Flachenmanagement durch innovative
Regionalplanung

Erkenntnisse aus dem Forschungsprojekt FLAIR

Q@ Regionalverband Siidlicher Oberrhein

Planen. Beraten. Entwickeln.

Freiburg, Oktober 2008



Herausgeber:

Regionalverband Stdlicher Oberrhein
Reichsgrafenstral3e 19

79102 Freiburg im Breisgau

Telefon +49 (0) 761 70327-0

E-Mail rvso@region-suedlicher-oberrhein.de
www.region-suedlicher-oberrhein.de

Oktober 2008
© Regionalverband Sidlicher Oberrhein 2008
Gefoérdert durch Mittel des Bundesministeriums fur Bildung und Forschung,

Férderschwerpunkt ,,Forschung fiir die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
und ein nachhaltiges Flachenmanagement” (REFINA).

GEFORDERT VOM

/
. PR
-~ 2 - f-')"‘J % Bundesministerium
IN /A | firBildung
und Forschun
f 1 Projekttréger Jilich

P ,.:_/N’ Forschungszentrum Jilich
e ——



Bearbeitung:

S Regionalverband Sudlicher Oberrhein

Planen. Beraten. Entwickeln.

Regionalverband Stdlicher Oberrhein
Reichsgrafenstral3e 19

79102 Freiburg im Breisgau

Telefon +49 (0) 761 70327-0

E-Mail rvso@region-suedlicher-oberrhein.de
www.region-suedlicher-oberrhein.de

|
I Institut fur Grundlagen der Planung
Universitat Stuttgart

Institut fir Grundlagen der Planung
Universitat Stuttgart

Keplerstral3e 11

70174 Stuttgart

Telefon +49 (0) 711 685-83329
E-Mail igp@igp.uni-stuttgart.de
www.igp.uni-stuttgart.de

Netzwerk fir Stadt und Raum

pakora.net

Netzwerk flir Stadt und Raum
Am Stadtgarten 11

76137 Karlsruhe

Telefon +49 (0) 721 6657273
E-Mail info@pakora.net
www.pakora.net



Vorwort

Fortschreitender Flachenverbrauch und Zersiedlung der Landschaft, brachgefallene
Grundstiicke und Leerstand standen in der Region Sidlicher Oberrhein bislang nicht
im Fokus. Ein kontinuierliches Bevoélkerungswachstum und eine starke wirtschaftliche
Entwicklung haben leerstehende Gebaude und Brachflachen oftmals gar nicht entste-
hen lassen. Zahlreiche Beispiele zeigen, dass sich die kommunale und regionale Ebene
seit Jahrzehnten daflrr einsetzen, die landschaftliche und stéadtebauliche Attraktivitat
der Region zu bewahren.

Der Zuwachs der Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungszwecke hat dennoch auch in
unserer Region Dimensionen erreicht, die zunehmend eine Belastung fiir Natur und
Landschaft, die klimatische Situation und die Landwirtschaft darstellen. Angesichts der
zu erwartenden demografischen Entwicklung und einer zunehmenden Zahl von Kom-
munen mit Bevolkerungsriickgangen stellt sich eine Ausdehnung der Siedlungs- und
Verkehrsflachen vermehrt auch als Belastung der kommunalen Haushalte dar.

Gleichzeitig, das hat nicht zuletzt das nunmehr abgeschlossene Forschungsprojekt
FLAIR (,Flachenmanagement durch innovative Regionalplanung”) gezeigt, stehen im
bebauten Innenbereich der Stadte und Gemeinden enorme Fldchenpotenziale zur Ver-
figung. Dies gilt umso mehr, wenn all jene Grundstiicke und Gebaude bericksichtigt
werden, die aufgrund des Lebensalters ihrer Bewohner in absehbarer Zeit einer neuen
Nutzung zugefihrt werden kénnen.

