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Vorbemerkungen

Integrierte, an strategischen Zielen ausgerichtete Stadtentwicklung findet ihren Niederschlag
in den unterschiedlichsten Anspriichen an Flache. Die Konkurrenz der Nutzungsanspriiche
hat sich verschérft. So stehen zum Beispiel Wohnen oder soziale Infrastruktur als Nutzungs-
art oft mit gewerblicher Nutzung im Wettbewerb um die Flache. Wohnen und Gewerbe wie-
derum rivalisieren mit dem ebenfalls erforderlichen Freiraum. Diese konkurrierenden Nut-
zungsanspriiche setzen zwingend voraus, dass Stadte sich Uber die strategischen Ziele der
Stadtentwicklung versténdigen und ihr Handeln daran orientieren. Strategisches Flachenma-
nagement und strategische Stadtentwicklung bedingen sich wechselseitig*. Nur in dieser
Verbindung kdnnen die Stadte Zielkonflikte I6sen und den vielféltigen und wachsenden An-
forderungen gerecht werden, die an sie gestellt werden.

Flachenkreislaufwirtschaft steht in diesem Positionspapier im Fokus der Betrachtung. Darun-
ter wird ein integraler strategischer Steuerungsansatz zur Reduzierung des Flachenver-
brauchs und zur nachhaltigen erneuten Nutzung von Brachflachen verstanden?. In diesem
Ansatz werden alle unterschiedlichen Flachenarten betrachtet und die Anforderungen, die
aus den Zielen der Stadtentwicklung resultieren, beriicksichtigt. Strategisches Flachenma-
nagement im Sinne der Flachenkreislaufwirtschaft® ist ein umfassender Handlungsansatz.
Kosten-Nutzen-Betrachtungen gehdren auf kommunaler Ebene ebenso dazu wie moderne
Steuerungsmethoden innerhalb der Verwaltung.

Flache ist ein zunehmend knappes Gut. Um ihren zentralen Aufgaben der Daseinsvorsorge
nachzukommen und Stadtentwicklung nachhaltig zu betreiben, brauchen Stadte auch kuinftig
eine angemessene strategische Grundstiicksreserve. Strategisches Flachenmanagement
und aktive Liegenschaftspolitik sind trotz angespannter Haushaltslage und zahlreichen weite-
ren Herausforderungen mehr denn je Kernaufgaben der kommunalen Zukunftssicherung.
Das fiskalische Ziel von Liegenschaftspolitik darf dabei nicht im Vordergrund stehen. Viel-
mehr sollte auch die Liegenschaftspolitik als ein Instrument strategischen Flachenmanage-
ments darauf ausgerichtet sein, die Steuerungs- und Strategiefahigkeit der Stadte zu bewah-
ren.

Schlagworte, wie Globalisierung und Internationalisierung, Klimawandel und Umweltkonflikte,
Demografischer Wandel sowie Heterogenisierung und soziale Polarisierung der Gesell-
schaft, enge Vorgaben zur Nachhaltigkeit bei der Flacheninanspruchnahme (30-Hektar-Ziel)
— und damit der Vorrang der Innen- vor der Aul3enentwicklung — skizzieren neben immer
enger werdenden finanziellen Spielraumen die aktuellen Herausforderungen, vor denen die
Stadte heute stehen.

Vor diesem Hintergrund hat der Deutsche Stadtetag in seinen mit dem Thema befassten
Fachkommissionen beschlossen, das 2002 vorgelegte Positionspapier ,Strategisches Fla-
chenmanagement und Bodenwirtschaft“ den aktuellen Herausforderungen anzupassen,
neue Entwicklungen und Losungsansatze aufzuzeigen und eine Uberarbeitete Fassung des
Positionspapiers vorzulegen. Vertreter der Fachkommissionen Stadtentwicklungsplanung,
Liegenschaften, Wirtschaftsforderung und Stadtplanung haben an dieser Neufassung mitge-
wirkt.

! Aspekte der strategischen, integrierten Stadtentwicklung werden ausfiihrlich im DST-Positionspapier
.Integrierte Stadtentwicklungsplanung und Stadtentwicklungsmanagement“ vom Marz 2011 betrachtet
und deshalb in diesem Text nicht weiter vertieft.

? Die Definition erfolgt in Anlehnung an das gemeinsame Forschungsvorhaben des Experimentellen
Wohnungs- und Stadtebaus (ExWoSt) vom Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR), dem
Deutschen Institut fir Urbanistik (Difu) und anderen aus den Jahren 2003 bis 2006.

% Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung: Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft, Kreislaufnut-
zung in der stadtischen/stadtregionalen Flachennutzung — Fléache im Kreis, ExXWoSt-
Forschungsvorhaben 2003 — 2007.



Dieses Positionspapier gibt keine Patentrezepte fur strategisches Flachenmanagement.
Strategische Ziele, Finanzierung und Organisationsform sind jeweils vor Ort zu entscheiden.
Das Papier spiegelt jedoch den reichen Schatz an Erfahrungen” mit Instrumenten und Lo-
sungsanséatzen des strategischen Flachenmanagements wider, den die Stadte mittlerweile
aufweisen. Es verdichtet diese Erfahrungen zu Handlungsempfehlungen fur die Mitglieds-
stadte des Deutschen Stadtetages und leitet daraus Forderungen an die EU, den Bund und
die Lander ab. Dartiber hinaus soll mit diesem Positionspapier der Dialog mit der privaten
Bau- und Immobilienwirtschaft, den Bauherren, Projektentwicklern, Planern und Architekten
sowie deren Kammern und Verbanden gefordert werden.

1.  Aktuelle Herausforderungen

Die im Folgenden dargestellten Trends, aus denen Herausforderungen fir die Stadte resul-
tieren, sind notgedrungen allgemein gehalten. Gemeinsam ist ihnen, dass sie ihren Nieder-
schlag in Flachenbedarf haben. Die jeweiligen lokalen Verhaltnisse kdnnen von Stadt zu
Stadt sehr unterschiedlich sein. Die Zielvorgaben fur Flachenpolitik auf Basis eines politisch
legitimierten Zielsystems der strategischen Stadtentwicklung werden vor Ort unterschiedlich
definiert. Nahezu allen Stadten gemeinsam sind jedoch die schrumpfenden finanziellen
Spielrdume.

Strategisches Flachenmanagement ist eine methodische Vorgehensweise, die Bereitstellung
und Verteilung der FlAchen zu optimieren. Es ist keine Methode, Zielkonflikte zu l6sen. Die
dargestellten Herausforderungen skizzieren das Spannungsfeld, in dem Stadtentwicklung
sich bewegt. Teilweise flhren unterschiedliche Merkmalsauspragungen innerhalb eines
Trends bereits zu Zielkonflikten.

» Wachsende Haushaltsdefizite bei gleichzeitig steigenden Sozialausgaben kennzeich-
nen die Finanzsituation der meisten Stadte. Die Handlungsféahigkeit einzelner Kom-
munen ist dadurch bereits stark eingeschrankt. In Einzelféallen kann dies zur Folge
haben, dass anspruchsvolle Flachen mit hohem Entwicklungsaufwand nicht im Sinne
einer nachhaltigen und integrierten Stadtentwicklung aufbereitet und einer neuen
Nutzung zugefihrt werden kénnen.

» Flachenknappheit in zahlreichen Stadten sowie das erklarte Ziel der Bundesregie-
rung, den Flachenverbrauch bis 2020 auf 30 Hektar pro Tag zu begrenzen, lassen
sich nur durch effiziente Nutzung der vorhandenen Flachen und wirksames Flachen-
management begegnen. Selbst Stadte mit rechnerischem Flacheniberschuss auf-
grund von (altindustriellen) Brachen kénnen dennoch ebenfalls von faktischer Fla-
chenknappheit betroffen sein, da die Finanzen zur Revitalisierung der Brachen nicht
vorhanden sind, unbeplante Flachen jedoch nicht zur Verfligung stehen.

= Globalisierung der Méarkte und Internationalisierung der Wirtschaft fihren nicht
nur unmittelbar zu Mehrbedarf an Gewerbe- oder Industrieflachen oder zur Aufgabe
bisher gewerblich/industriell genutzter Flachen als Folge des strukturellen Wandels in
der Wirtschaft. Sie fihren auch zu einem neuen Mitarbeitertypus mit hohen Anspri-
chen an ein urbanes Arbeits- und Wohnumfeld. Im Wettbewerb der Stadte um Unter-
nehmen missen sich die Kommunen nicht nur als Wirtschaftsstandort, sondern auch
als attraktiver Wohnstandort mit einer Vielzahl von kulturellen und sozialen Einrich-
tungen profilieren. Wohnbauflachen konkurrieren mit Gewerbeflachen, Grinflachen
und Sondergebieten fur Versorgung und Einrichtungen fur Bildung, Soziales und Ge-
sundheit.

= Dieser Trend korrespondiert mit Aspekten des Demografischen Wandels, der mit al-
ternder Gesellschaft und wachsender oder schrumpfender Bevdlkerung nur unzu-

* Nicht alle Erfahrungen kénnen in diesem Text ausgefiihrt werden. Best-Practice-Beispiele mit Anga-
ben zu den entsprechenden Internet-Seiten sind deshalb im Anhang benannt.



reichend beschrieben ist. Vielmehr sind vor allem die gro3en Stadte von einer hete-
rogenen Bevolkerungsstruktur mit einer Vielzahl von Lebensweisen gekennzeichnet,
die Anhaltspunkte fir zukinftige Flachenbedarfe gibt. In manchen Gro3stéadten ist
schon heute jeder zweite Haushalt ein Einpersonenhaushalt. Gleichzeitig ist eine
Vielfalt anderer Wohnformen nicht nur modellhaft zu beobachten: So entstehen z.B.
Wohnprojekte wie Mehrgenerationenwohnen, Wohnen fir Hilfe oder altersgerechte
Wohngemeinschaften. Aul3erdem ist zu beobachten, dass Familien in grol3erem Um-
fang als in der Vergangenheit in zentrumsnahen Wohngebieten mit guter Versorgung
verbleiben.

= Verdnderte Lebenswirklichkeiten haben Konsequenzen im Mobilitatsverhalten der
Bewohner der Stadte. Vor allem in der Gruppe der 18- bis 34-jahrigen, meist urbanen
Bevolkerung, die in den kommenden Jahren in besonderem Maf3e zum Bevdélke-
rungswachstum einzelner Stadte beitragen wird, ist seit einigen Jahren ein deutlicher
Riickgang des Pkw-Besitzes und auch der Pkw-Nutzung zu beobachten®. Die An-
spriiche an einen gut ausgebauten OPNV, an attraktive Fu3- und Radwegeverbin-
dungen und an ein vernetztes, verkehrstrageriibergreifendes Mobilitatsangebot stei-
gen in der Folge — mit Konsequenzen fur die Flachenverteilung. AuRerdem sind bei
der Ausweisung von Wohnbauflachen neben Parkplatzen Flachen fir gemeinschattli-
che Pkw-Nutzungen zu berticksichtigen. In den Innenstadten werden 6ffentliche und
private Abstellflachen fur Car- und Bike-Sharing-Angebote benétigt, gegebenenfalls
ausgeristet als Ladestationen fur Elektroautos und Pedelecs.

= Multilokalitat als soziale Praxis und spezielle Version von Mobilitat lasst sich zu-

nehmend beobachten. Bedingt durch das Auseinanderfallen von Wohn- und Arbeits-
ort, von Studienort und weiterhin bewohntem Elternhaus oder einfach durch die per-
sonliche Préaferenz fur verschiedene Orte entsteht eine neue Kombination von Woh-
nen und Mobilitat. Ein erhdhter Flachenverbrauch pro Kopf und veranderte Rauman-
spriche sind die Folge dieser neuen Mobilitat, erhhte Anforderungen an die raum-
zeitliche Uberbriickung von Distanzen sind weitere Konsequenzen, die Stadtentwick-
lung und Planung in Zukunft beriicksichtigen miissen®.

= Rucklaufige Bevdlkerungszahlen und ein steigender Altersdurchschnitt in einer
groRRer werdenden Gruppe von Stadten und Regionen sind ebenso zu beobachten
wie steigende Bevdlkerungszahlen in einer kleineren Gruppe von Stadten. Die
Trennlinie l&uft dabei nicht einheitlich zwischen Ost und West oder zwischen Nord
und Sid. Einerseits profitieren siid- und westdeutsche Stadte von Wanderungsbewe-
gungen aus dem Osten Deutschlands. Zum anderen sind aber auch die Kernstadte
des Ruhrgebietes von Bevolkerungsrickgang betroffen, wahrend ostdeutsche Stadte
mit hoher Lebensqualitdt vom Zuzug zahlungskréftiger Senioren, von Studenten oder
anderen Bevolkerungsgruppen berichten kénnen. Ein weiterer Faktor sind innereu-
ropaische Wanderungen: Spanier, Italiener, Griechen oder Menschen aus dem Os-
ten Europas nutzen die Arbeitsmarktchancen in Deutschland, da ihnen in ihren Hei-
matlandern die berufliche Perspektive fehlt.

Unterschiede sind oft in enger Nachbarschaft zu beobachten. So besteht in den Met-
ropolen an Rhein und Ruhr ein konkurrierendes Nebeneinander von wachsenden
und schrumpfenden Stadten. Aber auch innerhalb einzelner Stadte und Stadtteile
lassen sich kleinrdumig gegenlaufige Trends in der Bevolkerungsentwicklung be-
obachten. Dies gilt besonders fir Wohnsiedlungen mit relativ homogener Altersstruk-
tur. Der Trend hin zum Wohnen in urbanen Lagen erzeugt in wachsenden Stadten
zusétzlichen Druck auf die Flache — fir den Wohnungsbau und die entsprechende

® Verschiedene Untersuchungen kommen zu diesem Ergebnis. Hier: Institut fiir Mobilitatsforschung,
Mobilitét junger Menschen im Wandel — multimodaler und weiblicher, Minchen 2011.

® Siehe dazu ausfiihrlich: Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, Informationen zur Raument-
wicklung Heft 1/ 2, 2009.



Infrastruktur. Bei den Losungsansatzen und den Handlungsempfehlungen fur strate-
gisches Flachenmanagement gilt es, diese unterschiedlichen Tendenzen zu beriick-
sichtigen.

Soziale Herausforderungen korrespondieren mit den Aufgaben der Kommunen im
Rahmen der Daseinsvorsorge. Investitionen in Bildungseinrichtungen, Kindertages-
statten oder Familienzentren — mit den daraus resultierenden Flachenanspriichen —
fuhren zu steigenden Belastungen der kommunalen Haushalte. Auch die kommunale
Wohnungspolitik ist gefordert. Mit Hilfe der ihr innewohnenden Steuerungsfunktion
lasst sich der Polarisierung der Stadtgesellschaft zumindest in Ansétzen entgegen
wirken. Aktive Wohnungspolitik setzt jedoch geeignete und bezahlbare Flachen vo-
raus.

Der Klimawandel betrifft die Stadte auf verschiedenen Ebenen: Zum einen gilt es ei-
ner weiteren Verscharfung auch auf kommunaler Ebene entgegen zu wirken.
Stichworte hierbei sind Energieverbrauch und klimaschadliche Emissionen durch Ge-
baude, Produktion und Verkehr. Kompakte Innenentwicklung (gegentber grof3flachi-
ger Auf3enentwicklung), angemessene Begriinung und Vorrang fur den Fahrrad-,
FuR3- und 6ffentlichen Verkehr sind planerische Ansatze mit Konsequenzen fiir die
Flache.

