Kommunales Flachenmanagement zur
systematischen Umsetzung der Siedlungs-
entwicklung nach innen

Luftbild der
Stadt St.Gallen von

Der haushélterische Umgang mit dem Boden kann nur iiber

2009. (Quelle: . . .. .

Schweizer Luftwaffe) ein gezieltes Flachenmanagement umgesetzt werden. Die
Stadt St.Gallen hat zusammen mit der ETH Ziirich in einem
Kooperationsprojekt die Méglichkeiten und Vorgehenswei-
se fiir den Aufbau eines Flichenmanagements ausgelotet.
Einen grossen Erkenntnisgewinn hierzu bildete ein Erfah-
rungsaustausch mit ausgewahlten Stadten aus Deutsch-
land und der Schweiz, welcher wichtige Impulse fiir die
weiteren zu tédtigenden Schritte fiir die Stadt St.Gallen
lieferte.
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Verstandnis von Flaichenmanagement

Die Ausdehnung der Siedlungsflache der Stadt St.Gallen
hat, wie in vielen anderen westeuropaischen Stadten, in den
letzten 20 Jahren starker zugenommen als die Bevélkerung.
Im Sinne einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung nach innen
muss die vorhandene Flachennachfrage grésstenteils im be-
reits weitgehend Uberbauten Siedlungsgebiet befriedigt wer-
den. Diese Forderung gewinnt in St.Gallen noch insofern an
Bedeutung, als dass der Spielraum flr Siedlungserweiterun-
gen an den Stadtrandern aufgrund der topografischen Bege-
benheiten beschréankt ist. Die Stossrichtung Innenentwicklung
vor Aussenentwicklung kann nur mit einem kommunalen Fl&-
chenmanagement aktiv umgesetzt werden.

Ein umfassendes Flachenmanagement ist als zyklischer
Prozess und als Daueraufgabe zu verstehen, um der Innen-
entwicklung zum Durchbruch zu verhelfen. Der Flachenmana-
gementprozess selbst lasst sich in nachfolgende sechs grund-
legende Bestandteile gliedern und erfordert eine geeignete
organisatorische Einbettung

1) Grundsatzbeschluss: Voraussetzungen sind die Bereit-
schaft und der verbindliche Beschluss der politischen Ent-
scheidungstrager fur die Einflhrung eines Flachenmanage-
ments. Dies gibt Planungssicherheit fiir die Verwaltung, um die
einzelnen Komponenten aufzubauen und zu betreiben.

2) Ubersicht: Eine vorwegnehmende Koordination der raum-
wirksamen Tatigkeiten fir die Siedlungsentwicklung kann nur
erfullt werden, wenn eine aktuelle Gesamtschau der zur Verfl-
gung stehenden Flachenpotenziale vorhanden ist. Die Erstel-
lung einer problemorientierten Flachenlibersicht sollte neben
quantitativen auch raumliche und qualitative Angaben zu den
einzelnen Flachen beinhalten. Erst diese Angaben erméglichen
die zeitliche Verfugbarkeit der einzelnen Flachen abzuschat-
zen, um so wichtige Erkenntnisse fur eine aktive Auseinan-
dersetzung mit der zukinftigen raumlichen Entwicklung zu
gewinnen.

3) Lagebeurteilung: Die anschliessend vorzunehmende
Lagebeurteilung enthélt eine systematische Auswertung und
geeignete Darstellung der erhobenen Flachenlbersicht. Dazu
ist ergdnzend eine Erkundung und Zusammenstellung der wei-
teren raumbedeutsamen Aktivitaten, Planungen und Konflikte
notwendig. Durch diese integrierte Ubersicht lassen sich The-
men und Raume mit besonderem Handlungsbedarf identifizie-
ren und entsprechende Schwerpunkte bilden.

Komponenten eines
Siedlungsflachenmanagements.
(Quelle: Professur fur Raum-
entwicklung, ETH Zurich)

4) Raumliche Entwicklungsstrategie: Darauf aufbauend kann
eine raumliche Entwicklungsstrategie als Richtschnur fir die
verschiedenen Massnahmen und Fachplanungen erarbeitet
werden. Bei der Ausgestaltung dieser Strategien zur weiteren
Siedlungsentwicklung sind selbstverstandlich alle anderen
raumrelevanten Aktivitaten, Planungen und Rahmenbedingun-
gen zu berlcksichtigen.

5) Massnahmen: Fur die Umsetzung der Strategie werden
massgeschneiderte Massnahmen benétigt, insbesondere auch
zur Mobilisierung der bestehenden Flachenpotenziale. Die
Massnahmen bestehen zweckméssigerweise aus einem System
von Anreizen und Sanktionen. Ein besonderes Augenmerk ist
dabei auf den Einsatz informeller Verfahren und Instrumente
zu richten, um die Siedlungsentwicklung nach innen zu férdern.

