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I. Allgemeines

1 Der demographische Wandel stellt Anforderungen auch an das Bau- und Planungs-
recht.! Zwei Aspekte sind grundsétzlich zu unterscheiden: Zum einen ist zu fragen,
wie sich die Anforderungen an das Wohnen mit steigendem Alter andern und ob das
geltende Recht hierauf vorbereitet ist. Zum zweiten besteht gegebenenfalls ein An-
passungsbedarf hinsichtlich der Bereitstellung von Daseinsvorsorgeeinrichtungen.

2 Der Wohnraumbedarf dlterer Menschen weicht von dem jiingerer zwar ab, es er-
geben sich aber keine prinzipiellen, sondern eher graduelle Unterschiede. Der Fla-
chenbedarf einer Seniorenwohnung ist oft geringer, da in typischen Seniorenhaushal-
ten keine Kinder mit aufwachsen.?Die Wohnung selbst darf auch nicht zu grof3 sein, da
insbesondere mit zunehmenden korperlichen Einschrankungen die Bewirtschaftung
als zu aufwendig und belastend empfunden wird.’> Sie muss gegebenenfalls korperli-
chen Beeintrdchtigungen, die im Alter auftreten kénnen, angepasst werden (roll-
stuhlgerechte Bader und Toiletten, barrierefreies bzw. barrierereduziertes Wohnen,
barrierefreier oder -reduzierter Zugang zur Wohnung).*93% der {iber 65-Jdhrigen le-
ben im ,,normalen“ Wohnungsbestand und wollen iiberwiegend auch dort bleiben;
nur 7% wohnen in Sonderwohnformen (Heimen, betreutes Wohnen, Altenwohnun-
gen). Der Anteil der Bewohner von Sonderwohnformen erhéht sich allerdings mit stei-
gendem Lebensalter.’ Selbst wenn dltere Menschen auf Pflege angewiesen sind, ver-
bleiben sie iiberwiegend in ihrer ,normalen“ Wohnung. Von den ca. 1,86 Mio.
Pflegebediirftigen im Alter von 65 Jahren und dlter werden ca. zwei Drittel zu Hause
versorgt.® Ein besonderes Augenmerk bei der Schaffung von altersgerechtem Wohn-
raum besteht deshalb darin, den bestehenden Wohnraum altersgerecht umzubauen.
Hierfiir sind vor allem finanzielle Forderungen notig. Gleiches gilt fiir den Bau neuer
altersgerechter Wohnungen moglichst in der Ndahe der bisherigen Wohnungen, soweit
damit das Ziel verfolgt wird, die bisher genutzten Wohnungen fiir jiingere Bewohner
frei zu machen.” Auch hierfiir sind vor allem finanzielle Anreizsysteme erforderlich.

Siehe allgemein auch BMVBS (Hrsg.), Wohnen im Alter, Schriftenreihe Forschungen, Heft 147.
Vgl. Eichener, WuM 1999, S. 96, 99.

BMVBS (Hrsg.), Wohnen im Alter, S. 31.

Siehe Schréer/Kulick, NZBau 2011, S. 90, 90.

BMVBS (Hrsg.), Wohnen im Alter, S. 27.

BMVBS (Hrsg.), Wohnen im Alter, S. 27.

Eichener, WuM 1999, S. 96, 99.
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Ahnliches gilt fiir Daseinsvorsorgeeinrichtungen. Statt Kinderspielplitzen, Kin-
dergirten, Schulen und Jugendzentren miissen die Kommunen verstarkt Treffpunk-
te fiir dltere Leute innerhalb oder auf3erhalb des 6ffentlichen Raums schaffen. Bereit
stehen miissen medizinische Versorgungsangebote bis hin zu Pflegeeinrichtungen.
Einkaufsgelegenheiten sollen auch bei Mobilitdtseinschrankungen erreichbar sein.
Dem o6ffentlichen Personennahverkehr kommt fiir dltere Menschen eine besondere
Bedeutung zu. Vor allem daraus ergeben sich besondere Anforderungen an das Bau-
und Planungsrecht. Wahrend der Wohnungsumbau vor allem finanzielle Férderung
verlangt, ist die Bereitstellung einer geeigneten Infrastruktur planungsrechtlich vor-
zubereiten.

