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,, Die unterschiedliche, zeitabhdngige Ausprigung der Flurbereinigung ist Ausdruck
und Ausfluss der jeweiligen gesellschaftlichen Erfordernisse und Herausforderungen.
Deshalb hat die ,, Flurbereinigung “ keinen allgemein giiltigen Standard [ ...]. Was
., Flurbereinigung * ist, definiert sich aus den jeweiligen Zeitumstinden und

‘

nationalen Herausforderungen.
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VIII

Unterschiedlichste gesellschaftspolitische Anforderungen filhren zu einem deutlichen Anstieg
der aullerlandwirtschaftlichen Flacheninanspruchnahme. Es ist Aufgabe der Raumplanung,
Flachennutzungen planerisch in ein ausgewogenes Verhaltnis zueinander zu bringen. Mit den
Instrumenten der Iandlichen Bodenordnung kénnen objektive Planungsziele und subjektive
Rechtsverhaltnisse im daflr vorgesehenen Rechtsrahmen von Flurbereinigungs- bzw. Land-
wirtschaftsanpassungsgesetz (FlurbG bzw. LwWAnpG) in Einklang gebracht werden.

Die Arbeit geht der Fragestellung nach, ob die Anwendungsmadglichkeiten dieses Instrumen-
tariums angesichts zunehmender Spannungsfelder in der Landnutzung ausreichend sind oder
ob durch Anpassungen des Rechtsrahmens eine zukunftsfahige Landnutzung moglicherweise
besser unterstitzt werden kann.

Im Rahmen eines Mixed-Methods-Designs werden die Anforderungen an die Landnutzung
und die Grundlagen der landlichen Bodenordnung zunachst literaturgestitzt aufgearbeitet.
Eine weiterfUhrende quantitative Erfassung des Status Quo der bundesweiten Praxis in der
privatnutzigen, landlichen Bodenordnung im Zeitraum 2011 — 2020 offenbart die gestiegene
Bedeutung der Flachenbereitstellung fur fremdnitzige Zwecke. Gleichzeitig werden weniger
Verfahren eingeleitet, obwohl diese die Flachenbereitstellung prinzipiell erméglichen kénnten.
Zudem gibt es qualitative Hinweise zu Landmanagementprozessen, die sich den geanderten
Anforderungen mit besonderer Dynamik und Flexibilitat stellen und bei denen der Aspekt der
Flachenbevorratung eine bedeutende Rolle spielt.

Auf der Basis erfolgreicher Praxisbeispiele aus den Bundeslandern Bayern und Nordrhein-
Westfalen wird flr derartige Landmanagementverfahren ein Anforderungsprofil bestehend aus
Verfahrensansatzen und Kernelementen abgeleitet. Um die Zielstellung dieser Verfahren kon-
kreter zu fassen, wird das sogenannte ,effiziente Landmanagement® definiert. Es stellt eine
Form der landlichen Bodenordnung dar, die es erméglicht, Landmanagementaufgaben zur
Umsetzung von Landnutzungsplanungen beschleunigt, raumlich flexibel und dynamisch zu 16-
sen. Durch eine strategische Ausrichtung sollen Landnutzungsentscheidungen mit dem Ziel
einer effizienten Flachennutzung unterstitzt oder sogar aktiv gesteuert werden.

Fir das effiziente Landmanagement werden angesichts des aufgestellten Anforderungsprofils
drei unterschiedliche Verfahrensmodelle entworfen und diese in den Kontext des FlurbG ge-
stellt. Im Ergebnis wird festgestellt, dass rechtskonforme Umsetzungen zum Teil méglich, je-
doch entgegen der Zielstellung aufwandig und ineffizient sind. Durch einen Abgleich mit dem
Verfahren der stadtebaulichen Umlegung werden Lésungsansatze identifiziert, die v.a. fir die
Erfordernisse des strategischen und dynamischen Verfahrensprofils Bedeutung haben. Die
gewonnenen Erkenntnisse werden abschlieRend in dem Verfahrensmodell des ,Effizienten
Landmanagementverfahrens® (ELMV) zusammengefihrt. Der sich daraus ergebende Anpas-
sungsbedarf des Rechtsrahmens wird in einem Vorschlag fur ein Landmanagementgesetz
(LMG) konkretisiert. Es soll als Landesgesetz das FlurbG um eine weitere Verfahrensart er-
ganzen. Das LMG bezieht sich daher weitestgehend auf die Regelungen des FlurbG, lockert
aber insbesondere die materielle Anforderung der Gebietsabgrenzung, bestimmt den raumli-
chen Wirkungsbereich als regionalen Potenzialraum, trifft Regelungen zur Flachenbevorra-
tung, flexibilisiert und beschleunigt den Eigentumsibergang, setzt den strategischen Ansatz
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mit Hilfe eines Landmanagementausschusses um und trifft besondere Regelungen zur
Schlussfeststellung. Es greift damit erfolgreiche, aber rechtlich méglicherweise risikobehaftete
Verfahrensansatze aus der Praxis auf, legitimiert diese und kénnte somit ein Instrumentarium
fur die Realisierung einer ausgewogenen und zukunftsfahigen Landnutzung sein.

Summary

A wide variety of socio-political requirements are leading to a significant increase in non-agri-
cultural land use. Itis the task of spatial planning to bring land uses into a balanced relationship
with one another through planning. With the instruments of rural land readjustment, objective
planning objectives and subjective legal relationships can be harmonized within the legal
framework of the Land Consolidation Act (Flurbereinigungsgesetz - FlurbG) and the Agricul-
tural Adjustment Act (Landwirtschaftsanpassungsgesetz - LWAnpG).

The thesis examines the question of whether the application possibilities of this instrument are
sufficient in view of increasing areas of tension in land use or whether adjustments to the legal
framework could possibly provide better support for sustainable land use.

As part of a mixed-methods design, the requirements for land use and the fundamentals of
rural land readjustment are initially analyzed based on literature. A further quantitative survey
of the status quo of nationwide practice in private-benefit rural land readjustment in the period
2011 - 2020 reveals the increased importance of land provision for non-profit purposes. At the
same time, fewer procedures are being initiated, although these could in principle make land
provision possible. In addition, there are qualitative indications of land management processes
that are facing up to the changed requirements with particular dynamism and flexibility and in
which the aspect of land banking plays a significant role..

Based on successful practical examples from the federal states of Bavaria and North Rhine-
Westphalia, a requirements profile consisting of procedural approaches and core elements is
derived for such land management procedures. So-called "efficient land management" is de-
fined in order to make the objectives of these procedures more specific. It is a form of rural
land management that makes it possible to solve land management tasks for the implementa-
tion of land use planning in an accelerated, spatially flexible and dynamic manner. Through a
strategic orientation, land use decisions are to be supported or even actively controlled with
the aim of efficient land use.

In view of the requirements profile, three different procedural models are designed for efficient
land management and placed in the context of the Land Consolidation Act. As a result, it is
determined that legally compliant implementations are possible in some cases, but are costly
and inefficient, contrary to the objective. Through a comparison with the procedure of urban
reallocation, solution approaches are identified that are particularly important for the require-
ments of the strategic and dynamic procedure profile. The insights gained are then combined
in the "Efficient Land Management Procedure" (ELMV) process model. The resulting need for



adaptation of the legal framework is specified in a proposal for a Land Management Act (LMG).
As a state law, it is intended to supplement the FlurbG with a further type of procedure. The
LMG therefore largely refers to the regulations of the Land Consolidation Act, but in particular
relaxes the material requirement of area demarcation, defines the spatial scope as a regional
potential area, makes regulations on land reservation, makes the transfer of ownership more
flexible and accelerates it, implements the strategic approach with the help of a land manage-
ment committee and makes special regulations on the final determination. It thus takes up
successful, but potentially legally risky procedural approaches from practice, legitimizes them
and could therefore be an instrument for the implementation of balanced and sustainable land
use.
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Der Wandel in der Landnutzung in Deutschland ist Folge gesellschaftlicher, technologischer,
wirtschaftlicher und zunehmend auch klimatischer und 6kologischer Entwicklungen. Dem stei-
genden Druck auf die landwirtschaftliche Flachennutzung begegnet die Landliche Neuordnung
mit allen Instrumenten des Flurbereinigungsgesetzes (FlurbG) sowie der Feststellung und
Neuordnung der Eigentumsverhaltnisses nach dem 8. Abschnitt des Landwirtschaftsanpas-
sungsgesetzes (LwAnpG), jedoch seit den 90er Jahren vor allem mit der Vereinfachten Flur-
bereinigung gem. § 86 FlurbG. Mit diesem als ,Landentwicklungsverfahren“ deklarierten Bo-
denordnungsinstrument kdnnen explizit Landnutzungskonflikte privatnitzig aufgeldst werden,
solange ausreichend Flache fir alle begehrenden Landnutzungen vorhanden ist.

Zunehmende Flacheninanspruchnahmen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke, erneuerbare
Energien, nachwachsende Rohstoffe und zugleich fiir die Erhaltung der ékologischen und Kli-
matischen Funktionen der Kulturlandschaft erzeugen einen hohen Flachendruck und ziehen
zum Teil immens steigende Bodenpreise landwirtschaftlicher Flachen nach sich. Die Res-
source Flache ist begrenzt und muss daher einer effizienten und nachhaltigen Nutzung zuge-
fuhrt werden.

Es ist Aufgabe der Raumplanung, diese Entwicklungen rechtlich und planerisch zu fassen. Die
Landliche Neuordnung bringt als bodenordnerisches Instrument objektive Planungsziele und
subjektive Rechtsverhaltnisse Ubereinander und hat dariiber hinaus auch einen eigenen Neu-
gestaltungsauftrag. Im Rahmen ihrer eigenen Fachplanung kann sie Landnutzung ebenfalls
aktiv steuern. Sie steht damit regelmaRig vor der Herausforderung, die Umsetzung von Nut-
zungsanpassungen zwar vertraglich fiir den Privateigentiimer i.S. der Eigentumsgewahrleis-
tung des Art. 14 GG zu gestalten, aber dennoch gesamtgesellschaftliche Zielsetzungen zu
unterstutzen.

Die bekannten Instrumente der landlichen Bodenordnung nach dem FlurbG und LwAnpG bie-
ten ein groRes Anwendungsspektrum. Sie stof3en jedoch ggf. an ihre Grenzen bei Landma-
nagementaufgaben, die dynamisch, raumlich flexibel und zeitlich Uberschaubar gelést werden
mussen und bei denen mdglicherweise die 6ffentlichen Belange gem. § 37 Abs. 2 FlurbG in
der Abwagung die Aspekte der Neugestaltung nach § 37 Abs. 1 FlurbG bzw. § 53 Abs. 1 und
2 LwAnpG Uberwiegen. Insofern stellt sich die Frage, ob die bekannten privatnitzigen Instru-
mente der landlichen Bodenordnung insbesondere in Gebieten mit intakter Agrarstruktur im-
mer noch hinreichend geeignet sind, den bestehenden und absehbar sich verstarkenden
Spannungsfeldern im Hinblick auf die Landnutzung gerecht zu werden. Falls nicht, kénnte die
Verflugbarkeit eines ggf. angepassten oder erganzten Bodenordnungsinstrumentariums mit ei-
ner Ausrichtung zu einem strategischen Landmanagement Landnutzungsentscheidungen ziel-
gerichteter unterstutzen und sie sogar aktiv steuern.
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Die nachfolgende Zusammenstellung gibt einen Uberblick (iber einige wesentliche Fundstellen
in der Fachliteratur, die sich vor dem Hintergrund der aktuellen gesamtgesellschaftlichen An-
forderungen an die Landnutzung mit Anpassungen des Instrumentariums der landlichen Bo-
denordnung beschéaftigen. Die Recherche beschrankt sich auf die letzten 20 Jahre. Begonnen
wird mit der altesten Veroffentlichung:

Angesichts zahlreicher neuer Aufgaben und Herausforderungen im Naturschutz betrachten
OPPERMANN ETAL." vom Naturschutzbund Deutschland e.V. (NABU) 2003 im Auftrag des Bun-
desministeriums fUr Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft (BMVEL) exemplarisch
die Bericksichtigung 6kologischer Belange in der Flurbereinigung in den Bundeslandern Ba-
den-Wurttemberg, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Brandenburg. Daraus werden
Empfehlungen zur 6kologischen Verbesserung der Flurbereinigung abgeleitet. U.a. wird vor-
geschlagen, das FlurbG durch ein neu zu formulierendes Bodenordnungsgesetz fiir eine nach-
haltige und umweltvertragliche Bodenordnung zu ersetzen. Dieses soll u.a. neben einem Ver-
besserungsgebot fiir den 6kologischen Zustand, belegbar durch einen entsprechenden 6kolo-
gischen Wirkungsnachweis, ein Zweckverfahren ,Natura 2000/FFH* enthalten. Dazu werden
Anderungen in den §§ 1 und 37-45 FlurbG angeregt, um inhaltlich eine Verkniipfung zu ande-
ren naturschutzrechtlichen Fachgesetzen bzw. EU-Richtlinien zu herzustellen. Eine in den §§
18 bzw. 42 FlurbG verankerte 6kologische Bauaufsicht und die Gleichrangigkeit der Ziele ,Ag-
rarstrukturverbesserung® und ,Verbesserung des Naturhaushaltes® auch in den Verfahrensar-
ten nach § 86, 91 und 103 sind weitere Kernpunkte der vorgeschlagenen 6kologischen Neu-
ausrichtung. Um die Agrarflachen ,strukturieren” zu kénnen, soll die Flurbereinigung i.S. eines
Siedlungsunternehmens einen Landankauf tatigen kdnnen. Beispielhaft wird ein 5%tiger Land-
abzug genannt. Dieser soll in Richt- oder Leitlinien verankert werden.?

KOTTER ET AL.® untersuchen 2017 die Leistungsfahigkeit des Flurbereinigungsinstrumentari-
ums anhand von ausgewahlten Flurbereinigungsverfahren in Nordrhein-Westfalen im Hinblick
auf einen sparsamen und effizienten Umgang mit der Ressource Flache. Auf der Grundlage
einer Analyse der verschiedenen Flachennutzungen in Bezug auf die zu erbringenden Grund-
leistungen (Leistungen zum Ressourcenerhalt im weitesten Sinne) und Produktionsleistungen
sowie die klima-regulativen, kulturellen und siedlungsstrukturellen Leistungen entwickeln sie
einen multikriteriellen Bewertungsrahmen. Dieser dient Uber die Festlegung und Anwendung
von Kriterien und zugehoriger Indikatoren der Ableitung von Flacheneffizienzindices, die die
Ergebnisse von Flurbereinigungsverfahren vergleichbar machen. Neben dieser Wirkungsana-
lyse umfasst die Studie eine Prozessanalyse zur Verfahrenseffizienz. Als Ergebnis stellen die
Autoren fest, dass die Verfahren nach dem FlurbG einen wesentlichen Beitrag zur nachhalti-
gen Flachenverwendung leisten kénnen, wobei sie jedoch aufgrund ihrer agrarstrukturellen
Ausrichtung und bestimmter formeller Bindungen an Grenzen stof3en. Es wird festgestellt,
dass die neuen Herausforderungen an die landlichen Raume vielfaltig sind, und zwar sowohl
kurzfristig-projektorientiert als auch langfristig-strategisch. Die Autoren empfehlen, instrumen-
tell ergdnzend zum derzeitigen Verfahren der landlichen Bodenordnung, ein integriertes FIa-
chenmanagement unter analoger Anwendung des Flurbereinigungsrechts fir ,nicht primar

1 Oppermann et al. (2003)
2 vgl. Oppermann et al. (2003), S. 23-24
3 Kotter et al. (2017)
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agrarstrukturelle Zwecke wie zur Unterstiitzung von Siedlungsentwicklungen, Infrastrukturvor-
haben, Aufldsung von Landnutzungskonflikten etc. [...] [Die] Handlungsfahigkeit und Prob-
lemlésungskompetenz der Flurbereinigungsverwaltung bei der Entwicklung Iandlicher Raume
[wirde] durch ein Flachenmanagement wesentlich verbessert und erweitert*. Um dem haufig
umfangreichen Flachenbedarf flr aulRerlandwirtschaftliche Zwecke gerecht werden zu kon-
nen, solle ein revolvierender Bodenfonds bei der Flurbereinigungsverwaltung als interessens-
neutraler Akteur eingerichtet werden. Unterstitzend wird vorgeschlagen, die Flurbereinigungs-
verwaltung mit einem Vorkaufsrecht in Verbindung mit dem Grundstiicksverkehrsgesetz aus-
zustatten.’ Dazu bedlrfe es jedoch weiterer methodischer Untersuchungen inkl. einer kriti-
schen Uberpriifung der derzeitigen Handhabung des Flachenmanagements in der Praxis, um
das Instrumentarium ,ggf. zu modifizieren und durch neue Anséatze zu erganzen.“®

GOMANN & FICK’ prasentieren 2021 mit ihrem Buch ,Wechselwirkungen zwischen Landnut-
zung und Klimawandel“ die Ergebnisse des Verbundforschungsvorhabens CC-LandStraD
(,Climate Change — Land Use Strategies®). Im Rahmen einer gesellschaftlichen Bewertung
untersuchter Landnutzungsstrategien werden u.a. Ubergeordnete Gestaltungsoptionen fir ein
nachhaltiges Landnutzungsmanagement aufgezeigt. Dazu gehdrt vor allem eine effektivere
Steuerung und Koordinierung der Landnutzung durch eine rdumliche Gesamtplanung bzw.
eine die Themen Klimaschutz und Klimafolgenanpassung integrierende Ausgestaltung der
vorhanden Raum- und Fachplanungen. Angeregt wird auch eine ggf. rechtlich und prozessual
modifizierte Landschaftsplanung und — maRnahmenibergreifend aufgrund seiner hohen Be-
deutung — eine Starkung des integrierten Flachenmanagements. Denn ,zahlreiche dem Klima-
schutz und der Klimaanpassung dienende Malinahmen bedlrfen des Landerwerbs und der
Bodenbevorratung sowie der Betreuung und Durchfliihrung geeigneter MaRnahmen der Flur-
bereinigung und landlichen Bodenordnung.“® Als eine Aufgabe wird zudem das Kompensati-
onsflachenmanagement genannt.

MOCKEL & WOLF® beschéftigen sich 2022 im Rahmen eines Artikels in der Zeitschrift ,Natur
und Recht‘ mit der Privatnitzigkeit von Okosystemleistungen in der Flurbereinigung. Beziig-
lich des Erhalts und der Wiederherstellung von Okosystemen und ihrer Leistungen ist das
Flurbereinigungsgesetz ihrer Ansicht nach nicht eindeutig, da sowohl § 40 (Landbereitstellung
fur offentliche Anlagen) FlurbG als auch die §§ 37 (Aufgabe der Flurbereinigung) und 86 (Ver-
einfachte Flurbereinigung) FlurbG auf diese Aufgaben abstellen. Basierend auf dem Konzept
der Okosystemleistungen, das die Relevanz von Regulierungs- und Erhaltungsleistungen der
Okosysteme fiir die land- und forstwirtschaftlichen Versorgungsleistungen bewertet, werden
die MalRnahmen zur Klimaanpassung, die MalRnahmen zum Erhalt oder zur Wiederherstellung
der biologischen Vielfalt und die MaRnahmen zur Umsetzung umweltrechtlicher Anforderun-
gen dahingehend untersucht, ob und inwieweit sie als privatnitzig einzustufen sind. Die Auto-
ren kommen zu dem Schluss, dass die genannten Mal3nahmen, sofern sie lokal bzw. regional
ausgerichtet sind, die land- und forstwirtschaftliche Bewirtschaftung von Grundsticken im
Sinne des § 1 FlurbG verbessern und zudem eine wesentliche Bedeutung fur eine integrierte

4 Kotter et al. (2017), S. 105

5 vgl. Kotter et al. (2017), S. 107
6 Kotter et al. (2017), S. 115

7 Gémann; Fick (2021)

8 Gomann; Fick (2021), S. 352

9 Mockel; Wolf (2022)
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Landentwicklung im Sinne von § 1 FlurbG haben. Schlie3lich beinhalte das objektive Interesse
der Teilnehmer eines Flurbereinigungsverfahrens als Grundlage fir dessen Privatnitzigkeit
seit der Novellierung des FlurbG 1976 neben den 6konomischen auch soziale und dkologische
Interessen. Um dies zu unterstreichen und damit fir Rechtsklarheit zu sorgen, wird eine re-
daktionelle Erganzung der §§ 1, 4 und 39 FlurbG (durch den Bund im Rahmen des Art. 125a
GG) um die Ziele ,Erhalt und Wiederherstellung von Okosystemen und ihrer Leistungen* vor-
geschlagen. Dadurch soll der Einsatz der Flurbereinigung als Instrument zur Schaffung klima-
angepasster, nachhaltiger Landschaften befordert werden. Um die Umsetzung Uberregionaler
Naturschutzprojekte im tUberwiegend 6ffentlichen Interesse ebenfalls zu erleichtern, sollten sie
fur Planfeststellungsverfahren mit enteignungsrechtlicher Vorwirkung zugelassen werden. Da-
mit ware der Rickgriff auf die fremdnitzig ausgerichtete Unternehmensflurbereinigung mog-
lich.

Die vorliegende Arbeit befasst sich angesichts der vorhandenen und weiterhin zunehmenden
Spannungsfelder im Hinblick auf die Landnutzung mit der landlichen Bodenordnung als Instru-
ment zur Unterstitzung einer nachhaltigen und effizienten Nutzung der Ressource Flache.
Eingesetzt als Landmanagementinstrument soll sie die unterschiedlichen Nutzungsanspriche
i.S. einer Konfliktaufldésung ordnen, dadurch insbesondere objektiv und umfangreich abgewo-
gene Raumnutzungsplanungen zeitgerecht umsetzbar machen, das Ziel einer sparsamen Fla-
chenverwendung verfolgen und gleichzeitig der grundgesetzlichen Eigentumssicherung ge-
recht werden. Aus diesem hohen Anspruch an das Instrumentarium leiten sich zwei for-
schungsleitende Kernfragen ab:

Frage 1:

Sind die bekannten Instrumente der privatnitzigen landlichen Bodenordnung insbesondere in

Gebieten mit intakter Agrarstruktur hinreichend geeignet, den bestehenden und sich absehbar

verstarkenden Spannungsfeldern im Hinblick auf die Landnutzung gerecht zu werden?

o Welche Spannungsfelder hinsichtlich der Landnutzung gibt es? Welche Entwicklungen
zeichnen sich ab?

o Wie und in welchem Umfang werden privatniitzige Flurbereinigungsverfahren zur Abmil-
derung dieser Spannungsfelder eingesetzt?

o Was erschwert einen passgenauen Einsatz?

Frage 2:

Kann die Verfiigbarkeit eines ggf. angepassten oder erganzten Bodenordnungsinstrumentari-

ums mit einer strategischen Ausrichtung Landnutzungsentscheidungen im Hinblick auf eine

sparsame Flachennutzung zielgerichteter unterstitzen und sie sogar aktiv steuern?

o Welche Anforderungen muss ein strategisches Landmanagement erflillen?

o Ist der Rechtsrahmen des FlurbG ausreichend, diesen Anforderungen an ein Landma-
nagement gerecht zu werden?

o Welcher rechtliche Anpassungsbedarf wird erkennbar?
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1.4 Forschungsdesign

In der vorliegenden Arbeit wird im Mixed-Methods-Design verfahren. Die forschungsleitenden
Kernfragen werden nach einer Aufarbeitung der theoretischen Grundlagen in den Kapiteln 2
und 3 auf Basis der Ergebnisse des Uberwiegend quantitativen Ansatzes einer Datenanalyse
und einer Fragebogenerhebung aus Kapitel 4 durch das vertiefende und weiterentwickelnde
qualitative Vorgehen im Rahmen von Literatur- und Rechtsrecherche sowie von Expertenge-
sprachen in den Kapiteln 5-7 beantwortet (Abb. 1).

Kapeel 7
Effizientes Landmanagement

Modell Gesetzgebungskompetenz Landmanagementgesetz
Rechtsrecherche; Expertengesprach; Zusammenfihrung der Ergebnisse

I

Weiterentwicklung Rechtsrahmen

Kapitel 6

Vergleich Baulandumlegung | Priifung/ Ubertragung

Literatur-und Rechtsrecherche

Kapitels T

Landmanagementmodelle

Verfahrens- | Kemele- Pro- Recht-
ansatze mente zesse maRigkeit

Literaturrecherche; Rechtsprechung; Expertengesprache

Kapeel 4
Flurbereinigungspraxis
Entwicklung Prozesse Hemmnisse
Datenanalyse; Fragebogenerhebung

Kapited 2 Kapeel 3
Flachennutzung Landliche Bodenordnung

Stand | Entwicklung | Steuerung Terminologie | Anwendungsrahmen
Literatur- und Rechtsrecherche Literatur- und Rechtsrecherche

Abb. 1: Forschungsdesign
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Im Einzelnen stellt sich der Aufbau der Arbeit wie folgt dar:

In Kapitel 2 wird zunachst eine literaturgestiitzte Betrachtung der aktuellen Flachennutzung
des landlichen Raums und der zu erwartenden zukunftigen Herausforderungen vorgenom-
men. Themen besonderer gesellschaftspolitischer Relevanz, von denen eine aulderordentliche
Flacheninanspruchnahme ausgeht, werden gezielt herausgegriffen. Zur Einordnung des be-
reits bestehenden Flachendrucks wird die Entwicklung der Bodenpreise fur landwirtschaftliche
Nutzflache herangezogen. Als maligebliches Steuerungsinstrument fiir die verschiedenen
Landnutzungserfordernisse wird das System der Raum- und Fachplanung beleuchtet und da-
bei aufgrund des ,liberragenden 6ffentlichen Interesses“'? ein besonderes Augenmerk auf die
aktuellen Rechtsgrundlagen zum Ausbau von Windenergie an Land und Freiflachen-Photovol-
taik gelegt.

Kapitel 3 ist als erganzendes Grundlagenkapitel mit Ausrichtung auf die Iandliche Bodenord-
nung unter dem Aspekt der Umsetzung von Landnutzungskonzepten zu verstehen. Fir ein
klares und einheitliches Begriffsverstandnis wird zunachst die in der Arbeit verwendete Termi-
nologie abgegrenzt und definiert. Dabei geht es insbesondere um unterschiedliche Begriffe,
die im ublichen Sprachgebrauch synonym eingesetzt werden. Als Bezeichnung fir die ange-
strebte bodenordnerische Verfahrensweise wird der Begriff des ,effizienten Landmanagement-
verfahrens” eingeflihrt. Aufgrund ihrer zentralen Bedeutung fir die Gesamtthematik wird zu-
dem die als Grundrecht in Art. 14 GG verankerte Eigentumsgarantie ins Verhaltnis zur Boden-
ordnung gesetzt. Als Grundlage flr die weiteren Betrachtungen wird der Verfahrensablauf ei-
ner Regelflurbereinigung kurz umrissen. AbschlieRend umfasst das Kapitel eine rechtstheore-
tische Darlegung zu der Frage, inwieweit die bekannten Instrumente der Iandlichen Bodenord-
nung zur Umsetzung von Landnutzungskonzepten vorgesehen sind.

Das vierte Kapitel wirft den Blick in die derzeitige bundesweite Flurbereinigungspraxis. Der
Fokus liegt dabei auf privatnitzigen Verfahren, die auch zur Unterstiitzung 6ffentlicher Vorha-
ben ohne formelle Planung eingesetzt werden. Um den Status Quo quantitativ zu fassen, wer-
den die Einleitungszahlen der Jahre 2011 — 2020 analysiert. Eine Befragung der Flurbereini-
gungsverwaltungen der Bundeslander erganzt die Ergebnisse quantitativ und qualitativ. Dabei
werden vor allem Aspekte der Verfahrensgestaltung und Einschatzungen zur Flachennach-
frage sowie zu Grinden fir ein mogliches Scheitern einer Flachenbereitstellung in den Blick
genommen.

Aufbauend auf den Ergebnissen der Landerbefragung werden in Kapitel 5 in der Praxis be-
wahrte Landmanagementverfahren der Bundeslander Bayern und Nordrhein-Westfalen mit
Hilfe von vier leitfadengestlitzten Experteninterviews genauer untersucht. Auf dieser Basis
wird in Verbindung mit einem Ruckgriff auf die Studie von KOTTER ET AL."! ein Anforderungs-
profil bestehend aus Verfahrensansatzen und zwingend einzuhaltenden Kernelementen fiir ein
effizientes Landmanagementverfahren abgeleitet. Das Anforderungsprofil dient als Grundlage
fur die Entwicklung von drei Verfahrensmodellen, die hinsichtlich der Umsetzung der Verfah-
rensansatze unterschiedlich ausgepragt sind. Die jeweiligen Verfahrensprozesse werden in
Form von Ablaufdiagrammen visualisiert. Um Anwendungsmoglichkeiten und -grenzen

0BGBI. | (2014) Nr. 133 S. 1066, § 2 EEG
11 Kotter et al. (2017)
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herauszuarbeiten, werden diese drei Landmanagementmodelle abschlieRend in ausflhrlicher
Weise literatur- bzw. rechtsprechungs- und expertengesttitzt in den Rechtskontext des FlurbG
gestellt.

Ausgel6st durch die in Kapitel 5 herausgearbeiteten Anwendungsgrenzen des FlurbG werden
zur Weiterentwicklung des bodenordnerischen Rechtsrahmens in Kapitel 6 einige Regelungen
aus der Baulandumlegung aufgegriffen, genauer untersucht und auf ihre Anwendbarkeit hin-
sichtlich des angestrebten Landmanagementverfahrens geprift. Dazu werden die relevanten
Rechtsgrundlagen der Baulandumlegung aufgearbeitet, ein Vergleich zur Flurbereinigung ge-
zogen und abschlieRend eine Ubertragung auf das Landmanagement vorgenommen.

Durch die Zusammenfiihrung der Ergebnisse aus den Kapiteln 5 und 6 wird in Kapitel 7 das
endgultige Verfahrensmodell eines effizienten Landmanagementverfahrens abgeleitet und be-
schrieben. Um die ZweckmaRigkeit seiner Verfahrensregelungen mit der erforderlichen Recht-
maRigkeit in Einklang bringen zu kénnen, wird literatur- und expertengestiitzt der Frage nach
dem Umfang der Gesetzgebungskompetenz der Bundeslander nachgegangen. Abschlie3end
wird ein Vorschlag fir Regelungen eines Landmanagementgesetzes erarbeitet und begrin-
dend erlautert.

Kapitel 2 befasst sich zunachst mit der aktuellen Flachennutzung (Kap. 2.1) in Deutschland
sowie mit den diesbezliglich zu erwartenden Herausforderungen (Kap. 2.2). Der Fokus wird
auf Themen besonderer gesellschaftspolitischer Relevanz gelegt. Dabei wird versucht, die von
ihnen ausgehenden Flacheninanspruchnahme quantitativ zu fassen. Zur Einordnung des be-
reits bestehenden Flachendrucks wird die Entwicklung der Bodenpreise flr landwirtschaftliche
Nutzflache herangezogen (Kap. 2.3). Als malgebliches Steuerungsinstrument fir die ver-
schiedenen Landnutzungserfordernisse wird nachfolgend das System der Raum- und Fach-
planung beleuchtet (Kap. 2.4). Ein besonderes Augenmerk wird dabei aufgrund ihres Gberra-
genden offentlichen Interesses auf die aktuellen Rechtsgrundlagen zum Ausbau von Wind-
energie an Land und Freiflachen-Photovoltaik gelegt. Die Erkenntnisse werden abschliellend
zusammengefasst (Kap. 2.5).

Deutschland hat eine Flache von insgesamt ca. 375.595 km?. Von dieser Gesamtflache wer-
den gemal der Daten des statistischen Bundesamtes aus der Flachenerhebung nach Art der
tatsachlichen Nutzung zum Stichtag 31.12.2022 49,94% landwirtschaftlich genutzt, 30% sind
Wald, 0,86% Gehdlz und 14,86% entfallen auf Siedlungs- und Verkehrsflachen. Darin enthal-
ten sind auch unbebaute Flachen wie Sport- und Freizeitflachen, Griinanlagen und Friedhofe.
Die verbleibenden Flachen verteilen sich auf Heide, Moor und Unland mit 1,64%, Gewasser
mit 2,28 % und Berg- und Tagebaue sowie Halden mit 0,4% (Abb. 2).1?

12 ygl. Destatis (2022)
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Abb. 2: Fldchen nach Art der tatséchlichen Nutzung, Stand 31.12.2022

Die Veranderungen von Landwirtschaftlicher Nutzflache, Wald, Siedlungs- und Verkehrsflache
und Wasserflache lassen sich Abb. 3 entnehmen. Dargestellt sind die jeweiligen Zu- oder Ab-
nahmen in 4-Jahresschritten in ha pro Tag. Erkennbar ist, dass der Anteil der landwirtschaftli-
chen Nutzflache durchgangig gesunken ist, wahrend Siedlung- und Verkehrsflachen, aber
auch Wald an Flache gewonnen haben. Der Gewasseranteil blieb weitgehend konstant mit
Schwankungen in den positiven, seit 2008 aber eher in den negativen Bereich. Durch die Um-
stellung der Erhebungsdaten auf den Nutzungsartenkatalog des Amtlichen Liegenschaftska-
taster-Informationssystems (ALKIS) im Jahr 2016 ist es zu vereinzelten Flachenanderungen
gekommen. Zudem wurden die Nutzungskategorien bundesweit harmonisiert. Den statisti-
schen Veranderungen stehen im Jahr 2016 daher nicht immer tatsachliche Veranderungen
gegenuiber. Vergleicht man trotz dieser Unscharfen die erste gesamtdeutsche Erhebung der
tatsachlichen Nutzung vom 31.12.1992" mit den Zahlen vom 31.12.2022™* stellt man einen
Rickgang der landwirtschaftlichen Nutzflache um ca. 8%, etwa 15.000 km?, fest.

13 vgl. Destatis (1992)
14 vgl. Destatis (2022)
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Abb. 3: Verdnderung der Fldchennutzung in Deutschland von 1996 bis 2020 in Hektar pro Tag'®

,Die landlichen Regionen sind die Kraft unseres Landes. Egal ob Energieversorgung und Mo-
bilitat der Zukunft, regionale Wirtschaftskreislaufe oder besserer Schutz vor Extremwettern —
die landlichen Raume spielen bei der Entwicklung und Umsetzung von Losungen eine Schlis-
selrolle.“'® Mit diesen Worten eréffnete Bundeslandwirtschaftsminister CEM OzDEMIR 2024 das
Zukunftsforum Landlicher Raum, das jahrlich im Rahmen der Internationalen Griinen Woche
in Berlin stattfindet und als die grofite nationale Plattform fur Iandliche Raume gilt. Thematisch
eingeordnet war die Veranstaltung unter dem Titel ,Land.Schopft.Wert*, im Jahr davor hiel3 es
,Land.Kann.Klima“. Land.Kann.Alles, so scheint es das Bundesministerium fir Ernahrung und
Landwirtschaft (BMEL), das Ausrichter des Zukunftsforums ist, vermitteln zu wollen. Die
Schlusselrolle, die der landliche Raum in Zeiten der Transformation zu Erneuerbaren Ener-
gien, zu mehr Klimaschutz und Klimaanpassung und zur Erhaltung und Wiederherstellung na-
turlicher Ressourcen einnimmt, stellt ihn jedoch vor grof3e Herausforderungen. Denn Energie,
Klima und Natur reihen sich ein in vielfaltige Anforderungen, die an die Flache als Grund und
Boden im landlichen Raum insgesamt gestellt werden. KOTTER hat diese Anforderung zusam-
mengefuhrt und nach Funktionen unter dem Titel ,Leistungen der Flachennutzung® geclustert
(Abb. 4)"7.

1> Osterburg et al. (2023), S. 7
16 Ozdemir (2024)
17 Kotter et al. (2017), S. 21
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Abb.: 4 Leistungen der Fl&dchennutzungen nach Kétter

Die Funktionen stehen in Wechselwirkung zueinander. Ohne Grundfunktionen kénnen keine
Versorgungsleistungen oder regulativen Leistungen erbracht werden. Ohne kulturelle Funkti-
onen sind Siedlungsfunktionen beeintrachtigt. Ein ausgewogenes Verhaltnis der Flachennut-
zungen untereinander ist daher erforderlich.

Eine besondere gesellschaftspolitische Relevanz haben gegenwartig der Ausbau der erneu-
erbaren Energien, eine nachhaltige Siedlungs- und Verkehrsentwicklung und die Erhaltung
und Wiederherstellung von natlrlichen Ressourcen. All diese Themen sind eng verknlpft mit
Maflinahmen zur bestmdéglichen Bewahrung der derzeitigen klimatischen Verhaltnisse bzw. zur
Anpassung an klimatische Veranderungen. Dazu gehdrt es angesichts von Dirresommern und
Starkregenereignissen auch, die Landwirtschaft z.B. mit Hilfe angepasster Bewirtschaftungs-
formen und durch landeskulturelle Malinahmen zukunftsfahig zu machen. Denn die Erzeu-
gung von landwirtschaftlichen Produkten zur Sicherstellung der Erndhrung bleibt eine unab-
dingbar notwendige Versorgungsleistung, die durch die landwirtschaftliche Nutzung von Fla-
che erbracht werden muss. Bedeutung und Entwicklung der relevanten Flachennutzungen
werden insbesondere vor dem Hintergrund politischer Ziele und ihrer Flachenbedarfe in den
folgenden Kapiteln naher betrachtet. Das Thema ,Klimaschutz und Klimaanpassung“ wird hier-
bei einbezogen, weil es die Struktur und Ausgestaltung von Fldchennutzungen mafgeblich
beeinflusst. Die Ausfihrungen beziehen sich auf den Stand von April 2024.

2.2.1 Klimaschutz und Klimaanpassung

Mit dem ,Fit-for-55 Paket” reformierte die EU im Jahr 2021 ihre Klimapolitik, um den soge-
nannten ,European Green Deal“ umzusetzen. Dieser sieht vor, die Netto-Emissionen von
Treibhausgasen in der EU bis 2050 auf null zu reduzieren. Das Fit-for-55 Paket ist dement-
sprechend mit verscharften Klimazielen, marktorientierten Malknahmen und ordnungsrechtli-
chen Vorschriften als Trias ausgestaltet. Ein Teil davon ist die sogenannte LULUCF-Verord-
nung (Land Usage, Land Usage Change, Forestry), die flr den Sektor Landnutzung, Landnut-
zungsanderung und Forstwirtschaft ein verbindliches Nettoreduktionsziel von mindestens 55%
bis 2030 vorsieht. Deutschland hat auf das Fit-for-55 Paket u.a. mit der Anderung des
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Klimaschutzgesetzes (KSG)'® reagiert. Es formuliert aufeinander aufbauende Minderungsziele
auf dem Weg in die Klimaneutralitéat im Jahr 2045. Alle zwei Jahre ist ein Klimaschutz-Projek-
tionsbericht zu erstellen, der auch explizit auf CO2-Quellen und -Senken des Sektors Landnut-
zung, Landnutzungsanderung und Forstwirtschaft abstellen soll (§ 10 Abs. 2 KSG). Damit wird
der Beitrag natiirlicher Okosysteme wie Walder, Moore und Griinland als natiirliche Senken
zur Bindung von Treibhausgasemissionen betont. Sie erhalten einen besonderen Stellenwert
in der derzeitigen und zukinftigen Landnutzung. Wie groR dieser Stellenwert ist, unterstreicht
eine Studie im Auftrag des Umweltbundesamtes zu Klimaschutzmaflinahmen im LULUCF-Sek-
tor."® Er hebt hervor, dass durch den fortschreitenden Klimawandel bei gleichzeitiger Intensi-
vierung der Nutzung der LULUCF-Sektor zunehmend unter Druck gerat. Beispiele sind stei-
gende Trockenschaden in Waldern, Absenkung von Grundwasserstanden durch Trockenheit
oder Dranagen mit daraus folgender CO.-Freisetzung aus organischen Béden und der Verlust
alter Granlandflachen durch Umbruch. War der LULUCF-Sektor im Jahr 2019 noch eine Netto-
Kohlenstoff-Senke von -6,8 Mio. t CO.4q%°, musste er 2021 als Emissionsquelle von ca. 4 Mio.t
CO2aq eingestuft werden. Mit einem Aktionsprogramm Natrlicher Klimaschutz (ANK)?' will
die Bundesregierung mit einem ganzheitlichen Ansatz die Okosysteme starken, damit sie zu
einer Erreichung der Klimaschutzziele beitragen kdnnen. Insgesamt sind 69 MaRnahmen vor-
gesehen, wie z.B. der Schutz alter Buchenwalder, die Wiedervernassung von Mooren, die Re-
naturierung von Salzwiesen und Auen und die Anlage von Hecken und Feldgehélzen auf land-
wirtschaftlich genutzten Flachen.

2.2.2 Erhaltung und Wiederherstellung der natiirlichen Ressourcen

Ebenfalls Teil des Green Deal und der Biodiversitatsstrategie der EU ist die Verordnung tber
die Wiederherstellung der Natur, fir dessen finalen Entwurf das EU-Parlament am 27.02.2024
gestimmt hat. Grundlage war ein Vorschlag der EU-Kommission vom 22.06.2022, auf den sich
Kommission, Rat und Parlament in angepasster Form bereits am 09.11.2023 geeinigt hatten.
Die endgliltige Zustimmung des Rates steht zum Zeitpunkt dieser Arbeit noch aus.

Kernpunkt der Verordnung ist die Pflicht der Mitgliedstaaten, ihre Umwelt nicht nur zu schut-
zen, sondern die Natur in einen guten dkologischen Zustand zurlckzufihren. Ziel soll sein, bis
2030 zunachst mindestens 30% der geschadigten Lebensrdume wieder zu rehabilitieren.
SchwerpunktmaRig sind die Natura-2000-Gebiete in den Blick zu nehmen. Im Jahr 2050 sollen
90% der Lebensraume wiederhergestellt sein (Art. 4). Neben diesem verbindlichen Ge-
samtwiederherstellungsziel sollen auch 6kosystem-, lebensraum- und artenspezifische Wie-
derherstellungsziele flr Walder, Grasland, Feuchtgebiete, Moorbdden, Bestauber, frei flie-
Rende Fliisse und Meeresokosysteme erreicht werden.?? Fir die Wiederherstellung landwirt-
schaftlicher Okosysteme legt der Entwurf in Art. 11 drei Indices fest, von denen zwei bis Ende
2030 eine in Art. 14 naher bestimmte Zielmarke erreichen muissen. U.a. geht es hierbei um
den Anteil landwirtschaftlicher Flachen mit Landschaftselementen in grofRer Vielfalt und den
Vorrat an organischem Kohlenstoff in mineralischen Bdden. Diese Bestimmungen fir die land-
wirtschaftlichen Okosysteme kénnen nur unter auRergewdhnlichen soziodkonomischen

8 BGBI. | (2019) Nr. 48 S. 2513

9 vgl. Reise et al. (2024)

20 MaReinheit zum Vergleich der Klimawirkung unterschiedlicher Treibhausgase
21 vgl. BMUV (2023)

22 ygl. P9_TA(2024)0089 (2024), S. 8
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Umstanden im Rahmen der sogenannten ,Notbremse® voriibergehend ausgesetzt werden.
Um die Zielerreichung sicherzustellen, haben die Mitgliedsstaaten nationale Wiederherstel-
lungsplane zu erstellen und die Flache zu quantifizieren, die wiederhergestellt werden muss.
Eine belastbare Abschatzung, wie hoch die Flacheninanspruchnahme in Deutschland sein
wird, liegt bislang nicht vor.? Einerseits ist davon auszugehen, dass zur Wiederherstellung
von Natur- und Lebensrdumen, Flachen aus der landwirtschaftlichen oder sonstigen Nutzung
genommen werden mussen bzw. die Nutzung deutlich schonender erfolgen muss. Anderer-
seits addieren sich die Flachenanspriiche nicht 1:1 zu den bereits vorhandenen Landansprii-
chen des Biodiversitatsschutzes. Denn zum Teil werden die Biodiversitatsanforderungen be-
reits durch Hecken, Feldgehdlze etc. erflllt. Zudem ist von einer positiven Wirkung auf die
verbleibenden landwirtschaftlichen Nutzflachen hinsichtlich Erosionsschutz, \Wasserriickhalt
und der Forderung von Bestdubern und Nutzlingen auszugehen.?*

Zur Erhaltung und Wiederherstellung natirlicher Ressourcen gehdrt auch der Gewasser-
schutz. Flachenanspriiche entstehen hierfiir vor allem durch die Umsetzung der EU-Wasser-
rahmenrichtlinie.?® Sie verfolgt das Ziel, einen guten Zustand von Grund-, Oberflachen-, und
Ubergangsgewassern hinsichtlich ékologischer, chemischer und mengenmaBiger Parameter
herzustellen. Fur die Umsetzung wurden zunachst umfangreich Daten erhoben, daraus pas-
sende MalRnahmen abgeleitet und in Bewirtschaftungsplanen und MalRnahmenprogrammen
dokumentiert. Die Umsetzung der MalRnahmen war bisher nur teilweise erfolgreich. Fir das
Jahr 2027 wird in Deutschland lediglich ein guter dkologischer Zustand in 18% der Oberfla-
chengewasser, ein guter chemischer Zustand fur 3% der Oberflachengewasser und fur 71%
des Grundwassers, sowie ein guter mengenmalfiger Zustand fur 98% des Grundwassers er-
wartet. Da die Ziele der Wasserrahmenrichtlinie damit nicht erreicht sind, hat Deutschland
Fristverlangerungen bei der EU beantragt. Als Griinde fir die nicht zu erwartende Zielerrei-
chung im Jahr 2027 flihren VOLKER ETAL. in einer Untersuchung des Umweltbundesamtes u.a.
fehlende personelle Ressourcen in der 6ffentlichen Verwaltung und bei umsetzenden Unter-
nehmen, fehlende finanzielle Ressourcen bei 6ffentlichen und privaten Kostentragern sowie
fehlende Flachen fir die Gewasserentwicklung an.?

2.2.3 Energieerzeugung

Das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG 2023)? ist ebenfalls eine Folge des Fit-for-55 Pa-
ketes der EU. Es bestimmt, dass der Anteil des aus erneuerbaren Energien erzeugten Stroms
bis 2030 auf mindestens 80% des Bruttostromverbrauchs gesteigert werden soll (§ 1 Abs. 2
EEG 2023). 2022 waren es 46%, die insbesondere mittels Wind, Sonne und Biogas erzeugt
wurden. lhr Anteil muss also bis 2030 nahezu verdoppelt werden. Der in den kommenden
Jahren steigende Stromverbrauch ist dabei berlicksichtigt.?® Langfristiges Ziel ist ,insbeson-
dere im Interesse des Klima- und Umweltschutzes die Transformation zu einer nachhaltigen
und treibhausgasneutralen Stromversorgung, die vollstandig auf erneuerbaren Energien be-
ruht® (§ 1 Abs. 1 EEG 2023). Dabei ist ein weiterer wichtiger Aspekt die zunehmende

23 vgl. Osterburg et al. (2023), S. 45
24 vgl. Osterburg et al. (2023), S. 46
25 vgl. ABI. EG L 327

26 vgl. Volker et al. (2022), S. 102
27 BGBI. | (2014) Nr. 133 S. 1066

28 vgl. Die Bundesregierung (2023)
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Unabhangigkeit Deutschlands von Importen fossiler Energietrager. Um diese Ziele zu errei-
chen, raumt das EEG 2023 aufbauend auf Artikel 3 der EU-Notfallverordnung vom
22.12.2022% in § 2 dem Ausbau der erneuerbaren Energien einen Vorrang vor anderen Inte-
ressen mit Ausnahme der Belange der Landes- und Bundnisverteidigung ein: ,Die Errichtung
und der Betrieb von Anlagen sowie den dazugehdrigen Nebenanlagen liegen im Uberragenden
offentlichen Interesse und dienen der 6ffentlichen Sicherheit. Bis die Stromerzeugung im Bun-
desgebiet nahezu treibhausgasneutral ist, sollen die erneuerbaren Energien als vorrangiger
Belang in die jeweils durchzufiihrenden Schutzgliterabwégungen eingebracht werden.“ Uber
Ausbau- und Strommengenpfade wird die Steigerungsrate der alternativen Stromerzeugung
bestimmt. Durch eine gestaffelte Steigerung der installierten Leistung von Windenergieanla-
gen an Land soll im Jahr 2040 ein Zielwert von 160 Gigawatt erreicht werden. Fur die instal-
lierte Leistung von Solaranlagen ist ein Zielwert von 400 Gigawatt im Jahr 2040 vorgegeben
(§ 4 EEG 2023). Wie sich das im Hinblick auf die Flacheninanspruchnahme auswirkt, wird
getrennt betrachtet:

a. Windenergie

Um ausreichend nutzbare Flachen fir die Windenergie bereitzustellen, wurde am 20.07.2022,
das Wind-an-Land-Gesetz® verkiindet, das neben Anderungen des Baugesetzbuches und
des Raumordnungsgesetzes in Art. 1 auch das Windenergieflachenbedarfsgesetz (WindBG)
beinhaltet. Mit diesem Regelungspaket wurde die planerische Steuerung der Windenergienut-
zung grundlegend neu ausgerichtet.

Das WindBG gibt den Landern verbindliche, mengenmalige Flachenziele, sogenannte Fla-
chenbeitragswerte, vor. Insgesamt sollen bis Ende 2032 im Schnitt 2% der Landesflache der
Flachenlander und 0,5% der Flache der Stadtstaaten als Windenergiegebiete im Sinne des §
2 Nr. 1 WindBG in Raumordnungs- oder Bauleitplanen ausgewiesen sein. Anlage 1 zum
WindBG weist die Flachenbeitragswerte flr jedes Bundesland prozentual nach. Eine weitere
Verknlipfung mit qualitativen Kriterien erfolgt nicht. Kritiker dieser rein flachenbezogenen Re-
gelung bemangeln das. Denn das Gesetz stellt nicht zugleich sicher, dass die Flachenauswei-
sung bedarfsgerecht, moglichst aulkenbereichsvertraglich und flachensparend erfolgt.®!

Fir eine Hochrechnung der Flacheninanspruchnahme kann davon ausgegangen werden,
dass pro Anlage — abhangig vom erforderlichen Rotorabstand — ein Windflachenbedarf von
ca. 20 ha besteht. Davon werden je nach Anlagenart und Erschlielungssituation zwischen
0,25 und 0,6 ha Flache versiegelt.>? Fiir ganz Deutschland lasst sich mit den vorgegebenen
Flachenbeitragswerten ein Windflachenbedarf von ca. 626.000 ha errechnen, von denen —
ausgehend von 0,25 ha pro Anlage — mindestens 12.500 ha versiegelt werden. Bezogen auf
die deutschlandweite landwirtschaftliche Nutz- und Waldflache?? als potenzielle Windbedarfs-
flache ergibt sich eine raumordnerische Mindest-Inanspruchnahme von 2,2 %. Gem. § 3 Abs.
4 WindBG kénnen Bundeslander jedoch auch héhere Flachenbeitragswerte vorsehen, so dass
die Flacheninanspruchnahme uber diese ,Landeréffnungsklausel” ggf. weiter steigt.

29 ABl. EG L 335/36

30 BGBI. | (2022) Nr. 28 S. 1353

31 vgl. Scheidler (2024), S. 64

32 ygl. Bhm (2023b), S. 10

33 berechnet auf der Basis von: Statistisches Bundesamt (2021a)
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b. Sonnenenergie
Um den Zielwert von 400 Gigawatt fir erzeugte Sonnenenergie im Jahr 2040 zu erreichen,
muss sich der Ausbau der Photovoltaik ausgehend von Mai 2023 verfunffachen (Abb. 5).

400.000

18% ¢

54.388 60.120 67.567 72.458

2020 2021 2022 31.05.2023 Zielwert 2040

Abb. 5: Zubau und Ziel gem. EEG 2023 fiir die Photovoltaik in Deutschland in MW?34

Eine Einschatzung, wie grof3 die Flacheninanspruchnahme fiir diesen Ausbau sein wird, ist mit
groflien Unsicherheiten behaftet. Sie ist abhangig von dem Anteil der Freiflachen-Photovoltaik
(PV-FFA) und von technischen Weiterentwicklungen, die méglicherweise die Stromerzeugung
pro PV-Einheit erhdhen. Gem. ALTHOFF ET AL. verteilte sich der Zuwachs von 2020 bis 2023
auf ca. doppelt so viel PV-Einheiten auf Dachern und Fassaden als auf der Freiflache. Die
Anzahl an Wind-offshore-Anlagen ist nahezu unverandert geblieben.® In seiner Photovoltaik-
Strategie zeichnet das Bundesministerium fir Wirtschaft und Klimaschutz jedoch ein ,strate-
gisches Zielbild“, das fiir 50% des zukiinftigen Zubaus PV-FFA vorsieht.*® Fir dieses Szenario
spricht, dass die Stromgestehungskosten bei PV-FFA nur etwa halb so hoch sind, wie bei
Dachanlagen und sie daher aus 6konomischer Sicht bevorzugt werden konnten.®” Laut BOHM
und TIETZ ist bezuglich der Flacheninanspruchnahme im Verhaltnis zur erzeugten Leistung
das wahrscheinlichste Szenario die Inanspruchnahme von 1,4 ha/MWp®*. Dabei wird der
Trend bericksichtigt, den erforderlichen naturschutzfachlichen Ausgleich innerhalb der fir die
PV-Anlage bendtigten Flache umzusetzen, obwohl daflr gréRere Reihenabstande erforderlich
sind. Zur grélRenmaRigen Einordnung sei darauf hingewiesen, dass im Vergleich dazu Agri-
PV-Anlagen 1,9 — 3,3 ha/MWp benétigen.® Unter der Annahme eines 50%tigen Anteils der
PV-FFA an der Solargesamtleistung im Jahr 2040 und ausgehend von dem Szenario von 1,4
ha/MWp entsteht eine Flacheninanspruchnahme fiir PV-FFA von 280.000 ha, die damit aus
der landwirtschaftlichen Produktion herausfallen.®® Fir das Zwischenziel von 215 GW im Jahr
2030 ermitteln BOHM und TIETZ eine Inanspruchnahme von 150.000 ha. Aufgrund der Annah-
men sind die Ergebnisse jedoch entsprechend unsicher. GUNNEWIG ET AL. bspw. gehen auf-
grund des zu erwartenden technischen Fortschritts von 107.000 ha im Jahr 2030 aus.*' ALT-
HOFF, ELIAS ET AL. errechnen 200.000 ha im Jahr 2040.4

34 Althoff et al. (2023), S. 19

35 vgl. Althoff et al. (2023), S. 16

% vgl. BMWK (2023), S. 9

37 vgl. Kost et al. (2021)

38 hezeichnet die von Solarmodulen abgegebene elektrische Leistung unter Standard-Testbedingun-

gen

39 vgl. B6hm; Tietz (2022),

40 vgl. Bohm; Tietz (2022)

41 Glnnewig et al. (2022),
)

S.
, S.
S.
42 ygl. Althoff et al. (2023), S.
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26
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Unabhangig davon, welches Szenario im Jahr 2040 tatsachlich greift, wird fir die Zielerrei-
chung der Solarenergie deutlich mehr landwirtschaftliche Nutzflache in Anspruch genommen
als fur die Zielerreichung der Windenergie. Bei einer Gesamtbetrachtung der Flacheninan-
spruchnahme fiir die Erzeugung erneuerbarer Energien bleibt dieser Eindruck aber unvollstan-
dig so lange nicht auch die Flachen mitbetrachtet werden, die bisher zum Anbau von Energie-
pflanzen genutzt wurden. BOHM nimmt eine derartige Gesamtbetrachtung vor und stellt fest,
dass ,fir 100% Strom aus Windkraft und Photovoltaik [beim derzeitigen Stromverbrauch] [...]
deutlich weniger als die Halfte der Flache [gebraucht wird], die aktuell noch flr Energiepflan-
zen genutzt wird.“®® Dieses Ergebnis ist aus der Sicht einer allgemeinen Betrachtung der Fla-
cheninanspruchnahme zur Energieerzeugung einerseits erfreulich, allerdings setzt es die voll-
standige Ablésung des Anbaus von Energiepflanzen voraus. Zudem ist die Flachennutzung
fir Wind- und Sonnenenergie als eine Form der ,grauen® Infrastruktur einer anderen Flachen-
nutzungskategorie zuzuordnen als der ,griine“ Anbau von Energiepflanzen. Dementsprechend
erfasst das Statistische Bundesamt PV-Anlagen als Industrieflache, so dass sie in der Statistik
der Flachennutzungen nicht mehr als landwirtschaftliche Nutzflache, sondern als Siedlungs-
und Verkehrsflache gewertet werden.

In welchem Umfang sich der Ausbau der erneuerbaren Energien in den Bundeslandern bis zur
Zielerreichung tatsachlich auf die zukunftige Flachennutzung auswirkt, hangt auch vom jewei-
ligen Ausbaustand ab. Im Mai 2023 flihrte Schleswig-Holstein das Bundeslander-Ranking mit
einem EEG-Zielerreichungsgrad von 65% an. Das Schlusslicht der Flachenstaaten hatte
Sachsen mit 16 %. Bei den Stadtstaaten lag Bremen mit 37% auf Platz 1 und Hamburg mit
14% ganz hinten (Abb. 6). 44
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Bremen

Niedersachsen

Saarland
Rheinland-Pfalz _ 29%
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Bayern 18%
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Sachsen 16%
Hamburg 14%
Berlin 7%

Abb. 6: EEG-Zielerreichungsgrad nach Bundesléndern am 31.05.2023

2.2.4 Siedlung und Verkehr

Gemal der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung soll die tagliche Fla-
cheninanspruchnahme fir Siedlungs- und Verkehrszwecke bis zum Jahr 2030 weniger als 30

43 Bshm (2023a), 3:38 min
44 Althoff et al. (2023), S. 33
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ha betragen. Spatestens im Jahr 2050 wird eine Flachenkreislaufwirtschaft angestrebt.*> Damit
folgt die Bundesregierung dem eigenen Klimaschutzplan von 2016*¢ und letztlich dem ,Fahr-
plan [der EU] fur ein ressourceneffizientes Europa“. Dieser formulierte das Ziel einer zu Null
reduzierten Landnahme bereits im Jahr 2011.4" Das Integrierte Umweltprogramm des Bundes-
umweltministeriums benennt sogar eine Senkung des taglichen Anstiegs auf 20 ha pro Tag bis
2030.%® Tatsachlich lag die Neuinanspruchnahme in den Jahren 2018, 2020 und 2021 bei ca.
55 ha, im Jahr 2019 immerhin unter 50 ha (Abb. 7).

Hektar pro Tag
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B
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2030**
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mmm Verkehrsflache Sport-, Freizeit- und Erholungsflache, Friedhof
= Wohnbau, Industrie und Gewerbe (ohne Abbauland), Offentliche Einrichtungen _— Ziele**

..... Siedlungs- und Verkehrsfliche gesamt *** s Trend i Vierj hschnitt)

Abb. 7: Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache*®

Fir eine Zielerreichung im Jahr 2030 bzw. 2050 bedarf es planerischer Strategien erganzt
durch Rechtsregelungen flr die Umsetzung von Wohn- Industrie-, Gewerbe- und Verkehrsvor-
haben, die eine Flachenneuinanspruchnahme erschweren. Insbesondere vor dem Hintergrund
der Wohnraumknappheit ist hierin eine grof3e Herausforderung zu sehen.

a. Siedlung

Mit dem Ziel der Nachverdichtung wurde im Rahmen der Baurechtsnovelle im Jahr 2017 der
Baugebietstypus ,Urbanes Gebiet” definiert, der durch die Zulassigkeit einer Mischnutzung zu
Wohn-, Gewerbe-, sozialen, kulturellen oder sonstigen Zwecken bei hdherer zulassiger Be-
bauungsdichte eine kompaktere Bebauung ermoglichen sollte. °° Gleichzeitig wurde mit dem
Ziel einer erleichterten Wohnraumschaffung mit § 13b BauGB aber auch eine befristete Rege-
lung zur beschleunigten Ausweisung von Wohnbauflachen im Au3enbereich beschlossen und
damit ein ungesteuertes Wachstum an Ortsrandern bewirkt. Nach einem Urteil des BVerwG
vom 18.07.2023°%', welches § 13b BauGB hinsichtlich der Umweltpriifung als nicht mit EU-
Recht vereinbar erklarte, wurde diese Beschleunigungsregel durch Art. 3 des Gesetzes vom

45 vgl. Die Bundesregierung (2020), S. 271

46 vgl. Die Bundesregierung (2016), S. 67-68
47 vgl. KOM(2011)571 (2011), S. 18

48 vgl. BMUV (2016), S. 82

49 vgl. UBA (2023)

50 vgl. BGBI. | (2017) Nr. 25 S. 1057

5T vgl. BVerwG (2023)
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20. Dezember 2023 in abgeanderter Weise durch § 215a BauGB ersetzt. °? Dieser sieht nun
eine umweltrechtliche Vorprifung vor. Die sonstigen Erleichterungen der beschleunigten Aus-
weisung sind bestehen geblieben.

Um weitere Antworten auf die drangenden Wohnraumfrage zu finden, hat das Bundesministe-
rium fir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen (BMWSB) zusammen mit dem sogenann-
ten ,Blindnis bezahlbarer Wohnraum*5® im Oktober 2022 ein umfangreiches MalRnahmenpa-
ket vorgelegt. Dieses sieht zwar eine Flachenneuinanspruchnahme fir Wohnraumzwecke
nicht explizit vor, nachvollziehbarerweise wird sie aber auch nicht ausdricklich abgelehnt. Im-
merhin gibt es laut einer Untersuchung des Bundesinstituts fir Bau-, Stadt- und Raumfor-
schung (BBSR) aus dem Jahr 2022 ein bundesweites Innenentwicklungspotenzial von 84.000
ha zuzuglich mind. 99.000 ha bereits bauleitplanerisch festgesetzter und erschlossener Bau-
landreserve. Inwieweit sich diese tatsachlich mobilisieren lassen, ist nicht klar. Hemmnisse
kdnnen Eigenbedarfe, komplizierte Eigentumsverhaltnisse, problematische Lagen, Abrisskos-
ten etc. sein.®

Fir den Bereich von Industrie- und Gewerbeflachen ist anzumerken, dass allein durch die in
Kap. 2.2.3 beschriebene zu erwartende Entwicklung der Flacheninanspruchnahme durch Er-
neuerbare Energien diese — rein statistisch gesehen — die Erreichung des Flachensparziels
bis 2030 unmdglich macht. Weitere Ubergeordnete Strategien von Bund oder Landern sind
nicht bekannt.

b. Verkehr
Wichtigste Gesamtstrategie flir die Planung der Verkehrswegeinfrastruktur ist der Bundesver-

kehrswegeplan (BVWP) 2030 des Bundesministerium fir Digitales und Verkehr (BMDV) aus
dem Jahr 2016. Er unterzieht verkehrliche Erhaltungs- und NeubaumafRnahmen einer Nutzen-
und Kostenanalyse und beurteilt sie zusatzlich nach umwelt- und naturschutzfachlichen, raum-
ordnerischen und stadtebaulichen Kriterien. Auf dieser Grundlage werden die Mal3hahmen
verschiedenen Dringlichkeitskategorien zugeordnet. Unter anderem wird auch die Flachenin-
anspruchnahme betrachtet. Danach erwartet der BVWP 2030 eine Neuinanspruchnahme von
2,98 ha/Tag®® und beansprucht damit 10% des Nachhaltigkeitsziels von 30 ha/Tag. Im Rahmen
einer Kleinen Anfrage zum Flachenverbrauch des Bundesverkehrswegeplans hat sich aller-
dings herausgestellt, dass hierbei nur Projekte des vordringlichen Bedarfs berticksichtigt wur-
den. Auch der Flachenbedarf fur Ausgleichs- und Kompensationsmaf3nahmen wurde auf3en
vor gelassen.®® Daher ist von einer deutlich hdheren Gesamtflacheninanspruchnahme auszu-
gehen. Verkehrsvorhaben von Landern und Kommunen aufRerhalb von Baugebieten sind im
BVWP nicht enthalten. Ein Uberblick hierliber kann nicht gewonnen werden. Es ist allerdings
davon auszugehen, dass sie in einer Gesamtbetrachtung aller Vorhaben den gréf3eren Teil
einnehmen wirden.

52 BGBI. | (2023) Nr. 394 ohne Seite, S. 29-30

53 pestehend aus Bund, Vertretenden der Bundeslander, der kommunalen Spitzenverbande, der Woh-
nungs- und Bauwirtschaft sowie weiterer Branchenverbande und Vertretenden der Zivilgesellschaft

54 vgl. Blum et al. (2022), S. 69

%5 vgl. BMDV (2016), S. 25

%6 vgl. BT-Drs. 18/9540 (2016)
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Da die Datengrundlage fir eine belastbare Flachenabschatzung des Verkehrssektors nicht
ausreichend ist, versuchen OSTERBURG ET AL. eine Berechnung bis zum Jahr 2030 mit Hilfe
von drei verschiedenen Szenarien. Das verwendete Mindestszenario geht davon aus, dass
eine Begrenzung entsprechend des Nachhaltigkeitsziels von 30 ha/Tag ab dem Jahr 2023
eingehalten wird. Die Flacheninanspruchnahme fiir erneuerbare Energien als zusatzliche Ge-
werbeflache und fir erforderliche naturschutzfachliche Ausgleichsmalinahmen, sofern diese
nicht innerhalb der Baugebiete bzw. innerhalb der PV-Anlagen realisiert werden kdnnen, blei-
ben unberticksichtigt. Je nach Szenario ergibt sich dadurch bis zum Jahr 2030 ein Flachenbe-
darf von 88.000 bis 219.000 ha, was ca. 0,5 — 1,2% der aktuellen landwirtschaftlichen Nutzfla-
che entspricht.%” Die Autoren weisen aber darauf hin, dass auch der land- und forstwirtschaft-
liche Wegebau in der Vergangenheit einen nicht unerheblichen Teil der Flacheninanspruch-
nahme ausgemacht hat. Dieser hat jedoch mit fortschreitender Verbreiterung und Modernisie-
rung der Wege zwischenzeitlich wieder abgenommen und lag zuletzt in den Jahren 2019 bis
2021 laut der Angaben der Statistischen Jahrblicher des BMEL Uber den GAK-geférderten
Ausbau bei 1,6 bis 2 ha pro Tag.5®

2.2.5 Landwirtschaftliche Erzeugung

Die Primaraufgabe des landwirtschaftlichen Sektors ist die Erzeugung von Lebensmitteln. Ei-
nes der funf spezifischen Ziele der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU ist daher neben
der Produktivitatssteigerung der Landwirtschaft, der Einkommensférderung in der Landwirt-
schaft, der Stabilisierung der Markte, der Sicherung angemessener Verbraucherpreise auch
die Sicherstellung der Versorgung mit Nahrungsmitteln.®® Der Selbstversorgungsgrad in
Deutschland, das heif3t der Umfang, in dem die Erzeugung der heimischen Landwirtschaft den
Gesamtverbrauch decken kann, lag im Durchschnitt der vergangenen zehn Jahre bei 83%.
Dabei decken Fleisch, Milch, Kartoffeln, Zucker und Getreide den Bedarf zu 100%, Gemduse,
Obst, Eier und Honig liegen zum Teil deutlich darunter.t® Der in Kap. 2.1 aufgezeigte Verlust
landwirtschaftlicher Nutzflache konnte insbesondere beim Getreide durch kontinuierliche Er-
tragssteigerungen kompensiert werden. Im Schnitt der letzten Jahre sind diese jedoch ausge-
blieben. Inwieweit der verhaltnismalig hohe Versorgungsgrad gehalten werden kann, hangt
entscheidend vom zukunftig zur Verfugung stehenden Produktionsfaktor Flache und seiner
Nutzbarkeit vor dem Hintergrund klimatischer Veranderungen und politischer Rahmenbedin-
gung ab. Da der Sektor Landwirtschaft hinsichtlich des Klimawandels Verursacher und Be-
troffener gleichermalden ist, ist zum einen die Reduktion der CO>-Emissionen in der Landwirt-
schaft geboten und zum anderen eine Anpassung der Wirtschaftsweise an die klimatische Be-
dingungen erforderlich.