Die gro3e Zahl an Wohn- und Gewerbeflachen, die nicht oder nur unzureichend ge-
nutzt werden, ist zu einer groBen Herausforderungen der Kommunen geworden. Es
bietet sich damit jedoch auch die Chance, die Innenentwicklung zum zentralen planeri-
schen Leitmotiv der kommunalen Entwicklung zu machen. Die positiven Aspekte einer
starkeren Hinwendung auf den Innenbereich sind vielschichtig. Dorfkerne und Innen-
stadte bleiben lebendig, das lokale Handwerk profitiert, ErschlieBungs- und Unterhal-
tungskosten fir technische Infrastrukturen fallen niedriger aus.

Innenentwicklung ist kein Selbstlaufer. So viele gute Seiten man einer vorrangig nach
innen gerichteten Entwicklung abgewinnen kann, so viele Herausforderungen stehen
ihrer Umsetzung gegenliber. Die vorhandene Bausubstanz entspricht nicht immer den
heutigen Anforderungen und Winschen sowohl der privaten Haushalte als auch ge-
werblicher Nachfrager. Aus- und Umbau im Bestand sind oftmals risikotrachtiger als
der Neubau auf der ,,Griinen Wiese”. Grundstlckseigentiimer zeigen sich oft verkaufs-
unwillig oder haben tberzogene Preisvorstellungen.

Schon diese kurze Auflistung moéglicher Hemmnisse zeigt, dass nur wenige Entwick-
lungen von allein und in die gewlinschte Richtung laufen. Das Flachensparen ist eine
gesamtgesellschaftliche Herausforderung. Innenentwicklung braucht eine engagierte
Kommunalpolitik und eine aktive Gemeindeverwaltung. Vielfach ist ein Anstol3 von
aul3en erforderlich, es missen mal3geschneiderte Lésungen fiir den Einzelfall gefun-
den werden und Prozesse starker begleitet und vermittelt werden. Zugleich ist erkenn-
bar, dass das klassische, hauptsachlich auf Flachenwidmung und Wachstum ausgeleg-



te Instrumentarium der Bauleitplanung und der Regionalplanung nicht ausreicht, den
Vorrang ,Innenentwicklung vor Aul3enentwicklung” umzusetzen.

Hier setzen die im Rahmen des Projekts FLAIR entwickelten Aktivierungsstrategien an.
Die Aktivierungsstrategien zeigen Handlungsmaéglichkeiten auf kommunaler und regi-
onaler Ebene fir die Innenentwicklung auf. Sie nutzen dabei gezielt einen erweiterten
Blick auf das Instrumentarium, um - Uber das ,Plane-Machen” hinaus — zu einer um-
fassenden Koordination raumwirksamer Aktivitaten beizutragen.

Unser Dank gilt allen, die durch Ihr Engagement zum Gelingen dieses Projekts beige-
tragen haben. Hierbei sind zuvorderst die beiden Projektpartner zu nennen: Das Insti-
tut fir Grundlagen der Planung an der Universitdt Stuttgart und das Planungsbiiro
pakora.net — Netzwerk fiir Stadt und Raum aus Karlsruhe. Sowohl die persénliche Zu-
sammenarbeit als auch die fachliche Konstellation waren (ber die gesamte Projekt-
laufzeit aul3erst angenehm und produktiv.

Ein besonderer Dank gilt den zehn Projektkommunen von FLAIR: Gemeinde Bieder-
bach, Stadt Breisach am Rhein, Stadt Hausach, Stadt Léffingen, Stadt Neuenburg am
Rhein, Stadt Oberkirch, Gemeinde Oberwolfach, Stadt Offenburg, Gemeinde Tenin-
gen, Stadt Vogtsburg im Kaiserstuhl. Die konstruktive Mitwirkung von Blirgermeistern
und Verwaltungsmitarbeitern hat dem Projekt wertvolle Einblicke in die lokalen Prob-
lemlagen und die kommunale Praxis ermoglicht. Wir sind zuversichtlich, diese neue
Qualitat der Zusammenarbeit von Gemeinden und Regionalverband (iber das Projekt
hinaus fortfiihren zu kénnen.

