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Kontext - der vorausschauende Umgang 

mit Flachen ais aktuelle Herausforderung 

Flachenverbrauch und eine flachensparende Sied­
lungsentwicklung stellen ein zunehmend aktuelles 
Diskussionsthema in der raumlichen Planung dar. Die 
Realitat der Siedlungsentwicklung in den Stadten und 
Gemeinden verdeutlicht dies genauso wie mehrere 
Stellungnahmen aus der Fachwelt wie z. B. in den 
Difu-Berichten 2 / 2000 und den Informationen zur 
Raumentwicklung ll / 12.1999 sowie sehr plakativ in 
Natur+Umwelt 3 / 2000 unter den Schlagworten „Ge­
werbegebiete in Bayern - Landschaft im Ausverkauf 
oder ein Land verliert sein Gesicht".1 

Der haushalterische, vorausschauende Umgang mit 
der Ressource Flache bildet neben kommunaler Um­
weltpolitik und stadtvertraglicher Verkehrspolitik ein

wesentliches Element nachhaltiger Stadtentwicklung. 
Die Beriicksichtigung von Nachhaltigkeitsprinzipien 
bei der Flacheninanspruchnahme zielt dabei grund­
satzlich darauf ab, 

- zukiinftige Handlungsoptionen fiir die flachenbezo­
gene Entwicklung der Stadte in Hinblick auf die
Raumfunktionen Wohnen, Arbeiten, Erholen und
Versorgen offen zu halten (6konomische und soziale
Dimension) und

- den Schutz und die Entwicklung der flachenbezoge­
nen okologischen Ressourcen dauerhaft zu gewahr­
leisten (6kologische Dimension).

Es gilt, nicht durch kurzsichtige, einseitige Flachen­
politik zukiinftige Entwicklungsmoglichkeiten zu ver­
schenken und dadurch einmalige Standortqualitaten 
irreversibel zu verlieren. 

Der Handlungsbedarf nach lnstrumenten, die eine fla­
chenschonende Vorgehensweise in den Stadten unter­
stiitzen, ist unumstritten und wird in unterschied-
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lichen Ansatzen diskutiert. Die Ansatze reichen von der 
Einfiihrung 6konomischer Anreizsysteme (u. a. Versie­
gelungsabgabe, handelbare Flachennutzungsrechte), 
iiber die Schaffung neuer planungsrechtlicher Mog­
lichkeiten (z. B. regionale Flachennutzungsplane) bis 
zur Verbesserung kommunaler Lenkungsinstrumente 
(Einfiihrung von Flachenmanagement, Erstellung von 
Flachenbilanzberichten u. a. m.).2 Ansatze zur Konkre­
tisierung und Forderung eines haushalterischen 
Umgangs mit Flachen werden aber auch in For­
schungsprojekten, wie z.B. im Rahmen des ExWoSt­
Forschungsfeldes "Stadte der Zukunft" erprobt.3 Die 
aktuellen Oberlegungen konzentrieren sich jedoch vor 
allem auf GroBstadte und Ballungsraume. Insgesamt 
ist festzustellen, daB sich viele der Ansatze in der Dis­
kussion befinden und gesetzlich noch nicht fixiert sind. 