Zum anderen sind die Stadte unmittelbar von den Folgen des Klimawandels betrof-
fen. Ein Temperaturanstieg kann z.B. durch Frischluftschneisen und Griinflachen
(Kaltluft) abgemildert werden. Zielkonflikte hinsichtlich der Inanspruchnahme von Fla-
che werden bei dieser Herausforderung unmittelbar erkennbar. So steht die kompak-
te Innenentwicklung mit inrem geringeren Flachenverbrauch im Widerspruch zum
ebenfalls erforderlichen Freiraumschutz (Frischluftschneisen).

Flachenrelevant ist der Klimawandel zudem mit Blick auf Sonderflachen, die fir An-
lagen fur erneuerbare Energien ausgewiesen werden missen. Gerade Anlagen zur
Stromerzeugung aus Windenergie sind flachenintensiv, werden aber in der Regel
nicht auf dem Gebiet groRer Stadte errichtet werden. Beides gilt gleichermal3en fur
Bioenergie — hoher Flachenbrauch bei geringer Betroffenheit der Stadte.

Brachfallende Grof3liegenschaften bzw. GroRimmobilien sind eine weitere Heraus-
forderung unter dem Aspekt des strategischen Flachenmanagements. Standen in der
Vergangenheit vor allem Bahnflachen oder ehemals militarisch genutzte Flachen im
Fokus, kommen heute auch innerstadtische Liegenschaften des Landes oder des
Bundes hinzu, die fur neue Nutzungen zur Verfigung stehen. Dazu zahlen aufgege-
bene Schulstandorte ebenso wie ehemalige Krankenhauser oder Landesbehdérden.

Auch Unternehmen trennen sich von Flachen, die mittel- bis langfristig nicht mehr fir
die Produktion gebraucht werden, bzw. nicht mehr geeignet sind. Zum Teil handelt es
sich bei diesen Brachflachen um sehr grol3e Areale, die fir neue Entwicklungen zur
Verflgung stehen oder das Stadtbild auf lange Zeit negativ beeinflussen kénnen, so-
fern keine interessanten Zwischennutzungen in Betracht kommen. Stehen diese Fla-
chen in privatem Eigentum, stellt sich fir die Kommune die Frage nach der Einfluss-
maoglichkeit auf die weitere Entwicklung. Ein Ankauf mit den damit verbundenen Kos-
ten fur den Grundstiickskauf, die oft erforderliche Beseitigung von Altlasten und die
Aufbereitung der Flache scheidet angesichts der Haushaltslage der meisten Kommu-
nen in der Regel aus — sollte aber dennoch Ziel sein.

Wachsende Anspriiche der Bevolkerung, Uber Birgerbeteiligung oder andere For-
men an der Entwicklung ihrer Stadt beteiligt zu werden, zeigen sich auch im Zusam-
menhang mit der (Um-/Neu-)Nutzung von Flachen. Flachenbedeutsame Grol3vorha-
ben sind ohne die Beteiligung der Bevoélkerung nicht mehr zu realisieren. Zielkonflikte
konnen so im Planungsprozess bereits geldst oder zumindest verringert werden.
Auch beim Thema Innenentwicklung sind die Betroffenen einzubinden. Beteiligungs-
prozesse sollten dabei friihzeitig beginnen und — soweit es mdglich und sinnvoll er-
scheint — ergebnisoffen gefiihrt werden. Das DST-Positionspapier ,Beteiligungskultur



in der integrierten Stadtentwicklung” vom August 2012 beschéftigt sich ausfihrlich mit
diesen Fragestellungen.

Die im folgenden Kapitel skizzierten Ziele von strategischem Flachenmanagement und der
Bodenwirtschaft sind unter dem Blickwinkel auf diese Herausforderungen fir die Stadte zu
sehen. Entscheidend fir den Erfolg wird in jedem Fall ein strategischer und nachhaltiger
Umgang mit dem knappen Gut Flache sein, der sich auf integrierte und abgestimmte Ziele
der Stadtentwicklung berufen kann.

2.  Ziele des strategischen Flachenmanagements und der Bodenwirtschaft
"Wer nicht weil3, wo er hin will, wird sich wundern, dass er ganz woanders ankommt"
(Mark Twain)

Der Begriff Flachenmanagement wird derzeit sowohl von der Begrifflichkeit als auch vom
Bezug sehr unterschiedlich belegt. Sehr oft wird Flachenmanagement ahnlich wie der Begriff
Flachenverbrauch reduziert auf die Nutzung oder Wiedernutzung als Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen.

Angesichts der unausweichlichen Tatsache, dass es sich bei Grund und Boden um eine be-
grenzte und nicht vermehrbare Ressource handelt (wenn man von kistennahen Sonderef-
fekten absieht) ist die Definition weiter zu fassen.

Flachenmanagement ist ein integraler strategischer Handlungs- und Steuerungsan-
satz fur samtliche Flachen und Flachenarten in einer Stadt zur Optimierung der Bereit-
stellung und Verteilung der Flachen im Sinne der Daseinsvorsorge und der Flachen-
kreislaufwirtschaft. Es berlicksichtigt die Anforderungen, die aus den Zielen der Stadt-
und Freiraumentwicklung resultieren, innerhalb der Leitplanken begrenzter Ressour-
cen.

Der ganzheitliche Ansatz bedeutet, den Ausgleich zwischen konkurrierenden Anspriichen an
die Gesamtheit vorhandener Flachen zu schaffen, die sich aus der Realisierung sowohl stad-
tebaulicher wie auch natur- und freirdumlicher Planungsabsichten zur Umsetzung sozialer,
Okologischer und wirtschatftlicher Ziele ergeben. Die einleitend bereits genannten Herausfor-
derungen wie z.B. Demografischer Wandel, Klimaveranderung oder Globalisierung der Mark-
te sind dabei ausdrticklich bericksichtigt.

Erfolgte in der Vergangenheit die Entwicklung von Siedlungs- und Verkehrsflachen durch
Inanspruchnahme von Freiraumflachen zumeist der Landwirtschaft oder "ungenutzter" Fla-
chen — die Uberfuihrung in eine "h6herwertige” Nutzung — hat mittlerweile ein auch vom Ge-
setzgeber nachdrticklich unterstitzter Bewusstseinswandel stattgefunden. Dies manifestiert
sich unter anderem im Primat der Innenentwicklung oder der Verpflichtung zu Kompensatio-
nen, idealerweise bis hin zu einer strategischen, umfassenden Flachenkreislaufwirtschatft.

Strategien, Losungsansétze und Instrumente werden im Folgenden unter verschiedenen
Aspekten vertieft.



10

3. LOsungsansétze
3.1 Flacheninformationssystem und Monitoring

Flacheninformationssysteme geben Antworten auf Fragen wie ,Wie verandert sich die
Raum- und Flachennutzung?“ und ,Wo gibt es welche Flachenreserven in welchem Um-
fang?“. Sie stellen damit eine der grundlegenden Informationsquellen fir die strategische
Ausrichtung zuklnftiger Flachennutzungen dar. Generell ist unter einem Flacheninforma-
tionssystem die systematische Aufbereitung und Bereitstellung von Planungsdaten auf der
Basis von Sekundarnutzungen vorhandener Verwaltungsdaten (ergdnzt um sozio-
O6konomische Daten) zu verstehen.

Ein Informationssystem sollte z. B. Aussagen ermdglichen Uber die

= tatsachliche Nutzung von Flachen

= geplante zuklnftige Nutzung von Flachen

= Verdnderungen in den Flachennutzungen

= Belastungen von Flachen (z.B. Altlasten, Larm)

= Konversionsflachen, Baulandpotentiale, Baullicken

» Fehlentwicklungen bei der Flacheninanspruchnahme

Ein Flacheninformationssystem kann zusatzlich Daten Gber sektorale Strukturen und Ent-
wicklungen sowie Daten Uber die zu erwartenden Wirkungen der verschiedenen in Frage
kommenden Nutzungen aufnehmen. Es kénnen auRerdem empirische Daten eingepflegt
werden, um die Wahrnehmung und Bewertung von Stadtraumen durch die Bewohnerinnen
und Bewohner zu bertcksichtigen. Die erforderliche Informationsarchitektur erfordert dann
ein Datenkonzept sowohl fur flachenbezogene als auch fir sachbezogene Informationen. So
verstanden kann ein Flacheninformationssystem Teil eines gesamtstadtischen Informations-
systems bzw. eines Monitorings Stadtentwicklung sein, auf dessen Basis den Entschei-
dungstragern in Rat und Verwaltung die fur strategische Entscheidungen notwendigen In-
formationen bereitgestellt werden.

Bei der Abwagung alternativer Inanspruchnahme von Flachen handelt es sich in aller Regel
um klein- bzw. teilrdumliche Fragestellungen. Dies bedeutet, dass die Daten in solchen
raumlichen Zuschnitten zusammengefiihrt werden, die sowohl die einzelnen Flache als auch
die natirlichen oder sozio6konomischen Ein- und Auswirkungsraume darstellen kdnnen.
Voraussetzung dafur ist, dass adressbezogene Daten vorliegen. Um die fiir die Nutzung von
einzelfall- bzw. personenbezogenen Daten erforderlichen rechtlichen Voraussetzungen si-
cherstellen zu kénnen, missen abgeschottete Statistikstellen eingerichtet werden. Nur sie
diurfen Einzeldaten aus Verwaltungsprozessen nutzen und als Historien speichern. Dies ist
eine wichtige organisatorische Voraussetzung fur ein Flachenmonitoring, und — im gro3eren
Zusammenhang betrachtet — flr ein Monitoring von Stadtentwicklungsprozessen.

3.2 Flachenentwicklungsmanagement

In der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie wird eine Reduzierung der Flacheninanspruch-
nahme fir Siedlungszwecke durch eine verstarkte Innenentwicklung angestrebt. Dabei
kommt innovativen Lésungsansatzen und Strategien’ eine besondere Bedeutung zu. Eine
aktive Flachenentwicklung im Bestand bedeutet, regelmafiig die Verlagerung von Nutzungen
an einen neuen Standort, die dafur erforderliche Entwicklung und Aufbereitung von Flachen
am Neustandort, die stadtebauliche Vorbereitung der gewinschten Nachnutzung, die Freile-
gung des Grundstiicks bzw. Umbau der bestehenden Bausubstanz, verdnderte Bodenord-
nung und ErschlielBung der Grundstiicke am Altstandort zu organisieren.

’ Diese wurden als Beitrag zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie im Rahmen des Forderschwer-
punkts ,Forschung fir die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme und ein nachhaltiges Flachen-
management (REFINA)“ des Bundesministeriums fur Bildung und Forschung im Zeitraum von 2006
bis 2012 untersucht.
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Insbesondere komplexe Stadtumbauprozesse erfordern dafiir eine enge Verzahnung von
privaten und 6ffentlichen Leistungsbestandteilen durch ein geeignetes Prozessmanage-
ment, um einen Projekterfolg fiir alle Beteiligten sicherzustellen. Offentliche und private
Partner arbeiten dabei die vielfaltigen stadtebaulichen, rechtlichen, wirtschaftlichen und ter-
minlichen Abh&ngigkeiten von Stadtumbauprozessen und den damit verbundenen Rege-
lungsbedarf haufig in stadtebaulichen Vertragen auf oder gehen 6ffentlich-private Partner-
schaften ein. Kénnen stadtebauliche Zielvorstellungen auf diese Weise nicht realisiert wer-
den und sind die rechtlichen Voraussetzungen gegeben, kann auf die Instrumente des Be-
sonderen Stadtebaurechts zuriickgegriffen werden (siehe 3.9: Instrumente des Besonderen
Stadtebaurechts).

Auch unterhalb der Schwelle von GroRvorhaben — die in der Regel in 6ffentlich-privaten
Partnerschaften durch eine Projektgesellschaft oder durch einen Entwicklungs- oder Sanie-
rungstrager gesteuert werden - wird mit dem Vorrang der Innenentwicklung zunehmend ein
operatives Flachenentwicklungsmanagement als gute Verwaltungspraxis erforderlich,
das vermehrt Elemente aus der o. g. Praxis aufnimmt. Durch diese aktive Form der stadte-
baulichen Projektentwicklung soll die Mitwirkungsbereitschaft von privaten Akteuren auch
ohne den Einsatz des Besonderen Stadtebaurechts gefordert und der Komplexitéat von Stadt-
umbauprozessen mit ihren vielfaltigen Abhangigkeiten in einem Projekt besser entsprochen
werden.

Operatives Flachenmanagement stellt somit einen adaquaten Ansatz fir beabsichtigte stad-
tebauliche Neuordnung in komplexen Lagen dar — beispielsweise fiir das Ziel der Realisie-
rung eines neuen gemischt genutzten Quartiers auf einer bisherigen Gewerbeflache mit teil-
weise aufgelassener Nutzung — und ist eine wichtige Voraussetzung, um die im Rahmen
eines strategischen Flachenmanagements fiir die Siedlungsentwicklung programmierten
Flachenpotenziale fur die Innenentwicklung auch tatséchlich erfolgreich zu aktivieren.

Fur diese deutlich Giber die klassische Baulandentwicklung hinausgehenden Anforderungen
haben Kommunen bereits vielfaltige Erfahrungen mit einzelnen Komponenten eines operati-
ven Flachenmanagements projektbezogen gesammelt. Seltener sind jedoch bislang stadt-
weite, systemische Anséatze eines operativen Flachenentwicklungsmanagements, die
geeignet sind, das volle Potenzial des kommunalen Leistungssystems zu erschliel3en.

Einen weitgehenden Ansatz stellt hier das gebietsbezogene Projektmanagement der Lan-
deshauptstadt Stuttgart dar. Operatives Flachenentwicklungsmanagement umfasst danach:

e kooperative Planungsverfahren mit einer extern unterstiitzten Kommunikation und
Moderation mit allen Verfahrensbeteiligten, die von einer gemeinsamen Potenzial-
analyse des Standortes ausgehen,

¢ kommunale Beratungs- und Forderméglichkeiten z.B. fiir eine erforderliche Be-

triebsverlagerung oder Investitionen am neuen Standort,

konkrete Beratungsleistungen fur den Gebauderick- und -umbau,

eine fiskalische Wirkungsanalyse,

ein Marketingkonzept fir den Standort sowie

die Bewertung der Umwelt- und Altlastensituation.

Integraler Bestandteil eines operativen Flachenmanagements sind zudem Aspekte der Qua-
litatssicherung, die u. a. die Durchfihrung von Wettbewerbsverfahren und die Definition
Okologischer Mindeststandards umfassen.

Einflisse und Dynamiken auf den Immobilienmarkten — die neben der Angebots- und
Nachfragesituation auf dem lokalen Grundsticks- und Immobilienmarkt auch die Lage auf
den internationalen Finanzmarkten spiegeln — flihren zu sich haufig verschiebenden Rendi-
teerwartungen von Investoren und Finanzierungsmdglichkeiten von Immobilien — seien es
Buroimmobilien, Einzelhandelsobjekte oder der Wohnungsbau. Demgegentiber ist die Schaf-
fung von Baurechten durch die Kommune ein vergleichsweise langwieriger Prozess, deren
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Gewahrung auf Dauer angelegt ist, um letztlich Rechtssicherheit und Rechtsfrieden zu schaf-
fen.