Danken mochten wir Giberdies den zahlreichen Fachleuten aus Wissenschaft und Pra-
xis, die das Projekt in allen Bearbeitungsphasen mit lhrer Fachkenntnis, ihrem Erfah-
rungswissen und ihrer Kreativitat bereichert haben. Nicht zuletzt gilt unser Dank dem
Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, welches das Projekt im Rahmen des
Forderschwerpunkts REFINA finanziell unterstiitzt hat, sowie dem Projekttrager Julich
und der projektiibergreifenden Begleitung durch das Deutsche Institut flir Urbanistik.

Freiburg im Breisgau, im Oktober 2008

Otto Neideck
Verbandsvorsitzender

Dr. Dieter Karlin
Verbandsdirektor
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Wissenswertes in Kiirze

Die Reduzierung des Flachenverbrauchs und der Vorrang der Innenentwicklung
sind seit langem Vorgabe in Gesetzen und Planungsdokumenten auf Europai-
scher, Bundes- und Landesebene. Das Problem der unvermindert hohen Flachen-
inanspruchnahme findet fach- und parteitibergreifend vermehrt politische Auf-
merksamkeit. Bedeutung und Vielschichtigkeit der Innenentwicklung zeigen sich in
6konomischen, 6kologischen und sozialen Komponenten. Angesichts sich wan-
delnder Rahmenbedingungen ist es im Interesse und zum Nutzen der Gemeinden,
der weiteren Ausdehnung der Siedlungs- und Verkehrsflachen Einhalt zu gebieten
und nicht genutzte Flachen im Bestand zu aktivieren.

Die Siedlungsflache in der Region Sidlicher Oberrhein hat sich allein in den letz-
ten 20 Jahren um fast 25 % vergréRRert. Zusammen mit der Verkehrsflache ergibt
sich eine tagliche Neuinanspruchnahme von rund 1,0 ha. Triebkrafte der Flachen-
inanspruchnahme waren die Bevolkerungszunahme, abnehmende Haushaltsgro-
RBen, steigende Pro-Kopf-Wohnflachen sowie konjunkturell und betriebsbedingte
Flachenbedarfe von Unternehmen. Kleinrdumiger betrachtet ergeben sich jedoch
keine festen Zusammenhange zwischen Flachenverbrauch und Bevdlkerungs-
bzw. Beschaftigungsentwicklung.

Die positive demografische Entwicklung der Region Sudlicher Oberrhein mit ei-
nem Bevolkerungszuwachs von fast 20 % im Zeitraum 1987-2007 basiert vor al-
lem auf grof3en Wanderungsgewinnen. Zugleich hat sich die Bevolkerungsstruktur
deutlich verandert (Einwohner im Alter unter 40 Jahren £0 %, Einwohner 40 Jah-
re und alter +46 %), so dass selbst bei weiteren Zuwanderungen im heutigen
Mal3 von 2015 an mit einem Riickgang der Gesamtbevdlkerung zu rechnen ist.
Ausmald und Auswirkungen des demografischen Wandels variieren sehr stark
zwischen den einzelnen Teilrdumen, Gemeinden und Ortsteilen.

Zur Lenkung der Siedlungsentwicklung und zur Einddmmung der Flacheninan-
spruchnahme kommt der Regionalplanung eine Schliisselrolle zu. Die Auswertung
der Steuerungsleistung formeller Planelemente lasst jedoch erkennen, dass die
angestrebte Koordinierungsfunktion des Regionalplans bislang nicht bzw. nicht
vollstandig erreicht wurde. Regionalplanerische Festlegungen und Differenzierun-
gen spiegeln sich kaum in der Entwicklung von Bevélkerung und Beschaftigung,
Wohnungsbestand und Siedlungsflachen wider. Beispiele aus anderen Regionen
zeigen Anknlpfungsmaoglichkeiten, die formelle Regionalplanung im Sinne eines
Flachenmanagements weiterzuentwickeln.