Auch wenn gewisse typische Erfordernisse formulierbar sind, die sich aus dem
demographischen Wandel ergeben, ist das Spektrum mdéglicher und sinnvoller Maf3-
nahmen weit und nicht abschlieflend zu umschreiben. Denn die Anderungen in der
Bevolkerungszusammensetzung treffen die verschiedenen Regionen in unterschied-
licher Weise. So finden sich in den neuen Bundesldandern und im siidlichen Nieder-
sachsen besonders hohe Anteile von iiber 65-Jdhrigen in der Bevilkerung.® Die Zu-
nahme des Anteils von dlteren Menschen wird mittelfristig in Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern und nérdlich von Miinchen besonders hoch sein.’ In
manchen Regionen ist mit einem starken Abnehmen der Bevilkerung insgesamt,
verbunden mit einer Uberalterung, zu rechnen. Hier wird geographisch ein ,,Dreieck
Diisseldorf, Stralsund, Dresden“ bezeichnet.”® In den ldndlichen Gegenden in die-
sem Bereich ist mit einem gewissen Wegbrechen von Daseinsvorsorgeleistungen zu
rechnen. Hier ist nicht mehr das Wachstum das Paradigma der Infrastrukturpolitik,
sondern die Schrumpfung." Es miissen deshalb fiir die einzelnen Regionen von den
jeweils zustandigen Planungstragern die erforderlichen Maf3inahmen vorbereitet
oder getroffen werden.

Die Anpassung der baulichen Umwelt durch Bau- und Planungsrecht an neue
gesellschaftliche Erfordernisse erfolgt aber ohnehin mehrstufig. Zunachst sind die
gesetzgeberischen Rahmenbedingungen daraufhin zu hinterfragen, inwieweit sie
erkannten neuen Bediirfnissen Raum geben kénnen. Méglicherweise sind den Pla-
nungstridgern oder Verwaltungsbehérden neue gesetzgeberische Spielrdume ein-
zuraumen. Meist ist dies aber nicht notig, weil die gesetzlichen Vorgaben ergeb-
nisoffen sind und den Handlungsspielraum fiir die notwendigen Mafinahmen
bereitstellen.

8 Siehe BMVBS (Hrsg.), Wohnen im Alter, S. 30.

9 BMVBS (Hrsg.), Wohnen im Alter, S. 30.

10 Siehe etwa Kersten, Die Verwaltung 40 (2007), S. 309, 332.
11 Vgl. erneut Kersten, Die Verwaltung 40 (2007), S. 309, 322.

Gerrit Manssen



498 —— Dritter Teil: Besondere Rechtsgebiete

Il. Die Belange der Alteren im Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht

1. Allgemeines zur Raumordnung und Landesplanung

Neue gesellschaftliche Entwicklungen werden haufig zuerst auf der Ebene des
Raumordnungs- und Landesplanungsrechts erkannt und ersten Losungsansitzen
zugefiihrt.”” Raum- und Landesplanung ist die Planung der Nutzung des Raumes aus
tiberfachlicher und tiberdrtlicher Sicht.” Damit kommt es zu einer Koordination der
Flachennutzung mit Wirkung fiir die Fachplanungstrdager (Wegeplanung, Kranken-
hausplanung, Stddteplanung).” Die auf dieser Ebene gemachten Vorgaben in Ge-
stalt von Grundsdtzen oder Zielen der Raumordnung sind anschlief3end vor allem
von den Gemeinden in die kommunale Bauleitplanung umzusetzen (siehe vor allem
§ 1 Abs. 4 BauGB). Sie binden weiterhin sonstige 6ffentliche Stellen (§ 4 ROG).

Das Recht der Raumordnung und Landesplanung befindet sich derzeit in einem
starken Umbruch.” Nachdem die friihere Rahmengesetzgebungskompetenz des
Bundes entfallen ist,' ist Raumordnungsrecht heute Gegenstand der sog. konkurrie-
renden Gesetzgebungskompetenz des Bundes (Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG) mit Abwei-
chungsrecht der Lander nach Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 GG.” Derzeit gilt im Wesentli-
chen das Raumordnungsrecht des Bundes, das im Raumordnungsgesetz (ROG)*®
geregelt ist, unmittelbar auch in den Landern, da diese vielfach noch keine abwei-
chenden eigenen Landesplanungsgesetze erlassen haben.” Es ist jedoch davon aus-
zugehen, dass die Lander in absehbarer Zeit ihr Recht zur Abweichung von der
Bundesregelung entweder durch partielle Abweichungsgesetze oder durch Vollrege-
lungen des eigenen Landesplanungsrechts ausiiben werden. Die Rechtslage im Ein-
zelnen ist dadurch sehr uniibersichtlich. Es lassen sich jedoch einige allgemeine

12 Siehe vor allem Breu (Hrsg.), Demographischer Wandel und Raumentwicklung in Bayern,
Arbeitsmaterial der ARL, Raumliche Konsequenzen des demographischen Wandels, Teil 12.