Einen Emissionsreduktionspfad fir den Landwirtschafts- bzw. LULUCF-Sektor schreibt das
Klimaschutzgesetz fest (vgl. Kap. 2.2.1).%" Anpassungen der Produktionsweisen, wie z.B.
ganzjahrige Bodenbedeckungen, Verbesserung der Bodenfruchtbarkeit etc. werden vor allem
durch die MalRnahmen der GAP geférdert. Drei der zehn Hauptziele des GAP-Strategieplans

57 vgl. Osterburg et al. (2023), S. 23

%8 vgl. BMEL (2023c)

% vgl. ABI. EG C 115, Art. 39

60 vgl. BMEL (2023b)

61 vgl. BGBI. | (2019) Nr. 48 S. 2513, Anlagen 1 und 2
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sind Klimaschutz und Anpassung an den Klimawandel, Nachhaltige Entwicklung und effiziente
Nutzung von Ressourcen sowie der Natur- und Landschaftsschutz. Uber den sogenannten
,guten dkologischen Standard“ (GLOZ) werden Grundséatze zur Erhaltung landwirtschaftlicher
Flachen in einem guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand definiert. Besonders
ertrags- bzw. flachenrelevant wirken GLOZ 4 mit dem Verbot, entlang von Gewassern auf einer
Breite von 3 m Pflanzenschutz und Diingemittel einzusetzen, und GLOZ 8 mit der Verpflich-
tung jahrlich vier Prozent der Ackerflache aus der Nutzung zu nehmen.%? Zusatzlich konnen
uber die Okoregelung 1, Bereitstellung von Flachen zur Verbesserung der Biodiversitat und
Erhaltung von Lebensraumen, bis zu 6 weitere Prozent der Ackerflache geférdert stillgelegt
werden.

Bei einigen Regelungen der GAP gibt es Uberschneidungen mit anderen nationalen, ord-
nungsrechtlichen Regelungen. Schlagworte hierzu sind die Pflanzenschutz-Anwendungs- und
die Dungeverordnung, die auch im Zusammenhang mit der Umsetzung der EU-Nitratrichtlinie
stehen. Weitere Regelungen beinhalten das Wasserhaushaltsgesetzes (WHG), das Bun-
desnaturschutzgesetz (BNatschG) und das Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG). Die Auf-
zahlung ist nicht abschlieend. Eine gleichzeitige Férderung von Ma3nahmen durch die GAP
ist dadurch nicht ausgeschlossen. Zudem bestehen weitere Férdermoéglichkeiten tber die Ag-
rarumweltprogramme der Bundeslander.

Eine Abschatzung der flachenmaRigen Auswirkungen der GAP-Malinahmen haben OSTER-
BURG ET AL. vorgenommen. Sie kommen zu dem Ergebnis, dass im Vergleich zur vorherge-
henden Forderperiode (bis 2022) ca. doppelt so viele Flachen in die geférderte Extensivierung
gehen werden — insgesamt ca. 2,5 Mio. ha, was 13% der derzeitig landwirtschaftlich genutzten
Flache entspricht.®® Diese Flache wird zwar auch weiterhin der Nutzungskategorie Landwirt-
schaft zugeordnet, erbringt jedoch in erster Linie eine Vielzahl von Okosystemleistungen und
dient nicht mehr vorrangig der Erzeugung von Lebensmitteln. Die Ziele der Farm-to-Fork-Stra-
tegie der EU® und der Ackerbaustrategie 2035 des Bundes®® hinsichtlich einer 6kologischeren
und nachhaltigeren Anbauweise verstarken diese Entwicklung mit entsprechenden Auswirkun-
gen auf die Gesamtertragshohe.

Fur eine flachenmaRige Gesamtabschatzung der Entwicklung der Flachennutzungen bis 2050
in Deutschland hat das Umweltbundesamt 2023 im Rahmen des letzten Projektionsberichtes
zur Erreichung der Klimaschutzziele eine Modellierung durch das Thinen-Institut vornehmen
lassen. Das Ergebnis beschreibt zusatzlich zu den Auswirkungen der fir die Landwirtschaft
vorgesehenen KlimaschutzmalRnahmen einen generellen Verlust von Ackerflache bis zum
Jahr 2050 von 590.000 ha, ca. 3 % der derzeitigen landwirtschaftlichen Nutzflache. Als Haupt-
grunde hierfir werden die weitere Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache und der Aus-
bau erneuerbarer Energien, v.a. der Freiflachen-Photovoltaik genannt (Abb. 8). %

62 vgl. BMEL (2023d), S. 43-51

63 vgl. Osterburg et al. (2023), S. 31
64 vgl. KOM(2020)381 (2020)

65 BMEL (2021)

66 vgl. Harthan et al. (2023), S. 236
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Abb. 8: Projizierte Entwicklung der Fldchennutzungen bis 2050

2.3 Entwicklung der Bodenpreise fiir landwirtschaftliche Nutzflache

Um das Ausmal des bereits bestehenden Flachendrucks einzuordnen, wird die Entwicklung
der Bodenpreise landwirtschaftlicher Nutzflache herangezogen. Dem Immobilienmarktbericht
Deutschland 2023 der Gutachterausschiisse®” kann entnommen werden, dass die Boden-
preise fur Agrarland (Acker und Grinland) im Jahr 2022 einen mittleren Héchstwert von 3,19
€/m? und damit einen Anstieg um 8% gegentiber dem Vorjahr verzeichnen. Dabei ist die Bo-
denmobilitat sowohl hinsichtlich der Transaktionszahlen als auch des Flachenumsatzes in der
Rickschau seit 2009 insgesamt ricklaufig.

Die Preisentwicklung in den einzelnen Bundeslandern ist sehr unterschiedlich. Durchgehend
sind die Preise seit 2016 sowohl fir Grinland als auch fiir Acker dort am meisten gestiegen,
wo bereits ein hohes Preisniveau vorlag. Sie haben sich in diesen Hochpreisregionen mehr
als verdoppelt. Allerdings stagnieren sie bei Grinland seit 2019 (Abb. 9 und 10).

67 AK OGA (2023)
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Abb. 9: Entwicklung des Preisniveaus fiir Ackerflachen auf Bundesebene in Euro/m? seit 2009%
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Abb. 10: Entwicklung des Preisniveaus bei Griinlandfldchen auf Bundesebene in Euro/m? seit 2009%°

Die Abb. 11 zeigt das Preisniveau flir Acker auf regionaler Ebene. Bei Griinland (ohne Abb.)
liegt das Niveau tiefer, bei ahnlicher Verteilung. Die durchschnittlich héchsten Preise flir Agrar-
land liegen in Nordrhein-Westfalen mit 8,01 €/m? und in Bayern mit 7,66 €/m?. Fir die Acker-
preise der Landkreise von Norden nach Siiden sind der Landkreis Vechta in Niedersachsen
mit 13 €/m?, der Kreis Borken in Nordrhein-Westfalen mit 12 €/m? und der Landkreis Miinchen
in Bayern mit 25 €/m?die Spitzenreiter. Die niedrigsten Preise sind in Brandenburg und Thii-
ringen zu finden mit einem mittleren Niveau bei knapp unter 1 €/m>.

Neben dem Flachendruck kénnen grundsatzlich auch weitere Griinde fir Preisunterschiede in
Betracht kommen. Naheliegend ware z.B. die Qualitdt des Produktes. Ob es aber einen

68 AK OGA (2023), S. 210
69 AK OGA (2023), S. 222
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generellen Zusammenhang zwischen der Bodengite und dem Kaufpreis gibt, kann dem Im-
mobilienmarktbericht nicht entnommen werden, denn die Gutachterausschiisse leiten entspre-
chende Umrechnungskoeffizienten nur teilweise ab.”® THIEMANN und HENDRICKS stellen fiir
Bayern ,eine eindeutige Korrelation zwischen dem landwirtschaftlichen Nutzungs- und mone-
taren Grundstiickswert” fest.”" Ob diese Feststellung auf ganz Deutschland Ubertragbar ist,
musste tiefergehender untersucht werden. Ein Vergleich der Darstellung der deutschlandwei-
ten durchschnittlichen Verteilung der Ertragsmesszahlen’? und der Karte mit dem durchschnitt-
lichen, regionalen Preisniveau flr Ackerflachen (Abb. 11) zeigt zum einen flr Bayern sowonhl
eine relativ homogene Bodengiite als auch ein entsprechend homogenes hohes Preisniveau.
In Nordrhein-Westfalen jedoch sind die Béden deutlich heterogener, das Preisniveau gerade
im westlichen Landesteil dennoch gleichmalfig hoch. Auch die besten Bdéden Deutschlands,
wie sie z.B. in der Hildesheimer, Magdeburger und Querfurter Bérde und in Teilen der Eifel mit
der Julicher und Zilpicher Bérde zu finden sind, sind in der Darstellung der Kaufpreise nicht
ablesbar. Auch wenn der Vergleich der beiden Darstellungen nur einen groben Eindruck ver-
mittelt, macht er deutlich, dass es weitere wesentliche Griinde flir Kaufpreisunterschiede ge-
ben muss. Auch andere, durch die Gutachterausschiisse nur z.T. ausgewertete Kriterien, wie
z.B. FlachengréfRen oder Restpachtlaufzeiten zum Kaufzeitpunkt, haben fir die Unterschiede
keine grof3e Bedeutung.

Ertragsmesszahlen
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Waldgebiet

in Euro/m?
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[] 150 unter25
[ 25bsunter3s
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Abb. 11: Preisniveau fiir Ackerflachen (2022)7® im Vergleich zur Verteilung der Ertragsmesszahlen”

Der Grundsatz, dass eine groReren Nachfrage bei knapper werdender Ressource die Preise
erhoht, gilt auch fur die Nachfrage aus der Landwirtschaft selbst. Tierhaltende Betriebe

70 vgl. AK OGA (2023), S. 229

7 Thiemann; Hendricks (2024), S. 79

72 Produkt aus Acker- bzw. Griinlandzahl aus der Bodenschatzung der Finanzverwaltung nach dem
Gesetz zur Schatzung des landwirtschaftlichen Kulturbodens (Bodenschatzungsgesetz: BGBI. |, Nr.
69, 3159) und der FlachengroRe in Ar (100 m2)

3 AK OGA (2023), S. 212

74 Liedke (2002)
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bendtigen beispielsweise Flache sowohl fir den Futteranbau als auch zum Nachweis flr die
Ausbringung von Gllle. Tierintensivregionen gibt es vor allem in Nordrhein-Westfalen und Nie-
dersachsen, was sich im Preisniveau auch widerspiegelt. Dartiber hinaus fiihren laut der Gut-
achterausschusse die Nahe zu Verdichtungsrdumen sowie ,andere Faktoren, die einer Einzel-
fallbetrachtung bedtrfen“ zu regional hohen Preisentwicklungen.’

Einer dieser Faktoren ist sicherlich die Wertstabilitat der Immobilie Land. Spatestens seit der
Finanzkrise im Jahr 2008 mit der Folge stark riicklaufiger Zinsen, drangen vermehrt Investoren
auf den Grundsticksmarkt, die den Ankauf von Ackerland als Kapitalanlage betrachten und
damit Preisdruck erzeugen. Insbesondere im Rahmen sogenannter ,Share Deals* erwerben
Unternehmensgruppen Flachen fir ihre zugehdrigen landwirtschaftlichen Betriebe. Laut sta-
tistischem Bundesamt machten diese im Jahr 2021 einen Anteil von mehr als 11% der gesamt-
deutschen landwirtschaftlichen Flache aus. Der Osten Deutschland ist davon starker betroffen
als der Westen.”® Das wiederum ist dem dargestellten Preisniveau nicht zu entnehmen. Denn
die Grundstiickspreise im Osten liegen durchweg niedriger als im Westen, was immer noch
auch der geschichtlich bedingten andersartigen agrarstrukturellen Entwicklung des dortigen
Bodenmarktes geschuldet ist.

Im Ergebnis wird deutlich, dass die Preisentwicklung ein eindeutiger Indikator fir die den Fla-
chendruck ist. Sie zeigt, dass die Konkurrenz um die Flache grof} ist, wenn auch nicht tGberall
gleichermalfen. Die Grunde daflr sind verschieden, an dieser Stelle jedoch nicht abschliefend
aufgearbeitet. FUr den weiteren Verlauf der Arbeit bleibt festzuhalten, dass die Preise in Nord-
rhein-Westfalen und Bayern durchschnittlich am héchsten sind und somit der Flachendruck
dort am groften.

2.41 Allgemeine Grundlagen

Es ist Aufgabe der Raumplanung alle raumwirksamen und raumbeanspruchenden Planungen
der o6ffentlichen Hand zu fassen und private und 6ffentliche Nutzungsansprtiche an Grund und
Boden auf verschiedenen Planungsebenen durch Normen und Plane unter Berticksichtigung
Okologischer, 6konomischer und sozialer Belange planerisch miteinander in Einklang zu brin-
gen. Insgesamt gibt es flinf Planungsebenen: die europaische Raumentwicklung bzw. Regio-
nalpolitik, die Raumordnung des Bundes, die Landes- und Regionalplanung sowie die kom-
munale Bauleitplanung. Die integrierte, flichenhafte Raumplanung wird horizontal erganzt
durch sektoral abgegrenzte Fachplanungen, wie z.B. zur Verkehrsinfrastruktur, zum Schutz
der natirlichen Ressourcen oder zur Verbesserung der Agrarstruktur. Die Planungsebenen
stehen Uber das Gegenstromprinzip in Wechselwirkung zueinander. Dadurch ist sowohl eine
vertikale als auch eine planungsgebietsiibergreifende Abstimmung gewahrleistet. Rechts-
grundlage dafir ist § 1 Abs. 1 und 3 des Raumordnungsgesetzes (ROG).””

75 vgl. AK OGA (2023), S. 212
76 ygl. Statistisches Bundesamt (2021b)
7 BGBI. 1 (2008) Nr. 65 S. 2986
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Die EU nimmt Gber das Europaische Raumentwicklungskonzept (EUREK) und Malinahmen
der europaischen Regionalpolitik z.B. im Rahmen von Férderungen tber Strukturfonds und
Gemeinschaftsinitiativen Einfluss auf die raumordnerische Ausgestaltung ihrer Mitgliedsstaa-
ten. Die Raumordnung des Bundes dient der nachhaltigen Entwicklung des Bundesgebietes
und der Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in Stadt und Land, strukturstarken und
strukturschwachen Regionen. Als Uberértliche Planung bindet sie értliche Planungen 6ffentli-
cher Stellen. Dabei sind Ziele, Grundsatze und sonstige Erfordernisse der Raumordnung (§ 3
Abs. 1 Nr. 1 — 4 ROG) hinsichtlich ihrer Bindungswirkung zu unterscheiden. Ziele sind zwin-
gend zu beachten, Grundsatze und sonstige Erfordernisse in Abwagungs- oder Ermessens-
entscheidungen zu bertcksichtigen (§ 4 Abs. 1 ROG) Zusammen bilden sie die Erfordernisse
der Raumordnung. Auch raumbedeutsame Planungen Privater kénnen aufgrund von Raum-
ordnungsklauseln in Fachgesetzen (z.B. § 35 Abs. 3 BauGB) durch die Ziele der Raumord-
nung, ggf. in abgeschwachter Form, gebunden sein. Den Verweis hierzu liefert § 4 Abs. 2
ROG. Raumbedeutsame Planungen sind Planungen und Mallnahmen, durch die Raum er-
heblich in Anspruch genommen wird bzw. die Prognose, dass die raumliche Entwicklung oder
Funktion eines Gebietes mit nennenswertem Gewicht oder einer gewissen Signifikanz beein-
flusst wird (§ 3 Abs. 1 Nr. 6 ROG).

Abzugrenzen von den Erfordernissen der Raumordnung gem. ROG sind Aussagen zur Raum-
ordnung von denen keine rechtliche Bindungswirkung ausgeht. Dazu gehoéren z.B. das Euro-
paische Raumentwicklungskonzept EUREK, Raumordnungsberichte des Bundes’ und der
Lander sowie Leitbilder fir die raumliche Entwicklung des Bundesgebietes, wie sie die Minis-
terkonferenz fir Raumordnung (MKRO) zuletzt am 09. Marz 2016 neu gefasst hat. Die vier
neuen Leitbildern sollen vor allem Orientierung fir die untergeordneten Raumplanungen ge-
ben mit dem Ziel, die Wettbewerbsfahigkeit zu starken, die Daseinsvorsorge zu sichern, die
Raumnutzungen zu steuern und nachhaltig zu entwickeln und Klimawandel und Energiewende
zu gestalten.”

Durch § 13 ROG werden die Bundeslander verpflichtet, landesweite Raumordnungsplane und
Regionalplane fir Teilrdume aufzustellen. Auf der Grundlage ihrer jeweiligen Landesplanungs-
gesetze erstellen sie Landesentwicklungsplane, die textlich und zeichnerisch Ziele und
Grundsatze fir die raumliche Entwicklung des Landes festlegen. Im Fokus stehen insbeson-
dere die Siedlungs- und Raumstruktur sowie die Infra- und Freiraumstruktur (§ 13 Abs. 5
ROG). Die weitere Konkretisierung erfolgt in den Regionalplanen oder regionalen Flachennut-
zungsplanen bzw. in den Flachennutzungsplanen der Stadtstaaten. Durch die Festlegung von
Vorranggebieten oder Vorranggebieten mit Ausschlusswirkung (§ 13 Abs. 3 Satz 2 ROG) kann
einer Nutzung oder Funktion hierin Raum verschafft werden bzw. bei gleichzeitiger Aus-
schlusswirkung Nutzung und Funktion an anderer Stelle ausgeschlossen werden. Damit ent-
faltet der Plan eine direkte Aulenwirkung. Als unterste Planungsebene im vertikalen Planungs-
aufbau legt die kommunale Bauleitplanung bauliche und sonstige Nutzungen in Flachennut-
zungs- und Bebauungsplanen fest. § 1 Abs. 4 BauGB verpflichtet die Kommunen dazu, die
Bauleitpléne an die Ziele der Raumordnung anzupassen. Offentliche und private Belange sind
gegeneinander und untereinander abzuwagen (§ 1 Abs. 7 BauGB). Soweit aufgrund von § 35
BauGB keine Bauleitplanverfahren erforderlich sind, werden in der Regel die Landesplanungs-
behdrden im Rahmen des Baugenehmigungsverfahrens im Hinblick auf die Beurteilung der

78 ygl. zuletzt BBSR (2021)
7 vgl. Ministerkonferenz fiir Raumordnung (2016)
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Raumbedeutsamkeit nach § 35 Abs. 3 S. 2 Hs. 1 BauGB beteiligt. Uber die parallel verlaufende
Fachplanungsschiene kann durch Planfeststellungs- / Plangenehmigungsverfahren wie z.B.
den Plan gem. § 41 FlurbG oder durch ordnungsrechtliche Verordnungen auf der Basis von
Fachplanungsgesetzen wie z.B. Naturschutz-, Landschaftsschutz oder Uberschwemmungs-
gebietsverordnungen ebenfalls direkter Einfluss auf die Flachennutzung genommen werden.

2.4.2 Steuerung von Windenergie an Land und Freiflaichen-Photovoltaik

Wie bereits in Kap. 2.2.3 dargestellt, hat der derzeitige und mittelfristige Ausbau von Wind-
energieanlagen an Land und von Freiflachen-Photovoltaik vor allem durch § 2 EEG 2023, der
ihnen ein ,Uberragendes o6ffentliches Interesse® zuweist, eine nicht unerhebliche Bedeutung
fur die Flachennutzung. Sie sind als vorrangiger Belang vor anderen Interessen in die jeweils
durchzufiihrende Schutzgiterabwagung einzubringen. Eine Ausnahme hiervon wird lediglich
den Belangen der Landes- und Bundnisverteidigung eingeraumt. Aufgrund ihrer Vorrangstel-
lung soll die planerische Steuerung von Windenergie an Land und Freiflachen-Photovoltaik
naher betrachtet werden.

a. Windenergie

Mit dem Wind-an-Land-Gesetz wurde nicht nur das WindBG erlassen, sondern zugleich u.a.
das BauGB geandert.?® Ziel des Gesetzespaketes war vor allem die Beschleunigung des
Windenergieausbaus. Weil die Voraussetzung flr den Ausbau die Verfligbarkeit von Flache
ist, verpflichtet § 2 WindBG die Bundeslander, Flachen fiir die Windenergie in Raumordnungs-
oder Bauleitplanen als Vorranggebiete in Regionalplanen oder als vergleichbare Gebiete wie
z.B. Sonderbauflachen oder Sondergebiete in Flachennutzungsplanen und Bebauungsplanen
als sogenannte ,Positivplanung® darzustellen bzw. auszuweisen. Das WindBG eroffnet hierfir
also zwei Mdglichkeiten: entweder die Festlegung in landesweiten oder regionalen Raumord-
nungsplanen oder die Festlegung durch abweichende regionale oder kommunale Planungs-
trager, die in der Summe den Flachenbeitragswert des Landes erflillen missen. Abgesehen
von den Stadtstaaten haben sich alle Bundeslander fiir die erste Variante entschieden.?’ Damit
die festgelegten Flachen auf die Flachenbeitragswerte angerechnet werden kdnnen, muss
auch die bauplanungsrechtliche Zulassigkeit von Windenergieanlagen in den Windenergiege-
bieten gegeben sein. Ohne die Festsetzung in Bebauungsplanen nach § 30 BauGB reicht
hierflir die Privilegierung der Windenergieanlagen gem. § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB. Durch den
neuen § 249 Abs. 2 BauGB ist sichergestellt, dass dieser Privilegierungstatbestand auch in
den ausgewiesenen Windenergiegebieten anwendbar bleibt.?? Die bauplanungsrechtliche Zu-
lassigkeit ist damit gegeben. Dennoch erlangen Windenergiegebiete dadurch keine Bauland-
qualitat wie es im Rahmen von Bebauungsplanen der Fall ist. Denn grundsatzlich kdnnen pri-
vilegiert zulassigen Vorhaben im AuRenbereich auch 6ffentliche Belange entgegenstehen. Al-
lerdings regelt § 249 Abs. 5 BauGB sehr eindricklich, dass der zustandige Planungstrager an
die entgegenstehenden Ziele der Raumordnung bzw. Darstellungen eines Flachennutzungs-
plans nicht gebunden ist, soweit dies erforderlich ist, um den Flachenbeitragswert im Sinne
des § 3 Abs. 1 WindBG oder ein daraus abgeleitetes Teilziel zu erreichen. Eine derartige Pri-
vilegierung von Vorhaben ist bislang einzigartig im deutschen Recht. Baulandqualitat erlangt

80 vgl. BGBI. | (2022) Nr. 28 S. 1353, Art. 2
81 vgl. Fachagentur Windenergie an Land (2024); VIS 10385/2023
82 vgl. Sofker (2022), S. 286
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am Ende im Ubrigen nur die Standortflache, sobald die erforderliche immissionsschutzrechtli-
che Genehmigung erfolgt ist.

Eine nach den Vorgaben des WindBG fristgerechte Umsetzung des Flachenbeitragswertes
fuhrt dazu, dass Windenergieanlagen nach Erklarung des Erreichens des jeweiligen Flachen-
beitragswertes ausschlieflich in den festgelegten Windenergiegebieten privilegiert zulassig
sind (§ 249 Abs. 2 BauGB). Eine nicht fristgemaRe Umsetzung flhrt hingegen dazu, dass
Windenergieanlagen in der jeweiligen gesamten Planungsregion privilegiert zulassig sind —
unabhangig von bisher bestehenden Ausschlussplanungen auf Regional- oder Bauleitplane-
bene (§ 249 Abs. 7 BauGB).

SchlieBlich ist die Festlegung der Windenergiebereiche im Regionalplan nicht abschlieend.
§ 249 Abs. 4 BauGB stellt ausdrticklich klar, dass die Feststellung des Erreichens des regio-
nalen Flachenbeitragswertes nicht der Ausweisung zusatzlicher Flachen fir die Nutzung ent-
gegensteht.

b. Freiflachen-Photovoltaik

Mit dem ,Gesetz zur sofortigen Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir die erneuerbaren
Energien im Stadtebaurecht8* hat der Gesetzgeber erstmals auch eine Privilegierung flr Frei-
flachen-Photovoltaik-Anlagen (PV-FFA) in das BauGB aufgenommen. § 35 Abs. 1 Nr. 8b re-
gelt, dass Anlagen zur Nutzung solarer Strahlungsenergie auf einer Flache langs von Auto-
bahnen und Schienenwegen des libergeordneten Netzes im Sinne des § 2b des Allgemeinen
Eisenbahngesetzes (AEG)® mit mindestens zwei Hauptgleisen und in einer Entfernung von
bis zu 200 m, gemessen am aufleren Rand der Fahrbahn, privilegiert zuldssig sind, wenn
offentliche Belange nicht entgegenstehen und die ErschlieBung ausreichend gesichert ist.
Gem. § 1 Abs. 3 BundesfernstraRengesetz (FStrG)® ist eine Autobahn jede Fernstralle, die
nur flr den Schnellverkehr bestimmt und so angelegt ist, dass sie frei von héhengleichen Kreu-
zungen fur Zu- und Abfahrten mit besonderen Anschlussstellen ausgestattet ist. Die in § 9 Abs.
1 S. 1 Nr. 1 FStrG ausgewiesene Anbauverbotszone im Bereich bis zu 40 m langs der Auto-
bahn und der Zustimmungsvorbehalt des Fernstrallenbundesamtes in der Baubeschran-
kungszone im Bereich von 40 bis 100m langs der Autobahn in § 9 Abs. 2 S.1 Nr. 1 FStrG
werden mit § 9 Abs. 2c FStrG durch eine Beteiligung im Genehmigungsverfahren fir die PV-
FFA bzw. durch ein Anzeigeverfahren ersetzt. Im Rahmen dieser Beteiligung kann die Stra-
Renbaubehoérde die Empfehlung aussprechen, Nebenbestimmungen in den Genehmigungs-
bescheid aufzunehmen, die den in § 9 Abs. 3 FStrG genannten Belangen Rechnung tragen
wie z.B. Vermeidung von Blendwirkungen fur die Verkehrsteilnehmenden oder zur Sicherstel-
lung der Funktionsfahigkeit der autobahneigenen Anlagen.®” Auf § 2 EEG wird ebenfalls ver-
wiesen. Fur die bauplanerische Zulassigkeit ist also auch hier ein Bebauungsplan nicht erfor-
derlich. Die Raumbedeutsamkeit gem. § 3 Abs. 1 Nr. 6 ROG muss jedoch anders als bei Wind-
energieanlagen im Genehmigungsverfahren der Anlage beurteilt werden.

83 ygl. Thiemann; Hendricks (2024), S. 80

84 BGBI. | (2023) Nr. 6 ohne Seite

85 BGBI. 1 (1993) S. 2378, 2396; | (1994) S. 2439
8 BGBI. | (2007) Nr. 29 S. 1206

87 vgl. BT-Drs. 198/23 (2023), S. 58



Kapitel 2: Situationsanalyse Flache 27

Um die Privilegierungen von Photovoltaik-Anlagen im AufRenbereich vollstandig abzubilden,
wird noch auf das ,Gesetz zur Starkung der Digitalisierung im Bauleitplanverfahren und zur
Anderung weiterer Vorschriften“®® hingewiesen. Es hat mit Art. 1 Nr. 10 § 35 Abs. 1 BauGB um
die Nummer 9 ergénzt. Durch sie wird eine weitere Privilegierung von Photovoltaik-Anlagen
mit gleichzeitiger landwirtschaftlicher Nutzung in Form von Nutzpflanzenanbau, Anbau von
Dauerkulturen oder Dauergrinland begriindet. Solche Anlagen sind somit zulassig, wenn sie
in einem raumlich-funktionalen Zusammenhang zu einem land- oder forstwirtschaftlichen Be-
trieb oder zu einem Betrieb der gartenbaulichen Erzeugung nach § 35 Abs. 1 Nr. 1 oder 2
BauGB stehen, ihre Grundflache héchstens 2,5 ha betragt und je Hofstelle oder Betriebsstand-
ort nur eine Anlage betrieben wird. Ein Bebauungsplan ist auch hierfir nicht erforderlich. Von
einer Raumbedeutsamkeit ist aufgrund der Beschrankung auf max. 2,5 ha grundsatzlich nicht
auszugehen.

50% der Landesflache Deutschlands werden zurzeit landwirtschaftlich genutzt. Wahrend die
Waldflache in der Rickschau bis 1992 stetig zugenommen hat, hat sich die landwirtschaftliche
Flache u.a. zugunsten von Siedlungs- und Verkehrsflachen zunehmend verringert. Eine aus-
gewogene Flachennutzung muss zum Ziel haben, dass die erforderlichen Flachenleistungen
wie Grund-, Versorgungs-, regulative, kulturelle und Siedlungsfunktionen in jeweils auskémm-
lichem Mal3e erbracht werden kénnen. Angesichts verschiedener gesellschaftspolitischer Her-
ausforderungen insbesondere vor dem Hintergrund des Klimawandels gerat der landliche
Raum und damit die landwirtschaftliche Nutzflache zunehmend unter Druck. Dabei addieren
sich insbesondere die Flachenanspriiche fiir Klimaschutz und Klimaanpassung, die Erhaltung
und Wiederherstellung der natlrlichen Ressourcen nicht in vollem Umfang, sondern sie Uber-
lagern sich zumindest teilweise. Die Maflinahmen sind zudem Teil der Agrarférderung im Rah-
men der EU-Agrarpolitik, die verstarkt Anreize zu einer extensiven Bewirtschaftung oder zur
ausschlieBlichen Umweltpflege bietet. Zudem lasst der Umstieg auf die erneuerbaren Ener-
gien, das Erfordernis von ausreichend bezahlbarem Wohnraum und einer stabilen Verkehrs-
infrastruktur weitere Flachenneuinanspruchnahmen in nicht unerheblichem Malie erwarten.
Die damit einhergehenden 6kologischen Ausgleichsmalinahmen sind ebenfalls flachenwirk-
sam. Die Auswirkungen der knapper werdenden Ressource Flache spiegelt sich in einem zum
Teil sehr deutlichen Preisanstieg fir landwirtschaftliche Nutzflache bei einer Rickschau bis ins
Jahr 2009 wider. Die durchschnittlich hochsten Preise verzeichnen die Bundeslander Bayern
und Nordrhein-Westfalen. Die Aufgabe der Raumplanung, Flachennutzungen ausgewogen zu
steuern, gewinnt damit zunehmend an Bedeutung. Dass Uber das raumordnerische Planungs-
system auch im zeitlichen Sinne effektiv Einfluss auf die Flachennutzungen genommen wer-
den kann, zeigt die vorrangige Behandlung von MalRnahmen zur Erreichung der Ziele im Be-
reich der erneuerbaren Energien.

Kapitel 2 zeichnet das Bild der aktuellen Flachennutzung und der gréten Herausforderungen
hinsichtlich der Nutzungsentwicklungen nur in kurzer, tberschlagiger Weise. Konkrete Aussa-
gen, in welchem Umfang die Entwicklungen im Einzelnen zu Lasten der aktuell landwirtschaft-
lich genutzten Flache gehen werden, lassen sich derzeit nicht zuverlassig oder sogar gar nicht
treffen. Daflr sind die Unsicherheiten in den Projektionen zu gro3. Um dennoch zu einer

88 BGBI. | (2023) Nr. 176 ohne Seite
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abschlieBenden Ubersicht zu kommen, werden mit Riickgriff auf SIEDENTOP®® die Entwicklun-
gen wie folgt dargestellt (Abb. 12):

Hektar pro Tag (Deutschland, bis 2030)

Flachenanspriiche bis 2030:
225.000 - 360.000 Hektar
(1,4-2,1% der LW-Flache)

Erneuerbare Energie (Ausgleichsflachen)

Renaturierung und Wiederherstellung von Flachen 2
[» EU Biodiversitatsstrategie; EU Renaturierungsgesetz 2024] :

Klimafolgenanpassung ?

Abb. 12: Flacheninanspruchnahmen bis 2030

Es ist mit einem deutlichen Verlust von landwirtschaftlicher Nutzflache bis 2030 und auch dar-
Uber hinaus zu rechnen. Umnutzungen fur Ma3nahmen des Klimaschutzes und der Klimaan-
passung, zur Erhaltung und Wiederherstellung der natirlichen Ressourcen, fir die Energieer-
zeugung aber auch weiterhin fur Siedlungs- und Verkehrsvorhaben werden in erheblichem
MalRe stattfinden. Fur die verbleibende landwirtschaftliche Nutzflache ist mit zunehmenden
Bewirtschaftungsrestriktionen z.B. zur Erbringung von Okosystemleistungen zu rechnen. Da-
mit wird klar, dass es einer gut abgewogenen Planung und einer durchgreifenden Steuerung
der konkurrierenden Nutzungen bedarf. Flankiert werden muss die Planung durch ein Instru-
mentarium, das Planung und Eigentum unter den verschiedensten Voraussetzungen in Ein-
klang zu bringen vermag. Beides kann vor allem dann zum Erfolg fihren, wenn die verschie-
denen Instrumente und Akteure voneinander wissen und miteinander agieren.

3 Landliche Bodenordnung zur Umsetzung von Landnutzungskon-
zepten

Inwieweit die Instrumente der l&ndlichen Bodenordnung zur Umsetzung von Landnutzungs-
konzepten beitragen kénnen, wird in Kapitel 3 naher betrachtet. Fir Klarheit in der verwende-
ten Terminologie werden zunachst einige Begriffsdefinitionen vorgenommen und die Bezeich-
nung ,effizientes Landmanagementverfahren“ als Bezeichnung fir die angestrebte bodenord-
nerische Verfahrensweise eingefiihrt. (Kap. 3.1). Aufgrund ihrer zentralen Bedeutung fir die
Gesamtthematik wird die in Art. 14 GG als Grundrecht verankerte Eigentumsgarantie ins Ver-
haltnis zur Bodenordnung gesetzt (Kap. 3.2). Nach einem Rickblick in die geschichtliche

89 Siedentop (2024), Folie 4
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Entwicklung der Umsetzung von Landnutzungskonzepten in der Flurbereinigung (Kap. 3.3)
wird als Grundlage fir die weiteren Betrachtungen der Verfahrensablauf einer Regelflurberei-
nigung kurz umrissen (Kap. 3.4), um darauf aufbauend die einzelnen Verfahrensarten als Mittel
zur Umsetzung von Landnutzungskonzepten einzuordnen (Kap. 3.5). Die Ausfihrungen wer-
den abschlielend zusammengefasst (Kap. 3.6).

Insbesondere die Begriffe ,Bodenordnung“ und ,Landmanagement” oder auch ,Flachenma-
nagement® werden in der Praxis haufig entweder synonym oder auf Basis unterschiedlicher
Definitionen verwendet. ,Landmanagement‘ kann z.B. als Ersatz flr den Begriff ,Bodenord-
nung®, fur Teilbereiche davon oder fir die Umsetzung bodenpolitischer Ziele dienen, nicht aber
fir deren Ausgestaltung.®® Auch der Begriff der ,Agrarstruktur* kann unterschiedlich umfas-
send verstanden werden. Um die Terminologie vor allem flir die Verwendung in dieser Arbeit
verstandlich zu machen, werden einige Begriffsbetrachtungen vorgenommen.

a. Agrarstruktur

Der Begriff der Agrarstruktur wird auf Basis einer gemeinsamen vom Verband der Landwirt-
schaftskammern, dem Deutschen Bauernverband und dem Bundesverband der gemeinnutzi-
gen Landgesellschaften getroffenen Definition®', verstanden als die Gesamtheit der Produkti-
ons- und Arbeitsbedingungen flir die Land- und Forstwirtschaft entsprechend § 1 FlurbG. Sie
wird bestimmt durch:

- eine ausreichende Ausstattung mit dem Produktionsfaktor Boden / Flache,

- die Eigenschaften der Flache, insbesondere GréRRe, Zuschnitt und Erreichbarkeit der
Bewirtschaftungseinheiten (Hof-, Feld-Entfernung, Arrondierung),

- die Bodengute, - aktuelle und potenzielle Nutzung,

- die ErschlieBung durch Wege, Vorfluter, Drainagen, Beregnungseinrichtungen,

- die Lage von Hofstellen, Vermarktungseinrichtungen und sonstigen Infrastrukturein-
richtungen,

- die Nutzungseignung fur die flachengebundene Tierhaltung, Sonderkulturen und nach-
wachsende Rohstoffe.

b. Bodenordnung

Boden als Rechtsverkehrsobjekt im Sinne von Grundstiicken kann freiwillig, auf der privat-
rechtlichen Grundlage des BGB (Pacht, Kauf, Verkauf) oder auf Basis eines 6ffentlich-rechtli-
chen Vertrages, oder hoheitlich fur agrarische, stadtebauliche oder fachplanerische Zwecke
geordnet werden. Bodenordnung ist Gberall méglich, im urbanen oder landlichen Raum. Recht-
liche Grundlagen sind in erster Linie das BauGB bzw. das FlurbG und das LwAnpG, aber auch
die Landes-Enteignungsgesetze und einige unbekanntere Landes-Bodenordnungsgesetze
wie z.B. das Gemeinschaftswaldgesetz (GemWaldG)®? in NRW zur Zusammenlegung von
Waldgenossenschaften und das Grenzbereinigungsgesetz (GrenzBerG)® in Hessen zur

9 vgl. Linke (2002), S. 376

91 vgl. Verband der Landwirtschaftskammern et al. (2012)
92 vgl. GVBI. NW (1975) Nr. 35 S. 304

93 vgl. GVBI. HE (1979) Nr. 11 S. 108
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Grenz- und Eigentumsregelung in Verbindung mit StraRenbauverfahren.®* Bodenordnung be-
fasst sich also mit der Gesamtheit der Bodenrechtsverhaltnisse im Zusammenhang mit einer
umfassenden Neuordnung der Eigentumsverhaltnisse.

Gem. WEIR® (mit Verweis auf SEELE®®) beinhaltet Bodenordnung eine statische und eine dy-
namische Komponente. Wahrend die statische Komponente die Eigentumssicherung durch
Grundbuch und Kataster, sowie die Nutzung und Besteuerung erfasst, ,umfasst die dynami-
sche Komponente alle MaRnahmen, die dazu dienen, die Eigentums-, Besitz- und Nutzungs-
verhaltnisse am Boden, (subjektive Rechtsverhaltnisse) moglichst weitgehend mit den in der
Bodennutzungsplanung dokumentierten Anspriichen an dessen Nutzung (objektive Planungs-
ziele) in Ubereinstimmung zu bringen und stérende Effekte in der planungskonformen Nutzung
zu eliminieren, also private und oOffentliche Interessengegensatze aufzulésen.“®” Als Boden-
nutzungsplanung wird die Raumordnung im weitesten Sinne verstanden. Zu ihr gehdren
Landes-, Regional- und stadtebauliche Kommunalplanung sowie ergdnzende Fachplanungen.

c. Landmanagement

Die Bodenordnung ist ein Teilbereich des Landmanagements. LINKE®® versteht unter dem Be-
griff ,Landmanagement” sehr weitreichend alle MalRnahmen und Instrumente, die zur Lésung
der Bodenfrage beitragen. Daflir wird mit Malinahmen und Instrumenten wie Bodenpolitik, Bo-
denrecht, Bodennutzungsplanung, Bodenordnung, ErschlieRung, Grundstlicksbewertung und
Flachenmanagement Grund und Boden zur vertraglichen Preisen fir Nutzungen dort verfiig-
bar gemacht, wo er flr eine geordnete 6konomische, soziale und dkologische Entwicklung im
stadtischen und landlichen Raum notwendig ist.

THOMAS® hat die Begrifflichkeiten flir den landlichen Raum in der sogenannten ,Zwiebel der
Landentwicklung“ (Abb. 13) zueinander geordnet:

Flur- . Land- ' Land® B
bereini- ' manage- | entwick- | |
gung ment  lung

Hoheitliche

Bodenordnung

Abb. 13: Zwiebel der Landentwicklung nach THOMAS

Er beschreibt den Begriff ,Landmanagement* enger gefasst als Erweiterung des Handlungs-
rahmen der Flurbereinigung um die Landnutzungsplanung im Allgemeinen und das Instrument

9 vgl. Thiemann (2017b), S. 329
9 ygl. Weil} (2006a)

% vgl. Seele (1980)

97 vgl. Weil} (2006a), S. 37

9% vgl. Linke (2002)

99 vgl. Thomas (2006)
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des Bodenfonds. Die Flurbereinigung beschreibt er als eine Form des Flachenmanagements,
da sie Fachplanung und Bodenordnung miteinander kombiniert. Die Landentwicklung umfasst
neben Bodenordnung, Flachen- und Landmanagement alle landbezogenen MalRnahmen, die
zur Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen im I&andlichen Raum beitragen. Zu ihr
gehort auch die Landeskultur, die ,alle [6konomischen und] ékologischen Aspekte, die den
Bemuihungen um die land- und forstwirtschaftliche genutzte und betreute Landschaft zugrunde
liegen“1%, umfasst. Die landliche Entwicklung erganzt die Landentwicklung um alle sonstigen
Maflnahmen zur Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen. Die Landesentwicklung
schliefl3t diesbezliglich das gesamte Land, neben dem landlichen also auch den stadtischen
Raum, ein.

d. Flachenmanagement

Das ,Flachenmanagement® in der Lesart von SEELE'?" besteht im Wesentlichen darin, Art und
Abfolge der Planungs- Ordnungs- und Entwicklungsprozesse fiir die Verwendung und Vertei-
lung von Flachen zur Umsetzung der durch die Raumplanung festgesetzten Nutzungen effi-
zient zu regeln. Durch die Bodenordnung wird die Nutzung vorbereitet und anschlielend durch
die ErschlieBung, falls erforderlich, ermdglicht.’? Mit dieser Definition trennt SEELE die Raum-
ordnung als allgemeine Landnutzungsplanung von der Organisation und der abschlieRenden
Regelung einer entsprechenden Landnutzung. Die Bodenordnung ist demnach Teil des Fla-
chenmanagements, das Flachenmanagement, wie bei THOMAS und LINKE, Teilbereich des
Landmanagements.

In der vorliegenden Arbeit wird ein Instrument entwickelt, das Flachen im Sinne der Ziele der
Raumordnung bodenordnerisch managet und dabei auf einen Flachenpool zugreift. Es bedient
sich keiner eigenen fachplanerischen Komponente, sondern greift im Regelfall auf die bereits
vorhandene Infra- und Gebietsstruktur und / oder Planungen Dritter zurlick. Eine Neuplanung
und / oder bautechnische Umsetzung erfolgt also nicht. Das Verfahren ist so angelegt, dass
durch das Anbieten von Lésungen in Form einer Flachenverfligbarmachung aktiv auf Land-
nutzungsentscheidungen hingewirkt wird, die eine effiziente und nach Méglichkeit multico-
dierte Landnutzung zum Ziel haben. Das vorgesehen Instrument lasst sich damit keinem der
vorgenannten Begriffsdefinitionen eindeutig zuordnen. Auf der Suche nach einer pragnant be-
schreibenden und zugleich abgrenzenden Namensalternative sind Varianten entstanden, die
zum Teil als Bezeichnung verschiedener Verfahrensmodelle verwendet werden (vgl. Kap. 5.3).
Als sie alle umfassender Uberbegriff wird die Bezeichnung ,effizientes Landmanagement* ge-
wahit.

Daher ist unter der Bezeichnung ,,effizientes Landmanagement“ in dieser Arbeit eine Form
der landlichen Bodenordnung zu verstehen, die es moglich macht, Landmanagementaufgaben
zur Umsetzung von Landnutzungsplanungen beschleunigt und daher notwendigerweise durch
einen effizienten Verfahrensprozess, raumlich flexibel und dynamisch zu I6sen und durch
eine strategische Ausrichtung Landnutzungsentscheidungen im Hinblick auf eine effiziente
Flachennutzung zu unterstltzen oder sogar aktiv zu steuern. '3

100 vgl. BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 19
101 ygl. Seele (2000)

102 ygl. auch Linke (2013), S. 352
103 ygl. Kotter; Linke (2015)
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Méglich wird die 6ffentlich-rechtliche Bodenordnung durch eine entsprechende Ausgestaltung
der als Grundrecht in Art 14 GG verankerten Eigentumsgarantie. Sie ist eng verknipft mit dem
Grundrecht auf freie Entfaltung aus Art. 2 GG, weil sie auch im vermdgensrechtlichen Sinn
eine eigenverantwortliche Gestaltung des eigenen Lebens ermoglicht. Mit der Gewahrleistung
von Eigentum (und Erbrecht) in Art 14 Abs. 1 Satz 1 GG ergeht mit Satz 2 zugleich der Auftrag
an den Gesetzgeber ,Inhalt und Schranken durch die Gesetze* zu bestimmen. Die Sozial-
pflichtigkeit des Eigentums in Art. 14 Abs. 2 GG beschrankt den Eigentiimer dahingehend,
dieses so zu gebrauchen, wie es auch dem Wohl der Allgemeinheit dient. Beide Absatze sind
klar abzugrenzen von der Enteignung, die als letztes Mittel in Art. 14 Abs. 3 GG an das Wohl
der Allgemeinheit geknlpft ist und nur ,durch oder auf Grund eines Gesetzes erfolgen [kann],
das Art und Ausmal der Entschadigung regelt.” Mit dem so gefassten Grundrecht auf Eigen-
tum wird zugleich klargestellt, dass das Individualinteresse im Konfliktfall nicht unbedingten
Vorrang vor den Interessen der Gemeinschaft hat.'*

Fur die Wahl eines Bodenordnungsinstrumentes zur Erledigung einer bestimmten bodenord-
nerischen Aufgabe ist der Verfassungsgrundsatz der VerhaltnismaRigkeit maRgebend.'® So-
fern ein Ergebnis privat-rechtlich unter angemessenen Umstanden nicht erreichbar ist, ist zu
prifen, welches hoheitliche Instrument geeignet, erforderlich und angemessen i.S. von ver-
haltnismaRig ist. Zur Abgrenzung von privatnitziger und fremdnutziger Bodenordnung lassen
sich die von SEELE'® definierten Prinzipien fir die privatniitzige Bodenordnung heranziehen:

- Konformitatsprinzip: Die Rechtsverhaltnisse der Grundstlicke werden den zweckdienli-
chen Malfigaben flr die angestrebte Verbesserung der Bodennutzung durch Grenzveran-
derung angepasst.

- Solidaritatsprinzip: Die Grundflachen fir gemeinschaftliche und &ffentliche Anlagen sind
in der Regel zu gleichen Teilen von allen Grundeigentimern aufzubringen.

- Konservationsprinzip: Das Grundeigentum wird in der Substanz grundsatzlich nicht ver-
mindert und fur den jeweiligen Eigentumer erhalten.

- Privatniitzigkeitsprinzip: Der Erhalt des Grundeigentums erfolgt stets auch im wohlver-
standenen Interesse der privaten Grundeigentiimer.

Die Privatnitzigkeit ist generell absolut, die anderen Prinzipien sind ermessensfehlerfrei zu

erfillen. Nur dann handelt es sich um eine privatnitzige Bodenordnung. Das verwandelte

Grundeigentum wird an einem anderen Grundstiick nach dem Surrogationsprinzip ungebro-

chen fortgesetzt.%’

Die Instrumente des FlurbG und des LwAnpG sind mit Ausnahme des freiwilligen Landtau-
sches nach §§ 103a ff. FlurbG und § 54 LwAnpG der hoheitlichen landlichen Bodenordnung
zuzuordnen. Neben der bodenordnerischen Komponente beinhaltet die Flurbereinigung zu-
dem seit jeher eine fachplanerische Komponente, die, geknipft an den Ausfiihrungsrahmen
des § 37 Abs. 1 FlurbG, in erster Linie agrarstrukturverbessernden Charakter hat. Das durch
einen eigenstandigen Planungsprozess unter Beteiligung der Teilnehmergemeinschaft

104 ygl. BVerfG (1968b), Rn. 103
105 ygl. BVerfG (1968a), Rn. 19
106 vgl. Seele (1982)

107 vgl. Linke (2013), S. 358
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entworfene Bodennutzungskonzept bringt die Flurbereinigung durch den Plan Uber die ge-
meinschaftlichen und 6ffentlichen Anlagen gem. § 41 FlurbG zur Plangenehmigung oder -fest-
stellung. Umgesetzt wird er durch bodenordnerische und bautechnische Mallnahmen. Boden-
bzw. Landnutzung wird so geplant und ausgefihrt. Der Wirkradius der bodenordnerischen
Komponente der Flurbereinigung ist jedoch weitaus gréf3er. Denn Flurbereinigung diente, ent-
sprechend der o.g. Definition von WEIR, auch immer schon der Umsetzung von nicht eigenen,
also fremden, Landnutzungsplanungen.

Von ,Flurneuordnung” spricht das LwAnpG. Es gilt als partielles Bundesrecht fiir das Gebiet
der ehemaligen DDR und dient dazu, das Privateigentum an Grund und Boden der durch Bo-
denreform und Kollektivierung gepragten Agrarwirtschaft wieder herzustellen. Die im 8. Ab-
schnitt des LWAnpG geregelten ,Verfahren zur Feststellung und Neuordnung der Eigentums-
verhaltnissein“ ermdglichen zum einen die Zusammenfihrung von Grundstiicks- und Gebau-
deeigentum (§ 64 LwAnpG) und zum anderen im Rahmen sogenannter ,Flachenverfahren®
eine umfassende Eigentumsregelung in Feld- und Ortslage (§ 53 LwAnpG). In beiden Verfah-
ren wird in Teilen auf Regelungen des FlurbG verwiesen, insbesondere zur Feststellung und
Neuordnung der Eigentumsverhaltnisse (§ 63 LWAnpG). Aussagen, die fur die Regelflurberei-
nigung zur Unterstitzung von Drittplanungen und somit zur Umsetzung fremder Landnut-
zungsplanungen sind, sind daher auf das Verfahren nach § 53 LwAnpG i.V.m. § 56 LwWAnpG
Ubertragbar.'® Uber die Regelung des § 62 Abs. 2 LwANnpG ist unter Riickgriff auf § 41 FlurbG
eine Fachplanung in Form eines MalRhahmenplanes moglich. Fir eine integrale Planung ist
eine Fortfihrung als Flurbereinigungsverfahren vorgesehen, sofern die Voraussetzungen da-
flr gegeben sind (§ 63 Abs. 3 LWANpG).

In der Ursprungsfassung des FlurbG vom 14.07.1953'%° beschaftigten sich sowohl das verein-
fachte Flurbereinigungsverfahren gem. § 86 FlurbG als auch das Unternehmensverfahren
gem. § 87 vorrangig mit Vorhaben Dritter. Wahrend das Unternehmensverfahren, wie heute,
der Landbereitstellung fur das Unternehmen diente und an die Zulassigkeit der Enteignung
geknupft war, zielte das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren auf die Beseitigung von ent-
stehenden oder bereits entstandenen Nachteilen fur die allgemeine Landeskultur. Alternativ
wurde es als ,Aufbauverfahren” eingesetzt, um z. B. Bodenreform- oder Siedlungsmalfinah-
men zu erleichtern. Das Interesse der Beteiligten spielte bei der Verfahrensanordnung bei bei-
den Verfahren seinerzeit keine Rolle’®, so dass auch mit dem vereinfachten Verfahren
fremdnutzige Zwecke verfolgt werden konnten.

Seit dem Inkrafttreten des Flurbereinigungsgesetzes 1954 haben veranderte gesellschaftliche
Anforderungen immer wieder flr Neuausrichtungen in der Iandlichen Bodenordnung gesorgt.
Die landwirtschaftliche Fokussierung ist nach und nach der integrierten Entwicklung des land-
lichen Raumes gewichen.!" Besonders offenkundig wird dies bei den Gesetzesnovellierungen

108 vgl. Thiemann (2017b), S. 329

109 vgl. BGBI. 1 (1953) Nr. 37 S. 591

110 vgl. § 86 Abs. 1 FlurbG BGBI. | (1953) Nr. 37 S. 591: Die Vorschriften des § 4 werden durch Son-
derbestimmungen ersetzt, die das Interesse der Beteiligten nicht berlcksichtigen.

11 vgl. Thomas (2005)
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in den Jahren 1976 und 1994, in denen zunachst der Zweck der Flurbereinigung in § 1 FlurbG
neugefasst und spéater das vereinfachten Flurbereinigungsverfahren zu einem ,Landentwick-
lungsverfahren® weiterentwickelt wurde.'?

Der Begriff der ,Landentwicklung® hatte bereits 1976 Einzug in die programmatisch zu verste-
henden Oberziele des Zwecks der Flurbereinigung in § 1 FlurbG gehalten, um die Durchfih-
rung von Flurbereinigungsverfahren nicht mehr nur in die generelle Abhangigkeit von Besitz-
zersplitterung und unwirtschaftlich geformten Grundstiicken zu stellen. Vielmehr sollte das In-
strument auch damals schon zur Interessensentflechtung der verschiedensten Anspriiche an
Grund und Boden, namlich in Form einer planerischen, koordinierenden und bodenordneri-
schen Tatigkeit genutzt werden. ,Landentwicklung bedeutete das Planen, Vorbereiten und
Verwirklichen aller Ma3nahmen, die geeignet sind, die Wirtschafts-, Wohn-, und Erholungs-
funktion in den landlichen Gebieten zu erhalten und zu verbessern''®. Zudem brachte man mit
einer Neuinterpretation des Begriffs der ,allgemeinen Landeskultur” u.a. das Bewusstsein zum
Ausdruck, dass Okonomie und Okologie im Gleichklang zu sehen sind. Die Bedeutung des
landlichen Raums als 6kologischer Ausgleichsraum fand hierin ihren Niederschlag.!™ Die In-
teressen der Land- und Forstwirtschaft, der allgemeinen Landeskultur und der Landentwick-
lung wurden gleichrangig nebeneinandergestellt.'’> Diesem Ansatz folgend wurde der Zielka-
talog des vereinfachten Verfahrens angepasst. Es konnte jetzt durchgefiihrt werden, um ,not-
wendige Mallnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege oder der Gestaltung des
Orts- und Landschaftsbildes zu ermoglichen.” Die umfassenden ,Erleichterungen® durch das
L2Aufbauverfahren“ wurden eingeschrankt.'”® Diese Fassung des Flurbereinigungszwecks
macht deutlich, dass es einerseits nicht nur darum ging, im Sinne der Landwirtschaft Nachteile
fur die Landeskultur zu beheben. Gefordert wurden bodenordnerische Lésungen zur Ermdgli-
chung von Landnutzungskonzepten im Hinblick auf Naturschutz und Landschaftspflege bzw.
Orts- und Landschaftsbild. Das Interesse der Beteiligten spielte dabei im Einleitungsprozess
nach wie vor keine Rolle. Sie wurden lediglich Gber das Vorhaben aufgeklart."”

Mit der Gesetzesanderung von 1994 wurde schlieBlich das vereinfachte Verfahren zum ,Land-
entwicklungsverfahren® deklariert. Die Definition des Begriffs ,Landentwicklung® ist dabei na-
hezu unverandert geblieben.'® Der Anwendungsbereich des Verfahrens wurde insbesondere
dahingehend erweitert, dass MalRnahmen der Landentwicklung ermdglicht oder ausgefiihrt
und Landnutzungskonflikte aufgelést werden kénnen. Damit hatte man die inhaltliche Zuord-
nung zu § 1 FlurbG geschaffen, jedoch mit einer Verfahrensart, von der man sich erhoffte,
dass sie aufgrund der Vereinfachungsmdglichkeiten beschleunigt durchgeflhrt werden
konnte.'"® Deutlich macht eine Diskussion im Ausschuss flir Ernahrung, Landwirtschaft und
Forsten zur ,immanenten Zielsetzung der Novellierung®, dass die Sorge bestand, dass die
LPrioritdt der Agrarstrukturverbesserung nachrangig zu werden drohe“. Als Folge wurde nun
Uber § 86 Abs. 2 Nr. 1 FlurbG, der durch Anpassung des § 4 1. Halbsatz FlurbG die Anord-
nungsbefugnis von der oberen auf die untere Flurbereinigungsbehdrde verlagert, auch ,das

12 vgl. BGBI. | (1994) Nr. 57 S. 2187

113 vgl. BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 19

114 vgl. BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 19

115 vgl. BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 17

116 vgl. Thiemann (2023), S. 57

"7 vgl. § 86 Abs. 1 FlurbG BGBI. | (1976) Nr. 27 S. 546
118 vgl. Wingerter; Mayr (2018), § 1 Rn. 4

119 vgl. BT-Drs. 12/7909 (1994), 1
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Interesse der Beteiligten® aus § 4 2. Halbsatz FlurbG in die Anordnungsvoraussetzungen hin-
eingenommen.'® Damit wird klar, dass das Verfahren ab jetzt in erster Linie privatnitzigen
Zwecken dienen muss und diese im Konfliktfall Vorrang gegentiber fremdniitzigen Zwecken
haben.?" Diese Regelung flhrt bis heute immer wieder zu Schwierigkeiten, wenn es darum
geht, MalRnahmen der Landentwicklung, also die von der Raumplanung fir den landlichen
Raum vorgesehenen Ziele, umzusetzen, sprich zu ,erméglichen® oder ,auszufiihren®. Denn
haufig haben sie einen dem Allgemeinwohl dienenden Charakter, der sich nicht immer mit der
Privatnutzigkeit der Flurbereinigung harmonisieren lasst.

3.4 Der Verfahrensablauf

Vor der weiteren thematischen Vertiefung wird zur besseren Ubersicht zunéchst der vollstan-
dige Verfahrensablauf einer Regelflurbereinigung gem. §§ 1 und 37 FlurbG mit den wichtigsten
Verfahrensschritten schematisch dargestellt (Abb. 14) und anschlief3end kurz erlautert.

Aufklarung der || Flurbereinigungs- Votber.eitung
Beteiligten beschluss Einleitung
|
] Vorstandswahl (TG) |

=’=

Aufstellung Wege- ——i Planwunschtermine }—| Wertermittlung |

und Gewasserplan
Landabfindung

] Vorl. Besitzeinweisung |

| Flurbereinigungsplan | Planung und
Bodenordnung

Ausflihrungsanordnung }—l Ausfiihrung

| Offentl. Biicher

Schlussfeststellung

Abb. 14: Verfahrensablauf Regelflurbereinigung

Der Verfahrensablauf I&sst sich grob in drei unterschiedliche Abschnitte untergliedern:

1. Vorbereitung und Einleitung

Das Verfahren beginnt in der Regel mit einer Anregung aus dem Kreis der Landwirtschaft oder
offentlicher Vorhabentragern. Im Rahmen von Voruntersuchungen wie z.B. einer Agrarstruktu-
rellen Entwicklungsplanung (AEP) werden mdgliche Ziele und MaRnahmen eines Flurbereini-
gungsverfahrens definiert. Bevor der Flurbereinigungsbeschluss (§ 4 FlurbG) eine Gebietsab-
grenzung festlegt, missen die Beteiligten (Eigentimer und Erbbauberechtigte) Uber das ge-
plante Verfahren und die voraussichtlich entstehenden Kosten aufgeklart werden (§ 5 Abs. 1

120 yg|, BT-Drs. 12/8138 (1994)
121 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 86 Rn. 1
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FlurbG). Vorgeschaltet wird die Anhérung der Trager offentlicher Belange und der landwirt-
schaftlichen Berufsvertretung (§ 5 Abs. 2 FlurbG). Mit dem Flurbereinigungsbeschluss entsteht
die Teilnehmergemeinschaft als Koérperschaft des 6ffentlichen Rechts (§ 16 FlurbG). Zur Flh-
rung ihrer Geschafte und Wahrnehmung der Aufgaben gem. § 18 FlurbG wahlt die Teilneh-
merversammlung einen Vorstand (§ 21 FlurbG) und dieser wiederum einen Vorsitzenden (§
26 FlurbG). Damit ist die Teilnehmergemeinschaft handlungsfahig.

2. Planung und Bodenordnung

Die Planungsphase wird vorbereitet durch eine Phase der Bestandserhebung zu den Beteilig-
ten (§§ 11 — 15 FlurbG) und der Ausstattung des Verfahrensgebietes (Béden, Wege, land-
schaftsgestaltende Anlagen, Topografie etc.). Auf dieser Datengrundlage wird die Wertermitt-
lung (§§ 27 — 33 FlurbG) als Basis fiir die wertgleiche Landabfindung durchgefihrt. Es werden
gem. § 38 FlurbG allgemeine Verfahrensgrundsatze festgelegt auf deren Basis die Planung
der gemeinschaftlichen und 6ffentlichen Anlagen gem. § 41 FlurbG vorgenommen wird. Damit
wird der gestalterische Rahmen fiir die Zuteilung gelegt. Der Ausbau der geplanten Anlagen
kann bereits vor der Neuordnung der Eigentumsverhaltnisse stattfinden (Vorausbau gem. § 42
Abs. 1 FlurbG). In dieser Phase finden auch die sogenannten Planwunschgesprache gem. §
57 FlurbG statt, in der die Teilnehmer Uber ihre Winsche fir die Abfindung zu héren sind.
Wertermittlung, Planwunschtermine und die Neugestaltungsplanung durch den Plan nach §
41 FlurbG sind die Basis flr die Abfindungsgestaltung (§ 44 FlurbG). Sobald sie feststeht und
die neuen Grenzen und die Nachweise Uber Flache und Wert der neuen Grundstticke auch im
Verhaltnis zu dem von jedem Beteiligten Eingebrachten vorliegen, konnen die Beteiligten vor-
laufig in den Besitz der neuen Grundstlicke eingewiesen werden (§ 65 FlurbG). Die Ergebnisse
des Verfahrens werden im Flurbereinigungsplan zusammengefasst (§ 58 FlurbG) und den Be-
teiligten bekanntgegeben (§ 59 FlurbG). Mit Bestandskraft des Flurbereinigungsplanes endet
der zweite Abschnitt.

3. Ausfiihrung

Zum in der Ausfuhrungsanordnung genannten Zeitpunkt tritt der neue Rechtszustand an die
Stelle des alten (§ 61 FlurbG). Damit stehen auch alle fir den Ausbau notwendigen Flachen
regular zur Verflgung, so dass spatestens jetzt mit dem Bau der geplanten Anlagen begonnen
werden kann. Die 6ffentlichen Blicher, insbesondere das Grundbuch und das Liegenschafts-
kataster, werden berichtigt. Wenn der Flurbereinigungsplan vollstandig ausgeflhrt ist, den Be-
teiligten keine Anspriiche mehr zustehen und die Aufgaben der Teilnehmergemeinschaft ab-
geschlossen sind, wird die Schlussfeststellung erlassen, die mit Zustellung an die Teilnehmer-
gemeinschaft das Verfahren beendet. Die Teilnehmergemeinschaft erlischt, wenn die Schluss-
feststellung ihre Aufgaben fir abgeschlossen erklart.

Fir die Bodenordnung im Iandlichen Raum stehen nach dem insgesamt FlurbG funf verschie-
dene Verfahrensarten zur Verfigung: Regelflurbereinigung, vereinfachte Flurbereinigung, Un-
ternehmensflurbereinigung, Beschleunigtes Zusammenlegungsverfahren und freiwilliger
Landtausch. Sie unterscheiden sich in Ausrichtung, Zielsetzung, Verfahrensprozess und Mit-
wirkungsgrad der Teilnehmer. Dieser ,Instrumentenkoffer erméglicht somit einen bedarfsge-
rechten, dem Prinzip der VerhaltnismaRigkeit folgenden, effizienten Einsatz. Bei der folgenden
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Einordnung der Verfahren als Mittel zur Umsetzung von Landnutzungskonzepten werden die
Verfahren im Einzelnen voneinander abgegrenzt. Abweichend von der Gesetzesreihenfolge
wird das fremdnitzige Unternehmensverfahren an den Schluss gestellt.

3.5.1 Regelflurbereinigung gem. §§ 1, 37 FlurbG

Die programmatische Zwecksetzung des § 1 — ,Zur Verbesserung der Produktions- und Ar-
beitsbedingungen in der Land- und Forstwirtschaft sowie zur Férderung der allgemeinen Lan-
deskultur und der Landentwicklung kann landlicher Grundbesitz durch Mallnahmen nach die-
sem Gesetz neu geordnet werden.” — wird durch den Neugestaltungsauftrag des § 37 FlurbG
konkretisiert. Dieser legt den Handlungsrahmen fest, der die Basis flr die Fachplanung bildet.
Gemeinschaftliche Anlagen sind zu ,schaffen und alle sonstigen MalRnahmen sind zu ,tref-
fen“, durch die die ,Grundlagen der Wirtschaftsbetriebe verbessert, der Arbeitsaufwand ver-
mindert und die Bewirtschaftung erleichtert werden. Malinahmen der Dorferneuerung kénnen
»durchgefuhrt* werden.“ Diese umsetzungsorientierte Wortwahl unterstreicht die Ausrichtung
der fachplanerischen Komponente der Flurbereinigung. Schwerpunkt ist die Verbesserung der
Agrarstruktur im objektiven Interesse der Teilnehmer gem. § 4 FlurbG. Regulierend werden die
MalRnahmen unter das Beachtungs- und Abwagungsgebot des § 37 Abs. 1 S. 1 gestellt, um
einen ausgeglichenen Dreiklang von Beteiligten-Interessen, den Interessen der allgemeinen
Landeskultur und der Landentwicklung, und dem Allgemeinwohl herzustellen. Folgerichtig ist
die Planung Uber die gemeinschaftlichen und o&ffentlichen Anlagen gem. § 41 FlurbG im Re-
gelverfahren obligatorisch. Sie konkretisiert den Zweck des Verfahrens durch gestalterische
Mafnahmen. Dadurch wird naturgemaf auch Einfluss auf die Gebietsabgrenzung genommen.
Denn das Gebiet soll laut § 7 FlurbG so abgegrenzt sein, dass der Zweck der Flurbereinigung
mdglichst vollkommen erreicht wird. Insbesondere Wegeverbindungen missen im Gesamtzu-
sammenhang, auch Uber die Flurbereinigungsgebietsgrenze hinaus, Sinn ergeben.