In einer Situation angespannter Wohnungsmarkte in vielen Grof3stadten der westlichen Bun-
desléander kann eine systematische Betrachtung des aktuellen Ertragspotentials ge-
schaffener, aber noch nicht ausgeschdpfter Baurechte — beispielsweise fiir Blronutzun-
gen in gemischten Bauflachen in innerstadtischen Lagen — eine Chance zur Aktivierung zu-
satzlicher Wohnungsbaupotenziale durch eine Verschiebung der Nutzungsanteile zugunsten
des Wohnens leisten. Dabei kann u. U. auch eine Nachjustierung der zumutbaren Beitrége
fur die Erstellung sozialer Infrastruktur sowie fur die Realisierung von preisgunstigen Wohn-
raum auf der Basis der erwarteten Planungswertsteigerungen im Sinne einer sozialgerechten
Bodenordnung erfolgen (siehe 3.4: Baulandbeschluss).

Eine eventuell damit einhergehende Verdichtung in Geltungsbereichen élterer Bebauungs-
plane sowie im unbeplanten Innenbereich findet ihre Grenzen in einer kritischen Reflexion
eines vertretbaren Mal3es der baulichen Nutzung unter aktuellen Bedingungen, das ange-
sichts der besonderen Bedeutung von klimaproduktiven Flachen und kleinklimatisch
bedeutsamen Baumbestanden in Innenstadtlagen auch zu einer Riicknahme von Bau-
rechten im Einzelfall fihren kann.

Andererseits fuhrt eine qualifizierte Verdichtung des Bestandes zu erhdhten Anforderun-
gen an die bauliche-raumliche Gestaltung und birgt oftmals die Chance, die Wohn- und Frei-
raumqualitat zu erhéhen. Eine erhéhte Einwohnerdichte kann zu erhéhter sozialer Interakti-
onsdichte in einem Stadtquartier mit urbanen Qualitaten fuhren. Letztlich tragt ,mehr Stadt
in der Stadt” auch zur dauerhaften Tragfahigkeit von 6ffentlicher sozialer und technischer
Infrastruktur sowie von privaten Versorgungsangeboten bei.

Neben den daraus erwachsenden Mdglichkeiten in Verhandlungen mit Grundstiickseigenti-
mern, Investoren und Immobilienprojektentwicklern im konkreten stéadtebaulichen Projekt
zeigt dies, dass von einer systematischen und qualifizierten immobilienwirtschaftlichen
Betrachtung von Baurechten und der aktuellen Dynamik auf dem Grundstiicks- und Im-
mobilienmarkt wichtige Beitrage fur ein strategisches Flachenmanagement erwartet werden
konnen.

Daflr ist ein Perspektivwechsel zu einer nachhaltigeren, ,, bewirtschaftenden Sichtweise”
auf die aktuelle Bodennutzung und den Siedlungsbestand angezeigt. Dies kann einer-
seits zu einer starkeren Bertcksichtigung der immobilienwirtschaftlichen Realisierbarkeit
vorgesehener baulicher Nutzungen in stadtebaulichen Konzepten beitragen, andererseits
strategisch die Nutzung von Markttrends fir Ziele der Stadtentwicklung unterstiitzen.

Eine starkere Berlicksichtigung der Lebenszyklen von Immobilien und des immobilien-
wirtschaftlichen Umfelds kann zudem dazu beitragen, einen realistischen Blick fir den ge-
eigneten Zeitpunkt von Interventionen der Kommune in ein Quartier und den Immobilien-
bestand zu bestimmen.

Um dies realisieren zu kénnen, ist die immobilienwirtschaftliche und stadtwirtschaftliche
Expertise auf Seiten der Kommunen zu starken und diese Kompetenz systemisch bereits
in die Stadtentwicklungsplanung einzubringen.

3.3 Stadtwirtschaftliche Bewertung von Baulandpotenzialen

In der Stadterneuerung und bei stéadtebaulichen EntwicklungsmalRnahmen in Sinne des Be-
sonderen Stadtebaurechts sind Kosten- und Finanzierungsubersichten nach 8149 BauGB
zu erstellen. Bereits in den vorbereitenden Untersuchungen wird mit vertretbarem Aufwand
geprift, ob eine intendierte MaRnahme durchfihrbar ist.

In einer Kosten- und Finanzierungsubersicht werden alle erkennbaren Kostenpositionen zu-
sammengestellt, die einer Kommune aus der Durchfihrung der GesamtmalRhahme entste-
hen. Erwartete Einnahmen werden den Kosten gegenuber gestellt und eine Finanzierung

wird aufgezeigt. Erganzend wird dargestellt, welche MaRnahmen andere Trager offentlicher
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Belange im Zusammenhang mit dem Projekt durchfihren werden (z. B. der Bau eines
S-Bahn-Haltepunktes oder eines Autobahnanschlusses). Die stadtebaulichen Qualitaten ent-
ziehen sich in der Regel 6konomischen Bewertungskriterien. Deshalb miissen diese in ei-
nem besonderen Qualifizierungsverfahren bericksichtigt und in die Gesamtbewertung mit
eingestellt werden. Hierfir sind geeignete Modelle und Verfahren zu entwickeln.

In eine Kosten- und Finanzierungsubersicht flie3en folgende Kostenpositionen ein:

e Projektvorbereitung (Planungs- und Beratungsleistungen, Offentlichkeitsarbeit),

e Ordnungsmaflnahmen (Bodenordnung, Grunderwerb, evtl. Betriebsverlagerungen,
Freilegung von Grundstiicken, Herstellung oder Anderung von ErschlieRungsman-
nahmen),

¢ vorgesehene Baumalinahmen (Modernisierung, Instandsetzung, Neubau und Errich-
tung von Gemeinbedarfseinrichtungen).

Einnahmeseitig werden Ausgleichs- und ErschlielBungsbeitrage sowie evtl. Férdermittel dar-
gestellt.

Uber die Notwendigkeit, die ziigige und einheitliche Durchfiihrbarkeit der MaRnahme aufzu-
zeigen und auch die Finanzierungskosten einzustellen, ist es erforderlich, die Ansétze zu
dynamisieren — d.h. Annahmen tber den zeitlichen Projektverlauf zu machen und Zinsbelas-
tungen darzustellen. Damit werden die wechselseitigen Abhangigkeiten von Projektkos-
ten, der gewlinschten stadtebaulichen Qualitat der Entwicklung und die Laufzeit der
Maflnahme thematisiert und transparent — und im Fall der stadtebaulichen Entwicklungs-
maflinahmen damit auch das Entwicklungsrisiko der Kommune.

Vergleichbare Anforderungen einer Projektentwicklungsrechnung ergeben sich regelméa-
Big auch bei komplexen stadtebaulichen Projekten, die nicht nach dem Besonderen Stadte-
baurecht gehandhabt werden. Offentlich-private Partnerschaften fir die Realisierung von
GroR3projekten und stadtebauliche Vertrage Gber die Konversion aufgegebener Bahn-, Post-
und Industrieareale erfordern ein analoges Vorgehen.

Demgegenuber gehen im klassischen Modell der Baulandentwicklung mit einer Ange-
botsplanung, anschlieRendem Bodenordnungsverfahren und der Herstellung der 6ffentlichen
ErschlieBung die Kosten nicht in eine Gesamtrechnung ein — und werden nicht in vergleich-
barem Umfang transparent. Dies flhrt zu einer systematischen Verzerrung im Kostenver-
gleich zwischen der Innen- zur AuRenentwicklung — dem sogenannten Kostenparadoxon
der Baulandentwicklung — zu Lasten der Innenentwicklung.®

Bereits in einer Phase der Ziel- und Strategiebildung fir ein strategisches Flachenmanage-
ment konnte eine Wirtschaftlichkeitsanalyse der Entwicklung von Baulandpotenzialen aus
stadtwirtschaftlicher Perspektive einen Beitrag leisten, um Einschatzungen zu 6konomi-
schen Randbedingungen und zur Realisierbarkeit von Zielen der kiinftigen Siedlungsentwick-
lung vorzunehmen. Dem erwarteten Nutzen der Entwicklung kénnen die Kosten gegeniber-
gestellt werden. Auf dieser Basis wéren auch Szenarien einer kiinftigen Stadtentwicklung
transparent diskutierbar.

Derartige ausfiihrliche Analysen der stadt- und volkswirtschaftlichen Effekte der beabsichtig-
ten Siedlungsentwicklung finden heute — in Erweiterung von Projektentwicklungsrechnungen
—i. d. R. immer dann statt, wenn die 6konomischen Ergebnisse von stadtebaulichen Ent-
wicklungsmaRnahmen aufgrund erheblicher finanzieller Defizite akut in der Kritik stehen oder
aus anderen Griinden erlauterungsbediirftig werden.® Stadtwirtschaftliche Berechnungen

8 Umweltbundesamt 2009: Von der Auen- zur Innenentwicklung in Stadten und Gemeinden. Das
Kostenparadoxon der Baulandentwicklung. Dessau. Verfligbar unter:
http://www.umweltbundesamt.de/uba-info-
medien/mysqgl_medien.php?anfrage=Kennummer&Suchwort=3858

® Stadtwirtschaftliche Analysen wurden z. B. zu den Berliner Entwicklungsbereichen Wasserstadt
Spandau und Rummelsburger Bucht und dem Bornstedter Feld in Potsdam erstellt.
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sind jedoch nur sinnvoll, wenn sie methodisch auch die gewlnschte stadtebauliche Qualitat
bertcksichtigen.

3.4 Baulandbeschluss

Stadtebau und Wohnungsbaupolitik kosten Geld. Die Stadt kann hier als Initiatorin einer vor-
sorgenden Baulandpolitik auftreten und eine Strategie zur Baulandpolitik entwickeln. Ein
Baulandbeschluss bietet die Mdglichkeit, die von zusétzlich geschaffenem Baurecht begiins-
tigten Eigentiimer bzw. Investoren im Rahmen von stéadtebaulichen Vertradgen an den Kos-
ten und Aufwendungen zu beteiligen, die der Stadt fir stadtebauliche Mal3hahmen ent-
stehen oder entstanden sind und die Voraussetzung oder Folge der geplanten MaRhahmen
sind (z. B. Einrichtungen der 6ffentlichen Infrastruktur im weiteren Sinne, aber auch Er-
schlieBungsmaflnahmen, StraRenausbaumaRnahmen etc). Auch die Ubernahme von bereits
entstandenen Kosten der Stadt ist moglich. Zu beachten ist aber stets das Koppelungsver-
bot sowie das Erfordernis der Kausalitat. Auch mussen vereinbarte Leistung und Gegen-
leistung angemessen sein. Dadurch kénnen finanzielle Lasten zwischen Kommune und
Planungsbegtinstigten gerecht verteilt, die kommunalen Haushalte vor untragbaren
(Vor-)Finanzierungslasten bewahrt und eine zligige Umsetzung von privaten Stadtentwick-
lungsprojekten gewahrleistet werden. Die Verfahrensgrundsétze hierfir sind transparent
und verbindlich fur alle Beteiligten festzulegen.

Eine Vielzahl von Stadten hat ihre baulandpolitischen Grundséatze in einem Baulandbe-
schluss verbindlich festgelegt und einheitliche politische Mal3gaben insbesondere zur Bau-
landbereitstellung und -umwidmung, zur Finanzierung der durch die Schaffung von Baurecht
ausgeldsten Kosten, zur Sicherstellung von Kontingenten fiir den geférderten Wohnungsbau
sowie zur Qualitatssicherung gefasst.

Die Stadt Minchen gehérte zu den ersten Stadten, die 1994 einen solchen Grundsatzbe-
schluss zur ,Sozialgerechten Bodennutzung® getroffen hat. Voraussetzung fur die Anwen-
dung des Munchener Modells ist, dass einerseits ein Grundstuck durch einen neuen Bebau-
ungsplan eine nicht unerhebliche Bodenwertsteigerung erfahrt und andererseits bei der Stadt
urséchliche Kosten und Lasten i. S. d. 8 11 BauGB entstehen. Eine Verfahrenseinleitung
erfolgt nur, wenn sich der Planungsbeguinstigte vor Einleitung des Bebauungsplanverfahrens
mit der Anwendung der Verfahrensgrundsatze zur sozialgerechten Bodennutzung einver-
standen erklart. Das Miunchener Modell gewéhrleistet Transparenz, Gleichbehandlung und
Kalkulierbarkeit. Es schafft im Interesse einer sozial ausgewogenen und stabilen Zusam-
mensetzung der Bevolkerung Wohnraum fir Personen mit geringem und mittlerem Ein-
kommen — und zwar nicht konzentriert an wenigen Stellen der Stadt, sondern breit verteilt im
jeweiligen Bebauungsplangebiet oder in unmittelbarer Nachbarschaft mit einer einheitlichen
Quote von 30 % der neu entstehenden Wohnungen. Darlber hinaus ist sichergestellt, dass
die erforderliche Infrastruktur realisiert werden kann. Das Miinchener Modell gewahrleistet
zudem, dass den Planungsbegunstigten mindestens ein Drittel des planungsbedingten Wert-
zuwachses verbleibt und damit die von den Planungsbegunstigten zu erbringenden Leistun-
gen angemessen sind.

Einzelne Stadte haben in ihrem Baulandbeschluss auch stadtebauliche, griinordnerische
und energetische Mindeststandards im Sinne einer guten planerischen Praxis bestimmt.
Sie umfassen beispielsweise die Sicherstellung einer Wohnungsquote von mindestens 20 %
insbesondere bei innerstadtischen Bauprojekten, die Entrichtung einer Ersatzzahlung fur
umgewidmete Gewerbeflachen zugunsten der Anlage von Gewerbehdfen, die Sicherstellung
einer Bautragervielfalt bei groReren Wohnungsbauprojekten z.B. ab 200 WE oder die Be-
ricksichtigung von Baugemeinschaften. Dariliber hinaus werden verbindliche 6kologische
Standards zur Grinausstattung und Begriinung, zur Héhe der Erdiberdeckung von Tiefga-
ragen (z.B. mindestens 100 cm), zur Breite von Gewdasserrandstreifen ab Bdschungsober-
kante (z.B. mindestens 5 m) oder zur Unterschreitung der Energieeinsparverordnung festge-
legt.
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Die Umsetzung von Baulandbeschlissen kann sowohl tiber stadtebauliche Vertrage als auch
— bei mehreren Eigentiimern — Uber eine freiwillige Umlegung erfolgen.

3.5 Kommunale Bodenwirtschaft

Die Stadte sind in der Regel die grofdten Grundeigentiimer in ihrem Stadtgebiet. Auch wenn
ein Teil davon wie Infrastrukturflachen, Verkehrsflachen, Ver- und Entsorgungsanlagen oder
offentliche Gebaude und Anlagen primar nicht disponibel sind, sind die Stadte doch ein ein-
flussreicher Akteur am Grundstiicksmarkt. Um diese Rolle wirksam auszufillen, bedarf es
wie in der Vergangenheit einer vorausschauenden Bodenpolitik.

Ein gezielter Erwerb bei bereits konkreten Planungsabsichten heizt den Grundstiicksmarkt
an und wirkt damit preistreibend. Daher ist ein Grunderwerb im Sinne einer vorausschauen-
den Bodenbevorratung die langfristig erfolgreichere Strategie. Diese Langfristigkeit erfordert
eine generations- und politikzyklen-tbergreifende Denk- und Handlungsweise. Stadte, die in
friheren Jahren und Jahrzehnten eine strategische Bodenbevorratung betrieben haben, pro-
fitieren heute von deren Ergebnissen. Dies sollte im Sinne einer liegenschaftspolitischen
Nachhaltigkeit im Rahmen der finanziellen Mdglichkeiten fir kommende Jahre und Jahrzehn-
te weiter verfolgt werden.