13 Siehe Steiner, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, V, Rn. 3.

14 Steiner, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, a.a.0.

15 Vgl. Runkel, in: Spannowsky u.a., Raumordnungsgesetz, § 1 Rn. 5ff.

16 Durch Gesetz vom 1.9.2006 (BGBL. 2006 1, S. 2034ff.).

17 Wie weit dieses Abweichungsrecht reicht, ist noch in der juristischen Diskussion; eine
Ubersicht liber den Meinungsstand gibt beispielsweise BMVBS/BBR (Hrsg.), Kompetenzen und
Aufgaben der Raumordnung in der Gestaltung von Kulturlandschaften, BBR-Online-Publikation
19/2007, S. 19ff.

18 Gesetzvom 22.12.2008 (BGBI. 2008 I, S. 2986ff.).

19 Nordrhein-Westfalen (NRW LplG v. 3.5.2005, GV. NRW, S. 430, zuletzt gedndert durch Artikel 1
des Gesetzes vom 16.3.2010 (GV. NRW, S. 212)), Sachsen (SdchsLPlG, Gesetz zur Raumordnung und
Landesplanung des Freistaates Sachsen vom 11.6.2010, SdchsGVBI. Nr. 8 vom 5.7.2010, S. 174), das
Saarland (SLPG, Saarldndisches Landesplanungsgesetz vom 18.11.2010, Amtsbl. I S. 2599) und
Bayern (BayLplG, Bayerischsches Landesplanungsgesetz vom 25.6.2012, GVBL., S. 254) haben
bereits Landesplanungsgesetze erlassen.
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Wesensmerkmale aufzeigen, die im Hinblick auf die Belange dlterer Menschen von
Bedeutung sind.

Das ROG enthdlt die Leitvorstellung einer ,,nachhaltigen Raumentwicklung® in
§ 1 Abs. 2 ROG. Der Gesetzgeber hat diesen Begriff in Ubereinstimmung mit dem in-
ternational gebrduchlichen Begriff ,,sustainable development® bewusst gewahlt.”
Damit werden wirtschaftliche, soziale und 6kologische Anspriiche an den Raum auf
eine Stufe gestellt.” Zu den sozialen Anspriichen an die Raumentwicklung wird man
vor allem das Ziel der Generationengerechtigkeit zihlen kénnen. Raumordnerische
Entscheidungen miissen so getroffen werden, dass sie die Entwicklungsmoglichkei-
ten kiinftiger Generationen nicht grundsatzlich behindern oder in Frage stellen.
Diese Forderung ist heute an verschiedenen Stellen im Planungsrecht zu finden.
Auch das Baugesetzbuch (BauGB) enthilt fiir die Ortsebene die Forderung nach ei-
ner ,,nachhaltigen stidtebaulichen Entwicklung® (§1 Abs. 5 S.1 BauGB). Konkrete
Ableitungen lassen sich hieraus nicht treffen, so dass die Bedeutung der Leitvorstel-
lung der ,nachhaltigen Raumentwicklung® weniger rechtlich, als vielmehr im
»Ethos*“ der Raumordnungsplaner zu sehen ist: sie formuliert den Anspruch, mit
dem der Raumplaner an die Aufgabe herangeht.?

Die allgemeine Leitvorstellung der Raumordnung wird in § 2 ROG durch ,,Grund-
satze der Raumordnung*® ergdnzt. Grundsatze sind Aussagen zur Raumentwicklung
als Vorgaben fiir nachfolgende Abwégungs- und Ermessenentscheidungen (§ 3 Abs. 1
Nr. 3 ROG). Sie sind nicht nach Wichtigkeit geordnet, sondern beginnen allgemein
und behandeln dann Einzelaspekte.”Sie bilden kein widerspruchsfreies System,
sondern eine Art Priifliste fiir die Ermittlung der relevanten, bei der Planung zu be-
riicksichtigenden Belange. Der zustandige Planungstrager hat dann im Rahmen sei-
nes Abwiagungsspielraums die zu treffenden Maflnahmen zu bestimmen. Fiir den
demographischen Wandel von Relevanz ist etwa die Forderung nach einer ,,nachhal-
tigen Daseinsvorsorge” und der Beriicksichtigung ,,demographischer Herausforde-
rungen“ (§ 2 Abs. 2 Nr. 1 ROG). Die schon in der Leitvorstellung angelegte Vorgabe der
Nachhaltigkeit wird erneut aufgenommen: Die Gestaltungsmoglichkeiten der Raum-
ordnung sind langfristig offen zu halten (§ 2 Abs. 2 Nr. 1S. 6 ROG). Es sollen méglichst
durch die Zulassung von Raumnutzungen nicht Fakten in einer Weise geschaffen
werden, die andere Moglichkeiten der Raumnutzung dauerhaft ausschlief3en.?*§2
Abs. 2 Nr. 3 ROG betrifft insbesondere die Daseinsvorsorge. Sicherzustellen ist eine
Grundversorgung und die Erreichbarkeit von Daseinsvorsorgeeinrichtungen fiir ,,alle

20 Runkel, in: Bielenberg u.a., Raumordnungsrecht, § 1 Rn. 76; Runkel, in: Spannowsky u.a.,
Raumordnungsgesetz, § 1 Rn. 96f.