Die offentlichen Interessen sind gem. § 37 Abs. 2 bei der Mallnahmendurchflihrung zu wahren.
Damit hat die Flurbereinigungsbehérde Planungen Dritter zu berticksichtigen und sogar nach
Maoglichkeit zu ihrer Umsetzung beizutragen, soweit die wertgleiche Landabfindung méglich
bleibt und das Verfahren nicht unverhaltnismaRig verzogert wird.'?? Beispielhaft werden u.a.
die Erfordernisse von Raumordnung, Landesplanung, geordneter stadtebaulicher Entwick-
lung, Umwelt-, Naturschutz und Landschaftspflege, Denkmalschutz, Erholung und Wasser-
wirtschaft genannt, denen ,Rechnung zu tragen® ist. Weil hoheitliche Planungen grundsatzlich
dem VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz unterliegen, das sich aus dem ,rechtsstaatlichen Abwa-
gungsgebot” ableitet und ,erganzend neben das einfache Bundes- oder Landesrecht tritt“2?,
ist es nicht relevant, ob alle zu berlicksichtigenden Belange aufgezahit sind oder ob welche
ungenannt bleiben.

Einen Beitrag zur Umsetzung kann die Flurbereinigung ggf. durch die bodenordnerische Be-
ricksichtigung in Verbindung mit begleitenden koordinierenden und moderierenden Gespra-
chen leisten. Die Projektrealisierungschancen werden erhéht und der Grundsticksmarkt vor
Uberzogenen Preisforderungen von Eigentimern bewahrt. Dass eine derartige Unterstlitzung

122 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 37 Rn. 31
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zweckmalig sein kann, bedeutet jedoch nicht, dass daraus ein Anspruch darauf erwachst. Es
bleibt eine Ermessensentscheidung der Flurbereinigungsbehédrde, in die insbesondere das Er-
fordernis der gleichwertigen Landabfindung gem. § 44 FlurbG und das Abwagungsgebot aus
§ 37 Abs. 1 S.1 FlurbG einzustellen sind.'*

Eine Besonderheit in privatnitzigen Bodenordnungsverfahren stellt die Landbereitstellung fur
offentliche Anlagen gem. § 40 FlurbG i.V.m. § 47 FlurbG dar. Danach kann ,Land fiir Anlagen,
die dem o6ffentlichen Verkehr oder einem anderen &ffentlichen Interesse dienen, [...] in verhalt-
nismafig geringem Umfange im Flurbereinigungsverfahren bereitgestellt werden.“ Die im Zitat
ausgelassenen, im FlurbG beispielhaft aufgefiihrten Anlagen gehen Uber das Interesse der
Beteiligten hinaus. Der ,verhaltnismaRig geringe“ Landbeitrag, der von den Beteiligten zu leis-
ten ware, darf daher keinesfalls ihren Plangewinn Ubersteigen. Diese Sichtweise basiert ins-
besondere auf einem Beschluss des BVerfG zur Baulandumlegung'?®. Darin wird die Verwirk-
lichung eines fremdnltzigen Zwecks, namlich von stadtentwicklungspolitischen Zielen, im
Rahmen der Uberwiegend privatnitzigen Ausrichtung, namlich der Ermoéglichung der bauli-
chen Nutzung, fir zulassig erklart. Wahrend die herrschende Rechtsmeinung dementspre-
chend auch § 40 FlurbG der Sozialpflichtigkeit des Eigentums zuordnet'?®, argumentiert WEI,
dass jeder fremdnutzigen Zwecken dienende Eigentumsentzug, unabhangig von Umfang und
sonstigem Planungsvorteil, ein enteignender Eingriff ist, zumal § 40 S. 3 FlurbG regelt, dass
fur den Entzug ein Kapitalbetrag an die Teilnehmergemeinschaft zu leisten ist."?” Diese Rege-
lung kann als Enteignung im Sinne des Art 14 Abs. 3 verstanden werden, die zum Wohle der
Allgemeinheit durch oder aufgrund eines Gesetzes zulassig ist, das Art und Ausmalf der Ent-
schadigung regelt. Da die Enteignung in einem Regelflurbereinigungsverfahren gesetzlich
nicht zulassig ist, stuft WEIR § 40 FlurbG als verfassungsrechtlich unzulassig ein. Seine an die
Flurbereinigungspraxis ausgesprochene Mahnung, sich aufgrund der verfassungsrechtlichen
Bedenken zurtickzuhalten'?, ist anscheinend erhort worden. THIEMANN stellt anl&sslich einer
Untersuchung zur heutigen Anwendung von § 40 FlurbG in der landlichen Bodenordnung fest,
dass in ,der bodenordnerischen Praxis [..] die Anwendung von § 40 FlurbG [..] keine bzw. nur
noch sehr untergeordnete Rolle [spielt].“'?° Nur sehr geringe Flachenbedarfe flr eine Umset-
zung von Planungen Dritter werden heutzutage derartig ausgeglichen.

Bodenordnerische Lésungen flr 6ffentliche Flachenanspriiche kénnen dennoch im Rahmen
der Regelflurbereinigung angeboten werden, sofern Land zur Verfigung steht, das unter der
Pramisse von § 44 FlurbG in der fur das Vorhaben passenden Lage zugeteilt werden kann.
Entweder bringt der Vorhabentrager eigene Grundstiicke in das Verfahren ein, erwirbt Abfin-
dungsanspruche von einzelnen Teilnehmern im Rahmen gezielter Landverzichtserklarungen
gem. § 52 Abs. 3 FlurbG oder die Flurbereinigungsbehdrde stellt ihm gegen Geldausgleich
Masseland von der Teilnehmergemeinschaft, das nicht mehr im Verfahren benétigt wird, eben-
falls gegen Geldausgleich Uber § 54 Abs. 2 FlurbG zur Verfligung."° Voraussetzung sowohl
fur gezielte Landverzichtserklarungen zu Gunsten Dritter als auch fir den
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Landzwischenerwerb ist die Erflllung des Verfahrenszwecks'', der dann als fremdnditziger
Nebenzweck dem privatniitzigen Hauptzweck untergeordnet ist.'3?

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Regelflurbereinigung nach §§ 1, 37 FlurbG auf
eine umfassende Neugestaltung des Iandlichen Raums innerhalb einer am Zweck ausgerich-
teten, flachenhaften Gebietsabgrenzung abzielt. In diesem Rahmen findet auch eine fachpla-
nerische Neugestaltung des Gebietes statt. Der Umsetzung von Flachennutzungskonzepten,
die nicht den Interessen der Beteiligten gleichgerichtet sind, kann, begrenzt durch die Vorga-
ben der wertgleichen Landabfindung gem. § 44 FlurbG, bodenordnerisch Rechnung getragen
werden. Voraussetzung dafiir ist mindestens die Verfligbarkeit von Flache, die, falls es der
Zweck der Verfahrens gestattet, im Rahmen des Verfahrens durch Landverzichtserklarungen
gem. § 52 FlurbG beschafft und nach § 54 FlurbG zur Verfligung gestellt werden kann.

3.5.2 Vereinfachte Flurbereinigung gem. § 86 FlurbG

Die vereinfachte Flurbereinigung gem. § 86 FlurbG ist mit der Gesetzesnovellierung 1994 als
Landentwicklungsverfahren ausgestaltet worden. Sie ahnelt hinsichtlich des Anwendungs-
spektrums der Regelflurbereinigung, ist jedoch durch die deutliche Hervorhebung der mégli-
chen Ziele in § 86 Abs. 1, v.a. Nr. 1 und 3, starker auf die Landentwicklung und die Auflésung
von Landnutzungskonflikten ausgerichtet. Sie kann zudem gem. § 86 Abs. 2 Nr. 2 als soge-
nanntes ,Tragerverfahren“ dienen, wenn ein Trager von MafRnahmen nach Abs. 1, also Mal}-
nahmen der Landentwicklung im weitesten Sinne, die Flurbereinigung beantragt. Damit ver-
bunden ist die verpflichtende Ubernahme der durch den Trager im Sinne von § 86 Abs. 1 Nr.
2 verursachten Ausfihrungskosten (§ 105 FlurbG), die ihm gem. § 86 Abs. 3 im Flurbereini-
gungsplan auferlegt werden. Der Vollstandigkeit halber soll auch das haufig als ,Zweitflurbe-
reinigung* titulierte agrarische Kleinverfahren nicht unerwahnt bleiben, das entsprechend § 86
Abs. 1 Nr. 4 als Neuordnung des Grundbesitzes in Weilern, Gemeinden kleineren Umfangs,
Gebieten mit Einzelhdfen sowie in bereits flurbereinigten Gebieten durchgefihrt werden kann.

Durch seine Verfahrensausrichtung erlangt das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren einen
besonderen Stellenwert bei der Umsetzung von Landnutzungskonzepten. Genau das hatte
der Gesetzgeber auch gewollt. Denn bereits 1994 hatte er festgestellt, dass ,die Auflésung
von Landnutzungskonflikten seit geraumer Zeit und mit zunehmender Tendenz zu einem
Schwerpunkt aller Bodenordnungsprobleme geworden [ist]. Dieser Tatsache wird durch die
Aufnahme der Nummer 3 in Absatz 1 [des § 86 FlurbG] Rechnung getragen. Damit wird nicht
nur die Konfliktaufloésung aufgrund des Flachenbedarfs sogenannter Dritter (z.B. des Natur-
und Landschaftsschutzes, des Verkehrs, des Stadtebaus, der Industrie- und Gewerbeansied-
lung und des Fremdenverkehrs), sondern vorrangig die Verwirklichung von Landnutzungskon-
zepten angesprochen [...].“133

Unbestritten bleibt das Privatnitzigkeitserfordernis bestehen, ist doch das objektive private
Interesse der Teilnehmer indirekt Gber die Sondervorschrift des § 86 Abs. 2 Nr. 1 als

131 vgl. Wingerter; Mayr (2018), § 52 Rn. 3
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133 vgl. BT-Drs. 12/7909 (1994), S. 8
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Anordnungsvoraussetzung vorgegeben. Dabei kann der Anlass flr die Anordnung eines ver-
einfachten Verfahrens auch nicht-agrarischer Natur sein, wie das ,Bienwald-Urteil* des OVG
RLP 2014 eindrticklich darlegt: ,Allein die Lésung von Landnutzungskonflikten stellt einen aus-
reichenden Grund fir die Durchfihrung eines vereinfachten Flurbereinigungsverfahrens zur
Landentwicklung dar und ist in hohem Mal3e privatnitzig, weil das Grundvermdogen der Be-
troffenen durch die Abfindung in anderer Lage vollumfanglich erhalten bleibt und sie von der
Konfliktsituation befreit werden.*'3*

Das Verfahren ist mit einigen Sondervorschriften ausgestattet, die — seiner Namensgebung
folgend — zur Vereinfachung und damit zur Beschleunigung beitragen sollen. Da sie auch Re-
levanz fur das im weiteren Verlauf der Arbeit diskutierte ,effiziente Landmanagement* erlangen
kénnen, werden sie an dieser Stelle kurz im Einzelnen aufgefihrt.

Mehr Zustandigkeits- als Vereinfachungsregelung ist der § 86 Abs. 2 Nr. 1 FlurbG, durch den
die Befugnis zur Anordnung und in der Rechtsfolge auch die wesentliche Anderung (§ 8 Abs.
2 FlurbG), Teilung (§ 8 Abs. 3 FlurbG) und Einstellung (§ 9 FlurbG) des Flurbereinigungsver-
fahrens Ubertragen wird."® § 86 Abs. 2 Nr. 1 Satz 2 FlurbG und § 86 Abs. 2 Nr. 7 FlurbG
ermdglichen in Abweichung zu § 6 Abs. 2 und 3 FlurbG eine individuelle Bekanntgabe von
Anordnungsbeschluss und Ausflihrungsanordnung mit Uberleitungsbestimmungen anstelle ei-
ner offentlichen Bekanntmachung. Auch diese Regelung ist auf die erhebliche Gebietsande-
rung und die Teilung des Verfahrens tUbertragbar. Denn die § 6 Abs. 2 und 3 FlurbG gilt hier
gleichermal3en.

Die Regelungen von § 86 Abs. 2 Nr. 2 und 3 beziehen sich auf das ,Tragerverfahren®. § 86
Abs. 2 Nr. 4 FlurbG eréffnet die Mdglichkeit, die Wertermittlungsergebnisse (§ 32 FlurbG) erst
mit dem Flurbereinigungsplan (§ 59 FlurbG) bekanntzugeben. Nr. 8 gestattet es, auf eine Vor-
standsbildung zu verzichten. In diesem Fall unterliegen die Aufgaben des Vorstandes der Ver-
sammlung der Teilnehmer, die durch einen gewahlten Vorsitzenden geleitet wird. Von beson-
derer Bedeutung fur eine Verfahrensbeschleunigung sind die Regelungen von § 86 Abs. 2 Nr.
5 und 6 FlurbG:

Nr. 5: ,Von der Aufstellung des Wege- und Gewasserplanes mit landschaftspflegerischem Be-
gleitplan (§41) kann abgesehen werden. In diesem Fall sind die entsprechenden MalRnahmen
in den Flurbereinigungsplan aufzunehmen.*

Nr. 6: ,Planungen der Trager o6ffentlicher Belange kdnnen unbertiicksichtigt bleiben, wenn sie
zum Zeitpunkt des Anhérungstermins nach § 41 Abs. 2 und im Falle der Nr. 5 nach § 59 Abs.
2 nicht umsetzbar vorliegen und dadurch die Durchfiihrung des Flurbereinigungsverfahrens
unangemessen verzogern.*

Hatte man im ersten Gesetzesentwurf zur Anderung 1994 noch dariiber nachgedacht, die Pla-
nungskompetenz der Flurbereinigungsbehérden auf alle Tatbestidnde des § 86 Abs. 1 Nr. 1
aufzuweiten, um diese auch tatsachlich ,durchfiihren” zu kdnnen'3¢, ist dies in der endgdiltigen
Fassung auf ,ermoglichen® oder ,ausfiihren“ beschrankt worden. Ein ,Durchfiihren“ im Sinne
einer offentlich-rechtlichen Absicherung durch Planfeststellung oder -genehmigung mit an-
schlieBendem  bautechnischen ,Ausfiihren® hatte mit Blick auf das breite

134 vgl. OVG RLP (2014)
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Anwendungsspektrum des vereinfachten Verfahrens gem. § 86 Abs. 1 Nr. 1 einen erheblichen
Eingriff in das Fachplanungsrecht verschiedenster anderer Stellen bedeutet und im Ubrigen
die Beschleunigungsmaoglichkeit durch den maéglichen Verzicht auf den Plan gem. § 41 FlurbG
konterkariert. Bereits das Regelverfahren beschrankt die Planungskompetenz der Flurbereini-
gungsbehdrde. Auch wenn es in § 41 Abs. 1 FlurbG heif3t, dass die Flurbereinigungsbehdrde
im Benehmen mit der Teilnehmergemeinschaft einen Plan Uber die gemeinschaftlichen und
offentlichen Anlagen aufstellt, sind nur 6ffentliche MalRnahmen gemeint, ,die dem Zweck der
Flurbereinigung i.S.v. §§ 1 und 37 Abs. 1 dienen bzw. zur Durchflihrung von Flurbereinigungs-
mafRnahmen beansprucht werden.“'*” Die origindren Zustandigkeiten bleiben aber auch hier
unangetastet. Denn ,Konzeption und Finanzierung der MaRnahmen [...] verbleiben dabei in
der Hand der jeweiligen Trager.“'3® Erst recht gilt die Beschrankung im Verfahren nach § 86
FlurbG.

Das Vereinfachte Flurbereinigungsverfahren ist also ein Verfahren, dass mit seiner Fassung
als Landentwicklungsverfahren angelegt ist, Landnutzungskonzepte umzusetzen. Ein ent-
scheidender Faktor dabei ist, wie bei der Regelflurbereinigung, vor allem die Verflgbarkeit von
Flache. Eine eigene fachplanerische Neugestaltung ist nicht zwingend erforderlich, was auch
einen Aspekt fir den vereinfachten Verfahrensablauf und damit fir die Verfahrensbeschleuni-
gung darstellt. Das Verfahren hat in erster Linie den Interessen den Beteiligten zu dienen und
eine wertgleiche Landabfindung zu gewahrleisten.

3.5.3 Beschleunigtes Zusammenlegungsverfahren gem. §§ 91 ff. FlurbG

Das beschleunigte Zusammenlegungsverfahren (BZV) gem. §§ 91 FlurbG ist eine im Vergleich
zum Verfahren gem. § 86 FlurbG noch weiter vereinfachte Form der Regelflurbereinigung.’®
Es ist mit dem Ziel, ,durch die Zusammenlegung der Grundstlicke [den] in der Flurbereinigung
erstrebten betriebswirtschaftlichen Erfolg moglichst rasch herbeizufiihren“'°, bereits in der
ersten Fassung des FlurbG von 1953 enthalten. Um den betriebswirtschaftlichen Erfolg schnell
zu erzielen, sollen moglichst ganze Grundstlicke in ,Gemarkungen, in denen die Anlage eines
neuen Wegenetzes und gréRere wasserwirtschaftliche Maflnahmen zunachst nicht erforder-
lich sind“!*!, zusammengelegt werden. Um dem Landnutzungswandel infolge zunehmender
Technisierung und Industrialisierung gerecht zu werden, wurde mit der Gesetzesnovellierung
von 1976 der Zweck um die Ermdglichung notwendiger Ma3nahmen des Naturschutzes und
der Landschaftspflege erweitert.™? In dieser gegenliber dem Handlungsauftrag aus den §§ 1
und 37 FlurbG deutlich eingeengten Fassung besteht er noch heute.

Die ,Férderung der allgemeinen Landeskultur Iasst sich als gemeinsame Schnittstelle zwi-
schen dem Regelverfahren und dem BZV definieren, denn sie umfasst zum einen die Verbes-
serung der Produktions- und Arbeitsbedingungen als auch alle 6konomischen und 6kologi-
schen Aspekte einer land- und forstwirtschaftliche genutzten und betreuten Landschaft.™® Das
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BZV bietet aber dariber hinaus durch das ,Ermdglichen” eine bodenordnerische Lésung zur
Umsetzung von 6kologischen MaRnahmen an, die ggf. sogar fremdniitzig sind, sofern sie aus-
schlie3lich dem offentlichen Interesse zuzuordnen sind.

Der Gesetzgeber hat den fir Naturschutz- und Landschaftspflege zustandigen Behdrden mit
§ 93 Abs. 1 Satz 2 FlurbG ein Antragsrecht eingerdaumt. Es kdnnen damit auch nur Mafl3nah-
men ermoglicht werden, die von diesen Behorden vorgebracht werden. Der 2. Halbsatz aus
dieser Vorschrift hebt jedoch die Privatnitzigkeit des Verfahrens noch einmal hervor. Die Zu-
sammenlegung muss also gleichzeitig dem Interesse der betroffenen Grundstiickseigentimer
dienen. Obwohl flr alle Verfahren des FlurbG zutreffend, unterscheidet der Wortlaut des Ge-
setzestextes fur das BZV explizit ,Einleitung” (§ 93 Abs. 1 FlurbG) und ,,Anordnung” (§ 93 Abs.
2 FlurbG). Dazwischen liegt die Prifung der Recht- und ZweckmaRigkeit des Verfahrens durch
die Flurbereinigungsbehdrde.

Um die Ziele des Verfahrens rasch zu erreichen, dienen neben der Vorgabe in § 97 FlurbG,
nach Moglichkeit ganze Flurstiicke zu tauschen und auf die Aufstellung eines Planes nach §
41 FlurbG mit landschaftspflegerischem Begleitplan zu verzichten, die vereinfachte Durchflih-
rung der Wertermittlung (§ 96) und die Ausrichtung des Verfahrens auf einen begrenzten Kreis
von Teilnehmern und somit auf ein kleines Zusammenlegungsgebiet. Das BZV ,kann [namlich]
auf den Grundbesitz oder Teile des Grundbesitzes bestimmter Eigentliimer beschrankt werden®
(§ 92 Abs. 2 Satz 2). Nachtragliche Anderungen des Gebietes bediirfen der Zustimmung des
Vorstandes der Teilnehmergemeinschaft, sofern es einen gibt. Entsprechend § 95 FlurbG ist
die Vorstandsbildung fakultativ. Unterbleibt sie, Ubernimmt die Versammlung der Teilnehmer
mit einem von ihr gewahlten Vorsitzenden die Aufgaben des Vorstands. Im Ubrigen sind gem.
§ 99 FlurbG nach Mdoglichkeit Abfindungsvereinbarung mit den Beteiligten zu schlief3en, was
wegen des erhéhten Aufwandes nicht fur einen groRen Teilnehmerkreis spricht, insbesondere
dann nicht, wenn Ergebnisse ,rasch® erzielt werden sollen. Anstelle des Flurbereinigungspla-
nes tritt der Zusammenlegungsplan gem. § 100 FlurbG.

Die Umsetzung von Landnutzungskonzepten zum Natur-, Arten- und Gewasserschutz lassen
sich also durch beschleunigte Zusammenlegungsverfahren gem. § 91 ff. FlurbG unterstitzen.
»Was [allerdings] notwendig ist, entscheidet gemal den gesetzlichen Zustandigkeitsverteilun-
gen die Naturschutzbehorde, nicht die Flurbereinigungsbehorde [...].“'** Landentwicklung im
Sinne der Verwirklichung der von der Raumplanung fir den landlichen Raum vorgesehenen
Ziele kann dementsprechend Uber ein BZV nur in einem sehr begrenzten Handlungs- und
Gebietsrahmen stattfinden.

3.5.4 Freiwilliger Landtausch gem. §§ 103a — k FlurbG

Bis zur Novellierung des Flurbereinigungsgesetzes 1976 handelte es sich beim freiwilligen
Landtausch um einen Grundstiickstausch zur Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbe-
dingungen in der Land- und Forstwirtschaft auf der Basis von privatrechtlichen Vertragen als
Selbsthilfemittel dort, wo keine Flurbereinigung durchgefuhrt wurde. Zwar wurde er bereits
vorher schon durch den Erlass von Grunderwerbssteuer und Gerichtsgebihren geférdert,

144 vgl. Wingerter; Mayr (2018), § 91 Rn. 3
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gestaltete sich aber aus verschiedenen Griinden als sehr langwierig.’® Die Eingliederung als
behordlich geleitetes Verfahren in das FlurbG sollte Abhilfe schaffen. Die Vorschriften orien-
tierten sich am beschleunigten Zusammenlegungsverfahren, so dass der Zweck ebenfalls um
die Unterstitzung von MaRRnahmen der Naturschutzes und der Landschaftspflege erganzt
wurde. Die Regelungen wurden aber auf das Notigste begrenzt.

Alleinstellungsmerkmal des Landtausches ist die Freiwilligkeit. Er kann nur durchgefihrt wer-
den, wenn die Tauschpartner den Tausch beantragen (§ 103 ¢ FlurbG) und Einigkeit Gber die
Regelungen erzielt werden kénnen. Ein Tausch zur Unterstitzung von MaRhahmen des Na-
turschutzes und der Landschaftspflege braucht aus diesem Grund auch nicht teilweise pri-
vatnlitzig sein.’® Regelungen, auf die sich die Tauschpartner geeinigt haben, werden im
Tauschplan zusammengefasst, der schlie3lich von allen Tauschpartnern zu unterschreiben ist
(§ 103 f FlurbG). Nach Mdglichkeit sollen ganze Flurstiicke getauscht und wege- und gewas-
serbauliche sowie bodenverbessernde Maflnahmen vermieden werden. Ein Plan nach § 41
FlurbG ist nicht aufzustellen (§ 103 e FlurbG). Die Vorschriften Uiber die Teilnehmergemein-
schaft, Uber das Wertermittlungsverfahren, Gber die Grundsatze der wertgleichen Landabfin-
dung, Uber die vorlaufige Besitzeinweisung und Uber die Vertreterbestellung gelten nicht. Wo
keine Sonderregelungen getroffen sind, gelten die Vorschriften tber die Flurbereinigung (§ 103
b FlurbG). Auch wenn die wertgleiche Landabfindung kein Tauschgrundsatz ist, mussen er-
kennbare ,verdeckte Kaufe“ durch die Flurbereinigungsbehdrde unterbunden werden.'#” Eine
Landverzichtserklarung gem. § 52 FlurbG ist nicht zugelassen, Mehr- oder Minderausweisun-
gen konnen aber geldlich ausgeglichen werden, wenn der Tausch sonst nicht zustande
kommt. 48

Weil der Gesetzgeber zum Zeitpunkt der Gesetzesnovellierung 1976 bereits erkannt hatte,
dass die Aufgabe der Flurbereinigung aufgrund der vielfaltigen Interessen an der Landnutzung
an Komplexitat gewinnen wiirde und sich das auch auf Verfahrensgréfie und besonders -dauer
auswirken konnte, hat er mit den Fortfiilhrungsregelungen der §§ 103 j und k FlurbG versucht,
neue Verfahrensweisen zu finden.'® Diese sehen vor, dass Flurbereinigungsverfahren als
BZV oder FLT fortgefihrt werden kdénnen (§ 103 j FlurbG), bzw. ein BZV als FLT (§ 103 k
FlurbG). Damit sollten vor allem im Falle von Verfahrensverzdégerungen Beeintrachtigungen
von Grundstlickseigentimern durch die Verfigungs- und Veranderungssperre nach § 34
FlurbG sowie eine fehlende Planungssicherheit z.B. fiir Bauvorhaben beschrankt werden. '%°

Eine tatsachlich durchgreifende Lésung bieten diese Regelungen jedoch nicht. In der Regel
verbleiben die betroffenen Flachen auch nach dem Tausch im urspriinglichen Verfahren. Dies
leiten WINGERTER UND MAYR aus der Wortwahl ,fortgeflihrt* ab, denn Ausschluss- und Neuan-
ordnung mit beschranktem Ziel wére auch ohne Gesetzesnovellierung moglich gewesen. '
Damit gilt § 34 FlurbG des Ursprungsverfahrens auch fir die ,fortgefliihrten“ Grundstiicke wei-
ter fort.

In einem sehr begrenzten raumlichen wie thematischen Rahmen kann der freiwillige Land-
tausch also auch fur die Umsetzung von Landnutzungskonzepten eingesetzt werden, wenn es
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sich um Malinahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege handelt. Auch wenn die
Privatnltzigkeit dann nicht zwingend erforderlich ist, bleibt sie in der Regel durch das Gebot
der Freiwilligkeit bestehen.

3.5.5 Unternehmensflurbereinigung gem. §§ 87-90 FlurbG

Die Unternehmensflurbereinigung gem. §§ 87-90 FlurbG bezweckt in erster Linie die Bereit-
stellung von Land in groRem Umfang fur 6ffentliche Unternehmen oder Infrastrukturvorhaben.
Der dadurch entstehende Landverlust soll auf einen groReren Kreis von Eigentimern verteilt
und / oder die Nachteile flir die allgemeine Landeskultur, die durch das Unternehmen entste-
hen, vermieden werden (§ 87 Abs. 1 FlurbG). Mit der Zielstellung der Landbeschaffung und
der Verteilung des Landverlustes ist die Unternehmensflurbereinigung im Gegensatz zu den
bisher behandelten Verfahrensarten fremdnutzig und somit eine Sonderform des Enteignungs-
verfahrens.’®? Denn ob ,die betroffenen Eigentlimer eine gleichwertige Landabfindung ohne
Flachenabzug erhalten, ist fur die verfassungsrechtliche Einordnung unerheblich®, da die Un-
ternehmensflurbereinigung ,,gekennzeichnet [ist] durch den staatlichen Zugriff auf das Eigen-
tum des Einzelnen; sie zielt auf die vollstandige oder teilweise Entziehung konkreter Rechts-
positionen, die durch Art 14 Abs. 1 Satz1 GG gewahrleistet sind.“'%3

Um jedoch nicht den Eindruck entstehen zu lassen, die Flurbereinigungsbehdrde sei eine Ent-
eignungsbehdrde, hatte der Ausschuss fur Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten im Rahmen
des Gesetzgebungsverfahrens 1953 dafiir gesorgt, dass die Gesetzesformulierung in § 87
Abs. 1 FlurbG zum Ausdruck bringt, ,daf die Verantwortung der Enteignung bei der sie anord-
nenden Stelle liegt“."®* Das Verfahren ist folglich auch nur zulassig, wenn die Enteignungsbe-
hoérde die Zulassigkeit der Enteignung nach erfolgter Prifung der verfassungsrechtlichen
Grundlagen bejaht und eine Unternehmensflurbereinigung als das mildere, verhaltnismaRi-
gere Mittel im Vergleich zu einer einzelobjektbezogenen Enteignung beantragt.'® Erst mit der
Anordnung des Flurbereinigungsverfahrens tritt die Flurbereinigungsbehoérde an die Stelle der
Enteignungsbehorde.'® Denn mit dem Einleitungsbeschluss ergeht eine anfechtbare Behor-
denentscheidung mit Auflenwirkung Uber die Enteignungszulassigkeit dem Grunde nach. Eine
eigenstandige Uberpriifung der Enteignungszulssigkeit, die sich im Regelfall an der Einschét-
zung der Enteignungsbehdrde orientieren kann, ist daher geboten.'®”

Ebenso wurde die Verantwortung flr den zumutbaren Grad des Landverlustes auf eine brei-
tere Basis gestellt, denn inwieweit dieser fir die Betroffenen tragbar ist, muss im Einverneh-
men mit der landwirtschaftlichen Berufsvertretung geregelt werden (§ 87 Abs. 1 Satz 2 FlurbG).
Fir die Hohe der Geldentschadigung ist der Rechtsweg vor die ordentlichen Gerichte nach
dem fiir das Unternehmen geltende Gesetz zugelassen (§ 88 Nr. 7 FlurbG). Die Festsetzungen
Uber die Landzuteilung werden als Teil der Abfindung beim Flurbereinigungsgericht, die Fest-
setzungen der Flurbereinigungsbehoérde tber die HOhe der monetare Enteignungsentschadi-
gung vom jeweiligen ordentlichen Gericht geprdft.

152 vgl. Wingerter; Mayr (2018), 3. Abschnitt, Vorbemerkungen, Rn. 2
153 vgl. BVerfG (1987), Rn. 41

154 vgl. BT-Drs. 1/4396 (1953), S. 8

155 vgl. Wingerter; Mayr (2018), 3. Teil, Vorbemerkungen, Rn. 3

156 vgl. Wingerter; Mayr (2018), § 87 Rn. 17

157 vgl. BVerwG (2017), Rn. 25-26
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Dass das Unternehmensverfahren explizit zur Umsetzung von Planungen Dritter angelegt ist,
kommt auch dadurch zum Ausdruck, dass im Vorgriff auf die endgiiltige Eigentumsregelung
im Flurbereinigungsplan Besitz und Nutzung der fir das Unternehmen erforderlichen Flachen
sofort nach dem vollziehbaren Planfeststellungsbeschluss auf Antrag des Unternehmenstra-
gers diesem per vorlaufiger Anordnung gem. § 36 FlurbG i.V. m. § 88 Nr. 3 FlurbG zur Verfu-
gung gestellt werden kénnen. Sofern nicht Ersatzland die fiir die Betroffenen entstehenden
Nachteile ausgleicht, hat der Verursacher eine Nachteilsentschadigung in Geld zu zahlen.
Diese friihzeitige Besitzeinweisung ist ein groBer Vorteil fir das Unternehmen. Uber keinen
anderen Weg kann er derart schnell an die fur den Bau erforderlichen Flachen gelangen.

Aber nicht nur der Unternehmenstrager profitiert von dem Verfahren. Mit der ,Vermeidung von
Nachteilen fur die allgemeine Landeskultur® durch die Neuordnung des Grundbesitzes in Ver-
bindung mit der Anpassung der ErschlieRungsinfrastruktur kénnen in der Regel die agrarstruk-
turellen Schaden behoben, ggf. sogar Vorteile erzielt werden. Voraussetzung fur die Umset-
zung von landeskulturellen Mallnahmen ist die Verursachung der Nachteile durch den Mal3-
nahmentrager. Andernfalls ware eine Zuordnung zu § 1 FlurbG ,Férderung der allgemeinen
Landeskultur‘ notwendig, der das MaRnahmenspektrum breiter fasst und in diesem Fall eine
Kombination von Unternehmens- und Regelverfahren notwendig werden lasst. Denn gem. §
88 Nr. 8 FlurbG hat der Unternehmenstrager nur den Anteil an den Ausfuhrungskosten gem.
§ 105 FlurbG zu tragen, ,der durch Bereitstellung der zugeteilten Flachen und Ausfihrung der
durch das Unternehmen nétig gewordenen gemeinschaftlichen Anlagen verursacht ist.”
Gleichermalfien wird ihm gem. § 88 Nr. 9 FlurbG die Zahlung von Verfahrenskosten auferlegt.
Im Jahr 2020 wurde der zwischen den zustandigen Bundesministerien vereinbarte Pauschal-
betrag zuletzt von 550 €/ha auf 750 €/ha erhoht.™® Er gilt im Zustandigkeitsbereich des Bun-
desministeriums fir Digitales und Verkehr, wird aber darlber hinaus fur Infrastrukturprojekte
der Bundeslander angewendet.

Auch fur stadtebauliche Malnahmen ist eine Unternehmensflurbereinigung zulassig, wenn fir
sie land- und forstwirtschaftliche Grundstiicke in Anspruch genommen werden. Die Rechts-
grundlage daflr ist § 190 BauGB, der in Abs. 1 Satz 1 den Anwendungsbereich des § 87 Abs.
1 FlurbG entsprechend erweitert. Relevant ist die tatsachliche Betroffenheit eines oder meh-
rerer land- und forstwirtschaftlicher Betriebe unabhangig davon, wie gro3 der Umfang der
Landinanspruchnahme ist. Erganzt wird sie um die Voraussetzung der Zulassigkeit der Ent-
eignung im Allgemeinwohlinteresse. § 190 Abs. 1 Satz 1 BauGB enthalt eine entsprechende
Rechtsgrundverweisung auf § 87 Abs. 1 FlurbG. Das bedeutet im Umkehrschluss, dass eine
,stadtebauliche Malnahme® nicht selbstandig enteignungsrechtliche Gemeinwohlbelange
konkretisiert.

Ebenso bedeutet die gem. § 190 Abs. 1 Satz 1 BauGB erforderliche Zustimmung der héheren
Verwaltungsbehorde nicht gleichsam eine Enteignungszulassigkeit. Ob die enteignungsrecht-
lichen und die sonstigen Anordnungsvoraussetzungen vorliegen, entscheidet im letzten Schritt
die obere Flurbereinigungsbehotrde.’®® § 190 Abs. 1 Satz 1 BauGB ist eine Kann-Vorschrift,
die ihr den dafir erforderlichen Ermessensspielraum einrdumt.'®" Allerdings ist die hohere Ver-
waltungsbehérde gem. § 104 Abs. 1 BauGB Enteignungsbehoérde flr objektbezogene

158 gem. Schreiben des BMVI vom 23.04.2020 (Az.: StB 15/7172.2/5-1/1418852); giltig bis
01.01.2030

159 vgl. Schriever; Linke (2016), Rn. 19

160 vgl. BVerwG (2009a), Rn. 21

181 vgl. Schriever; Linke (2016), Rn. 60
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Enteignungsverfahren und damit auch zustandig fiir die Entscheidung tUber die Geldentscha-
digung nach § 89 FlurbG. Eine verwaltungsinterne Abstimmung Uber die Zulassigkeit der Ent-
eignung im Vorfeld von Zustimmung und Entscheidung ist daher sinnvoll und begriindet.'®2 163

Unternehmenstragerin der stadtebaulichen Flurbereinigung ist die Gemeinde (§ 190 Abs. 1
Satz 3 BauGB). Sie erhalt die im Bebauungsplan festgesetzten Flachen. Andere Trager stad-
tebaulicher Malinahmen, z.B. anderer 6ffentliche Hande oder auch privatrechtliche Organisa-
tionsformen, die offentlich-rechtliche Aufgaben Gbernehmen, sind nicht Tragerin des Verfah-
rens, kdnnen jedoch indirekt in das Eigentum der bendtigten Flachen gebracht werden. Dies
ist nur dann zulassig, wenn ihnen durch oder aufgrund eines Gesetzes Aufgaben zugewiesen
sind, die dem Allgemeinwohl dienen und sichergestellt ist, dass diese Aufgaben ordnungsge-
maR erfillt werden.'®* Ist das allgemeine Wohl nur mittelbare Folge der Unternehmenstatigkeit
ist die Zulassigkeit der Enteignung und damit die Mdéglichkeit der Landbeschaffung nur dann
gegeben, wenn der mittelbare Allgemeinwohlzweck hinsichtlich der Enteignungszulassigkeit
anderweitig gesetzlich konkretisiert ist.'6°

Die von der Raumplanung fir den landlichen Raum vorgesehenen Ziele, konkretisiert in Fach-
und Bauleitplanungen, sind Landnutzungskonzepte, die mithilfe landlicher Bodenordnung um-
gesetzt werden kdénnen. Dabei bieten Regel- und vereinfachte Flurbereinigung auch die Még-
lichkeit, mit dem Plan gem. § 41 FlurbG eigene Fachplanungen zu erstellen und auszufihren.
Die Uber die Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und Forst-
wirtschaft hinausgehende Foérderung der Landeskultur und der Landentwicklung kann in der
Flurbereinigung durch planerisch-koordinierende und bodenordnerische Malinahmen, unter
bestimmten Umstanden auch in Verbindung mit Landbereitstellung, erreicht werden.

Zur Anpassung an die gesellschaftlichen Herausforderungen hat der Gesetzgeber das FlurbG
seit Inkrafttreten 1954 zweimal inhaltlich angepasst und damit zu einem gut ausgestatteten
Instrumentenkoffer flr die nachhaltige und integrierte landliche Entwicklung ausgebaut. Be-
sonders deutlich wird dies durch die Hervorhebung des vereinfachten Flurbereinigungsverfah-
rens als Landentwicklungsverfahren. Neben seiner Anbindung an das breite Spektrum des
programmatischen § 1 FlurbG kann es explizit zur Auflésung von Landnutzungskonflikten (§
86 Abs. 1 Nr. 3 FlurbG) eingesetzt werden. Dazu hat der Gesetzgeber den Versuch unternom-
men, mithilfe verschiedener Sondervorschriften den Verfahrensablauf zu beschleunigen. Be-
schleunigte Verfahrensergebnisse lassen sich in jedem Fall mit dem Beschleunigten Zusam-
menlegungsverfahren erzielen. Der Handlungsrahmen ist gegenliber der Regel- und verein-
fachten Flurbereinigung auf agrarwirtschaftliche Verbesserungsmafinahmen und MaRhahmen
aus dem 6kologischen Fachplanungsbereich beschrankt.

Alle drei Verfahren unterliegen als hoheitlich geleitete Verfahren dem Postulat der Privatnit-
zigkeit.

162 vgl. Schriever; Linke (2016), Rn. 53
163 vgl. Wingerter; Mayr (2018), Rn. 17
184 vgl. BVerwG (1985), Rn. 22
165 vgl. BVerfG (1987), Rn. 53
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Der freiwillige Landtausch kann punktuell zur Verbesserung der Agrarstruktur eingesetzt wer-
den oder aus Grunden des Naturschutzes und der Landschaftspflege. Hier herrscht das Frei-
willigkeitsprinzip, so dass eine Beurteilung des privaten Nutzens (auch im Sinne einer wert-
gleichen Landabfindung) durch die Flurbereinigungsbehdrde nicht erforderlich ist.

Durch das Unternehmensverfahren kann Land fur gro3e Allgemeinwohl-Projekte mit Enteig-
nungsmoglichkeit, z.B. flir Verkehr und Hochwasserschutz bereitgestellt werden. Es hat
dadurch einen fremdnutzigen Charakter. Der Landverlust wird durch die Verteilung auf einen
gréReren Eigentimerkreis sozialisiert. Es ist gegenlber der Einzelenteignung das mildere Mit-
tel. Der unternehmensbezogene und der gesamtgesellschaftliche Mehrwert stehen hier im
Vordergrund. Trotz etwaigem Landverlust profitieren die Verfahrensteilnehmer von der Besei-
tigung der durch das Unternehmen entstehenden landeskulturellen Mangel. In dem Zuge las-
sen sich haufig auch agrarstrukturelle Verbesserungen erzielen. Fir dariiberhinausgehende
Verbesserungen bietet sich ein mit der Regelflurbereinigung kombiniertes Verfahren an. Fir
die Umsetzung stadtebaulicher Mallnahmen, die land- und forstwirtschaftliche Nutzflache in
Anspruch nehmen, istim BauGB eine stadtebauliche Unternehmensflurbereinigung verankert.

Der Einsatzbereich der Unternehmensflurbereinigung ist rechtlich klar umrissen. Die Forde-
rung der Landentwicklung dagegen umfasst grundsatzlich alle flachenbezogenen MalRnahmen
der landlichen Entwicklung, die die Lebens- und Arbeitsbedingungen verbessern, Arbeitsplatze
erhalten und die Wertschopfung erhohen.'® Im Folgenden wird es darum gehen, Bedeutung,
Anwendung und Probleme in der Flurbereinigungspraxis naher zu beleuchten.

166 vgl. Thomas (2006), S. 282
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In Kapitel 4 wird der Blick auf die derzeitige bundesweite Flurbereinigungspraxis geworfen.
Der Fokus liegt dabei auf privatnutzigen Verfahren, die auch zur Unterstutzung o6ffentlicher,
informeller Vorhaben eingesetzt werden kdnnen. Um den Status Quo quantitativ zu erfassen,
werden zunachst die Einleitungszahlen der Jahre 2011 — 2020 analysiert (Kap. 4.1). Eine Be-
fragung der Flurbereinigungsverwaltungen der Bundeslander erganzt die Ergebnisse quanti-
tativ als auch qualitativ durch Auskulnfte zu privatnitzigen Verfahren, die auch der Flachenbe-
reitstellung fur fremdnutzige Zwecke dienen. Dabei werden vor allem Aspekte der Verfahrens-
gestaltung und Einschatzungen zur Flachennachfrage sowie zu Griinden flr ein mogliches
Scheitern einer Flachenbereitstellung in den Blick genommen (Kap. 4.2). Die Ergebnisse wer-
den abschlielend zusammengefasst und mit einem Fazit versehen (Kap. 4.3).

Um einen ersten Eindruck Uber Status Quo und Entwicklungstrends der deutschlandweiten
Flurbereinigungspraxis zu erhalten, werden die Einleitungstrends fur privatnitzige Verfahren
anhand der Zahlen der Jahresberichte der ARGE LANDENTWICKLUNG'®” zur Integrierten Landli-
chen Entwicklung (ILE) untersucht. Die Datengrundlage bilden die zum Zeitpunkt der Untersu-
chung im Jahr 2022 vorliegenden Zahlen fur 10 Jahre von 2011 bis 2020. Sie geben einen
nach Bundesléandern und Verfahrensarten aufgeschliisselten Uberblick Uber Anzahl und Fl&-
che der durch die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kusten-
schutzes® (GAK) geforderten Verfahren. Darin nicht enthalten sind Verfahren, bei denen Mal3-
nahmentrager z.B. unter Anwendung des § 86 Abs. 3 FlurbG die gesamten Ausflihrungskosten
Ubernehmen. Allerdings durfte es sich aufgrund der MaRgabe der Privatnitzigkeit um wenige
Ausnahmefalle handeln, bei denen die durch den Malinahmentrager verursachten Ausflih-
rungskosten das gesamte Verfahrensgebiet eines vereinfachten Flurbereinigungsverfahrens
betreffen. Ebenfalls nicht erfasst sind nicht geférderte beschleunigte Zusammenlegungsver-
fahren (BZV) gem. § 91 FlurbG zur Ermdglichung von MaRnahmen des Naturschutzes und
der Landschaftspflege. Aufgrund der in § 97 FlurbG genannten Grundsatze fiir die Zusammen-
legung, die u.a. vorsehen, dass Veranderungen und Neuanlage von Wegen und Gewassern
auf das nétigste zu beschranken sind, und der in der Regel geringen Verfahrensgrolie bleiben
die Ausfuhrungskosten entsprechend niedrig. Die Notwendigkeit einer zusatzlichen Férderung
entfallt damit moglicherweise.'®® Der Freiwillige Landtausch (FLT) wird wegen seines begrenz-
ten Anwendungs- und Wirkspektrums nicht ausgewertet. Daten fur Verfahren nach dem Land-
wirtschaftsanpassungsgesetz (LwAnpG) sind in den ILE-Berichten erst ab dem Jahr 2019 ab-
rufbar und werden daher im Folgenden nicht berlicksichtigt.'®® Fiir Schleswig-Holstein hat sich
im Rahmen einer direkten Ricksprache herausgestellt, dass die ILE-Jahresberichte keine

167 vgl. Arge Landentwicklung (2011-2020)

68 Zum Beispiel weist die ILE-Berichterstattung fir NRW im fraglichen Zeitraum kein BZV aus. Laut E-
Mail-Auskunft des MLV NRW vom 11.11.2022 wurden jedoch im Betrachtungszeitraum in NRW sie-
ben Verfahren fiir Zwecke des Naturschutzes und der Gewasserentwicklung ohne GAK-Mittel ange-
ordnet.

189 Insbesondere Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg haben laut Fragebogenricklauf (Kap.
4.2) auch Verfahren nach dem LwAnpG eingeleitet.
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zutreffenden Angaben liefern und insofern in die weitere zahlenmafige Auswertung nicht ein-
bezogen werden kénnen'®.

Auch wenn sich aus den Zahlen der Arge Landentwicklung daher kein umfassendes Gesamt-
bild der bodenordnerischen Tatigkeiten der Bundeslander erstellen lasst, sind dennoch einige
Ableitungen moglich:

Die Anzahl der in den Jahren 2011-2020 angeordneten Verfahren differiert sowohl zwischen
den Bundeslandern als auch von Jahr zu Jahr deutlich. Die Stadtstaaten Berlin, Bremen und
Hamburg sind in Bezug auf ihre Flurbereinigungstatigkeit vernachlassigbar. Das Saarland hat
lediglich im Jahr 2018 ein vereinfachtes Flurbereinigungsverfahren mit einer Gebietsgrée von
594 ha gemeldet. In Bayern werden dagegen im Betrachtungszeitraum 432 Verfahren mit einer
Gesamtflache von 82.350 ha angeordnet. Dabei verteilen sich die Verfahrensanordnungen mit
geringen Schwankungsbreiten auf die einzelnen Jahre.

Abb. 15 zeigt die Gesamtzahl der Verfahrensanordnungen je Bundesland, Abb. 16 die auf-
summierte Flurbereinigungsflache dieser Verfahren im Betrachtungszeitraum.
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Abb. 15: Anzahl angeordneter, privatniitziger und geférderter Flurbereinigungsverfahren nach Bundesldndern
(2011-2020, ohne FLT und LwAnpG)

170 | aut telefonischer Angabe des Landesamtes fiir Landwirtschaft und nachhaltige Landentwicklung
vom 12.01.2023 leitet SH in einem Zwei-Jahres-Rhythmus zwei Vereinfachte Flurbereinigungsverfah-
ren mit je ca. 1.500 ha ein.
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Abb. 16: Eingeleitete Flache [ha x 1.000] nach Bundesléndern, (2011-2020, ohne FLT und LwAnpG)

Eine vergleichende Analyse der Anzahl der angeordneten vereinfachten Flurbereinigungsver-
fahren mit der diesen Verfahren gegeniiberstehenden Flache offenbart eine grofe Variabilitat
der GebietsgroRRe je Verfahren. Bei einer Mittelwertbetrachtung der vereinfachten Flurbereini-
gungsverfahren fir jedes Bundesland (Tab. 1) liegt das Minimum in Baden-Wirttemberg mit
49 ha. Ein Grund dafir kdnnten die sogenannten ,Fokus-Verfahren® sein, die sich auf eine
Verfahrensgrée von 50 ha und ca. 30 Teilnehmer beschranken, um innerhalb von 2—-3 Jahren
begrenzte Bodenordnungsprobleme l6sen zu kdnnen.'' Der maximale Durchschnittswert liegt
mit 1.749 ha in Brandenburg, der Mittelwert aller bundesdeutschen Verfahren betragt 432 ha.

Tab. 1: Flache, Anzahl und Mittelwert von 2011-2020 eingeleiteter, geférderter Verfahren nach § 86 FlurbG

Bundesland Flache [ha] Anzahl Flache [ha]/

Verfahren
BW 4.275 87 49
BY 36.732 192 191
BB 17.487 10 1.749
HE 12.976 61 213
MV 8.748 17 515
NI 106.622 85 1.254
NW 11.114 27 412
RP 42.294 114 371
SL 594 1 594
SN 9.325 42 222
ST 41.599 32 1.300
TH 4,762 19 251

171 vgl. MLR (2009)
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Eine einfache lineare Regression Uber die sich jahrlich andernden Anordnungszahlen je Bun-
desland zeigt einen sinkenden Trend der Anordnungen (Abb. 17). Nur in Baden-Wdrttemberg,
Brandenburg, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt steigen die Einleitungszahlen leicht (Abb.
18). Bezogen auf die eingeleitete Flache fallt Baden-Wirttemberg wegen der durchschnittlich
kleinen Verfahren aus dieser Gruppe heraus.
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Abb. 17: Trendlinien der Bundesldnder mit gleichbleibender oder fallender linearer Regression der Einleitungs-
zahlen
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Abb. 18 Trendlinien der Bundeslénder mit steigender linearer Regression der Einleitungszahlen

Grunde fir die Trends kdnnen vielfaltig sein und z.B. von personellen und finanziellen Res-
sourcen, der Auslastung mit ,Altverfahren®, aber auch Schwierigkeiten bei der Einleitung —
aufgrund der Bewirtschaftungssituation oder der Eigentums- und Pachtverhaltnisse etc. — ab-
hangen. Die Aussagekraft hinsichtlich einer Prognose ist daher begrenzt. Allerdings hat auch
BINDER'"? fiir den Zeitraum von 1994 bis 2014 festgestellt, dass Anzahl und Gesamtflache der

172 ygl. Binder (2019), S. 46
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am Jahresende anhangigen Flurbereinigungsverfahren aller Verfahrensarten geringfiigig ab-
genommen haben und somit mehr Verfahren schlussfestgestellt als eingeleitet werden.

Betrachtet man nun die eingeleitete Flache je Bundesland bezogen auf die jeweilige Landwirt-
schaftliche Nutzflache ohne Wald'”?, schwankt die Landabdeckung durch die von 2011 — 2020
eingeleitete privatnltzige Flurbereinigung von 0,5 % im Saarland, gefolgt von Mecklenburg-
Vorpommern und Nordrhein-Westfalen mit einer Abdeckung von ebenfalls < 1%, bis hin zu
einem Maximum von 6,04% in Rheinland-Pfalz. Im Schnitt betragt die Landabdeckung ca.
2,61% (Tab. 2). Wald- und Rebflurbereinigungsverfahren sind in diesen Zahlen enthalten, weil
sie in der Statistik der ILE-Jahresberichte nicht gesondert ausgewiesen werden. Dadurch ent-
steht ein Widerspruch, der sich nur auflésen lasst, wenn auch der deutschlandweite Waldanteil
von ca. 10,5 Mio. ha' in die Rechnung einbezogen wird. In der Folge sinkt die prozentuale
Landabdeckung durch die eingeleiteten Flurbereinigungsverfahren insgesamt auf ca. 1,3%
und — reduziert auf die vereinfachten Verfahren — auf ca. 0,9 %. Fir Rheinland-Pfalz ergeben
sich 3,02% und 2,13% vor Niedersachsen mit 2,90% und 2,23%. Der Einfluss des Waldanteils
ist also erheblich. Nicht abgeschatzt werden kann, wie grol3 im Verhaltnis dazu der Anteil an
Waldflurbereinigungen ist.

In Tab. 2 fehlen aufgrund der unzureichenden Datengrundlage die Verfahren nach LwAnpG,
so dass sich insbesondere fir die ostdeutschen Bundeslander hinsichtlich der gesamten pri-
vatnutzigen Bodenordnungsanordnungen ein verzerrtes Bild ergibt. Betrachtet wird zudem nur
die eingeleitete Flache. Unbeachtet bleibt also, dass in dem Zeitraum eingeleitete Verfahren
aufgrund kurzer Laufzeiten bereits vor 2020 ggf. wieder schlussfestgestellt werden.

Tab. 2: Abdeckung der Landwirtschaftlichen Nutzfldche durch privatnlitzige, geférderte Flurbereinigungsverfahren
(Einleitung 2011-2020, ohne FLT und LwAnpG)

Bundesland LN [ha] Flurbfl./LN 86er- LN (inkl. Flurbfl./(LN | 86er-FI./(LN
[%] FI./LN [%] Wald) [ha] + Wald) [%] | +Wald) [%]

BW 1.609.100 2,63 0,27 2.961.900 1,43 0,14
BY 3.258.700 2,53 1,13 5.751.000 1,43 0,52
BB 1.437.100 2,61 1,22 2.470.700 1,52 0,59
HE 876.300 1,78 1,48 1.717.300 0,91 0,61
MV 1.437.700 0,65 0,61 1.932.600 0,49 0,38
NI 2.767.000 3,99 3,85 3.799.200 2,90 2,23
NW 1.603.000 0,75 0,69 2.449.800 0,66 0,45
RP 808.700 6,04 5,23 1.617.000 3,02 2,13
SL 110.100 0,54 0,54 195.800 0,30 0,23
SN 996.300 2,65 0,94 1.492.000 1,77 0,51
ST 1.231.800 3,59 3,38 1.691.100 2,61 2,03
TH 843.300 1,24 0,56 1.384.000 0,75 0,29
gesamt 16.979.100 2,61 1,77 27.462.400 1,31 0,89

Im Ergebnis kann folgendes festgehalten werden:
- Ein zuverlassiges Gesamtbild kann durch die Daten nicht erzeugt werden. Sie beschran-
ken sich nur auf die geférderten Verfahren, zudem fehlen die Verfahren nach LwAnpG. Die

173 vgl. Statistisches Bundesamt (2022)
174 vgl. Statistisches Bundesamt (2022)
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vorhandenen Datenmeldungen sind, in einem Fall erwiesenermalen, ggf. nicht zuverlas-
sig.

- Dennoch ist die gezeigte grofle Unterschiedlichkeit der Flurbereinigungstatigkeit der Bun-
deslander plausibel. Sie spiegelt die Vielgestalt Deutschlands wider.

- Die Untersuchung von BINDER'"® bestétigt die (iberwiegend sinkenden Einleitungszahlen.
Grinde daflr sind ahnlich gelagerte Schwierigkeiten in den Bundeslandern wie z.B. hohe
Pachtanteile, zum Teil hohe Bodenpreise, ggf. fehlende finanzielle und personelle Res-
sourcen. Moglicherweise fehlt auch im Hinblick auf die aktuellen Herausforderungen eine
besser geeignete Verfahrensart.

4.21 Zur Datenerhebung

Die Jahresberichte der Arge Landentwicklung enthalten keine expliziten Ausweisungen fur die
im Betrachtungszeitraum angeordneten Flurbereinigungsverfahren, die auch fremdnitzige
Zwecke umfassen. Um hierzu ein klareres Bild zu bekommen, wurde im Zeitraum von Juni bis
November 2022 eine Fragebogenerhebung bei den Flurbereinigungsverwaltungen der Bun-
deslander durchgefihrt. Darin sollten Einschatzungen zum Bedarf an privatnitzigen Boden-
ordnungsverfahren, bei denen auch Vorhaben Dritter durch Flachenbereitstellung flr
fremdnutzige Zwecke ermdglicht werden, abgegeben werden und Angaben zur diesbezligli-
chen Verfahrenspraxis gemacht werden.'’®

Der Freiwillige Landtausch (FLT), der gem. § 103a Abs. 2 FlurbG auch flir Zwecke des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege durchgefiihrt werden kann, ist aufgrund seiner sonstigen
verfahrensrechtlich eingeschrankten Mdoglichkeiten nicht Gegenstand der Untersuchung.
Ebenfalls nicht betrachtet wird die per se fremdniitzige Unternehmensflurbereinigung und das
kombinierte Verfahren nach § 87 und § 1 FlurbG.

Der standardisierte Fragebogen wurde Uber die Mitglieder des Arbeitskreises | (AK 1) ,Grund-
satzangelegenheiten® der Arge Landentwicklung gestreut. Diese vertreten dort als Fachexper-
ten ihr jeweiliges Bundesland und verfligen uber eine vertiefte Kenntnis der dortigen Flurbe-
reinigungspraxis. Wahrend in der Regel jedes Bundesland einen Fragebogen zuriickgesendet
hat, hat Bayern fiir jedes seiner sieben Amter fiir Lédndliche Entwicklung einen Antwortbogen
zur Verflgung gestellt. Nach Codierung und quantitativer Analyse'’’ der sieben Antwortbdgen
aus Bayern wurde die generalisierte ,gesamt-bayrische” Antwort in die Gesamtauswertung
nach der gleichen Methode einbezogen. Mit Antworten von 12 der 13 Flachenlander'’® in Ver-
bindung mit vereinzelten gezielten Nachfragen konnte ein umfassender Gesamtlberblick ge-
wonnen werden.

Um eine gleichartige Beantwortung der Fragen zu gewahrleisten, wurde die Definition des
Begriffs ,Agrarstruktur” vorgegeben (vgl. Kap. 3.1). Danach wird die Agrarstruktur verstanden

175 vgl. Binder (2019)

76 Fragebogen: s. Anhang

177 vgl. Mayer (2013), S. 58 ff.

178 Es fehlt ein Fragebogenriicklauf aus dem Saarland.
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als die Gesamtheit der Produktions- und Arbeitsbedingungen fiir die Land- und Forstwirtschaft
entsprechend § 1 FlurbG. Sie wird bestimmt durch:

- eine ausreichende Ausstattung mit dem Produktionsfaktor Boden / Flache,

- die Eigenschaften der Flache, insbesondere GréRRe, Zuschnitt und Erreichbarkeit der
Bewirtschaftungseinheiten (Hof-, Feld-Entfernung, Arrondierung),

- die Bodengute, - aktuelle und potenzielle Nutzung,

- die ErschlieBung durch Wege, Vorfluter, Drainagen, Beregnungseinrichtungen,

- die Lage von Hofstellen, Vermarktungseinrichtungen und sonstigen Infrastrukturein-
richtungen,

- die Nutzungseignung fur die flachengebundene Tierhaltung, Sonderkulturen und nach-
wachsende Rohstoffe.'”®

Der Fragebogen gliedert sich in drei Teile. Alle Teile beziehen sich auf den Betrachtungszeit-
raum von 2011 —2020. Mit Teil 1 des Fragebogens werden allgemeine Daten zu privatnitzigen
Verfahren erhoben, bei denen ein Verfahrenszweck die Erméglichung eines 6ffentlichen Vor-
habens ist. FLT und Verfahren nach dem LwAnpG werden in Analogie zur statistischen Aus-
wertung der ILE-Jahresberichte (vgl. Kap 4.1) nicht einbezogen. Um jedoch einen Eindruck zu
bekommen, wie grof3 die Rolle von Verfahren nach dem LwAnpG bei dieser Thematik ist, wer-
den Flachenverfahren nach § 56 LWAnpG ausnahmsweise bei einer Fragestellung zur Wahl
der Verfahrensart und daraus folgend im zweiten Fragebogenteil zur Wahl der Rechtsgrund-
lage der Besitzeinweisung als Antwortmaoglichkeit angegeben. Im zweiten Teil werden die An-
gaben eingegrenzt auf Verfahren, die zur Aufldsung von Landnutzungskonflikten eingeleitet
wurden. Ziel ist es, Hinweise zur konkreten Verfahrensdurchfihrung wie z.B. der Wertermitt-
lung und der Besitzeinweisung zu bekommen. Der dritte Teil schlief3t den Fragebogen mit ei-
nigen allgemeinen Einschatzungen u.a. zur Nachfrage nach Flachenbereitstellungen fir
fremdnutzige Zwecke und nach Griinden flr ein eventuelles Scheitern ab.

Die folgenden drei Unterkapitel orientieren sich an den Fragebogenteilen. Kap. 4.2.2 bezieht
sich auf Teil 1 des Fragebogens, Kap. 4.2.3 auf Teil 2 und Kap. 4.2.3 auf den dritten Teil. Zur
besseren Orientierung werden die gestellten Fragen jeweils kursiv wiedergegeben. Die aus-
gewahlten Antworten kdnnen den Ergebnistabellen bzw. Diagrammen entnommen werden.
Zur Vermeidung von Doppelungen werden die Antwortoptionen daher zum Teil, sofern zum
Verstandnis verzichtbar, nicht zusatzlich im Ganzen aufgefuhrt. Der gesamte Fragebogen ist
im Anhang einsehbar.

4.2.2 Art und Umfang der Flachenbereitstellung

Wie grol3 ist der Prozentsatz bei denen ein Einleitungsgrund die Fldchenbereitstellung fiir
Dritte zur Realisierung 6ffentlicher Vorhaben war? [Antwortméglichkeit in prozentualen Span-
nenj

Im Durchschnitt ist bei 40 - 50% der Verfahren ein Einleitungsgrund die Flachenbereitstellung
fur Dritte zur Realisierung 6ffentlicher Vorhaben; in Schleswig-Holstein und Hessen sind es
100 %. Ohne die Betrachtung dieser beiden Lander liegt der Schwerpunkt im unteren Drittel.
Tab. 3 listet die Nennungen auf und Abb. 19 zeigt die prozentuale Verteilung der Antworten.

179 vgl. Verband der Landwirtschaftskammern et al. (2012)
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Tab. 3: Haufigkeit fremdntitziger Zwecke in der Einleitungsbegriindung

Prozentspannen Nennungen der
Bundeslander

10-20 2
20 -30 4
40 -50 1
50 - 60 1
60 - 70 1
70 - 80 1

100 2

70 - 80
8%

8

Abb. 19: Verteilung der Haufigkeit fremdniitziger Zwecke in der Einleitungsbegriindung

Welche Verfahrensart wurde flir diese Verfahren gewéhit?

In der Regel wird als Verfahrensart das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren gewahlt. Alter-
nativ wird nahezu gleichrangig zum beschleunigten Zusammenlegungsverfahren oder zum
Regelverfahren gem. §§ 1 und 37 FlurbG gegriffen (Abb. 20). Mecklenburg-Vorpommern nutzt
als einziges Bundesland in 69 % der Falle auch Verfahren nach § 56 LwAnpG.

LwANnpG

6% |

Abb. 20: Verteilung der Verfahrensarten
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Fiir welche Art 6ffentlicher Vorhaben wird / wurde am meisten Flédche bereitgestellt?
Abgefragt wurden grobe Einschatzungen mittels Punktevergabe. Mit einem Punkt sollte das
Ziel (Art des 6ffentlichen Vorhabens) bepunktet werden, fur das am meisten Flache bereitge-
stellt wird. FUr die weiteren Ziele wurden je nach Bedeutung zwei bzw. drei Punkte vergeben.
In der Auswertung wird die Bepunktung umgekehrt, so dass das bedeutendste Ziel die hdchste
Gewichtung (drei Punkte) erhalt. Die sich daraus ergebende Punkteverteilung stellt Tab. 4 dar.
Umgerechnet in Prozentangaben bezogen auf 100 % ergibt sich das Kreisdiagramm in Abb.
21. Daran lasst sich ablesen, dass in diesen Verfahren die meiste Flache fir Malinahmen des
Natur- und Landschaftsschutzes sowie des Gewasserschutzes bereitgestellt wird. Deutlich da-
hinter liegen Hochwasserschutz- und Verkehrsprojekte. Flachenausweisungen flir erneuer-
bare Energien und Siedlungsflachen spielen bislang keine Rolle. Niedersachsen erwahnt fur
einen geringen Flachenumfang zudem Klimaschutz und Moorvernassung sowie Erholung und
Tourismus.

Tab. 4: Bedeutung und Grél3e der Flachenbereitstellung flir die einzelnen Ziele anhand von Punktevergaben

Flachenbereitstellung fiir = Punkteverteilung

Natur 25
Wasser 24
Hochwasserschutz 13
Verkehr 11

Verkehr
15%

HochW

Abb. 21: Verteilung der durch Flachenbereitstellung unterstlitzten fremdnlitzigen Vorhaben

Welche Verfahrenszwecke wurden / werden aul3er der Fladchenbereitstellung am héufigsten
verfolgt?

Tab. 5 listet die sonstigen Verfahrenszwecke auf, die im Rahmen dieser Verfahren Bedeutung
haben. Zu erkennen ist, dass der landwirtschaftliche Wegebau in allen Bundeslandern eine
bedeutende Rolle spielt. Daneben wird die Zusammenlegung der Eigentumsflachen mit zwei
Ausnahmen (Sachsen und Thiringen) von nahezu allen Flachenlandern als bedeutsam ein-
geschatzt. Sachsen und Thiringen favorisieren die Ordnung der Eigentums- und rechtlichen
Verhaltnisse sowie die Auflésung von Landnutzungskonflikten. Erklarbar ist dies durch die dort
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bereits vor Verfahrensanordnung haufig grofflachig zusammenhangenden Besitzverhaltnisse,
die durch den Bodenordnungsplan nachvollzogen werden. Die anderen Bundeslander ent-
scheiden sich neben dem ,Wegebau“ und der ,Zusammenlegung® zwischen den Varianten
»LAuflosung von Landnutzungskonflikten“ und ,,Ordnung der rechtlichen Verhaltnisse®, wahlen
jedoch haufiger die ,Auflésung von Landnutzungskonflikten® (vgl. Abb. 22). Bodenschutz und
Klimaanpassungsmalinahmen zur Verbesserung bzw. zum Erhalt der Bewirtschaftungsmaog-
lichkeiten haben keine Relevanz.

Tab. 5: sonstige Verfahrenszwecke

wahlbare Verfahrenszwecke Nennungen der Bundeslander
Wegebau 12
Zusammenlegung 10
Auflésung Landnutzungskonflikten 9
Ordnung der rechtlichen Verhaltnisse 5
Klimaanpassungsmaflinahmen 0
Bodenschutz 0

Auflésung von
Landnutzungskonflikten

25% enlegung

%

Ordnung der rechtlichen
Verhiltnisse
14%

Abb. 22: Verteilung der durch Fldchenbereitstellung unterstiitzen fremdntitzigen Vorhaben

Wie erfolgt die Flachenbereitstellung héufiger?

Die Flachenbereitstellung flr den Vorhabentrager erfolgt haufig durch die Aufnahme von Land-
verzichtserklarungen gem. § 52 FlurbG mit Zuteilung entsprechend § 54 FlurbG. Lediglich in
funf Bundeslandern bringt der Vorhabentrager in der Halfte der Verfahren tUberwiegend eigene
Flache ein, die ihm im Rahmen des § 44 FlurbG an die fir sein Vorhaben erforderlicher Stelle
zugeteilt wird (Tab. 6 und Abb. 23). In den anderen Verfahren und den anderen sieben Bun-
deslandern bringt der Trager in der Regel maximal einen Anteil an eigenen Flachen ins Flur-
bereinigungsverfahren ein. Hier zeigt sich, dass die Flurbereinigung ganz entscheidend nicht
nur fir eine lagegerechte Zuteilung fur die Malinahmen Dritter sorgt, sondern Gberwiegend
Uberhaupt erst die Flache daflir beschafft.
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Tab. 6: Antwortverteilung zur Form der Fldchenbereitstellung

Flachenbereitstellung liber Nennungen der
Bundeslander

52 / 54 FlurbG 7
Eigenland / 44 FlurbG 0
beide Varianten gleichhaufig 5

beide
Varianten
42%

Abb. 23: Verteilung der Form der Flachenbereitstellung

4.2.3 Aspekte der Verfahrensgestaltung / Bedeutung der Agrarstruktur
Im 2. Fragebogenteil werden nur noch vereinfachte Flurbereinigungsverfahren mit dem Ver-

fahrenszweck ,,Auflésung von Landnutzungskonflikten“ betrachtet.