Die qualifizierte Erhebung und Bewertung vorhandener Flachenpotenziale ist ein
zentraler Baustein eines Flachenmanagements und Voraussetzung, um Innenent-
wicklung betreiben zu kénnen. Detaillierte Erhebungen in den zehn Projektge-
meinden von FLAIR haben gezeigt, dass es enorme Flachenreserven im Bestand
gibt. Diese waren oftmals gréR3er als von Politik und Verwaltung vor Ort erwartet.
Es lassen sich jedoch keine allgemeingliltigen Zusammenhange zwischen den
vorgefundenen Flachenpotenzialen und der Gemeindegrol3e feststellen.
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Zahlreiche Aktivierungshemmnisse lassen erkennen, dass Innenentwicklung auch
unter giinstigen Rahmenbedingungen und Bevolkerungszuwéachsen kein Selbst-
laufer ist. Raumliche Verteilung, Kleinteiligkeit und Verfligbarkeit der Flachenpo-
tenziale, aber auch die Vielzahl betroffener und einzubeziehender Akteure sowie
gesellschaftliche und demografisch bedingte Entwicklungen (fehlende Nachnut-
zer, die Haus, Hof oder Geschaft ilbernehmen) erschweren die Innenentwicklung.
Das klassische Instrumentarium der Bauleitplanung reicht nicht aus, um diesen
Herausforderungen gerecht zu werden.

Eine bestandsorientierte und nachhaltige Siedlungsentwicklung erfordert es, von
einem erweiterten Instrumentarium und verschiedenen Vorgehensweisen raum-
licher Planung auszugehen. Dazu zahlen das Ausweisen von Flachen und Standor-
ten, das Errichten von Anlagen, Gebauden und Infrastrukturen, organisatorische
MalRnahmen sowie die Beeinflussung von Verhaltensweisen. In zwei Projektge-
meinden wurden auf Grundlage dieses erweiterten Instrumentenbegriffs (ber-
tragbare Strategien und Verfahren fiir eine flichensparende Entwicklung sowie fiir
die Aktivierung brachliegender und untergenutzter Flachen bzw. Immobilien skiz-
ziert.

Die im Projekt FLAIR entwickelten Aktivierungsstrategien bedienen sich der vier
Steuerungsmaglichkeiten und haben dementsprechend verschiedene Wirkungs-
ebenen: Flachenbezogene Handlungen (z. B. Einzelflachen zu Arealen biindeln),
bauliche MalBnahmen (z. B. Landschaft entwickeln), organisatorische Strategien
(z. B. Zusammenarbeit mit den Genehmigungsbehdéren verbessern), Information
und Anreize zur Verhaltensbeeinflussung (z. B. Eigentiimer ansprechen). Ebenso
vermischen sich hier dirigistische und starker kooperative Vorgehensweisen und
es werden verschiedene raumliche Ebenen und Akteure angesprochen.

Sowohl die Auswertung vorhandener regionalplanerischer Steuerungsansatze als
auch die Aktivierungsstrategien zeigen, dass flir die Reduzierung der Flacheninan-
spruchnahme und die vorrangige Umsetzung der Innenentwicklung die enge Zu-
sammenarbeit von Gemeinden und Region notwendig ist. Die fachlibergreifende
und Uberortliche Abstimmung raumrelevanter Aktivitdten durch die Regionalpla-
nung bleibt von besonderer Bedeutung. Flachenmanagement durch innovative
Regionalplanung beinhaltet, die instrumentelle Ausgestaltung im Einzelfall zu
scharfen und — mit Hilfe eines Monitorings und der politischen Unterstiitzung — die
konsequente Plananwendung zu verbessern. Ebenso gilt es, individuelle Rah-
menbedingungen besser zu berlicksichtigen, Fachplanungen und Strukturpolitik
starker einzubeziehen und dabei bewusst Steuerungsmaoglichkeiten auRerhalb
der formellen Regionalplanung zu nutzen.