Da jedoch in immer mehr Kommunen die finanziellen Spielrdume fir Flachenank&ufe kaum
noch vorhanden sind, wird die kommunale Steuermdglichkeit zunehmend eingeschrankt.
Hier sind neue Wege erforderlich, den Kommunen Spielrdume fir Flachenank&ufe zu schaf-
fen und damit unerwiinschte Entwicklungen zu verhindern und eine nachhaltige Stadtent-
wicklungspolitik zu férdern.

Strategische Bodenvorratspolitik kann dabei nicht unter ausschlie3lich monetéaren Aspekten
betrachtet werden, sie ist Teil der allgemeinen Daseinsvorsorge. Wer handeln will, braucht
eine (freie) Hand. Solange das stadtische Grundvermdgen und dessen Erwerb und Verkauf
vornehmlich unter Haushaltsgesichtspunkten abgehandelt werden, ist ein Flachenmanage-
ment mit dem Ziel der Stadtentwicklung und Daseinsvorsorge nur eingeschrankt umsetzbar.

Die Erfahrung vieler Stadte zeigt, dass es richtig war, beispielsweise ehemalige Industriebra-
chen zur Revitalisierung und Attraktivitatssteigerung zu erwerben und unter Beteiligung 6f-
fentlicher und privater Investoren zu entwickeln — und dafir Geld in die Hand zu nehmen.
Herausforderungen dieser Art werden, wenn man ernsthaft Innenentwicklung betreiben will,
zuklnftig verstarkt auf die Stadte zukommen.

Gezielte Steuerung setzt jedoch voraus, dass Kommunen uber Eingriffsmoglichkeiten verfi-
gen. Nur dann kdnnen leerstehende, untergenutzte oder verfallende Immobilien privater Ei-
gentumer zielgerichtet einer neuen Nutzung zugefiihrt werden. Diese sogenannten Problem-
immobilien haben negative Auswirkungen auf das Umfeld und verhindern oft stadtebauliche
Entwicklungen. Kosten fiir die ggf. notwendige Sicherung sowie die Bereithaltung der Infra-
struktur sollten dem Eigentimer auferlegt werden kénnen. Zudem musste zur Vermeidung
von negativen Auswirkungen auf das Umfeld die Bereitstellung fiir Zwischennutzungen ver-
langt werden kdnnen.

In Stadten oder Stadtteilen, in denen historisch bedingt der Anteil disponiblen stadtischen
Grundeigentums gering ist, erfahren wir dieses Defizit als erhebliches Hindernis fir Planung,
Wiedernutzung und Bodenordnung. Bei diesen Mal3nahmen handelt es sich bei weitem nicht
nur um Entwicklung von neuen Siedlungs- und Verkehrsflachen, sondern zunehmend um die
Realisierung von naturnahen Planungsabsichten, wie beispielsweise Ausgleichsflachen, Bio-
topverbund oder Ersatzaufforstungen.

Neben dem Grundstiickserwerb steht die Grundsticksverwertung. Hier kann neben dem
Verkauf, Verpachtung oder Erbbaurechtsvertragen die Eigentumsfunktion unter strategi-
schen Aspekten oder z.B. bei Altlastenflachen zum Haftungsverbleib beibehalten werden. Mit
der Vergabe speziell der stadtischen Baugrundstiicke verfligen die Stadte tiber ein wichtiges
Steuerungsinstrument, mit dem tber den Grundstiicksmarkt hinaus gesellschafts- und stadt-
entwicklungspolitische Ziele verfolgt werden kénnen. Als beispielhaft sind die Vergabe von
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Wohnbaugrundstiicken nach sozialen Vergabekriterien zur Versorgung breiter Bevolke-
rungsschichten mit Wohneigentum, die Anhandgabe von Grundstiicken als Ergebnis eines
erfolgreichen Investorenauswahlverfahrens oder Konzeptausschreibung sowie die Vergabe
von Grundstticken im Rahmen der Wirtschaftsférderung zu nennen.

Die Einflussnahme der stadtischen Liegenschaftspolitik bleibt aber nicht bei der Anhandgabe
stadtischer Baugrundstiicke stehen. Damit die mit der Vergabe dieser Grundstticke verbun-
denen Ziele auch erreicht werden, kdnnen mit der VerédufRerung auch Bauverpflichtungen fur
die Erwerber verbunden werden, innerhalb einer bestimmten Frist (in der Regel 18 Monate)
das Grundstuick auch zu bebauen, deren Erfillung mit entsprechenden Rechten zu Gunsten
der Stadte im Grundbuch gesichert wird. Hierdurch wird Brachen innerhalb bereits ausge-
wiesener Baugebiete entgegengewirkt.

Neben der Mdglichkeit, ein nicht vertragsgemaf bebautes Grundstiick zurlickzuerwerben,
koénnen sich die Stadte durch ein im Grundbuch eingetragenes dingliches Vorkaufsrecht ab-
sichern, dass dieses ehemals stadtische Grundstiick nicht im Rahmen von Spekulationsge-
schaften weiterverauf3ert wird. Allerdings kann die in jingerer Zeit verstarkt zu beobachtende
Entwicklung, dass Grundstlicke als Sacheinlage in speziell hierfiir gegriindeten Gesellschaf-
ten durch VerduRerung der Gesellschaft den Eigentiimer wechseln, diese Mdglichkeit aus-
hohlen.

Nicht nur in der Grundstlickspolitik, sondern auch in der Grundstlicksverwaltung ist eine vo-
rausschauende Handlungsweise entsprechend den Zielen der Stadtentwicklung und Da-
seinsvorsorge notwendig. In Zukunft wird wegen immer kirzer werdenden Nutzungszyklen
(vor allem im gewerblichen Bereich) die Vorausplanung von Nutzungsketten an Bedeutung
gewinnen. Dabei ist zu beachten, was die bisherige Nutzung hinterlasst. Zur Uberbriickung
von Licken kénnen Zwischennutzungen mit geringeren rechtlichen Einschrankungen einge-
setzt werden. Der rechtliche Rahmen zur Schaffung von Nutzungszyklen kann durch Kombi-
nation zwischen Bauleitplanung (Rahmen), stadtebaulichem Vertrag (Detail) und dinglichen
Rechten (Sicherung) erreicht werden.

Zur erheblichen Reduzierung des Flachenneuverbrauchs und der Inanspruchnahme von
~griner Wiese" ist u. a. der Wiedernutzung innerer Flachenpotenziale konsequent Vorrang
einzurdaumen. Bislang geplante AuRenentwicklungsflachen/Neubaugebiete sind zu tGberpri-
fen. Steigende Aufbereitungskosten und das meist private Eigentum von ehemaligen indus-
triell genutzten Flachen verhindern die Inwertsetzung von Brachflachen. Solange die Aufbe-
reitungskosten den Marktwert der Flache bei Neunutzung gemaf stadtplanerischer Vorga-
ben lbersteigen, wird ein privater Eigentimer keine Aufbereitung anstreben. Aufgrund der
geringen stadtischen Budgets fur Ankdufe (und zu erwarteten Verlusten nach Aufbereitung
und Verkauf) ist auch die Ubernahme durch die Kommune oft faktisch ausgeschlossen

Eine Losungsmaoglichkeit ware ein (kommunaler) Grundstiicksfonds, der bei entsprechender
Kapitalausstattung in der Lage ist, Flachen aufzukaufen, aufzubereiten und zu Marktpreisen
wieder zu verauliern. Dabei kénnen dann die planerischen Ziele vertraglich festgelegt wer-
den. Voraussetzung ist eine entsprechende Kapitalausstattung. Der Grundstiicksfonds NRW
ist nach Jahren erfolgreicher Strukturpolitik wegen schrumpfender Kapitalausstattung einge-
stellt worden.

Wenn eine wirtschaftliche Nachnutzung von Brachflachen in begriindeten Einzelfallen nach
intensiven Bemiihungen und auch absehbar zukiinftig nicht darstellbar ist (hoher Erschlie-
Bungsaufwand, Mehrgrindungsaufwand...), sollte den Kommunen nachrangig die Méglich-
keit er6ffnet werden, diese Flachen zu Griunflachen umzuwidmen und im Gegenzug die pla-
nerische GI/GE-Ausweisung auf Frei- bzw. Grinflachen zu tibertragen. Uber die planerische
Ausweisung hinaus ist in diesen Fallen jedoch sicherzustellen, dass die ehemaligen Brach-
flachen adaquat aufbereitet und saniert werden und dass mit dem Tausch nicht unerwinsch-
te AuR3enentwicklungen forciert werden. Mit diesem Vorgehen wird kein zusatzlicher Fla-
chenverbrauch begrindet, sondern eine sinnvolle Umverteilung von Flachenpotentialen er-
reicht.
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Auch die Ruckumwandlung von Planungsbrachen sollte zur Gewinnung von Planungsrecht
an anderer Stelle genutzt werden kénnen. Wenn fir eine Flache Planungsrecht geschaffen
wurde und die angestrebte Nutzung nach einer Zeit von z.B. funf Jahren nicht umgesetzt
werden, sollte das neue Planungsrecht aufgehoben und ggf. an anderer Stelle geschaffen
werden kénnen.

Ein zusatzliches Instrument stadtischer Liegenschaftspolitik ist das im Baugesetzbuch ver-
ankerte gesetzliche Vorkaufsrecht. Das sog. "Allgemeine Vorkaufsrecht" steht der Kommune
im Geltungsbereich eines Bebauungsplans sowohl fur bebaute als auch fur unbebaute
Grundsticke zu, soweit im Bebauungsplan fur diese Flachen eine Nutzung fur offentliche
Zwecke festgesetzt ist. Das Vorkaufsrecht gilt auch (fur alle Grundstiicke) in einem Umle-
gungs-, Entwicklungs- und Stadtumbaugebiet, Sanierungsgebiet sowie im Geltungsbereich
einer Erhaltungssatzung. Voraussetzung fir die Ausiibung des Vorkaufsrechts ist stets, dass
das Wohl der Allgemeinheit dies rechtfertigt. Damit kbnnen Stadte steuernd in Stadtentwick-
lung und damit in das Flachenmanagement eingreifen, indem sie die entsprechenden Fl&-
chen Gbernehmen. Gerade im Rahmen der vielfach auch von Bundesunternehmen betriebe-
nen Verkdufe an Immobilienfonds kann dieses Mittel greifen.

Auch das Besondere Vorkaufsrecht, das zu seiner Entstehung einer besonderen Satzung
der Kommune bedarf ("Satzungsvorkaufsrecht"), ist ein wirksames Instrument zur Steuerung
der Stadtentwicklung.

Gute Erfahrungen wurden auch mit dem Instrument der Umlegung (Bodenordnung nach den
88 45 bis 79 BauGB gemacht. Das Umlegungsverfahren als gesetzlich geregeltes ,Tausch-
verfahren dient dazu, unter Verfahrensherrschaft der Stadt Grundstiicke in einem abge-
grenzten Gebiet (dem Geltungsbereich eines Bebauungsplanes oder aus Griinden einer ge-
ordneten stadtebaulichen Entwicklung zur Verwirklichung der innerhalb eines im Zusam-
menhang bebauten Ortsteils zuldssigen Nutzung) so umzugestalten, dass sie entsprechend
den jeweils geltenden bauplanungsrechtlichen Vorgaben oder nach der Eigenart der naheren
Umgebung genutzt werden kdnnen. Der Umlegung kommt eine rein ordnende Funktion auf
der Grundlage von vorher getroffenen oder vorgefundenen Verteilungsentscheidungen zu
und kann dazu beitragen, Flachen kostensparend zu mobilisieren. Zwar greift die Umlegung
in den Eigentumsbestand ein, formt diesen aber im Interesse des Eigentiimers um und ist
daher gegenlber der Enteignung das wesentlich mildere Mittel, da sie auf Kooperation und
Wert- sowie Bestandserhaltung gerichtet ist, statt auf Konfrontation und Wegnahme gegen
Geldentschadigung.

Wesentliche Voraussetzung fir eine erfolgreiche kommunale Bodenwirtschaft, bei Wirt-
schaftlichkeitsanalysen, bei der Projektentwicklung, aber auch beim Einsatz der Instrumente
des Besonderen Stadtebaurechts ist die plausible Ermittlung und Dokumentation der mal3-
geblichen Immobilienwerte (insbesondere der Bodenwerte).

Hierbei kdnnen die Kommunen auf die i. d. R. bei den kreisfreien Stadten und Landkreisen
ansassigen, selbststandigen und unabhangigen Gutachterausschisse zurtickgreifen (8 192
BauGB), die u. a. rdumlich verdichtete und inhaltlich differenzierte Daten Uber den regionalen
Grundstucksmarkt zur Verfigung stellen und damit wesentlich zur Immobilienmarkttranspa-
renz beitragen. Daneben kdénnen die ehrenamtlich und unabhangig besetzten Gutachteraus-
schusse bei konkreten Bewertungsanlassen zur Ermittlung der bengtigten Verkehrswerte
herangezogen werden.

3.6 Freiraumentwicklung durch Flachenpools, Okokonten und Bodenfonds

Flachenpools, Okokonten und Bodenfonds dienen der zielgerichteten Starkung der Frei-
raumsicherung und -entwicklung im stadtischen und regionalen Kontext. So kann der
Bodenfonds zur 6kologischen Aufwertung bspw. von Brachflachen sowie zu einem
raumlichen Verbund von gréReren, zusammenhéngenden Flachen beitragen, um
grolRraumige Achsen okologischer Vorrangflachen wiederherzustellen und Griinziige
miteinander zu vernetzen. Durch die Arrondierung von Kompensationsflachen wird ein
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effektives und kostengunstiges Pflege- und Entwicklungsmanagement fir Kompensations-
mafinahmen erreicht. In Kooperation mit den Vertragspartnern (Eingreifern) wird ein
gemeinsames Flachenmanagement bei KompensationsmalRnahmen angeboten, das u. a. der
Standortsicherung und Erweiterung von Firmen in Stadten und Gemeinden, der Bauland-
entwicklung und der Infrastrukturverbesserung dient.

Eine vielfaltige Produktpalette landschaftspflegerischer und forstlicher Aufwertungsmafinah-
men steht in Flachenpools, Okokonten und Bodenfonds zur eingriffskonformen Nutzung be-
reit. Hierdurch kénnen Tragern von Vorhaben Kompensationsmalinahmen als Komplettpa-
ket angeboten werden. Diese Komplettleistung beinhaltet die Flachensicherung sowie alle
ingenieurtechnischen Leistungen der Planung, Vorbereitung, Uberwachung, Abrechnung und
Qualitatskontrolle.

Die Durchfiihrung von KompensationsmaRnahmen sowie die Einrichtung von Okokonten
und Flachenpools erfolgen je nach Auspragung des Poolbetreibers auf kommunaler, regio-
naler oder auch landesweiter Ebene. Die hierfur bereitgestellten Flachen werden durch oder
in Absprache mit den unteren Landschaftsbehdrden 6kologisch entwickelt. Beispiele daftr
sind:

Ersatzaufforstungen,

Anlage von Waldrandern,

Umbau von Waldbestanden in einen naturnaheren Zustand,
Erhalt von Bestéanden aus Alt- und Totholz,

Pflanzung von Baumen, Hecken und Feldgehdlzen,

Anlage von Streuobstwiesen,

Extensivierung von landwirtschaftlichen Flachen,
produktionsintegrierte Mal3hahmen in der Landwirtschatft,
Mafinahmen zur Entwicklung von Saumstrukturen,
Entsiegelung von Flachen,

Anlage oder Renaturierung von Gewassern sowie
Malinahmen zur dauerhaften Verbesserung des Biotop- und Artenschutzes.