Zunachst werden Aussagen zu Verfahrensweisen abgefragt, die Hinweise darauf geben kén-
nen, dass Flurbereinigungsverfahren mit dem Zweck der Auflésung von Landnutzungskonflik-
ten strategisch im Sinne eines in Kap. 3.1 definierten effizienten Landmanagementverfahrens
angelegt sind. Daher lautet die Frage:

Welche der folgenden Aussagen kénnen bei diesen Verfahren zutreffen?

- Die Agrarstruktur wird vor der Einleitung als ,,gut” eingestuft.

- Die Qualitét der Agrarstruktur wird vor der Einleitung nicht betrachtet.

- Es gibt (voraussichtlich) mehr als 20 Anderungsbeschliisse.

- Die GebietsgréBe verdoppelt sich im Laufe des Verfahrens deutlich (mind. um das Dop-
pelte der Einleitungsgrofle).

- Das Verfahrensgebiet ist nicht zusammenhéngend.

- Das Verfahrensgebiet umfasst mehr als 10 rdumlich getrennte Teilgebiete.

- Esfindet eine Flachenbevorratung statt.

Die auswahlbaren Aussagen zielen im Wesentlichen auf die Relevanz der Qualitat der Agrar-
struktur, der Gestaltung und Variabilitat der Gebietsabgrenzung und der Option einer Flachen-
bevorratung ab.

Abb. 24 zeigt, wie haufig welche Aussage gewahlt wurde. Am haufigsten, namlich in 6 Bun-
deslandern, muss das Verfahrensgebiet nicht zusammenhangend sein und wird eine Flachen-
bevorratung betrieben.
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6 6
5
3
I | | 2

Abb. 24: Haufigkeit der zutreffenden Aussagen

Der Begriff der Agrarstruktur wurde im Fragebogen eng gefasst definiert als Gesamtheit der
Produktions- und Arbeitsbedingungen fir die Land- und Forstwirtschaft entsprechend § 1
FlurbG."® Fiinf Bundeslander geben an, dass die Agrarstruktur vor der Einleitung des Verfah-
rens zum Teil bereits als ,gut® eingestuft wird. In drei Bundeslandern kann es vorkommen, dass
sie gar nicht betrachtet wird. Thiringen begreift entgegen der obenstehenden Definition mit
dem Begriff der Agrarstruktur auch Landentwicklungsthemen, wie z.B. die gemeindliche Ent-
wicklung und den Umwelt- und Naturschutz. Laut eigener Aussage gibt es dort demnach keine
Raume mit intakter Agrarstruktur. Weniger Gewicht hat die flexible Handhabung der Gebiets-
abgrenzung. Insgesamt machen die Antworten (mit Ausnahme von Thiringen) deutlich, dass
die Verbesserung der Agrarstruktur bei Flurbereinigungsverfahren zur Auflésung von Landnut-
zungskonflikten keine sehr gro3e Relevanz hat. Es geht anscheinend nicht Uberwiegend da-
rum, Agrarstruktur zu verbessern, sondern ihre Verschlechterung ggf. zu verhindern. Dafir
wird ein Flachenmanagement betrieben, das in Verbindung mit einer Flachenbevorratung, Nut-
zungen hinsichtlich vorliegender Raumplanungen ermdglicht. Eine gleich gerichtete oder stra-
tegische Vorgehensweise lasst jedoch anhand der Antworten nicht ablesen.

Das Antwortverhalten der Bundeslander gibt Tab. 7 wieder. Wahrend bei zwei Bundeslandern
keine der zur Wahl stehenden Aussagen fiir die Verfahren zutrifft, kdnnen es z.B. in Hessen,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Bayern drei, vier, finf und sechs Aussagen sein.
Dem gegenlber stehen die flnf dstlichen Bundeslander mit keiner oder maximal einer Nen-
nung.

Tab. 7: Anzahl der zutreffenden Aussagen nach Bundesléndern

BW BY BB HE MV NI NW RP SN ST SH TH
2 6 1 3 0 4 5 0 1 1 2 1

180 \lerband der Landwirtschaftskammern et al. (2012); vgl. auch S. 27



Kapitel 4: Status Quo der bundesweiten Flurbereinigungspraxis 60

Die Wertermittlung erfolgt auf Basis einer Neuschétzung auf Grundlage der Bodenschétzung,
der Verwendung der Bodenschétzung, eines Fldchenmal3stabes, des Verkehrswertes oder
sonstiger Grundlage?

Findet ein Landmanagement Uber viele raumlich voneinander getrennte Teilgebiete und in ei-
nem sich fortlaufend erweiternden Verfahren statt, sind bei der Wahl des Wertermittlungsmaf3-
stabes ggf. besondere Aspekte zu bertcksichtigen, um die Wertverhaltnisse im Verfahrensge-
biet zutreffend abbilden zu kdnnen. Da jedoch die Gebietsabgrenzung gemaf des Befragungs-
ergebnisses nach wie vor Uberwiegend statisch ist, wird in der Regel bei der Wertermittlung
auf die Bodenschatzung zuriickgegriffen (Abb. 25).

Sonst

3%
Verkehrswert

‘ 13%

Abb. 25: Verteilung der Wertermittlungsvarianten

Dies erfolgt entweder in Form einer flachendeckenden Neuschatzung, durch Ruckgriff auf die
bereits vorhandene Bodenschatzung oder in kombinierter Form. In Schleswig-Holstein wird
z.B. abhangig vom Verfahrenszweck und bei einer nur teilweisen Neuordnung (Bodenordnung
in Teilgebieten) zwischen der Bodenschatzung und dem Verkehrswert als Mal3stab gewahit.
Der Verkehrswert wird hier, ebenso wie in Bayern, verwendet, wenn die Zuteilung auf freiwilli-
gen Planvereinbarungen basiert.

Die Besitzeinweisung erfolgt durch vorlaufige Besitzeinweisung (§ 65 FlurbG), als Teilbe-
sitzeinweisung (§ 65 FlurbG), vorlaufige Besitzeinweisung (§ 61a LwAnpG), vorldufige Be-
sitzeinweisung als Teilbesitzeinweisung (§ 61a LwAnpG), Besitziiberleitung nach Flurbereini-
gungs- bzw. Flurneuordnungsplan (§ 62 FlurbG), Besitziiberleitung nach Teilbodenordnungs-
plan, Besitzeinweisung im Rahmen eines direkten Verzichts zugunsten Dritter (§ 52 FlurbG),
Besitzeinweisung nach Nachtrag zum Bodenordnungsplan (§ 64 FlurbG) oder auf sonstige
Art?

Auch die Art der Besitzeinweisung lasst Rickschllisse darauf zu, wie dynamisch ein Flurbe-
reinigungsverfahren ablauft. Gerade bei der Flachenbereitstellung fir Dritte missen Besitz-
Ubergange oftmals schnell und unabhangig vom Eigentumsiibergang und ggf. zunachst sin-
gular geregelt werden. Zu einem frilhen Zeitpunkt im Verfahren kommt unter engen Rahmen-
bedingungen die vorlaufige Anordnung gem. § 36 FlurbG infrage, die auch Sachsen an dieser
Stelle fur Einzelfalle erwahnt. Der Regelfall ist jedoch weiterhin die vorlaufige Besitzeinweisung
gem. § 65 FlurbG fir das gesamte Verfahrensgebiet. Brandenburg gibt an, sich daneben fir
die mit dem FlurbG kombinierten Verfahren, auch der Besitzregelung gem. § 61a LwAnpG zu
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bedienen. Nur Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen leiten den Besitz auch in Teilgebieten
vorlaufig Uber. Beachtliche Bedeutung fir den Besitziibergang haben Regelungen durch den
Verzicht zugunsten Dritter gem. § 52 Abs. 3 FlurbG. Allerdings gibt es erhebliche Unterschiede:
wahrend Schleswig-Holstein diese Form des Besitziibergang an erster Stelle verwendet, spielt
er in Baden-Wirttemberg, Brandenburg und Sachsen-Anhalt keine Rolle. Auch der spate
Besitzlibergang im Zuge der Ausflihrungsanordnung wird mit deutlichem Anteil praktiziert. In
Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern ist die Ausfihrungsanordnung die erste, in Baden-
Wirttemberg und Sachsen-Anhalt die zweite Wahl. Bedingt durch die Gberwiegende Grof3fla-
chenbewirtschaftung im Osten Deutschlands mit zusammenhangenden Besitzverhaltnissen
bereits vor der Bodenordnung ist eine vorlaufige Besitzregelung haufig nicht notwendig. Uber
einen nach Ausflihrungsanordnung erfolgten Nachtrag zum Bodenordnungsplan gem. § 64
FlurbG wechseln in seltenen Fallen nur in Brandenburg (z.B. im Rahmen der Masselandver-
teilung) Flachen den Eigentimer. Die Ausfiihrung von Bodenordnungsplanen in Teilgebieten
hat keine Relevanz. Einen Uberblick zu der Wahl der beschriebenen Besitziibergangsmdglich-
keiten bietet Abb. 26.

Nachtrag zum Sonstige
Plan 1%
2%

Vorlaufige
Besitzeinweisung
42%

Direkter
Verzicht
27%

Ausfiihrungsanordnung
21%
Vorldufige Besitzregelung gem. LWAnpG
3%

Vorlaufige Teilbesitzeinweisung
1%

Abb. 26: Verteilung der verwendeten Besitziibergansregelungen

Die Zuteilung erfolgt liberwiegend hoheitlich, kooperativ (z.B. auf Grund von Planvereinba-
rungen) oder vollsténdig einvernehmlich?

Zwar ist ein Flurbereinigungsverfahren schon durch die starke Einbindung der Teilnehmerge-
meinschaft per se auf Konsens angelegt. Spielraume hat die Flurbereinigungsbehdrde jedoch
bei der Zuteilung. Sie kann bei Bedarf hoheitlich agieren, was sie laut Umfrageergebnis mit
deutlichem Anteil auch tut. Haufiger jedoch erfolgt die Zuteilung kooperativ z.B. soweit mdglich
auf Basis von Planvereinbarungen (Abb. 27). Rein einvernehmlich agieren Thiringen und zum
Teil auch Hessen, sowie in Einzelféllen Baden-Wirttemberg, Bayern und Niedersachsen.
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Einvernehmlich
15%

Abb. 27: Verteilung der Zuteilungsformen

4.2.4 Trendeinschatzungen:
Im dritten Fragebogenteil werden Einschatzungen zur Entwicklung der Zuteilungsmdglichkei-

ten, der Nachfrage nach Flachenbereitstellung und zu Griinden fiir das Scheitern von Flachen-
bereitstellungen abgefragt.

Inwieweit hat sich eine die Agrarstruktur verbessernde Zuteilung durch Bewirtschaftungs-
restriktionen wie z.B. die Pflanzenschutzanwendungsverordnung, die Neuausweisung von
Uberschwemmungsgebieten, rote Grundwasserkérper und viele andere mehr im Zeitraum der
letzten 10 Jahre erschwert?

Alle Bundeslander geben an, dass sich eine Agrarstruktur verbessernde Zuteilung in den letz-
ten 10 Jahren aufgrund von Bewirtschaftungsrestriktionen wie z.B. der Pflanzenschutzanwen-
dungsverordnung'®', der Neuausweisung von Uberschwemmungsgebieten, der ,roten Grund-
wasserkorper mit zu hoher Nitratbelastung etc. im mittleren bis hohem Male erschwert hat
(Abb. 28). Einige Lander gehen auferdem davon aus, dass die Zuteilungsrestriktionen zukunf-
tig weiter zunehmen werden.
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Abb. 28: Zunahme der Zuteilungserschwernis

181 BGBI. | (1992) Nr. 53 S. 1887
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Die Nachfrage nach Flachenbereitstellung fiir informelle, 6ffentliche Planungen im Rahmen
einer Bodenordnung wird Gberwiegend als ,mittel“ bis ,hoch“ eingestuft (Abb. 29). 82
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Abb. 29: Nachfrage nach Fléachenbereitstellung fiir informelle, 6ffentliche Planungen

Zehn von zwolf Landern geben an, dass die Nachfrage in den letzten zehn Jahren gestiegen

ist (Abb. 30).183
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Abb. 30: Anstieg der Nachfrage nach Fldchenbereitstellung

Nicht alle Nachfragen konnten und kénnen bedient werden. Aus Sicht der Bundeslander ist
die mangelnde Flachenverflugbarkeit ein Hauptgrund fur scheiternde Flachenbereitstellungen.
Nicht immer kann zudem der Landnutzungskonflikt hinreichend konkret gefasst und die Pri-
vatnutzigkeit rechtssicher dokumentiert werden. Es werden fehlende Enteignungsmaoglichkei-
ten angeflihrt, verbunden mit der Erwartung, dass sich hierzu gesetzliche Regelungen andern
werden. Finanzierungsprobleme wie z.B. die Ubernahme des Eigenanteils der Teilnehmerge-
meinschaft, fehlende finanzielle Wertausgleiche bei erforderlichen Nutzungsanderungen (z.B.
Grinland bei Deichriickverlegungen) und Forderungen des MaRnahmentragers nach direktem
Ankauf in der Zielkulisse spielen ebenfalls eine Rolle. Dariiber hinaus wird die Uberlastung
von Kommunen sowie Personalmangel in den Flurbereinigungsbehérden angefihrt.

182 Rheinland-Pfalz hat aufgrund der pauschalen Antworterwartung keine Angabe gemacht.
183 Rheinland-Pfalz hat aufgrund der pauschalen Antworterwartung keine Angabe gemacht.
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Durch den nahezu vollstandigen Fragebogenrucklauf kann ein Gesamteindruck tber den Um-
gang mit Flachenbereitstellungen flr Vorhaben Dritter in privatnitzigen Flurbereinigungsver-
fahren gewonnen werden.

Bei Uberwiegend rucklaufigen Einleitungszahlen ist bei ca. 40 % der Verfahren ein Einleitungs-
grund fremdnitzig mit Schwerpunkt im Bereich des Natur- und Gewasserschutzes. Flankiert
wird die Flachenbereitstellung flr das 6ffentliche Vorhaben durch Wegebau, Zusammenlegung
und die Auflésung von Landnutzungskonflikten. Als Verfahrensart wird Gberwiegend das ver-
einfachte Flurbereinigungsverfahren gewahit.

Bei Verfahren zur Auflésung von Landnutzungskonflikten spielt die Agrarstruktur fir die Ver-
fahrensanordnung nicht immer eine Rolle, das Verfahrensgebiet ist nicht zwingend
zusammenhangend und haufig findet eine Flachenbevorratung statt. Das kann darauf
hindeuten, dass es in diesen Flurbereinigungsverfahren oft nicht um eine Verbesserung der
Agrarstruktur, sondern vielmehr um eine Vermeidung ihrer Verschlechterung geht.
Mafinahmen Dritter werden nicht nur durch eine lagegerechte Zuteilung ermdglicht, in vielen
Fallen wird auch die notwendige Einlageflache daflir im Rahmen des Verfahrens beschafft.
Daraus lasst sich schlussfolgern, dass in der Kombination von Bodenordnung mit einer Land-
beschaffung bzw. -bevorratung eher Landmanagement als agrarstrukturverbessernde
Flurbereinigung im Sinne von § 37 Abs. 1 FlurbG betrieben wird. Deutlich wird zudem, dass in
diesen Uberwiegend kooperativ angelegten Verfahren die Wertermittlung in der Regel auf
Basis der Bodenschatzung durchgefiihrt wird und der Besitzibergang am ehesten im Rahmen
der vorlaufigen Besitzeinweisung stattfindet.

Im Ubrigen spiegelt sich in der Auswertung der ILE-Jahresberichte und den Befragungsergeb-
nisse auch wider, dass so unterschiedlich die Bundeslander in ihren Bedarfen sind, also in
ihrer Topografie, historischen Entwicklung und Organisationsstruktur etc., entsprechend unter-
schiedlich auch ihre Vorgehensweisen. Einigkeit besteht darin, dass sich eine die Agrarstruktur
verbessernde, wertgleiche Zuteilung in den vergangenen Jahren aufgrund von zunehmenden
Restriktionen erschwert hat. Auf der anderen Seite wird der Bedarf an Flachenbereitstellung
mit Instrumenten der Bodenordnung als ,mittel” bis ,hoch” eingestuft — bei tendenziell steigen-
der Nachfrage. Ein Scheitern von Flachenbereitstellungen wird auf mangelnde Flachenverflg-
barkeit, aber auch auf materielle (fehlende Enteignungsmaoglichkeit) Einschrankungen zurtick-
gefuhrt. Méglicherweise liegen auch hierin Grinde fur Uberwiegend sinkende Einleitungs-
trends.

In der Gesamtbetrachtung kann dem zunehmenden auf3erlandwirtschaftlichen Bodenord-
nungsbedarf anscheinend nur begrenzt Rechnung getragen werden. Im weiteren Verlauf der
Arbeit soll daher geklart werden, ob zur Befriedigung des formulierten Bedarfs eine Anderung
des Flurbereinigungsrechts sinnvoll und zielfiihrend ist, wenn dadurch die privatnitzige Bo-
denordnung hinsichtlich der Umsetzung von Landnutzungskonzepten in agrarstrukturell intak-
ten Gebieten gestarkt wird.
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In Kapitel 5 wird die Zielvorstellung eines effizienten Landmanagementverfahrens zur Umset-
zung von Landnutzungskonzepten konkreter herausgearbeitet. Dazu wird zunachst auf Pra-
xisbeispiele aus Bayern und Nordrhein-Westfalen zurlickgegriffen, aus denen sich Anhalts-
punkte fur ein Anforderungsprofil fir derartige Verfahren ergeben (Kap. 5.1). Konkretisiert in
Verfahrensansatzen und Kernelementen (Kap. 5.2) dient das aufgestellte Anforderungsprofil
als Grundlage fur die Entwicklung von drei Verfahrensmodellen (Kap. 5.3). Diese werden zur
Uberprifung ihrer Anwendbarkeit in den Rechtsrahmen des FlurbG gestellt (Kap. 5.4). Die
Ergebnisse werden schliellich zusammengefasst und bewertet (Kap. 5.5).

Die Landerbefragung gibt Hinweise darauf, dass es besonders in den Bundeslandern Bayern
und Nordrhein-Westfalen Tendenzen zu Landmanagementprozessen gibt (vgl. z.B. Kap. 4.2.3
»+Aspekte der Verfahrensgestaltung / Bedeutung der Agrarstruktur, Tab. 7). In diesen Bundes-
Iandern ist der Flachendruck besonders hoch, was sich in den deutschlandweit héchsten und
tendenziell immer noch steigenden Bodenpreise flr landwirtschaftliche Nutzflache zeigt (vgl.
Kap. 2.3). Aufbauend auf den Ergebnissen der Landerbefragung wurden daher vier leitfaden-
gestutzte Expertengesprache mit den dortigen Flurbereinigungsverwaltungen gefuhrt. Darin
wurde deutlich, dass sich vor allem zur Ermdglichung fremdntitziger Vorhaben ,Landmanage-
mentverfahren® entwickelt und in der Praxis etabliert haben. Diese reagieren mit besonderen
Verfahrensprozessen auf hohe Bodenpreise, zunehmende Zuteilungsrestriktionen und die
steigende Nachfrage nach Land fir éffentliche Vorhaben. Sie agieren nach dem Prinzip der
,grofitmaoglichen Einvernehmlichkeit” und zielen damit letztlich auf die Freiwilligkeit von Rege-
lungen. Diese Verfahrensart bildet jedoch offenbar in keiner Dienststelle den Hauptanteil aller
durchgeflhrten Verfahren.

Es handelt sich um Sonderfélle, so dass die in Kap. 4.2 dargestellte Landerbefragung beson-
dere Verfahrensprozesse zwar andeutet, aber konkrete Riickschlisse auf Vorgehensweisen
und Zusammenhange nicht ermdglicht. In den vier geflihrten Expertengesprachen wurden die
Prozesse, die Vorteile fur die Projektrealisierung und die rechtlichen Schwierigkeiten und Risi-
ken, die durch eine mdglicherweise zu weitreichende Interpretation des Flurbereinigungsge-
setzes entstehen, diskutiert. Die zugrundeliegenden Verfahrensbeispiele kénnen daher hier
zwar nicht im Einzelnen dargestellt werden, Ubereinstimmende Aussagen kénnen aber nach
entscheidenden Merkmalen geclustert werden. Es handelt sich um eine reine Widergabe. Eine
Bewertung findet an dieser Stelle nicht statt.

Verfahrenszweck:

Die Verfahren dienen der Umsetzung Uberwiegend 6kologischer, aber auch anderer 6ffentli-
cher Vorhaben i.S. der Landentwicklung. Begriindet werden die Verfahren mit der Auflésung
eines konkreten Landnutzungskonfliktes oder, im zweiten Fall, haufig allgemein mit der Férde-
rung der Landentwicklung durch die Auflésung entstehender und / oder bereits entstandener
Landnutzungskonflikte.
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Verfahrensart:
Als Verfahrensart wird die vereinfachte Flurbereinigung gem. § 86 FlurbG gewahlt.

Verfahrensgebiet:

Das Verfahrensgebiet ist zu Einleitungsbeginn klein, beinhaltet ggf. nur gemeindliche oder
sonstige offentliche Flachen und wird bedarfsgerecht erweitert. Begriffe, die diese Herange-
hensweise beschreiben und in den Gesprachen zum Teil verwendet wurden, waren ,wach-
sende Verfahren® im Bereich eines ,potenziellen Verfahrensgebietes”. Der Einleitungsprozess
wird insofern erleichtert, als dass mit Widerstanden bei der Einleitung nicht zu rechnen ist. In
einigen Fallen wird auch der umgekehrten Weg gewahlt. Die Einleitung erfolgt dann Uber ein
groRes Gebiet, damit alle Akteure, die im Vorbereitungsprozess, z.B. im Rahmen einer Dorf-
entwicklung, beteiligt waren, auch weiterhin eine Beteiligungsmoglichkeit haben. Am Ende
werden Bereiche ohne Regelungsbedarf ausgeschlossen.

Bei beiden Varianten ist das Verfahrensgebiet am Ende nicht zusammenhangend, daher wer-
den auch Begriffe wie ,Schrotschuss®-, ,Schneeball“- oder ,Explosionsverfahren“ verwendet.

Vorstand:

Der Vorstand wird entsprechend des eingeleiteten Verfahrensgebietes aus Personen der Teil-
nehmergemeinschaft oder aus zur Verfigung stehenden externen Personen gewahit. Die Be-
setzung ist eher funktionaler Natur. In der Regel handelt es sich um Akteure, die fir das / die
Vorhaben oder das raumliche ,Potenzialgebiet” wichtig sind. Eine spatere Nach- oder Neuwahl
findet trotz deutlicher Gebietsveranderungen haufig nicht statt.

Landbereitstellung:

Die Landbeschaffung erfolgt iberwiegend durch Landverzichte gem. § 52 Abs. 1 FlurbG und,
falls erforderlich, mit anschliefendem Tausch in die gewlinschte Lage. Begriindet wird die Vor-
gehensweise damit, dass ein Landverzicht unkompliziert und schnell moglich ist, so dass bei
Flachenangeboten zlgig reagiert werden kann. Mit dem Verzicht erfolgt die Beiziehung zum
Verfahrensgebiet. Auf ein Siedlungsunternehmen, das ein Vorkaufrecht gem. Grundstlcksver-
kehrsgesetz (GrdstVG)'8 in Anspruch nehmen kann, oder auf einen Verband der Teilnehmer-
gemeinschaften, der gem. § 26 ¢ FlurbG ebenfalls Grundstiicke flr die Flurbereinigung erwer-
ben kénnte, wird u.a. wegen der Erfahrung eines erhéhten Abstimmungs- und Erwerbsauf-
wandes, nicht (mehr) zurtickgegriffen.

Agrarstruktur:

Die Qualitat der Agrarstruktur ist nicht relevant. Agrarstrukturelle Verbesserungen werden je-
doch im Zusammenhang mit dem Flachentausch nach Mdoglichkeit realisiert, z.B. durch Zu-
sammenlegung oder einzelne ErschlieBungsmalnahmen. Auf entsprechende Wiinsche wird
haufig eingegangen. Das kann weitere Zuziehungen zum Verfahren auslésen.

184 BGBI. lll (1961) Nr. 7810-1 ohne Seite
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Verfahrensweise:

Es wird in héchstem Male kooperativ, in den deutlichen berwiegenden Fallen einvernehmlich
agiert. Damit wird z.T. politischen Vorgaben gefolgt und das Risiko einer Rechtsmittelinan-
spruchnahme gemindert.

Finanzierung:

Die Verfahrensfinanzierung Gbernimmt in der Regel der jeweilige Projekttrager. Landzwischen-
erwerb wird aber auch Uber finanzielle Mittel aus einem landeseigenen revolvierenden Fonds
oder Uber auf dem allgemeinen Finanzmarkt zugangliche Darlehen getatigt.

Wertermittlung:

Eine Wertermittlung findet entsprechend der Gberwiegend einvernehmlichen Verfahrensweise
in der Regel nicht statt. Als Wertmalstab wird im Flurbereinigungsplan haufig die Flache ggf.
in Verbindung mit dem Bodenrichtwert angegeben.

Besitzubergang:

Uber den Zeitpunkt der Besitzeinweisung wird von Fall zu Fall entschieden, ggf. auch durch
die Teilnehmer selbst. Ein formeller Verwaltungsakt i.S. des § 65 FlurbG wird dann nicht erlas-
sen.

Eigentumsibergang:

Zur Beschleunigung des Eigentumsiibergangs finden zum Teil Gebietsteilungen statt, damit in
den Teilgebieten mit bereits abgeschlossener Zuteilungsplanung, der Flurbereinigungsplan
vorgelegt und die Ausflihrungsanordnung erlassen werden kann. Ein anderes Modell ist der
Erlass von Nachtragen zum Flurbereinigungsplan nach der Ausfliihrungsanordnung, um suk-
zessiv einen sofortigen Eigentumswechsel realisieren zu kénnen. Es kann der Fall eintreten,
dass einzelne Verzichtsflachen bis zum letzten Nachtrag zum Flurbereinigungsplan noch kei-
ner zweckentsprechenden Verwendung zugefiihrt werden kénnen. Diese werden daher nach
Vereinbarung der jeweiligen Vorstande der Teilnehmergemeinschaften in ein anderes Verfah-
ren Ubergeleitet. Eine ,Veraulerung® z.B. zur Aufstockung landwirtschaftlicher Betriebe kommt
aufgrund der vorherrschenden Flachenknappheit nicht in Betracht.

Schlussfeststellung:

Die Schlussfeststellung wird erlassen, wenn alle Flachen fiir das Projekt bereitgestellt werden
konnten oder wenn keine Fortschritte mehr erzielbar sind. Im Falle von mehreren verschiede-
nen Projekten in einem Verfahren entscheidet die Flurbereinigungsbehdrde tber einen Ab-
schlusszeitpunkt. Dabei spielt die Verfahrensdauer zwar eine entscheidende Rolle. Haufig wei-
sen diese Verfahren aber insgesamt lange Laufzeiten (> 10 Jahre) auf.

Zielerreichung:

Eine vollstandige Zielerreichung hinsichtlich der Flachenbereitstellung kann nicht garantiert
werden. Dennoch sind die erreichten Ziele quantitativ beachtlich. Projekttrager und Beteiligte
sind mit der Verfahrensweise sehr zufrieden. Die Vorgehensweise wird mehr und mehr nach-
gefragt. Das hat zur Folge, dass auch mehrere Projekte in ein Verfahren aufgenommen wer-
den, um nicht auf jede Anfrage mit einem neuen Verfahren reagieren zu mussen. Eine neue
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Einleitung ginge mit einer langeren Vorbereitungsphase einher und wiirde die Projektrealisie-
rung schon aus dem Grund verzdgern. AulRerdem ist der einfache Ruckgriff auf den verfah-
rensintern angelegten Flachenpool moglich.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die bisher durchgefiihrten Landmanagementverfah-
ren von einer hohen Dynamik und Flexibilitdt gepragt sind, die im Laufe einer relativ langen
Verfahrensdauer eine hohe Zielerreichungsquote erlangen. Die einvernehmliche Vorgehens-
weise gepaart mit einem moglichst schnellen Besitz- oder sogar Eigentumstibergang in die zur
Verfligung gestellten Tauschflachen sorgt, nach Auskunft der Experten, fir Zufriedenheit auf
allen Seiten. Die tatsachliche Verfahrensdauer hat hierauf keinen nennenswerten negativen
Einfluss, weil sie nicht der individuell empfundenen Verfahrensdauer entspricht. Durch die zum
Teil vielfaltig ausgerichtete Zweckgestaltung in Verbindung mit einer eigenen Flachenbevorra-
tung haben die Verfahren einen integrierenden Charakter. Landnutzungskonflikte, die durch
unterschiedliche 6ffentliche Vorhaben an unterschiedlichen Orten entstehen, werden im Rah-
men eines Verfahrens geldst. Dabei findet eine aktive Teilnahme am Grundstiicksmarkt statt.
Die Verfahrensleitung wird mehr und mehr zum Moderator der verschiedenen Flachenanspru-
che in einer Region und kann somit auch Einfluss auf eine nachhaltige Flachenverwendung
nehmen. Eine Rechtsbetrachtung zu der Frage, ob das FlurbG die fiir derartige Verfahren ge-
eignete Rechtsgrundlage ist, wird in Kap. 5.4 vorgenommen.

5.2.1 Abgeleitete Verfahrensansatze bisheriger Landmanagementverfahren

Die Faktoren, die die Beispielverfahren zum Erfolg werden lassen, lassen sich unter Rickgriff
auf gleichartige Erkenntnisse von KOTTER ET AL."8 durch vier kennzeichnende Verfahrensan-
satze systematisieren:

a. grofraumiger / regionaler Ansatz mit dynamischer Gebietsabgrenzung

Durch die Einleitung eines kleinen Startgebietes und streng bedarfsorientierten Flachenzuzie-
hungen wird das Verfahrensgebiet nur auf die zu ordnenden Flachen begrenzt. Der Verwal-
tungsaufwand ist entsprechend gering. Eine Verteilung Uber einen groften, regionalen Raum
ermoglicht einen entsprechend groRen Aktionsradius und erhéht den Wirkungsgrad des Ver-
fahrens.

b. integrierter Ansatz

Die ganzheitliche Betrachtung aller kurz- und mittelfristigen Flachenanspriiche in der Region
fihrt in Verbindung mit einer Flachenbevorratung oder einem unkomplizierten Ruckgriff auf
einen externen Bodenfonds zu einer effizienten, moglichst multifunktionalen Flachennutzung.
Er erméglicht eine flachen- und verfahrenseffiziente und nachhaltige eigentumsrechtliche Neu-
ordnung.

185 yg|. Kétter et al. (2017), S. 107—109
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c. langfristig-strategischer Ansatz

Durch einen langfristiger Ansatz kann die regionale Vernetzung zunehmend ausgebaut wer-
den. Das erméglicht einen frihzeitigen Erkenntnisgewinn hinsichtlich der mittel- bis langfristi-
gen Raumnutzungsplanungen. Dadurch lassen sich ggf. sogar aktiv Suchrdume definieren, in
denen z.B. Kompensationsverpflichtungen abgestimmt konzentriert werden. Der langfristige
Ansatz darf kurzfristigen Realisierungszeitrdumen fiir Einzelprojekte nicht entgegenstehen.
Das Landmanagement wird zum fortlaufender Prozess.

d. kooperativer Ansatz

Der kooperative Ansatz ist zum einen gekennzeichnet durch eine intensive Vernetzung mit den
Akteuren. Er ermoglicht eine Moderation der Flachenanspriiche. Zum anderen basiert der
Kontakt zu den Flacheneigentiimern auf gréRtmdéglicher Kooperation. Regelungen werden nur
im Rahmen der Freiwilligkeit getroffen.

In Teilen korrespondieren die vier Ansatze miteinander bzw. bedingen sich. Der gro3raumige
Ansatz mit dynamischer Gebietsabgrenzung verfolgt das Ziel, auf veranderte Anspriche flexi-
bel reagieren zu kbnnen und dennoch nicht ,aus Vorsorgegrinden® von Beginn an eine zu
grolRe Gebietsabgrenzung wahlen zu mussen. So kénnen nach und nach die fur die Ziele der
Landentwicklung notwendigen Flachen hinzugezogen werden.

Der grof3raumige Ansatz korrespondiert ebenso mit der integrierten Vorgehensweise, die eine
ganzheitliche Betrachtung aller kurz- und mittelfristigen Flachenanspriche in der Region vor-
sieht. Eine ganzheitliche Betrachtung, die eine ausgewogene Problembewaltigung ermdglicht,
stellt sich in der Regel erst nach Kenntnis aller Akteure und der mittel- bis langfristigen Fla-
chenanspriiche bzw. Entwicklungsvorstellungen ein. Diese Kenntnis wird erreicht mit Hilfe des
langfristig-strategischen Ansatzes. Zusammen mit der integrierten Vorgehensweise kdénnen
Fachplanungen aufeinander abgestimmt und dadurch mehrere Nutzungen auf Flachen in da-
fur definierte Suchraumen gelegt werden. Damit wird eine multicodierte Flachennutzung er-
reicht. Diese Zusammenfihrung der Flachenanspriche tragt also zu einer effizienten Flachen-
nutzung bei.

In Verbindung mit dem regionalen Ansatz, der durch den Tausch Uber grof3e Distanzen grof3-
raumige Nutzungsentflechtungen unterstiitzt, wird der 6rtliche Bodenmarkt entspannt. Mehr-
fachbelastungen von Teilrdumen werden verhindert. Zudem sorgt der grof3rdumige, dynami-
sche Ansatz daflr, dass die eigentumsrechtliche Neuordnung nur dort stattfindet, wo sie ent-
sprechend der Zielsetzung des Landmanagementverfahrens notwendig ist. Dabei kénnen die
einzelnen, raumlich voneinander abgegrenzten Bodenordnungsgebiete (Verfahrensteilge-
biete) im Verhaltnis zum Gesamtverfahren klein sein oder nur aus einzelnen Flachen beste-
hen.

Trotz des langfristigen Ansatzes missen Realisierungszeitraume fir Einzelvorhaben kurz sein.
Voraussetzung daflr ist eine zeitnahe Flachenbereitstellung, ggf. sogar ein kurzfristiger Eigen-
tumsubergang. Dafir ist eine schnelle Verfugbarkeit von Tauschflachen notwendig, die sich
nur im Rahmen einer langfristig angelegten Flachenbevorratung einstellt. Ein verfiigbarerer
Flachenvorrat erhdht zudem die Zuteilungsvarianten im Verfahren und flihrt damit zu besseren
Ergebnissen hinsichtlich einer nachhaltigen und effizienten Flachennutzung. Das Verbinden
mehrerer Projekte miteinander Uber einen langeren Zeitraum unterstreicht den



Kapitel 5: Effizientes Landmanagement 70

Prozesscharakter des Verfahrens. Es endet nicht automatisch, wenn ein Projekt erfolgreich
bewaltigt wurde.

Flankiert werden diese Verfahrensansatze durch den kooperativen Ansatz, der mit zwei As-
pekten aufwartet: Zum einen wird der ,Landmanager zum bestmdglich regional vernetzten,
fachlich breit aufgestellten und kommunikationsstarken Moderator der Flachenanspriche in
»seiner‘ Region. Zum anderen sind kooperative Ansatze mit den Teilnehmern der Bodenord-
nungsverfahren auf Basis freiwilliger Regelungen Wegbereiter flr gute Ergebnisse. Sie flihren
jedoch nicht immer bzw. vollstandig zum Ziel, so dass eine behordliche Entscheidungsmog-
lichkeit in notwendigen Einzelfdllen die Zielerreichung des Landmanagements verbessern
wirde.

5.2.2 Modifizierte Verfahrensansitze und Kernelemente als Anforderungsprofil fiir ef-
fiziente Landmanagementverfahren

Die aufgezeigten vier Verfahrensansatze, die auf Basis der geflihrten Expertengesprache aus
den Verfahrensbeispielen abgeleitet und durch die Studie von KOTTER ET AL."8 bestatigt sind,
zeichnen ein erstes Anforderungsprofil flir das effizientes Landmanagement. Um jedoch die
Verfahrenseffizienz weiter zu erhéhen, wird eine Anpassung des kooperativen Ansatzes vor-
genommen und fur den groRraumigen Ansatz der Begriff des ,regionalen Potenzialraums* ein-
geflhrt. Zusatzlich werden zwingend zu erflillende Voraussetzungen in Form von ,Kernele-
menten® festgelegt.

Der kooperative Ansatz wird dahingehend modifiziert, dass in notwendigen Ausnahmefallen
eine hoheitliche Entscheidungsbefugnis gegeben sein muss, um im wohlverstandenen objek-
tiven Interesse des Teilnehmers, auch ohne dessen Zustimmung, handlungsfahig zu sein. Die
Ubrigen Verfahrensansatze, der grof3raumige bzw. regionale Ansatz mit dynamischer Gebiets-
abgrenzung, der integrierte Ansatz und der langfristig-strategische Ansatz, werden unveran-
dert Ubernommen.

Fir den groRraumigen Ansatz wird der Begriff des ,,regionalen Potenzialraums* eingefiihrt.
Der regionale Potenzialraum ist vergleichbar mit dem ,potenziellen Verfahrensgebiet®, das in
einigen Praxisbeispielen der Bundeslander zur Anwendung kommt. Er beschreibt einen grol3-
raumig abgegrenzten Raum, auf den sich die Aktivitaten eines bestimmten Landmanagement-
verfahrens erstrecken kdénnen, sofern es zur flacheneffizienten Umsetzung von Raumnut-
zungsplanungen in Form von Raum-, Bauleit- oder Fachplanungen erforderlich ist. Das heif3t,
dass die Moderation der Flachenanspriiche fiir diesen Raum stattfindet, das Netzwerk ent-
sprechend ausgestaltet wird und Gebietserweiterungen des Landmanagementverfahrens in
diesem Raum stattfinden kdnnen. Denkbar fur eine Abgrenzung des regionalen Potenzial-
raums ist der raumliche Zustandigkeitsbereich der jeweiligen Flurbereinigungsbehérde oder —
je nach GroRRe ihres Zustandigkeitsbereichs — alternativ ein rdumlich davon abweichend be-
stimmter, kleinerer Raum. Eine Festlegung hierfiir kann z.B. auf der Basis raumlich-funktiona-
ler Zusammenhange oder orientiert an der Abgrenzung von Landkreisen als bereits vordefi-
nierte Abgrenzung kommunaler Zusammenschlisse getroffen werden. Das Verfahrensgebiet

186 vgl. Kotter et al. (2017)
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kann im Gegensatz zum regionalen Potenzialraum sehr kleinteilig sein und nur einzelne, ge-
trennt voneinander liegende Flurstiicke umfassen. In der folgenden Skizze (Abb. 31) werden
der regionalen Potenzialraums und das Verfahrensgebiet dargestellt:

Regionaler Potenzialraum

Kommune C

Kommune A

Kommune B

Legende
Regionaler
Potenzialraum

. Kommune

[T] Verfahrensgebiet
e, Gewiisser

3 Kommune D

Kommune E

Abb. 31: Regionaler Potenzialraum (braun) eines effizienten Landmanagementverfahrens mit Verfahrensgebiets-
teilen (gelb)87)

Erganzend zu den Verfahrensansatzen werden drei Kernelemente festgelegt, die als zwin-
gende Voraussetzung flr das Landmanagement zu erflllen sind:

a. Flachenpool
Der Ruckgriff auf einen gut ausgestatteten Flachenpool erhdht die Tauschméglichkeiten
fur die Teilnehmer und tragt damit zur Tauschbereitschaft bei bzw. férdert die Tauschent-
scheidung im Rahmen einer kooperativen Vorgehensweise. Im Sinne der Verfahrenseffizi-
enz muss der Flachenzugriff unkompliziert und schnell moglich sein. Daher wird der Fla-
chenpool als ein Kernelement des Landmanagements definiert.

b. Privatnitzigkeit
Das Verfahren muss der verfassungsmaligen Eigentumsgewahrleistung gerecht werden.
Die Privatnutzigkeit muss fir jeden einzelnen Tausch belegbar sein.

c. Verfahrensrecht
Die ZweckmaRigkeit der Verfahrensregelungen muss mit deren RechtmaRigkeit in Ein-
klang stehen. Eine Rechtsgrundlage muss das Verfahren als solches fiir zulassig erklaren
und dabei zweckmaRig schnelle Besitz- und Eigentumsregelungen ermaoglichen.

187 Quelle Pikogramm Kommune: Dorf Icons zum kostenlosen Download (freepik.com) [20.04.2024]
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Verfahrensansatze und Kernelemente bilden zusammen das Anforderungsprofil flr verfah-
rens- und flacheneffiziente Landmanagementverfahren.

Orientiert an den Praxisbeispielen werden im Folgenden unter Anhalt des aufgestellten Anfor-
derungsprofils drei Verfahrensmodelle fir Landmanagementverfahren entworfen. Sie bilden
im ersten Schritt grundsatzlich vorstellbare Verfahrensprozesse ab. Fur die Kernelemente wird
zunachst folgendes festgelegt:

a. Flachenpool: wird in den Modellen in verschiedener Ausgestaltung berucksichtigt,
b. Privatnitzigkeit: wird als erflllbar angenommen,

c. Verfahrensrecht: Rechtsgrundlage ist das FlurbG. Ob dieses hinreichende Rechtssicher-
heit bietet und somit als Rechtsgrundlage geeignet ist, wird unter Kap. 5.4 geprdft.

In den folgenden Abbildungen der Modelle (Abb. 32-34) wird jeweils der Verfahrensablauf von
der Einleitung bis zur Schlussfeststellung dargestellt. Die Augensignatur in Schwarz in den
Modellen 2 und 3 steht fiir die proaktive Bewerbung des Verfahrens gegentber weiteren Mal}-
nahmentragern. Diese sollen die Mdéglichkeit haben, mit Blick (Augensignatur) auf den Fla-
chenpool, Flachenbereitstellungen fir Landentwicklungszwecke zu beantragen.

Diesem integrierten Ansatz des Landmanagements, aus dem sich die Gestaltung des Verfah-
rens als fortlaufender Prozess ergibt, wird im zuerst beschriebenen Modell 1 nur teilweise ge-
folgt. Dieses Modell wird ,Projektverfahren® genannt, weil es zur Umsetzung EINES Projektes
angelegt ist, so dass das Verfahren nach der Zielerreichung einen definierten Endpunkt hat.
Ein stets weiterlaufender Prozess geht damit nicht einher. Eine Besonderheit ist jedoch die
Unterstltzung der Projektrealisierung durch eine gezielte Bevorratung von Tauschflachen im
Rahmen des Verfahrens und die damit einhergehende schrittweise VergroRerung des Verfah-
rensgebietes sowohl um die Verzichtsflachen als auch um die zu tauschenden Flachen. Modell
1 dient als Grundlage flr die Weiterentwicklungen in den Modellen 2 und 3 und wird daher
beispielhaft im Detail dargestellt und erlautert. Dadurch soll insbesondere die Dynamik des
Verfahrensablaufs deutlich werden, die allen drei Fallgestaltungen zugrunde liegt und die Vo-
raussetzung fur die Realisierung der Ubrigen Verfahrensansatze (grof3raumig, langfristig-stra-
tegisch, kurzfristig-projektorientiert, kooperativ, integriert) des Landmanagements ist.
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Fur alle drei Darstellungen gilt, dass sich die genannten Paragrafen auf das FlurbG bezie-
hen. Die verwendeten Abklrzungen stehen fir:

AB Anderungsbeschluss

F Flache

0B offentliche Blcher

ON Ordnungsnummer (Identifikationsnummer flir Teilnehmer)
P Poolflache

X numerische Variable

5.3.1 Modell 1: Projektverfahren

Das Verfahren wird nach § 86 Abs. 1 Nr. 1 und 3 eingeleitet. Zweck ist z.B. ein konkretes
Gewasserrenaturierungsprojekt und die damit einhergehende Auflésung des Landnutzungs-
konflikts. Zur erleichterten Umsetzung wird eine Flachenbevorratung angestrebt. Sie wird da-
her hier zunachst als eigener Verfahrenszweck benannt.

Eingeleitet wird Gber sechs Flachen (F 1 -6), die das erste Verfahrensgebiet 1.0 ergeben. Die
Eigentimer mit den Ordnungsnummer ON 1 — 6 bilden die Teilnehmergemeinschaft. Sie wah-
len einen strategisch-funktional besetzten Vorstand.

Uber drei der Flachen F 1 — 6 werden Landverzichtserklarungen gem. § 52 FlurbG aufgenom-
men. Es entsteht ein erster Flachenpool mit den Poolflachen P 1 — 3. F 1- 6 teilt sich dadurch
aufin P 1 -3 und F 4 — 6. Durch die Zuziehung von vier weiteren Flachen entsteht das Ver-
fahrensgebiet 1.1 mit den bereits vorhandenen Poolflachen P 1 — 3 und den nun aufgestock-
ten, sonstigen Flachen F 4 — 10. Durch zwei weitere Verzichtsverhandlungen erweitert sich
der Flachenpool auf P 1 — 5. Es folgen finf weitere Zuziehungen und drei Verzichte (auch tber
mehrere Flachen). Es entsteht das Verfahrensgebiet 1.6 mit den Flachen P 1 — 10 und F 11 —
30.
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Einleitung

Zweck 1: Projekt z.B. Flussaue
Zweck 2: Flachenbevorratung

. . Vorstandswahl
Verfahrensgebiet 1.0 : Flachen TG:ON1- funktional
(F1-6) 6 besetzter Vorstand
§52
fortlaufend:
Flichenpool §8Abs. 1 Wertermittlung der Flachen
P1-3 AB1
1 fortlaufend:
. B Planwunschgesprache
Verfahrensgebiet 1.1 : Flachen ggf. Planvereinbarungen

(P1-3,F4-10)

§52 5x: § 8 Abs. 1
Flachenpool AB'e2-6
P15 3x:§52

Verfahrensgebiet 1.6 : Flachen
(P 1-10, F 11-30)

(Teil-)Zuteilungsentwurf 1
Uber die Flachen P 1-5 und F 11-15

§ 8 Abs. 3
A
Vf.Gebiet 2.2 : Vf.Gebiet 2.1 : Besitzeinweisung,
Flachen (P 6-10,F | Flichen (P 1-5, F Flurbereinigungsplan,
16-30) 11-15) Ausfiihrungsanordnung
Berichtigung 6B
§ 8 Abs. 1, 52er fur die Flachen P 1-5 und F 11-15
§ 8 Abs. 3 (+ ggf. weitere, in Analogie)
| ViGebiet | Vf.Gebiete .
¢+ ,Reste” X.x : Flachen Vf.(;e:net
i ! Restflichen (P+F) :
1
i | Uberleitung Besitzeinweisungen,
i | ineinneues Flu[bereinigungspﬁne,
i | Verfahren? Ausfiihrungsanordnungen
- — Berichtigung 6B
' alle Teilgebiete,
i nach Regg!ung
! der Restflachen
1
]
]

A 4

Verfahrensgebiete 2.1, X.x (
RN i (alle Teilgebiete) Schlussfeststellung )

Abb. 32: Modell 1 - Projektverfahren
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Anders als in den von den Landesverwaltungen durchgefiihrten Beispielen werden die Flachen
in diesem Beispiel nach den vorgegebenen Klassen der Bodenschatzung bewertet, weil diese
in der Flurbereinigung entsprechend § 28 FlurbG Ublicherweise zugrunde gelegt wird. Fortlau-
fend finden Planwunschgesprache gem. § 57 FlurbG statt. Ggf. werden Abfindungsvereinba-
rungen gem. § 99 FlurbG aufgenommen. Notwendige Flurstiicksveranderungen werden Uber
FortfUhrungsvermessungen realisiert. Auf Basis der Planwunschgesprache und der abge-
schlossenen Abfindungsvereinbarungen wird ein Zuteilungsentwurf Uber den Verfahrensge-
bietsteil mit den Flachen P 1- 5 und F 11 — 15 aufgestellt. Das Verfahrensgebiet 1.6 wird nach
§ 8 Abs. 3 FlurbG geteilt. Es entstehen die Verfahrensgebiete 2.1 mit den Flachen des Zutei-
lungsentwurfes (P 1 — 5 und F 11 — 15) und 2.2 mit den Ubrigen Flachen (P 6 — 10 und F 16 —
30). Fiur das Verfahrensgebiet 2.1 wird ein Flurbereinigungsplan aufgestellt, nach Rechtskraft
die Ausfuhrungsanordnung erlassen und die 6ffentlichen Blcher berichtigt. Das Verfahrens-
gebiet 2.2. entwickelt sich Gber fortlaufende Zuziehungen, Verzichtsverhandlungen und Ge-
bietsteilungen zu nachfolgenden Verfahrensgebieten X.x fort. Flr diese werden ebenfalls nach
und nach (Teil-)Flurbereinigungsplane aufgestellt mit nachfolgendem Eigentumstibergang.

Das Projektverfahren nach Modell 1 endet nach der Zielerreichung oder bereits vorher durch
den Ablauf einer festgelegten Zeitspanne. Verbleibende Flachen des letzten Verfahrensgebie-
tes (,Reste“ aus X.x) werden ausgeschlossen bzw. gehen ggf. in ein neues Verfahren Uber.
Fuar alle Flachen wird eine gemeinsame Schlussfeststellung erlassen.

Das Projektverfahren erfiillt das aufgestellte Anforderungsprofil fir ein Landmanagementver-
fahren nur teilweise, denn es ist nicht auf viele verschiedene Zwecke, sondern nur auf einen
Zweck ausgerichtet. Eine ganzheitliche Betrachtungsweise aller Flachenanspriiche in einer
Region, wie es der integrierte Verfahrensansatz vorsieht, findet nicht statt. Damit sind auch die
Einflussmdglichkeiten auf andere Raumnutzungsplanungen i.S. des strategischen Ansatzes
reduziert. Dennoch soll das Projektverfahren als Basismodell eines Landmanagementverfah-
rens in die weiteren Uberlegungen einbezogen werden.

5.3.2 Modell 2: Flexibles Flachenoptimierungsverfahren (FFO-Verfahren)

Das Verfahren nach diesem Modell (Abb. 33) unterscheidet sich vom Modell 1 durch die er-
weiterte Zweckbestimmung in der zunachst allgemeinen Form ,Flachenbereitstellung fir Maf3-
nahmen der Landentwicklung®. Die Zweckkonkretisierung erfolgt im spateren Verfahrensver-
lauf. Durch die allgemeine Zweckbestimmung wird der Flachenpool fiir alle denkbaren Land-
entwicklungszwecke gedffnet. Mallnahmentrager kénnen mit Blick auf diesen Pool Flachen-
bereitstellungen fir bestimmte Zwecke beantragen. Die Flurbereinigungsbehdrde entscheidet
(z.B. anhand eines vorab festzulegenden Kriterienkatalogs z.B. Flacheneffizienz, Umsetzbar-
keit, PrivatnUtzigkeit, ...), ob sie dem Antrag stattgibt und den Zweck des Verfahrens uber § 8
Abs. 2 FlurbG entsprechend erweitert. Sie kann damit Landnutzungsentscheidungen aktiv
steuern.

Auch dieses Verfahrensgebiet inkl. Flachenpool wird - wie in Modell 1 - nach und nach erwei-
tert. Der zunachst allgemein genannte Verfahrenszweck findet in Einzelprojekten der Landent-
wicklung Niederschlag und Konkretisierung. Eine Vielzahl unterschiedlicher Zwecke und die
Flachenbevorratung in einem Verfahren zur Landentwicklung mit dem Ziel einer mdglichst
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nachhaltigen, optimierten und maéglichst multicodierten Flachennutzung geben diesem Modell
den Namen. Der Abschluss des Verfahrens erfolgt wie in Modell 1.

Einleitung
Zweck 1: Projekt z.B. Flussaue
Zweck 2: Flachenbereitstellung fir
MaRnahmen der Landentwicklung
Zweck 3: Flachenbevorratung

A Vorstandswahl funktional
Verfahrensgebiet 1.0 TG besetztor Viosstaid
§52
fortlaufend:
Flichenpool P §8Abs. 1 C Twie | Wertermittlung der Flachen
B | _Modell 1
| fortlaufend:
) “ Planwunschgesprache
Verfahrensgebiet 1.x : Flachen ggf. Planvereinbarungen
PundF1
Zuteilungsentwiirfe
§52 iber Teilmenge von P und F
Antrag auf
Flichenpool P | <& | Flichenbereitstellung fiir z.8.
kommunale Entwicklung
1 Prifung
§8 Abs. 2 grlt_sgtle_lggrlg g _ Zweck des Verfahrens \1
Verfahrensgebiet 1.x : © Antrag auf
Flachen P, F1 und F2 Flachenbereitstellung
i §8Abs. 1 # “Zweck des Verfahrens? ~
: §8 Abs. 2 \ Prifung und Ents.cheudung in
! e e o
Verfahrensgebiet 1.x : ® s Antrag auf
Flidchen P, 1, F2, e FX Flédchenbereitstellung
§8ADs. 1| # ~ Zweck des Verfahrens?
§8 Abs. 2 | ’\ Prifung und Entscheidung in
§8Abs. 3 | ~_ _ _ Analogie
————— ! S R R R R SR S SRR G S S S G S R SR SR R R e e e e
]
F===== A 1
ST T * ——
" VfGebiet | ViGebiete BESEENMEIANERIL,
! Reste” X.x : Fliich Flurbereinigungsplane,
i R "stg“ eh X 'p F en Ausfiihrungsanordnungen,
| Peticen_p__{Ekn) Berichtigung 3B
Uberleitung
in ein neues
? — — —
Verfahren? e |
| Modell1

nach Regelung
der Restflachen

_______ 8| Verfahrensg.ebiet.e 2.1, X.x / Schlussfeststellung >

(alle Teilgebiete) \

Abb. 33: Modell 2 — Flexibles Fldchenoptimierungsverfahren (FFO-Verfahren)
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5.3.3 Modell 3: Landentwicklung im Parallelverfahren (Containerverfahren)

In diesem Landmanagementmodell (Abb. 34) werden Flachenbevorratung und Flachenbereit-
stellung getrennt. Es wird ein eigenstandiges Verfahren gem. § 86 Abs. 1 Nr. 1 FlurbG mit dem
Zweck ,Flachenbevorratung fir Malnahmen der Landentwicklung® geflihrt. Dieses kann das
,umsetzende“ Verfahren mit Flachen ausstatten, wenn sich konkrete Verwendungen abzeich-
nen. Daflr finden Flachenibertragungen aus dem bevorratenden Verfahren in das ,umset-
zende® Verfahren in Form von unerheblichen Gebietsdnderungen (§ 8 Abs. 1 FlurbG) statt
(gleichzeitig Ausschluss und Zuziehung, dargestellt in Abb. 3 durch das rote Minus- und das
grune Pluszeichen).

Am Ablauf des ,umsetzenden® Verfahrens andert sich im Vergleich zu Modell 2 nichts.

Fir das ,Vorrats“-Verfahren (Containerverfahren) ist grundsatzlich keine eigene Flachenver-
wertung vorgesehen. Ein Flurbereinigungsplan wird nur dann aufgestellt, wenn das verblie-
bene Land ,veraufert” werden soll. Andernfalls kommt es ggf. nach Zeitablauf zu einer Ein-
stellung des Verfahrens.

Ein Vorteil ist, dass auch mehrere Verfahren auf den Flachenvorrat zugreifen kénnen und an-
dere Verfahrensarten, wie z.B. ein BZV oder bei vorliegenden Voraussetzung die Unterneh-
mensflurbereinigung, als Umsetzungsinstrument infrage kommen kénnen.
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Einleitung
Zweck 1: Projekt z.B. Flussaue
Zweck 2: Flachenbereitstellung fur
MaRnahmen der Landentwicklung

Einleitung

aRnahmen der Landentwicklung

<Zweck: Flachenbevorratung fiir
M

Verfahrensgebiet F.0 == beseft:tnek\tllg;gnde Py Verfahrensgebiet P.0
i i
i i
- fortlaufend: -
§8Abs.1 | Wertermittlung der Flachen ! §8Abs.1
: IES52
| et 1
! fortlaufend: !
! PIanwunschsespréche I
- ggf. Planvereinbarungen -
¥ ¢
8 Abs. 1
Verfahrensgebiet F.x t _______ s ____S_ ______ :_I Verfahrensgebiet P.x
Flachen F Flachen P
. ® |
i :- Antrag auf 1 :
1 Flachenbereitstellung fiir z.B. | -
1 | X 1 §8Abs.1
| 1_ _kommunale Entwicklung _ ] i §52
| )
] i ]
- Entscheidung | —= = = = -l = Enifugg_ - -
| §8Abs.2 \ Zweck des Verfahrens i
||n B e o (i e - %
Verfahrensgebiet F.x : ‘___+_______ §8Abs. _1______-___ Verfahrensgebiet P.x
Flachen F Flachen P
i - i
§8Abs.3 | i Zuteilungsentwurf -
. tiber Teilmenge von F -
H i [ i
ViGebiet ViGebiet Besitzei.nv.veisungen, -
F2.x Fi.x —> Flurbereinigungsplan, -
T Ausfiihrungsanordnung, -
| §8 Berichtigung 6B i
1
| VfGebiet VfGebiet i Entscheidung
] FX.x F1.x — -
! T Besitzeinweisungen, !
! e e e mmmmee = Flufbereinigungspliine, '
! Ausfuhru_ngs_anordl:ungen, '
i Benchtlfung 0B '
1
E alle Teilgebiete i
o e 0( Schlussfeststellung ) i
:
R -
|}
i
Besitzeinweisung, e
Flurbereinigungsplan, P _" Verwertung Restflachen,
Ausfiihrungsanordnung, \ falls vorhanden ’
Berichtigung 6B SRS SRS B S
1
______ ST
Einstellung des Verfahrens

C

3 /
\
Schlussfeststellung > -

Abb. 34: Modell 3 — Landentwicklung im Parallelverfahren (Containerverfahren)
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Im Folgenden geht es um die Frage, ob bzw. inwieweit die aufgestellten Verfahrensmodelle
fur effiziente Landmanagementverfahren mit den beiden Kernelementen Privatnutzigkeit und
Flachenpool von dem Rechtsrahmen des FlurbG als drittes Kernelement abgedeckt sind. Der
Fokus wird auf folgende Aspekte gelegt: die Verfahrensart bzw. der Verfahrenszweck, Pri-
vatnitzigkeit des Verfahrens bzw. das Interesse der Beteiligten, die Gebietsabgrenzung, die
Aufgaben des Vorstandes der Teilnehmergemeinschaft, die Wertermittlung als Grundlage fur
die wertgleiche Landabfindung, der Besitziibergang in Verbindung mit dem Zeitpunkt der Wert-
gleichheit, der Eigentumstibergang, die Flachenbevorratung und die Schlussfeststellung.

5.4.1 Verfahrensart / Verfahrenszweck

Bei der Auswahl einer geeigneten Verfahrensart ist in erster Linie die Frage zu beantworten,
was erreicht werden soll. Kommen fir die Zielsetzung mehrere Verfahrensarten in Betracht
wird nach dem VerhaltnismaRigkeitsprinzip entschieden.

Das effiziente Landmanagement verfolgt drei Zwecke:

a. Malnahmen der Landentwicklung sollen durch die Verfligbarmachung von Flachen in ge-
eigneter Lage ermdglicht werden.

b. Die vorhandenen oder entstehenden Landnutzungskonflikte sollen aufgelést werden.

c. Ein Flachenpool soll aufgebaut werden.

Da der Aufbau eines Flachenpools vom FlurbG nicht als Verfahrenszweck vorgesehen ist, wird
die Auswahl des Verfahrens zunachst anhand der bekannten Zwecke aus 1. und 2. getroffen.
Der hierfur relevante Begriff der ,Landentwicklung®“ wurde ausfihrlich in Kap. 3 erlautert.

Mit der Kombination von ,Ermdglichen von Malkhahmen der Landentwicklung® und der mit
dem Flachenbedarf verbundenen Konfliktauflésung, wird ,vorrangig die Verwirklichung von
Landnutzungskonzepten angesprochen.“'® Genau fiir diese Zielsetzung hat der Gesetzgeber
das Verfahren gem. § 86 Abs. 1 Nr. 1 und 3 FlurbG vorgesehen und konsequenterweise auch
die Ausgestaltung als ,Tragerverfahren“ gem. § 86 Abs. 3 ermdglicht. Bezogen auf den anvi-
sierten Flurbereinigungszweck erweist sich die vereinfachte Flurbereinigung daher auf den
ersten Blick als gut geeignet.

Um diese Einschatzung abzusichern, werden auch die Ubrigen Verfahrensarten des FlurbG
abgeprift. Grundsatzlich deckt das Regelverfahren gem. §§ 1, 37 FlurbG das erforderliche
Ziel-Spektrum ebenfalls ab. Es sieht aber als ,Prototyp“ einer Flurbereinigung, der in beson-
derem Malie dem Neugestaltungsauftrag des § 37 FlurbG folgt, auch die Aufstellung eines
Planes gem. § 41 FlurbG vor, der in den Verfahrensmodellen keinen Platz gefunden hat. Der
Fokus liegt in den Modellen auf dem ,Ermdglichen“ von MaRnahmen. Eine eigene Fachpla-
nung, die unter bestimmten Voraussetzungen auch Maflinahmen Dritter beinhalten kann und
das ,Ermoglichen® um ein aktives ,Ausfihren® erganzt (vgl. Kap. 3.5.2), ist aus Griinden der
Verfahrenseffizienz nicht vorgesehen. Als Variante fir ein Projektverfahren (Modell 1), das nur

188 BT-Drs. 12/7909 (1994), S. 8
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das Ziel verfolgt, notwendige MaRnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege, als
einen Teilbereich der Landentwicklung, zu erméglichen, kann auch das Beschleunigte Zusam-
menlegungsverfahren (BZV) gem. § 91 ff. FlurbG infrage kommen. Ein Plan gem. § 41 FlurbG
wird nicht aufgestellt, weil das Verfahren keine grofteren Wege- und Wasserbaumalinahmen
vorsieht. Ob der Verfahrensprozess eines BZV den Verfahrensansatzen, v.a. der Forderung
nach einer dynamischen Gebietsabgrenzung, hinreichend gentigen kann, wird im weiteren
Verlauf der Arbeit zu klaren sein. Der Freiwillige Landtausch gem. §§ 103a — k FlurbG kann
lediglich in begrenzten Fallen als Umsetzungsinstrument eingesetzt werden. Er selbst kann
die als Kernelement eines Landmanagementverfahrens definierte Flachenbevorratung nicht
erfullen. Als vollstandig freiwilliges Verfahren schlie3t er zudem die Moglichkeit einer hoheitli-
chen Entscheidung per se aus. Er kommt als Verfahrensart i.S. des definierten Landmanage-
ments schon aus diesen Griinden nicht infrage. Als fremdnutziges Verfahren, das der Zulas-
sigkeit einer Enteignung unterliegt, scheidet ebenfalls die Unternehmensflurbereinigung gem.
§ 87 FlurbG aus. Ihr bleibt es vorbehalten, grofde Infrastrukturprojekte durch Flachenbeschaf-
fung zu ermdglichen, den Landverlust auf einen grofReren Kreis von Eigentimern zu verteilen
oder Nachteile fur die allgemeine Landeskultur zu vermeiden.

Offen ist noch der Umgang mit dem 3. Verfahrenszweck, dem Aufbau eines Flachenpools. Die
Flachenbevorratung als Verfahrenszweck sieht das FlurbG nicht vor. Der Aufbau eines Fla-
chenpools ist eher Mittel zum Zweck als Zweck selbst, denn er tragt zur leichteren Erflllung
des Hauptzwecks bei. Fir das Projektverfahren (Modell 1) ergibt sich insofern kein Problem,
als dass der verfahrensauslésende Hauptzweck von Beginn an klar definiert ist. Nur fur ihn
finden ggf. Landverzichte gem. § 52 FlurbG statt. Man kann daher hier auf eine eigenstandige
Nennung des Flachenpools als Zweck des Verfahrens verzichten. Entwickelt sich das Verfah-
ren in der Zweckgestaltung jedoch dynamisch wie beim FFO-Verfahren (Modell 2), so dass
nach und nach mehrere Vorhaben Dritter hinzukommen, findet die Flachenbevorratung flr
diese Zwecke ggf. schon vorher statt, sozusagen ,auf Vorrat“. Noch deutlicher macht dies das
Containerverfahren (Modell 3), das nur dazu dient, Flachen zu ,erwerben®, sie zu verwalten
und bei der richtigen Gelegenheit durch ein anderes Verfahrens einer endgultigen Verwendung
zuzufihren. Damit wird der Flachenpool zumindest in zwei Modellen zu einem eigenstandigen
Verfahrenszweck, so dass an dieser Stelle eine bedeutende Schwierigkeit entsteht. Welchen
Handlungsspielraum das FlurbG méglicherweise dennoch eréffnet und welche Alternativen es
zur verfahrenseigenen Flachenbevorratung geben kann, wird im Kap. 5.4.8 diskutiert.

Im Ergebnis bleibt es also zunachst beim vereinfachten Flurbereinigungsverfahren als rechtli-
che Grundlage fir das Landmanagement. Das entspricht der Vorgehensweise der Flurberei-
nigungsbehdrden in den Praxisbeispielen (vgl. Kap. 5.1). Das BZV wird jedoch als Variante flr
Okologische Zielsetzungen in die weitere Betrachtung ebenfalls einbezogen. Eine Verfahrens-
art zum Aufbau eines Flachenpooils fir zuklnftige Verfahrenszwecke bietet das FlurbG nicht.

5.4.2 Privatniitzigkeit / Interesse der Beteiligten

Bereits praktizierte Landmanagementlésungen agieren nach dem Freiwilligkeitsprinzip (vgl.
Kap. 4.1) bzw. dem Prinzip des ,groRtmdoglichen Einvernehmens®.'® Dadurch wird eine sehr

189 ygl. Bix; Biicking (2016)
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hohe Akzeptanz erreicht und die Privatniitzigkeit nicht hinterfragt. Rechtsmittel gegen einzelne
Verfahrensschritte werden vermieden und infolgedessen auch, dass derartige Verfahren in der
Folge einer gerichtlichen Uberpriifung unterzogen werden. Die Zielerreichung wird durch das
Prinzip der Freiwilligkeit jedoch mindestens erschwert, weil sie von Individualinteressen ab-
hangig gemacht wird. Mdglicherweise verstof3t auch der Anordnungsbeschluss eines hoheitli-
chen Verfahrens gegen den Verfassungsgrundsatz der Verhaltnismafigkeit, wenn es namlich
zur Zielerreichung offensichtlich andere Mittel gibt.' Das objektive Interesse der Beteiligten
kann, muss aber nicht ihrem subjektiven Interesse entsprechen. Das unterscheidet die Pri-
vatnutzigkeit von der Freiwilligkeit.