In der Praxis von Stadten und Gemeinden besteht viel­
fach wenig Bereitschaft, die freiwillige Umsetzung 
flachensparender Ansatze zu akzeptieren. Die man­
gelnde Akzeptanz betrifft vor allem die interkommuna­
le Kooperation zur Abstimmung einer gemeinsamen 
Flachenentwicklung in der Region oder zwischen zwei 
Kommunen. Das gilt urn so mehr fiir mittlere und klei­
nere Stadte (bis ca. 50 OOO Einwohner), insbesondere 
wenn sie noch iiber Handlungsspielraume beziiglich 
ihrer Flachen verfiigen. Andererseits ist in den Kom­
munen dieser Gr6Benordnung auch ein Anstieg spezi­
fischer Problemlagen in der Flachenentwicklung zu 
verzeichnen, wie sie bereits in gr6Beren Stadten gege­
ben sind (u. a. zunehmende Flachenengpasse, steigen­
de Anspriiche an die Qualitat der Flachen, zunehmen­
de Nutzungskonkurrenzen). Hier ist deshalb eine 
friihzeitige Auseinandersetzung mit der Problematik 
geboten, urn Optionen in der zukiinftigen Flachenent­
wicklung nicht zu verschenken und die vorhandenen 
6kologischen Qualitaten mittlerer und kleinerer Stadte 
dauerhaft zu erhalten. Neben der Flachenentwick-
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lungsdiskussion auf regionaler Ebene erscheint des­
halb eine Konzentration auf stadtbezogene Lenkungs­
instrumente derzeit am meisten Erfolg versprechend,
also Handlungsansatze, die explizit in der Kompetenz
der Kommune liegen.

Integriertes kommunales Flachenmanagement

Ein wesentlicher Ansatz zur Forderung des haushalte­
rischen Umgangs mit Flachen ist die Anwendung eines
integrierten Plachenmanagements in den Stadten. In­
tegriertes Flachenmanagement wird als ein Instrument
verstanden, das ftlr den vorausschauenden Umgang
mit Flachen in Kommunen sektoral vorhandene Infor­
mationen zusammenfuhrt und in der Verkntipfung
eine neue Qualitat an Entscheidungsgrundlagen und
moglichen Losungsansatzen ftir die Flachenentwick­
lung in den Stadten aufzeigt.' Ausgangspunkt ist, dass
gerade auch in mittleren und kleinen Stadten eine
Vielzahl von flachenbezogenen Daten vorliegt, die je­
doch fur anstehende flachenbezogene Entscheidun­
gen nicht systematisch genutzt werden bzw. genutzt
werden konnen, Es geht urn die Konzeption eines in­
formellen Instrumentes, das sich an der Verwaltungs­
situation und den spezifischen Rahmenbedingungen
in mittleren und kleinen Stadten orientiert.

Nicht zuletzt ist zu konstatieren, dass es sich bei mittle­
ren und kleinen Stadten im Gegensatz zu Grofsstadten
urn ein vernachlassigtes Forschungsfeld handelt.'

Integriertes Flachenmanagement ist dabei nicht
gleichzusetzen mit den sog. sektoralen Ansatzen von
Flachenmanagement, wie sie in Kommunen beispiels­
weise zum Teil im Bereich der aktiven Baulandbevorra­
tung oder der Wirtschaftsforderung (Gewerbeflachen­
kataster) zum Einsatz kommen." Dort werden Aspekte
einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung, wie z.B. die
frtihzeitige Einbeziehung okologischer oder einmaliger
Standortqualitaten, die nicht im ursprtinglichen Hand­
lungsbereich dieser Flachenmanagernent betreiben­
den Verwaltungseinheiten liegen, in der Regel nicht be­
rucksichtigt.

Das Kooperationsprojekt

Flachenmanagement ist nicht nur ein aktuelles kom­
munales Themenfeld, das deutsche Stadte betrifft, son­
dern auch in den anderen EU-Mitgliedstaaten und
EU-Anwarterstaaten bei der Siedlungsentwicklung von
Bedeutung - wenn auch in unterschiedlichen Akzen­
tuierungen. Die igi Niedermeyer Institute bzw. die Baa­
der Konzept GmbH (seit 1.1.2001) haben deshalb in
Kooperation mit dem Geographischen Institut Ljublja­
na, den deutschen Stadten Forchheim und Lauf an der
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Pegnitz und den slowenischen Stadten Nova Gorica,
Kranj und Novo Mesto sowie dem deutsch-sloweni­
schen Rechtsanwaltsbtiro Thorn & Lunder in Miinchen
einen gemeinsamen Projektantrag im Rahmen des
INTERREG II C-Programmes (MSOE-Raum) der Euro­
paischen Union gestellt. Nach einem spannenden
Organisationsprozess lag im Februar 1999 die von allen
Projektpartnern unterzeichnete Kooperationserkla­
rung vor. Im November 1999 wurde schlielslich vom
zustandigen Programmsekretariat in Dresden der Zu­
schlag fiir die Projektdurchfuhrung erteilt und im Ianu­
ar 2000 mit der Bearbeitung begonnen.