21 Runkel, in: Spannowsky u.a., Raumordnungsgesetz, § 1 Rn. 95.

22 Runkel, in: Bielenberg u.a., Raumordnungsrecht, L § 1Rn. 73; dhnlich Runkel, in: Spannowsky
u.a., Raumordnungsgesetz, § 1Rn. 42.

23 Runkel, in: Bielenberg u.a., Raumordnungsrecht, L § 2 Rn. 24.

24 Ahnlich Spannowsky, in: Spannowsky u.a., Raumordnungsgesetz, § 2 Rn. 62.
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Bevolkerungsgruppen®. Fiir die Erhaltung der Innenstiddte und 6rtlichen Zentren als
zentrale Versorgungsbereiche sind die rdumlichen Voraussetzungen zu schaffen.
Dies kniipft an die im Baugesetzbuch mehrfach angesprochene ,,Sicherung und Ent-
wicklung zentraler Versorgungsbereiche“®an und ist dem demographischen und
sozio-6konomischen Wandel geschuldet.” Die Raumordnung kann zu der primér
stddtebaulichen Aufgabe der Erhaltung der Innenstddte und ortlichen Zentren als
zentrale Versorgungsbereiche jedoch nur insofern beitragen, als sie die raumlichen
Voraussetzungen hierfiir schafft, also z.B. auflerhalb der zentralen Versorgungs-
bereiche keine grof3flichigen Einzelhandelsbetriebe zugelassen werden.”

Durch die Grundsdtze der Raumordnung wird keine Verpflichtung aufgestellt,
Anforderungen des demographischen Wandels in Raumordnungspldnen zu veran-
kern. Erst recht gibt es keine Pflicht zur Veranlassung bestimmter Mafinahmen. Die
Interessen der ,,Alteren” sind grundsitzlich mit allen anderen 6ffentlichen Interes-
sen gleichwertig.

Die Grundsitze des ROG werden ergdnzt durch weitere Grundsatze in den Lan-
desplanungsgesetzen (siehe § 3 Abs. 1 Nr. 3 2. HS ROG; Wortlaut ,,insbesondere® in
§ 2 Abs. 2 ROG). Sie enthalten dhnliche weit formulierte Vorgaben wie § 2 ROG, et-
was stdrker spezifiziert nach den Erfordernissen der jeweiligen Ldnder. Schlie3lich
koénnen Grundsatze auch in den Plidnen, die auf Landesebene aufgestellt werden,
enthalten sein. Die Landesplanung in den Landern erfolgt zweistufig. Es ist ein lan-
desweiter Raumordnungsplan aufzustellen (§8 Abs.1 S.1 Nr.1 ROG), weiterhin
Raumordnungspléne fiir die Teilrdume (§ 8 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 ROG). Grundsitze finden
sich vor allem auf der h6heren Planungsstufe.”® Die regionalen Teilpldne enthalten
eher ,Ziele“, also konkrete Raumnutzungsentscheidungen (§3 Abs.1 Nr.2 ROG).
Welchen Inhalt solche Ziele haben, entscheiden die dafiir zustandigen Planungstra-
ger. Hierzu lassen sich kaum allgemeine Aussagen treffen, da sich die Anforderun-
gen an die Gestaltung einer altersgerechten baulichen Umgebung, wie bereits ange-
sprochen, stark unterscheiden.

2. Die Umsetzung von Grundséatzen und Zielen der Raumordnung

In den Raumordnungsplanen kommt es zur Schaffung von ,,Zielen der Raumord-
nung”“ im Sinne von verbindlichen Raumnutzungsentscheidungen. Dies sind die

25 Z.B.in § 1Abs. 6 Nr. 4 BauGB, § 2 Abs. 2 S. 2 BauGB, § 9 Abs. 2a BauGB sowie § 34 Abs. 3
BauGB; Sdfker, UPR 2009, S. 161, 162.