Die Privatnutzigkeit ist ein zwingend einzuhaltendes Kernelement flr alle bodenordnerischen
Verfahren, auf die die Zulassigkeit einer Enteignung nicht zutrifft. Dies ist bei einem Landma-
nagementverfahren nicht der Fall. Aufgrund seiner engen Verbindung zu fremdnitzigen Pla-
nungen muss daher die Reichweite der Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums
besonders sorgsam geprift werden. In der Abgrenzung zur Enteignung gem. Art 14 Abs. 3
GG, die auf den Entzug konkreter Rechtspositionen gerichtet ist, um ein bestimmtes, der Er-
fullung offentlicher Aufgaben dienendes Vorhaben durchflihren zu kénnen, muss bei der pri-
vatnitzigen Flurbereinigung der Entzug der Rechtspositionen dem Ausgleich privater Interes-
sen dienen. ™"

Nur dann kann der Eigentumsgewahrleistung aus Art. 14 Abs. 1 GG entsprochen werden. Nur
dann handelt es sich um eine Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums.

Ist das gewahrleistet, geht es in der privatnutzigen Flurbereinigung um den Erhalt des Grund-
vermogens und seiner individuellen Nutzungsmaglichkeiten durch wertgleiche Landabfindung.
Diese ist damit Folge der Privatnitzigkeit und ebenfalls Bedingung fur ein Landmanagement-
verfahren.

Bei privatnitziger Bodenordnung im Zusammenhang mit der Erméglichung von Landentwick-
lungsmalinahmen gem. § 86 Abs. 1 Nr. 1 FlurbG, sprich der Flachenverfigbarmachung fir in
der Regel fremdnutzige Projekte, zeigt die Flurbereinigungs-Rechtsprechung mit dem ein-
schlagigen ,Bienwald“-Urteil aus Rheinland-Pfalz'®?, bestatigt durch Beschluss des
BVerwG'®, die Eckpunkte auf:

a. Eine Flurbereinigung dient auch dann privatnutzigen Zwecken, wenn durch ein Natur-
schutzgrofRprojekt entstehende Landnutzungskonflikte im Sinne der Landwirtschaft aufge-
I6st werden sollen. Dem steht auch nicht entgegen, dass dem fremdnultzigen Projekt
gleichzeitig Vorteile verschafft werden.

b. Mit dem Privatnitzigkeitserfordernis ist es nicht vereinbar, in erster Linie Land flr ein im
Interesse der Allgemeinheit liegendes Vorhaben zu beschaffen. Dieses Anliegen ist viel-
mehr Ziel der fremdnitzigen Unternehmensflurbereinigung.’®®

190 vgl. Thomas (2005), S. 186

191 ygl. zur Baulandumlegung BVerfG (2001)
192 ygl. OVG RLP (2014)

193 vgl. BVerwG (2014)

194 vgl. OVG RLP (2014), Rn. 29

195 vgl. BVerwG (2011), Rn. 21
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c. Der Anlass fir die Einleitung des Verfahrens ist unerheblich. Es muss in erster Linie pri-
vatnlitzigen Zwecken dienen und insofern erforderlich sein.'®®

Kriterien, nach denen eine Prifung im Detail erfolgen kann, gibt es nicht. Denn diese Frage
i.S. einer fallibergreifenden Klarung wird vom BVerwG als nicht zuganglich erachtet.'®” Die-
selbe Feststellung macht auch KLEINSCHNITTGER'®®, die in ihrer Abhandlung ,Die Beriicksich-
tigung Offentlicher Belange im vereinfachten Flurbereinigungsverfahren® neben dem o.g. Bien-
wald-Urteil weitere Urteile der jingeren Rechtsprechung wie das ,Griine-Band“-Urteil des
OVG Thiringen von 2009'°, das ,Moor“-Urteil des OVG Niedersachsen von 2017?%° und das
eigene ,Glorwald“-Urteil im OVG NRW von 20162°" dahingehend untersucht.

Relevanz hat die Frage nach der Privatnitzigkeit naturgemaf bereits zum Zeitpunkt der Ein-
leitung. Das ergibt sich aus § 86 Abs. 2 Nr. 1 S. 1 FlurbG und den Verweis auf § 4 FlurbG.?%2
Das fir die Privatnltzigkeit stehende Interesse der Beteiligten muss gegeben sein. Die Frage,
ob die konkrete Verfahrenszielsetzung als materiellrechtliche Zulassigkeitsvoraussetzung hin-
reichend privatn(tzig ist, wird im Anordnungsbeschluss durch die dem konkreten Flurbereini-
gungsverfahren dort zugewiesene Interessensrichtung beantwortet.?’ Die abschlieRende Be-
urteilung erfolgt im Flurbereinigungsplan.

Die Interessensrichtung des Landmanagements ist die Verwirklichung von Landnutzungskon-
zepten durch Flachenbereitstellung und Auflésung der Landnutzungskonflikte. Um diese Ziel-
stellung auf das Kernelement der Privatnitzigkeit zu Uberpriifen, werden die durch das
BVerwG aufgezeigten und oben aufgeflihrten Eckpunkte herangezogen:

a. Auflésung von Landnutzungskonflikten

Ein Landnutzungskonflikt ist eine Gemengelage sich widerstreitender Nutzungsinteressen in
Bezug auf ortlich bestimmbare Flachen mit der Folge, dass diese Interessen sich gegenseitig
einschranken.?* Damit ein Landnutzungskonflikt Gberhaupt entstehen kann, muss ein Land-
nutzungskonzept vorliegen, das eine raum- oder fachplanerische Basis hat. Diese verleiht ihr
zum einen gesellschaftspolitische Relevanz und zum anderen die notwendige ortliche Be-
stimmtheit.?% Der Flachenbedarf muss so klar abgegrenzt sein, dass eine Bodenordnung mog-
lich und sinnvoll erscheint.?%

Bereits bei der Einleitung des Verfahrens muss der Landnutzungskonflikt vorhanden oder mit
hinreichender Sicherheit erwartbar sein.?’ Dies ist dann der Fall, wenn davon auszugehen ist,
dass eine Landnutzungsplanung auch ohne Bodenordnung zur Umsetzung gelangen
wirde.?® Die Aufgabe der Bodenordnung ist es, eine Verbesserung der Verhéltnisse

196 vgl. OVG RLP (2014), Rn. 23
197 vgl. BVerwG (2018)

198 ygl. Kleinschnittger (2019)

199 vgl. OVG TH (2009)

200 ygl. OVG NI (2017)

201 ygl. OVG NRW (2016b)

202 ygl. Thiemann (2017a), S. 243
203 ygl. Thomas (2005), S. 87; Glitz (2006)
204 ygl. Glitz (2006)

205 ygl. Thiemann (2017a)

206 ygl. BVerwG (1998a)

207 ygl. OVG RLP (2014), Rn. 31
208 ygl. OVG RLP (2014), Rn. 32
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herbeizuflihren, indem eine Zuordnung der Grundstiicke entsprechend ihrer Eignung zur je-
weiligen Nutzung erfolgt und eine gegenseitige Beeintrachtigung der unterschiedlichen Nut-
zungen verhindert oder zumindest gemildert wird.?%°

Der konkrete Landnutzungskonflikt muss also im Anordnungsbeschluss benannt werden. Ge-
wahrleistet werden kann das zweifelsohne im Verfahrensmodell 1, dem Projektverfahren,
durch die Beschrankung auf lediglich ein 6ffentliches Vorhaben je Verfahren. Dagegen ware
eine allgemein formulierte Zweckbestimmung, wie man sie sich der Einfachheit halber beim
FFO-Verfahren vorstellen kénnte, auf bereits vorhandene und in der Zukunft liegende, prog-
nostizierbare Landnutzungskonflikte ausgerichtet. Der Rechtssicherheit schaffende staats-
rechtliche Bestimmtheitsgrundsatz setzt jedoch klare Formulierungen in Verwaltungsakten vo-
raus. Nur so werden Rechtsfolgen konkret erkennbar und staatliche Handlungswillkur verhin-
dert. Mit einer allgemeinen Zweckbestimmung im Einleitungsbeschluss ware diesem Anspruch
nicht Genuige getan. Das Problem kann nur dann geldst werden, wenn fur das Einleitungsge-
biet der Zweck entsprechend konkret gefasst und begriindet wird. Auch jeder weitere Zuzie-
hungsbeschluss, der durch den dynamischen Verfahrensansatz ausgel6st wird, muss entspre-
chend seiner jeweiligen Zielsetzung immer dann konkret begriindet werden, wenn er sich nicht
unter den bereits im Einleitungsbeschluss konkretisierten Verfahrenszweck subsummieren
|&sst.

Auf die personliche Meinung der Beteiligten kommt es bei der Frage der Privatnutzigkeit nicht
an. Entscheidend ist das wohlverstandene, auf sachlichen Erwagungen beruhende Interesse.
,ES muss bei objektiver Betrachtungsweise ein wirtschaftliches Interesse der Teilnehmer an
der Neugestaltung des bestimmten Gebietes bestehen.“?'°. In dem MalRe jedoch wie sich das
Landmanagementverfahren auf die Auflésung der Landnutzungskonflikte im Einzelnen be-
schrankt ohne eine umfassende Neugestaltung eines bestimmten Gebietes vorzunehmen,
umso intensiver muss die Auseinandersetzung mit der Privatnitzigkeit erfolgen. Denn ein all-
gemeiner Flurbereinigungsvorteil, wie er in einem ,normalen® Flurbereinigungsverfahren durch
verbesserte Erschliefungen, geordnete Rechtsverhaltnisse durch katastertechnische Erneu-
erungen und Flachenzusammenlegungen anfallt, stellt sich im Landmanagement nicht ohne
Weiteres ein. Das bedeutet auch, dass eine Verbesserung der Agrarstruktur in der Regel nicht
mit dem Verfahren einhergeht, eine Verschlechterung der Agrarstruktur durch das fremde Vor-
haben durch die Entflechtung der Nutzungen jedoch vermieden wird.

Gestalten sich die Verhaltnisse z.B. aufgrund kleinteiliger Eigentumsverhaltnisse und einer
insgesamt verbesserungsbedurftigen Agrarstruktur so komplex, dass eine zufriedenstellende
Lésung des Landnutzungskonflikts durch einfachen Flachentausch nicht erwartbar ist, ist das
Landmanagementverfahren nicht das geeignete Mittel.

b. Flachenbereitstellung / Landbeschaffung

Unstrittig ist ein Zugriff auf die Gesamtheit der von den Teilnehmern eingebrachten Flachen,
um Land fir 6ffentliche Vorhaben zur Verfligung stellen zu kénnen, nicht mit der Privatnitzig-
keit vereinbar. Das bleibt der Unternehmensflurbereinigung vorbehalten. Auch die Offnungs-
klausel des § 40 FlurbG andert daran nichts. Ein Plangewinn, der mit der Landabgabe ausge-
glichen wirde, wird in einem Landmanagementverfahren regelmafig nicht erreicht.

209 ygl. OVG RLP (2014), Rn. 36
210 BVerwG (1968), Rn. 17
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Am naheliegendsten ist es daher, dass der Vorhabentrager selbst, Flachen in das Verfahren
einbringt. Er wird Teilnehmer des Verfahrens i.S.v. § 10 FlurbG und hat damit einen Anspruch
auf wertgleiche Landabfindung. Allerdings muss der Wunsch in bestimmter, namlich der vor-
habenrelevanten Lage, abgefunden zu werden, ggf. hinter den abzuwagenden Interessen aller
Beteiligten zurlcktreten.

Die durchgefiihrte Landerbefragung hat allerdings gezeigt, dass Vorhabentrager haufig keine
oder nicht genltigend Flache zur Verfliigung haben, denn die Nachfrage nach Land flir Vorha-
ben Dritter ist hoch und die Flachenverfugbarkeit gleichzeitig gering (vgl. Kap. 4.2.4). Schon
jetzt findet die Landbeschaffung daher haufig im Rahmen des Flurbereinigungsverfahrens
statt. Das Landmanagementverfahren soll diesen Ansatz weiter ausbauen mit dem Ziel, einen
eigenen Flachenvorrat anzulegen, der im Laufe des Verfahrens vorhabenbezogen und fla-
cheneffizient eingesetzt werden kann.

Zwar konstatiert GLITZ?'! bereits vor dem Bienwald-Urteil, dass die Flurbereinigung gem. § 86
Abs. 1 Nr. 3 FlurbG kein Instrument der Landbeschaffung sei. Sie stehe umso mehr auf dem
Prifstand, je groRer die Diskrepanz zwischen Landbedarf fir das 6ffentliche Vorhaben und
verfugbarem Ersatzland sei. Er erkennt aber auch, dass der Landerwerb in der Flurbereinigung
die Chance bietet, die ,von den Grundeigentimern nicht mehr bendtigten und daher zum Er-
werb angebotenen Flachen des Verfahrensgebietes einzusammeln, um sie Gber die Landab-
findungsgestaltung der gleichermalRen im privaten wie im fremdnutzigen Interesse liegenden
Entflechtung von Nutzungskonkurrenzen zuzufiihren.“?'2

»Einsammeln“ lassen sich Flachen von der Flurbereinigungsbehdérde Uber Landverzichtserkla-
rungen gem. § 52 Abs. 1 FlurbG. Sofern diese Flachen nicht bereits im Verfahrensgebiet lie-
gen, was im Landmanagementverfahren der Regelfall ist, missen sie zum Verfahrensgebiet
zugezogen werden. Nur dann kann das Verfligungsverbot gem. § 52 Abs. 3 FlurbG in das
zugehorige Grundbuch eingetragen werden.?' Der Verzicht auf den Abfindungsanspruch kann
als Landzwischenerwerb zugunsten der Teilnehmergemeinschaft oder auch gezielt zugunsten
des Vorhabentragers erfolgen. Dieser erlangt dadurch den Abfindungsanspruch, der ihm unter
der Voraussetzung der wertgleichen Landabfindung aller Teilnehmer an der ,richtigen” Stelle
zugeteilt werden kann.?™

Die Landbeschaffung Uber Verzichtserklarungen gem. § 52 FlurbG ist Teil des kooperativen
Ansatzes, denn sie ist abhangig von der Zustimmung des Teilnehmers und damit in Analogie
zu § 925 Abs. 2 BGB eine bedingungsfeindliche Willenserklarung.?'® Sie hilft Landnutzungs-
konflikte im objektiven Interesse der anderen Teilnehmer zu beheben und ist insofern ein we-
sentliches Element der Privatnitzigkeit des Verfahrens. Dies gilt fur alle Verfahrensmodelle.

c. Anlass der Verfahrens / Erforderlichkeit

Der Feststellung des OVG Rheinland-Pfalz im ,Bienwald®-Urteil, dass der Anlass des Verfah-
rens unerheblich ist, ist von zentraler Bedeutung. Ausléser kann also eine flachenbeanspru-
chende Planung Dritter sein, formeller oder informeller Art mit entsprechender gesellschafts-
politischer Relevanz. Die Planung muss fir die Flacheneigentimer i.d.R. unabwendbar sein,

211 ygl. Glitz (2006), S. 31
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so dass MaRnahmen der Bodenordnung zwangslaufig erforderlich werden.?'® Ein wirtschaft-
lich denkender Grundeigentimer sollte jedenfalls bei objektiver Betrachtungsweise daran in-
teressiert sein, seine mit dem Grundeigentum verbundenen Rechtspositionen auch gegeniber
konkurrierenden offentlichen Nutzungsinteressen zu erhalten.?'” Auf dieser Betrachtungs-
weise, die mit Ausnahme des rein flachenbevorratenden Containerverfahrens allen Landma-
nagementmodellen zugrunde liegt, griindet die Privatnitzigkeit.

Abschlieend lasst sich fir das effiziente Landmanagement festhalten, dass die Vorausset-
zung der PrivatnUtzigkeit auf Basis des vereinfachten Flurbereinigungsverfahrens unter Be-
achtung der Eckpunkte des Bienwald-Urteils erflllbar ist. Sie ist jedoch flr jeden einzelnen
Tausch hinsichtlich seiner Erforderlichkeit insbesondere vor einer hoheitlichen Entscheidung
sorgfaltig zu prifen, weil dem Teilnehmer des Verfahrens keine sonstigen Flurbereinigungs-
vorteile zugutekommen.

5.4.3 Gebietsabgrenzung

Die Anforderungen an die Gebietsabgrenzung sind insbesondere vor dem Hintergrund des
groldiraumig-regionalen Verfahrensansatzes in Verbindung mit einer dynamischen Gebietsge-
staltung genauer zu betrachten. Mafgeblich hierfir, weil er die materiellen Voraussetzungen
fur die Gebietsabgrenzung eines Flurbereinigungsverfahrens beinhaltet, ist § 7 Abs. 1 FlurbG:
Satz 1 Das Gebiet kann eine oder mehrere Gemeinden oder Teile von Gemeinden umfas-
sen.
Satz 2 Es st sozu begrenzen, dass der Zweck der Flurbereinigung moglichst vollkommen
erreicht wird.
Wahrend Satz 1 ausreichend Handlungsspielraum vermittelt, setzt Satz 2 Grenzen durch die
Mafigabe einer moglichst vollkommene Erreichung des Flurbereinigungszwecks, der tGber den
Flurbereinigungsbeschluss definiert wird.?'®

Die Abgrenzung liegt im Ermessen der (oberen) Flurbereinigungsbehdrde. Ihre Entscheidung
hat sie gem. § 4 FlurbG i.V.m. § 39 Abs. 1 Satze 2 und 3 VwWVfG anhand der wesentlichen
tatsachlichen und rechtlichen Griinde zu erlautern.?'® Dadurch wird die Entscheidung bzw. die
Ermessensausiibung im Rahmen des § 114 VwGO gerichtlich Uberprifbar. Geprift wird, ob
der Verwaltungsakt rechtswidrig ist, weil die gesetzlichen Grenzen des Ermessens Uberschrit-
ten sind oder von dem Ermessen in einer dem Zweck der Ermachtigung nicht entsprechenden
Weise Gebrauch gemacht ist.?2° Auch eine Interpretation des Wortes ,mdglich“ in Satz 2 des
§ 7 Abs. 1 FlurbG mit ,ware schon, wenn“ erweitert den Ermessensrahmen nicht in der Weise,
wie es fur die Gebietsabgrenzung des Landmanagementverfahrens erforderlich ist. Denn eine
»+Abgrenzung, die erkennbar nicht auf eine Abwagung aller fiir einen grotmdglichen Erfolg der
Flurbereinigung im gesamten Planungsraum und fir den einzelnen Beteiligten bedeutsamen
Gesichtspunkte zurlickgeht oder sich als ganz ungeeignet erweist, den Flurbereinigungserfolg
zu fordern, [ist rechtswidrig]“.??' Anwendbar im Sinne einer Lockerung der Begriindungspflicht

216 ygl. Thiemann (2017a), S. 243
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218 ygl. OVG NRW (2016a)

219 ygl. OVG NI (2013)

220 ygl. OVG NRW (2021), S. 27
221 ygl. BVerwG (1966), S. 2



Kapitel 5: Effizientes Landmanagement 86

ist zwar § 39 Abs. 2 Nr. 2 VWVfG: ,Einer Begriindung bedarf es nicht, soweit demjenigen, flr
den der Verwaltungsakt bestimmt ist oder der von ihm betroffen wird, die Auffassung der Be-
horde Uber die Sach- und Rechtslage bereits bekannt oder auch ohne Begriindung fir ihn
ohne weiteres erkennbar ist.“ Zu einer Befreiung von der Begriindungspflicht flihrt dies jedoch
nicht, weil § 4 Halbsatz 2 FlurbG diese Regelung als lex specialis verdrangt.???

Um den Flurbereinigungszweck mit der Gebietsabgrenzung in Einklang zu bringen, ist also
eine konkret gefasste Begriindung des Einleitungsbeschlusses, die den materiellen Voraus-
setzungen des § 7 FlurbG gerecht wird, unerlasslich. Die Zweckbestimmung des Verfahrens
muss gut Uberlegt sein, soll das Gebiet trotz des groRraumigen Ansatzes moglichst klein blei-
ben und somit zu einer schnellen Zielerreichung flhren. Eine den Hauptzweck erganzende
Zielsetzung wie die ,Verbesserung der Agrarstruktur® kann, den vorangehenden Ausfiihrungen
folgend, durch die erforderliche Beachtung des § 7 FlurbG zu einer gréReren Gebietsabgren-
zung fuhren und somit die zugige Erreichung des Hauptzwecks erschweren. Ist es aufgrund
der vorliegenden eigentums- und agrarstrukturellen Situation geboten, entsprechende Zwecke
in das Verfahren aufzunehmen, muss die Frage nach der geeigneten Verfahrenswahl im Sinne
der Verfahrensgestaltung gestellt werden. Ein flachenhaft abgegrenztes Verfahrensgebiet, in
dem eine integrale Neuordnung durchgefiihrt wird, ware vorzuziehen.

Unerheblich fir die Gebietsabgrenzung ist dagegen das Verhaltnis von Flachenbedarf zum
Flurbereinigungsgebiet. Das FlurbG legt hierzu nichts fest.??

Die dynamische Gebietsabgrenzung erfordert anlassbezogene Gebietserweiterungen. Die for-
mellen Anderungsvorschriften fiir Gebietsdnderungen beschreibt das FlurbG in:

§ 8 Abs. 1: Geringfiigige Anderungen des Flurbereinigungsgebietes kann die Flurbereini-
gungsbehoérde anordnen. §4 zweiter Halbsatz gilt entsprechend. Die Anordnung braucht nicht
bekanntgemacht zu werden. Sie ist den an der Anderung beteiligten Grundstiickseigentiimern
mitzuteilen.

§ 8 Abs. 2: Fiir erhebliche Anderungen gelten die Vorschriften der §§ 4 bis 6.

Fir die Beurteilung der Frage, ob eine dynamische Gebietserweiterung im Rechtskontext des
FlurbG mdglich ist, sind Bedeutung und Folgen geringfugiger und erheblicher Gebietsande-
rungen relevant. Drei Faktoren kénnen eine Rolle spielen: zum einen die Flachen- bzw. Teil-
nehmerrelation des hinzuzuziehenden Gebietes zum bereits bestehenden Verfahrensgebiet
und zum anderen, welcher Zweck mit der Anderung verfolgt wird. Einen weiteren Faktor kann
der Zeitablauf des Verfahrens sein, wenn sich namlich die Verhaltnisse gegentiber dem Anho-
rungszeitpunkt vor Einleitung des Verfahrens in dem Mal3e geandert haben, dass die Ergeb-
nisse der urspriinglichen Anhorung nicht mehr verwertbar sind.?*

Fur eine geringfigige Anderung ,darf die Flache des Erweiterungsgebietes im Verhaltnis zur
Flache des bereits bestehenden Flurbereinigungsgebietes nur einen geringen Umfang einneh-
men."?? Eine Gerichtsentscheidung Uber eine maRgebliche Zahl gibt es nicht. Eine VergroRe-
rung des Flurbereinigungsgebietes um 20% ist i.d.R. nicht mehr geringfiigig.??® Entscheidend
ist zudem, dass die Flurbereinigung in dem Erweiterungsgebiet dem gleichen Zweck entspricht

222 ygl. BVerwG (1988c), Rn. 2
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wie im Bestandsgebiet und daher dazu dient, den Zweck des Verfahrens mdglichst vollkom-
men zu erreichen. Gemeint ist der Zweck des ,konkreten Verfahrens, der sich aus dem be-
standskraftigen Flurbereinigungsbeschluss ergibt und nicht [...] der allgemeine Zweck der
Flurbereinigung entsprechend den Zielen der Flurbereinigung nach § 1 FlurbG [bzw. § 86 Abs.
1 FlurbG] oder dem Handlungsrahmen nach § 37 Abs. 1 FlurbG oder gar die bei der Durch-
fihrung der Flurbereinigung zu berlicksichtigenden Belange nach § 37 Abs. 2 FlurbG.“%?’

Erscheint es jedoch notwendig, das formliche Verfahren nach den §§ 4-6 durchzufiihren, weil
geklart werden muss, ob die Voraussetzung fur eine Flurbereinigung, namlich die Erforderlich-
keit und das Interesse der Beteiligten gegeben sind, handelt es sich um eine erhebliche Ge-
bietsanderung gem. § 8 Abs. 2 FlurbG.??%, Damit wird deutlich, dass fir jede Zweckanderung
des Verfahrens der gegentber § 8 Abs. 1 FlurbG aufwandigere § 8 Abs. 2 FlurbG anzuwenden
ist.

Das Interesse der Beteiligten dirfte bei den neu hinzukommenden Teilnehmern eher gegeben
sein als bei den bereits am Verfahren Beteiligten. Wahrend sich die ,Neuen® vom Verfahren
die Aufldsung eines sie betreffenden Landnutzungskonfliktes erhoffen, kann die erhebliche
Gebietserweiterung fur die ,Alten” eine Verfahrensverzdgerung bedeuten. Der Verwaltungsakt
zur Gebietsanderung gehort zur ersten Teilentscheidung des gestuften Bodenordnungsverfah-
rens. Alle Beteiligten, unabhangig ob ,alt* oder ,neu®, haben daher eine Widerspruchs- und
Klagebefugnis?® - ein Aspekt, der fir schnelle Besitz-, bzw. Eigentumsregelungen ggf. in Teil-
gebieten spricht, um so frihzeitig wie mdglich zufriedenstellende Lésungen herbeizufiihren.
Eine Vertiefung dieser Thematik erfolgt in den Kapiteln. 5.4.6 und 5.4.7.

WINGERTER und MAYR konstatieren, dass die Flurbereinigungsbehdrde die der oberen Flurbe-
reinigungsbehérde zustehende Befugnis zu einer notwendigen erheblichen Anderung nicht
dadurch umgehen darf, dass sie mehrere geringfiigige Anderungen verfiigt.?*° Diese Feststel-
lung muss fur das angedachte Landmanagement hinterfragt werden, da dieses darauf ange-
legt ist, u.a. durch die vorgesehene Flachenbevorratung nach und nach auch potenzielle Ver-
zichtsflachen / Tauschflachen zum Verfahrensgebiet hinzuzuziehen. Eine ernsthafte Prifung
der relevanten Entscheidungskriterien, um welche Form der Gebietserweiterung es sich han-
delt, erscheint ausreichend. Es kann nicht per se aus einer bestimmten Anzahl von geringfu-
gigen Anderungen eine erhebliche Anderung resultieren.

Das OVG Rheinland-Pfalz weist in einer Entscheidung vom 14.10.1988 darauf hin, dass ,im
Ubrigen [...] die Abgrenzung zwischen der geringfligigen und der erheblichen Anderung des
Flurbereinigungsgebiets vor dem Hintergrund des verfassungsmafigen Eigentumsschutzes
nach Art. 14 GG zu sehen [ist]. Die geringfiigige Anderung des Flurbereinigungsgebietes hat
namlich zur Folge, dass die betroffenen Eigentiimer vor der Anordnung der Gebietserweite-
rung nicht angehoért werden missen (§ 5 FlurbG). Sie flhrt auch nicht dazu, dass die Mitwir-
kungsrechte der betroffenen - neuen - Eigentiimer durch eine andere Zusammensetzung des
Teilnehmervorstandes beachtet werden missen (§ 21 Abs. 6 FlurbG).“?*!

Beim BZV hat der Vorstand bei Gebietsveranderungen per se eine aktive Rolle. Gem. § 94
Abs. 1 FlurbG bediirfen Anderungen des Zusammenlegungsgebietes der seiner Zustimmung.

227 OVG RLP (2016), Rn. 33

228 ygl. OVG RLP (2003)

229 ygl. BVerwG (2021a), S. 62

230 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 8 Rn. 5
231 OVG RLP (1988), S. 1
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Diese Regelung ist schllssig, denn die Teilnehmer bzw. der sie vertretende Vorstand soll im
BZV im Rahmen der erhdhten Mitwirkungsrechte und -pflichten mitentscheiden, welche Ande-
rung zweckmafig ist und welche ggf. den ,beschleunigten® Ablauf des Verfahrens gefahrdet.
Einerseits erhoht das Zustimmungserfordernis ggf. den Aufwand fiir einen Anderungsbe-
schluss, was gerade bei anstehenden Verzichtsverhandlungen uber Flachen, die noch zum
Verfahren zugezogen werden mussen, hinderlich sein kann. Andererseits leitet das Zustim-
mungserfordernis u.a. zu der Frage uber, welche Aufgaben der Vorstand in einem Landma-
nagementverfahren hat, das auf Planung und Umsetzung gemeinschaftlicher Anlagen verzich-
tet (s. hierzu nachfolgendes Kap. 5.4.4).

Bezlglich der Gebietsabgrenzung kann festgehalten werden, dass die materielle Vorausset-
zung des § 7 FlurbG, den Verfahrenszweck mit Hilfe der entsprechenden Gebietsabgrenzung
»,maoglichst vollkommen* zu erreichen, im effizienten Landmanagementverfahren nicht erfiillbar
ist. Das Verfahren ist dynamisch angelegt und daher gepragt von anlassbezogenen Gebiets-
veranderungen. Fur diese geben die Rechtsregelungen des § 8 FlurbG ausreichend Spielraum
und Variabilitat.

5.4.4 Vorstand der Teilnehmergemeinschaft

Der Vorstand eines Flurbereinigungsverfahrens nimmt als Vertretungsorgan der Teilnehmer-
gemeinschaft ihre Aufgaben wahr. Um was es sich dabei handelt, legt in erster Linie § 18 Abs.
1 FlurbG fest. Sonstige Mitwirkungsrechte und- pflichten sind teilweise an anderen Stellen im
Gesetz geregelt. Hauptaufgaben sind demnach die Wahrnehmung der gemeinschaftlichen An-
gelegenheiten, zu denen Herstellung und Unterhaltung der im Flurbereinigungsgebiet erfor-
derlichen gemeinschaftlichen Anlagen (Wege, Gewasser, sonstige Anlagen zur gemeinschaft-
lichen Nutzung) und die Fuhrung der Flurbereinigungskasse. Entsprechend kdnnen Beitrage
der Teilnehmer zu den Ausfiihrungskosten eingezogen werden und im Verfahren festgesetzte
Zahlungen z.B. fir Ausgleiche (§ 51 Abs. 2 FlurbG) und Abfindungen (§ 50 Abs. 2 FlurbG)
mussen geleistet werden. Bei der Wertermittlung wahlt der Vorstand die Sachverstandigen aus
und soll der Wertermittlung ,beiwohnen* (§ 31 Abs. 1 FlurbG); zu den Uberleitungsbestimmun-
gen, die die tatsachliche Uberleitung in den neuen Besitz regeln, ist er zu héren (§ 62 Abs. 2
FlurbG). Im BZV hat er seine Zustimmung zu Gebietsanderungen gem. § 8 FlurbG zu geben.
Wurde kein Vorstand gebildet, entscheidet dort die Teilnehmerversammlung. Die Flurbereini-
gungsbehoérde hat den Vorstand laufend Gber den Fortschritt des Verfahrens zu unterrichten,
ihn zu wichtigen gemeinschaftlichen Angelegenheiten zu héren und zur Mitarbeit heranzuzie-
hen (§ 25 Abs. 2 FlurbG). Dieses Aufgaben- und Mitwirkungsspektrum lasst erkennen, dass
die Teilnehmergemeinschaft weitgehend Tragerin des Verfahrens ist.>*? Als Korperschaft des
offentlichen Rechts unterliegt sie gem. § 17 Abs. 1 FlurbG nur der Rechtsaufsicht durch die
Flurbereinigungsbehorde. Etwas anders gelagert ist der Fall, wenn ihr wie in Bayern, Bran-
denburg und Sachsen weitere, elementare Aufgaben der Flurbereinigungsbehérde Uber die
Offnungsklausel des § 18 Abs. 2 FlurbG Ubertragen werden. Dort gestalten sie das Verfah-
rensgebiet neu, erstellen den Flurbereinigungsplan und fihren alle dazu notwendigen Ver-
handlungen. Auch die Ausfiihrung des Flurbereinigungsplanes obliegt ihnen.?® Fir diese

232 ygl. Wingerter; Mayr (2018), zu § 18 Rn 2
233 ygl. BayGVBI. (1994) Nr. 5 S. 127; SachsGVBI. (1994) Nr. 48 S. 1429; BbgGVBI.l (2004) Nr. 14 S.
298
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Aufgaben wird die Teilnehmergemeinschaft zum Vollzugsorgan der staatlichen Verwaltung.
Die Rechtsaufsicht wird damit erganzt um die Fachaufsicht, die sich auch auf die Zweckma-
Rigkeit des Verwaltungshandelns erstreckt.

In einem effizienten Landmanagementverfahren gibt es zwar Teilnehmer, eine ,echte* Gemein-
schaft i.S. gemeinsamer, gleichgerichteter Interessen hinsichtlich der Gestaltung des Flurbe-
reinigungsgebiets, wie sie in einem traditionell lokal-flachenhaft abgegrenztem Verfahrensge-
biet entsteht, gibt es jedoch nicht. Daher gibt es auch keine gemeinschaftlichen Angelegen-
heiten im eigentlichen Sinne, wie z.B. die Planung, Herstellung und Unterhaltung gemein-
schaftlicher Anlagen. Der Fokus liegt ausschlieRlich auf dem Flachentausch und dem daftr
erforderlichen Flachenerwerb. Notwendig bleibt eine Flurbereinigungskasse, tUber die die Zah-
lungen insbesondere im Zusammenhang mit Landverzichten und der Zuteilung von Masse-
bzw., weil begrifflich eher zutreffend, Vorratsland, abgewickelt werden. Auch die Bewertung
der Flachen bleibt als Voraussetzung fiir die wertgleiche Landabfindung eine Aufgabe, an der
der Vorstand mitwirken kann. Er bleibt zudem Vertreter fur die Belange der Teilnehmer.

Um die Vertretung der Teilnehmerbelange zu gewahrleisten und insbesondere angesichts des
groRraumigen, dynamischen Ansatzes regelmaflige Um- und Neubesetzungen des Vorstan-
des zu vermeiden, muss dieser von Beginn an so aufgestellt sein, dass er in der Lage ist, die
anfanglichen und alle im Laufe des Verfahrens hinzukommenden Teilnehmer zu vertreten.?3
In der Regel werden Teilnehmer zu Mitgliedern des Vorstands gewahlt. Zulassig ist jedoch
auch die Wahl von Nebenbeteiligten oder am Verfahren Uberhaupt nicht beteiligten Perso-
nen.?*S Eine dauerhafte und bestmdgliche Vertretung kann dann gelingen, wenn ehren- oder
hauptamtliche Vertreter bzw. Mitarbeiter bauerlicher Organisationen, der Landwirtschaftsver-
waltung oder ahnlicher Behérden oder Organisationen sich bereit erklaren, dieses Amt zu
Ubernehmen und zu Beginn des Verfahrens von dem zunachst kleinen Teilnehmerkreis ge-
wahlt werden. Dieses Vorgehen entspricht der derzeitigen Flurbereinigungspraxis flir Landma-
nagementverfahren aus den Beispielverfahren der Bundeslander (vgl. Kap. 5.1). Die Interes-
sen aller, also auch der nachtraglich zustof3enden Teilnehmer, sind theoretisch insofern ge-
wahrt, als dass die Versammlung der Teilnehmer jederzeit gem. § 23 Abs. 1 FlurbG Mitglieder
des Vorstandes oder Stellvertreter dadurch abberufen kann, dass sie an deren Stelle mit der
Mehrheit der anwesenden Teilnehmer neue Mitglieder oder Stellvertreter wahlit.?* Ob dies an-
gesichts einer groRraumigen Verteilung der Teilnehmer realistisch ist, erscheint eher fraglich.
Neubesetzungen werden jedoch dann erforderlich, wenn die Vorstandsmitglieder, die aufgrund
ihrer Funktion ausgesucht, jedoch gem. FlurbG aufgrund ihrer Person gewahlt werden, die
Funktion, aufgrund derer sie ausgewahlt wurden, nicht mehr erfillen, z.B. durch Aufgabe des
politischen Amts, eines sonstigen Jobwechsels, Renteneintritt etc. Die Bundeslander konnen
gem. § 21 Abs. 7 FlurbG Bildung und Zusammensetzung des Vorstands selbst regeln und z.B.
Wahlperioden einflhren.

Wenn der Vorstand mit Funktionsvertretern besetzt ist, bietet es sich an, ihn aktiv in den stra-
tegischen Ansatz des Verfahrens einzubeziehen. Daflir spricht zudem, dass er maf3geblich fiir
die Finanzierung des Verfahrens und damit, entsprechend dem Wesen des Landmanage-
ments, fur die Flachenbevorratung verantwortlich ist. Die Entscheidungen daruber, welche 6f-
fentlichen Vorhaben durch das Landmanagementverfahren unterstitzt werden, sind gleichzei-
tig Entscheidungen fur die Verwendung von Vorratsland und sollten daher im Vorstand beraten

234 ygl. hierzu auch § 21 Abs. 6 FlurbG
235 ygl. BVerwG (1973)
236 ygl. BVerwG (1973)
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werden. Um derartig richtungsgebende Entscheidungen objektiv und nach auf3en transparent
zu gestalten, empfiehlt es sich, sie auf Grundlage eines verfahrensbezogenen Kriterienkatalo-
ges zu treffen. Dieser Kriterienkatalog konnte z.B. Ergebnis einer dem Verfahren vorlaufenden
politischen Diskussion auf Landes- oder Regionalplanungsebene sein und in die Begrindung
des Anordnungsbeschlusses aufgenommen werden.

Gem. § 16 FlurbG ist die Teilnehmergemeinschaft eine Kérperschaft des 6ffentlichen Rechts.
Als solche nimmt sie zunachst nur die gemeinschaftlichen Interessen der Teilnehmer wahr.
Werden ihr wie in Bayern, Sachsen und Brandenburg Staatsaufgaben Ubertragen, wird sie
Vollzugsorgan der staatlichen Verwaltung. Die Rechtsform ihres Handelns, 6ffentlich- oder pri-
vat-rechtlich, entscheidet tber die Art der Haftung im Falle von Schaden, die sie bzw. der von
ihr gewahlte Vorstand verursacht. Im Zusammenhang mit der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt
entsteht ein Amtshaftungsanspruch gem. § 839 BGB als rechtsbegriindende Norm i.V. m. Art.
34 GG als anspruchsiiberleitende Norm.%” Bei den Regelaufgaben der Teilnehmergemein-
schaft gem. FlurbG handelt der Vorstand jedoch mit Ausnahme der Heranziehung zu Beitragen
gem. § 19 Abs. 1 FlurbG als Privatrechtssubjekt. Er handelt insofern nicht als ,Organ® der
Staatsgewalt, sondern nimmt als ihr ,Vertreter® am Privatrechtsverkehr teil. Damit greift das
birgerliche Recht, im Detail §§ 31, 89 Abs. 1, 278 und 831 BGB.?*® In diesen Fallen haftet die
Teilnehmergemeinschaft mit ihnrem Vermdgen. Ist die Hauptaufgabe einer Teilnehmergemein-
schaft die Flachenbevorratung und -verwaltung sind damit untrennbar Finanzierungsfragen
und entsprechende finanzielle Risiken verbunden. Es erscheint nicht angemessen, ihr diese
im effizienten Landmanagementverfahren bei fehlenden gemeinschaftlichen Interessen aufzu-
burden. Eine nahere Betrachtung dazu erfolgt in Kap. 5.4.8.

Zuletzt kann man die Frage stellen, ob eine funktionsgebundene Besetzung des Vorstandes,
deren ,Wahl“ durch einen Teilnehmerkreis vollzogen wird, der klein und ggf. auch gepragt ist
von Verwaltungs- oder Verbandsvertretern, noch dem urspriinglichen Sinn der Vertretung ei-
ner Teilnehmergemeinschaft im Rahmen &rtlicher und funktionaler Selbstverwaltung durch Ei-
geninitiative entspricht. Gleichzeitig hat die Teilnehmergemeinschaft im Landmanagementver-
fahren jedoch keine Selbstverwaltungsaufgaben im urspriinglichen Sinne mehr. Die in den
Beispielverfahren praktizierte Vorgehensweise lie3e sich grundsatzlich ggf. bei einer aufge-
weiteten Rechtsauslegung durch die Regelungen des FlurbG abbilden. Allerdings entspricht
der Vorstand — wie bereits ausgefihrt —nicht mehr einem Organ, das entsprechend § 18 Abs.
1 FlurbG die gemeinschaftlichen Angelegenheiten der Teilnehmergemeinschaft wahrnimmt.
Bei naherer Betrachtung lassen sich eher Parallelen zur Besetzung von Umlegungsausschus-
sen durch Fachmitglieder in der Baumlandumlegung gem. § 45 ff. BauGB ziehen. Allerdings
ist dieser Ausschuss ganz anders konstituiert als der Vorstand einer Teilnehmergemeinschaft.
Er vertritt nicht die Umlegungsbeteiligten, sondern die flr die Baulandumlegung zustandige
Gemeinde. Vertreten wird sie durch Ratsmitglieder, die periodisch entsprechend der Neube-
setzung des Rates im Nachgang zu Kommunalwahlen wechseln. Die Fachmitglieder des Aus-
schusses werden ebenfalls periodisch, alle finf Jahre, nach dem individuellen Ablauf der Amts-
periode durch den Rat bestellt (vgl. Kap.6).

Um dem groRRraumigen Verfahrensansatz des effizienten Landmanagements Rechnung zu
tragen, ware es vorstellbar, einen mit dem Umlegungsausschuss vergleichbaren Landma-
nagementausschuss zu bilden, der einen gréfleren Raum abdeckt als die Gemeindeebene,

237 ygl. Grzeszick (2023), Rn. 2
238 ygl. Papier; Shirvani (2020), Rn. 120
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namlich den regionalen Potenzialraum (vgl. Kap. 5.2.2). Mit diesem ware dann ebenfalls der
raumliche Zustandigkeitsbereich des Landmanagementausschusses definiert. Fur diesen
Raum koénnte er mit Hilfe seiner Expertise und Vernetzung mit den regionalen Akteuren auf
eine effiziente Flachennutzung hinwirken. Eine derartige Vorstands- bzw. Ausschusskonstitu-
tion wirde aber eine neue Rechtsetzung hinsichtlich des FlurbG erfordern.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass das FlurbG zwar bei entsprechender Rechtsausle-
gung trotz der darin verankerten Personengebundenheit Mdglichkeiten bietet, einen funktions-
gebundenen Vorstand zu bilden. Allerdings bedarf es in einem effizienten Landmanagement-
verfahren, in dem keine gemeinschaftlichen Angelegenheiten i.S. des § 18 Abs. 1 FlurbG wahr-
genommen werden mussen, nicht mehr eines Vorstandes einer Teilnehmergemeinschaft.
Zweckmaliger ware aus Grinden der Gebietsdynamik und der strategischen Aufgabenaus-
richtung ein funktional besetzter Ausschuss, der an einen Umlegungsausschuss nach BauGB
denken lasst. Abweichende Rechtsregelungen kdnnten also ggf. einen funktionsgerechteren
,Landmanagementausschuss® mit dem Wirkradius in einem zugehdrigen ,regionalen Potenzi-
alraum® ermaoglichen.

5.4.5 Wertermittlung / wertgleiche Landabfindung

Basis fir die wertgleiche Landabfindung sind Bemessung und Gestaltung der Abfindung gem.
§ 44 Abs. 1 — 4 FlurbG. Da es sich bei dem Landmanagementverfahren um ein reines Land-
tauschverfahren handelt, sind Landabziige nach § 47 FlurbG nicht zu berticksichtigen.

Die Bemessung der Abfindung hat gem. § 44 Abs. 1 Satz 2 FlurbG als rechnerische Grundlage
die nach §§ 27 — 33 FlurbG ermittelten Werte zugrunde zu legen. ,Abfindung und Schéatzung
stehen somit in einem unlésbaren sachlichen Zusammenhang.“?%

Das FlurbG sieht gem. § 27 FlurbG eine relative Wertermittlung vor, bei der der Wert der
Grundstiicke eines Teilnehmers im Verhaltnis zum Wert aller Grundstticke des Flurbereini-
gungsgebietes zu bestimmen ist. Damit ist keine absolute Grélie gemeint, sondern die Her-
stellung eines Wertverhaltnisses eines Grundstiicks zu dem Wert eines anderen Grundstiicks.
Alle Grundstiicke missen demnach durch denselben Wertermittlungsrahmen erfasst sein.?4°
Dies ermdglicht zum einen, dass jedes Grundstiick mit jedem anderen im Flurbereinigungsge-
biet nach MalRgabe des ermittelten Wertverhaltnisses getauscht werden kann?*'. Zum anderen
soll dadurch, dass kein absoluter Gesamtwert fir das Verfahrensgebiet festgelegt wird, der
Weg fiir nachtragliche Anderungen des Flurbereinigungsgebietes und Anderungen der Wer-
termittlung einzelner Flachen, z.B. aufgrund von erfolgreichen Widerspriichen, offengehalten
werden.?4?

Eine bestimmte technische Methode flir die Wertermittlung schreibt das FlurbG nicht vor. Da
die Wertermittlung jedoch Basis fiir die wertgleiche Landabfindung ist und diese der Eigen-
tumsgarantie des Art. 14 GG genligen muss, gelten in jedem Fall die anerkannten Grundsatze
der Wertermittlung von Grundstiicken.?** § 28 FlurbG legt ergadnzend fest, dass

239 BVerwG (1963a), Rn.16

240 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 27 Rn. 5
241 ygl. BVerwG (1982), Rn. 3

242 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 27 Rn. 5
243 ygl. BVerwG (1959b), Rn. 47
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landwirtschaftlich genutzte Grundstlicke entsprechend ihres Nutzwertes bei gemeinublicher
ordnungsmafiger Bewirtschaftung zu bewerten sind. Nach der immer noch gultigen Recht-
sprechung des BVerwG von 1963 muss schon deshalb die allgemeine Nachfrage nach Grund
und Boden bei der Wertermittlung ausscheiden.?** Zwar lasst § 28 Abs. 1 FlurbG Abweichun-
gen von dieser Vorgehensweise zu, allerdings sind diese Abweichungen entsprechend der
Rechtsauslegung des BVerwG nur bei Grundstlicke mit Eigenschaften, die im Nutzungswert
nicht zum Ausdruck kommen, gerechtfertigt.?*>

Es ist fraglich, ob fur den grof3rdumigen Ansatz des effizienten Landmanagementverfahrens
ein Wertermittlungsrahmen gefunden werden kann, der alle in das Verfahren gelangenden
Grundstiicke abbilden und in ein passendes Verhaltnis setzen kann. Der dynamische Ansatz
fuhrt zudem dazu, dass der Wertermittlungsrahmen zu einem Zeitpunkt aufgestellt werden
musste, zu dem erst ein kleiner Teil der Flurbereinigungsgrundstiicke bekannt ist.

In den Praxisbeispielen aus Nordrhein-Westfalen und Bayern wird entweder auf die Werter-
mittlung verzichtet oder der Bodenrichtwert in Verbindung mit der Flachengrofe als Grundlage
fur Verzichts- und Abfindungsverhandlungen verwendet. Ergebnisse werden nur im Einver-
nehmen im Rahmen von Abfindungsvereinbarungen gem. § 99 FlurbG erzielt, denn die Ver-
fahren setzen die Freiwilligkeit voraus. Mehr oder weniger grof3e Abweichungen vom ermittel-
ten Wert sind die Regel, besonders dann, wenn es sich um ,Sperrflachen® handelt, die fir die
Vorhabenrealisierung besonders wichtig sind. Individualinteressen erlangen damit unter Um-
stdnden einen Stellenwert, der den Gleichbehandlungsgrundsatz aller Beteiligten schnell in-
frage stellt.?*s Bei Verzichtsverhandlungen Uber Flachen in direkter Projektlage lasst sich das
in den Fallen nicht andern, in denen kein geeignetes Ersatzland zur Verfigung gestellt werden
kann, der ,Verkaufswille“ des Eigentiimers aber grundsatzlich gegeben ist, sofern der Preis flr
ihn stimmt. Um derartige Situationen zu vermeiden, soll Land bevorratet werden, damit mog-
lichst viele Tauschoptionen zur Verfligung stehen. Um den rein freiwilligen Ansatz in den Bei-
spielverfahren zu einem kooperativen Ansatz umzuwandeln, der auch behérdliche Entschei-
dungen zulasst, ist fur Tauchverhandlungen bzw. -entscheidungen in den Landmanagement-
modellen eine gerichtsfeste Bewertung von Einlage- und Abfindungsflache unverzichtbar.

Das FlurbG enthalt weder allgemein noch speziell fir Verfahren nach § 86 FlurbG eine Rechts-
grundlage, die die Wertermittlung verzichtbar macht oder auf einen Flachenmalistab abstellt.
Nur im Freiwilligen Landtausch nach §§ 103a ff. FlurbG werden die Vorschriften fir die §§ 27
ff. FlurbG fir nicht anwendbar erklart. Im BZV kann die Wertermittlung gem. § 96 FlurbG auf
,einfache Weise“ vorgenommen werden. In ,homogenen, ebenen Gebieten“?*” kann ein Fla-
chenmalfstab infrage kommen. Von derartigen Gebieten kann jedoch in einem groRraumigen
Landmanagementverfahren keine Rede sein.

Um im Rechtsrahmen des FlurbG zu bleiben, der mit § 28 FlurbG den landwirtschaftlichen
Nutzwert in das Zentrum der Bewertung riickt, ist es eine Option, den Schatzungsrahmen der
Bodenschatzung gem. Bodenschatzungsgesetz?*® nicht nur als Basis fur die Bildung von Wert-
klassen im Sinne der Flurbereinigungsklassen, sondern unmittelbar unter Festlegung von ge-
eigneten Wertverhaltnissen zueinander zu verwenden. Lage, Erschlieung und Zuschnitt mis-
sen weiterhin in der Gestaltung der Abfindung bertcksichtigt werden. Da im Rahmen des

244 ygl. BVerwG (1963b)

245 ygl. BVerwG (1963b)

246 OVG NI (2015), Rn. 29

247 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 96 Rn. 1
248 ygl. BGBI. | (2007) Nr. 69 S. 3150, 3176
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Landmanagementverfahrens nur begrenzt eigener gestalterischer Einfluss genommen werden
kann, stellt die Gestaltung der Abfindung eine grofere Herausforderung dar. Eine Variante
konnte sein, diese Wertmerkmale in Abhangigkeit von ihrer Auspragung Gber Anpassungsko-
effizienten in die Bewertung einzubeziehen. Die Grundstiuicksmarktberichte der Gutachteraus-
schisse kénnen hierzu zum Teil Anhaltspunkte liefern. Bewertungstechnischer Sachverstand
kdonnte z.B. auch in den funktional besetzen Vorstand integriert werden (vgl. Kap. 5.4.5).

Stellt man alternativ die Wertermittlung entgegen der geltenden Lehr- und Rechtsmeinung auf
den Verkehrswert bzw. den Bodenrichtwert in Verbindung mit der jeweiligen Flachengrole als
Malstabsfaktor ab, kann der Wert einer Flache erst zum Stichtag der Wertgleichheit, i.d.R. der
vorlaufigen Besitzeinweisung konkret festgelegt werden. Die vorherige Anspruchsberechnung
kann nur vorlaufig erfolgen und bedarf bei Veranderungen des Bodenrichtwertes einer spate-
ren Anpassung. Es besteht somit das Risiko, dass die Wertgleichheit der Landabfindung nicht
mehr gegeben ist und eine Neuzuteilung bzw. eine Prifung der Unvermeidbarkeit der Mehr-
oder Minderausweisung erforderlich wird. Zwangslaufig ist es geboten, den zeitlichen Abstand
zwischen Wertermittlung und dem Zeitpunkt der Wertgleichheit so kurz wie moglich zu halten.
Inwieweit sich das fur ein dynamisches Landmanagementverfahren realisieren lasst, wird in
den folgenden Kapiteln diskutiert. Die Verwendung eines monetaren Wertes, der sich auf die
Expertise der Gutachterausschisse stitzt, kdnnte grundsatzlich zu einer besseren Nachvoll-
ziehbarkeit bei Teilnehmern und Akteuren flihren und ware somit im Sinne eines blrgernahen
Ansatzes.

Abschlielend lasst sich festhalten, dass im Rahmen des kooperativen Verfahrensansatzes
konsensuale Lésungen mit den Beteiligten angestrebt werden. Abfindungsvereinbarungen
gem. § 99 FlurbG kénnen im vereinfachten Flurbereinigungsverfahren Anwendung finden und
die hoheitliche Zuteilungsentscheidung ersetzen. Sie sind weder an die Bemessung noch an
die Gestaltung einer wertgleichen Landabfindung gebunden. Der Teilnehmer kann so, wie bei
einer Verzichtserklarung gem. § 52 FlurbG, privatautonom, jedoch behdérdlich kontrolliert Gber
sein Grundvermogen verfligen.?*° Es obliegt der Verantwortung der Flurbereinigungsbehorde
dennoch das Prinzip der Gleichbehandlung aller Verfahrensbeteiligten zu wahren.?*® Die an-
gestrebte kooperative Verfahrensweise ist nicht gleichzusetzen mit dem Freiwilligkeitsprinzip.
Als Grundlage fir Tauchverhandlungen bzw. -entscheidungen ist eine gerichtsfeste Bewertung
von Einlage- und Abfindungsflache unverzichtbar. Ein Wertermittiungsrahmen, der dem grof3-
raumigen und dynamischen Verfahrensansatz gerecht wird, lasst sich mit dem vollen Klassen-
umfang der Schatzungsrahmen aus der Bodenschatzung bilden und mit Hilfe der heutigen
technischen Mdglichkeiten auch zur Umsetzung bringen. Sonstige Wertmerkmale konnten
Uber Anpassungskoeffizienten berlcksichtigt werden. Damit bleibt die Abkopplung von der
Preisentwicklung und die zeitliche Ungebundenheit erhalten. Gelingt es, den Zeitpunkt zwi-
schen der Wertermittlung und dem Stichtag der Wertgleichheit stark zu verkirzen, kénnte die
Verwendung eines monetaren Wertes zur besseren Nachvollziehbarkeit von Teilnehmern und
Akteuren fuhren.

249 ygl. Wingerter; Mayr (2018), Vorbemerkungen § 44 Rn. 3-4
250 ygl. OVG NI (2015)
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5.4.6 Besitziibergang / Stichtag der Wertgleichheit

Den langfristig-strategischen Ansatz mit kurzen Realisierungszeitraumen fiir Einzelprojekte in
Einklang zu bringen, kann nur tber eine flexible und schnelle Form mindestens der Besitzein-
weisung gelingen. Das verkirzt zudem den Zeitraum zwischen Wertermittlung und dem Stich-
tag der Wertgleichheit und verringert so das Risiko von zwischenzeitlichen Wertanderungen
bei einer Bewertung auf Basis der Bodenrichtwerte. Wiinschenswert ist in vielen Fallen sogar
ein zeitnaher Eigentumsibergang, damit sich z.B. Bauvorhaben rechtssicher auf bereitgestell-
ten Flachen realisieren lassen und sich in dem Zusammenhang mdgliche Fragen bei der Ver-
fugbarmachung von Finanz- bzw. Férdermitteln gar nicht erst stellen. Das FlurbG bietet ver-
schiedene Formen des Besitziibergangs, abhangig von Verfahrensstand und Voraussetzun-
gen.

Mit der vorlaufigen Anordnung gem. § 36 FlurbG kann aus dringenden Griinden der Besitz von
Grundstuicken zur Vorbereitung auf den Flurbereinigungsplan geregelt werden. Die Rechtspre-
chung fordert fir die Anwendung der vorlaufigen Anordnung eine wirksame Planungsgrund-
lage wie z.B. einen bestandskraftigen Plan gem. § 41 FlurbG. Eine Anordnung ist auch méglich
fur 6ffentliche Anlagen, sofern dies der Zweck der Flurbereinigung oder die Wahrung o&ffentli-
cher Interessen im Sinne von § 37 Abs. 2 FlurbG erfordert.?>' Die Dringlichkeit ergibt sich je-
doch nicht schon aus der bestandskraftigen Planung.?%? Die Anwendung des § 36 FlurbG ist
immer eine Einzelfallentscheidung, die fir das Landmanagementverfahren nur in besonderen
Ausnahmefallten infrage kommen kann, weil dieses regelmaRig keinen Plan gem. § 41 FlurbG
vorsieht. Zudem ist der zwangsweise vorzeitige Eingriff in bestehende Besitz- und Nutzungs-
verhéltnisse zwar verfassungsgeman?®, vertragt sich jedoch kaum mit dem gewlinschten ko-
operativen Ansatz des Verfahrens.

Anders als die vorlaufige Anordnung ist die vorlaufige Besitzeinweisung gem. § 65 FlurbG nicht
als Zwischenregelung sondern als teilweise Vorwegnahme des endgiiltigen Stands des Flur-
bereinigungsplans gedacht.?%* Sie bestimmt daher auch den Stichtag der Wertgleichheit. Das
legen schon die in § 65 FlurbG definierten Voraussetzungen nahe: Die Grenzen in die Ortlich-
keit missen Ubertragen sein, endgultige Nachweise fiir Flache und Wert der neuen Grundsti-
cke vorliegen und das Verhaltnis der Abfindung zu dem von jedem Beteiligten Eingebrachten
feststehen. Im Landmanagementverfahren sind die Voraussetzungen leicht zu erfillen. Ent-
weder werden ganze Flurstiicke getauscht oder es finden Fortfihrungsvermessungen statt
und das Kataster wird im Anschluss berichtigt. Der Grenzverlauf wird auf Wunsch angezeigt
und erlautert. Die Festlegung des Wertermittlungsmalfstabes und ggf. des Wertermittlungs-
rahmens finden zu einem sehr friihen Verfahrenszeitpunkt statt. Die Feststellung der Werter-
mittlung erfolgt im Anschluss, spatestens aber zum Zeitpunkt der vorlaufigen Besitzeinwei-
sung.?® Die Wertermittlung der Einzelflachen wird fortlaufend bei inrem Eingang in das Land-
managementverfahren vorgenommen. Da keine Abzuige nach § 47 FlurbG zu bertcksichtigen
sind, stehen Flachen- und Wertverhaltnisse nach der Wertermittlung und evtl. erfolgter Fort-
fihrung fest.

251 ygl. Flurbereinigungsgericht Miinchen (1972)
252 ygl. BVerwG (1958)

253 ygl. OVG RLP (1977)

254 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 65 Rn. 11

255 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 65 Rn. 5
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Der langfristige und dynamische Ansatz des Verfahrens, das kurzfristige Ergebnisse liefern
soll, Iasst es nicht zu, mit der Besitzeinweisung fir das gesamte Verfahren bis zu einem deut-
lich fortgeschrittenen Verfahrenszeitpunkt zu warten. Mit Satz 3 in Abs. 1 zu § 65 FlurbG wird
die Mdglichkeit einer Teilbesitzeinweisung erdffnet. Sie ist zuldssig, wenn kein allgemeiner
Landabzug nach § 47 Abs. 1 FlurbG anzurechnen ist oder dieser ggf. noch nicht feststeht oder
besondere Abzugsgebiete nach § 47 Abs. 2 FlurbG festgelegt werden mussen. Jedes Teilge-
biet mit eigener Besitzeinweisung hat einen eigenen Stichtag der Wertgleichheit.?*® Die Teil-
besitzeinweisung kann also eine Lésung fiir abgrenzbare Teilgebiete des Landmanagement-
verfahrens sein.

Alternativ kann unter der Voraussetzung einer adaquaten Losung fur die Wertermittlung eine
frihzeitige vorlaufige Besitzeinweisung erlassen werden. Denn die vorlaufige Besitzeinwei-
sung dient dem Zweck, ,durch moglichst friihe Aufnahme der Bewirtschaftung der neuen
Grundstiicke einen Zeitgewinn zu erzielen.“*” Die Dynamik des Verfahrens macht es dann
jedoch erforderlich, alle weiteren Besitzeinweisungen in Form von Erganzungsanordnungen
zum urspriinglichen Verwaltungsakt zu regeln. Die ,Anderungsbefugnis des § 60 Abs. 1 Satz
2 fur den Flurbereinigungsplan gilt ebenso flr den vorlaufigen Zustand des § 65 sinngemaf}
erst recht*.2®® Der urspriinglich definierte Wertermittlungsstichtag bleibt in diesen Fallen beste-
hen. Aufgrund des langfristigen Ansatzes des Verfahrens kann sich die vorlaufige Besitzein-
weisung bzw. deren Erganzungsanordnungen Gber mehrere Jahre erstrecken. Da das FlurbG
keine Hochstdauer festsetzt und der Rechtsschutz gegen den Flurbereinigungsplan nicht be-
eintrachtigt wird, wird die Besitzeinweisung dadurch aber weder rechtswidrig noch unwirk-
sam.?%®

Die letzte und spateste Form des Besitzlibergangs, die das FlurbG vorsieht, fallt zusammen
mit der Ausfiihrungsanordnung gem. § 61 FlurbG. Sie legt den Zeitpunkt des Eigentumsuber-
gangs fest und regelt gem. § 62 FlurbG gleichzeitig ,die tatsachliche Uberleitung in den neuen
Zustand, namentlich den Ubergang des Besitzes und der Nutzung der neuen Grundstiicke.*
An dem spaten Zeitpunkt im Verfahren, namlich erst nach Bekanntgabe des Flurbereinigungs-
planes, andert auch die vorzeitige Ausfihrungsanordnung gem. § 63 FlurbG wenig. Sie eroff-
net lediglich die Mdglichkeit, den Flurbereinigungsplan bereits auszufiihren, obwohl er auf-
grund anhangiger Widerspriiche gegen ihn noch nicht unanfechtbar geworden ist. Ob die Aus-
fuhrungsanordnung dennoch als Zeitpunkt des Besitzliberganges infrage kommen kann, wird
im weiteren Verlauf diskutiert.

Insgesamt kann festgehalten werden, dass vorlaufige Teilbesitzeinweisungen oder sehr friih-
zeitige Besitzeinweisungen zu zeitnahen Besitzregelungen fihren kénnen. Damit verkirzt sich
auch der Zeitraum von Wertermittlung und dem Stichtag der Wertgleichheit. Die Verfigungs-
gewalt Uber den neuen Besitz ist jedoch eingeschrankt. Bauvorhaben werden so méglicher-
weise blockiert.

256 vgl. Wingerter; Mayr (2018), § 44 Rn. 26
257 BVerwG (1988a), Rn. 7

258 Wingerter; Mayr (2018), § 65 Rn. 5

259 ygl. BVerwG (1988a); BVerwG (1989)



Kapitel 5: Effizientes Landmanagement 96

5.4.7 Eigentumsiibergang

Der langfristige Verfahrensansatz bedingt einen spaten Eigentumsibergang, frihestens zum
Zeitpunkt der vorzeitigen Ausflihrungsanordnung gem. § 63 FlurbG. Das kann trotz vollzoge-
ner Besitzeinweisung zu erheblichen Nachteilen flhren, weil die Verfigungsmdglichkeiten
Uber das noch nicht rechtskraftige Eigentum an den neuen Grundstiicken eingeschrankt blei-
ben. In der Zwischenzeit kann Uber die alten Grundstlicke dergestalt weiter verfiigt werden,
als dass die Eigentumsubertragung oder die Belastung mit Grundpfandrechten noch maéglich,
aber aufgrund des bevorstehenden Eigentumsibergang moéglicherweise unzweckmaRig ist.
~oelbst wenn die Flurbereinigungsbehérde gemal § 68 Abs. 2 FlurbG eine Bestimmung vor-
nehmen kann, [welche neuen Grundstiicke an die Stelle bestimmter alter Grundsticke treten,]
kommt es leicht zu Konflikten zwischen den Vertragspartnern.“2°

Zwar verschafft die vorzeitige Ausflihrungsanordnung einen Zeitvorteil gegeniiber der ,regula-
ren“ Ausflihrungsanordnung gem. § 61 FlurbG?', doch erzielt auch sie nicht die gewlinschte
kurzfristige, projektorientierte Wirkung flir das effiziente Landmanagementverfahren. Denn
beide Formen der Ausfihrung des Flurbereinigungsplans ergehen immer fir das gesamte
Flurbereinigungsgebiet. Eine Eigentumer bezogene oder regionale Begrenzung der mit der
vorzeitigen Ausflihrungsanordnung verbundenen Rechtswirkungen ist nicht moglich.262

Die Rechtsprechung zur vorzeitigen Ausflihrungsanordnung verweist teilweise darauf, dass
sich ein wichtiger Abwagungstatbestand fir die Entscheidung zur vorzeitigen Anordnung
dadurch ableitet, dass das FlurbG keine vergleichbare Regelung wie das stadtebauliche Um-
legungsrecht enthalt.?®® Nach § 76 BauGB konnen dort mit Einverstandnis der betroffenen
Rechtsinhaber die Eigentums- und Besitzverhaltnisse fiir einzelne Grundstlicke sowie anderer
Rechte nach den §§ 55 bis 62 BauGB geregelt werden, bevor der Umlegungsplan aufgestellt
ist. Dies ist die sogenannte ,Vorwegnahme der Entscheidung®. Durch sie kann sogar bei stu-
fenweiser Vorgehensweise der abschlieRende Umlegungsplan entbehrlich werden, wenn alle
notwendigen Regelungen getroffen werden konnten.?4

In der Frage des Eigentumsibergangs erscheint fir ein Landmanagementverfahren auf Basis
der rechtlichen Regelungen des FlurbG eine Verknlpfung von langfristig-strategischem Ansatz
und kurzfristiger Projektrealisierung dagegen unuberwindbar. Nach geltendem Recht und der
dazugehdérenden Rechtsprechung zum FlurbG ist es nicht zulassig, bereits zu einem sehr fri-
hen Zeitpunkt in diesem langfristig-dynamisch angelegten Verfahren den Flurbereinigungsplan
aufzustellen, bekannt zu machen und auszufihren, um im Nachgang dennoch unbeirrt weiter
zu agieren und alle Erganzungen bzw. Anderungen des Flurbereinigungsplans gem. § 64
FlurbG vorzunehmen. Diese Anderungsbefugnis ist namlich ,nicht auf Vorhersehbarkeit und
Vermeidbarkeit abgestellt, sondern auf nachtraglich sich ergebende nicht vorhersehbar gewe-
sene Interessenlagen oder Bedlrfnisse [...], die eine Plankorrektur erfordern.?6°

Das Problem wird in den Beispielverfahren z.T. mit folgendem Gedankenansatz ,iiberwunden®:
Aufgrund des integrierten und groRraumigen Verfahrensansatzes, durch den — mit Ausnahme

260 OVG RLP (2003), Rn. 18

261 ygl. BVerwG (1978)

262 ygl. BVerwG (1978)

263 ygl. u.a. OVG MV (2005)

264 ygl. BT-Drs. 10/4630 (1986), S. 105
265 BVerwG (1975), Rn. 19
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des Projektverfahrens (Modell 1) — im Verfahrensverlauf weitere Vorhaben in das Verfahren
aufgenommen werden, wird behauptet, dass es sich hierbei um 6&ffentliche Interessen handelt,
die vor der Ausflihrungsanordnung nicht erkennbar waren und aus denen nicht vorhersehbare
wirtschaftliche Interessen der (ggf. noch nicht) Beteiligten folgen. Man erlasst also die Ausfih-
rungsanordnung in dem Wissen, dass es danach Plananderungen in Form von Planerganzun-
gen geben wird. Man weild nur noch nicht, wann und inwiefern. Damit ist auf der einen Seite
die Art der Plananderung zwar nicht vorhersehbar, sie ist auf der anderen Seite jedoch ver-
meidbar, denn fir das neue Vorhaben kdnnte ein neues, eigenstandiges (Projekt-)Verfahren
eingeleitet werden. Dies widerspricht aber dem integrierten, groRraumigen Verfahrensansatz,
der die Vorteile eines verfigbaren Flachenvorrats nutzen kann und soll und das Verfahren
verfahrens- und flacheneffizient macht. Ein Argument fir die Aufweitung der bislang sehr en-
gen Auslegung des § 64 FlurbG kdnnte zwar sein, dass aufgrund der Verfahrenskonstellation
die Rechte und der Bestandsschutz der bislang im Verfahren Beteiligten durch die Anderungen
nicht berhrt werden, sondern sie im Gegenteil ebenfalls von einer zeitnahen Berichtigung des
Grundbuchs profitieren. In der Gesamtschau bleibt dieser Gedankenansatz aber konstruiert
und wird daher nicht weiterverfolgt.