Wesentlicher Inhalt des transnationalen Projektes ist
die Konzeptentwicklung und Abklarung der Anwen­
dungsmoglichkeiten von integriertem Plachenmana­
gement unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten in den
Beispielkommunen. Das Projekt besteht aus drei Tei­
len:

I. Rahmenbedingungen fur Flachenmanagement in
mittleren und kleinen Stadten in Deutschland
und Slowenien

II. Flachenmanagementkonzepte fur die einzelnen
Stadte

III. Leitfaden und Empfehlungen

Da es sich bei Flachen urn einen der wesentlichen Ge­
genstande kommunaler Handlungsmacht handelt,
nehmen eine Vielzahl von Faktoren auf den Umgang
mit Flachen in den Stadten Einfluss. Aufgabenstellung
von Teil I war es deshalb, die Rahmenbedingungen und
Einflusskrafte in den deutschen und slowenischen
Stadten aufzuzeigen. Diese reichen von verfassungs­
rechtlichen, planungsrechtlichen und -organisatori­
schen Rahmenbedingungen bis zu gesellschaftlichen
und wirtschaftlichen sowie stadtplanerischen und ver­
waltungstechnischen Bestimmungsfaktoren. Hier wur­
de ein relativ breiter Untersuchungsansatz gewahlt, da
kaum Untersuchungen tiber die Verwaltungsorganisa­
tion, das Planungssystem sowie die aktuelle Sitation
der Stadte und der kommunalen Planung in Slowenien
vorliegen.' Piir eine Gegentiberstellung und den Ver­
gleich der Rahmenbedingungen in den beiden Lan­
dern bildet dies jedoch die unabdingbare Vorausset­
zung. Wesentliche Aspekte, die es zu klaren galt, waren
Z. B.:

- Stellung und Einnahmenzusammensetzung der
Kommunen,

- Wohlstandsentwicklung und Wachstumsparadigma
in Hinblick auf den Plachenverbrauch,

- Vorgaben fur den Umgang mit Flachen und die Vor­
haltung von flachenbezogenen Daten in Kommu­
nen."
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Teil II umfasst die Erarbeitung konkreter Konzepte fur
integriertes Flachenmanagement in den beteiligten
deutschen und slowenischen Stadten, Die beiden deut­
schen Stadte Forchheim (ca. 31000 EW) und Lauf an
der Pegnitz (ca. 25 000 EW) bilden Mittelzentren fur ihr
Umland und liegen nordwestlich und ostlich im Ein­
flussbereich des Ballungsraumes Nurnberg - Ftirth ­
Erlangen. Bei den slowenischen Stadten liegt Kranj (ca.
37 000 EW) in unmittelbarer Nahe zum Ballungsraum
Ljubljana. Novo Mesto (ca. 22 000 EW) bildet einen so­
litaren Siedlungsschwerpunkt mit regionaler Bedeu­
tung ca. 70 km sudlich von Ljubljana in Grenznahe zu
Kroatien. Nova Gorica (ca. 15 000 EW) liegt unmittel­
bar an der italienischen Grenze und hat ebenfalls re­
gionale Bedeutung fur das slowenische Umland. AIle
Stadte liegen in Tallagen an Flussen und in unmittelba­
rer Nahe zu landschaftlich und okologisch wertvollen
Naturraumen. In allen Stadten besteht erheblicher
Druck auf eine weitere Siedlungsflachenausdehnung.