26 Spannowsky, in: Spannowsky u.a., Raumordnungsgesetz, § 2 Rn. 91.

27 Runkel, in: in: Bielenberg u.a., Raumordnungsrecht, L § 2 Rn. 139.

28 Als Beispiel: Bayerisches Landesentwicklungsprogramm v. 1.9.2006, B VI 2.2: ,,Die Belange
alter Menschen und Menschen mit Behinderung sind im Stadtebau und bei der Schaffung von
Wohnraum zu beriicksichtigen.“ Dies ist mit ,,(G)“ fiir ,Grundsatz* gekennzeichnet.
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mafigeblichen Vorgaben fiir die weitere Ordnung des Planungsgeschehens entspre-
chend den Vorstellungen der {iberértlichen Planungsebene. ,,Ziele“ haben jedoch
keinen einer Rechtsnorm vergleichbaren allgemeinen Geltungsanspruch. Ihre Bin-
dungswirkung ist nach § 4 ROG von verschiedenen Faktoren abhdngig. Im Grund-
satz sind nur offentliche Stellen an die Ziele gebunden. Private sind — vereinfacht
gesprochen — nur dann von den Zielen betroffen, wenn die Verwaltungsbehorden
im Rahmen von Verwaltungsentscheidungen Entscheidungsspielrdaume haben (Er-
messens- oder Abwégungsentscheidungen). Grundsitze der Raumordnung sind im
Rahmen solcher Entscheidungen ebenfalls als ,,Abwagungsmaterial“ zu beachten.
Vor allem trifft die Bindung durch Ziele der Raumordnung die Gemeinden bei
ihrer Bauleitplanung (§ 1 Abs. 4 BauGB). Sie miissen vorhandene Bauleitpline (also
Bebauungspline und Flichennutzungsplidne) anpassen bzw. beim Neuerlass sol-
cher Pldne die Ziele der Raumordnung beachten. Konflikttrachtig sind vor allem
Félle, in denen den Gemeinden die Ansiedlung grof3flachiger Einzelhandelsbetriebe
durch Festlegungen in der Raumordnung untersagt werden soll. Insoweit besteht
ein gewisser Bezug zum ,Recht der Alteren®. Solche Festsetzungen dienen in der
Regel dem Schutz von anderen Versorgungsbereichen, die méglicherweise gerade
fiir 4ltere Menschen besser erreichbar sind (Schutz einer verbrauchernahen Versor-

gung).

lll. Belange der Alteren im Stédtebaurecht
1. Die Belange der Alteren in der Bauleitplanung

Das Recht der Bauleitplanung ist von dhnlichen Prinzipien gepragt wie das Raum-
ordnungsrecht. Das Baugesetzbuch nennt zundchst allgemeine Leitvorstellungen,
die bei der Aufstellung von Bauleitpldnen zu verfolgen sind (§ 1 Abs. 5 BauGB). Auch
das BauGB verlangt in § 1 Abs. 5 S. 1 BauGB in sehr allgemeiner Weise die Beachtung
»sozialer Anforderungen® (neben wirtschaftlichen und 6kologischen Belangen),
ebenso die ,,Verantwortung gegeniiber kiinftigen Generationen®. Diese Leitvorstel-
lungen werden in § 1 Abs. 6 BauGB um eine lange Liste von abwadgungserheblichen
Gesichtspunkten ergdnzt, u.a. die Beriicksichtigung von Wohnbediirfnissen der Be-
volkerung (§ 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB), die Beachtung der sozialen und kulturellen Be-
diirfnisse, auch der ,,alten und behinderten Menschen“ (§ 1 Abs. 6 Nr. 3 BauGB), so-
wie die Erhaltung und Entwicklung zentraler Versorgungsbereiche (§ 1 Abs. 6 Nr. 4
BauGB). Die Belange einer dlter werdenden Bevolkerung sind im Rahmen der Ab-
wigung bei der Aufstellung der Bauleitpldane zu beriicksichtigen (§ 1 Abs. 7 BauGB).
Sie erhalten keinen stiarkeren, aber auch keinen geringeren Rang als andere 6ffent-
liche Interessen auch.