Laufen ,Projekte” des gro¥flachig verteilten Gesamtverfahrens in ihrer zeitlichen Entwicklung
weitestgehend parallel, sodass sie in einen abtrennbaren Gesamtkontext zusammengefasst
werden kénnen, lassen sich die Schwierigkeiten des gewlinschten kurzfristigen Besitz- und
Eigentumsibergangs durch eine Gebietsteilung gem. § 8 Abs. 3 FlurbG abmildern oder sogar
umgehen. Die entstehenden Verfahrensgebietsteile kdnnen ,nacheinander und unabhangig
voneinander abgewickelt werden“.26 Der Gesetzgeber wollte durch diese rechtliche Ergan-
zung des FlurbG im Jahr 1976 dem Beschleunigungsgedanken Rechnung tragen genau fur
die Falle, in denen unvorhersehbare, aber zu bertcksichtigende Planungen anderer Planungs-
trager, ,den Arbeitsumfang erheblich erweitern oder aber die zeitliche Abwicklung der Flurbe-
reinigung beeinflussen“?®’. Die Teilung kann bis zum Zeitpunkt der Ausfiihrungsanordnung er-
folgen und ermdoglicht eine zeitlich vollstandig unabhangige Abwicklung des Teilgebietes bis
zum Zeitpunkt der Schlussfeststellung. Diese muss dann im Gesamtverfahren erlassen wer-
den, wenn die Teilnehmergemeinschaft nicht weiterbestehen soll. Denn die Teilnehmerge-
meinschaft mit ihrer Vertretung durch den Vorstand bleibt bei einer Teilung gem. § 8 Abs. 3
FlurbG bestehen und damit auch die gemeinsame Flurbereinigungskasse?®®.

Eine andere Ansicht dazu vertritt allerdings LINKE?®®, der in § 8 Abs. 3 FlurbG aus verschiede-
nen Grinden die Teilung eines Flurbereinigungsverfahrens in zwei neue selbstandige Flurbe-
reinigungsverfahren sieht. In der Literatur stellt das eine Einzelmeinung dar, auf die daher nicht
naher eingegangen werden soll.

Der Giberwiegenden Rechtsmeinung folgend grenzt sich von § 8 Abs. 3 FlurbG eine ,erhebliche
Anderung“ gem. § 8 Abs. 2 FlurbG ab. Hier sind die §§ 4 — 6 FlurbG vollstandig zu beachten,
so dass gem. § 6 Abs. 1 FlurbG auch der Sitz der Teilnehmergemeinschaft im Teilungsbe-
schluss festzusetzen ist. Bei der Gebietsteilung gem. § 8 Abs. 3 FlurbG gelten dagegen nur §
4 zweiter Halbsatz und § 6 Abs. 2 und 3 FlurbG. Auch § 21 Abs. 6 FlurbG regelt nur die

266 ygl. BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 20
267 ygl. BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 20
268 \Wingerter; Mayr (2018), § 8 Rn. 8
269 ygl. Linke (2004)
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Anpassung des Vorstandes fiir den Fall der erheblichen Anderung gem. § 8 Abs. 2 FlurbG,
nicht aber fiir § 8 Abs. 3 FlurbG.?"°

Der Erhalt der gemeinsamen Flurbereinigungskasse, wie er bei der Verfahrensteilung gem. §
8 Abs. 3 FlurbG gegeben ist, erlangt dann eine zentrale Bedeutung, wenn die Flachenbevor-
ratung Uber das Landmanagementverfahren selbst realisiert wird und insofern der Abwicklung
des gesamten Zahlungsverkehrs dient. Selbst wenn die Teilnehmer nicht zu Geldbeitragen
gem. § 19 Abs. 1 FlurbG herangezogen werden, werden Uber die Flurbereinigungskasse Zah-
lungen von Dritten fir den Erhalt von Abfindungsanspriichen, ggf. auch Gelder aus einem re-
volvierenden Fonds zur Finanzierung der Flachenbevorratung oder sonstige Férdermittel ver-
einnahmt und gleichzeitig Geldabfindungen gem. § 52 Abs. 1 FlurbG sowie mdglicherweise
auch weitere Zahlungen fiir anfallende Ausfuhrungskosten wie z.B. fur Wertermittlungs- oder
Vermessungsarbeiten verausgabt. Eine Auftrennung dieser Zahlungsstréme mag in Einzelfal-
len moglich sein, erscheint jedoch aufgrund der vernetzten Landmanagementaktivitaten hin-
sichtlich ,Erwerb®, ,Verkauf‘ und vor allem ,Tausch®, der ggf. in mehreren Schritten in soge-
nannten ,Tauschketten® stattfindet, reichlich kompliziert.

AbschlieRend lasst sich festhalten, dass fur die kurzfristige vollstandige Projektrealisierung
trotz langfristigem Verfahrensansatz ein schneller Eigentumsiibergang ermdglicht werden
muss. Rechtskonform mit dem FlubG lasst sich das durch Gebietsteilungen gem. § 8 Abs. 3
FlurbG realisieren. Eine derzeit nicht zuldssige Rechtsauslegung ist es, eine friihzeitige Aus-
fuhrungsanordnung fir das gesamte Verfahrensgebiet mit anschlieenden Nachtragen zum
Flurbereinigungsplan aufgrund o6ffentlicher Interessen und wirtschaftlicher Interessen der erst
zu einem spateren Zeitpunkt zum Verfahren hinzustol3enden, neuen Teilnehmer. Eine der ,,Vor-
wegnahme der Entscheidung® in der Baulandumlegung nach BauGB gleichenden Regelung
kénnte moglicherweise flr eine deutliche Vereinfachung und Beschleunigung sorgen.

5.4.8 Flachenbevorratung

Entscheidend bei der Flachenbeschaffung fir bestimmte Vorhaben ist zunachst die Frage, ob
ausschlielllich offentliche, ausschliel3lich gemeinschaftliche oder gemischte Interessen ver-
folgt werden. Die Veranderung der klimatischen Bedingungen nimmt erheblichen Einfluss auf
die Bodenfruchtbarkeit und den landwirtschaftlichen Ertrag. Veranderung der Kulturlandschaft,
die dem Erosionsschutz, der Wasserrtickhaltung und dem Schattenwurf dienen, kénnen Fol-
gen der Klimaanderung fur die Landwirtschaft abmildern, aber auch der 6ffentlichen Gefah-
renabwehr dienen. Auch Vorhaben zum allgemeinen Ressourcenschutz, wie z.B. Mallhahmen
der EU-Wasserrahmenrichtlinie gewinnen eine zunehmende gesellschaftspolitische Relevanz.
Vor diesem Hintergrund gilt vor allem die 0.g. Interessenfrage entsprechend zu beurteilen und
sorgfaltig voneinander abzugrenzen.?"’

Bei dem hier betrachteten effizienten Landmanagementverfahren geht es ausschlief3lich um
die Landbereitstellung flr 6ffentliche Vorhaben. Bereits in Kap. 5.4.2 wurden Flachenbereit-
stellung und Landbeschaffung unter dem Aspekt der Privatnutzigkeit erortert. Festgestellt
wurde, dass der Vorhabentrager vorzugsweise selbst Flache in das Verfahren einbringen
sollte. Die Verfahrenspraxis zeigt jedoch, dass der Vorhabentrager dazu gar nicht oder nicht
in ausreichendem Mafle in der Lage ist. Weiterhin wurde die Landbeschaffung Uber

270 ygl. BayVGH (2003)
271 Adjinski (2016)
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Verzichtserklarungen gem. § 52 FlurbG diskutiert. Sie sind sowohl zugunsten der Teilnehmer-
gemeinschaft als sogenannter Landzwischenerwerb oder direkt zugunsten des Vorhabentra-
gers mdglich. Auch wenn die Flurbereinigung gem. § 86 Abs. 1 Nr. 3 FlurbG vom bisherigen
Rechtsverstandnis her kein Instrument zur isolierten Landbeschaffung ist, ist diese Vorgehens-
weise ein wesentlicher Schritt zur Auflésung von Landnutzungskonflikten und — mit entspre-
chend konkretem Zweckbezug — ein rechtlich zulassiges und erprobtes Mittel, das zudem als
Teil des kooperativen Verfahrensansatzes verstanden werden kann.

Es liegt in der Natur des Aufbaus eines Flachenpools, dass Flachen bereits dann erworben
werden, wenn sich ihre spatere konkrete Verwendung noch nicht abzeichnet. Dies trifft sowohl
beim Container- als auch beim FFO-Verfahren (Modelle 3 und 2) zu. Verzichte gem. § 52
FlurbG mussen jedoch der Zwecksetzung des Verfahrens gentigen. Einen Zweck ,Flachenbe-
vorratung® fur im Detail noch unbekannte, weil in der Zukunft liegende, Mallnahmen der Land-
entwicklung sieht das FlurbG nicht vor. Gleichwohl hat der Gesetzgeber bereits 1974 bei der
Novellierung des FlurbG die Bedeutung einer Flachenbevorratung erkannt. Er schreibt: ,Der
Erfolg einer Flurbereinigung hangt haufig davon ab, daf zur richtigen Zeit und am richtigen Ort
im erforderlichen Umfang Flachen bereitgestellt werden kénnen, um die entsprechenden
Landanspriche befriedigen zu kénnen. Aus diesem Grunde kommt einer rechtzeitigen Boden-
bevorratung eine erhebliche Bedeutung zu.“?’? Diese Aussage nimmt Bezug auf die der An-
ordnung eines Flurbereinigungsverfahrens zeitlich vorgelagerte Phase, in der der Zeitpunkt flr
die Flachenbevorratung haufig glinstiger ist, als spater, wenn die Teilnehmergemeinschaft be-
reits besteht. Um die Flachenbevorratung zu diesem frihen Zeitpunkt zu erméglichen, wird
gesetzlich mit den §§ 26a—e FlurbG ein Verband der Teilnehmergemeinschaften (VTG) etab-
liert. Dieser soll einerseits die einzelne Teilnehmergemeinschaft mit ihren in rechtlicher, wirt-
schaftlicher und finanzieller Hinsicht immer weitreichenderen Aufgaben unterstitzen, kann
aber auch Tragerin fir die dem Verfahren vorgelagerte Bodenbevorratung sein. lhren Nieder-
schlag findet diese Regelung in § 26 ¢ FlurbG.

Hat es eine Verbandsgrindung nicht gegeben, kann die obere Flurbereinigungsbehdrde gem.
§ 26¢ Abs. 1 FlurbG auch eine ,andere Stelle* beauftragen, Grundstlicke fir Zwecke der Flur-
bereinigung zu erwerben. Diese ,andere Stelle“ kann beispielsweise eine Landgesellschaft
sein, die als Siedlungsunternehmen i.S. des RSiedIG fungiert.?”®> Neben der Teilnehmerge-
meinschaft als Flachenerwerber im Rahmen des Flurbereinigungsverfahrens stehen daflr
also auch ein Verband der Teilnehmergemeinschaften oder einen Landgesellschaft als Sied-
lungsunternehmen zur Verfligung. Die Vor- und Nachteile der verschiedenen Mdglichkeiten
sollen nachfolgend im Einzelnen beleuchtet werden.

a. Teilnehmergemeinschaft

Die Teilnehmergemeinschaft kann zur Flachenbevorratung Landzwischenerwerb Uber § 52
FlurbG betreiben. Der Ablauf gestaltet sich so, dass Teilnehmer des Verfahrens gem. § 52 Abs.
1 FlurbG erklaren kénnen, dass sie statt in Land in Geld abgefunden werden wollen. Diese
einseitige Willenserklarung erlangt Wirksamkeit, wenn sie von der Flurbereinigungsbehédrde
aktenkundig angenommen worden ist. Erforderlich ist die Schriftform gem. § 129 FlurbG oder
§ 126 BGB. Die Annahme kann die Flurbereinigungsbehdrde gegentiber dem Verzichtenden,
der Teilnehmergemeinschaft, wenn diese den Verzicht entgegengenommen hat, oder

212 ygl. BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 22
2713 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 26¢c Rn. 2
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alternativ gegentiber einem Dritten erklaren.?’* Die Annahme ist i.d.R. ein mitwirkungsbedirf-
tiger Verwaltungsakt, bei dem die Behdérde das Vorliegen der Voraussetzungen in formeller
und materieller Hinsicht zu Uberpriifen hat.?”® Ist der Verzicht wirksam und unwiderruflich ge-
worden, wird auf Ersuchen der Flurbereinigungsbehdrde ein Verfigungsverbot in das be-
troffene Grundbuch eingetragen, so dass der verzichtende Eigentimer das Grundstiick nicht
mehr belasten oder veraulern kann (§ 52 Abs. 3 FlurbG). Ein Landabfindungsverzicht ermog-
licht somit eine schnelle und preiswerte Verauflierung von Land bzw. Abfindungsansprtichen
ohne notarielle Beurkundung und Auflassung. § 52 FlurbG verdrangt damit als sondergesetz-
liche Regelung die §§ 311b und 925 BGB. Ursprlinglich war die Regelung vorgesehen, um auf
erleichterte Art und Weise die Besitzverhaltnisse zu verbessern.?’® Gemeint war damit die Auf-
stockung der Produktionsflachen landwirtschaftlicher Betriebe, um deren Erzeugung entspre-
chend der damaligen Zweckbestimmung der Flurbereinigung zu verbessern. Heute ist sie ein
probates Mittel, um MalRnahmen der Landentwicklung im weitesten Sinne der §§ 47, 39 und
40 FlurbG zu ermdglichen.

Verzichte, die den Flurbereinigungszweck nicht férdern, sondern auf die Ersparnis von Notar-
und sonstigen Verwaltungskosten abzielen, sind nicht zulassig.?””

Der Eigentumstibergang findet mit der Ausfihrungsanordnung statt, denn erst der Flurbereini-
gungsplan regelt die endgiltige Verwendung. Erst mit ihr wird die Grunderwerbssteuer fallig.
Es kann jedoch z.B. im Rahmen der Verzichtsverhandlung geregelt werden, dass sich die Be-
sitzverhaltnisse bereits vorher andern. Steuern und sonstige 6ffentliche Lasten hat analog §
446 BGB der neue Besitzer zu tragen.?’® Die Geldabfindung fiir den Verzicht muss angemes-
sen sein. Die Wertermittlung gem. §§ 27 ff. FlurbG ist bei der Festlegung der Hohe der Abfin-
dung lediglich zugrunde zu legen (§ 54 Abs. 1 FlurbG). Wird im Rahmen des Landverzichts
keine Geldabfindung festgelegt, trifft die Flurbereinigungsbehdrde eine entsprechende Fest-
setzung per Verwaltungsaki.

Der dargestellte Ablauf einer Verzichtserklarung und seiner Rechtsfolgen macht deutlich, dass
die rechtliche Einordnung nicht selbsterklarend ist. WINGERTER und MAYR halten fest, dass die
Regelungen zwischen Anspruchserwerber und Verzichtendem z.B. Gber die Hohe der Abfin-
dung birgerlich-rechtlicher Art sind, wahrend der Zahlungsanspruch als solcher 6ffentlich-
rechtlich ist.?”® Unstrittig ist, dass die im Zusammenhang mit der Verzichtserklarung ergehen-
den Verwaltungsakte wie die Annahme durch die Flurbereinigungsbehérde, die ebenfalls
durch sie vorgenommene Festsetzung des Zahlungsanspruchs und die Uberleitung der
Grundsticksanwartschaft auf den Vollzugriff durch die Ausfihrungsanordnung hoheitlich und
damit 6ffentlich-rechtlich sind. Dieser Rechtsmeinung folgt zunachst auch THOMAS?®, bevor er
seine Zweifel hieran darlegt. Danach ordnet er auch den Landverzicht als einen 6ffentlich-
rechtlichen Vertrag dem offentlichen Recht zu, weil der Teilnehmer auf die angemessene, wert-
gleiche Geldabfindung, die Gegenstand offentlichen Rechts ist, Einfluss nehmen kann.?®' Als
Kriterium fir die Finanzierungfrage und die Ubernahme des damit verbundenen finanziellen
Risikos ist die rechtliche Zuordnung (privat- oder offentlich-rechtlich) eines Verzichts

274 vgl. Wingerter; Mayr (2018), § 52 Rn. 5
275 ygl. OVG RLP (2017), Rn. 30

276 ygl. BT-Drs. 1/3385 (1952), S. 39

277 vgl. Wingerter; Mayr (2018), § 52 Rn. 3a
278 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 53 Rn. 3
219 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 53 Rn. 1
280 ygl. Thomas (2011), S. 220

281 ygl. Thomas (2011), S. 222
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zugunsten der Teilnehmergemeinschaft jedenfalls nicht geeignet und daher auch nicht relevant
(vgl. Kap. 5.4.4).

Eine andere Zuordnungsfrage ist dagegen tatsachlich von besonderer Bedeutung, weil die
Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kistenschutz den Landzwischenerwerb als Teil der
Ausfuhrungskosten fir forderfahig erklart. Er wird also als originare Aufgabe der Teilnehmer-
gemeinschaft bestatigt. War er als Fordertatbestand fir den Zeitraum 2003 bis 2006 im GAK-
Rahmenplan in einer Positiv-Liste aufgefiihrt?®?, weisen die neueren GAK-Rahmenplane eine
Negativ-Liste aus, die zwischen Landankauf und Landzwischenerwerb unterscheidet. Der
Landankauf wird als nicht férderfahig gelistet, der Landzwischenerwerb ist davon jedoch aus-
genommen.?®® Die Unterscheidung zwischen Landankauf und Landzwischenerwerb macht
deutlich, dass der Landzwischenerwerb nur zu verstehen ist als ein die Ausfiihrung der Flur-
bereinigung im Interesse der Teilnehmer unterstiitzendes Instrument. Staatliche MalRnahmen,
die den Teilnehmern keinen Vorteil bringen, sind damit nicht erfasst.?®* Die Notwendigkeit der
Unterscheidung zeigt auch, dass der Landankauf in der Flurbereinigung durchaus einen Re-
gel- und keinen Sonderfall darstellt. Er ist damit nicht als ,Fremdkérper” im Verfahren einzu-
stufen, sondern — wie auch die Beispielverfahren zeigen — als bewahrte Vorgehensweise.

Zur Einordnung des Landerwerbs im effizienten Landmanagementverfahren ist festzustellen,
dass die Auflésung der Landnutzungskonflikte im Landmanagementverfahren i.d.R. keinen
unmittelbaren Vorteil flr die Teilnehmer erzeugen. Sie vermeiden lediglich Nachteile. Der feh-
lende Flurbereinigungsvorteil 1asst es nicht zu, dass Beitrage gem. § 19 FlurbG zu Ausfih-
rungskosten im Sinne des § 105 FlurbG erhoben werden. Im Umkehrschluss dirfen auch
keine gemeinschaftlichen Ausfihrungskosten anfallen. Einzelma3nahmen, die einzelnen Be-
teiligten zugutekommen, sind entweder durch sie selbst oder, falls durch das fremde Vorhaben
ausgeldst, vom Vorhabentrager zu bezahlen. Gleichermalien hat der Vorhabentrager den
Land(zwischen)erwerb zu finanzieren — unabhangig davon, ob der Landverzicht zunachst zu-
gunsten der Teilnehmergemeinschaft oder direkt zugunsten des Vorhabentragers ausgespro-
chen wird. Finanzielle Verluste, die ggf. nachfolgend aus der Landverwertung entstehen, kon-
nen ebenfalls nicht den Teilnehmern angelastet werden. Damit wird der Ausléser fur den Land-
verzicht malgebliches Entscheidungskriterium fir Finanzierung und Risikohaftung.

Wirde man nun den Zweck eines Flurbereinigungsverfahrens um die Flachenbevorratung fiir
zuklnftige Landentwicklungsmallinahmen erweitern, kénnen keinesfalls die Teilnehmer das
Verfahrensrisiko der Finanzierung dbernehmen, nur weil die Vorhabentrager noch nicht be-
kannt sind. Hinzukommt, dass die zum Zeitpunkt des Flachenerwerbs fir ein unbekanntes
Vorhaben bestehende Teilnehmergemeinschaft noch gar nicht um die vom Vorhaben Betroffe-
nen und damit zukiinftigen Teilnehmer ergénzt ist. Das untermauert die Uberlegung, wie in
Kap. 5.4.4 bereits andiskutiert, ggf. ganz auf die Bildung einer Teilnehmergemeinschaft zu
verzichten, den Vorstand — oder neu als ,Landmanagementausschuss” bezeichnet — funktional
zu besetzen und diesen als ein den Staat vertretendes Organ mit der entsprechenden Verant-
wortung und Haftung zu versehen. Der Landzwischenerwerb wirde in diesem Fall direkt durch
die Flurbereinigungsbehdrde fiir die Zwecke des Verfahrens erfolgen.

282 ygl. BT-Drs. 15/1201 (2003), S. 12
283 ygl. BMEL (2023a), S. 25
284 yvgl. BVerwG (1986)
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Um Landerwerb erfolgreich durchfiihren zu kénnen, muss ein einfacher Rickgriff auf finanzi-
elle Mittel mdglich sein. Dazu bietet sich die Einrichtung eines gut ausgestatteten revolvieren-
den Fonds an, ggf. landesverbirgte Darlehen oder Kapitalmarktdarlehen mit Ausfallbirgschaf-
ten des Landes. Der herkémmliche Ruickgriff auf Darlehen des freien Kapitalmarktes benétigt
in der Regel entsprechende Sicherheiten durch Eintragungen in Abteilung 11l des Grundbuchs.
Letzteres kann sich als Hirde erweisen, denn abgesehen von dem fehlenden Eigentumsuiiber-
gang machen Grundschulden Grundstuicke schlecht verwertbar. Praxiserfahrungen zeigen er-
staunlicherweise, dass von einigen Banken freie Darlehen fir den Landankauf auf Basis einer
langjahrigen, vertrauensvollen Zusammenarbeit zugestanden werden. Das Vertrauen wird ge-
fordert durch eine Aufstellung von uber Landverzichtserklarungen bevorrateter Grundsticke,
obwohl sie nur durch Verfiigungsverbote in den Altgrundbiichern belastet und dadurch gesi-
chert sind.

Festhalten Iasst sich an dieser Stelle, dass das FlurbG eine Flachenbevorratung im Sinne des

FFO- oder Containerverfahrens nicht vorsieht und sich diese Vorgehensweise auch nicht

durch eine erweiterte Rechtsauslegung aufdrangt. Werden jedoch die rechtlichen Vorausset-

zungen fur die Landbevorratung im Rahmen eines Landmanagementverfahrens geschaffen,
kénnen daraus folgende Vorteile erwachsen:

- Der Flachenerwerb in Form von Landverzichtserklarungen ist unkompliziert und schnell
maoglich. Notarkosten entstehen nicht.

- Die Grunderwerbssteuer fallt erst nach dem Eigentumstibergang, also bei der endguiltigen
Flachenverwertung an.

- Der groiraumige Ansatz des Verfahrens sorgt mit einem funktional besetzten Vorstand fiir
eine gute regionale Vernetzung. Der langfristige Verfahrensansatz schafft eine Vertrauens-
basis. Die Flachenakquise fallt entsprechend leichter.

- Die Landesregierung kann gem. § 1 Abs. 1 S. 3 RSiedIG einzelne Teilnehmergemeinschaf-
ten als Siedlungsunternehmen deklarieren.?®® Damit héatte sie sogar Zugriff auf das Vor-
kaufsrecht und das Wiederkaufsrecht gem. §§ 4 und 20 RSiedIG i.V.m dem Grundstiicks-
verkehrsgesetz.

- Landerwerb und Verwertung liegen in einer Hand. Das ermoglicht ztugiges Handeln und
erhoht die Umsetzungsstarke des Instrumentariums.

- Ein Kriterienkatalog zur Flachenverwendung schafft Transparenz.

- Ein funktional besetzter Vorstand unter der Aufsicht der interessensneutralen Flurbereini-
gungsbehoérde befordert abgewogene Entscheidungen i.S. der nachhaltigen Flachennut-
zung.

b. Verband der Teilnehmergemeinschaften

Soweit die gemeinsame Durchflihrung der Aufgaben gem. § 18 FlurbG zweckmaRig erscheint,
kénnen sich mehrere Teilnehmergemeinschaften zu einem Verband zusammenschlieen (§
26a FlurbG). Nach MalRgabe der Satzung, die er sich gibt, tritt er an die Stelle der einzelnen
Teilnehmergemeinschaft. Insgesamt gibt es sechs Grindungsmadglichkeiten hinsichtlich Bil-
dung, Aufsicht und Organisation.?%®

- Einzelne Teilnehmergemeinschaften schlieen sich freiwillig zusammen.
- Ein VTG entsteht flr den Bereich einer Flurbereinigungsbehorde.
- Ein VTG entsteht im Bereich einer oberen Flurbereinigungsbehérde.

285 ygl. BGBI. 11l (1919) Nr. 2331-1 ohne Seite
286 ygl. Lorig (2022), S. 209
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- Ein VTG entsteht flr den Bereich mehrerer oberer Flurbereinigungsbehoérden.

- Mehrere Verbande schlie3en sich zu einem Gesamtverband zusammen.

- Ein bundeslanderibergreifender Verband entsteht durch Staatsvertrag mehrerer Bundes-
lander.

Insgesamt 21 VTG’en aus verschiedenen Bundeslandern haben sich dariber hinaus in einem
Bundesverband als eingetragener Verein zusammengeschlossen.?®” Der Verein hat das Ziel,
die Landentwicklung ideell zu férdern, die Interessen der Mitglieder auf Bundes- und Europa-
ebene zu vertreten und den Erfahrungsaustausch der Mitglieder zu unterstiitzen.2®

Der VTG ist wie die Teilnehmergemeinschaft eine Koérperschaft des offentlichen Rechts. Sie
entsteht mit Bekanntmachung ihrer Satzung durch die obere Flurbereinigungsbehdérde. Die
Satzung wird von der Mitgliederversammlung beschlossen, bedarf aber der Genehmigung der
oberen Flurbereinigungsbehdrde. Mitglieder sind die Teilnehmergemeinschaften, nicht die ein-
zelnen Teilnehmer. Der Zusammenschluss bzw. der Beitritt einer Teilnehmergemeinschaft zu
einem bereits bestehenden Verband ist freiwillig. Zwar kann die obere Flurbereinigungsbe-
horde den Beitritt per Verwaltungsakt anordnen, sie braucht dafir jedoch ausreichende Er-
messensgrunde, weil sie in die Selbstverwaltung des Verbands bzw. der hinzutretenden Teil-
nehmergemeinschaft eingreift.?®® Die Aufsicht fiir den VTG obliegt einer unteren, oberen oder
obersten Flurbereinigungsbehoérde, je nach Ausdehnung des Verbandsgebietes. Die obere
Flurbereinigungsbehérde kann den Verband zur Durchfuhrung von Vorarbeiten fir ein be-
stimmtes Gebiet, flir das eine Flurbereinigung zu erwarten ist, beauftragen. Das kdnnen
Grundlagenuntersuchungen zur Gebiets- und Agrarstruktur sein, aber auch Erwerb und Pach-
tung von Grundstlicken.

Bereits mit der ersten gro3en Novellierung des FlurbG 1976, in deren Zuge u.a. die rechtlichen
Regelungen zum VTG Einzug in das Gesetz gehalten haben, hat der Gesetzgeber erkannt,
dass es fur eine erfolgreiche Flurbereinigung notwendig ist, friihzeitig, namlich vor Anordnung
des Verfahrens, Flache zu erwerben und zu bevorraten. Da ,die Teilnehmergemeinschaft, der
als finanzieller Tragerin des Verfahrens die Zahlung des Kaufpreises oblage, noch nicht be-
steht und andererseits die Flurbereinigungsbehdrde nicht in Betracht kommt, ist es [...] zweck-
maRig, dal der Verband in Vorleistung tritt.?®® Es wurde davon ausgegangen, dass der Ver-
band am ehesten in der Lage sei, ,fur diese Teilnehmergemeinschaft finanziell in Vorlage zu
treten und spater den kassenmaRigen Ausgleich vorzunehmen.“?®! Die Erlauterungen zum
Gesetzentwurf machen deutlich, dass das Ziel der Flachenbevorratung konkret auf ein be-
stimmtes Flurbereinigungsverfahren ausgerichtet ist und nicht auf eine generelle Flachenbe-
vorratung fir zuklnftige Verfahren. Der VTG kann folgerichtig ebenfalls als Zuwendungsemp-
fanger von GAK-Mitteln fir den Landzwischenerwerb profitieren.2%?

Da fir den VTG das Verfahrensrecht der Flurbereinigung nicht gilt, kann er nicht mit dem In-
strument des Landverzichtes gem. § 52 FlurbG arbeiten. Fir ihn gelten die privatrechtlichen
Regelungen des BGB, die eine notarielle Beurkundung, Auflassung und Grundbucheintragung
vorsehen. Zusatzlich zum Kaufpreis werden entsprechende Nebenkosten und die Grunder-
werbssteuer fallig. Auf der anderen Seite unterliegt der VTG durch die Unabhangigkeit von

287 hitps://btg-bund.de

28 ygl. BTG (2001), § 2

289 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 26a Rn. 7
2% BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 23

291 BT-Drs. 7/3020 (1974), 23

292 ygl. BMEL (2023a), S. 25
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einem bereits angeordneten Verfahren auch nicht dem im Einleitungsbeschluss fest definier-
ten Verfahrenszweck, so dass der Begriff des ,Landzwischenerwerbs® gro3zugiger ausgelegt
werden kann. Die Landesregierung kann den VTG zudem, wie die Teilnehmergemeinschaft,
gem. § 1 Abs. 1 S. 3 RSiedIG als Siedlungsunternehmen mit entsprechendem Zugriff auf das
Vor- und Wiederkaufsrecht deklarieren.?®® Dafiir hatte Art. 2 der Novelle der FlurbG 1976 durch
eine Anpassung des RSiedIG direkt mitgesorgt. Der VTG wurde als leistungsfahiger angese-
hen als die einzelne Teilnehmergemeinschaft und hat zudem dauerhafter Bestand.?%*

Zusatzlich ist es moglich, dass dem Verband im Rahmen der Verbandssatzung auch Befug-
nisse fur Nichtmitglieder eingeraumt werden. Das kénnen einzelne Teilnehmer, Gemeinden
oder Unternehmenstrager in Verfahren nach §§ 87 FlurbG sein. Zwar sind die Aufgaben auf
die Zwecke der Flurbereinigung beschrankt,?®> der Zweck ,Forderung der Landentwicklung*
lasst jedoch, wie bereits Kap 3.3 deutlich macht, ein weitgefasstes Aufgabenspektrum zu. Die
Aufgabe, Flachen fir bestimmte Zwecke zu erwerben bzw. — zur Ersparnis der doppelten
Grunderwerbssteuer — flr einen Erwerb durch ein Nichtmitglied zu akquirieren, kann dann
auch von auflerhalb, namlich durch das Nichtmitglied, an den Verband herangetragen werden.
Da die Aufgabenwahrnehmung fir Nichtmitglieder nicht zur Kostenbelastung fur die Mitglieder
fihren darf, muss vorab eine entsprechende Kostenerstattungsregelung getroffen werden.?%

Fur ein Landmanagementverfahren mit langfristigem und grofRrdumigem Ansatz ist der Auftrag
von einer externen Stelle zum Flachenerwerb nicht notwendig. Ein Auftrag in Form eines Ver-
waltungsaktes durch die (obere) Flurbereinigungsbehérde reicht aus.?®” Denn das Verfahren
ist darauf ausgerichtet, Landentwicklungsmaflinahmen i.S. des FlurbG innerhalb einer be-
stimmten Region, wenn auch nicht in einem flachenhaften Zusammenhang, umzusetzen. Vor-
stellbar wéare, wie bei Verfahrensmodell 3, dem ,,Container-Verfahren“, den Flachencontainer
nicht durch ein eigenes Flurbereinigungsverfahren zu realisieren, sondern Uber eine Flachen-
bevorratung durch den VTG. Der Flachenvorrat wirde aufierhalb des Landmanagementver-
fahrens angelegt, ein Zugriff misste jedoch, insbesondere wenn neue Vorhaben in das Ver-
fahren aufgenommen werden, im Rahmen eines moéglichst schlanken Verwaltungsprozesses
gewahrleistet sein. Das zugehdrige Verfahrensmodell ist in Abb. 35 dargestellt.

293 ygl. BGBI. 11l (1919) Nr. 2331-1 ohne Seite
2% vgl. Wingerter; Mayr (2018), § 26¢c Rn. 2
295 ygl. Knauber (1999), S. 85

296 ygl. Knauber (1999), S. 85

297 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 26 c Rn. 3
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Eine enge Zusammenarbeit zwischen dem Vorstand der Teilnehmergemeinschaft und dem
VTG ist bei diesem Modell zwingend erforderlich, so dass es empfehlenswert ist, einen Ver-
treter des VTG in den funktionalen Verfahrensvorstand einzuberufen. Der VTG muss den Fla-
chenankauf vorfinanzieren. Wie bei dem Flachenankauf durch die Teilnehmergemeinschaft
selbst, mussen entsprechende Finanzquellen zur Verfiigung stehen. Die Refinanzierung er-
folgt im Laufe des Verfahrens durch die jeweiligen Vorhabentrager.

In Abgrenzung zum FFO-Verfahren, das — wie unter a. beschrieben — die Flachenbevorra-
tung durch die Teilnehmergemeinschaft inkludiert, lassen sich einer externen Bevorratung
durch den VTG folgende Punkte festhalten:

- Es sind erhdhte Abstimmungsbedarfe notwendig, die mit einer eingeschrankten Hand-
lungsflexibilitat einhergehen.

- Der Flachenerwerb kann nicht so leicht von der Vernetzung der regionalen Akteure des
Landmanagementverfahrens profitieren.

- Mit dem notariellen Grunderwerb entstehen auch Erwerbsnebenkosten. Zusatzlich fallt
eine zeitnahe Grunderwerbssteuer an. Aullerdem muss der Personal- und Verwaltungs-
aufwand des VTG erstattet werden.

- Als Landerwerber ist der VTG allen anderen Marktteilnehmern — mit Ausnahme des ggf.
zugestandenen Vorkaufsrechtes — gleichgestellt.

- Der VTG ist ein zusatzliches Verwaltungsorgan, das entsprechende Kosten verursacht,
die von den TG’en bzw. dem Land und den Vorhabentragern getragen werden missen.

- Der Ruckgriff auf einen VTG ist nur dann gesetzeskonform mdéglich, wenn in einem effi-
zienten Landmanagementverfahren weiterhin eine Teilnehmergemeinschaft gem. § 16
FlurbG entsteht, die Mitglied in einem VTG ist. Die bereits vorangegangenen Uberlegun-
gen hinsichtlich der Notwendigkeit einer TG in einem effizienten Landmanagementver-
fahren kénnen demnach diese Variante infrage stellen.

c. Landgesellschaft

Die Bodenbevorratung kann anstatt durch den VTG auch von einer Landgesellschaft tber-
nommen werden, die sich satzungsgemafl mit der Bodenbewirtschaftung befasst. Derartige
privat-rechtlich, regelmaRig als Kapitalgesellschaft organisierte Landgesellschaften, sind in
fast allen Bundeslandern aktiv. Die Bundeslander selbst sind direkt oder indirekt Mehrheitsge-
sellschafter. Die Landgesellschaften unterstehen der Fachaufsicht der zustéandigen Landes-
ressorts. Weitere Beteiligungen kénnen z.B. Kommunen, Bauernverbande und Banken inne-
haben. Die Aufsichtsgremien sind entsprechend besetzt. Die Gesellschafter- und Beteiligungs-
strukturen der einzelnen Landgesellschaften bzw. Landsiedlungsgesellschaften sind sehr un-
terschiedlich. Dem Tatigkeitsbericht des Bundesverbandes der gemeinntitzigen Landgesell-
schaften (BLG) fur das Jahr 2022 ist zu entnehmen, dass beispielsweise die Niedersachsische
Landgesellschaft mbH 55 Gesellschafter bei einem Stammkapital von 811.620 Euro hat. Da-
gegen verfugt die Landgesellschaft Schleswig-Holstein mbH lber ca. 27,5 Mio Euro bei nur 3
Gesellschaftern. Uberwiegend sind die Bundeslander jeweilige Hauptgesellschafterin. Das
Land Thiringen ist alleinige Gesellschafterin, in Sachsen ist die sachsische Aufbaubank (For-
derbank des Freistaates) 100%tige Gesellschafterin und in Bayern ist dies der Landesbauern-
verband als Korperschaft des 6ffentlichen Rechts.?®® Es gibt neun gemeinniitzige Landgesell-
schaften, die als gemeinnitzige Siedlungsunternehmen gem. RSiedIG im Bundesverband der

298 ygl. BLG (2023), S. 6
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gemeinnitzigen Landgesellschaften (BLG) organisiert sind.?®® Insgesamt arbeiteten 2023
1.130 Menschen innerhalb des Bundesverbandes.*® Die raumliche Verteilung der Geschéfts-
stellen ist Abb. 36 zu entnehmen.
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Abb. 36: Verteilung von Haupt- und Nebensitzen der im Bundesverband zusammengeschlossenen gemeinnlitzi-
gen Landgesellschaften3!

Diese Landgesellschaften haben ihre Rechtsgrundlage im RSiedIG von 1919 und eine sogar
daruberhinausgehende Geschichte, die bis zur Grindung der ,Koniglich-PreuRischen Ansied-
lungskommission® 1886 zurlickreicht.%? Die urspriinglich gesetzliche verankerte Verpflichtung
fur die damaligen Bundesstaaten, gemeinnutzige Siedlungsunternehmen zu schaffen, wurde
1990 im Zuge der Wiedervereinigung gem. Anlage | zum Einigungsvertrag®®® nicht auf das
Beitrittsgebiet Ubergeleitet. Dennoch sind zunachst in allen neuen Bundeslandern gemeinniit-
zige Siedlungsunternehmen als Landgesellschaften entstanden.

29 ygl. BLG (2023)

300 yvgl. BLG (2024b), S. 3

301 ygl. BLG (2024b)

302 ygl. Wiese; Freiherr von Gayl (1999)
303 BGBI. Il (1990) S. 889
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Landgesellschaften sind seit jeher eng mit der Entwicklung von Agrarstruktur- und Siedlungs-
vorhaben verbunden und haben heute ein haufig breites Dienstleistungsspektrum, das bei un-
terschiedlichen Schwerpunktsetzungen u.a. den Landerwerb und die Bodenbevorratung fiir
Agrar- und Infrastruktur, 6kologische und andere 6ffentliche Zwecke umfasst. Fur ihre Tatigkeit
im 6ffentlichen Interesse sind sie von den Bundeslandern mit Finanz- und / oder Landeinlage
ausgestattet. Als Siedlungsunternehmen kénnen sie das Vor- und Wiederkaufsrecht gem.
RSiedl i.V.m. dem GrdstVG ausuben. In den Bundeslandern, in denen es keine Landgesell-
schaften als gemeinnitzige Siedlungsunternehmen mehr gibt, ist diese Aufgabe auf Rechts-
nachfolger wie z.B. die NRW Urban GmbH, die staatliche Agrarstrukturverwaltung in Rhein-
land-Pfalz, die Landesentwicklungsgesellschaft Saarland mbH (LEG) und die gemeinnitzige
Landgesellschaft Sachsen-Anhalt flr das Land Brandenburg sowie die dortigen Teilnehmer-
gemeinschaften Ubergegangen.

Gemeinnitzige Siedlungsunternehmen sind geeignete Stelle i.S. der §§ 18 Abs. 1, 26¢ Abs. 1
und 99 Abs. 2 FlurbG. Sie kdnnen gem. § 26¢c Abs. 1 FlurbG jedoch nur dann mit Vorarbeiten
zu einer Flurbereinigung beauftragt werden, wenn ein VTG nicht besteht. Mit diesem Vorbehalt
soll preistreibende Konkurrenz vermieden werden.®* Die Aufgabenibertragung wird von den
Bundeslandern, sofern eine Landgesellschaft eingerichtet ist, in unterschiedlichster Auspra-
gung genutzt.3%

Der Bundesverband der gemeinnitzigen Landgesellschaften stellt in seinen jahrlichen Tatig-
keitsberichten regelmalig fest, dass eine wichtige Grundlage fir das Flachenmanagement,
das die Landgesellschaften auch selbst, ggf. mit Unterstitzung durch zusatzliche Instrumente
aus dem FlurbG oder BauGB, betreiben, der ,jeweilige, unterschiedlich ausgepragte, gesell-
schaftseigene Flachenpool” ist.3% Die Bedeutung eines Flachenvorrats fir Landentwicklungs-
maflinahmen im umfassenden Sinn wird damit bestatigt. Flachenerwerb und -bevorratung fi-
nanzieren die Landgesellschaften selbstandig und auf eigenes Risiko. Das gelingt nicht immer.
1995 wurde beispielsweise die Landgesellschaft in Brandenburg aufgrund ihrer Verluste sogar
liquidiert.>*” In einigen Bundeslandern, wie z.B. Hessen, gibt es spezielle Landesrichtlinien mit
umfassenden Regelungen zu den Themen der Bodenbevorratung.®%®

Allein dieser kurze Uberblick (iber Form, Aufgaben und Auspragung der Landgesellschaften
Iasst sie zumindest zum Teil als inhaltliches Pendant zu den Flurbereinigungsbehdérden er-
scheinen. Eine enge Zusammenarbeit kann daher einerseits fruchtbar sein und gut gelingen,
andererseits kdnnen durch derartige Parallelstrukturen auch Konkurrenzverhaltnisse entste-
hen. So stellte beispielsweise KNAUBER bereits 1999 anlasslich einer Tagung der VTG’en in
Rheinland-Pfalz fest, dass die ,Bodenbevorratung fir Zwecke der Flurbereinigung durch den
Verband [...] auf zunehmenden Argwohn bei den Landgesellschaften [std3t]. Diese sehen in
dieser Tatigkeit des Verbandes eine unerwiinschte Konkurrenz zu ihrem eigenen Aufgaben-
gebiet.“*® Dass die Gefahr einer preistreibenden Konkurrenz durch zwei bzw. in der Regeln
noch weitere 6ffentliche Akteure besteht, Iasst sich vor allem in Regionen mit einem begrenz-
ten Flachenangebot und einem angeheizten Bodenmarkt nicht von der Hand weisen. Staatli-
che Regelungen beispielsweise in Form von Zustandigkeitsgebieten, Kaufpreisbegrenzungen

304 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 26c Rn. 2
305 ygl. BLG (2024a)

306 BLG (2017), S. 13

307 vgl. BLG (2024a), S. 8

308 vgl. StAnz. HE (2020) Nr. 44 S. 1119-1122
309 Knauber (1999), S. 81



Kapitel 5: Effizientes Landmanagement 109

oder Verwertungsvorgaben kdénnen dampfend wirken, erzeugen haufig jedoch zusatzlichen
Verwaltungsaufwand, der Prozesse so verlangsamen kann, dass sie dem Markt nicht mehr
gewachsen sind.

Fir das Landmanagementverfahren kann eine Landgesellschaft ein Partner sein, der sich um
den Belang des Flachenpools kimmert, dessen Flachen dann in Bodenordnungsverfahren
zweckentsprechend weiterverwendet werden. Das entstehende Verfahrensmodell entspricht
dem in Abb. 34, wenn VTG durch Landgesellschaft ersetzt wird. Abhangig von der jeweiligen
Gesellschafter- und Beteiligungsstruktur ist jedoch mit einer entsprechenden Einflussnahme
auf die Tatigkeiten der Landgesellschaft zu rechnen. Dies kann ggf. auch auf die Landverwer-
tungsentscheidungen Einfluss nehmen. Die abschlieRenden Anmerkungen lauten daher:

- Es sind erhdhte Abstimmungsbedarfe notwendig, die mit einer eingeschrankten Hand-
lungsflexibilitat einher gehen.

- Der Zugriff auf den Flachenpool kann durch unterschiedliche Interessen der Gesellschafter
erschwert sein.

- Der Flachenerwerb kann nicht so leicht von der Vernetzung der regionalen Akteure des
Landmanagementverfahrens profitieren.

- Mit dem notariellen Grunderwerb entstehen auch Erwerbsnebenkosten. Zusatzlich fallt die
zeitnahe Grunderwerbssteuer an. AuRerdem muss der Personal- und Verwaltungsauf-
wand der Landgesellschaft erstattet werden.

- Als Landerwerber grenzt sich die Landgesellschaft als Siedlungsunternehmen jedoch im
Unterschied zum VTG dadurch von anderen Marktteilnehmern ab, dass das Vorkaufsrech-
tes in Anspruch genommen werden kann, die Finanzierung durch vorhandenes Eigenka-
pital ggf. einfacher moglich ist, notwendige Verwaltungsvorgange durch den grofieren be-
hérdenahnlichen Apparat einer Landgesellschaft den Ankaufsprozess jedoch verlangsa-
men kdnnen.

- Der Landgesellschaft ist ein zusatzliches Verwaltungsorgan, das entsprechende Kosten
verursacht. Den Grundaufwand haben das Land bzw. die Anteilsinhaber zu tragen.

Zusammenfassung:

Der Blick auf die drei Varianten der Flachenbevorratung lasst sich wie folgt zusammenfassen:
Die Flachenbevorratung fur zukinftige Verfahrenszwecke betrifft nur das FFO- und das Con-
tainerverfahren. Im FFO-Verfahren bevorratet die Teilnehmergemeinschaft selbst. Durch Fla-
chenerwerb im Rahmen von Landverzichten gem. § 52 FlurbG und Flachenverwertung im sel-
ben Verfahren kann das Landmanagement schnell und kostenglinstig agieren. Das Verfahren
profitiert mafigeblich von der Vernetzung der Akteure im Potenzialgebiet des Verfahrens. Das
Verantwortungslevel fir Ankaufs- und Verwertungsentscheidungen zur Férderung der breiten
Bandbreite der allgemeinen Landentwicklung ist jedoch hoch. Transparenz kann nur durch
nachvollziehbare Entscheidungen anhand eines allgemein akzeptierten Kriterienkatalogs er-
langt werden. Fir eine eigenstandige Flachenbevorratung in einem Containerverfahren fehlt
derzeit die Rechtsgrundlage. Mdglich ist jedoch die externe Bevorratung durch einen Verband
der Teilnehmergemeinschaften oder durch eine Landgesellschaft. Beide werden in die Ge-
samtverantwortung einbezogen, jedoch entstehen auch Parallelstrukturen, die Kosten, zusatz-
lichen zeitlichen Verfahrensaufwand und ggf. Konkurrenzen erzeugen. Riskant erscheint bei
einer Flachenbevorratung durch eine Landgesellschaft v.a die Konkurrenz anderer Gesell-
schafter bei Entscheidungen zur Flachenverwendung, sodass diese ggf. nicht zugunsten des
effizienten Landmanagementverfahrens bzw. des dort vorliegenden Kriterienkatalogs zur
Landverwertung getroffen werden. Als regulare Marktteilnehmer sind VTG und



Kapitel 5: Effizientes Landmanagement 110

Landgesellschaft anderen gleichgestellt. Einen Unterschied stellt ggf. das Vorkaufsrecht gem.
RSiedIG dar.

5.4.9 Schlussfeststellung

Gem. § 149 FlurbG schliefdt die Schlussfeststellung das Flurbereinigungsverfahren durch die
Feststellung ab, dass die Ausfiihrung nach dem Flurbereinigungsplan bewirkt ist und dass den
Beteiligten keine Anspriiche mehr zustehen, die im Flurbereinigungsverfahren hatten berick-
sichtigt werden mussen. Die Aufgaben der Teilnehmergemeinschaft missen zu diesem Zeit-
punkt abgeschlossen sein.

Das Landmanagementverfahren ist als langfristiger Prozess angelegt. lhm fehlt — im Gegen-
satz zu einem regularen, im Verfahrensfortschritt aufeinander aufbauenden, gestuften Flurbe-
reinigungsverfahren — ein vorgegebener oder vordefinierter Endpunkt. Abhangig von der Aus-
gestaltung des Verfahrens besteht namlich jederzeit die Moéglichkeit, weitere Flachen ggf. so-
gar weitere Zwecke in das Verfahren aufzunehmen. Mit der Anordnung eines Verfahrens nach
FlurbG werden die Teilnehmer Zwangsmitglied in der Teilnehmergemeinschaft als Korper-
schaft des oOffentlichen Rechts. Diese darf, begriindet durch den Freiheitsanspruch aus Art. 2
Abs. 1 GG, nicht langer aufrechterhalten werden, ,als dies der Zweck, um dessentwillen die
Zwangskorporation angeordnet worden ist, [es] rechtfertigt.“*'® Kurze Verfahrensdauern sind
bei den aufgestellten Verfahrensmodellen mit dem langfristigen Verfahrensansatz im Rahmen
des FlurbG trotz der vorgeschlagenen Gebietsteilungen gem. § 8 Abs. 3 FlurbG jedoch nicht
zu realisieren. Denn diese ermdglichen zwar einen schnelleren Eigentumsibergang, aber
keine Teil-Schlussfeststellung (vgl. Kap. 5.4.7) und somit Entlassung aus der Teilnehmerge-
meinschaft. Die Teilnehmergemeinschaft hat jedoch, wie in Kap. 5.4.4 festgestellt, in einem
effizienten Landmanagementverfahren keine originar gemeinschaftliche Aufgaben im Sinne
des § 18 Abs. 1 FlurbG mehr. Im Zusammenhang mit einem funktionell besetzten Vorstand
stellt sich die Frage, ob sie in dieser Form in einem effizienten Landmanagementverfahren
weiterhin notwendig ist. Unabhangig davon, wie die Frage beantwortet wird, liegt es im Ermes-
sen der Flurbereinigungsbehdrde unter Abwagung aller Umstande und insbesondere der Inte-
ressen und Rechte der Beteiligten mit Blick auf die Verfahrensdauer zu entscheiden, wann die
Schlussfeststellung erlassen wird.

Die Schlussfeststellung in einem Flurbereinigungsverfahren bedeutet auch, dass alle Flachen
im schlussfestzustellenden Verfahren verwertet sind. Konnten nicht alle Vorratsflachen einer
endgultigen Nutzung zugefihrt werden, besteht ggf. die Mdglichkeit, diese in ein bereits lau-
fendes oder neu eingeleitetes Flurbereinigungsverfahren zu Ubertragen. Der neue Vorstand
muss der Flachenlbertragung zustimmen, denn mit der Flachenzuweisung gehen Verpflich-
tungen einher, die i.d.R. vor allem finanzieller Art sind. Mit den betroffenen Eigentiimer sollte
im Vorfeld gesprochen werden, mindestens jedoch missen sie tUber den Wechsel in Kenntnis
gesetzt werden.

Im Zusammenhang mit einer endgultigen Flachenverwertung stellt sich auch die Frage, ob es
eine zeitliche Begrenzung fir die Bevorratung von Flachen geben sollte. Beispielsweise sieht
das Gesetz Uber MalRnahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur in Baden-Wirttemberg

310 BVerwG (1988b), Rn. 11
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(Agrarstrukturverbesserungsgesetz — ASVG)®*"" in § 14 Abs. 3 vor, dass erworbene Flachen
spatestens nach 10 Jahren fur Landentwicklungsmaf3nahmen, auch i.S. einer Verbesserung
der Agrarstruktur, oder zur Aufstockung eines landwirtschaftlichen Betriebes zu verwenden
sind. Eine derartige Frist kann eine staatliche Vorhaltung von Flachen tber einen UbermaRig
langen Zeitraum hinaus verhindern und zugleich fir einen regelmaRigen Ruckfluss von Darle-
hensmitteln aus einem Landesfonds oder aus einem freien Bankdarlehen sorgen. Sie kann
damit auch ein Kriterium fur die Beendigung des Verfahrens sein.

Als Fazit Iasst sich also festhalten, dass die Entscheidung tber den Schlusspunkt des pro-
zessualen Verfahrens die Flurbereinigungsbehérde unter Abwagung aller relevanten Kriterien
treffen muss. Eine adaquate Lésung, die den langfristigen Verfahrensansatz mit dem Freiheits-
grundrecht der Teilnehmer in Form einer zeitgerechten Entlassung aus der Zwangsmitglied-
schaft vereinbar macht, Iasst sich Uber das FlurbG nicht finden.

Verfahrensbeispiele aus der Praxis geben Anstol} flir die theoretische Ausgestaltung eines ef-
fizienten Landmanagementverfahrens. Sein Anforderungsprofil ist gekennzeichnet durch den
groldraumig-regionalen Ansatz mit dynamischer Gebietsabgrenzung, den integrierten Ansatz,
den langfristig-strategischen Ansatz und den kooperativen Ansatz. Erganzend zu diesen An-
satzen werden Verfahrensvoraussetzungen in Form von Kernelementen festgelegt. Es handelt
sich um den Flachenpool, die Privatnitzigkeit und ein legitimierendes Verfahrensrecht. Auf der
Basis des FlurbG wurden drei Verfahrensmodelle entworfen, die in unterschiedlich stark aus-
gepragter Weise dem Anforderungsprofil des effizienten Landmanagementverfahrens gerecht
werden: das Projektverfahren, das Flachenoptimierungsverfahren (FFO-Verfahren) und das
Containerverfahren. Das FFO-Verfahren erfillt das Anforderungsprofil der Verfahrensansatze
am besten, das Projektverfahren am wenigsten. Umgekehrt verhalt es sich in Bezug auf den
zugrunde gelegten Rechtsrahmen des FlurbG.

Inwieweit das FlurbG eine tatsachlich geeignete Rechtsgrundlage fiir die Verfahrensmodelle
ist, wurde umfassend anhand zentraler Aspekte geprift. Folgende Ergebnisse lassen sich zu-
sammenfassen:

- Um verschiedene Vorhaben der Landentwicklung ermdglichen und die damit einhergehen-
den Landnutzungskonflikte auflésen zu kénnen, ist das vereinfachte Flurbereinigungsver-
fahren nach § 86 FlurbG zunachst das Mittel der Wahl. Eine Verfahrensart zum Aufbau
eines Flachenpools auch fir zuklnftige Verfahrenszwecke bietet das FlurbG nicht.

- Die Privatnitzigkeit ist in allen Modellen erfillbar. Die Priifung jedes einzelnen Flachen-
tauschs unterliegt dabei strengen Malstédben insbesondere hinsichtlich seiner Erforder-
lichkeit.

- Die Dynamik des Verfahrens spiegelt sich in anlassbezogenen Gebietsveranderungen wi-
der. Die materiellen Voraussetzungen des § 7 FlurbG sind im derzeitigen Rechtsverstand-
nis einer Gebietsabgrenzung, die den Verfahrenszweck ,mdéglichst vollkommen*® erreichen
Iasst, nicht erflllbar. Die Rechtsregelungen des § 8 FlurbG geben fiir Gebietsveranderun-
gen ausreichend Spielraum und Variabilitat.

311 GBI. BW (2009) Nr. (ohne Nummer) S. 645
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- Das FlurbG bietet zwar bei entsprechender Rechtsauslegung trotz der darin verankerten
Personengebundenheit Méglichkeiten, einen funktionsgebundenen Vorstand zu bilden. Al-
lerdings bedarf es in einem effizienten Landmanagementverfahren, in dem keine gemein-
schaftlichen Angelegenheiten i.S. des § 18 Abs. 1 FlurbG wahrgenommen werden mussen,
nicht mehr eines Vorstandes einer Teilenehmergemeinschaft. Zweckmalfiger ware aus
Grinden der Gebietsdynamik und der strategischen Aufgabenausrichtung ein funktional
besetzter Ausschuss, der an einen Umlegungsausschuss nach BauGB denken lasst. Ab-
weichende Rechtsregelungen kénnten also ggf. einen funktionsgerechteren ,Landma-
nagementausschuss“ mit dem Wirkradius in einem zugehorigen ,regionalen Potenzial-
raum“ ermoglichen.

- Ein Wertermittlungsrahmen, der dem grof3raumigen und dem dynamischen Verfahrensan-
satz gerecht wird, kann, wenn von der aus den 60er Jahren Uberbrachten Rechtsausle-
gung des § 28 FlurbG nicht abgewichen werden soll, mit dem vollen Klassenumfang der
Schatzungsrahmen aus der Bodenschatzung gebildet werden. Sonstige Wertmerkmale
kdénnen tber Anpassungskoeffizienten abgebildet werden. Damit bleibt die Abkopplung von
der Preisentwicklung und damit die zeitliche Ungebundenheit erhalten. Gelingt es den Zeit-
punkt zwischen der Wertermittlung und dem Stichtag der Wertgleichheit drastisch zu ver-
kirzen, kann die Verwendung eines monetaren Wertes zu besseren Nachvollziehbarkeit
von Teilnehmern und Akteuren fuhren.

- Das angedachte Landmanagementverfahren sieht einen kooperativen Ansatz vor. Das be-
deutet auch, dass konsensuale Losungen mit den Beteiligten angestrebt werden. Abfin-
dungsvereinbarungen gem. § 99 FlurbG kénnen im vereinfachten Flurbereinigungsverfah-
ren Anwendung finden und die hoheitliche Zuteilungsentscheidung ersetzen. Sie sind we-
der an die Bemessung noch an die Gestaltung einer wertgleichen Landabfindung gebun-
den. Der Teilnehmer kann so, wie bei einer Verzichtserklarung gem. § 52 FlurbG, privatau-
tonom, jedoch behdrdlich kontrolliert Gber sein Grundvermébgen verfligen. Es obliegt der
Verantwortung der Flurbereinigungsbehdrde dennoch das Prinzip der Gleichbehandlung
aller Verfahrensbeteiligten zu wahren.

- Vorlaufige Teilbesitzeinweisungen oder sehr frihzeitige vorlaufige Besitzeinweisungen
kdnnen zu zeitnahen Besitzregelungen fuhren. Damit verkirzt sich auch der Zeitraum von
Wertermittlung und Stichtag der Wertgleichheit. Die Verfligungsgewalt tiber den neuen Be-
sitz ist jedoch eingeschrankt. Bauvorhaben kénnen mdéglicherweise verhindert werden.

- Fur die kurzfristige vollstandige Projektrealisierung muss daher trotz langfristigem Verfah-
rensansatz ein schneller Eigentumstibergang erméglicht werden. Rechtskonform mit dem
FlurbG lasst sich das durch Gebietsteilungen gem. § 8 Abs. 3 FlurbG realisieren. Eine
derzeit nicht zuladssige Rechtsauslegung ware hingegen eine frihzeitige Ausfiihrungsan-
ordnung fir das gesamte Verfahrensgebiet mit anschlieRenden Nachtragen zum Flurbe-
reinigungsplan aufgrund 6ffentlicher Interessen und wirtschaftlicher Interessen der erst zu
einem spateren Zeitpunkt zum Verfahren hinzustoRenden neuen Teilnehmer. Eine der
,Vorwegnahme der Entscheidung® in der Umlegung gleichende Regelung kénnte hier flr
eine deutliche Vereinfachung und Beschleunigung sorgen.

- Die Flachenbevorratung flr zuklnftige Verfahrenszwecke betrifft nur das FFO- und das
Containerverfahren. Im FFO-Verfahren bevorratet die Teilnehmergemeinschaft selbst.
Durch Flachenerwerb im Rahmen von Landverzichten gem. § 52 FlurbG und Flachenver-
wertung im selben Verfahren kann das Landmanagement schnell und ,billig“ agieren. Das
Verfahren profitiert mafgeblich von der Vernetzung der Akteure im Potenzialgebiet des
Verfahrens. Das Verantwortungslevel fir Ankaufs- und Verwertungsentscheidungen zur
Forderung der breiten Bandbreite der allgemeinen Landentwicklung ist hoch. Transparenz



Kapitel 5: Effizientes Landmanagement 113

kann nur durch nachvollziehbare Entscheidungen anhand eines allgemein akzeptierten
Kriterienkatalogs erlangt werden. Fur eine eigenstédndige Flachenbevorratung in einem
Containerverfahren fehlt derzeit die Rechtsgrundlage. Mdglich ist jedoch die externe Be-
vorratung durch einen Verband der Teilnehmergemeinschaften oder durch eine Landge-
sellschaft. Beide werden in die Gesamtverantwortung einbezogen, jedoch entstehen auch
Parallelstrukturen, die Kosten, zusatzlichen zeitlichen Verfahrensaufwand und ggf. Kon-
kurrenzen erzeugen. Riskant erscheint bei einer Flachenbevorratung durch eine Landge-
sellschaft v.a die Konkurrenz anderer Gesellschafter bei Entscheidungen zur Flachenver-
wendung, sodass diese ggf. nicht zugunsten des effizienten Landmanagementverfahrens
bzw. des dort vorliegenden Kriterienkatalogs zur Landverwertung getroffen werden. Als re-
gulare Marktteilnehmer sind VTG und Landgesellschaft anderen gleichgestellt. Einen Un-
terschied stellt ggf. das Vorkaufsrecht gem. RSiedIG dar.

- Die Entscheidung Uber den Schlusspunkt des prozessualen Verfahrens muss die Flurbe-
reinigungsbehérde unter Abwagung aller relevanten Kriterien treffen. Eine adaquate L6-
sung, die den langfristigen Verfahrensansatz mit dem Freiheitsgrundrecht der Teilnehmer
in Form einer zeitgerechten Entlassung aus dem Verfahren vereinbar macht, lasst sich
Uber das FlurbG nicht finden.

Die umfassende Prufung der Frage, ob der zur Verfligung stehende Rechtsrahmen des FlurbG
in der heutigen Rechtsanwendung die Anforderungen des gewlinschten effizienten Landma-
nagementverfahrens abdeckt, zeigt, dass der erforderliche Anwendungsspielraum an einigen
Punkten nicht gro® genug ist. Soll es jedoch zuklnftig méglich sein, rechtskonform auf ein
derartiges Instrumentarium zurtickgreifen zu kdnnen, sind eigenstandige oder das FlurbG er-
ganzende Rechtsregelungen erforderlich. Anregungen fir einen funktional besetzen Vorstand
in Form eines Landmanagementausschusses, fur die Wertermittlung und einen beschleunig-
ten Eigentumstbergang kdnnen mdéglicherweise den Regelungen des BauGB zur Bauland-
umlegung enthommen werden.

In Kapitel 6 werden die in Kapitel 5 angesprochenen Regelungen aus der Baulandumlegung
aufgegriffen und auf eine mogliche Anwendbarkeit fir das effiziente Landmanagement tber-
pruft. Dazu werden zunachst die allgemeinen Grundlagen der Baulandumlegung in kurzer
Weise aufgearbeitet und ein Vergleich zur Flurbereinigung gezogen (Kap. 6.1). Anschlie3end
wird die Ubertragbarkeit der Regelungen des BauGB hinsichtlich Umlegungsausschuss (Kap.
6.2), Wertermittlung (Kap. 6.3) und beschleunigtem Eigentumsibergang (Kap. 6.4) im Einzel-
nen untersucht. Die Ergebnisse werden abschlieRend zusammengefasst (Kap. 6.5).

Der Begriff der ,Umlegung” wurde nachweislich schon im Jahr 1872 im Zusammenhang mit
dem ,Gesetz betreffend die Ausdehnung der Gemeinheitsteilungsordnung vom 07.06.1821 auf
die Zusammenlegung von Grundsticken, welche einer gemeinschaftlichen Nutzung nicht
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unterliegen*®'? verwendet.?'® Davor wurden flr erste stadtische Bodenordnungsverfahren, wie
z.B. die Berliner Stadterweiterungen ab 1819, Gemeinheitsteilungs- und Zusammenlegungs-
bestimmungen fiir den landwirtschaftlichen Raum angewendet. Wie flr das Flurbereinigungs-
gab es auch fur das Umlegungsrecht zunachst regional und spater landesspezifisch unter-
schiedliche Weiterentwicklungen. Das Bundesbaugesetz vereinheitlichte die Regelungen
schliellich 1960 mit den Bestimmungen zur Baulandumlegung. In der Flurbereinigung war
einheitliches Bundesrecht schon 1953 mit dem Flurbereinigungsgesetz geschaffen worden.

Die Umlegung ist ein behoérdlich durchgefuhrtes Grundstuckstauschverfahren. Als Teilbereich
der kommunalen Selbstverwaltung kénnen sich Gemeinden dazu entscheiden, zur Verwirkli-
chung eines Bebauungsplanes oder zur Neuordnung eines im Zusammenhang bebauten Orts-
teils eine Umlegung durchzufiihren. Umlegungsstelle ist die die Gemeinde. Anders als die
Flurbereinigung enthalt die Umlegung keine eigene fachplanerische Komponente, sondern
dient ausschlieBlich dem Vollzug stadtebaulicher Planung. Dennoch entsteht eine enge Wech-
selbeziehung zwischen Planung und Planverwirklichung. Der Zweck der Umlegung be-
schrankt sich auf die Neuordnung von bebauten oder unbebauten Grundstlicken, so dass nach
Lage, Form und GréRe fur die bauliche und sonstige Nutzung zweckmaRig gestaltete Grund-
stiicke entstehen (§ 45 BauGB). Dabei kann es sich sowohl um eine erstmalige Baureifma-
chung (ErschlieBungsumlegung) als auch um eine stadtebauliche Optimierung in bereits be-
bauten Gebieten (Neugestaltungsumlegung) handeln. Die Verfahrensdurchfiihrung obliegt in
den meisten Bundeslandern einem interdisziplinar besetzten Umlegungsausschuss.?'* Dieser
wird durch eine Geschaftsstelle bei der Kommunalverwaltung unterstiitzt. Die Lander kdnnen
per Rechtsverordnung jedoch auch andere geeignete Behdrden wie z.B. die Flurbereinigungs-
behorde als Geschéftsstelle benennen. Die Gemeinde kann ihrerseits die Durchflihrung der
Umlegung auf eine andere geeignete Behorde Ubertragen und als Geschéaftsstelle einen 6f-
fentlich bestellten Vermessungsingenieur beauftragen (§ 46 BauGB).

Wie die privatnltzige Flurbereinigung gilt auch die Baulandumlegung als Inhalts- und Schran-
kenbestimmung des Eigentums gem. Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG.3'® Es gelten dieselben Prinzi-
pien wie fur die Flurbereinigung. lhre Definition erfolgt gleichermafien in Anlehnung an
SEELE3"® (vgl. Kap. 3.2):

- Konformitatsprinzip: Die Rechtsverhaltnisse der Grundstiicke, insbesondere der Grund-
stliicksgrenzen, werden nach MalRgabe der Festsetzung des Bebauungsplanes bzw. ent-
sprechend der Eigenart der naheren Umgebung neugestaltet. Sie ist also planakzesso-
risch.