Ausgehend von den spezifischen Ausgangsbedingun­
gen in den einzelnen Stadten, grundlegenden Aus­
wahlkriterien und den Ergebnissen der Abstimmung
mit den kommunalen Entscheidungsgremien, wird
je Stadt ein spezifischer Plachenmanagementansatz
entwickelt. Der Ansatz fur integriertes Flachenmana­
gement kann thematische und raumliche Schwer­
punktsetzungen aufweisen, da jede Stadt tiber unter­
schiedliche Ausgangsbedingungen und Bedurfnisse
verfugt. Dies gilt insbesondere im Verhaltnis der deut­
schen und slowenischen Stadte, Die Auswahlkriterien
bilden zum einen die Orientierung an den Nachhaltig­
keitsprinzipien im Umgang mit Flachen und die Wah­
rung eines integrierten Ansatzes und zum anderen die
Ergebnisorientiertheit und Machbarkeit fur die einzel­
nen Stadte, Als wesentliche kommunale Ausgangs­
bedingungen und Grundlagen ftir die Konzeption des
Plachenmanagementansatzes werden berucksichtigt:

- bereits bestehende Ansatze fur den nachhaltigen
Umgang mit Flachen in der Stadt (obligatorische
und .freiwillige"),

- Ziele fur die zukunftige Entwicklung der Stadt (Leit­
bild) sowie

- die sachliche Ausgangslage in Bezug auf Aspekte wie
allgemeine Strukturdaten und wirtschaftliche Ent­
wicklung, naturraurnliche und okologische Bestim­
mungsfaktoren, die aktuelle Stadtentwicklung und
der bisherige Umgang mit Flachen sowie vorhande­
ne flachenbezogene Daten und deren Vorhaltung.

In dem abschliefsenden Teil III des INTERREG II C-Pro­
jektes (Leitfaden und Empfehlungen) geht es urn das
Aufzeigen der Anwendbarkeit, Chancen und Probleme
fiir Plachenmanagement in mittleren und kleinen
Stadten auf Grund der Erfahrungen und Ergebnisse im
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Projekt. Wegen der unterschiedlichen Ausgangsbedin­
gungen in den beiden Landern wird dies zunachst je
Land und dann im Vergleich der deutschen und slowe­
nischen Stadte erfolgen. Besonderer Wert wird aufser­
dem auf die Darstellung der Erfahrungen bei der Zu­
sammenarbeit gelegt. Dies gilt sowohl hinsichtlich der
Kooperation mit den einzelnen Stadten und der Stadte
untereinander als auch zwischen den fachlichen Bear­
beitern in beiden Landern. Handlungsempfehlungen
ftir vergleichbare Stadte sowie eine Einschatzung der
Ubertragbarkeit der Ergebnisse bilden den Abschluss.

Ausgewahlte Ergebnisse aus Teil I:
Rahmenbedingungen fiir FIachenmanagement

Im Rahmen dieses Beitrages konnen lediglich ausge­
wahlte Ergebnisse aus Teil I des INTERRREG II C-Pro­
jektes (Rahmenbedingungen) - mit Schwerpunkt auf
der deutschen Seite - vorgestellt werden; fur die Ge­
samtdarstellung wird auf den Originalbericht verwie­
sen.?