Uber einen langfristigen Zeitraum (bis 30 Jahre) schlieft sich eine vertraglich abgesicherte
und auf Dauer angelegte Pflege an.

Ein solches Angebot bietet sowohl fur den Projekttrager als auch fir die Stadt bzw. die Regi-
on etliche Vorteile: Bauverfahren werden beschleunigt, da fiir den Projekttrager zeitintensive
Recherche-, Verhandlungs- und Planungstétigkeiten entfallen. Die Kompensationsmaf3nah-
men werden auf geeigneten Flachen umgesetzt. Die dauerhafte Sicherung der Flachen ist
durch effektive und langfristige Pflege, Sicherung der Funktionsfahigkeit und Flachenmonito-
ring gewabhrleistet. FUr den Projekttrager entféllt die selbstandige Konzeptionierung von
KompensationsmalRnahmen. Der Freiraum der Stadt bzw. der Region kann durch raumliche
BlUndelung und Konzentration der Kompensationsmaflinahmen auf Schwerpunktraume ziel-
gerichtet gestarkt und entwickelt werden. Gestorte Okosysteme kdnnen wiederhergestellt
und das Landschaftsbild aufgewertet werden. Die Naturschutzwirkung wird durch sinnvolle
gesamtstadtische oder regionale Einbindung und gezielte grol3iraumige Vernetzung von na-
turnahen Flachen gestarkt.

3.7 Management groRRer Liegenschaften und Brachflachen

Es ist keine Seltenheit: Entscheidungen auf hdchster Ebene zu Bahn-, Post- und Bundes-
wehrreformen, Standortentwicklungen im Rahmen einer globalisierten Wirtschaft, hinterlas-
sen grofRe raumliche, fur die urspringlichen Zwecke nicht mehr benétigte Areale. Flachen
zwischen 40 und 600 ha, geeignet, um nachhaltig die zukinftige Stadtentwicklung einer
Kommune oder Region auf Jahre zu pragen, im besten wie im schlechtesten Sinne, werden
auf den Markt geworfen.
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Zurzeit gibt es rund 139.000 ha Brachflachen in Deutschland — im Gros resultierend aus Alt-
industrieflachen, ehemaligen Bahn- und Militarflachen.*

Die Grol3en der Flachen und die Lagen bieten nachhaltige Chancen fir die Stadtentwick-
lung:

» Nicht selten befinden sich brach gefallene Flachen in innenstadtnahen Lagen (z. B.
Bahnflachen, aufgegebene Post- oder Gewerbestandorte).

= Vorhandene, gut ausgebaute Infrastruktur (z. B. im Verkehrsbereich) markiert haufig
die besondere Eignung des Standorts.

= GrolRe Flachenpotentiale erméglichen es, die langfristigen Bedarfe an neuen Woh-
nungen und Gewerbeflachen zu erfullen. Gerade die bedarfsgerechte Beschaffung
von Wohnen fir die Menschen in der Stadt, aber auch fur Neuburger, eréffnet neue
Zukunftsperspektiven.

»= Die Realisierung von neuen innovativen Konzepten mit einer urbanen Mischnutzung
aus Wohnen und Arbeiten ist planbar.

= Die Bewahrung von Orten der Identifikation mit Bestandsgebauden und Schaffung
neuer Architekturqualitat konnen das Gesamtimage einer Stadt und Region nachhal-
tig positiv pragen.

= Kreative Planungsprozesse bieten die Chance fir die Einbeziehung von allen Akteu-
ren sowie Blrgerinnen und Birgern.

Kurzum: Die Chancen fir die Stadtentwicklung erfordern ein zielgerichtetes und mutiges
Handeln der Stadte. Denn zugleich liegen auch die Gefahren auf der Hand (denen die
Kommunen in manchen Fallen durch Instrumente des Besonderen Stadtebaurechts begeg-
nen kdnnen; siehe 3.9):

» Die FlachengréfRe Ubersteigt mancherorts den stadtischen Flachenbedarf fir Woh-
nen, Gewerbe und Infrastruktur und kann zu Verwerfungen auf dem Grundstiicks-
markt fihren.

» Die lange Zeit brach liegenden Flachen schadigen das Image einer Stadt, insbeson-
dere auch dann, wenn diese einen wahrnehmbaren Siedlungsbereich im Stadtgefiige
einnehmen.

» Die Wertigkeit der Immobilie ist durch lange Leerstdnde negativ betroffen.

= Die Hoffnung, dass der Markt friiher oder spéater die ,Brachflachenproblematik” 16st,
ist triigerisch. Erfahrene Entwickler weisen darauf hin, dass sich in der Regel ein
Grof3teil der Brachflachen nur mit einer Defizitforderung durch Land und Bund sowie
durch einen erheblichen Zeit- und Personalaufwand entwickeln lassen. Hinzu kommt,
dass die Gréf3e der Brache auch nicht dazu geeignet ist, en passant von den stadti-
schen Verwaltungen neben dem Alltagsgeschéft bearbeitet zu werden.

Grol3e Brachflachenentwicklungen stellen die Stadtverwaltungen vor neue Management-
aufgaben und erfordern neue Managementstrukturen. Der Start liegt bei der Kommune. In
ihrem Interesse sind bei der Wiedernutzung der Brachen zunachst die gesamtstadtischen
Ziele zu definieren, mit der Burgerschaft zu erdrtern und in einer gemeinsamen Vision fest-
zuhalten. In Perspektivenwerkstéatten, Wettbewerben oder anderen dialogorientierten Verfah-
ren wird das grundlegende Fundament firr die zukinftige Entwicklung und die Akzeptanz des
Gelandes gelegt.

Hierauf basierend sind unterschiedliche Modelle der Projektentwicklung denkbar. Entschei-
dend wird in jedem Fall sein, wie die Kommune ihre stddtebaulichen Ziele im Rahmen des
jeweiligen Entwicklungsmodells durch direkte Beteiligung, stadtebauliche Vorgaben im Rah-

1% Regionale Agentur GmbH (Hrsg.): Dokumentation der Regionale 2010 in der Region KéIn/Bonn,
Koéln 2012
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men von stadtebaulichen Vertrdgen oder Wahrnehmung von hoheitlichen Aufgaben sichert.
Die Wahrnehmung von Sicherungsinstrumenten gemaR BauGB, wie der Einleitungsbe-
schluss fir den stadtebaulichen Entwicklungsbereich, ist grundlegend.

Klassischerweise werden folgende inhaltliche und methodische Aufgabenfelder definiert:

» Projektentwicklung (Analysen, Strategien, Wirtschaftlichkeitsabschatzung),

= Stadtebauliche Planung (Wettbewerbe, Rahmenplanung, Bauleitplanung, Fachpla-
nung),

= Grundstiicksmanagement (Ankauf/Bodenordnung),

= Realisierung (Herrichtung, ErschlieBung, Vermarktung).

Ein begleitendes Zeit-, Kosten- und Qualitdtsmanagement durchlauft alle Phasen. Ein ferti-
ges Rezept aus dem Lehrbuch wird es jedoch nicht geben. Erfahrungen aus vielen Jahren
der Brachflachenentwicklung belegen, dass die betroffenen Stadte auf ihre Situation ange-
passte Strukturen und Konzepte finden missen. Der lokale und regionale Erfahrungsfundus
dient dabei allen als ideenreiche Basis fur die Umsetzung. Gerade die innerstadtischen Ent-
wicklungen — da immer von divergierenden Interessenslagen gepragt — erfordern ein kluges
Informations- und Offentlichkeitsmanagement. Gerade bei groRReren Brachflachen kommt der
zeitlichen Staffelung der Projektentwicklung und Realisierung eine grof3e Bedeutung zu, um
bedarfsangepasste Entwicklungen zu gewéhrleisten.

Umso wichtiger ist, dass im ersten Schritt Politik und Verwaltung im Rahmen der Projektent-
wicklung, von Experten unterstiitzt, gemeinsam mit der Birgerschaft im umfassenden Sinne
das Leitbild der zukunftigen Entwicklung erdrtern und festlegen. Der spatere Erfolg in der
Realisierung baulicher Vorhaben wird haufig am Grad der Umsetzung des gefundenen stad-
tebaulichen Leitbildes gemessen.

Fur die Umsetzung stehen verschiedene Organisationsformen zur Verfiigung. Bei der Ent-
wicklung grof3er innerstadtischer Brachflachen wird sehr schnell deutlich, dass fur das Ma-
nagement eigenstandige Arbeitsstrukturen mit den erforderlichen Kompetenzen fir die
Brachflachenentwicklung zu installieren sind. Diese kénnen auch durch verwaltungsinterne
Projektstrukturen oder stadtische Gesellschaftsstrukturen mit externen Kooperationspartnern
geordnet werden. Der stadtische Einfluss auf Eigengesellschaften ist in einem Dienstleis-
tungs- oder Treuhandervertrag sicher zu stellen.

Bei den Uberlegungen zur Implementierung neuer Organisationsformen lassen sich drei
Modelltypen unterscheiden:

» Das Treuhéandermodell: Ein Treuh&nder arbeitet im eigenen Namen und auf Rech-
nung der Kommunen. Ein Entwicklungstragervertrag regelt die Aufgabenwahrneh-
mung. Die hoheitliche Aufgabe verbleibt bei der Kommune.

= Das Public-Private-Partnership-Modell: Dies ist eine Form der Zusammenarbeit
zwischen privaten Eigentimern/Investoren mit Kommunen. In der dafiir gegriindeten
Gesellschaft mit den beteiligten Akteuren werden vertraglich die Anteile, Aufgaben,
Zusténdigkeiten und Kostenibernahmen geregelt.

= Das Developer-Modell: Hier wird ein privater Eigentiimer/Investor durch Grund-
stuckserwerb Uber die rechtliche und wirtschaftliche Verfugungsgewalt der Brachfla-
che. Uber stadtebauliche Vertrage und die hoheitliche Aufgabenwahrnehmung ist die
stadtische Zielsetzung abzusichern.

In aller Regel werden die Organisationseinheiten folgende Aufgaben wahrnehmen:

= Durchfihrung von Wettbewerben, Mehrfachbeauftragungen, Ausstellungen, Projekt-
tagen, Baustellenfiihrungen,

» Grunderwerb der gesamten Flachen,

= Herrichtung, ErschlieBung und Vermarktung der Flachen.
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Unbestritten ist, dass angesichts der finanziellen Situation der Kommunen mehr denn je tber
kooperative Modelle zur Stadtentwicklung nachgedacht werden muss. Gradmesser fur die
Eignung der Organisationsmodelle ist die Fragestellung, inwieweit es gelingt, die stadtebau-
lichen Zielsetzungen mit den hinterlegten Biurgerwiinschen in dem zukiinftigen Planungs-
und Umsetzungsprozess einzubringen und abzusichern. Eine intensive Arbeitskooperation
mit stadtischen Dienststellen ist dabei unerlasslich.

3.8 Stadtregionale Kooperation und Steuerung

Flachenknappheit in den Kernstadten, Bodenpreisgefalle zum Umland, Wohnpréferenzen
der Burger und Standortwahl von Unternehmen und 6ffentlichen Einrichtungen, aber auch
eine gut ausgebaute Verkehrsinfrastruktur und die zu Fehlallokationen fihrenden steuerli-
chen Anreize (z.B. Entfernungspauschale, standortunabhangige Abschreibungsmaglichkei-
ten) haben zu Suburbanisierung und engen funktionalen Verflechtungen in den Stadtregio-
nen gefuhrt. Auch wenn der Trend “Zurtick in die Stadt* in der Wohnortwahl deutlich zu be-
obachten ist, ist die AulRenwanderung von Produktions- und Logistikbetrieben ungebrochen.
Es besteht ein hochkomplexes Mehrebenengeflecht in einer Stadtregion, das interkommu-
naler Problemlésungen sowie Abstimmung und Steuerung bedarf.

Regionalplanung allein reicht zu einer wirksamen Koordination der Flachenpolitik in Stadtre-
gionen nicht aus. Sie muss durch ein regionales Flachenmanagement fur regionalbedeut-
same Siedlungs- und Freiraumnutzungen flankiert werden. Dies setzt voraus, dass alle betei-
ligten Partner daraus Nutzen erwarten kdnnen und ein fairer Ausgleich von Vorteilen und
Lasten erfolgt.

Bislang sind nur wenige erfolgreiche Beispiele bekannt, die tber ein allgemeines Regional-
marketing hinausgehen und auf freiwilliger Basis operative Aufgaben regional organisieren.
Als positives Beispiel kann der in einzelnen Regionen wie dem Regionalverband Ruhr und
der Region Stuttgart erfolgte Aufbau eines regionalen Flacheninformationssystems als
Voraussetzung fur ein regionales Flachenmanagement genannt werden.

In mehreren Regionen, beispielsweise in Hannover und Stuttgart sowie im grenziberschrei-
tenden Stadtentwicklungsverband Ulm/Neu-Ulm, besteht dariiber hinaus eine regionale
Wirtschaftsférderungseinrichtung. Wesentliches Merkmal des Stadtentwicklungsverban-
des Ulm/Neu-Ulm ist aul3erdem die gemeinsame Vermarktung der Gewerbeflachen und der
Gewerbesteuerausgleich zwischen beiden Stadten.

Ein sehr guter Ansatz ware die in mehreren Regionen Deutschlands vortberlegte bzw. vor-
bereitete Einrichtung eines Gewerbeflachenpools. Bei diesem Pool wiirden die teilnehmen-
den Kommunen ihre Gewerbeflachen je nach ihrem monetaren Wert und unter Bericksichti-
gung stadtebaulicher, wirtschaftlicher und 6kologischer Kriterien einbringen und die Kosten
und Erlose (z.B. Gewerbesteuer, Grundsteuer, Grundstiickserlése) entsprechend ihrem An-
teil am Gewerbeflachenpool aufteilen. Auch Kommunen ohne eigene gewerbliche Flachen-
potenziale kénnten, wie in der Region Neckar-Alb vorgesehen, Anteile am Pool zu kaufen.
Bislang scheitert die Einrichtung von Gewerbeflachenpools insbesondere an engen rechtli-
chen Vorgaben fir Zweckverbandslésungen sowie an der schwierigen Definition des gerech-
ten Ausgleichs von Pflichten und Lasten.

Fur die bedarfsgerechte Versorgung mit Wohnraum und die angemessene Verteilung des
sozialen Wohnungsbaus ist ebenso eine stadtregionale Kooperation vonnéten. Regionale
Wohnbaukonferenzen, wie sie in Frankfurt und Miinchen existieren, leisten hierfir einen Bei-
trag.

Weitergehende stadtregionale Kooperations- und Steuerungsformen setzen Verbandsmo-
delle wie der Verband Region Stuttgart, die Region Hannover oder der Regionalverband
Ruhr bzw. landesrechtliche Regelungen voraus, die die Kompetenzen zwischen Staat, Land-
kreisen und Stadten bzw. Gemeinden neu ordnen.
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Seit mehreren Jahren befindet sich zur stadtregionalen Steuerung der Siedlungsflachenent-
wicklung und wirksamen Begrenzung der Flacheninanspruchnahme das Instrument der
handelbaren Flachenausweisungsrechte im politischen Diskussionsprozess. Danach sol-
len neue Siedlungsflachen dort ausgewiesen werden, wo dies unter Einhaltung der Umwelt-
und Raumordnungsziele aus 6konomischer Sicht am sinnvollsten ist. Es ist inzwischen un-
strittig, dass ein solches Instrumentarium nur ergdnzend zur bestehenden Regionalplanung
zum Einsatz kommen kann. Zur stadtregionalen Steuerung der Flacheninanspruchnahme
wird eine restriktive und der Nachhaltigkeit verpflichtete Regionalplanung, die auch qualitati-
ve und raumliche Anforderungen berticksichtigt, als wesentlich zielgenauer angesehen.