Der Umweltschutz hat in den letzten Jahrzehnten als Belang im Rahmen der
Bauleitplanung besondere Bedeutung erlangt. Insoweit sind fiir die Abwagung be-
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sondere Vorschriften getroffen worden (§ 1a BauGB). Der Belang Umweltschutz wird
zudem prozedural besonders hervorgehoben. Es ist eine eigene Umweltpriifung
durchzufiihren, die Ergebnisse sind in einem Umweltbericht zusammenzufassen (§ 2
Abs. 4 BauGB). Dadurch ist die Bauleitplanung derzeit stark umweltzentriert, eine
Reaktion auf die Vernachldssigung der Umweltbelange in den 1960er und 1970er-
Jahren. Fiir eine tendenziell starkere Beriicksichtigung der Interessen dlterer Men-
schen konnten diese Vorschriften Vorbildfunktion haben, wenn sich das Bediirfnis
ergeben sollte, vergleichbar der Beriicksichtigung von Umweltbelangen, auch die
Belange dlterer Menschen besonders abzusichern. Die hervorgehobene Nennung
von Belangen im Rahmen des § 1 Abs. 6 BauGB fiihrt erfahrungsgemafl, wenn iiber-
haupt, nur zu geringen Effekten fiir die Planung. Erfolgreicher ist die Prozedurali-
sierung, die die Planer ausdriicklich dazu zwingt, sich mit den Folgen fiir einen spe-
ziellen Belang in besonderer Weise auseinanderzusetzen. Dies sind jedoch rein
rechtspolitische Uberlegungen. Die Interessen der Alteren sind derzeit gleichwertig
zu allen anderen Interessen. Da, anders als die Umwelt, dltere Menschen iiber de-
mokratische Mitwirkungsrechte verfiigen, ist eine Ubertragung von Instrumenten
aus dem Umweltschutzrecht moglicherweise auch entbehrlich.

2. Die Belange dlterer Menschen im sonstigen allgemeinen Stadtebaurecht

Die Interessen dlterer Menschen an geeigneten Infrastruktureinrichtungen sind viel-
fach deckungsgleich mit den Bediirfnissen anderer Bevilkerungsgruppen. Auch
Familien mit Kindern bendotigen einen funktionierenden 6ffentlichen Personennah-
verkehr, medizinische Versorgung und in der Ndhe gelegene Einkaufsmoglichkei-
ten.” Deshalb sind die Normen des Stddtebaurechts, die beispielsweise dem Schutz
von zentralen Versorgungseinrichtungen dienen, auch, aber nicht nur fiir dltere
Menschen von Bedeutung. So hat der Gesetzgeber in den letzten Jahren erhebliche
Anstrengungen unternommen, um eine verbrauchernahe Versorgung der Bevolke-
rung sicherzustellen. Vor allem § 9 Abs. 2a BauGB bietet die Moéglichkeit, im sog.
Innenbereich Festsetzungen zu treffen, die beispielsweise den unkontrollierten Auf-
bau von Einzelhandelsangeboten regulieren.® Damit soll erreicht werden, dass
funktionierende Versorgungsbereiche gegen eine moglicherweise ruinése Konkur-
renz an anderer Stelle abgeschirmt werden.

§ 34 Abs. 3 BauGB beschrankt ebenfalls die Zuldssigkeit von baulichen Anlagen
in den Fillen, in denen schadliche Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbereiche
und damit auf die verbrauchernahe Versorgung befiirchtet werden.* Eine dhnliche

29 Siehe dazu allgemein Schmitz, ZfBR 2007, S. 532ff.

30 Né&herzu § 9 Abs. 2a BauGB: Klinge, BauR 2008, S. 770ff.; Reidt, BauR 2007, S. 2001ff.
31 Vgl. dazu Janning, BauR 2005, S. 1723ff.; Reichelt, BauR 2006, S. 38ff.; Sofker, in:
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, BauGB, § 34 Rn. 83ff.
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Funktion haben § 1 Abs. 5 und 9 sowie § 11 Abs. 3 BauNVO fiir den iiberplanten Be-
reich. Die Kommunen als zustandige Trager der Bauleitplanung haben die sehr weit-
reichende Moglichkeit, Verkaufsbeschrankungen etwa fiir Gewerbe- und Industrie-
gebiete festzusetzen, um die vorhandenen Geschifte abzusichern. Einkaufszentren
und grof3flichige Einzelhandelsbetriebe* werden von § 11 Abs. 3 BauNVO im Grund-
satz nur noch in Kerngebieten und von der Gemeinde extra geplanten Sondergebie-
ten zugelassen. Der insbesondere fiir dltere Menschen ungiinstigen Tendenz, auf
der griinen Wiese Einkaufsmoéglichkeiten bereitzustellen, die zu einem Sterben klei-
nerer Geschifte in den Innenstadten fiihrt, soll damit entgegengewirkt wer-
den.