Auf der kommunalen Ebene kommen eine Vielzahl von
Instrumenten zum Einsatz, die den Umgang mit
Flachen regeln. Es konnen formelle (wie z. B. Flachen­
nutzungsplane) und informelle Instrumente unter­
schieden werden. Bei den informellen Instrumenten
handelt es sich z. B. urn Wohnbaulandprogramme, die
Berechnungen tiber den zuktinftigen Wohnungs- und
Flachenbedarf enthalten und damit wesentliche Vorga­
ben ftir die zuktinftige Flacheninanspruchnahme einer
Kommune festlegen wie etwa den Flachenumfang, die
Qualitaten von Bauland und mogliche Standorte. Dem
umweltpolitischen Aufgabenfeld sind weitere infor­
melle Instrumente wie kommunale Umweltqualitats­
zielkonzepte oder freiwillige Richtlinien zur kommu­
nalen Umweltvertraglichkeitsprtifung zuzurechnen.
Mit diesen Instrumenten werden Vorgaben fur den
Umgang mit den okologischen Qualitaten von Flachen
festgelegt. Die Instrumente konnen generell auch nach
bestimmten Typen oder Art des eingesetzten Hilfsmit­
tels differenziert werden: aufwendigere Formen wie
beispielsweise Programme und Plane, aber auch hand­
werkliches Riistzeug wie Kataster, Karteien, Datenban­
ken oder Geographische Informationssysteme.

Die Art und Qualitat der flachenbezogenen Daten, die
in den Kommunen erfasst und vorgehalten werden,
sind abhangig vom kommunalen Aufgabenfeld, flir das
sie benotigt werden. Ie nach Aufgabe sind sie den ver­
schiedenen Amtern der Stadtverwaltung zugeordnet.
Bei kreisangehorigen Gemeinden, die in bestimmten
Aufgabenfeldern keine eigene Verwaltungs- und Pla­
nungshoheit besitzen, werden tlAchenbezogene Daten
bei den Landkreisbehorden verwaltet (z.B, Altlastener-
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fassung, Daten im Aufgabenfeld der Unteren Natur­
schutzbehorde). Zum Teil werden flachenbezogene
Daten zum Gemeindegebiet auch aulserhalb der Kom­
munalverwaltung in Dienstleistungsgesellschaften
vorgehalten (z.B. Industrie- und Handelskammern,
WirtschaftsfOrderungsgesellschaften). 1m Einzelnen
sind flachenbezogene Daten bei folgenden Aufgaben­
feldern der Kommunen vorzufinden: Liegenschaftsver­
waltung, Wirtschaftsforderung, Baulandbereitstellung
und Baugenehmigung, Plachennutzungsplanung, Alt­
lastenerfassung sowie Gnlnflachenamt/Untere Natur­
schutzbehorde,

Als Fazit der Analyse, welche flachenbezogenen Daten
in welcher Form und wo in den Kommunalverwaltun­
gen vorgehalten werden, ist festzustellen, dass es dazu
kaum (reprasentative) Untersuchungen gibt. Dies trifft
sowohl fur die Bundesebene, als auch die Landerebene
zu und gilt in besonderem Malse fur mittlere und klei­
nere Stadte. Eine Ausnahme bilden lediglich die Ergeb­
nisse zum Einsatz von Gewerbebaulandkatastern im
Rahmen der Baulandumfrage 1997/98.10 Auf Grund­
lage einer Literaturrecherche sowie telefonischer Stel­
lungnahmen elnschlagiger Institutionen (u. a. Deut­
sches Institut fur Urbanistik Berlin, Deutscher Stadte­
und Gemeindebund, Bayerischer Gemeindetag) ist als
gemeinsames Fazit im Tenor lediglich gesichert festzu­
stellen, dass die Situation und Handhabungspraxis in
den einzelnen Stadten - auch gleicher Grofsenordnung
- sehr unterschiedlich ist. Sind schon Informationen
zu generellem Einsatz kaum verfugbar, so bestehen
aufserdem erhebliche Informationsdefizite, in welcher
Form und mit welchem Inhalt in den einzelnen kom­
munalen Fachabteilungen flachenbezogene Daten er­
fasst und vorgehalten werden. Der explorative Ansatz
des vorgestellten Projektes zur Untersuchung der Si­
tuation in mittleren und kleinen Stadten wird somit
mehr als bestatigt. Die vertiefte Analyse der beteiligten
Stadte hat deshalb umso mehr an Bedeutung gewon­
nen, urn zumindest beispielhaft Einblicke in die aktuel­
le Praxis der flachenbezogenen Datenverwaltung von
Stadten dieser Grofsenordnung zu erlangen.