Alternativ zum Instrument der handelbaren Flachenausweisungsrechte sollte in der Regio-
nalplanung eine verstarkte Kontingentsteuerung erfolgen. Eine solche Steuerung erhalt
die kommunale Planungshoheit und wird gleichzeitig dem Freiraum- und Ressourcenschutz
gerecht. Schon heute erfolgt in mehreren Regionalplanen die Begrenzung von Wohnbaufla-
chen durch die Definition von konkreten Obergrenzen fir die Flacheninanspruchnahme oder
die Entwicklung neuer Wohneinheiten. Beispielsweise legt der Regionalplan Stuttgart als
Orientierungswert fir den Wohnflachenbedarf einen Zuwachs von 1,5% der Wohneinheiten
fur je 5 Jahre fur alle Siedlungsbereiche und von 1% der Wohneinheiten fir je 5 Jahre fir die
Bereiche mit Eigenentwicklung fest. Bislang sind die Wohneinheiten- oder Flachenkontingen-
te in der Regel jedoch zu hoch bemessen, so dass sie in ihrer gegenwartigen Auspragung
nur stellenweise eine Verringerung der Flacheninanspruchnahme bewirken. Die Kontingent-
steuerung sollte von daher enger gefasst und verfeinert werden.

3.9 Instrumente des Besonderen Stadtebaurechts

Hoheitliche Instrumente

Die stadtebauliche Erneuerung ist eine strukturelle Daueraufgabe, die sich in vielen Stad-
ten und Gemeinden zu einer kommunalen Schwerpunktaufgabe entwickelt hat. Sie hat das
Ziel, unter Einsatz der Instrumentarien des BauGB die Erhaltung, Erneuerung und Entwick-
lung von Stadten und Gemeinden zu gewahrleisten. Damit ist die stadtebauliche Erneuerung
vor dem Hintergrund ihrer Zielsetzung, die Wohn-, Arbeits- und Umweltqualitdt ganzer Stadt-
guartiere zu verbessern, ein wichtiger Baustein im Prozess des strategischen Flachenmana-
gements und kommunaler Liegenschaftspolitik. Gerade die zunehmend stringenter werden-
de Ausrichtung der Stadtentwicklung auf die Innenentwicklung lasst sich mit dem Instrumen-
tarium des Besonderen Stadtebaurechts gut flankieren.

Soweit drohender Flachenverfall und Mindernutzung in einzelnen Stadtteilen den Zustand
des stadtebaulichen Missstands erreicht hat, kann dem durch Festlegung einer formlichen
SanierungsmalRnahme entgegengewirkt werden. Die zur Aufwertung der Sanierungsgebie-
te i.d.R. durchgefuhrten Malinahmen (Gebaudesanierung, Umfeldgestaltung, Gemeinbedarf)
kénnen anteilig durch Stadtebauférdermittel finanziert werden. Innerhalb der Sanierungsge-
biete bestehen besondere gesetzliche Regularien fir die Bautatigkeit und die Verauf3erung
von Grundstiicken. Wichtige Ziele der stadtebaulichen Erneuerung sind:

— sensible, denkmalschutzgerechte, umweltvertragliche und damit nachhaltige Sanierung
der Gebaude unter Beachtung der Interessen der Bewohner,

— Verbesserung der Wohnumfeldqualitat durch umfassende Umgestaltung, Sanierung
und Begrinung von offentlichen Straf3en und Platzen,

— Neuanlage und Férderung von Grinbereichen und Spielplatzen in 6ffentlichen wie pri-
vaten Bereichen,

— Bau und Finanzierung von Gemeinbedarfseinrichtungen wie z.B. Jugendhauser und
-treffs, Bibliotheken u. a.

Die erfolgreiche Behebung stadtebaulicher Missstdnde und die damit einhergehende Aufwer-
tung von Stadtquartieren steigert die Attraktivitat dieses Standorts sowohl fur die vorhande-
nen Bewohner als auch fir neu Hinzuziehende. Eine gesteigerte Wohn- und Lebensqualitat



23

in bereits vorhandener Bausubstanz kann somit auch ein Beitrag zum effektiven Flachenein-
satz sein.

Der Eigentiimer eines im Sanierungsgebiet gelegenen Grundstiicks hat zur Finanzierung der
Sanierung an die Kommune einen Ausgleichsbetrag in Héhe der durch die Sanierung be-
dingten Bodenwertsteigerung seines Grundstilicks zu leisten. Neben dem Aufwand auf Sei-
ten der Kommune, die sanierungsbedingte Wertsteigerung (rechtssicher) feststellen zu mus-
sen, fehlt auch vielfach die Akzeptanz der Grundstiickseigentimer, sich an den Kosten der
Sanierung zu beteiligen. Dies ist auch auf die notwendige langere Laufzeit von Sanierungs-
vorhaben zuriickzufiihren, wo nach Abschluss der MaRnahmen die Zustande des Quartiers
zu deren Beginn bereits in Vergessenheit geraten sind. Unter bestimmten Voraussetzungen
haben die Kommunen daher die Mdglichkeit, durch Satzung eine alternative Ermittlung fir
den Ausgleichsbetrag festzulegen (8 154 Abs. 2a) BauGB). Soweit es die stadtebauliche
Situation und das beabsichtigte Sanierungskonzept nicht erfordern, sdmtliche Instrumente
des Sanierungsrechts zur Anwendung kommen zu lassen, kann die Stadt auch das sog.
svereinfachte Sanierungsverfahren* beschliel3en (8 142 Abs. 4 BauGB) und insbesondere
auch die Erhebung von Ausgleichbetrdgen ausschlief3en.

Auch EntwicklungsmalRhahmen stellen ein stadtebauliches Instrument der Kommunalent-
wicklung dar. Uber die AufschlieBung groRer, bis dahin unbebauter Areale hinausgehend
tragen Entwicklungsmal3Bnahmen heute auch zur Wiedernutzung brachliegender Flachen
oder zur Neuordnung minder- oder fehlgenutzter Bereiche bei. Die Entwicklungsbereiche
kénnen heute erheblich kleinteiliger sein als nach altem Recht. Zudem ist der Kooperations-
gedanke deutlich gestarkt worden: zwar ist vorgesehen, dass die Kommune die Grundstiicke
im stadtebaulichen Entwicklungsbereich erwerben "soll", aber es gibt weitreichende Aus-
nahmen von diesem Grundsatz, insbesondere dann, wenn der Eigentiimer bereit und in der
Lage ist, die mit der Entwicklung verfolgten Ziele auf seinem Grundstlick zu verwirklichen.

Mit der stadtebaulichen EntwicklungsmafRnahme steht den Kommunen ein Vorbereitungs-
und Durchfiihrungsinstrument zur Verfigung, mit dem bedeutende und komplexe stadtebau-
liche Aufgaben einheitlich und in einem von den Stadten gesteuerten Prozess bewaltigt wer-
den kénnen. Die stadtebauliche Entwicklungsmaf3nahme ist aber nicht beliebig einsetzbar,
da sie einen Eingriff in verfassungsrechtlich geschiitzte Eigentumsrechte darstellt. Insofern
ist die MalBnahme an gesetzlich definierte, sorgféltig zu begriindende Anwendungs- und
Festlegungsvoraussetzungen gebunden, deren Erfillung oder Nicht-Erfullung Gber den Ein-
satz des Instruments entscheiden. Die wichtigste Festlegungsvoraussetzung stellt der
Nachweis des Allgemeinwohlerfordernisses dar.

Die beispielhafte Auffihrung von MalRnahmen in 8 165 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 engt die Band-
breite der in Betracht kommenden Ziele stadtebaulicher Entwicklungsmaflinahmen nicht ein.
Neben den ausdriicklich genannten Griinden kommt eine Vielzahl anderer offentlicher Inte-
ressen in Betracht — inzwischen auch durch die Rechtsprechung bestatigt — aufgrund derer
die Durchfuihrung zum Wohl der Allgemeinheit erforderlich werden kann. Eine sorgféltige
Vorbereitung zahlt sich auch nach Abschluss der EntwicklungsmafRnahme bei der Erhebung
der Ausgleichsbetréage (einschlagig in den Fallen, in denen die Kommune vom Grunderwerb
absieht) oder auch bei erforderlichen Abrechnungen gegeniber dem Fordermittelgeber aus.

Konsensuale Instrumente ,Stadtumbau, Soziale Stadt”

Die Regelungen Uber den Stadtumbau (88 171 a — 171 d BauGB) wurden durch das EAG
Bau 2004™ eingefiihrt. Damit sollte der besonderen und in Zukunft zunehmenden Bedeutung
von Stadtumbaumafnahmen in Reaktion auf die Strukturveréanderungen (in diesem Fall:
Schrumpfungen) vor allem in Demographie und Wirtschaft und den damit einhergehenden
Auswirkungen auf die stadtebauliche Entwicklung Rechnung getragen werden. Hierzu ste-
hen den Kommunen zwar schon mit dem allgemeinen und Besonderen Stadtebaurecht um-

! Europarechtsanpassungsgesetz-Bau (EAG Bau) vom 24.06.2004, BGBI. I, S. 1359.
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fangreiche Instrumente zur Verfliigung. Oftmals bedarf es des Einsatzes dieser Instrumente
jedoch nicht bzw. nicht in vollem Umfang.

Die Vorschriften zum Stadtumbau bezwecken deshalb, den Kommunen die rechtlichen
Grundlagen fur die Durchfiihrung solcher StadtumbaumalRnahmen auch in solchen Gebieten
zu geben, in denen es des Einsatzes der bisherigen stadtebaurechtlichen Instrumente nicht
oder nicht flachendeckend bedarf und der Stadtumbau besonders auch aufgrund konsensua-
ler Regelungen — vor allem mit den betroffenen Eigentiimern — durchgefiihrt werden kann.
Die Vorschriften schaffen vor allem einen rechtlichen Rahmen fur die durchzufiihrenden
Stadtumbaumafnahmen — einschlief3lich der dafur erforderlichen Gebietsfestlegung — fur die
Stadtebauférderung®? sowie fiir die Regelungsgegenstéande stadtebaulicher Vertrage. Die
Madglichkeit, durch stadtebauliche Satzung erganzend die Durchfihrung von Stadtumbau-
mafinahmen vor gegenlaufigen Entwicklungen zu sichern, ist dabei zusatzlich eréffnet. Damit
leisten die Stadtumbau-Instrumente auch fir die kommunale Flachen- und Liegenschaftspoli-
tik einen wichtigen Beitrag.

Im engen Zusammenhang damit zu sehen ist die Vorschrift des § 171 e BauGB "Soziale
Stadt". Das im Jahr 1999 eingeleitete Bund-Lénder-Programm "Soziale Stadt" soll Stadten,
Orts- und Stadtteilen helfen, in denen sich soziale, wirtschaftliche und stadtebauliche Prob-
leme verschérfen. Diese Stadtteile sind durch hohe Arbeitslosigkeit, wirtschaftliche Probleme
des mittelstandischen Gewerbes, Defizite bei der Integration auslandischer Mitburger, Ver-
nachlassigung von Geb&auden und der offentlichen Raume, Vandalismus und &hnlichen Er-
scheinungen belastet. Um die Programmziele wirkungsvoll zu untersttitzen, ist ihre Aufnah-
me in das Baugesetzbuch erfolgt. Ziel ist dabei insbesondere die Verankerung geeigneter
Beteiligungs- und vor allem Mitwirkungsmdglichkeiten und eine bessere Biindelung des Mit-
teleinsatzes.

Zwar mag diesem Instrument auf den ersten Blick ein unmittelbarer ,Bodenbezug®, der es
auch in das Blickfeld der geeigneten MalRnahmen fir ein strategisches Flachenmanagement
ricken wirde, fehlen. Aber die Leitidee des Instruments ist es, vorhandene Kréfte zu mobili-
sieren, um in den Quartieren stabilisierende Entwicklungen und selbsttragende Prozesse in
Gang zu bringen und damit zu einer Aufwertung der Quartiere beizutragen. Die damit ein-
hergehende Schaffung (und der Erhalt) von attraktivem Wohn-, Arbeits- und Lebensraum fir
die Burgerinnen und Burger im Quartier kann daher auch fir die Ziele des strategischen Fla-
chenmanagements und der Bodenwirtschaft nutzbar gemacht werden. Die flir das Programm
»S0ziale Stadt” zu Verfigung stehenden Mittel wurden von Seiten des Bundes jedoch dras-
tisch gekurzt.

3.10 Birgerbeteiligung bei der Entwicklung von Flachen

Integrierte Stadtentwicklung basiert immer auf einer Abwagung zwischen konkurrierenden
Partikularinteressen und Interessen des Gemeinwohls. Strategisches Flachenmanagement
als Voraussetzung fur eine integrierte Stadtentwicklungsplanung hat sich somit auch immer
mit den vorhandenen Nutzungsanspriichen auseinanderzusetzen um zu einer nachhaltigen,
integrierten Losung beizutragen. Neben den 6ffentlichen und wirtschatftlichen Akteuren for-
dern nun zunehmend die Birger als dritte Akteursgruppe die unmittelbare Bertcksichtigung
ihrer Interessen bei der Entwicklung ihres Lebensumfelds ein. Laut einer Studie der Bertels-
mann-Stiftung gaben Uber 80 % der Befragten an, dass sie sich mehr Beteiligungs- und Mit-
sprachemdoglichkeiten im politischen Prozess winschen. Immerhin 60 % dieser Befragten
auRerten zudem ihre Bereitschaft, sich in Form von Birgerbegehren, Diskussionsforen oder
Anhérungen aktiv zu beteiligen™®.

2 |m Entwurf der neuen VV Stadtebauférderung ist eine Aufstockung der Fordermittel fir den Stad-
tumbau-West vorgesehen, allerdings wird in gleichem Umfang das Programm Soziale Stadt gekirzt.

'3 Bertelsmann Change (2011): Das Magazin der Bertelsmann Stiftung. Heft 2. S 18 Giitersloh.
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Zeitpunkt, Inhalt, zu beteiligende Akteursgruppen sowie Verfahrensart und -ablauf sind wie-
derkehrende Themen, die es gilt im Vorfeld zu prifen und zu entscheiden. Der allseits be-
kannte Grundsatz, dass Birgerbeteiligung ,so frih wie mdglich und so spét als nétig” durch-
zufiihren ist, erleichtert die Abwagung nur geringfiigig™®. Mit Blick auf das strategische Fla-
chenmanagement und insbesondere bei der Realisierung von GroRRprojekten empfiehlt es
sich, bereits zu einem friihen Zeitpunkt eine 6ffentliche Beteiligung durchzufiihren, da eine
strategische Entscheidung ohne Biirgerbeteiligung nur bedingt nachhaltig ist. Leitvorstellun-
gen bedurfen, insbesondere bei grol3eren und komplexeren Vorhaben, zunéachst der Klarung
der Interessen- und Bedarfslage der am Projekt beteiligten™. Insofern ist auch eine Beteili-
gung der Akteure im Zuge einer nachhaltigen Flachenkreislaufwirtschaft zu prifen.