Das Bauplanungsrecht ist bisher an kaum einer Stelle wegen des demographi-
schen Wandels ausdriicklich gedndert worden. Eine Ausnahme findet sich in §3
Abs. 4 BauNVO. In einer Novelle von 1990 wurde festgelegt, dass zu den Wohnge-
bdauden auch solche gehdren, die ganz oder teilweise der Betreuung und Pflege
ihrer Bewohner dienen.” Damit wird der Begriff des Wohnens teilweise erweitert,
zu Lasten der ,,Wohnruhe“ in den sog. reinen Wohngebieten, denn ein héheres
Stérungspotential (vermehrter Zu- und Abfahrtsverkehr) ist offensichtlich. Reine
Betreuungs- oder Pflegeeinrichtungen sind allerdings in reinen Wohngebieten
nach wie vor nicht zuldssig. ** Es muss ein Mindestmafi an ,selbstbestimmtem
Wohnen“ vorliegen,* ein gewisser ,,Kernbestand an H&uslichkeit“ gegeben sein.*
Dann kann ein Gebdude selbst bei vollstandiger Betreuung und Pflege als Wohn-
gebdude zu werten sein (z.B. fiir Demenzkranke).”” Rehabilitationseinrichtungen
hingegen, bei denen der gesundheitliche Zweck im Vordergrund steht, wird man
nicht als Wohngebdude ansehen kénnen. Hierbei handelt es sich um Anlagen fiir
gesundheitliche und soziale Zwecke, die in reinen Wohngebieten weder zuldssig
noch ausnahmsweise zuldssig sind.* Die Abgrenzung zwischen ,,Wohnen® und
»Einrichtungen fiir gesundheitliche und soziale Zwecke“ kann schwierig sein.*
Von ,,Wohnen“ kann nicht mehr die Rede sein, wenn die Anlage mit ihren durch
die Funktionsfihigkeit bedingten Anspriichen die Lebensfiihrung des Bewohners
bestimmt.*°

32 Von einem grofflachigen Einzelhandelsbetrieb geht man aus, wenn die Verkaufsflache mehr als
700 gm betragt.

33 Ausfiihrlicher dazu Bunzel/Léhr, ZfBR 2000, S. 307, 311.

34 Siehe auch Stock, in: Konig/Roeser/Stock, BauNVO, § 3 Rn. 30 m.w. Nachw.

35 Stock, in: Konig/Roeser/Stock, BauNVO, § 3 Rn. 30.

36 Stock, in: Konig/Roeser/Stock, BauNVO, § 3 Rn. 30.

37 Vgl. BVerwG, NVwZ 1996, 893, 894; v. Franckenstein, ZfBR 2008, S. 763, 767.

38 Siehe v. Franckenstein, ZfBR 2008, S. 763, 767.

39 Zur Frage, wann sich eine Nutzung noch als ,,Altenwohnheim“ darstellt, siehe BayVGH, BayVBI.
2012, 86ff.

40 v. Franckenstein, ZfBR 2008, S. 763, 767.
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3. Demographischer Wandel und besonderes Stadtebaurecht

Der demographische Wandel und der steigende Altersdurchschnitt konnen zu stad-
tebaulichen Problemen fiihren, deren Losung ein abgestimmtes Instrumentarium
von planerischen und finanziellen Mafinahmen erfordert. Ansdtze dafiir finden sich
im sog. besonderen Stadtebaurecht. Zu nennen sind insbesondere die Vorschriften
iiber den Stadtumbau (§§ 171a-171d BauGB).* Mit Stadtumbaumafinahmen soll auf
einen stiddtebaulichen Funktionsverlust reagiert werden (§ 171a Abs. 2 BauGB). Ein
vom Gesetzgeber hervorgehobenes Problemfeld ist ein dauerhaftes Uberangebot an
baulichen Anlagen insbesondere fiir Wohnzwecke (§ 171a Abs. 2 S. 2 BauGB). Maf3-
nahmen, die in solchen Fillen in Betracht kommen, bestehen unter anderem darin,
dass die vorhandenen Anlagen neuen Nutzungen zugefiihrt (§171a Abs.3 Nr. 4
BauGB) oder zuriickgebaut werden (§ 171a Abs. 3 Nr. 5 BauGB). Ein Gebiet fiir den
Stadtumbau kann durch Satzung der Gemeinden festgelegt werden (§ 171d BauGB).
Vorrangig sollen allerdings Mafinahmen mit den Eigentiimern auf vertraglicher
Grundlage erfolgen (§ 171c BauGB).

Hinzuweisen ist aber darauf, dass das Problem des Stadtumbaus nicht nur vor
dem Hintergrund des demographischen Wandels gesehen werden kann. Der Riick-
bau etwa von Plattenbausiedlungen in den neuen Bundesldandern ist in den letz-
ten Jahren auch deshalb erforderlich geworden, weil die Bevolkerung wegen Weg-
zugs abnimmt.*