Die Ergebnisse der oben genannten Analyse und der
vertieften Betrachtung der beteiligten Stadte belegen
auch, dass ein integriertes Plachenmanagement unter
Nachhaltigkeitsgesichtspunkten nicht zum Einsatz
kommt. Flachenmanagementansatze sind lediglich
sektoral erkennbar. Am weitesten ausgearbeitet und
angewandt - auch in EDV-technischer Hinsicht - fin­
den sie sich im Bereich der kommunalen Bauland­
aktivierung und dem Gewerbeflachenmanagement.
Bestatigt wurde dariiber hinaus, dass die fiir flachenbe­
zogene Entscheidungen notwendigen Informationen
haufig nicht direkt und kurzfristig verfugbar vorliegen,
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sondern im Bedarfsfall einzeln "per Hand" ermittelt
und zusammengefuhrt werden. Ie nach Kompetenz­
ausstattung der Kommune sind z.B. bei kreisangehori­
gen Gemeinden zudem Informationsbeschaffungen
bei den iibergeordneten Behorden erforderlich. Eine
zentrale Rolle kommt gerade in mittleren und kleinen
Kommunen schlielslich auch dem - nicht schriftlich
dokumentierten - Erfahrungswissen der zustandigen
Verwaltungsmitarbeiter zu.

Ausblick-
Erwartungen an das Kooperationsprojekt

Mit Spannung wird der weitere Verlauf der bei dies em
Projekt erstmaligen Kooperation zwischen sehr unter­
schiedlichen Akteuren der Raumplanung (Mittel- und
Kleinstadte, privates Planungsbiiro und Forschungsin­
stitut) zum Thema Stadtplanung erwartet. Bisher hat
diese Konstellation bei der transnationalen Zusam­
menarbeit zwischen EU-Mitgliedstaaten bzw. EU-An­
warterstaaten keine Tradition, sondern konzentriert
sich eher auf die Kooperation von Grofsstadten, Mini­
sterien und Forschungseinrichtungen. Wesentliches
inhaltliches Ziel ist es, konkrete Erfahrungswerte da­
nlber zu erhalten, wie ein integriertes Flachenmanage­
ment fur die einzelnen Stadte konzipiert sein kann und
welche Handlungspotenziale sich damit ftir eine vor­
ausschauende, haushalterische Siedlungsflachenent­
wicklung ergeben. Nicht zuletzt geht es auch darum,
einen Beitrag zur Schaffung einheitlicher Planungs­
grundlagen fur die zukunftig bessere Zusammenarbeit
zwischen EU-Staaten und Nicht-EU-Staaten zu leisten.
Die vergleichende Darstellung der unterschiedlichen
planerischen Systeme bildet dazu einen wesentlichen
Baustein.

Anmerkungen

* Das Projekt wird gemeinsam mit Hildegard Engels (igi Nieder­
meyer Institute, Westheim), Dr. Marjan Ravbar (Geographisches
Institut, Ljubljana) sowie Michael Thorn, Ales Lunder, Domi­
nique Martens und Dr. Marho Brus (Rechtsanwalte Thorn & Lun­
der, Miinchen -Teil I) bearbeitet. Dank gilt aulserdem Winfried
Schmidt und Dr. Frank Molder (igi Niedermeyer Institute) fur die
Mitarbeit bei der Antragstellung und Teil I des Projektes.

** MSOE =mittel-, sud- und osteuropaischer Raum; INTERREG
II C -Projekt unterstiitzt aus Mitteln des EFRE-Fonds der EU,
nationale Kofinanzierung: Stadte Forchheim und Lauf an der
Pegnitz sowie Rechtsanwalte Thorn & Lunder
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