- Solidaritatsprinzip: Die Erschliefungsflachen und Flachen fir sonstige Anlagen, die
Uberwiegend den Bewohnern des Umlegungsgebietes zugutekommen, werden zu glei-
chen Anteilen von allen Grundstiickseigentiimern aufgebracht.

- Konservationsprinzip: Das Grundeigentum wird in der Substanz grundsatzlich nicht ver-
mindert und fur den jeweiligen Grundstlickseigentimer erhalten.

- Privatniitzigkeitsprinzip: Die Umlegung dient dem Ausgleich privater Interessen der
Grundstuickseigentumer.

312 PrGS. (1821) Nr. 7 S. 329

313 ygl. Dieterich (2006), S. 9

314 ygl. Kétter; Linke (2015), S. 711

315 ygl. BVerfG (2001)

316 ygl. Seele (1995); Kotter; Linke (2015), S. 703-704
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Der Verfahrensablauf einer ,Regelumlegung” gem. §§ 45 ff. BauGB in einem Bebauungsplan-
gebiet ist im folgenden Ablaufschema (Abb. 37) dargestellt. Eine Umlegung kann auch in ei-
nem im Zusammenhang bebauten Ortsteil gem. § 34 BauGB durchgeflihrt werden, ,wenn sich
aus der Eigenart der naheren Umgebung oder einem einfachen Bebauungsplan im Sinne des
§ 30 Abs. 3 hinreichende Kriterien fir die Neuordnung der Grundstuicke ergeben® (§ 45 Nr. 2
BauGB). Fiur weniger komplexe Bodenordnungsaufgaben kann die vereinfachte Umlegung
gem. §§ 80 ff. BauGB eingesetzt werden. Angelehnt an die Darstellung des Flurbereinigungs-
ablauf in Kap. 3.4 wird der Verfahrensablauf in drei unterschiedliche Abschnitte gegliedert:

Umlegungsanordnung, " I Wehm
Gemeiniderat —‘ Anhérung der Eigentumer | Einleitung

|

’ Umlegungsbeschluss |

!

e
—

f ‘ Wahl d. VerteilungsmaRstabs, Wertermittiung |

| Umlegungs- :
: ausschuss | | Zuteilungsentwurf |

Snininiainininie |

' | Vorwegnahme /{ Erorterung mit den Beteiligten ‘

der Entscheidung
Umlegungsplan

ABevbéuuvngs'plan

Vorzeitige Besitzeinweisung Bodenordnung

Inkrafttreten nach
Unanfechtbarkeit

Offentl. Bucher

Abb. 37: Verfahrensablauf Umlegung nach §§ 45 ff. BauGB

1. Vorbereitung und Einleitung

Das Verfahren beginnt mit der Umlegungsanordnung durch die Gemeindevertretung. Nach
Anhorung der Eigentimer leitet die Umlegungsstelle das Verfahren durch Umlegungsbe-
schluss ein (§ 47 BauGB). Zu diesem Zeitpunkt muss die bodenordnerische Erforderlichkeit
gegeben sein. Der Bebauungsplan muss zu diesem Zeitpunkt zwar noch nicht in Kraft getreten
sein, spatestens jedoch vor dem Beschluss Uber die Aufstellung des Umlegungsplans. Mit dem
Umlegungsbeschluss wird das Umlegungsgebiet abgegrenzt und die Sicherungsinstrumente
wie die Verfugungs- und Veranderungssperre nach § 51 BauGB und das gesetzliche Vorkauf-
recht nach § 24 BauGB greifen. In die betroffenen Grundbicher wird ein Umlegungsvermerk
eingetragen (§ 54 BauGB).

2. Bodenordnung

Fir die spatere Zuteilung wird ein Verteilungsmalstab festgelegt, der sich in der Regel auf die
Grundstlickswerte oder die Umlegungsflache bezieht. Die Bewertung der Flachen erfolgt auf
Basis der unbebauten Verkehrswerte. Aus der Umlegungsmasse werden die Flachen ausge-
schieden, die, wie z.B. Verkehrsflachen, zur Umsetzung des Bebauungsplanes erforderlich
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sind. Aus der verbleibenden Verteilungsmasse wird ein Entwurf des Umlegungsplans erstellt
und mit den Beteiligten erdrtert (§ 66 BauGB). Mit ihrem Einverstéandnis kdnnen Besitz- und
Eigentumsregelungen bereits zu diesem Zeitpunkt abschlieend im Rahmen einer Vorweg-
nahme der Entscheidung gem. § 76 BauGB geregelt werden. Mit der vorzeitigen Besitzeinwei-
sung gem. § 77 Abs. 1 BauGB koénnen die Gemeinbedarfsflachen Erschlieungs- oder sons-
tigen Tragern zugewiesen werden. Der endgultige Umlegungsplan wird unter Abwagung aller
Interessen und der Abfindungsgrundsatze nach §§ 55 — 59 BauGB aufgestellt und beschlos-
sen. Danach kénnen auch alle anderen Grundstlicke vorzeitig in den Besitz eingewiesen wer-
den (§ 77 Abs. 2 BauGB).

3. Ausfiihrung

Mit der Bekanntmachung der Unanfechtbarkeit (§ 71 BauGB) des Umlegungsplans tritt der
neue Rechtszustand an die Stelle des alten. Spatestens jetzt erfolgt die Verschaffung von Be-
sitz- und Nutzungsrechten fir die neuen Grundstiicke. Die 6ffentlichen Blicher werden berich-
tigt. Die Ausflhrung des Plans ist Aufgabe der Gemeinde.

Auf Basis der planerischen Baulandentwicklung entsteht im Rahmen des Umlegungsverfah-
rens ein Umlegungsvorteil durch veranderte Grundstiicksqualitaten. Dementsprechend be-
zieht sich die Wertermittlung auf den Verkehrswert vor und nach der Umlegung. Wertermitt-
lungsstichtag ist der Zeitpunkt des Einleitungsbeschlusses. Auf ihn werden Einwurfs- und Zu-
teilungswerte abgestellt. Damit bleiben die Werte unabhangig von der konjunkturellen Entwick-
lung wahrend der Verfahrensdauer. Abhangig von den Verhéltnissen im Umlegungsgebiet
kann die Zuteilung Uber einen Flachen- oder Wertmalstab erfolgen. Der durch die Baureifma-
chung entstehende Umlegungsvorteil wird von der Gemeinde entsprechend des gewahlten
Verteilungsmalstabes durch einen Flachen- oder Geldbeitrag abgeschopft. Er dient auch
dazu, die gemeinschaftlichen Anlagen wie Verkehrsflachen, Parkplatze, Griinanlagen, Spiel-
platze, Flachen fir AusgleichsmalRnahmen etc. bereitzustellen.

In der Flurbereinigung entsteht durch die Zusammenlegung von Flachen, eine verbesserte
ErschlieBungsinfrastruktur etc. ebenfalls ein wertmaRiger Vorteil. Dieser verbleibt vollumfang-
lich bei den Beteiligten. Allerdings kann, anders als in der Umlegung, nach § 40 FlurbG Land
in geringem Umfang fir &ffentliche Vorhaben bis zur Héhe des Flurbereinigungsvorteils einbe-
halten werden. Fir den Landbeitrag wird eine Entschadigung in Geld gezahlt, wenn die Anlage
nicht zugleich dem wirtschaftlichen Interesse der Teilnehmer dient. Einen Anspruch auf Abfin-
dung in bestimmter Lage entsteht flr das 6ffentliche Vorhaben dadurch nicht. Hier unterschei-
det sich die Flurbereinigung von der Umlegung. Denn dort kdnnen auch Gemeinbedarfsein-
richtungen mit Uberdrtlicher Bedeutung planakzessorisch realisiert werden, wenn Gemeinde
oder Vorhabentrager geeignetes Ersatzland einbringen. Die Umlegung soll Grundsticksstruk-
turen schaffen, die eine Realisierung des Bebauungsplanes ermdglichen. Kann aufgrund eines
zu geringen Sollanspruchs keine zweckentsprechende Zuteilung erfolgen, kann gem. § 59
Abs. 2 BauGB eine Geldentschadigung gezahlt werden.

Der Gemeinde steht im Umlegungsgebiet ein Vorkaufsrecht gem. § 24 Abs. 1 Nr. 2 BauGB zu,
um die Verwirklichung offentlicher Zwecke zu erleichtern. Dieses Vorkaufrecht ist gem. § 46
Abs. 5 auf den Umlegungsausschuss Ubertragbar. In der Flurbereinigung kann das Vorkaufs-
recht gem. § 20 RSiedIG genutzt werden, wenn das Land die Teilnehmergemeinschaft oder
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den Verband der Teilnehmergemeinschaften als Siedlungsunternehmen benannt hat. Hierin
stehen sie v.a. in der Konkurrenz zu den Landgesellschaften.

Flurbereinigung und Umlegung sind also zwar auf unterschiedliche Zwecke ausgerichtete Bo-
denordnungsverfahren, die aber auf der Grundlage derselben Prinzipien agieren und ver-
gleichbare Ablaufe haben. Die Regelungen des BauGB hinsichtlich Umlegungsausschuss,
Wertermittlung und beschleunigtem Eigentumsibergang kénnen ggf. auch in einem Landma-
nagementverfahren sinnvoll zum Einsatz kommen. Die Anwendbarkeit wird im Folgenden un-
tersucht.

Die Umlegung liegt gem. § 46 Abs. 1 BauGB in der Verantwortung der Gemeinde. Sie stellt als
Umsetzungsinstrument eine Ergdnzung zur Planungshoheit der Gemeinden gem. § 2 Abs. 1
BauGB dar. Das BauGB liefert damit den gesetzlichen Rahmen fiir die Ausgestaltung der den
Gemeinden durch Art. 28 Abs. 2 GG zugestandenen Selbstverwaltungsverantwortung. Ob
Umlegungsausschisse mit selbstandigen Entscheidungsbefugnissen gebildet werden, wie sie
zusammenzusetzen sind und mit welchen Befugnissen sie ausgestattet werden, kénnen gem.
§ 46 Abs. 2 BauGB die Landesregierungen durch Rechtsverordnung bestimmen.

Diese Regelungen sind das Ergebnis eines langeren Diskussionsprozesses im Rahmen der
Gesetzgebung zum BBauG 1960. Da man den Interessenkonflikt der Gemeinden, als die flr
den neutralen Interessensausgleich zustandige Tragerin und zugleich Beglinstigte der Umle-
gung sah, hatte es Uberlegungen gegeben, die Umlegung beim Kreis oder der Bezirksregie-
rung anzusiedeln. Das widersprach jedoch dem Ansinnen, die grundgesetzlich garantierte
Selbstverwaltungsverantwortung der Gemeinden zu starken.®'” In Anlehnung an bereits
frihere Landesgesetzgebungen wurde daher Uber die Einrichtung eines aus unabhangigen
Mitgliedern bestehenden Umlegungsausschusses nachgedacht, der selbstandig als Organ der
Gemeinde agieren sollte. Eine diesbezuglich abschlieliende Regelung konnte das BBauG je-
doch nicht treffen, obwohl sich der Rechtsausschuss dafiir ausgesprochen hatte. Die Lander
argumentierten ablehnend, dass dies ,einen Eingriff in die verfassungsrechtlich garantierte
Organisationsgewalt der Lander enthalten kdnnte.“®'® Folglich behielten die Lander das Recht,
die Regelungen fir die Umlegungsstellen selbst zu treffen.

Die Bildung von Umlegungsausschussen ist in allen Bundeslandern mit Ausnahme von Bre-

men, Hessen und Hamburg vorgesehen. Folgende Gemeinsamkeiten sind laut DIETERICH er-

kennbar®'®:

- Der Ausschuss setzt sich aus 5 — 7 Mitgliedern zusammen, die durch den Gemeinderat
bestellt werden.

- Die Ausschisse setzen sich aus sachverstandigen Mitgliedern und Ratsmitgliedern zu-
sammen.

317 ygl. Burmeister; Neureither (2022), Rn. 43
318 zu BT-Drs. 3/1794 (1960), 14
319 ygl. Dieterich (2006), 75-76
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- Der Vorsitzende hat die Befahigung zum Richteramt oder héheren Verwaltungsdienst; al-
ternativ zum hdheren vermessungstechnischen Dienst; Baden-Wurttemberg, Bayern und
Sachsen treffen andere Regelungen, die das Blrgermeisteramt bertcksichtigen.

- Je nach Fachrichtung des Vorsitzenden decken die sachverstandigen Mitglieder den ver-
messungs- und / oder bewertungs- bzw. bautechnischen Part ab. Das soll eine objektive
Beurteilung und neutrale Entscheidung gewahrleisten.

- Je nach GroRRe des Ausschusses wird er durch 2 oder 3 Ratsmitglieder erganzt, so dass
die Fachstimmen gegeniiber den Ratsstimmen die Mehrheit haben.

- Eine direkte Beteiligung von Grundstlickseigentimern ist nicht vorgesehen, eine Vertrau-
ensperson der Gesamtheit der beteiligten Grundstickseigentimer kann jedoch beratend
hinzugezogen werden.

- Die Ausschussmitglieder kénnen vor Ablauf ihrer Amtszeit nicht abberufen werden.
Dadurch wird die selbstandige Entscheidungsbefugnis gestarkt.

Zur Frage der persdnlichen Unabhangigkeit der Ausschussmitglieder gibt es unterschiedliche
Meinungen. Unbestritten ist, dass die Durchfiihrung der Umlegung eindeutig den Gemeinden
zugeordnet ist, die Bildung von Umlegungsausschiissen der Entscheidung der Bundeslander
Uberlassen wird, diese aber nicht dazu angehalten werden, selbstdndige und unabhangige
Ausschisse zu verlangen. Obligatorisch sind gem. § 46 Abs. 2 Nr. 1 lediglich ,selbstandige
Entscheidungsbefugnisse. Damit ist laut BURMEISTER und NEUREITHER in erster Linie die
sachliche Unabhangigkeit in Form der Weisungsfreiheit gemeint.3* Die ZweckmaRigkeit einer
personlichen Unabhangigkeit steht jedoch nicht infrage. Die Erfahrungen zeigen zudem, dass
~-Unabhangigkeit und Interessenneutralitdt des Umlegungsausschusses gegeniber dem Rat
und der Verwaltung der Gemeinde wesentlich zur Akzeptanz der Umlegungsentscheidungen
durch die Betroffenen [beitragt]“.>?' Beschliisse kann der Umlegungsausschuss rechtmaRig
nur dann fassen, wenn alle Mitglieder bzw. ihre Vertreter daran mitwirken. Sonst ware die vor-
gesehene, ausgewogene Zusammensetzung verletzt.

Der Umlegungsausschuss ist trotz seiner selbstandigen, jedoch nach aul3en rechtlich wirksa-
men Entscheidungsbefugnis eine Behdrde der Gemeinde i.S.v. VWVfG und VwGO?3®*?? und da-
mit rechtlich identisch mit ihr.323 Er kann jedoch politisch unbequeme Entscheidungen treffen
und unterliegt dabei nur einer Rechts-, nicht aber einer politischen Kontrolle. Durch seine
Rechtsstellung als Organ der Gemeinde, deren Mitglieder ein 6ffentliches Amt innehaben,
greift bei Amtspflichtverletzungen § 839 BGB i.V.m. Art. 34 GG. Die Gemeinde haftet fiir den
Umlegungsausschuss.

Welche Befugnisse der Umlegungsausschuss hat, regelt ebenfalls die zugehoérige Landesver-
ordnung. Grundséatzlich kann ihm die gesamte Durchfiihrung der Umlegung vom Umlegungs-
beschuss bis zur Berichtigung der 6ffentlichen Blicher Ubertragen werden. Das umfasst alle
Arbeiten, die dafiir notwendig sind. Auch die Ubertragung des Vorkaufsrechts nach § 24 Abs.1
Nr. 2 BauGB ist moglich. Die Ausfihrung des Umlegungsplans ist gem. § 72 Abs. 2 BauGB
Aufgabe der Gemeinde.

320 ygl. Burmeister; Neureither (2022), Rn. 61
821 Burmeister; Neureither (2022), Rn. 56

822 ygl. Burmeister; Neureither (2022), Rn. 69
823 ygl. Dieterich (2006), S. 77
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Im Gegensatz zur Umlegung als Selbstverwaltungsaufgabe der Gemeinde ist die Flurbereini-
gung eine staatliche Aufgabe, bei der neben den Eigentimerinteressen vielfaltige andere In-
teressen berlhrt werden. Die Teilnehmergemeinschaft ist weitestgehend Tragerin des Verfah-
rens. In Kap. 5.4.4 wurden die Aufgaben des Vorstandes eines Verfahrens nach FlurbG als
Vertreter der Teilnehmergemeinschaft den Aufgaben eines Vorstandes im Landmanagement-
verfahren gegenlbergestellt. Es wurde deutlich, dass sich die Interessenvertretung in diesem
nicht mehr auf gemeinschaftliche Belange bezieht, sondern vielmehr auf den einzelnen Eigen-
timer und auf vielfaltige 6ffentliche und daher fremde Belange. Es liegt nahe, flir ein derartiges
Verfahren Uber eine anders konstituierte Form der Interessenvertretung nachzudenken, die
ggf. besser geeignet ist, allen Belangen gerecht zu werden. Die Umlegungsausschisse geben
trotz aller Unterschiedlichkeit in den Bundeslandern Orientierung fir den nachfolgenden, ge-
danklichen Transfer auf das effiziente Landmanagement.

Das Flurbereinigungsgesetz sieht in § 2 Abs. 2 FlurbG die Einrichtung von Fachbehdérden vor.
WINGERTER und MAYR betonen, dass diese Bezeichnung bewusst gewahlt ist, um die Eigen-
standigkeit der Flurbereinigungsbehdrde hervorzuheben. Eine Eingliederung in eine allge-
meine Verwaltungsbehdrde kann zwar organisatorisch vorgenommen werden, ist aber ein
Rechtsverstos, wenn damit ein fachliches Weisungsrecht einhergeht.** Demzufolge musste
der Vorstand eines effizienten Landmanagementverfahrens, folgend als ,Landmanagement-
ausschuss” bezeichnet, gleichermalen interessenneutral und unabhangig sein, wie die Flur-
bereinigungsbehdérde selbst. Denn anders als der Vorstand der Teilnehmergemeinschaft ware
der Landmanagementausschuss, dhnlich wie der Umlegungsausschuss, vollumfanglich ein
Organ der Flurbereinigungsbehérde. Zudem muss er durch eine geeignete Auswahl seiner
Mitglieder, fachlich in die Lage versetzt werden, Landmanagemententscheidungen sachge-
recht treffen zu kénnen. Da es im effizienten Landmanagementverfahren hauptsachlich um
landwirtschaftliche, raumordnerische, bewertungs- und vermessungstechnische, kaufmanni-
sche und juristische Fragestellungen geht, empfiehlt sich eine entsprechende Besetzung. Wei-
tere grundsatzlich vorstellbare Interessenvertretungen wie die der Gewasser- oder Land-
schaftsdkologie, des Bodenschutzes, etc. sind nicht zwingend erforderlich, weil sie sich in den
umzusetzenden Fachplanungen bereits manifestiert haben. Die landwirtschaftliche Fach-
kunde muss flr den Ausschuss jedoch zwingend verfiigbar sein, denn unabhangig von der
Ausrichtung des umzusetzenden Vorhabens wird immer landwirtschaftliche Flache in An-
spruch genommen. Nicht nur die Inanspruchnahme, sondern auch die Qualitat des dafir not-
wendigen Ersatzlandes, muss fir den Ausschuss bewertbar sein. Die raumordnerische Exper-
tise muss zudem erganzt werden um einen Kriterienkatalog fir die Flachenverwendung, der
Entscheidungen einfacher und zudem transparent macht. Dazu sollte ein Bewertungsrahmen
gehoren, um, ahnlich wie bei KOTTER, die Flacheneffizienz einer Flachenverwendung einstu-
fen zu kdnnen.®?® Nur auf einer derartigen Grundlage ist der sorgsame und nachhaltige Einsatz
der begrenzten Ressource Flache, der Gbergeordnetes Ziel des Landmanagementverfahrens
ist, nachhaltig mdglich.

Bleibt die Frage, wer die Entscheidung Uber die Ausschussbesetzung trifft. Eine Wahl, wie im
bisherigen Verfahren der Flurbereinigung, kommt aus den genannten Grinden nicht infrage.
Die Personen fur den Umlegungsausschuss werden vom Gemeinderat benannt, da die Ge-
meinde Tragerin des Verfahrens ist. Tragerin des Landmanagementverfahrens ist das Land.

824 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 2 Rn. 4
325 ygl. Kétter (2018), S. 127
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Die Auswahl der Ausschussmitglieder sollte jedoch auf der regionalen Ebene stattfinden, auf
die sich das Landmanagementverfahren erstreckt, ggf. also auf den gesamten Zustandigkeits-
bereich der Flurbereinigungsbehdrde. Je nach landerspezifischer Organisationsform der Flur-
bereinigungsbehodrden steht ggf. kein geeignetes Wahlgremium zur Verfiigung. Eine nahelie-
gende Variante ware es, sich an § 21 Abs. 4 FlurbG zu orientieren, der die Moglichkeit einer
Vorstandsbestellung durch die Flurbereinigungsbehérde nach Anhérung der landwirtschaftli-
chen Berufsvertretung fur den Fall vorsieht, dass eine Wahl durch die Teilnehmer nicht zu-
stande kommt. Das Land konnte, angelehnt an § 21 Abs. 4 FlurbG, flir eine Ausschussbestel-
lung durch die Flurbereinigungsbehérde ebenfalls bestimmte Anhérungsvoraussetzungen
festlegen.

Die Flurbereinigungsbehodrde selbst konnte fir das effiziente Landmanagementverfahren als
ausfiuhrende ,Geschéaftsstelle” fungieren, das Verfahren leiten, verwalten und Entscheidungen
des Landmanagementausschusses vorbereiten. Eine weitrechende Kompetenzibertragung
auf einen Flurbereinigungsvorstand ware nicht neu. In den Bundeslandern Bayern und Sach-
sen ist dies bereits Uber die Offnungsklausel des § 18 Abs. 2 FlurbG erfolgt. Umfangreiche
Aufgaben der Flurbereinigungsbehdrde wie z.B. die Neugestaltung des Flurbereinigungsge-
bietes inkl. der Erstellung des Flurbereinigungsplanes, die Flhrung aller notwendigen Ver-
handlungen und die zur Ausfiihrung des Flurbereinigungsplanes erforderlichen Maflnahmen
sind auf die Teilnehmergemeinschaften Ubertragen worden. Die Teilnehmergemeinschaft
nimmt im Rahmen dieser Aufgaben die Stellung der Flurbereinigungsbehdrde ein.*?¢ Davon
ausgenommen sind jedoch u.a. die den Besitz- und Eigentumsiibergang betreffenden Rege-
lungen der §§ 61-66 FlurbG. Den Vorsitz des Vorstandes der Teilnehmergemeinschaft tber-
nimmt in beiden Bundeslandern ein technisch vorgebildeter Beamter der Flurbereinigungsbe-
horde.®?” Die Leitung des Flurbereinigungsverfahrens inkl. der Weisungsmaglichkeit an den
Vorstand beziglich der ihm Ubertragenen Aufgaben verbleiben bei der Flurbereinigungsbe-
horde.

Beschreibt man in einem effizienten Landmanagementverfahren die Funktion der Flurbereini-
gungsbehérde als ,Geschaftsstelle” fir den Landmanagementausschuss entsteht mdglicher-
weise der Eindruck, die Flurbereinigungsbehérde wirde ,degradiert®. Aufgrund ihrer eigenen
Interessenneutralitdt gem. § 2 Abs. 2 FlurbG ware sie unzweifelhaft selbst geeignete Stelle bei
entsprechender personeller Fachkompetenz, Landmanagemententscheidungen selbst zu tref-
fen. Auf einen ,Vorstand® oder ,Ausschuss* kdnnte also ganzlich verzichtet werden. In zahlrei-
chen Bundeslandern sind die Flurbereinigungsbehdrden nicht mehr in einem eigenstandigen
Sonderverwaltungsstrang geftihrt, sondern in die Verwaltungen von Gebietskorperschaften
eingegliedert. Auch wenn damit kein fachliches Weisungsrecht einhergeht, lasst sich die Inte-
ressenneutralitdt gegeniber Verfahrensbeteiligten nicht immer ausreichend darstellen. Ein
Landmanagementausschuss wurde daher die Akzeptanz von Landmanagemententscheidun-
gen erhohen.

326 vgl. BayGVBI. (1994) Nr. 5 S. 127, Art. 2 Abs. 4; SachsGVBI. (1994) Nr. 48 S. 1429, § 2
327 vgl. BayGVBI. (1994) Nr. 5 S. 127, Art. 4 Abs. 1; SachsGVBI. (1994) Nr. 48 S. 1429, § 3
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Die Wertermittlung in der Flurbereinigung und in der Umlegung haben eine entscheidende
Gemeinsamkeit: sie sind abgekoppelt von der konjunkturellen Entwicklung wahrend der Ver-
fahrenslaufzeit. Die Herangehensweise ist aufgrund der unterschiedlichen Ausrichtung der
Verfahren verschieden.

Die Umlegung arbeitet mit Verkehrswerten und legt daher den Stichtag der Wertgleichheit auf
den Einleitungsbeschluss. Nur so kann durch Ermittlung von Einwurfs- und Zuteilungswerten
zu Beginn des Verfahrens der Umlegungsvorteil zuverlassig quantifiziert und Klarheit tGber die
Sollanspriiche und etwaige Abweichungen erlangt werden. Damit wird die Basis fur die Zutei-
lungsplanung gelegt. Ermittelt werden die Bodenwerte eines Grundstiicks in der Zuteilungs-
qualitat, also als baureifes Land, und in der Einwurfsqualitat, entweder als Rohbauland oder
je nach vorzufindender Situation in einer sonstigen Grundstlcksqualitat. Ggf. vorhandene Be-
bauung oder sonstige wesentliche Bestandteile werden nicht berlicksichtigt. Daflr schreibt die
Umlegung ahnlich wie die Flurbereinigung Abfindungsgrundsatze vor wie z.B. die verhaltnis-
gleiche Zuteilung gem. § 59 Abs. 1 in Verbindung mit den §§ 57 und 58 BauGB, die die Be-
standsgarantie gewahrleistet und Vorrang vor der wertgleichen Zuteilung gem. 59 Abs. 2
BauGB in Verbindung mit den §§ 57 und 58 hat. Der Grundsatz der gleichen oder gleichwerti-
gen Lage gem. § 59 Abs. 1 BauGB, der die Form der ErschlieBung und sonstige topografische,
soziale oder wirtschaftliche Aspekte berucksichtigt, knipft an die Bestandgarantie an. Vervoll-
standigt werden die Abfindungsgrundsatze durch den Zweckmafigkeitsgrundsatz gem. §§ 45
und 59 Abs. 1 BauGB, der sich an der stadtebaulichen Planung orientiert.3%®

Da die Bauleitplanung einen deutlich engeren Zuteilungsrahmen vorgibt, als dies im Rahmen
einer Flurbereinigung durch bereits vorhandene oder selbst geplante Bedingungsgrenzen der
Fall ist, ist die ZweckmaRigkeit der Zuteilung im Sinne einer planakzessorischen Zuteilung ein
besonderes Kriterium bei der Beurteilung ihrer Rechtmafigkeit. Dies gilt insbesondere fir er-
heblich vom Sollanspruch abweichende Zuteilungen. Eine Grenze, ab wann eine Abweichung
erheblich ist, legt das BauGB nicht fest. Es ist eine Ermessensentscheidung der Umlegungs-
stelle. Eine Abweichung von mehr als 10% gilt in der Regel als erheblich bzw. wesentlich.3°
In diesem Fall werden fiir die Berechnung des Geldausgleichs bei Mehrzuteilung bzw. der
Entschadigung bei einer Minderausweisung die Grundstlicksmarktverhaltnisse zum Zeitpunkt
des Umlegungsplans zugrunde gelegt. Fir unwesentliche Abweichungen gilt als sogenannter
~opitzenausgleich® der Wertermittlungsstichtag, also der Zeitpunkt des Einleitungsbeschlus-
ses.

Der Wertermittlungsstichtag in der Flurbereinigung ist, anders als in der Umlegung, spat im
Verfahren, namlich friihestens zum Zeitpunkt der vorlaufigen Besitzeinweisung. Durch die re-
lative Wertermittlung, die den Wert des Grundstiicks eines Teilnehmers ins Verhaltnis zum
Wert aller Grundstlicke des Flurbereinigungsgebietes setzt, kdnnen Land- und vorlaufig auch
Geldbeitrage festgelegt werden. Die Zuteilung kann ohne Riicksicht auf Verkehrswerte statt-
finden. Erst zu dem spaten Verfahrenszeitpunkt werden die vorgenommenen Bewertungen
Uber den dann festzulegenden, allgemeinen Kapitalisierungsfaktor (Euro pro Werteinheit) end-
glltig in monetare Werte Uberfihrbar, so dass ebenfalls Geldausgleiche fir Mehr- und

328 v, Kétter; Linke (2015), S. 710
329 ygl. BGH (1984)
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Minderzuteilungen gezahlt werden kénnen. Der Kapitalisierungsfaktor orientiert sich am durch-
schnittlichen Verkehrswert aller Flachen .33

Erganzend zur Flachenbewertung sind ebenfalls die Abfindungsgrundsatze der §§ 44 und 45
FlurbG zu wahren. Sie berlcksichtigen den Nutzwert fir den konkreten landwirtschaftlichen
Betrieb v.a. in Form des Abwagungs-, Gestaltung- und Entsprechungsgebotes in den §§ 44
Abs. 2 — 4 FlurbG. Einen Lageanspruch gibt es nicht. Auch hier gilt, dass unvermeidbare Mehr-
oder Minderausweisungen in Geld auszugleichen sind (§ 44 Abs. 3 Satz 2). Die Grenzen daflr
steckt das BVerwG bereits 1959 eng: im Zweifelsfall muss das Zusammenlegungsziel zurtick-
gestellt werden. Denn zwei Gesichtspunkte sind zu berlicksichtigen. ,Es handelt sich um eine
Ausnahmeregelung, die eng auszulegen ist. Zum zweiten: Es sind die der Flurbereinigung
durch Art. 14 GG gesteckten Grenzen zu beachten.“*" Wie in der Umlegung handelt es sich
also nur um den Spitzenausgleich. Andernfalls wird ein Landverzicht gem. § 52 FlurbG erfor-
derlich oder eine Mehrzuteilung gem. § 54 Abs. 2 FlurbG. Fur das effiziente Landmanagement-
verfahren hat die Bestandsgarantie des Eigentums eine besondere Bedeutung, da die Zutei-
lungsmadglichkeiten je nach verfligbarem Vorratsland stark eingeschrankt sein konnen. Es stellt
eine besondere Herausforderung dar, Bemessung und Gestaltung der Abfindung wertgleich
zu realisieren. Die eingeschrankten Mdglichkeiten dirfen auf keinen Fall zur Folge haben,
dass sich die Grenzen des ,Spitzenausgleichs” fir unvermeidbare Mehr- oder Minderauswei-
sung verschieben.

Angesichts des friihen Wertermittlungsstichtags in der Umlegung zum Zeitpunkt des Einlei-
tungsbeschlusses kann diskutiert werden, ob dies auch eine probate Losung fir das Landma-
nagementverfahren ist, wenn wie in Kap. 5.4.5 bereits angemerkt, Uber eine am Verkehrswert
ausgerichtete Flachenbewertung nachgedacht werden soll. Die Dynamik des Verfahrens mit
unterschiedlichen Zu- und ggf. Abgangen durch gleichermaflen dynamische Formen des Be-
sitz- und ggf. sogar Eigentumstibergangs konnte dadurch sowohl im Interesse einer rechtssi-
cheren und transparenten Bearbeitung als auch im Interesse der Beteiligten gut abgefedert
werden. Fur Mehrzuteilungen an Vorhabentrager ware entsprechend der Umlegungsregelung
abweichend vom Einleitungsbeschluss der Zeitpunkt des Flurbereinigungsplans bzw. der vor-
laufigen Besitzeinweisung mafigeblich. Bei Verzichten gilt eine vergleichbare Regel: Die Geld-
abfindung soll angemessen sein und muss sich daher an dem Zeitpunkt des Verzichts orien-
tieren, wenn der Geldausgleich sofort nach Eintragung des Verfligungsverbotes im Grundbuch
gezahlt werden soll. Die Gefahr einer Finanzierungsliicke, wie sie bei unterschiedlichen Be-
wertungszeitpunkten entstehen kénnte, namlich dann, wenn zu einem hdheren Preis, weil
deutlich nach Verfahrenseinleitung ,eingekauft®, aber zum Stichtags-Wert, also zum Zeitpunkt
der Einleitung, wieder ,verkauft wird, ware nicht gegeben.

Bleibt der spate Wertermittlungsstichtag aus dem FlurbG im Landmanagementverfahren be-
stehen und die Bemessung der Abfindung wird trotzdem auf die Verkehrswerte abgestellt, geht
die konjunkturelle Unabhangigkeit verloren. Der Zeitraum von Bewertung und Stichtag der
Wertgleichheit muss daher kurz sein (vgl. Kap. 5.4.5). Als eine Lésungsmaoglichkeit wurden in
Kap. 5.4.7 bereits Gebietsteilungen identifiziert. Mit jedem Teilgebiet, das in den Besitz ein-
weist, entsteht ein eigener Stichtag der Wertgleichheit. Noch kleinteiliger kann die Umlegung

330 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 39 Rn. 33
331 BVerwG (1959a), Rn. 6
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mit der Vorwegnahme der Entscheidung gem. § 76 BauGB arbeiten. Ob eine derartige Rege-
lung fur das effiziente Landmanagementverfahren sinnvoll ist und damit ggf. auch zur Lésung
der Bewertungsfrage beitragen kann, wird im folgenden Kapitel untersucht.

Wie in der Flurbereinigung gilt auch in der Umlegung der Grundsatz, dass alle rechtlichen
Regelungen gem. § 71 BauGB einheitlich im Umlegungsplan als Gesamtverwaltungsakt ge-
troffen werden. Die Begriindung fir diesen Grundsatz ist dieselbe: Beide Verfahren basieren
auf dem wechselseitigen Zusammenhang der in einem geschlossenen Verfahrensgebiet zu
treffenden Regelungen. Es gibt aber auch in der Umlegung zahlreiche Situationen, die Besitz-
und ggf. sogar Eigentumsregelungen bereits vor dem Plan erforderlich werden lassen, weil
das Interesse der Allgemeinheit oder das Interesse der Umlegungsbeteiligten gegeben, der
eigentliche Verfahrensablauf aber verzdgert ist. Das BauGB sieht insbesondere zwei Instru-
mente vor:

6.4.1 Vorzeitige Besitzeinweisung

Mit der vorzeitigen Besitzeinweisung gem. § 77 BauGB kdnnen vor der Aufstellung des Umle-
gungsplans Bedarfs- und Erschlieungstrager in die Grundstiicke eingewiesen werden, die flr
ErschlieBungs- oder sonstige Gemeinbedarfszwecke vorgesehen sind und bei denen die Um-
setzung bevorsteht. Voraussetzung ist, dass der Bebauungsplan in Kraft getreten ist und das
Wohl der Allgemeinheit die vorzeitige Besitzeinweisung erfordert (§ 77 Abs. 1 Nr. 1 BauGB).
Nach der Aufstellung des Umlegungsplans kénnen auch sonstige Flachen in den Besitz ein-
gewiesen werden, wenn es das Wohl der Allgemeinheit erforderlich macht und wenn die Gren-
zen der neuen Grundstlicke bereits in die Ortlichkeit tGibertragen worden sind (§ 77 Abs. 1 Nr.
2 BauGB). Weil das Wohl der Allgemeinheit fur diesen Fall, der Gberwiegend die Privaten be-
trifft, schwieriger zu begriinden ist, gibt das BauGB in § 77 Abs. 2 Nr. 2 den Hinweis auf drin-
gende, die Interessen der Betroffenen Uberwiegende, stéddtebauliche Grinde. Wie in der Flur-
bereinigung geht mit einer frihzeitigen Besitzeinweisung ohne endglltige Eigentumsregelung
das Problem einher, dass die neuen Grundstlicke nicht beliehen werden kénnen, die Eintra-
gung von Grundpfandrechten auf den alten Grundstiicken aufgrund mangelnder Akzeptanz
bei den Banken jedoch schwierig sein kann (vgl. Kap. 5.4.6). Méglicherweise entstehen durch
die vorzeitige Besitzeinweisung zusatzlich Entschadigungsanspriche an die Umlegungsstelle,
weil beispielsweise fur die neue Nutzung Gebaude leergezogen werden missen und daraus
Einnahmeverluste in Form von Mietausfallen entstehen.332 Entscheidungen fiir die Inanspruch-
nahme dieses Instrumentes missen daher sorgfaltig abgewogen werden.

6.4.2 Vorwegnahme der Entscheidung
Mit der Vorwegnahme der Entscheidung gem. § 76 BauGB kénnen einzelne Grundstiicke mit
dem Einverstandnis der betroffenen Rechtsinhaber einer endglltigen Regelung zugefihrt wer-
den. Gabe es eine solche Verfahrensregel in einem Landmanagementverfahren kann ggf.
manche in Kapitel 5 identifizierte Schwierigkeit gelost werden. Daher wird die Vorwegnahme
der Entscheidung eingehender betrachtet.

332 Dieterich (2006), 279-280
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Urspriinglicher Anlass fir eine derartige ,Vorausverfigung® in § 69 BBauG war, inspiriert durch
§ 28a Abs. 2 des nordrhein-westfalischen Aufbaugesetzes3®, die friihzeitige Auszahlung von
Geldleistungen an die Eigentiimer, die ihr Grundstlick zur Verfigung stellten. Das Flurbereini-
gungsgesetz hatte mit § 53 Abs. 1 FlurbG ebenfalls bereits eine derartige Regelung.®** Mit den
Novellierungen des BauGB 1979 und 1986 ist die Vorwegregelung um die §§ 60 (Abfindung
und Ausgleich flr bauliche Anlagen, Anpflanzungen und sonstige Einrichtungen) und 62
BauGB (gemeinschaftliches Eigentum; besondere rechtliche Verhéltnisse), die Vorwegaus-
scheidung nach § 55 BauGB und die Anwendung der Verfahrensvorschriften nach §§ 72 (Wir-
kung der Bekanntmachung) und 73 BauGB (Anderung des Umlegungsplans) erweitert wor-
den.*® Die Gesetzesbegriindung vom 29.12.1978 macht deutlich, dass § 763 BauGB in der
Umlegungspraxis zwar eine ,wesentliche Bedeutung®, sich aber ,als teilweise unvollstandig
erwiesen” hat und daher fiir die rechtliche Erweiterung ein ,dringendes Bedirfnis" besteht.3%’
Durch die Starkung der Vorwegregelung sollte das Umlegungsverfahren flexibler, leichter und
zugleich weiter beschleunigt werden.?® Deutlich belegt das die Aussage der Gesetzesbegrin-
dung zur Novellierung 1986, in der es heil’t, dass ,bei stufenweise ergangenen Vorwegrege-
lungen ein abschlieRender Umlegungsplan mdglicherweise entbehrlich [werden kann], wenn
namlich alle Umlegungstatbestéande im Gebiet bereits geregelt sind.“**° Uberlegungen zu einer
Erganzung der Vorwegregelungen um einen § 76a BauGB, der ohne Einverstandnis der Be-
troffenen eine vorzeitige Aufhebung, Anderung und Begriindung von Rechten, die nicht grund-
stucksgleiche Rechte sind, vorgesehen hatte, ist aus rechtspolitischen Erwagungen heraus
nicht weiter verfolgt worden.34°

Laut DIETERICH wird durch die Umlegungsstellen von der Vorwegnahme der Entscheidung un-
terschiedlich ausgiebig Gebrauch gemacht. Manche stellen ihre Arbeit darauf ab, zunachst die
Teile zu regeln, die sich Uber diesen Weg schnell regeln lassen, dann alle anderen Regelungen
nachzuziehen, um am Ende nach Mdglichkeit einen Umlegungsplan entbehrlich zu machen.
Eigentiimer, die an einem schnellen Abschluss interessiert sind, geben regelmaRig ihre Bereit-
schaft zu einer Vorwegregelung zu erkennen. Diese Beispiele kdnnen auch eine positive Sig-
nalwirkung fiir andere Eigentiimer haben. Der Uberblick darf jedoch trotz vieler Einzelregelun-
gen nicht verloren gehen. Rechte von anderen Eigentimern mussen in jedem Fall gewahrt
bleiben.3*

Zu den materiellen Voraussetzungen des § 76 BauGB gehdrt neben der rechtswirksamen Ein-
leitung des Verfahrens eine gesicherte Grundlage fir die Zuteilungsentscheidung. Der Bebau-
ungsplan muss jedoch noch nicht vorliegen.®*? Unterschiedliche Ansichten gibt es zu der
Frage, ob die betroffenen Rechtsinhaber mit dem gesamten Inhalt der Vorwegregelung ein-
verstanden sein mussen oder lediglich mit der Tatsache einer Vorwegregelung. Das BGH hatte

333 ygl. BT-Drs. 3/336 (1958), S. 81

334 ygl. BT-Drs. 1/3385 (1952), S. 13

335 ygl. Otte (2022), § 76 Rn. 1a

336 numerisch lediglich verschoben von urspriinglich § 69 BBauG
337 ygl. BT-Drs. 8/2451 (1978), S. 26-27

338 ygl. Otte (2022), § 76 Rn. 1a

339 ygl. BT-Drs. 10/4630 (1986), S. 105

340 ygl. Otte (2022), § 76 Rn. 1b

341 ygl. Dieterich (2006), S. 275-276

342 ygl. Otte (2022), Rn. 2
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in einem Urteil von 1975 diese Frage offengelassen.®*® Der Gesetzgeber selbst hatte zur No-
vellierung 1986 geschrieben, dass sie grundsatzlich einvernehmlich ergeht, jedoch im Zweifel,
.- wenn ein Rechtsmittelverzicht nicht erreichbar ist — vollziehbar sein muss.“*** Daher weitete
er die Regelung auf die Vorschriften tber die Wirkung der Bekanntmachung und auf Planan-
derungen aus. OTTE zieht daraus den Schluss, dass sich das Einverstandnis auf die verfah-
rensmafige Herauslésung der Regelung aus dem Zusammenhang aller Regelungen bezieht,
nicht aber auf den Inhalt der Regelung bzw. der Entscheidung.3*° LINKE dagegen argumentiert
mit dem Motiv der Vorwegregelung, namlich der Beschleunigung. ,Der Zweck der Vorwegre-
gelung, Vereinfachung und Beschleunigung des Verfahrens, wiirde in sein Gegenteil verkehrt,
wenn sich dem Vorwegbeschluss ein langwieriger Rechtsstreit Gber den Inhalt anschlief3en
wurde.“**¢ Dieser Ansicht schlieRt sich auch DIETERICH an.**” Unstreitig Iasst sich sagen, dass
ein inhaltliches Einverstandnis von Betroffenen beziglich behérdlicher Entscheidungen stets
sinnvoll ist und auf Verfahrensprozesse beschleunigend wirkt. Die Frage der materiellen Vo-
raussetzung der Vorwegnahme der Entscheidung muss an dieser Stelle nicht geklart werden.
Bei einer Ubertragung der Vorwegregelung auf das Landmanagementverfahren wére sie aus
dem Blickwinkel des kooperativen, aber eben nicht ganzlich freiwilligen Verfahrensansatzes
maglicherweise ohnehin eindeutiger zu beantworten.

Inhaltlich lassen sich Uber die Vorwegnahme der Entscheidung alle Regelungen treffen, die
Gegenstand des Umlegungsplans sein kénnen.3*® Daher wird auch von ,stufenweisem Vorge-
hen“ gesprochen, wenn bestimmte Regelungen zunéachst offengehalten und erst spater nach-
gezogen werden. Entweder geschieht dies im Rahmen des Umlegungsplans, wodurch die
Vorwegnahme der Entscheidung Bestandteil von ihm wird, oder im Rahmen weiterer Vorabre-
gelungen, so dass die Aufstellung des Umlegungsplans uberfllissig wird, weil bereits alles ge-
regelt ist. ,Das ist nicht zu beanstanden.” unterstreicht DIETERICH.*® Der neue Rechtszustand
wird mit der Bekanntmachung nach § 72 BauGB herbeigefiihrt, denn er gilt ausdricklich auch
fur die Vorwegnahme der Entscheidung. Das Verfahren wird damit beendet. Die Gemeinde hat
die Entscheidung gem. § 72 Abs. 2 BauGB zu vollziehen, sobald sie unanfechtbar ist. Die
offentlichen Bucher sind zu berichtigen. Werden aber noch offene Regelung in einem abschlie-
Renden Umlegungsplan getroffen, wird die Vorwegnahme der Entscheidung Bestandteil von
ihm.

AbschlielRende Einzelregelungen fihren in einem flachenhaft abgegrenzten Verfahren, wie es
die Umlegung ist, zu Schwierigkeiten bei der Berichtigung von Grundbuch und Liegenschafts-
kataster. Es kommt zu Fehl- oder Doppelbuchungen, die formell unzulassig sind. LINKE be-
schreibt dazu zwei Lésungsanséatze®. Entweder missen mit Hilfe von Sollkoordinaten die
Grenzen dem Zwischenstand entsprechend katastertechnisch angepasst werden. Dann kann
der neue Rechtszustand auch im Grundbuch nachvollzogen werden, wenn der Alteigentimer,
dessen Flache an einen anderen ganz oder teilweise zugeteilt wurde, zur Sicherung seines
Zuteilungsanspruchs auf dessen alte Flachen gebucht wird. Alternativ kdnnen Fehlflachen
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auch auf die Gemeinde als Umlegungsstelle gebucht werden. Es wird eine eindeutige Rechts-
lage geschaffen, der Umlegungsvermerk kann geldscht werden. Es entsteht jedoch ggf. nicht
unerheblicher Abstimmungs- und Verwaltungsaufwand. Beim zweiten Lésungsansatz werden
die Grundstiicke und die entsprechenden Rechte zwar gebildet, Liegenschaftskataster und
Grundbuch jedoch nicht berichtigt. In der Folge bleiben die Grundstiicke mit dem Umlegungs-
vermerk behaftet und die Umlegungsstelle hat alle mit etwaigem Grundstiicksverkehr entste-
hende Rechtsvorgange gem. § 51 BauGB zu kontrollieren und zu steuern. Dadurch entsteht
ebenfalls zusatzlicher Verwaltungsaufwand. Beide Wege sind fehleranfallig, allerdings nicht in
so besonders schwerwiegendem Ausmal, dass der Verwaltungsakt selbst fehlerhaft werden
kann. Die Umlegungsstelle bleibt Garant fur eine gesetzmaRige endgultige Regelung des Ge-
samtverfahrens.3%

Die Vorwegnahme der Entscheidung gem. § 76 BauGB stellt also eine zeitlich und inhaltlich
individuell gestaltbare Teil-Vorabregelung des Umlegungsplans dar, die zu einer deutlichen
Verfahrensbeschleunigung und dadurch auch zur Teilnehmerzufriedenheit beitragen kann. Die
Umlegung kann ggdf. stufenweise abgearbeitet werden, so dass auf einen abschlieRenden Ge-
samtplan verzichtet werden kann. Durch eine groRe Menge an Einzelregelungen entsteht ggf.
eine grolkere Fehleranfalligkeit, weil es fir die Umlegungsstelle herausfordernder wird, die
Ubersicht in einem Verfahren zu bewahren, das durch sachbezogene, wechselseitige Zusam-
menhange gepragt ist. Auch eine Vorab-Teilberichtigung von Liegenschaftskataster und
Grundbuch oder ihre zunachst bewusste Unterlassung kann Fehler verursachen. Insgesamt
Uberwiegen jedoch die Vorteile dieses Instruments so sehr, dass es von vielen Umlegungs-
stellen intensiv genutzt wird. Die Vorwegnahme der Entscheidung hat sich mit der Weiterent-
wicklung des urspriinglichen Ansatzes, eine friihzeitige Geldauszahlung bei einem Landver-
zicht zu ermdglichen, zu einem verfahrenspragenden Erfolgsmodell entwickelt.

In der Flurbereinigung hat es diese Weiterentwicklung des § 53 Abs.1 FlurbG nicht gegeben.
Denn der Gesetzgeber hat 1976 mit der Einfiihrung der §§ 103 j und k FlurbG einen anderen
Weg zur Verfahrensbeschleunigung beschritten. Flurbereinigungsverfahren kénnen damit
Uber freiwillige Landtausche punktuellen, friihzeitigen Lésungen zugeflihrt werden. (vgl. Kap.
3.5.4). Im Gegensatz zur Vorwegnahme der Entscheidung wird schon durch die Namensge-
bung deutlich, dass es sich hierbei um eine Regelung handelt, die das vollumfangliche Einver-
nehmen der Betroffenen voraussetzt. Aullerdem kénnen die so vorab geregelten Bereiche
nicht ohne weiteres aus dem Ursprungsverfahren entlassen werden. Das wirde zumindest
wie in der Umlegung eine endglltige katastertechnische Regelung und eine Anpassung der
Verfahrensgebietsgrenze erfordern. Damit geht eine Flachenneuberechnung einher, die je
nach Qualitat des vorhandenen Katasters auch zu Flachenanderungen und damit Wertanpas-
sungen der Ubrigen Einlageflachen fihren kann. Aus diesen Grinden verbleiben die vorab
geregelten Flachen in der Regel im Ursprungsverfahren, so dass flr sie auch weiterhin die
Einschrankungen des § 34 FlurbG gelten und den Beteiligten die Zwangsmitgliedschaft in der
Teilnehmergemeinschaft erhalten bleibt.3%?

Ware eine vollstandige Abarbeitung der Flurbereinigung tber freiwillige Landtausche méglich,
ware auch ein abschlieRender Flurbereinigungsplan obsolet. Davon ist jedoch in einem

351 ygl. Linke (2023), Rn. 38
352 ygl. Wingerter; Mayr (2018), § 103 jRn. 4
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Flurbereinigungsverfahren aufgrund von vielfaltigen Verfahrenszielen und komplexen, ineinan-
dergreifenden Verhaltnissen in der Regel nicht auszugehen. AuRerdem ware dann die Frage
zu stellen, ob die Verfahrensart nicht von vorneherein falsch gewahlt war. In einem effizienten
Landmanagementverfahren, das in aller Regel nicht aus einem flachenhaft abgegrenzten Ver-
fahrensgebiet besteht, entstehen zwar keine oder nur geringe katastertechnischen Schwierig-
keiten. Fur ein effizientes Landmanagementverfahren ist die Aneinanderreihung von freiwilli-
gen Landtauschen jedoch aus anderen Griinden keine Option. Zum einen besteht nicht die
Mdglichkeit einer Landverzichtserklarung gem. § 52 FlurbG, ebenfalls nicht die Moéglichkeit
einer hoheitlichen Zuteilungsentscheidung. Au3erdem ist der Zweck des FLT auf agrarstruktu-
relle Verbesserungen oder natur- und landschaftspflegerische Zielsetzungen begrenzt. Die
freiwillige Verfahrensweise kann zudem einen deutlich erhéhten personellen und zeitlichen
Einsatz erforderlich machen, was den Aspekt der Verfahrensbeschleunigung zunichtemacht.

Eine mit der Anwendungsbreite des § 76 BauGB vergleichbare Aufweitung des § 53 FlurbG
bzw. die Schaffung einer vergleichbaren anderweitigen Rechtsregelung kdnnte folgende Vor-
teile haben:

- Mit jeder Vorabentscheidung als eine Form eines Teil-Flurbereinigungsplanes entsteht ein
individueller Stichtag der Wertgleichheit. Alle Bewertungen, unabhangig davon, ob die Be-
wertungsgrundlage der Verkehrswert oder die Bodenschatzung ist, beziehen sich auf die-
sen Tag. Eine Verlegung des Wertermittlungsstichtags auf den Verfahrensbeginn, um die
Verfahrensdynamik bewertungstechnisch besser fassen zu kénnen, ware nicht notwendig.

- Schnelle Besitz- und Eigentumsregelungen werden maéglich und Umsetzungszeitraume
drastisch verkurzt, ohne auf rechtlich fragwirdige Verfahrensweisen zurlickgreifen zu mus-
sen. Mit anderen Worten: Nachtrage nach Ausfihrungsanordnung, wie es zum Teil in den
Beispielverfahren (Kap. 5.1) praktiziert wird, werden entbehrlich.

- Da in einem effizienten Landmanagementverfahren keine komplexen wechselseitigen
Sachzusammenhange vorliegen, bleibt der Uberblick (iber ineinandergreifende Regelun-
gen erhalten, die Fehleranfalligkeit ist gering. Rechte anderer Teilnehmer werden gewahrt.
Gleichermalen gering ist das Risiko flir Doppel- oder Fehlbuchungen bei Kataster- und
Grundbuchberichtigung.

- Teilnehmer kénnen nach endgtiltigem Abschluss der sie betreffenden Regelungen aus der
Zwangsmitgliedschaft der Teilnehmergemeinschaft entlassen werden. Damit entfallt auch
ein gewichtiger Abwagungstatbestand bei der Entscheidung der Flurbereinigungsbehorde
Uber den Abschluss des Gesamt-Verfahrens.

- Die Aufweitung des § 53 FlurbG kann ebenfalls als mitwirkungsbedurftiger Verwaltungsakt
hinsichtlich seiner Anwendung ausgestaltet werden. Das wirde dem kooperativen Verfah-
rensansatz entsprechen. Inhaltlich muss eine hoheitliche Entscheidung dennoch mdglich
bleiben — auch auf die Gefahr hin, dass Rechtsmittel das Verfahren an dieser Stelle doch
verzogern.

- Die Notwendigkeit, einen zusammenfassenden und abschlie3enden Flurbereinigungsplan
aufzustellen, kann hinfallig werden.

Stadtebaulicher und landlicher Bodenordnung liegen dieselben Verfahrensprinzipien zu-
grunde. Sie haben vergleichbare Verfahrensstrukturen, die im Laufe verschiedenster Geset-
zesnovellierungen den jeweiligen Anforderungen angepasst und daher im Detail
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unterschiedlich entwickelt worden sind. Weil aus einer sinngemaRen Ubertragung von Rege-
lungen aus der Umlegung in rechtliche Regelungen flr ein effizientes Landmanagementver-
fahren Vorteile hinsichtlich einer rechtskonformen und zielorientierten Verfahrensweise er-
wachsen kdnnen, wurden insbesondere der Umlegungsausschuss, die Wertermittlung im Zu-
sammenhang mit dem Wertermittlungsstichtag als Tag der Wertgleichheit und die Vorweg-
nahme der Entscheidung gem. § 76 BauGB eingehender untersucht. Im Ergebnis lasst sich
feststellen, dass die Einrichtung eines funktionsbesetzten Landmanagementausschuss an-
stelle eines Vorstandes der Teilnehmergemeinschaft und eine Aufweitung des § 53 FlurbG in
Richtung einer Vorwegnahme der Entscheidung mafgeblich zu einer sinnvollen Verfahrens-
gestaltung beitragen konnen. Die Vorwegregelungsmoglichkeit entspricht in ausgepragtem
Mafte dem dynamischen Ansatz des Verfahrens und macht zudem eine sonst in Erwagung zu
ziehende Verlegung des Wertermittlungsstichtages auf den Verfahrensbeginn hinfallig.

In Kapitel 7 wird durch die Zusammenfiihrung der Ergebnisse aus Kapitel 5 und 6 das endguil-
tige Verfahrensmodell eines ,effizienten Landmanagementverfahrens® (ELMV) abgeleitet
(Kap. 7.1). Um die Zweckmaligkeit dieses Modells mit der notwendigen Rechtmafigkeit in
Einklang zu bringen, wird zunachst die Gesetzgebungskompetenz der Bundeslander unter-
sucht (Kap. 7.2). AbschlieRend wird ein Vorschlag fur Regelungen eines Landmanagementge-
setzes (LMG) erarbeitet und begriindend erlautert (Kap. 7.3).

Aufbauend auf den gewonnenen Erkenntnissen wird ein Verfahrensmodell fur ein effizientes
Landmanagementverfahren (ELMV) entworfen, welches sich weitestgehend auf die Regelun-
gen des FlurbG stitzt, Elemente der stadtebaulichen Umlegung aufgreift und auch Neurege-
lungen beinhaltet. Das Verfahrensmodell ist in Abb. 38 dargestellt. Relevante Verfahrensas-
pekte werden nachfolgend beschrieben:
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Verfahrensvorbereitung

Voraussetzung fur die Einleitung eines ELMV sind seine Geeignetheit und Verhaltnismaiigkeit
als allgemeine Rechtsvoraussetzungen hoheitlichen Handelns. Die diesbezlgliche Prifung fur
den Einsatz eines ELMV obliegt der Flurbereinigungsbehoérde. Stellt sie die Erforderlichkeit
aufgrund bestehender oder sich abzeichnender zukunftiger Landnutzungskonflikte fest, defi-
niert sie zur Realisierung des groRraumigen Ansatzes den Wirkungsbereich des Verfahrens
als ,regionalen Potenzialraum®. Abgrenzungskriterien kénnen raumlich-funktionale Zusam-
menhange, funktionelle Verwaltungsgebietsstrukturen oder — je nach GréRe — der vollstéandige
Zustandigkeitsbereich der Flurbereinigungsbehoérde sein (vgl. Kap. 5.2.2). Fir die Zusammen-
arbeit mit den relevanten Akteuren im regionalen Potenzialraum (v.a. voraussichtliche Vorha-
bentrager, malgebliche Behérden) empfiehlt es sich, mitihnen das Verfahrensvorhaben, még-
liche Strategien zur Erhéhung der Flacheneffizienz sowie die Abgrenzung des regionalen Po-
tenzialraums vor Verfahrenseinleitung zu erértern. Damit wird von Beginn an die Vernetzung
als Basis fur eine erfolgreiche Moderation der verschiedenen Flachenanspriiche geférdert.

Landmanagementausschuss

Der Landmanagementausschuss wird bereits im Rahmen der verfahrensvorbereitenden Ar-
beiten gebildet. Dadurch wird nach der Verfahrenseinleitung ohne Zeitverzug Handlungsfahig-
keit gewahrleistet. Die Besetzung erfolgt durch die Flurbereinigungsbehdrde mindestens nach
Anhérung der landwirtschaftlichen Berufsvertretung. Diese Vorgabe orientiert sich an § 21 Abs.
4 FlurbG und erscheint vor dem Hintergrund der regelmafig zu erwartenden Inanspruch-
nahme landwirtschaftlicher Nutzflache in Kombination mit der Auswahl geeigneter Ersatzfla-
chen im Interesse der Beteiligten des Verfahrens als weiterhin geboten. Ergéanzend kann das
Land weitere Anhérungsvoraussetzungen festlegen. Die Ausschussbesetzung erfolgt funktio-
nell entsprechend der flr das ELMV zu erwartenden Fragestellungen. Als notwendig wird ein
landwirtschaftlicher, raumordnerischer, bewertungs- und vermessungstechnischer, juristischer
und kaufmannischer Sachverstandiger erachtet. Den Vorsitz Gbernimmt ein Bediensteter der
Flurbereinigungsbehorde als verfahrensleitende Stelle. Der Ausschuss umfasst in dieser Form
somit sieben Mitglieder und entspricht damit der gangigen Grof3e von Umlegungsausschiissen
(vgl. Kap. 6.2). In Abhangigkeit davon, wie die Finanzierung des Flachenerwerbs landespoli-
tisch abgesichert wird, kann auf den kaufmannischen Sachverstand verzichtet werden. Um
eine ungerade Stimmenzahl flr die Beschlusskraft zu sichern, kann entweder der Vorsitz
gleichzeitig vermessungstechnischer Sachverstandiger sein. Alternativ kann dieser, sofern
notwendig, ausschlieRlich beratend hinzugezogen werden. Der Ausschuss verkleinert sich da-
mit auf funf stimmberechtigte Mitglieder.

Aufgabe des Landmanagementausschuss ist es, das ELMV maligeblich zu gestalten. Dafiir
muss er grundsatzliche, strategische Entscheidungen treffen wie z.B. Gber die in das Verfahren
aufzunehmenden Vorhaben, die Festlegung von Rahmenbedingungen flir den Flachenerwerb,
die Festlegung des Wertermittlungsmalstabes und die Grundsatze der Flachenverwendung
ggf. unter Anhalt eines entsprechenden Kriterienkatalogs etc. Die Dynamik des Verfahrens
macht es erforderlich, diese Rahmenbedingungen zwar mit der notwendigen Bestimmtheit,
aber auch mit ausreichend Spielraum so zu gestalten, dass die Flurbereinigungsbehoérde als
ausfiihrende Stelle angemessen flexibel agieren kann. Im Gegenzug unterrichtet sie den Land-
managementausschuss regelmafig tber den Fortschritt des Verfahrens und zieht ihn zu sach-
verstandiger Mitarbeit heran.
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Einleitung

Die Verfahrensanordnung tbernimmt je nach bereits vorhandener landesspezifischer Rege-
lung die untere oder obere Flurbereinigungsbehérde. Die Einleitung erfolgt unter sinngemaler
Anwendung der §§ 4 — 6 FlurbG. Dabei sind die Regelungen des § 5 Abs. 2 und 3 FlurbG
sinnvollerweise auf den regionalen Potenzialraum zu beziehen. Die Abgrenzung des tatsach-
lichen Verfahrensgebietes erfordert eine Modifizierung des § 7 FlurbG. Fir ein effizientes
Landmanagement genlgt es, dass der Zweck des Landmanagementverfahrens ,moéglichst*
und nicht mehr ,moglichst vollkommen® erreicht wird. Im dargestellten Verfahrensmodell (Abb.
37) wird das durch die Einleitung entstehende Verfahrensgebiet als ,Verfahrensgebiet F.0* be-
zeichnet. Es besteht zu Anfang aus wenigen, in der Regel vereinzelt liegenden Flachen. Die
Einleitung wird begriindet mit dem ersten 6ffentlichen Vorhaben zur Landentwicklung als ver-
fahrensauslésendem Moment sowie dem daraus resultierenden Landnutzungskonflikt. Zweck
des Verfahrens ist es, diesen Landnutzungskonflikt aufzulésen und eine Verschlechterung der
Agrarstruktur zu verhindern. Dazu kénnen die Anpassung von Grundstiicksstrukturen und ge-
ringflgige ErschlieBungsmalnahmen erforderlich sein. Um den Charakter des Verfahrens zu
beschreiben, wird im Einleitungsbeschluss zusatzlich ausgefiihrt, dass das Verfahren das ge-
nerelle Ziel verfolgt, Malnahmen der Landentwicklung zur Umsetzung von Landnutzungskon-
zepten wie z.B. Regional-, Fach- oder Bauleitplanungen zu erméglichen und die damit einher-
gehenden Landnutzungskonflikte aufzulésen. Zu diesem Zweck sollen Flachen im Verfahren
bevorratet werden. Diese Information im Einleitungsbeschluss gilt nicht nur den Teilnehmern,
sondern allen Eigentimern im regionalen Potenzialraum, die in Erwagung ziehen, ihre Flache
zu verauRern. Weitere ,WerbemafRnahmen* kénnen jedoch sinnvoll sein.3® Die Kosten fir die
Flachenbereitstellung inkl. der anfallenden Ausfuhrungskosten fir Wertermittlung, Vermes-
sung und ggf. erforderliche ErschlieRungsmalnahmen tragt der jeweilige Vorhabentrager als
Verursacher. Entsprechende Kostentibernahmeerklarungen missen im Vorfeld eingeholt wer-
den.

Teilnehmer

Abweichend von § 16 FlurbG entsteht mit der Verfahrensanordnung des effizienten Landma-
nagementverfahrens keine Teilnehmergemeinschaft als Kérperschaft des 6ffentlichen Rechts,
denn gemeinschaftliche Aufgaben hat das Verfahren nicht zu erfullen, gemeinschaftliche Kos-
ten sind nicht zu tragen. Auch eine Interessenvertretung der gemeinschaftlichen Anliegen
durch einen gewahlten Vorstand ist nicht erforderlich. Die Vertretung der Belange des einzel-
nen Teilnehmers soll der unabhangige Landmanagementausschuss ubernehmen. Der Sitz der
Teilnehmergemeinschaft wird ersetzt durch den Sitz des Landmanagementausschusses bei
der Flurbereinigungsbehdrde.

Vorschlage zur Zwischenfinanzierung und Landverwertung

Landmanagementverfahren dienen v.a. der regional konkretisierten, flacheneffizienten Umset-
zung landespolitischer Ziele. Dazu wird im ersten Schritt Flache bevorratet und diese im zwei-
ten Schritt gezielt eingesetzt. Angesichts der begehrten und daher knappen Ressource Flache
erhalten die Verfahren einen zentralen Stellenwert mit einer entsprechenden

383 ygl. z.B. Flyer "Flachen gesucht!", Wirtschaftsverband A9 Frankische Schweiz e.V. et al. (ohne
Jahr)
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Offentlichkeitswirksamkeit. Fiir eine beschleunigte, kostenglinstige und verfahrenseffiziente
Ausrichtung des Verfahrens empfehlen sich grundsatzlich folgende unterstiitzende Maflinah-
men:

e Mit einer Finanzierung des Landzwischenerwerbs unter Rickgriff auf einen Landesfonds
wird die Inanspruchnahme ggf. teurer Kapitalmarktdarlehen mit den Schwierigkeiten einer
grundbuchlichen Absicherung vermieden (vgl. Kap. 5.4.8).

¢ Ein landes- oder regionalpolitisch abgestimmter Kriterienkatalog zur Flachenverwendung
tragt dazu bei, Entscheidungen im Landmanagementverfahren bei der Projektauswahl ei-
nerseits zu erleichtern und zudem nach auf3en nachvollziehbar zu gestalten. (vgl. Kap.
5.4.4 und 5.4.8)

Flachenbevorratung

Ist das Verfahren rechtskraftig angeordnet und die Finanzierung sichergestellt, kann mit dem
Flachenerwerb gem. § 52 FlurbG begonnen werden. Dieser Landzwischenerwerb ist auch fur
zuklnftige Verfahrenszwecke méglich, die unter dem allgemeinen Verfahrensziel subsum-
miert, aber noch nicht konkret bekannt sind. Spatestens 10 Jahre nach Erwerb sollten Flachen
fur LandentwicklungsmalRnahmen oder zur Aufstockung eines landwirtschaftlichen Betriebes
verwendet werden. Dies soll eine staatliche Vorhaltung von Flachen Uber einen Gbermafig
langen Zeitraum hinaus verhindern und zugleich einen regelmafigen Ruckfluss von Darle-
hensmitteln aus einem Landesfonds oder aus einem freien Kapitalmarktdarlehen garantieren.
Unter Berlcksichtigung von dringenden, nicht vorhersehbaren Griinden ist eine Verlangerung
des Zeitraums denkbar, um im Einzelfall einen sich erst kurz vor Fristende abzeichnenden
besseren Flacheneinsatz zu ermdglichen.

