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Einführung

I. Gegenstand und Ziel der Untersuchung

Deutschland ist „das Altenheim Europas“1. Dies geht aus dem am 1. April 
2011 vorgestellten Demografie-Bericht2 der EU-Kommission und des Euro-
päischen Statistikamtes Eurostat hervor. Danach betrug am 1.  Januar 2010 
das Durchschnittsalter der in Deutschland lebenden Menschen 44,2 Jahre 
und war damit das höchste in der gesamten EU.3 Weiter geht der Bericht 
davon aus, dass die Bevölkerung in Deutschland bis zum Jahr 2050 um 
10 % schrumpfen wird.4 Gleichzeitig soll der Anteil der über 65-Jährigen an 
der Gesamtbevölkerung bis zum Jahr 2050 auf 33 % steigen.5 Es ist zu er-
warten, dass diese Entwicklung hin zu einer immer älter werdenden Gesell-
schaft erhebliche Auswirkungen auf das Leben der in Deutschland wohnen-
den Menschen haben wird. Bereits heute sind die Folgen der Alterung der 
Bevölkerung zu spüren, wohl am deutlichsten auf dem Gebiet der sozialen 
Sicherungssysteme. So findet gegenwärtig eine heftige Diskussion darüber 
statt, wie Kranken-, Renten- und Pflegeversicherung künftig finanziert wer-
den sollen, wenn die Zahl der Leistungsempfänger im Vergleich zu derjeni-
gen der Beitragszahler überproportional ansteigt.6 Die Bundesregierung be-
rief im Oktober 2012 einen so genannten „Demografiegipfel“ ein, in dessen 
Rahmen mit Hilfe von Experten Strategien zur Bewältigung der Folgen 
dieser Entwicklung erarbeitet werden sollen.7 Die Einführung der Rente mit 

1  Süddeutsche Zeitung vom 2. / 3. April 2011, S. 25.
2  Europäische Kommission, Demography Report 2010.
3  Europäische Kommission, Demography Report 2010, S. 63.
4  Europäische Kommission, Demography Report 2010, S. 120. 
5  Europäische Kommission, Demography Report 2010, S. 120. 
6  Näher dazu etwa Löbbert, Die Auswirkungen des demografischen Wandels auf 

die sozialen Sicherungssysteme; „Wir haben zu wenig Kinder, und wir werden im-
mer älter“, F.A.Z. vom 23.07.2005, S. 14; Fasshauer, Die Folgen des demographi-
schen Wandels für die gesetzliche Rentenversicherung, in: Kerschbaumer / Schroeder, 
Herausforderungen für Arbeitsmarkt und Sozialversicherung, S. 67, 67 ff.; Kingreen, 
Familie als Kategorie des Sozialrechts, JZ 2004, 938 ff. 

7  In diesem Zusammenhang setzte die Bundesregierung neun Arbeitsgruppen ein, 
die sich mit den Folgen des demografischen Wandels auf verschiedene Lebensberei-
che auseinander setzen sollen, vgl. Bundesministerium des Innern, Demografiegipfel 
der Bundesregierung, abrufbar unter http: /  / www.bmi.bund.de / DE / Themen / Gesell 
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67 sowie die stetige Erhöhung der Beiträge zu Kranken-, Renten- und Pfle-
geversicherung in den vergangenen Jahren sind lediglich ein Vorgeschmack 
auf die Anstrengungen, die in Zukunft unternommen werden müssen, um 
der demografischen Entwicklung gerecht zu werden. 

In der vorliegenden Untersuchung geht es um einen Lebensbereich, der 
vom demografischen Wandel in erheblichem Maße betroffen ist, wenngleich 
dies in den Medien – soweit ersichtlich – selten intensiv diskutiert wird. 
Gemeint sind das Raumordnungsrecht und Städtebaurecht sowie das Bau-
ordnungsrecht. Unter Raumordnung versteht man die überörtliche Planung 
im Bereich eines Landes.8 Das Raumordnungsrecht beschäftigt sich mit der 
zusammenfassenden, übergeordneten Planung des Raumes.9 Dabei geht es 
in erster Linie um die Steuerung von Vorhaben, die auf Grund ihrer Größe 
und Bedeutung gewöhnlich nicht nur örtlich, auf eine Gemeinde begrenzte 
Auswirkungen zeigen, sondern darüber hinaus auf ein größeres Gebiet ein-
wirken können. Dazu zählen zum Beispiel der Abbau von Bodenschätzen, 
der Bau von Fernstraßen und Flughäfen oder die Errichtung großflächiger 
Einzelhandelsbetriebe. Der Bund besitzt nach Art. 72 Abs. 1, Art. 74 Abs. 1 
Nr. 31 GG die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz für die Raumord-
nung. Nach Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG wird den Bundesländern jedoch eine 
Abweichungsbefugnis zugestanden. Der Bund hat mit dem Gesetz zur Neu-
fassung des Raumordnungsgesetzes und zur Änderung anderer Vorschriften 
(GeROG) von seiner Gesetzgebungskompetenz Gebrauch gemacht. Kern-
stück des GeROG ist das in Art. 1 enthaltene, neu gefasste Raumordnungs-
gesetz (ROG), das am 22.12.2008 verkündet wurde10 und am 30.06.2009 in 
Kraft getreten ist. Die Länder haben bislang von ihrer Abweichungsbefugnis 
nur zurückhaltend Gebrauch gemacht.11 