Einen beispielhaften Weg geht in diesem Zusammenhang die Stadt Duisburg mit dem Pro-
jekt Duisburg2027. Der dialog- und beteiligungsorientierte Ansatz verbindet das informelle
Planungsinstrument einer Stadtentwicklungsstrategie mit dem formalen Verfahren der Neu-
aufstellung des Flachennutzungsplans. Die Beteiligung der Offentlichkeit und von Fachakteu-
ren steht dabei neben der fachlichen Arbeit im Fokus. Die intensive 6ffentliche Diskussion
von Ubergeordneten Zukunftsbildern sowie abstrakt strategischen und konkret rdumlichen
Zielen zu einer zukiinftigen Nutzungsstruktur der Stadt Duisburg im informellen Prozessteil
ermdoglicht einen frihzeitigen Interessensausgleich zwischen langfristigen Zielen der Stadt-
entwicklung und Einzelinteressen 0. g. Gruppen. In dieser Hinsicht ist das Projekt Duis-
burg2027 bereits jetzt eine wesentliche Grundlage fir eine erfolgreiche, zukiinftige Flachen-
entwicklung.*®

Die Qualitat von Burgerbeteiligung kann vor allem an der Transparenz und der Ernsthaf-
tigkeit, mit der sie durchgefuhrt wird, gemessen werden. Die verbindliche Vereinbarung von
Spielregeln im Vorfeld, die Einbindung in das Entscheidungssystem der Verwaltung, Rick-
kopplung von Beteiligungsergebnissen und die Nachvollziehbarkeit von Entscheidungen in
den Gremien sind wesentliche Qualitatskriterien. Hierzu bedarf es nicht nur eines respektvol-
len und sachlichen Umgangs, sondern auch eines Rollen- und Selbstverstandniswandels bei
Politik und Verwaltung. Eine Intensivierung der Burgerbeteiligung ist nicht gleichbedeutend
mit einem Machtverlust der reprasentativ gewahlten Vertreter. Vielmehr tragt das Wissen der
Birgerschaft zu einer qualitativen Verbesserung der Entscheidungsgrundlage bei und starkt
somit die Legitimation der Reprasentanten.

Das Ziel einer aktiven Flachenkreislaufwirtschaft mit Fokus auf die Berticksichtigung von
Nutzungsketten, die Wiedernutzung von minder genutzten und brachliegenden Flachen, ei-
ner Nachverdichtung im Innenbereich sowie parallel hierzu der Entsiegelung und Renaturie-
rung von baulich nicht mehr benétigten Flachen ist nur unter Einbeziehung aller beteiligten
Akteursgruppen zu erreichen. Die unterschiedlichen Zielsetzungen und Rahmenbedingun-
gen vor Ort schliel3en ein standardisiertes Vorgehen aus. Bereits bestehende Best-Practice-
Beispiele konnen allerdings eine erste Orientierung zu in der Praxis bereits angewendeten
Methoden und Instrumenten geben®’.

3.11 Prozessmanagement

Nachhaltiges und strategisches Flachenmanagement erfordert in hohem Maflie Kommunika-
tion, Kooperation und wirksame Steuerung. Patenrezepte gibt es dafir nicht. Organisations-
form, Finanzierung und strategische Ziele sind jeweils vor Ort zu entscheiden. Eine aktive,

* Handbuch zur Partizipation der Stadt Berlin

1% Stadt Heidelberg (2012): Leitlinien fiir mit gestaltende Biirgerbeteiligung in der Stadt Heidelberg.
Gemeinderatsbeschluss vom 25.Juli 2012.

'8 weitere Informationen: www.duisburg2027.de

" Deutscher Stadtetag (2013): Arbeitspapier ,Beteiligungskultur in der integrierten Stadtentwicklung”,
Kdln.
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bedarfsorientierte Steuerung ist ein ressortibergreifender kommunikativer Prozess mit allen
Beteiligten und umfasst zeitliche und rdumliche Prioritatensetzung, Finanzierung und beglei-
tende Qualitatssicherung ebenso wie den Abbau von Mobilisierungshemmnissen. Ausfih-
rungen zum Prozessmanagement bzw. zum operativen Flachenmanagement bei komplexen
Stadtumbauprozessen sind bereits in Kapitel 3.2 (Flachenentwicklungsmanagement) und in
Kapitel 3.7 (Management grol3er Liegenschaften) enthalten. Die folgenden Ausfiihrungen
beziehen sich deshalb auf die sonstigen Félle des strategischen Flachenmanagements.

Entsprechend der strategischen Bedeutung der Aufgabe sollten alle beteiligten Facham-
ter/Dezernate auf der strategischen wie auf der operativen Ebene durch geeignete Koopera-
tionsstrukturen vernetzt werden. Zahlreiche Stadte unterschiedlicher Grél3enordnung haben
bereits gute Erfahrungen mit der Etablierung eines ressorttibergreifenden, hochrangig be-
setzten und entscheidungsbefugten Lenkungskreises "Flachenmanagement und Boden-
wirtschaft" gemacht. Zentrale Aufgaben dieses Lenkungskreises kénnen sein:

= Prioritatensetzung bei der Flachenentwicklung
= |dentifikation von Konflikten und Abstimmung von Lésungen

= Entscheidung Uber Kriterien zur Abwéagung von Prioritaten und bei Nutzungskonflik-
ten

= Beschluss von Zeit-MalRnahmen-Planen

= Entscheidungen Uber die Aufstellung und operative Umsetzung eines Baulandbe-
schlusses bzw. einer sozialgerechten Bodennutzung.

Ein zentraler Erfolgsfaktor fur die Arbeit des Lenkungskreises ist die Verbindlichkeit der ge-
troffenen Entscheidungen fir alle Beteiligten. Das operative Geschaft der Flachenbereitstel-
lung sollte zentral von einem Ressort (Amt, Stabsstelle 0. &.) koordiniert werden. Dort sollte
auch die Umsetzung der Beschlisse des Lenkungskreises nachgehalten werden. Die kon-
struktive und zielgerichtete Zusammenarbeit aller am Prozess Beteiligter ist dabei unerlass-
lich.

4. Handlungsempfehlungen und Forderungen
4.1. Handlungsempfehlungen an die Stadte

Ein in jeglicher Hinsicht ressourcenschonender Umgang mit dem knappen Gut Flache entwi-
ckelt sich in den Stadten immer mehr zu einem kommunikativen Prozess, der die rein plane-
rischen und liegenschaftlichen Aktivitdten begleitet und unterstiitzt. Die im vorhergehenden
Kapitel ausgearbeiteten Losungsansatze beschreiben ausfihrlich, welche — zum Teil sehr
innovativen — Wege die Stadte bereits gehen. Handlungsempfehlungen an die Stadte lassen
sich aus jedem einzelnen Punkt ableiten. Die folgenden Ausfiihrungen sind deshalb als eine
Essenz aus den ausfihrlichen Losungsansatzen zu verstehen, die kurz und knapp die we-
sentlichen Elemente von strategischem Flachenmanagement und Bodenwirtschaft skizzie-
ren, ohne alle Losungsansatze zu wiederholen.

1. Strategischer Umgang mit Flache setzt vielfaltige Informationen voraus. Ein Flachenin-
formationssystem bindelt alle relevanten Daten auf einer geeigneten Plattform. Idealer-

weise ist das Flacheninformationssystem Bestandteil eines gesamtstadtischen Monitorings
zur Stadtentwicklung.

2. Konsequente Innenentwicklung verlangt ein strategisches und operatives Flachenent-
wicklungsmanagement. Innenentwicklung ist vielfach kein Selbstlaufer. Systematische An-
sétze eines operativen Flachenmanagements im Sinne einer Kreislaufwirtschaft umfassen
alle Ebenen des Prozesses bis hin zu Qualitatssicherung und einer starker bewirtschaften-
den Sichtweise auf Bodennutzung und Siedlungsentwicklung.

3. Kosten- und Finanzierungsiubersichten sieht der Gesetzgeber zwingend bei stadtebau-
lichen Entwicklungsmaf3inahmen und in der Stadterneuerung vor. Auch unabhéangig von die-
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sen Vorgaben sollten betriebs- und volkswirtschaftliche Kosten in Form einer Wirtschaft-
lichkeitsanalyse bei der Diskussion von Szenarien der Stadt- und Flachenentwicklung
transparent unter Berticksichtigung der gewilnschten stadtebaulichen Qualitéat dargestellt
und den Entscheidungen zugrunde gelegt werden. Mit den Gutachterausschiissen steht den
Kommunen dabei eine kompetente Institution zur Verfiigung, die durch ihre Wertermittlungen
und Veroffentlichungen wesentlich zur értlichen Immobilienmarkttransparenz beitragt. Bau-
landpotenziale kdnnen so hinsichtlich ihrer Wirkung fur das Quartier bewertet und Entschei-
dungen zur weiteren Nutzung qualifiziert getroffen werden. Die immobilienwirtschaftliche Ex-
pertise der Stadte ist dazu auszubauen.

4. Ein Baulandbeschluss bietet die Mdglichkeit, die von zusétzlich geschaffenem Baurecht
begunstigten Eigentiimer an den urséchlich dadurch ausgeldsten Kosten und Lasten zu be-
teiligen und zugleich z.B. wohnungs- und sozialpolitische Ziele der Stadte (z.B. zur Schaf-
fung von Wohnraum fur Personen mit geringem Einkommen) umzusetzen. Dieser Bestand-
teil eines Baulandbeschlusses ist auch unter dem Begriff ,Sozialgerechte Bodennutzung*
oder ,kooperatives Baulandmodell* bekannt. Uber einen Baulandbeschluss lassen sich dar-
Uber hinaus weitere baulandpolitische Grundsatze der Stadte darstellen. Ein Baulandbe-
schluss schafft innerhalb der Stadte und auch fir Dritte Transparenz, Gleichbehandlung und
Kalkulierbarkeit.

5. Trotz sinkender finanzieller Spielraume muissen die Stadte in der kommunalen Boden-
wirtschaft handlungsfahig bleiben. Dies betrifft sowohl den Ankauf als auch den Verkauf von
Flachen. Strategische Bodenvorratspolitik sollte dabei méglichst nicht nur unter fiskalischen
Aspekten gesehen werden. Vielmehr ist sie Bestandteil von Daseinsvorsorge und aktiver
Stadtentwicklung. Wichtige Instrumente fur die Stadte sind in diesem Kontext: Vorauspla-
nung von (Flachen-)Nutzungsketten, Vorrang von Brachflachenentwicklung vor neuem FI&-
chenverbrauch, Nutzung des gesetzlichen Vorkaufsrechts und die Einrichtung eines kommu-
nalen Grundstuckfonds.

6. Freiraumsicherung und -entwicklung durch Flachenpools, Okokonten und Bodenfonds
bietet die Chance, im stadtischen und auch im regionalen Kontext Griinziige oder grol3réu-
mige Achsen 6kologischer Vorrangflachen miteinander zu vernetzen. Abgestimmtes und
vertraglich festgelegtes Flachenmanagement mit der Arrondierung von Kompensationsfla-
chen dient nicht nur dem Griin- und Freiraumerhalt, sondern auch der Infrastrukturverbesse-
rung und der Standortsicherung fir Unternehmen. Die Grunderwerbs-, Herstellungs- und
Folgekosten sind jedoch auch fur die Freiflachen frihzeitig darzustellen und durch intelligen-
te Konzepte in einem angemessenen Rahmen zu halten.

7. Standortentscheidungen grofRer Unternehmen oder von Bahn, Post oder Bundeswehr hin-
terlassen Flachen in einer GroRenordnung zwischen 40 und 600 ha und bieten aufgrund
ihrer Gré3e und ihrer Lage nachhaltige Chancen fir die Stadtentwicklung. Das Management
von Flachen in dieser Gro3enordnung stellt die Stadte jedoch auch vor erhebliche Steue-
rungs- und Managementaufgaben. Neben der Méglichkeit, innerhalb einer Stadtverwaltung
befristete Projekteinheiten einzurichten, kdnnen auch verschiedene Kooperationsmodelle mit
Externen zur Bewaltigung dieser komplexen Aufgaben Ziel fihrend sein: z.B. Treuhander-
modell, PPP-Modell, Developer-Modell.

8. Angesichts von Flachenknappheit in den Kernstadten, Wohnpréaferenzen der Blrger und
Standortentscheidungen von Unternehmen wird deutlich, dass Flachenmanagement und
Bodenwirtschaft in vielen Fallen nicht auf eine Kommune begrenzt werden kann. Vielmehr ist
eine stadtregionale Kooperation und Steuerung notwendig, um das knappe Gut Flache im
regionalen Ausgleich effizient zu nutzen. Regionales Flachenmanagement, das Uber die Re-
gionalplanung hinausgeht und (Gewerbe-)Flachenpools werden als wichtig angesehen,
ebenso regionale Wohnungsbaukonferenzen. Anstatt dem politisch diskutierten Instrument
der handelbaren Flachenausweisungsrechte sollte in der Regionalplanung eine verstarkte
und restriktivere Kontingentsteuerung erfolgen.

9. Instrumente des Besonderen Stadtebaurechts lassen sich nach hoheitlichen und kon-
sensualen Instrumenten unterscheiden. Die stadtebauliche Erneuerung ist bereits in vielen
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Stadten zu einer Schwerpunktaufgabe geworden. Die férmliche Sanierungsmal3ihahme
z&hlt ebenso zu den hoheitlichen Instrumenten, mit denen Stadte dem Flachenverfall und der
Mindernutzung entgegen wirken kénnen. Die stadtebauliche EntwicklungsmalRnahme ist
ein Instrument, das nur nach sorgféltiger Abwagung eingesetzt werden sollte, da sie einen
Eingriff in Eigentumsrechte darstellt. Zu den konsensualen Instrumenten des Baugesetzbu-
ches zéhlen der Stadtumbau und das Bund-Lander-Programm , Soziale Stadt”.

10. Bei der Entwicklung von Flachen — und das nicht nur bei GroR3projekten — kann die friih-
zeitige Beteiligung der Bevélkerung zu Akzeptanz und Nachhaltigkeit der getroffenen Ent-
scheidungen fuihren. Insofern bietet das wachsende Selbstbewusstsein der Bevolkerung als
dritte Akteursgruppe neben den &éffentlichen und den 6konomischen Interessen auch eine
Chance, konkurrierende Interessen (Gemeinwohl versus Partikularinteressen) zu einem
Ausgleich zu fuihren und nachhaltige und integrierte Losungen zu erzielen. Ein standardisier-
tes Verfahren scheidet dabei aus. Methoden und Instrumente richten sich nach den Ziel-
gruppen und den anstehenden Aufgaben.

11. Nachhaltiges und strategisches Flachenmanagement erfordert abgestimmtes Vorgehen
und effiziente Steuerung. Erfolgsrezepte fur ein wirksames Prozessmanagement, die fur
alle Stadte gleichermal3en gelten, gibt es nicht. Hier muss jede Stadt entscheiden, wie eine
aktive und bedarfsorientierte Steuerung organisiert, finanziert und strategisch ausgerichtet
wird. Die Einrichtung eines ressorttibergreifenden und mit entscheidungsbefugten Mitarbei-
tenden ausgestatteten Lenkungskreises hat sich in verschiedenen Stadten bewéhrt. Zentra-
ler Erfolgsfaktor flr dessen Arbeit ist die Verbindlichkeit der dort getroffenen Entscheidun-
gen.