Eine weitere Regelung mit Bezug zum demographischen Wandel ist die Rege-
lung iiber die soziale Stadt nach § 171e BauGB. Allgemein geht es bei dieser Be-
stimmung um das Problem der Segregation.”’ Mit Hilfe eines von der Gemeinde
initiierten Entwicklungskonzepts sollen soziale, wirtschaftliche und politische Po-
tentiale formuliert und geférdert werden (§ 171e Abs. 4 BauGB). Die Beteiligten sol-
len in geeigneter Weise einbezogen werden (§ 171e Abs.5 BauGB). Probleme der
Segregation konnen durch den demographischen Wandel entstehen, etwa wenn
sich Stadtquartiere bilden, in denen iiberwiegend &ltere Leute wohnen. Typisch
fiir das gesamte Planungsrecht ist aber erneut der Befund, dass die Alterung der
Bevolkerung nur eine moégliche Ursache fiir Fehlentwicklungen ist. Auch andere
Griinde kénnen eine Segregation zur Folge haben. So konnen auch Migrationsbe-
wegungen zu stadtebaulichen Fehlentwicklungen fiihren, etwa wenn bestimmte
Quartiere nur noch von Migranten oder einer bestimmten Gruppe von Migranten
bewohnt werden.

41 Hierzu und zum weiteren siehe Kersten, Die Verwaltung 40 (2007), S. 309, 327ff.; ders., in:
VoRkuhle/Schuppert (Hrsg.), Governance von und durch Wissen, S. 190, 196ff.; ders., RuR 2006,
S. 245ff.

42 Siehe Mitschang/Roeper, ZfBR 2011, S. 10ff.

43 Siehe auch dazu Kersten, Die Verwaltung 40 (2007), S. 309, 327ff.
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IV. Belange der Alteren im Bauordnungsrecht

Die Anforderungen an einzelne Gebdude unabhidngig von ihrer planungsrechtlichen 22
Einordnung sind Gegenstand des Bauordnungsrechts.* Es ist in den Bauordnungen
der Lander geregelt, die sich inhaltlich in den Grundziigen weitgehend entspre-
chen.” Eine spezifische Ausrichtung auf altersgerechtes Bauen ist allerdings im
Bauordnungsrecht nicht zu finden. Auch in diesem Bereich gibt es nur vereinzelte
Bestimmungen, die einen speziellen Bezug zum Recht der Alteren haben.

Besonders erwdhnenswert ist die Regelung {iber barrierefreies Bauen (Art. 48 23
BayBO). Bei Gebdauden mit mehr als zwei Wohnungen miissen die Wohnungen eines
Geschosses barrierefrei erreichbar sein, gegebenenfalls miissen die Wohn- und
Schlafrdume, eine Toilette, ein Bad, die Kiiche sowie ein Raum mit Anschlussmog-
lichkeit fiir eine Waschmaschine mit einem Rollstuhl erreichbar und barrierefrei
nutzbar sein (Art. 48 Abs. 1 S. 2 BayBO). Weitere Anforderungen gelten fiir bauliche
Anlagen, die 6ffentlich zugénglich sind (Art. 48 Abs. 2 BayBO). Sie miissen barriere-
frei zugdnglich und ohne fremde Hilfe in der allgemein iiblichen Weise zweckent-
sprechend nutzbar sein.

Diese Anforderungen gelten allerdings — wie {iberwiegend alle neu geschaffe- 24
nen baurechtlichen Regelungen — nur fiir Neubauten bzw. im Falle der Anderung
oder Nutzungsidnderung von baulichen Anlagen. Sie betreffen also nicht den Altbe-
stand.

V. Fazit

Der demographische Wandel ist auch fiir das Bau- und Planungsrecht eine Heraus- 25
forderung. Dieses Rechtsgebiet ist aber ohnehin so angelegt, dass divergierende
Interessen einem Ausgleich zugefiihrt werden, insbesondere iiber das bei der Auf-
stellung von Planen dominierende Abwagungsgebot. Es ist deshalb sowieso mog-
lich, dass die Planungstrdger aufgrund von neuen gesellschaftlichen Entwicklungen
entsprechende Entscheidungen auf planungsrechtlicher Ebene treffen. Es gibt des-
halb vor allem im Planungsrecht keinen signifikanten gesetzgeberischen Anpas-
sungsbedarf im Hinblick auf das ,,Recht der Alteren“. Im Bauordnungsrecht ist das
Ziel eines altersgerechten Wohnens inshesondere durch die Bestimmung iiber bar-
rierefreies Bauen im Wesentlichen erreicht.

44 Zur Unterscheidung von Bauplanungs- und Bauordnungsrecht allgemein Manssen, in:
Becker/Heckmann/Kempen/Manssen, Offentliches Recht in Bayern, 4. Teil Rn. 3ff.

45 Im Folgenden werden Gesetzeszitate nach der Bayerischen Bauordnung vorgenommen, die
bundesweit stets eine Art Vorreiterrolle fiir neue Entwicklungen spielt.

46 Schroer/Kulick, NZBau 2011, S. 90ff.
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