Das Städtebaurecht, für das der Bund gemäß Art. 72 Abs. 1, Art. 74 
Abs. 1 Nr. 18 GG die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz besitzt, da 
es sich insoweit um Bodenrecht handelt,12 ist im Baugesetzbuch (BauGB) 
geregelt. Das Baugesetzbuch befasst sich gemäß § 1 Abs. 1 BauGB im ers-
ten Teil, dem allgemeinen Städtebaurecht oder Bauplanungsrecht, mit der 
baulichen und sonstigen Nutzung der Grundstücke. Es gibt die planerischen 
Voraussetzungen für deren Bebauung und Nutzung vor, indem es die Grund-

schaft-Verfassung / Demografie / Demografiegipfel / demografiegipfel_node.html (zu-
letzt abgerufen am 21.02.2013).

8  BbgVerfG, LVerfGE 8, 97, 118 f. 
9  BVerfGE 3, 407, 425.
10  BGBl. 2008 I S. 2986.
11  Anders etwa Bayern mit seinem neuen bayerischen Landesplanungsgesetz 

(BayLplG) v. 25.06.2012 (GVBl. 2012, S. 254), welches ein Vollgesetz darstellt.
12  BVerfGE 3, 407, 427; 65, 283, 288; 77, 288, 299.
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stücke in bestimmte Kategorien einteilt, etwa in Innenbereich und Außen-
bereich. Ferner regelt das Bauplanungsrecht die Aufstellung von Bauleitplä-
nen. Das besondere Städtebaurecht regelt demgegenüber u. a. die Sanierung 
sowie den Umbau bestehender Bebauung. Anders als das überörtlich ausge-
richtete Raumordnungsrecht ist beim Städtebaurecht die Gemeinde der Be-
zugspunkt, d. h. es macht Vorgaben für die Zulässigkeit von Vorhaben, die 
nach Größe und Bedeutung in erster Linie innerhalb einer Gemeinde Aus-
wirkungen zeigen. Auf Grundlage des Baugesetzbuchs ergingen mehrere 
Verordnungen, von denen die Baunutzungsverordnung (BauNVO) die wich-
tigste ist. Sie regelt u. a. die Art und Weise der baulichen Nutzung in den 
einzelnen Gebietstypen, etwa im allgemeinen Wohngebiet. 

Vom Bauplanungsrecht zu unterscheiden ist das Bauordnungsrecht, wel-
ches sich mit den baulich-technischen Anforderungen an die einzelnen 
Bauvorhaben beschäftigt und in erster Linie die Abwehr von Gefahren, die 
von Errichtung, Bestand und Nutzung baulicher Anlagen ausgehen, regelt.13 
So schreibt es zum Beispiel vor, welche Abstandsflächen ein Gebäude zu 
den angrenzenden Gebäuden einhalten muss, welche Bauprodukte verwen-
det werden dürfen und welche Brandschutzvorkehrungen zu treffen sind. 
Für das Bauordnungsrecht zuständig sind die Länder, nachdem der Bereich 
nicht vom Kompetenztitel des Art. 72 Abs. 1, Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG 
umfasst wird.14 Alle Bundesländer haben eigene Bauordnungen15 erlassen. 

Die eingangs skizzierte demografische Entwicklung und die damit einher-
gehende Alterung der Gesellschaft stellen Raumordnungsrecht, Städtebau-
recht und Bauordnungsrecht vor erhebliche Herausforderungen. So ist unge-
wiss, wie die flächendeckende Versorgung mit alltäglichen Waren und 
Dienstleistungen aufrecht erhalten werden kann, insbesondere in Gebieten, 
in denen auf Grund der demografischen Entwicklung nur noch wenige, 
zumeist alte Menschen leben. Hier sind die Steuerungsmechanismen des 
Raumordnungs- und Bauplanungsrechts gefragt. Es ist zu überlegen, wie 
beispielsweise die wohnortnahe Versorgung mit Lebensmitteln gewährleistet 
werden kann, wenn gerade Discounter eine Ansiedelung auf der „grünen 
Wiese“ bevorzugen und so für die nicht mobile Bevölkerung nur schwer 
erreichbar sind. Ebenso stellt sich die Frage, welche Rolle eine gute Ver-
kehrsanbindung in Zeiten schrumpfender Bevölkerungszahlen spielen kann 
und inwiefern Steuerungsmechanismen aus dem Raumordnungsrecht und 
dem Bauplanungsrecht darauf Einfluss nehmen können. Nicht zuletzt sind 
mittlerweile viele ältere Menschen auf eine Unterbringung in Pflegeheimen 

13  Koch / Hendler, Baurecht, Raumordnungs- und Landesplanungsrecht, § 23 Rn. 1.
14  BVerfGE 3, 407, 433 f.; 40, 261, 266 f. 
15  Der Begriff ist irreführend, es handelt sich dabei nicht um Rechtsverordnun-

gen, sondern um formelle Landesgesetze, z. B. die Bayerische Bauordnung. 