Wertermittlung

Nach der Einleitung des Verfahrens muss Uber den Wertmalstab entschieden werden. Der
Diskussion aus den Kap. 5.4.5 und 6.3 folgend ist im ELMV der ,spate” Stichtag der Wert-
gleichheit mafigeblich, namlich zum Zeitpunkt der ,Vorwegnahme der Entscheidung“ im Falle
von Variante 1 oder der vorlaufigen Besitzeinweisung im Falle von Variante 2 (Variantendar-
stellung in Abb. 37). Da beide Varianten gleichermalien zum Tragen kommen kénnen, emp-
fiehlt es sich, bei den Regelungen der §§ 28 und 29 FlurbG zu bleiben. Letztlich kann die
Entscheidung Uber die Art der Vorgehensweise der Flurbereinigungsbehérde bzw. dem Land-
managementausschuss Uberlassen werden. Entscheidend ist, dass die Eigentumsgarantie
nach Art. 14 GG gewabhrt bleibt und somit unter Anwendung der anerkannten Grundséatze der
Wertermittlung von Grundstiicken agiert wird. Aufgrund der Dynamik des Verfahrens muss die
Wertermittlung fortlaufend erfolgen und je nach gewahlter Bewertungsmethode zum Werter-
mittlungsstichtag angepasst werden. Bei den Verzichtsflachen ergibt sich das von selbst, denn
der Hohe der Geldabfindung ist eine Bewertung zugrunde zu legen (vgl. Kap. 4.4.8). Fir hin-
zukommende, vorhabenbedingt freizutauschende Flachen empfiehlt es sich, die Bewertung
im Planwunschtermin zu thematisieren, um Aufschluss Uber nicht offensichtliche, jedoch wert-
bestimmende Merkmale zu erlangen. Analog zu § 86 Abs. 2 Nr. 4 und § 96 Satz 2 FlurbG kann
die Bekanntgabe der Wertermittlungsergebnisse mit der Vorwegnahme der Entscheidung bzw.
der Bekanntgabe des Landmanagementplans erfolgen.
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Zweckerweiterungen

Mit zunehmendem Bekanntheitsgrad des Verfahrens, zunehmender Vernetzung im regionalen
Potenzialraum und wachsendem Flachenpool ist eine steigende Zahl von Antrdgen von Vor-
habentragern auf Unterstitzung bei der Flachenverfigbarmachung fir ihre Vorhaben zu er-
warten. Die Flurbereinigungsbehdérde hat, wie bei der Einleitung des Verfahrens, zu prifen, ob
das Landmanagementverfahren fir das jeweilige Vorhaben das geeignete Mittel ist. Bei posi-
tivem Prufergebnis — mdglichst unter Zuhilfenahme eines Kriterienkatalogs zur Flachenver-
wendung — und entsprechendem Beschluss des Landmanagementausschusses muss der
Zweck des Verfahrens Uber die Regelung des § 8 Abs. 2 FlurbG erganzt werden. Mit zuneh-
mender Zweckerweiterung ergeben sich vermehrt Moglichkeiten, den integrierten Ansatz des
Verfahrens auszubauen und auf eine multicodierte Flachennutzung hinzuwirken. Daher ist es
in einem Landmanagementverfahren auch Aufgabe der Flurbereinigungsbehdrde bzw. des
Landmanagementausschusses, Raumentwicklungen im Blick zu behalten und ggf. bei Vorha-
bentragern mit Losungsansatzen proaktiv flr eine Antragstellung zu werben. Zur Verdeutli-
chung werden beispielhaft Vorhaben im Sinne von Raum-, Bauleit- oder Fachplanungen, dar-
aus potenziell erwachsende Projekte eines ELMV, deren Verteilung im regionalen Potenzial-
raum und das temporare Verfahrensgebiet in der folgenden Skizze dargestellt (Abb. 39). Ins-
besondere das Zusammenfiihren von 6kologischen Ausgleichverpflichtungen in natur- oder
gewasserschutzrelevanten Vorhaben ermdglicht flacheneffiziente Vorhabenumsetzungen.
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Abb. 39: Beispielhafte Darstellung der Verteilung von raumbezogenen Planungen, Projekten des ELMV und sei-
nes Verfahrensgebietes im regionalen Potenzialraum?®%*

Abfindungswiinsche / Abfindungsvereinbarungen

Das Planwunschgesprach gem. § 57 FlurbG spielt in einem kooperativen Verfahren eine zent-
rale Rolle. Wert- und Tauschvorstellungen sind nach Méglichkeit bereits vor der Zuziehung

354 Quelle Pikogramm Kommune: Dorf Icons zum kostenlosen Download (freepik.com) [20.04.2024]
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zum Verfahren mit dem Eigentimer und ggf. auch dem Pachter zu besprechen. Das erzeugt
Klarheit Gber seine ggf. betrieblichen Erfordernisse und sonstige Vorstellungen. Denn ob Re-
alisierungschancen vorhanden sind, steht in gro3er Abhangigkeit von dem zur Verfligung ste-
henden Tauschland. Das Gesprach kann auch mit der individuellen Bekanntgabe des Zuzie-
hungsbeschlusses gem. § 8 Abs. 1 FlurbG in Verbindung stehen. Ziel eines oder auch mehre-
rer Gesprache ist der Abschluss einer Abfindungsvereinbarung gem. § 99 FlurbG. Nur wenn
diese nachweislich nicht erlangt werden kann, soll eine hoheitliche Zuteilungsentscheidung
getroffen werden. Aufwand und Ergebnis missen jedoch in einem angemessenen Verhaltnis
zueinanderstehen.

Eigentumsiibergang

Wird Einigkeit mit den Rechteinhabern an einem zu tauschenden Grundstlick dartber erzielt,
dass eine schnelle Zuteilung einschliellich Eigentumsibergang erfolgen soll, bietet die Vor-
wegnahme der Entscheidung (Variante 1, Abb. 37) den entsprechenden Vollzugsweg. Die
Dauer der Verfahrensteilnahme kann so auf einen sehr kurzen Zeitraum begrenzt werden.
Zudem wird die Flurbereinigungsbehoérde bei der Verfahrensverwaltung entlastet. Kommt die
Vorwegnahme der Entscheidung nicht infrage, verbleiben die Flachen im Verfahren bis ein
passender Verfahrensstand fir eine Gebietsteilung gem. § 8 Abs. 3 FlurbG erreicht wird (vgl.
Variante 2, Abb.37). Analog zu § 59 FlurbG wird der Landmanagementplan bekanntgegeben,
seine Ausfihrung angeordnet und die 6ffentlichen Bicher berichtigt. Eine Schlussfeststellung
und damit eine Entlassung aus dem Verfahren ist jedoch erst nach der Entscheidung fir die
Beendigung des Verfahrens gemeinsam mit allen anderen Teilgebieten mdglich (vgl. Kap.
5.4.9).

Schlussfeststellung / Uberleitung von Flichen

Da das Landmanagementverfahren aufgrund seines Prozess-Charakters kein definiertes
Ende hat, obliegt dem Landmanagementausschuss die Entscheidung zur Beendigung des
Verfahrens. Relevante Kriterien hierfir sind vor allem die zeitgerechte Verwertung des Vor-
ratslandes innerhalb von 10 Jahren und eine entsprechende Entlassung der Teilnehmer aus
dem Verfahren. Enthalt der Flachenpool zu diesem Zeitpunkt noch Flachen, die absehbar fir
andere Verfahren oder weitere Vorhaben verwendet werden konnen, ist eine Uberleitung in
ein bereits bestehendes oder neu einzuleitendes Verfahren moéglich. Daflir missen der Land-
managementausschuss und der Vorstand des aufnehmenden Flurbereinigungsverfahrens
bzw. der Landmanagementausschuss des neuen ELMV eine Vereinbarung miteinander ab-
schlie®en, die nicht nur Regelungen fir die Flachen, sondern auch fur die damit verbundenen
Kosten beinhaltet. Der noch im Grundbuch stehende Alt-Eigentimer wird Gber den Verfah-
renswechsel informiert, mdglichst inkl. einer Aussage dartber, wann er mit der Léschung aus
dem Grundbuch rechnen kann. Alternativ kdnnte die Flache als Zwischenlésung auf ein sepa-
rates Grundbuch der aufnehmenden Teilnehmergemeinschaft oder des neuen ELMV gebucht
werden. Mit der Schlussfeststellung endet das Verfahren. Mit ihr wird erklart, dass es keine
finanziellen Verbindlichkeiten mehr zu erfillen gibt und alle Flachen verwertet wurden. Ist kein
Flurbereinigungsplan notwendig gewesen, weil alle Regelungen im Rahmen vorweggenom-
mener Entscheidungen getroffen werden konnten, hat die Schlussfeststellung lediglich dekla-
ratorischen Charakter.

Das entworfene Verfahrensmodell erfiillt die im Kap. 5.2 aus den Praxisbeispielen derzeitiger
Landmanagementverfahren abgeleiteten Verfahrensansatze:
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a. groBraumiger / regionaler Ansatz mit dynamischer Gebietsabgrenzung

Die Einleitung des Landmanagementverfahrens beschrankt sich auf ein kleines Startgebiet mit
moglicher Ausdehnung im Rahmen eines regionalen Potenzialraumes. Flachenzuziehungen
erfolgen streng bedarfsorientiert, sofern ein wertgleicher Landtausch angesichts der zur Ver-
fligung stehenden Tauschmasse realisierbar erscheint. Das Verfahrensgebiet wird nur auf die
zu ordnenden Flachen begrenzt. Der Verwaltungsaufwand ist entsprechend gering. Eine Ver-
teilung Uber einen grofRen, regionalen Potenzialraum ermdglicht einen grolien Aktionsradius
und erhéht den Wirkungsgrad des Verfahrens. Die dynamische Gebietsabgrenzung ist ge-
kennzeichnet durch fortlaufende Zuziehungen im Rahmen des Flachenerwerbs. Gleicherma-
Ren werden Flachen durch endglltige Regelungen in Form von Vorwegnahmen der Entschei-
dung wieder aus dem Gebiet entlassen.

b. integrierter Ansatz

Die ganzheitliche Betrachtung aller Flachenanspruche im regionalen Potenzialraum des Ver-
fahrens durch die Flurbereinigungsbehérde und den Landmanagementausschuss kann mit
zunehmender Vernetzung in der Region und proaktivem Agieren eine Zusammenflihrung von
Flachennutzungen ermoglichen. Das Verfahren ist aufgrund der umfangreichen ,Serviceleis-
tung”“ im Rahmen des Flachentauschs und der damit einhergehenden Flachenverfligbarma-
chung fiir Vorhabentrager attraktiv, sodass von einer regen Inanspruchnahme auszugehen ist.
Ein politisch abgestimmter Kriterienkatalog zur Flachenverwendung tragt zu einer Konzentra-
tion auf die wichtigsten landespolitischen Ziele bei und hilft als Argumentationsgrundlage
ebenso bei der Ablehnung von Vorhaben.

c. langfristig-strategischer Ansatz

Der langfristige Ansatz unterstutzt die Vernetzung und den friihzeitigen Erkenntnisgewinn hin-
sichtlich der mittel- bis langfristigen Raumnutzungsplanungen. Dadurch lassen sich ggf. sogar
aktiv Suchraume definieren, in denen z.B. Kompensationsverpflichtungen abgestimmt kon-
zentriert werden. Der langfristige Ansatz steht durch die Regelungsmdglichkeit im Rahmen der
Vorwegnahme der Entscheidung kurzfristigen Realisierungszeitraumen fir Einzelprojekte
nicht entgegen. Das Landmanagement wird zum fortlaufenden Prozess. Dennoch wird die
Verfahrensdauer zeitlich begrenzt, damit Poolflachen einer endgiltigen Verwendung im Sinne
der Landentwicklung zugefihrt und nicht dauerhaft staatlich bevorratet werden. Fur Verfah-
rensbeteiligte entsteht die Sicherheit, nach Ablauf des Zeitraums aus dem Verfahren entlassen
zu werden.

d. kooperativer Ansatz

Der kooperative Ansatz ist gekennzeichnet durch eine intensive Vernetzung mit den regionalen
Vorhabentragern in Verbindung mit einer Moderation der Flachenanspruche. Darlber hinaus
erhalt der Kontakt zu den Flacheneigentimern durch eine entsprechende Gesprachskultur
ebenfalls eine auf groRtmogliche Kooperation ausgerichtete Pragung. Abfindungsvereinbarun-
gen sind hoheitlichen Entscheidungen vorzuziehen, ohne dabei das Verhaltnis von Aufwand
und Ergebnis aus dem Blick zu verlieren. Eine hoheitliche Entscheidungsbefugnis muss mog-
lich bleiben, um in Ausnahmefallen auch im wohlverstandenen objektiven Interesse des Teil-
nehmers handlungsfahig zu sein.
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Uber die Verfahrensansatze hinaus werden in Kap. 5.2.2 Kernelemente definiert, die ein Land-
managementverfahren in jedem Fall erflllen muss. Dabei handelt es sich um:

d. Flachenpool

Der Ruckgriff auf einen gut ausgestatteten Flachenpool wird als Voraussetzung gesehen, um
die Tauschmoglichkeiten fir die Teilnehmer zu erhéhen und damit zur Tauschbereitschaft bei-
zutragen bzw. die Tauschentscheidung im Rahmen einer kooperativen Vorgehensweise zu
fordern. Im Sinne der Verfahrenseffizienz sollte der Flachenzugriff unkompliziert und schnell
moglich sein. Daher ist der Flachenpool als Kernelement des Landmanagementverfahrens
definiert und entsprechend in das Verfahrensmodell integriert.

e. Privatnutzigkeit
Das Verfahren muss zwingend der verfassungsmalfigen Eigentumsgewahrleistung gerecht
werden. Die Privatnitzigkeit muss fur jeden einzelnen Tausch belegbar sein.

f. Verfahrensrecht

Die ZweckmalRigkeit der Verfahrensregelungen muss mit deren RechtmaRigkeit in Einklang
stehen. Eine Rechtsgrundlage muss das Verfahren als solches fiir zulassig erklaren und dabei
zweckmaRig schnelle Besitz- und Eigentumsregelungen erméglichen. Nach Uberpriifung des
zur Verfiigung stehenden Rechtsrahmens in Kap. 5.4 kann das FlurbG das Anforderungsprofil
eines ELMV nur bedingt erfiillen. Soll ein Landmanagementverfahren wie im dargestellten Ver-
fahrensmodell anwendbar werden, sind entsprechende Rechtsregelungen z.B. in Form eines
das FlurbG erganzenden Landmanagementgesetzes erforderlich.

Bei der Konzeption eines Landmanagementgesetzes als Landesgesetz, welches die Instru-
mente der Flurbereinigung um eine weitere Verfahrensart erganzen und sich dabei im Wesent-
lichen auf die Regelungen des FlurbG stlitzen soll, ohne es selbst zu verandern, missen die
Rahmenbedingungen flr eine derartige Gesetzgebung naher betrachtet werden.

Mit der Foderalismusreform im Jahr 2006 wurden durch eine umfangreiche Anderung des
Grundgesetzes die gesetzgeberischen Zustandigkeiten von Bund und Landern neu geregelt.
Unter anderem ist mit der Neufassung des Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG durch Art. 1 des Gesetzes
zur Anderung des Grundgesetzes vom 28.08.2006°%° das Recht der Flurbereinigung aus der
konkurrierenden Gesetzgebung in die Regelungsbefugnis der Bundeslander ibergegangen.

Zwar wurde 1952 im Gesetzgebungsverfahren zum Flurbereinigungsgesetz die Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes dem Bodenrecht in Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 zugeordnet und Nr. 17
— Forderung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung — nur hilfsweise herangezogen.3%
Zudem ist die ,Férderung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung® schon seit der Novel-
lierung des FlurbG 1976 nicht mehr Aufgabe der Flurbereinigung®¥’, so dass bei der Zuordnung
der Kompetenztitel bei der Grundgesetzanderung von 2006 anscheinend ein numerischer

355 BGBI. | (2006) Nr. 41 S. 2034
386 vgl. BT-Drs. 1/3385 (1952), S. 33-34
357 vgl. BT-Drs. 7/3020 (1974), S. 16
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Fehlgriff unterlaufen ist. Insbesondere WEIR bezweifelte daher ihre Rechtswirksamkeit.3%® In
der amtlichen Begriindung der Verfassungsnovellierung heif3t es jedoch: ,Die Kompetenz fir
das Recht der Flurbereinigung wird aus dem Katalog der konkurrierenden Gesetzgebung ge-
strichen und fallt damit kiinftig in die ausschlielliche Gesetzgebungskompetenz der Lander."3%°
Der gesetzgeberische Wille zur Kompetenzverschiebung ist also eindeutig formuliert. Zudem
gibt es bei einer Verfassungsanderung kein Zitiergebot der zureichenden Rechtsgrundlage,
,aus dessen Verletzung Unwirksamkeit folgen konnte.“*® Eine Rechtsunwirksamkeit aufgrund
eines falschen Kompetenztitels kann daher nicht hergleitet werden.

Um durch die Kompetenzverschiebung keine Regelungsliicke entstehen zu lassen, regelt Art.
125a Abs. 1 GG die Rechtsfolgen eines Entzugs vormaliger Bundeskompetenz dahingehend,
dass ,Recht, das als Bundesrecht erlassen worden ist, aber [u.a.] wegen der Anderung des
Artikels 74 Abs. 1 GG [...] nicht mehr als Bundesrecht erlassen werden kénnte,“ als Bundes-
recht fortgilt, bis es durch Landesrecht ersetzt wird. Diese Rechtsfolge trifft auf das FlurbG seit
der Foderalismusreform zu. Ersetzt ein Bundesland das Flurbereinigungsrecht, gilt das FlurbG
in den anderen Landern bis zur dortigen Ersetzung als partielles Bundesrecht fort.3¢’

Im Gegensatz zu einer Aufhebungs- oder Erganzungsbefugnis, wie es urspringlich die Ge-
meinsame Verfassungskommission vorgeschlagen hatte®?, soll die ,Ersetzung“ gerade ver-
hindern, dass nur einzelne Regelungen geandert oder ausgeschlossen werden.*® Die an-
dernfalls entstehende Mischlage aus Bundes- und Landesrecht fir ein und denselben Rege-
lungsgegenstand im selben Anwendungsbereich ware im bestehenden System ein Fremdkor-
per.“*%* Diese Aussage trifft das BVerfG 2004 im sogenannten ,Ladenschlussurteil”, das sich
jedoch auf fortgeltendes Bundesrecht gem. Art. 125a Abs. 2 GG bezieht. Die Ubertragbarkeit
auf Abs. 1 ist unbestritten.3® Nicht ganz einig sind sich die Gesetzeskommentierungen jedoch
bei der Frage, ob auch ein ,Aufheben” eine Form des ,Ersetzens” ist. Im Gegensatz zu DE-
GENHART, der eine einfache ,Aufhebung“ als ,Negativgesetzgebung® fiir méglich erachtet®®,
ist UHLE davon (iberzeugt, dass eine ,Positivregelung” erforderlich ist.**” Dieser Anforderung
entsprache ein ,Ubernehmen® der bundesrechtlichen Regelung als Landesrecht. Denn maR-
geblich sei der erkennbare Wille, eine ,Materie in eigener Verantwortung zu regeln“*¢, bzw.,
so die Aussage von SEILER, bewusst bestimmte Rechtsfolgen hervorzurufen.®® WOLLEN-
SCHLAGER stellt klar, dass von einer ,Ubernahme® bereits dann auszugehen ist, ,wenn der
Landesgesetzgeber auf das Bundesrecht verweist oder das Bundesrecht fir anwendbar er-
klart.“3’° Denn ob der gesetzgeberische Wille des Landes ,durch die Aufnahme der mit bishe-
rigem Bundesrecht Ubereinstimmenden Regelungen in den Gesetzestext oder durch
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Verweisung auf die betreffenden bundesrechtlichen Vorschriften [deutlich wird], ist lediglich
eine Frage der Gesetzgebungstechnik“"".

Dieser Aspekt ist besonders fiir den eingangs genannten Fall relevant, wenn Landesrecht ge-
setzt werden soll, dass das Instrumentarium des FlurbG um eine weitere Verfahrensart er-
ganzt, sich dabei aber in grof3en Teilen auf bereits vorhandene Regelungen des FlurbG stitzt.

Solange die Neuregelung einen abgrenzbaren Teilbereich darstellt, sodass es eben nicht zu
der im oben zitierten Ladenschlussurteil genannten ,Mischlage von Bundes- und Landes-
recht®’? kommt, entsteht zunachst kein Problem. Ein derart abgegrenzter Teilbereich ware
gem. THOMAS ,ein einzelner Verfahrenstyp oder die Besonderheit des Verwaltungsverfah-
rens“.33 Grenzen flr den gesetzgeberischen Willen eines Bundeslandes entstehen durch ver-
fassungsrechtliche Vorgaben. Ganz offenkundig ist dies beim System der Surrogation und der
gleichwertigen Abfindung.3™

THOMAS meint, dass es weitere verfassungsrechtliche Sperrwirkungen gibt, die die gesetzge-
berische Landeszustandigkeit einschranken. Er bezweifelt, dass die Gesetzgebungszustan-
digkeit des Bundes aus den Bereichen Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG (burgerliches Recht, Strafrecht,
Gerichtsverfassung, gerichtliche Verfahren), 17 (Férderung der land- und forstwirtschaftlichen
Erzeugung) und 18 (Bodenrecht) GG, soweit das Flurbereinigungsgesetz hierzu Regelungen
trifft, auf die Bundeslander Gbergegangen sein sollen.?”® Tatsachlich enthalt das FlurbG u.a.
mit den Teilen 9 (allgemeine Verfahrensvorschriften) und 10 (Rechtsbehelfsverfahren) zahirei-
che sondergesetzliche Regelungen, die notwendigerweise getroffen werden mussten, da es
1953, zum Zeitpunkt der Gesetzgebung, noch kein bundeseinheitliches Verfahrens- und Pro-
zessrecht gab. Diese sondergesetzlichen Regelungen orientieren sich an den Bestimmungen
der Reichsumlegungsordnung, die sich, soweit mit dem neuen Verfassungsrecht vereinbar,
bewahrt hatten.”® Es stellt sich die Frage, ob bei einer Ersetzung oder landesgesetzlichen
Erganzung des Flurbereinigungsrechts, die bis dato bestehenden Sondervorschriften, die dem
Rechtsbereich des Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 zuzuordnen sind, — auch durch die schlichte Verweisung
— Ubernommen werden kénnen oder ob nicht vielmehr dann z.B. auf die inzwischen vollum-
fanglichen Bundes-Regelungen der VwGO, die in § 190 nur eine Ausnahmeregelung fir das
FlurbG von 1953 enthalt, zurlickgegriffen werden muss.

Anders konnte der Fall bei Regelungen aus dem Rechtsbereich des BGB gelagert sein. Das
Einfuhrungsgesetz zum Burgerlichen Gesetzbuch (EGBGB) enthalt in Art. 113 einen Gesetz-
gebungsvorbehalt flr die Lander, in dem wesentliche Teile aus dem Regelungsbereich des
BGB herausgenommen sind. Dort hei3t es: ,Unberlhrt bleiben die landesgesetzlichen Vor-
schriften Uber die Zusammenlegung von Grundstlicken, Uber die Gemeinheitsteilung, die Re-
gulierung der Wege, die Ordnung der gutsherrlich-bauerlichen Verhaltnisse sowie Uber die
Ablosung, Umwandlung oder Einschrankung von Dienstbarkeiten und Reallasten. Dies gilt ins-
besondere auch von den Vorschriften, welche die durch ein Verfahren dieser Art begriindeten
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gemeinschaftlichen Angelegenheiten zum Gegenstand haben oder welche sich auf den Er-
werb des Eigentums, auf die Begriindung, Anderung und Aufhebung von anderen Rechten an
Grundstticken und auf die Berichtigung des Grundbuchs beziehen.*

Dieser Gesetzgebungsvorbehalt hatte in dem Malie an Bedeutung verloren, in dem das zum
Zeitpunkt seines Inkrafttretens am 01.01.1900 stark zersplitterte Landesrechts durch Reichs-
bzw. Bundesgesetzgebung, insbesondere durch das einheitliche Neuordnungsrecht des Um-
legungsgesetzes vom 26.06.1936%7 und der Reichsumlegungsordnung vom 16.06.1937%78,
und spater, nach Grindung der Bundesrepublik Deutschland, durch das FlurbG vom
14.07.1953%° geregelt wurde.*° Damit war der Gesetzgebungsvorbehalt jedoch nicht aufge-
hoben, sondern lediglich seiner Wirkung beraubt. Die Frage, ob er durch die Férderalismusre-
form, wieder Bedeutung erlangt, verneint RAWERT mit der Begriindung, dass die Gesetzge-
bungskompetenz nun ohnehin bei den Bundeslandern liege.?®' THOMAS dagegen betrachtet
den Sachverhalt differenzierter und argumentiert z.B. bezogen auf das vollumfénglich durch
den Bund geregelte Grundbuchrecht, ,dass durch die Neufassung des Art. 74 Abs. 1 Nr. 17
GG, ohne das Recht der Flurbereinigung, die Wirkung des Art. 113 EGBGB wieder [auflebt]”
und die Bundeslander dadurch in die Lage versetzt werden, ,grundbuchrechtliche Regelungen
im Sachzusammenhang mit dem Flurbereinigungsrecht zu treffen“2 .

THOMAS unterzieht in seiner Dissertation jedoch nicht nur diesen, sondern alle Rechtsbereiche
des FlurbG hinsichtlich der Schnittmengen mit Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 und 18 GG einer einge-
henden Untersuchung. Er kommt zu dem Schluss, dass die ,Fragen der Gesetzgebungszu-
standigkeit [...] erhebliche Probleme auflwerfen], da Teile des Flurbereinigungsrechts, soweit
es sich nicht um bodenordnerische Vorschriften, sondern um [die] Frage etwa der Gerichtsor-
ganisation, des Widerspruchsverfahrens, der Grundbuchberichtigung, der Formvorschriften
Uber Verfigungen Uber Grundeigentum, burgerlich-rechtlichen Regelungen und weitere zent-
rale Normen [handelt], nicht auf die Lander (ibergegangen sind.“®%3

Beispiele flr Landergesetze, die das FlurbG nicht ersetzen, sondern erganzen, gibt es bereits.
Zum einen erklart das Gesetz Uber den Gemeinschaftswald (GemWaldG) in Nordrhein-West-
falen®*, dass fir das Verfahren zur Zusammenlegung von Waldgenossenschaften und Ge-
samthandsgemeinschaften das FlurbG sinngemall anzuwenden ist, soweit es selbst nichts
Abweichendes bestimmt. Abweichungen legt es konkret fest zu den §§ 5 Abs. 2 (Anhdrung
der Trager offentlicher Belange) und 3 (Mitteilungspflicht der Gemeinden), 48 (Teilung gemein-
schaftlichen Eigentums) und 49 (Aufhebung alter Rechte) sowie 138 — 148 (Rechtsmittelver-
fahren) FlurbG fest. Dazu muss jedoch erwahnt werden, dass fur die Vorschriften Gber Wald-
genossenschaften das EGBGB in Art 83 ebenfalls einen Gesetzgebungsvorbehalt fiir die Bun-
deslander enthalt. Zum anderen ist das Grenzbereinigungsgesetz (GrBerG) in Hessen ein wei-
teres Beispiel fiur bereits bestehende landesrechtliche Bodenordnungsvorschriften. Hierin
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werden Eigentumsregelungen beim Bau neuer Strallen ermoglicht.3® Es nimmt jedoch nicht
Bezug auf Regelungen des FlurbG.

Wie weit die Gesetzgebungskompetenz der Bundeslander nun im Einzelnen tatsachlich reicht,
kann an dieser Stelle rechtswissenschaftlich nicht abschlieBend geklart werden. Unbestritten
sind sie jedoch durch die Féderalismusreform 2006 in die Lage versetzt worden, eigene Flur-
bereinigungsgesetze zu erlassen. Das BVerfG stellt im Zusammenhang mit einer vergleichba-
ren Frage, namlich ob landesspezifisches Berichtserstattungsrecht in das Urheberrecht des
Bundes eingreift, fest, dass ein ,dementsprechend geringer eigenstandiger Regelungsgehalt
der Teilregelung [...] flr die Zugehdrigkeit zum Kompetenzbereich der Gesamtregelung
[spricht]“®%. Daher wird im Folgenden davon ausgegangen, dass sich ein groRer Anteil der
angesprochenen Rechtsbereiche des Art. 74 GG aufgrund der engen Verzahnung mit dem
bodenordnerischen Verfahren der Flurbereinigung nicht aus diesem herauslésen lassen und
somit auch fir ein Landesgesetz, das das FlurbG um eine Verfahrensart erganzt, fortgelten.
Fir den Fall, dass die Zusammenhange rechtswissenschaftlich anders zu beurteilen waren,
wirden die vorhandenen bundesgesetzlichen Regelungen greifen.

Aufgrund der vorangehenden Auseinandersetzung mit der Frage der Reichweite der Gesetz-
gebungskompetenz der Bundeslander, die zu keinem klaren Schluss kommt, werden lediglich
Regelungsvorschlage fiir ein Gesetz zur Durchfihrung eines effizienten Landmanagementver-
fahrens — Landmanagementgesetz (LMG) — gemacht. Eine im Detail und vollstandig ausgear-
beitete gesetzgeberische Fassung beinhaltet diese Arbeit nicht.

Der Verfahrensablauf eines ELMV wurde bereits anhand eines Verfahrensmodells in Kap. 6.1.
beschrieben und begriindend erlautert. Erlauterungen zu Regelungen, die sich daraus nicht
ergeben, sind nachfolgend erganzt.

§ 1 Zweck des Verfahrens

Zur beschleunigten Aufiésung von Landnutzungskonflikten, die durch voneinander abwei-
chende private und o6ffentlich-rechtliche Bodennutzungsplanungen entstanden sind oder vo-
raussichtlich entstehen werden, kann ein effizientes Landmanagementverfahren nach die-
sem Gesetz durchgefiihrt werden, wenn das objektive Interesse der betroffenen Grundstlick-
seigentiimer gegeben ist.

Das ELMV dient der Erganzung der bereits vorhandenen 6ffentlich- und privatrechtlichen Bo-
denordnungsinstrumente. Es soll daher nur dann Anwendung finden, wenn eine anderweitige
Neuordnung des Grundbesitzes z.B. auf privatrechtlicher Basis oder aufgrund fehlender Ver-
fahrensvoraussetzungen z.B. fir ein Unternehmensverfahren gem. § 87 FlurbG nicht mdglich
oder eine umfassendere Neuordnung durch ein anderes Verfahren nach dem FlurbG nicht
erforderlich ist.

385 GVBI. HE (1979) Nr. 11 S. 108
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§ 2 Verfahren des Landmanagements

Soweit nicht Abweichendes geregelt ist, sind die Bestimmungen des Flurbereinigungsgeset-
zes vom 14. Juli 1953 (BGBI. I, 591) in der jeweils geltenden Fassung - ohne die §§ 16 — 26,
39 — 43, 47, 87 — 90 und 99 Absatz 2 - sinngemé&l anzuwenden.

Die §§ 16 — 26 FlurbG enthalten Regelungen zur Teilnehmergemeinschaft, zum Vorstand der
Teilnehmergemeinschaft und zum Verband der Teilnehmergemeinschaften. Aufgrund fehlen-
der gemeinschaftlicher Angelegenheiten ist im ELMV die Bildung einer Teilnehmergemein-
schaft nicht erforderlich. Damit werden auch Regelungen zum Vorstand und zum Verband der
Teilnehmergemeinschaft obsolet.

Die §§ 39 — 43 und 47 FlurbG beinhalten Regelungen zu gemeinschaftlichen Anlagen, zum
Landabzug flr gemeinschaftliche und 6ffentliche Anlagen, zur Fachplanung durch den Wege-
und Gewasserplan sowie seiner Ausfihrung und zur Griindung eines Wasser- und Bodenver-
bandes. Das ELMV dient ausschlielich bodenordnerischen Zwecken. Eine eigene Fachpla-
nung ist mit zugehdrigen Ausfiihrungs- und Unterhaltungsregelungen ist nicht erforderlich. Ein
Landabzug fir 6ffentliche Anlagen ist aufgrund des fehlenden Flurbereinigungsvorteils nicht
geboten.

In den §§ 87 — 89 FlurbG ist die Unternehmensflurbereinigungsverfahren und in § 90 FlurbG
die Grundabtretung flr ein Bergwerksunternehmen geregelt. Beide Verfahren sind fremdnutzig
und ihre Vorschriften daher im ELMV nicht anwendbar.

Gem. § 99 Abs. 2 FlurbG kann die Flurbereinigungsbehoérde geeignete Stellen damit beauftra-
gen, Verhandlungen zur Erzielung einer Abfindungsvereinbarung zu fiihren und einen Zu-
sammenlegungsplan vorzulegen. Der groRraumige, dynamische und dabei kleinteilige Verfah-
rensansatz lasst eine Beauftragung Dritter nicht ohne erhéhten Verwaltungs- und Ab-
stimmungsaufwand zu. Das widerspricht der Effizienzorientierung des ELMV. Ein Zusammen-
legungsplan wird nicht vorgelegt.

§ 3 Landmanagementausschuss

Abs. 1 Fiir die Durchfiihrung des Verfahrens ist ein Landmanagementausschuss mit selb-
sténdigen Entscheidungsbefugnissen zu bilden. Er setzt sich zusammen aus einem land-
wirtschaftlichen, raumordnerischen, bewertungstechnischen, vermessungstechnischen, ju-
ristischen und kaufménnischen Sachversténdigen. Der Vorsitzende hat die Befédhigung zum
héheren allgemeinen oder technischen Verwaltungsdienst oder die Befédhigung zum Rich-
teramt und ist Bediensteter der Flurbereinigungsbehérde. Fir jedes Mitglied des Landma-
nagementausschusses ist ein Stellvertreter zu bestellen.

Abs. 2 Die Bestellung der Mitglieder erfolgt durch die Flurbereinigungsbehérde nach Anhé-
rung der landwirtschaftlichen Berufsvertretung.

Abs. 3 Der Landmanagementausschuss ist beschlussféhig, wenn alle Mitglieder oder ihre
jeweiligen Stellvertreter anwesend sind. Beschliisse kénnen auch im Umlaufverfahren ge-
fasst werden.

Abs. 4 Die Flurbereinigungsbehdrde fiihrt die Beschllisse aus.

Abs. 1 und 4 zeigen das Verhaltnis von Landmanagementausschuss und Flurbereinigungsbe-
hérde. Die mallgebliche Entscheidungskompetenz liegt beim Landmanagementausschuss.
Seine Aufgabe ist es, die grundsatzliche Ausrichtung des ELMV festzulegen. Dabei muss
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genlgend Spielraum fiir die in Abs. 4 angesprochene Ausflihrung bleiben, um der Dynamik
des Verfahrens gerecht werden zu kénnen.

Alternativ zur Festlegung in Abs. 2 kdnnen weitere Anhorungen oder in Analogie zum stadte-
baulichen Umlegungsausschuss eine Bestellung durch ein regionalpolitisches Gremium vor-
gesehen werden.

Das in Abs. 3 angesprochene Umlaufverfahren dient der Sicherstellung einer beschleunigten
Beschlussfassung in dringenden Fallen. Eine derartige Regelung ist flr ein ausgepragt dyna-
misches Verfahren wie das ELMV unbedingt erforderlich. Alternativ kann die Ausschusssitzung
in Anlehnung an § 5 des Planungssicherstellungsgesetzes®®’ (PlanSiG) oder vergleichbarer
Landesgesetze als Online-Sitzung stattfinden.

§ 4 Regionaler Potenzialraum

Fir die Durchfiihrung des Verfahrens bestimmt die Flurbereinigungsbehérde auf Basis vor-
handener Verwaltungsgebietsstrukturen einen grol3rdumig abgegrenzten regionalen Potenzi-
alraum.

Der regionale Potenzialraum beschreibt den vorgesehenen raumlichen Wirkungsbereich des
ELMV. Seine Abgrenzung soll klar definiert sein, dabei funktionelle Zusammenhangen berick-
sichtigen und so die strategische Ausrichtung des Verfahrens durch eine vorhabenibergrei-
fende Betrachtung der Raumnutzungsanspriche erméglichen. Er erhalt durch das LMG den
Charakter eines Hilfsmittels. Es soll den Betrachtungsfokus auf einen bestimmten Raum len-
ken, um dort die Zusammenarbeit zu starken.

§ 5 Landmanagementgebiet
Das Landmanagementgebiet liegt innerhalb des regionalen Potenzialraums. Es ist so zu be-
grenzen, dass der Zweck des Verfahrens méglichst erreicht wird.

Diese Regelung stellt sicher, dass das ELMV trotz des groRraumigen Ansatzes flachenmalig
klein bleiben kann. Es sollen nur Flachen in das Verfahren einbezogen werden, flir die eine
realistische Regelungsoption besteht. Fir die dynamischen Gebietsanderungen bleiben die
Regelungen des § 8 FlurbG anwendbar.

§ 6 Landmanagementbeschluss

Abs. 1 Die Anordnung des Landmanagementverfahrens erfolgt in Analogie zu § 4 FlurbG.
Abs. 2 Abweichend von § 6 Abs. 1 Satz 1 FlurbG ist in dem entscheidenden Teil des Land-
managementbeschlusses die namentliche, funktionsbezogene Besetzung des Landma-
nagementausschusses anzugeben. Auf die vorgesehene Fldchenbevorratung ist hinzuwei-
sen.

Abs. 3 Abweichend von § 6 Abs. 3 Satz 1 FlurbG ist der Beschluss mit Begriindung in den
zum regionalen Potenzialraum gehérenden Gemeinden zur Einsichtnahme auszulegen.

Abweichungen von § 4 FlurbG sind nicht erforderlich. Die Einleitung erfolgt, wenn die (obere)
Flurbereinigungsbehdrde das Verfahren flur erforderlich halt. Antrdge von Vorhabentragern,
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der landwirtschaftlichen Berufsvertretung oder von Grundstiickseigentiimer auf eine Einleitung
bzw. eine spatere Zuziehung zum Verfahren sind méglich und kénnen die Anordnungs- bzw.
Zuziehungsentscheidung unterstitzen bzw. auslésen. Nach § 6 Abs. 1 Satz 1 FlurbG sind im
entscheidenden Teil des Flurbereinigungsbeschlusses Name und Sitz der Teilnehmergemein-
schaft festzusetzen. In Analogie dazu soll die namentliche und funktionelle Besetzung des
Landmanagementausschuss im Beschluss bekannt gegeben werden. Dies dient der Verfah-
renstransparenz. Die Beschreibung des nach § 4 bestimmten regionalen Potenzialraums ist —
als Teil der Grundkonzeption des Verfahrens — Bestandteil der Anordnungsbegriindung. Damit
ergeht die Aufforderung an alle regionalen Akteure, die Moéglichkeiten des ELMV im Sinne ei-
ner nachhaltigen Landnutzung zu nutzen und entsprechende Verfahrensantrage zu stellen.
Das erklart auch die in Abs. 3 aufgenommene Aufweitung der Bekanntmachungsvorgaben des
§ 6 Abs. 3 FlurbG auf den regionalen Potenzialraum.

§ 7 Fldchenbevorratung

Abs. 1 Ein Teilnehmer kann mit seiner Zustimmung statt in Land ganz oder teilweise in Geld
abgefunden werden. § 52 FlurbG ist sinngeméal anzuwenden.

Abs. 2 Das nach Abs. 1 oder aufgrund anderer gesetzlicher Bestimmungen beschaffte Land
dient der Erfiillung der Verfahrenszwecke gem. § 1. Es ist innerhalb von 10 Jahren zu ver-
wenden. Eine Verwendung liegt auch dann vor, wenn Grundstiicke zur Verbesserung der
Agrarstruktur oder zur Aufstockung landwirtschaftlicher Betriebe libertragen werden.

Abs. 3 Die Flurbereinigungsbehbérde kann den in Abs. 2 festgelegten Verwendungszeitraum
verldngern, wenn dringende, nicht vorhersehbare Griinde im &ffentlichen Interesse oder im
wirtschaftlichen Interesse von Beteiligten es erfordern.

Abs. 4 Das Land stellt der Flurbereinigungsbehdérde Mittel fiir die Beschaffung von Fldchen
zur Verfiigung, sofern keine Drittmittel eingesetzt werden kbnnen.

Abs. 1 erklart § 52 FlurbG fir sinngemafl® anwendbar. Die Beschaffung von Flache uber
Landverzichtserklarungen ist in héchstem Mafle verwaltungsékonomisch und dient somit der
Verfahrenseffizienz. Mit dem in Abs. 2 hergestellten Bezug zu § 1 LMG wird der Anwendungs-
bereich des § 52 FlurbG aufgeweitet. Flachenbeschaffung und -bevorratung wird auch fur die
Auflésung noch nicht konkret bekannter, aber voraussichtlich entstehender Landnutzungskon-
flikte legitimiert. ,Andere gesetzlichen Bestimmungen* erfasst z.B. das Reichssiedlungsgesetz
in Verbindung mit dem Grundstlcksverkehrsgesetz und andere Vorkaufsrechte, die anstelle
des jeweils Berechtigten zur Umsetzung seiner Vorhaben in Anspruch genommen werden.
Abs. 3 ist eine eng gefasste Ausnahmeregelung zu der in Abs. 2 festgelegten 10-Jahres-Frist
fir die Flachenverwendung. Damit soll in unverhersehbaren, dringenden Fallen ein
suboptimaler Flacheneinsatz verhindert werden. Abs. 4 macht deutlich, dass in erster Linie
finanzielle Mittel von begunstigten Vorhabentragern fur die Flachenbeschaffung zu verwenden
sind. Staatliche Finanzhilfen in Form eines revolvierenden Fonds zur Realisierung der
Flachenbevorratung sind jedoch im Hinblick auf einen noch nicht konkretisierten, in der Zukunft
liegenden, Flachenbedarf bzw. Verfahrenszweck ebenfalls geboten. Der verfahrens- und
kosteneffiziente Ablauf eines ELMV profitiert davon. Die Bereitstellung von Finanzmitteln durch
das Land kann zudem in einfacher Weise mit einem Katalog uber vorrangig zu bericksichti-
gende landespolitische Ziele verbunden werden.
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§ 8 Wertermittlung
Abs. 1 Die Wertermittlung findet unter Beachtung der §§ 28 und 29 FlurbG statt. § 29 FlurbG
kann auch bei landwirtschaftlich genutzten Grundstiicke Anwendung finden.

Abs. 2 Die Bekanntgabe der Ergebnisse kann mit der Bekanntgabe der Vorwegnahme der
Entscheidung nach § 10 oder des Landmanagementplans nach § 11 verbunden werden.

Abs. 1 Satz 2 dient der Klarstellung. Zwar sieht § 28 Abs. 1 FlurbG die Bewertung landwirt-
schaftlicher Grundstticke nur ,in der Regel“ nach ihrem Nutzwert vor, den sie bei gemeinubli-
cher ordnungsgemalfer Bewirtschaftung jedem Besitzer unbeachtlich von Lage, Form und Zu-
schnitt ihrem Besitzer nachhaltig gewahren kénnen. Insbesondere Einordnung und Diskussion
in Kap. 5.4.5 haben jedoch gezeigt, dass sich Abweichungen von der ,Regel“ bislang auf
Grundstlicke mit Eigenschaften beschranken, die im Nutzwert nicht zum Ausdruck kommen,
eine Verwendung des Verkehrswertes aber Vorteile haben kann. Relevant ist, dass die aner-
kannten Grundsatze der Wertermittlung angehalten werden. Zur Beurteilung von Fragestellun-
gen der Wertermittlung ist der Landmanagementausschuss mit entsprechendem Sachver-
stand ausgestattet. Abs. 2 Ubernimmt die Vereinfachungs- und Beschleunigungsregelungen
der §§ 86 Abs. 2 Nr. 4 bzw. § 96 Satz 2 FlurbG und schliel3t dabei die Vorwegnahme der
Entscheidung aus § 10 LMG als Teil-Plan des ELMV ein. Damit kann neben der vorlaufigen
Besitzeinweisung gem. § 65 FlurbG bzw. der Ausflihrungsanordnung gem. §§ 61 und 63
FlurbG) auch der Tag der Vorwegnahme der Entscheidung Stichtag der Wertgleichheit sein.

§ 9 Abfindungsvereinbarungen

Die Abfindungen sind nach Méglichkeit durch Vereinbarungen mit den Beteiligten zu be-
stimmen. Zu ihrer Wirksamkeit genligt die Schriftform (§ 126 des Biirgerlichen Gesetzbu-
ches).

§ 9 LMG greift die Regelung des § 99 Abs. 1 FlurbG auf, die in ausgepragter Weise dem
kooperativen Ansatz des ELMV gerecht wird. Da die Ubertragung an geeignete Stellen gem.
§ 99 Abs. 2 FlurbG in § 2 LMG ausgeschlossen wurde, ist ein Genehmigungsvorbehalt fir die
Flurbereinigungsbehdrde nicht erforderlich.

§ 10 Vorwegnahme der Entscheidung

Abs. 1 Mit Einversténdnis der betroffenen Rechtsinhaber kénnen die Eigentums- und Be-
sitzverhéltnisse fiir einzelne Grundstiicke sowie andere Rechte gem. §§ 49 — 50, 52 — 54
und 69 — 70 FlurbG geregelt werden, bevor der Landmanagementplan aufgestellt ist. Die
§§ 68 — 62 und 64 FlurbG gelten entsprechend.

Abs. 2 Nach Berichtigung der éffentlichen Biicher gem. § 79 FlurbG ist das Verfahren fiir
die nach Abs. 1 geregelten Grundstiicke abgeschlossen.

Durch die Vorwegnahme einer Planentscheidung wird das ELMV beschleunigt, die Dauer der
Verfahrensteilnahme auf einen sehr kurzen Zeitraum begrenzt und die Flurbereinigungsbe-
hoérde dadurch bei der Verfahrensverwaltung entlastet. Die Vorwegnahme der Entscheidung
kann alle Regelungen vorwegnehmen, die Teil des Landmanagementplans sein kénnen. Zur
Klarstellung werden in Abs. 1 Satz 1 ausdrlcklich ,andere Rechte gem. §§ 49 — 50, 52 — 54
und 69 — 70 FlurbG* aufgenommen. Im Einzelnen sind dies die §§ 49 — 50 FlurbG zur Aufhe-
bung von Rechten und der Abfindung wesentlicher Grundstiicksbestandteile sowie die §§ 52
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— 54 FlurbG zum Verzicht auf Landabfindung, dessen Wirkung und die damit einhergehende
Berechnung von Geldanspriichen. Die in § 54 Abs. 2 geregelte Verwendung von Masseland
findet im ELMV ebenfalls sinngemafl Anwendung. Erganzt wird die Aufzahlung durch §§ 69 —
70 FlurbG, in denen Regelungen zu NielRbrauchs- und Pachtverhaltnissen getroffen werden.
Durch Satz 2 werden die Verfahrensregelungen des FlurbG zum Flurbereinigungsplan fir die
Vorwegnahme der Entscheidung als Teil-Plan des ELMV flr anwendbar erklart. Die Rechts-
wirkung des § 64 FlurbG besteht nur so lange, bis durch Abs. 2 das Verfahren fur die vorweg-
geregelten Teile beendet wird.

§ 11 Landmanagementplan

An die Stelle des Flurbereinigungsplanes tritt der Landmanagementplan. Auf diesen sind
die Vorschriften der §§ 568 — 62 und 64 FlurbG sinngemé&l3 anzuwenden.

In § 11 werden die Verfahrensregeln des FlurbG zum Flurbereinigungsplan auf den Landma-
nagementplan Ubertragen.

§ 12 Kosten

Abs. 1 Die persénlichen und séchlichen Kosten (Verfahrenskosten) trdgt das Land.

Abs. 2. Die zur Ausflihrung des Landmanagements erforderlichen Aufwendungen (Ausfiih-
rungskosten) fallen dem verursachenden Vorhabentréger nach § 1 Abs. 2 zur Last.

Die Kostenregelung des § 12 LMG stellt insbesondere in Abweichung von § 105 FlurbG Klar,
dass den Verfahrensteilnehmern nur dann Kosten zur Ausfihrung des ELMV zu tragen sind,
wenn sie als Vorhabentrager Kostenverursacher sind. Dies trifft auch fiir Eigentimer zu, die
auf eigenen Wunsch Teilnehmer des Verfahrens werden und Regelungen (z.B. Grenzande-
rungen) erforderlich machen, die Ausfliihrungskosten verursachen.

§ 13 Schlussfeststellung

Die Flurbereinigungsbehérde schlie3t das Verfahren nach seiner Anordnung durch die
Feststellung ab, dass die Ausfiihrung nach dem Landmanagementplan bewirkt ist und den
Beteiligten keine Anspriiche mehr zustehen, die im Landmanagementverfahren hétten be-
riicksichtigt werden miissen. Die Schlussfeststellung ist éffentlich bekannt zu machen.

Mit der Schlussfeststellung endet das Verfahren. Da das Landmanagementverfahren aufgrund
seines Prozess-Charakters kein definiertes Ende hat, trifft der Landmanagementausschuss
die Entscheidung zur Beendigung des Verfahrens. Die Begrenzung des Zeitraums der Fla-
chenbevorratung in § 7 liefert hierzu ein relevantes Kriterium, so dass die Verfahrensdauer 10
Jahren nicht wesentlich Gberschreiten sollte. Mit der Schlussfeststellung wird erklart, dass es
keine finanziellen Verbindlichkeiten mehr zu erflllen gibt und alle Flachen verwertet wurden.
Ist kein Flurbereinigungsplan notwendig gewesen, weil alle Regelungen im Rahmen vorweg-
genommener Entscheidungen getroffen werden konnten, hat die Schlussfeststellung lediglich
deklaratorischen Charakter.
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Vorhandene und weiterhin zunehmende Spannungsfelder im Hinblick auf die Landnutzung er-
héhen die Anforderungen an die landliche Bodenordnung. Sie soll dazu dienen, objektive Pla-
nungsziele und subjektive Rechtsverhaltnisse in Einklang zu bringen, um eine nachhaltige und
effiziente Nutzung der Ressource Flache zu ermdglichen und sogar aktiv zu beférdern. Vor
diesem Hintergrund stellten sich in der vorliegenden Arbeit zwei forschungsleitende Kernfra-
gen, die zum Abschluss der Arbeit beantwortet werden sollen.

Frage 1:

Sind die bekannten Instrumente der privatnitzigen landlichen Bodenordnung insbesondere in
Gebieten mit intakter Agrarstruktur hinreichend geeignet, den bestehenden und sich absehbar
verstarkenden Spannungsfeldern im Hinblick auf die Landnutzung gerecht zu werden?

Die Situationsanalyse der Flachennutzungen in Kapitel 2 legt die aktuellen Spannungsfelder
und die sich abzeichnenden Entwicklungen dar. Der ungebrochene Riickgang landwirtschaft-
licher Nutzflache zugunsten anderer Nutzungen in Verbindung mit dem stetigen Anstieg des
Preisniveaus ist als eindeutiger Indikator fir den zunehmenden Flachendruck zu sehen. Im
Vordergrund steht die Zunahme von Siedlungs- und Verkehrsflachen, zu denen auch der Fla-
chenbedarf fur den Ausbau der Erneuerbaren Energien zu zahlen ist. Trotz verschiedener po-
litischer Initiativen im Rahmen der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung, erscheint
das Ziel einer Senkung der Flachenneuinanspruchnahme auf 30 ha pro Tag im Jahr 2030 bzw.
einer Flachenkreislaufwirtschaft im Jahr 2050 derzeit kaum erreichbar. Flachendruck I6sen
zudem die Flachenanspriiche fir Klimaschutz und Klimaanpassung aus. Diese Uberlagern
sich immerhin teilweise mit denen zur Erhaltung und Wiederherstellung der naturlichen Res-
sourcen. Damit alle erforderlichen Leistungen der Flachennutzung erbracht werden kdnnen,
ist eine ausgewogene Gesamtplanung im Rahmen des vorhandenen, ineinandergreifenden
raumordnerischen Planungssystems erforderlich. Die Steuerungswirkung kann sich jedoch in
der Praxis nur dann bestmdglich entfalten, wenn es gelingt, Planung und Grundeigentum in
Einklang zu bringen.

Die Moglichkeiten, die das Instrumentarium des FlurbG dazu bietet, sind vielfaltig. Das zeigt
die Aufarbeitung dieses Aspekts in Kapitel 3. Darin wird deutlich, dass bei der Auflésung von
Landnutzungskonflikten, die bereits entstanden sind oder die als Folge von Planungen, die
keine Enteignungsmadglichkeit nach sich ziehen, entstehen werden, vor allem das vereinfachte
Flurbereinigungsverfahren eine besondere Bedeutung hat. Die Griinde liegen zum einen in
seiner Anwendungsbreite als deklariertes Landentwicklungsverfahren mit der Moglichkeit, als
Tragerverfahren durchgeflihrt zu werden. Zum anderen bietet es verschiedenen Beschleuni-
gungsansatze, die u.a. einen Verzicht auf die eigene Fachplanung eréffnen.

Die Analyse der ILE-Jahresberichte in Kapitel 4 zeigt jedoch, dass trotz der zunehmenden
Spannungsfelder in der Landnutzung die Einleitungszahlen privatnitziger Flurbereinigungs-
verfahren in dem Betrachtungszeitraum der Jahre 2011 — 2020 Gberwiegend zurlickgegangen
sind. Die Griinde hierfur kdnnen vielfaltig sein. Eine Befragung der Flurbereinigungsverwaltun-
gen der Bundeslander belegt, dass sich in den Verfahren eine agrarstrukturverbessernde,
wertgleiche Abfindung der Teilnehmer aufgrund verschiedener, zunehmender Restriktionen
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erschwert hat. Gleichzeitig ist der Bedarf nach einer Flachenbereitstellung flr fremdnitzige
MaRnahmen gestiegen. Dementsprechend spielt das Ziel einer lagegerechten Landbereitstel-
lung in Verbindung mit der Bewaltigung der mit den fremdnitzigen Vorhaben einhergehenden
Landnutzungskonflikte eine erhebliche Rolle bei der Verfahrenseinleitung. Eine gleichzeitige
Verbesserung der Agrarstruktur ist dabei nicht immer relevant oder durchfuhrbar, so dass zu-
mindest ein Teil der Verfahren vom Schwerpunkt des reinen Landmanagements bestimmt wird.
Dennoch kann dem auferlandwirtschaftlichen Bodenordnungsbedarf lediglich begrenzt Rech-
nung getragen werden. Grinde dafiir liegen vielfach in der fehlenden Flachenverfligbarkeit.
Darlber hinaus werden im Rahmen der Landerbefragung Gberwiegend materielle Defizite ge-
nannt. In der Praxis vorgenommene Anpassungen des Verfahrensprozesses insbesondere
hinsichtlich Abgrenzung und Dynamik des Verfahrensgebietes sowie der Flachenbevorratung
geben jedoch Hinweise darauf, dass es auch formal-rechtlichen Anpassungsbedarf geben
kénnte.

Frage 1 lasst sich damit zusammenfassend mit ,nein“ beantworten. Das vorhandene Instru-
mentarium der landlichen Bodenordnung hat zwar ein breites Anwendungsspektrum zur An-
passung der Landnutzung, stot jedoch nachweislich vor allem vor dem Hintergrund zuneh-
mender Zuteilungsrestriktionen und einer gestiegenen Flachennachfrage einhergehend mit
dem Bedeutungsverlust weitergehender Agrarstrukturverbesserung an Grenzen.

Frage 2:

Kann die Verfiigbarkeit eines ggf. angepassten oder erganzten Bodenordnungsinstrumentari-
ums mit einer strategischen Ausrichtung Landnutzungsentscheidungen im Hinblick auf eine
sparsame Flachennutzung zielgerichteter unterstiitzen und sie sogar aktiv steuern?

Als eine auf die in Frage 2 formulierten Anforderungen zugeschnittene Verfahrensart wurde
bereits in Kapitel 3 das ,effiziente Landmanagement® definiert. Es ist als eine Form der landli-
chen Bodenordnung zu verstehen, die es mdglich macht, Landmanagementaufgaben zur Um-
setzung von Landnutzungsplanungen beschleunigt, effizient, raumlich flexibel und dynamisch
zu lésen. Durch eine strategische Ausrichtung sollen Landnutzungsentscheidungen im Hin-
blick auf einen effiziente Flachennutzung unterstitzt oder sogar aktiv gesteuert werden.

Erfolgreiche Verfahrensbeispiele aus der Praxis der Bundeslander Bayern und Nordrhein-
Westfalen zusammen mit den Erkenntnissen einer Studie von KOTTER ETAL. 3® dienen in Ka-
pitel 5 als Grundlage fir die theoretische, strategisch ausgerichtete Ausgestaltung eines effi-
zienten Landmanagementverfahrens. Das abgeleitete Verfahrensprofil ist gekennzeichnet
durch einen integrierten Ansatz, einen langfristig-strategischen Ansatz und einen kooperativen
Ansatz. Hinzu kommt ein gro3rdumig-regionaler Ansatz mit dynamischer Gebietsabgrenzung,
fir den zur Beschreibung des raumlichen Wirkungsbereichs des Verfahrens der Begriff des
Lregionalen Potenzialraums* eingefihrt wird. Erganzt wird das Anforderungsprofil um die zwin-
genden Kernelemente Flachenpool, Privatnitzigkeit und legitimierendes Verfahrensrecht.

388 Kotter et al. (2017)
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Fur das effiziente Landmanagementverfahren werden mit dem ,Projektverfahren®, dem ,Fle-
xiblen Flachenoptimierungsverfahren (FFO-Verfahren) und dem ,Parallelverfahren” (Contai-
nerverfahren) drei verschiedenen Verfahrensmodelle entworfen, die dem aufgestellten Anfor-
derungsprofil unterschiedlich gut gerecht werden. Die anschlieRende Prifung, inwieweit das
Kernelement des legitimierenden Verfahrensrechts in Form des FlurbG gegeben ist, ergibt,
dass mit zunehmender Erfiillung des Anforderungsprofil der Legitimationsgrad durch das
FlurbG abnimmt. Rechtskonforme Lésungen sind zum Teil mdglich, erfordern jedoch einen
aufwandigeren und somit ineffizienten Verfahrensprozess. Insbesondere stellen kurzfristige
Eigentumsibergénge, eine zeitnahe Entlassung der Teilnehmer aus dem Verfahren nach Ei-
gentumslibergang und die Flachenbevorratung fir in der Zukunft liegende und daher noch
nicht bekannte Verfahrenszwecke besondere Herausforderungen dar.

Fir den damit erkennbaren rechtlichen Anpassungsbedarf wird in Kapitel 6 zunachst eine Be-
trachtung der stadtebaulichen Bodenordnung vorgenommen, weil ihr vergleichbare Verfah-
rensprinzipien zugrunde liegen wie der landlichen Bodenordnung. Als Ergebnis wird eine Uber-
tragung der Vorwegnahme der Entscheidung gem. § 76 BauGB als Loésung fir kurzfristige
Eigentumsubergange und die anschlieBende Entlassung der Teilnehmer aus dem Verfahren
fur das effiziente Landmanagementverfahren in Betracht gezogen. Zudem entspricht die Ein-
richtung eines dem Umlegungsausschuss ahnelnden Landmanagementausschuss starker der
strategischen Ausrichtung des effizienten Landmanagementverfahrens als ein Vorstand der
Teilnehmergemeinschaft.

Zur Konkretisierung des rechtlichen Anpassungsbedarfs wird in Kapitel 7 der Vorschlag fur ein
Landmanagementgesetz (LMG) als legitimierende Rechtsgrundlage ausgearbeitet. Es soll das
FlurbG um eine weitere Verfahrensart erganzen. Die Gesetzgebungskompetenz fiir das Recht
der Flurbereinigung liegt unstreitig bei den Bundeslandern. lhre tatsachliche gesetzgeberische
Reichweite flir ein LMG, welches das FlurbG erganzt aber nicht ersetzt, konnte rechtswissen-
schaftlich allerdings nicht abschlieend geklart werden. Daher bleibt das LMG mdglicherweise
unvollstandig. Zur seiner Ausgestaltung wird das endgiiltige Verfahrensmodell eines ,effizien-
ten Landmanagementverfahrens* (ELMV) zugrunde gelegt. Dieses Modell erflillt das in Kapitel
5 aufgestellte Anforderungsprofil, stiitzt sich, soweit mdglich, auf die Regelungen des FlurbG
und greift die in Kapitel 6 identifizierten Ansatze der Umlegung zur Einrichtung eines Landma-
nagementausschusses und flr eine Vorwegnahme der Entscheidung auf. Das LMG setzt das
Modell in Rechtsregelungen um. In Abgrenzung zum FlurbG lockert es insbesondere die ma-
terielle Anforderung der Gebietsabgrenzung, bestimmt den raumlichen Wirkungsbereich als
regionalen Potenzialraum und trifft Regelungen zur Flachenbevorratung sowie zur Schluss-
feststellung.

Frage 2 lasst sich demnach mit ,ja“ beantworten. Das entwickelte Verfahrensmodell des ELMV
basiert auf besonderen Verfahrensbeispielen, die sich den veranderten Anforderungen stellen
und in der Praxis gute Ergebnisse erzielen, aber mit rechtlichen Risiken behaftet sind. Diese
Risken kénnen mit den vorgeschlagenen Rechtsregelungen des LMG abgefangen werden.
Der Verfahrensprozess wird legitimiert und zudem grundlegend strategisch hinsichtlich des
Flacheneffizienzziels ausgerichtet.
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Anhang

Experteneinschatzung der Flurbereinigungsverwaltungen
der Bundeslander

Bundesland: I

Teil 1: Betrachtet werden sollen die in den Jahren 2011 — 2020 eingeleiteten
privatnitzigen Verfahren (auRer FLT) nach dem FlurbG und LWAnpG

- Wie groB ist der Prozentsatz [in Spannen] der 0.g. Verfahren, bei denen ein
Einleitungsgrund die Flachenbereitstellung fur Dritte zur Realisierung offentlicher
Vorhaben war?

[bitte ankreuzen]

0% —-10%
10% - 20%
20% - 30%
30% - 40%
40% - 50%
50% - 60%
60% - 70%
70% - 80%
80% - 90%
90% - 100%

- Welche Verfahrensart wurde fur diese Verfahren gewahit?
[ungefahre Haufigkeitsangaben in Prozent; in der Summe: 100%)]

Regelverfahren, § 1 FlurbG l_
Vereinfachtes Flurbereinigungsverfahren, § 86 FlurbG I_
Beschleunigtes Zusammenlegungsverfahren, § 91 FlurbG l_
Flachenverfahren nach § 56 LwAnpG F

- Fur welche Art offentlicher Vorhaben wird / wurde am meisten Flache bereitgestelit? Bitte
drei Nennungen in Reihenfolge der Groke des Flachenumfangs.
[1 = groRte Flachenbereitstellung]
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Natur und Landschaft (auch Ausgleichsverpflichtungen Dritter)
Gewasserschutz (z.B. Umsetzung der WRRL)

-

Hochwasserschutz
Siedlung
Verkehr

Erneuerbare Energien

TTTT

Sonstiges:

- Welche Verfahrenszwecke wurden / werden auer der Flachenbereitstellung am
haufigsten verfolgt?
[max. 3 Nennungen, bitte ankreuzen]
Zusammenlegung

Wegebau

Ordnung der Eigentums- und rechtlichen Verhaltnisse
Bodenschutz

KlimaanpassungsmaRnahmen zur Verbesserung / Erhalt der
Bewirtschaftungsmaéglichkeiten (wenn ja, welche MaBnahmen?)

Auflosung von Landnutzungskonflikten mit dem Ziel der Vermeidung
einer Verschlechterung der Agrarstruktur
Sonstige

- Wie erfolgt die Flachenbereitstellung haufiger?
[bitte ankreuzen]

Uber Landverzichtserkldrungen und Zuteilung von Masseland (§§ 52 /
54 FlurbG)

Durch Einbringung von Eigenland durch den Vorhabentrager und
Zuteilung gem. § 44 FlurbG

Beide Varianten etwa gleich haufig.
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Teil 2: Im Weiteren sollen nur noch Vereinfachte Flurbereinigungsverfahren mit dem
Verfahrenszweck ,Auflésung von Landnutzungskonflikten” betrachtet werden.

- Welche der folgenden Aussagen koénnen bei diesen Verfahren zutreffen?

[bitte ankreuzen; Mehrfachnennungen maglich]
Die Agrarstruktur wird vor der Einleitung als ,gut” eingestuft.
Die Qualitat der Agrarstruktur wird vor der Einleitung nicht betrachtet.
Es gibt (voraussichtlich) mehr als 20 Anderungsbeschliisse.
Die GebietsgroRe vergrofert sich im Laufe des Verfahrens deutlich (mind. um
das Doppelte der Einleitungsgrofie).
Das Verfahrensgebiet ist nicht zusammenhangend.
Das Verfahrensgebiet umfasst mehr als 10 raumlich getrennte Teilgebiete.
Es findet eine Flachenbevorratung statt.

- Die Wertermittlung erfolgt auf Basis
[Mehrfachnennungen maéglich, 1 = am haufigsten]

einer Neuschatzung auf Grundlage der Bodenschatzung der Finanzverwaltung

]

der Verwendung der Bodenschatzung der Finanzverwaltung,
eines FlachenmaRstabes,

des Verkehrswertes

Sonstiges [bitte benennen]:

1T

- Die Besitzeinweisung erfolgt durch
[Mehrfachnennungen maéglich, 1 = am haufigsten]]

Vorlaufige Besitzeinweisung § 65 FlurbG

Vorlaufige Besitzeinweisung als Teilbesitzeinweisung (§ 65 FlurbG)
Vorlaufige Besitzregelung nach § 61a LWAnpG

Vorlaufige Besitzregelung als Teilbesitzregelung (§ 61a LwAnpG)

Besitzuberleitung nach Flurbereinigungs- bzw.
Flumeuordnungsplan (§ 62 FlurbG)

Besitzuberleitung nach Teilbodenordnungsplan

11T TTTT

Besitzeinweisung im Rahmen eines direkten Verzichtes
zugunsten des Dritten (§ 52 FlurbG)
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Besitzeinweisung nach Nachtrag zum Bodenordnungsplan (§ 64 FlurbG)
Sonstiges [bitte benennen]:

]

- Die Zuteilung erfolgt uberwiegend
[Mehrfachnennungen maéglich, 1 = am haufigsten]

hoheitlich,

kooperativ z.B. soweit mdglich auf Basis von Planvereinbarungen,

1T

volistandig einvernehmlich.

Teil 3: Aligemeine Einschatzungen

- Inwieweit hat sich eine die Agrarstruktur verbessernde Zuteilung durch
Bewirtschaftungsrestriktionen wie z.B. die PflanzenschutzanwendungsVO,
Neuausweisung von Uberschwemmungsgebieten, rote Grundwasserkorper und viele
andere mehr, im Zeitraum der letzten 10 Jahre erschwert?

gering
mittel
hoch

- Wie hoch ist die Nachfrage nach Flachenerwerb und Flachenzuteilung fur informelle,
offentliche Planungen (ohne Enteignungstatbestand) im Rahmen einer
Bodenordnung?

gering
mittel
hoch
- Ist die Nachfrage im Zeitraum der letzten 10 Jahre

gleichbleibend?
gestiegen?
gesunken?

- Woran scheitemn ggf. Flachenbereitstellungen?

Mangelnde Flachenverfugbarkeit
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Formalrechtliche Einschrankungen durch das FlurbG? Wenn ja,
welche?

Sonstige Griinde:

Sonstige Anmerkungen / Hinweise?

Herzlichen Dank far Ihre Untersttzung!