4.2 Forderungen an EU, Bund und Lander

1. Der Deutsche Stadtetag appelliert an die Bundesregierung, sich gegeniber der EU fir die
Gestaltungsfreiheit der Stadte im Bereich Bodenwirtschaft und der Projektentwicklung
einzusetzen und keine weitere Einschrdnkung der bestehenden SpielrAume zuzulassen.
Dies betrifft nicht die Regelungen der EU-Bodenschutzrichtlinie. Eine grundlegende Reform
der kommunalen Finanzverfassung muss den Stadten den finanziellen Spielraum flr eine
langfristig orientierte gestaltende Bodenwirtschaft zuriickgeben, die Konjunkturanfalligkeit
der kommunalen Haushalte vermindern und einen fairen Vorteils- und Lastenausgleich zwi-
schen den Stadten, Kreisen und Gemeinden in Stadtregionen gewahrleisten.

2. Die aus stadtstrukturellen, stadtebaulichen und 6kologischen Griinden angestrebte vor-
rangige Wiedernutzung brach gefallener Bau- und Verkehrsflachen (Innenentwicklung durch
Flachenrecycling und Stadtumbau) muss bundesweit nicht nur durch entsprechende Ziele
und Grundsatze in der Landes-, Regional- und Bauleitplanung verankert, sondern durch
eine Verbesserung der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen konkret erleichtert werden.
Vorrangig muss das Problem der Finanzierung von Altlastensanierungs-, Abbruch- und Auf-
bereitungskosten als notwendige Vorleistungen eines Flachenrecyclings in wirtschaftlicher
und rechtlicher Hinsicht wirksamer als in den bisherigen Vorschriften des Planungs- und Bo-
denschutzrechts gelost werden. Es wird der verpflichtende Abschluss einer entsprechenden
betrieblichen Versicherung angeregt, da die Verursacherhaftung bei Insolvenz und Konkurs
nicht ausreichend greift.

3. Der Bund wird aufgefordert, bei der Reform des Steuerrechts verstarkt dessen Auswir-
kungen auf die Stadtentwicklung und die Mdéglichkeiten der Baulandmobilisierung zu bertick-
sichtigen. Insbesondere betrifft dies die Berilicksichtigung bodenpolitisch erwlinschter Steue-
rungsmoglichkeiten im Rahmen der Grundsteuerreform. Zum anderen sollte zur Vermei-
dung einer Mehrfachbesteuerung der Zwischenerwerb von Grundstiicken durch Kommunen
zum Zweck der Bereitstellung dieser Grundstticke fir den Wohnungsbau oder fiir die ge-
werbliche Entwicklung (einschliellich der dazugehdrigen Infrastruktur- und Ausgleichsfla-
chen) von der Grunderwerbsteuer befreit werden. Das gilt entsprechend fiir die Vermeidung
einer Mehrfachbesteuerung im Falle des treuhanderischen Zwischenerwerbs in Sanierungs-
und Entwicklungsgebieten.
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4. Der Bund soll bei der Fortentwicklung des Planungsrechts die entschédigungslose
Rucknahme von Baurechten erleichtern und die verfassungsmafigen Spielrdume dazu voll
ausschopfen. Die mit dem Gesetz zur Starkung der Innenentwicklung und weiteren Fortent-
wicklung des Stadtebaurechts vom 11.06.2013 (BGBI. Nr. 29, S. 1548) beschlossenen Er-
weiterungen der Handlungsspielrdume der Stadte und Gemeinden zur Bewaltigung der
"Schrottimmobilienproblematik” missen hinsichtlich ihrer Wirksamkeit beobachtet und ggf.
zeitnah weiter angepasst werden.

5. Der Bund wird aufgefordert, die Rahmenbedingungen fir eine Nutzung nicht mehr ben6-
tigter Bahn- und Konversionsflachen fir die Stadtentwicklung zu verbessern.

a) Im Bereich der Bahnflachen wurde ein erster wichtiger Schritt im Zuge des Gesetzge-
bungsverfahrens fiir ein 3. Gesetz zur Anderung eisenbahnrechtlicher Vorschriften in Umset-
zung einer langjahrige Forderung der kommunalen Spitzenverbénde getan: Die Kommunen
haben seit dem 30.04.2005 ein gesetzlich verankertes eigenes Antragsrecht auf Durchfiih-
rung eines Entwidmungsverfahrens fir nicht mehr bendétigte Bahnflachen (8 23 AEG). Krite-
rien und Prioritaten fUr die Nutzung von Bahnflachen sollten in kommunalen bzw. regionalen
Arbeitskreisen zwischen den Kommunen, dem Land, der Bahn und ihren Immobiliengesell-
schaften erortert und méglichst in Rahmenvereinbarungen geregelt werden®®. Es muss bei
den Beteiligten noch eine stéarkere Akzeptanz der Rolle der Kommunen erfolgen: Die
Standortgemeinde nimmt eine Schlisselrolle in diesem Prozess ein. Sie stellt als Tragerin
der Planungshoheit die Weichen fiir eine nachhaltige Stadt- und Siedlungsentwicklung.

b) Die Konversion militarischer Liegenschaften stellt eine groRe Herausforderung, aber
auch Chance fir die Stadtentwicklung dar. Es ist ein transparentes, zigiges Freigabeverfah-
ren zur vollstdndigen Wiederherstellung der kommunalen Planungshoheit durchzufiihren.
Darlber hinaus ist jede beabsichtigte Veraul3erung oder Nutzung vor Aufnahme von Ver-
handlungen mit Dritten der Belegenheitsgemeinde mitzuteilen. Von der Bundesanstalt fur
Immobilienaufgaben (BImA) als Eigentimerin der zur Freigabe vorgesehenen und bereits
freigegebenen militdrischen Liegenschaften wird erwartet, dass sie den Beschluss des
Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages vom 21.03.2012 flr ein "Erstzugriffs-
recht" der Stadte und Gemeinden zur Umsetzung der von den Kommunen angestrebten Zie-
len der Stadtentwicklung weit auslegt.

Es sollte eine Anderung des Gesetzes uiber die Bundesanstalt fur Immobilienaufgaben da-
hingehend erfolgen, dass die Verwertung von Bundesliegenschaften nicht ausschlielich den
Maf3gaben der Bundeshaushaltsordnung unterfallt, sondern bei der Verwaltung und Verwer-
tung ehemals militdrisch genutzter Liegenschaften gleichrangig sicherzustellen ist, dass die
Ziele der Stadte und Gemeinden im Sinne einer nachhaltigen Stadtentwicklung bertcksich-
tigt werden. Erforderlich ware auch eine Wiedereinfihrung der inzwischen ausgelaufenen
"Verbilligungsrichtlinien" vom 30.04.1997 uber die verbilligte VeraufRerung / Nutzungsuber-
lassung und unentgeltliche Verauf3erung bundeseigener Grundstiicke sowie fir die erweiter-
te Stundungsmdglichkeit.

Der Bund wird aufgefordert, zum Verkauf anstehende Liegenschaften den Kommunen zuerst
anzubieten.

6. Die Lander werden aufgefordert, im Haushaltsrecht ausreichende Spielraume fir eine
gestaltende Bodenwirtschaft der Stadte zu sichern. Die Funktion der kommunalen Boden-
wirtschaft als Instrument einer nachhaltigen Stadtentwicklung und der Daseinsvorsorge muss
starker Beachtung finden. Die kommunale Bodenwirtschaft sollte insbesondere in Regionen
mit einem erheblichen Umfang brach gefallener Verkehrs- und Bauflachen und geringer Fla-
chennachfrage durch landesweite bzw. regionale Grundstiicksfonds unterstiitzt werden.
Durch Vorfinanzierung bzw. Ubernahme der Altlastensanierungs- und Aufbereitungskosten
sowie durch Projektmanagementleistungen und Mitwirkung bei der Flachenvermarktung

'8 Beispiel: Bahnforum NRW
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kénnen solche Fonds die stadtstrukturell und 6kologisch erwiinschte Innenentwicklung er-
heblich erleichtern und beschleunigen®.

7. Bund und Lander werden aufgefordert, im Rahmen ihrer Férder- und Forschungspro-
gramme (z.B. Soziale Stadt), der allgemeinen Stadtebaupolitik sowie des experimentellen
Wohnungs- und Stadtebaus die Ziele eines strategischen Flachenmanagements und einer
nachhaltigen Bodenwirtschaft durch Modellprojekte auch weiterhin zu unterstitzen.

4.3 Erwartungen an private Kooperationspartner (Eigentimer, Investoren,
Projektentwickler)

Stadtebauliche Projekte auf grof3flachigen Brachflachen wirken umfanglich auf die Stadtent-
wicklung: Umfangreiche Gewerbe- und Wohnbauflachen werden geschaffen, die den lokalen
Markt nachhaltig pragen. Die enge Kooperation mit den privaten Entwicklern ist eine wichtige
Voraussetzung fur eine erfolgreiche Realisierung des Gesamtprojektes.

Folgende Erwartungen werden seitens der Kommune an die privaten Entwickler gestellt:

» Dialog- und Kooperationsbereitschaft insbesondere hinsichtlich der Umsetzung
stadtebaulicher Leitbilder,

= Gesprachs- und Arbeitsstrukturen mit festen Zeitvorgaben zwischen privaten Pro-
jektentwicklern und kommunalen Dienststellen,

= Bereitschaft zur Ubernahme der (Planungs-)Kosten (jedoch nicht der Auftraggeber-
schaft) im durch die Rechtsprechung vorgegebenen Rahmen, insbesondere auch fur
die intensive Kommunikation der Planungsinhalte mit der betroffenen Birgerschaft
(Workshops, Werkstatten, Veranstaltungen),

= Bereitschaft zur Mitfinanzierung der den Kommunen entstehenden Folgekosten
(Schaffung von Griinanlagen, Bereitstellung zusatzlicher Infrastruktur) im Zusam-
menhang mit der Durchfihrung stadtebaulicher MaBnahmen .

Mit diesen Festlegungen kénnen die kommunalen Haushalte vor untragbaren Finanzierungs-
lasten bewahrt und eine zligige Umsetzung von privaten Stadtentwicklungsprojekten ge-
wabhrleistet werden. Die Verfahrensgrundsatze hierfir sind transparent und verbindlich fr
alle Beteiligten festzulegen.

Die Verknipfung von Bebauungspléanen mit stddtebaulichen Vertragen und gegebenenfalls
freiwilligen Umlegungsverfahren hat sich hierfir bewéahrt. Zusatzliche planungsrechtliche und
vertragliche Gestaltungsmaoglichkeiten bietet bei konkreten Projekten der Vorhaben bezoge-
ne Bebauungsplan in Verbindung mit einem Vorhaben- und ErschlielBungsplan und einem
Durchfihrungsvertrag (siehe auch 3.4: Baulandbeschluss / Richtlinien zur sozialgerechten
Bodennutzung).

Stadte bieten privaten Kooperationspartnern im Rahmen des strategischen Flachenmana-
gements zunehmend eine marktorientierte und flexible Kooperation an. Sie sorgen dabei fur
klare Zielvorgaben, zlgige und transparente Verfahren und faire Vertrage. Von den privaten
Partnern erwarten sie die Respektierung der demokratisch legitimierten Planungshoheit des
Stadtrates sowie der verfahrensbezogenen und materiellen Rechtsnormen.

Eine kooperative Qualitatssicherung sowohl der 6ffentlichen Raume als auch der privaten
Projekte dient nicht nur der Baukultur, sondern fordert die Standortqualitat einer Stadt insge-
samt und steigert damit auch den lagegepragten Wert der einzelnen Immobilie.

19 Beispiel: AAV NRW http://www.aav-nrw.de




31
Best Practice Beispiele
Allgemein

Flachenpolitik Minchen

http://www.muenchen.de/rathaus/wirtschaft/gewerbeflaechen/flaechenpolitik.html

Baulandpolitik UIm

http://www.ulm.de/leben _in_ulm/bauen wohnen/grundstueckspolitik.4294.3076,3665,4271,3
514,3572,4294.htm

Baupolitische Grundsatzbeschlisse
Sozialgerechte Bodennutzung (SoBoN)

http://www.muenchen.de/rathaus/Stadtverwaltung/Kommunalreferat/immobilien/sobon.html

SIM - Stuttgarter Innenentwicklungsmodell
http://www.stuttgart.de/SIM

Baulandpolitische Grundsatze

http://www.freiburg.de/pb/,Lde/435150.htmI?QUERY STRING=baulandpolitische+Grunds%C
3%A4tze

Aachen-Strategie-Wohnen
http://ratsinfo.aachen.de/bi/vo020.asp?VOLFDNR=10110&options=4

Projekte
NBS - Nachhaltiges Bauflachenmanagement Stuttgart

http://www.stuttgart.de/bauflaechen

Projekte der Stadtentwicklung Miinchen

http://www.muenchen.de/rathaus/Stadtverwaltung/Referat-fuer-Stadtplanung-und-
Bauordnung/Projekte.html

EU Projekt COBRAMAN - Manager Coordinating Brownfield Redevelopment Activities (Ma-
nager zur Koordinierung von Aktivitdten zur Flachenrevitalisierung)

http://www.stuttgart.de/cobraman

KMU entwickeln KMF - kleine und mittlere Unternehmen entwickeln kleine und mittlere Fl&-
chen

http://www.stuttgart.de/refina
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Okologischer Bodenfonds Regionalverband Ruhr

http://www.metropoleruhr.de/regionalverband-ruhr/lumwelt-
freiraum/freiraumsicherung/oekologischer-bodenfonds.html

Gewerbepark Brand (ehemals Camp Pirotte)

http://www.aachen.de/DE/wirtschaft technologie/service/gewerbeflaechen/gewerbeflaechen
aachen 02/gewerbepark brand/06 Was bisher geschah/index.html

Neue Bahnstadt Opladen (Leverkusen)

http://www.neue-bahnstadt-opladen.de/
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Stadte mit Baulandbeschliissen

Die folgende Liste der Stadte mit einem Baulandbeschluss stellt eine den Autorinnen
und Autoren des Positionspapiers bekannte Auswahl dar. Sie hat nicht den Anspruch
auf Vollstandigkeit. Weitere Stadte kénnen einen Baulandbeschluss haben. In die-
sem Fall bittet der Stadtetag um Mitteilung, um die Liste zu vervollstandigen.

A Gladbeck @]
Gutersloh
Aachen Oberhausen
Ahaus
Arnsberg H
P
Hagen
B Hamburg Potsdam
Hamm
Bamberg Hann. Minden
Bergisch Gladbach Hattingen R
Bielefeld Heidelberg
Bocholt Heiligenhaus Rheinbach
Bochum-Hével Hennef Rheine
Bonn Herdecke
Bottrop Herford
Burstadt Herne S
Hilden
Sankt Augustin
C Schwerin
K Schwerte
Castrop-Rauxel Senftenberg
Coesfeld Kaarst Solingen
Krefeld Stuttgart
D Kreuzau
Dortmund U
Duisburg L
Dirnau Unna
Dusseldorf Landau
Leonberg
Leverkusen \%
E Ludwigsburg
Velbert
Essen Viersen
Euskirchen M
Mettmann W
F Minchen
Wachtendonk
Freiburg Werne
N Wesel
Wetter
G Neuberg Wetzlar
Neuss Wolfsburg
Gelnhausen Nirnberg Wuppertal

Gelsenkirchen
GielRen
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