6) Monitoring und Controlling: Um zu Uberprifen, ob und wie
sich die getroffenen Massnahmen auswirken und ob Anpas-
sungen oder weitergehende Massnahmen notwendig sind, ist
die Einfihrung eines Monitorings und Controllings (Erfolgs-
kontrolle) unerlasslich.

Unter Berlcksichtigung dieses Verstéandnisses von Fla-
chenmanagement wurden ausgewahlte Stadte in Deutschland
und der Schweiz, welche Uber Erfahrungen im Bereich des
kommunalen Flachenmanagements verfligen, systematisch
befragt, um Erkenntnisse fur den Aufbau und die Implemen-
tierung eines Flachenmanagements in der Stadt St.Gallen zu
gewinnen.
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Flachenmanagement in den Stadten Stuttgart,
Basel und Biel

Bezliglich der konkreten Implementierung eines Flachen-
managementkreislaufs ins Alltagsgeschaft der kommunalen
Raumplanung gehen einige deutsche Stadte schon seit Jahren
voraus. Vorreiter in dieser Frage ist neben anderen die Stadt
Stuttgart, in welcher Flachenmanagement als Daueraufgabe
und Innenentwicklung als «Normalfall» verstanden werden.
Ausgelést durch das Verkehrs- und St&dtebauprojekt Stutt-
gart 21, das die Entwicklung grosser zusammenhé&ngender in-
nerstadtischer Bauflachen ermdglichte, wurde von den politi-
schen Behorden bereits 2001 zusammen mit der Genehmigung
des aktuellen Flachennutzungsplans der Grundsatzbeschluss
«Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» gefasst. Mit einem
Baullckenkataster und dem Projekt Nachhaltiges Bauflachen-
management Stuttgart (NBS) erhebt die Stadt systematisch
Uber die Jahre vergleichbare Kennziffern, wie beispielsweise
den Ausbaugrad. Gleichzeitig wird eine aktive Informations-
politik betrieben. Die Stadt Stuttgart nennt denn ihre Vorge-
hensweise nicht Flachenmanagement, sondern Flachenent-
wicklungsmanagement.

Als Schweizer Beispiel fir eine aktive Rolle der Behérden
im Flachenmanagementprozess kénnen die Stadte Basel und
Biel genannt werden. Basel versteht das Wahren der Ubersicht
Uber die vorhandenen Reserven per se als Daueraufgabe der
Stadtplanung und regt schon seit Jahrzehnten Arealentwick-
lungen im Bestand an. In der Stadt Biel liegt gar ein politischer
Auftrag vor. Eingebunden in eine Reorganisation der Verwaltung
wird die «Implementierung eines Tools fur Flachenmanagement»
fur die Parzellen und Liegenschaften im Besitze der Stadt Biel
mit externer Beratung aufgebaut. Wahrend die Stadt Basel
Ubersichten zu ihren Nutzungsreserven (ber alle Flachen in
Form von Tabellen und GIS-Analysen erstellt, ist in Biel eine
vergleichbare Ubersicht auf die stadteigenen Parzellen be-
schréankt. Die restlichen Nutzungsreserven werden nicht sys-
tematisch erhoben, sondern basieren auf Beobachtungen und
dem Erfahrungswissen der Verwaltungsstellen. Beide Stadte
loten die Spielraume in den Nutzungsreserven, insbesondere
bei Flachen mit stadtebaulichem Potenzial mittels qualitats-
sichernder Verfahren (Studien, Testplanungen, Wettbewerbe)
aus. In der Erstellung und Bewirtschaftung von Ubersichten
geht jedoch wiederum die Stadt Stuttgart am Weitesten. Fla-
chenpotenziale werden dezentral organisiert erfasst, mittels
GIS-Analysen ergénzt und kontinuierlich aktualisiert. Schon
bei diesem ersten Baustein eines Flachenmanagements sind
verschiedene Amter und Stabsstellen beteiligt, die Federfiih-
rung liegt beim Amt flir Stadtplanung und Stadterneuerung.

PoLiTISCHER GRUND-

Ebenso umfassend wie das Erstellen und Bewirtschaften von
Ubersichten erfolgt in Stuttgart die Lagebeurteilung. Die Fla-
chenpotenziale werden in einer «Zeitstufenliste Wohnen und
Gewerbe» in kurz-, mittel- und langfristig verflighar erfasst,
diese wiederum wird alle zwei Jahre vom Gemeinderat be-
schlossen und verabschiedet.

Wesentlich fur ein aktives Flachenmanagement sind kon-
kret durchgefiihrte Massnahmen, die auf der vorangegange-
nen Lagebeurteilung fussen. Wahrend die Stadt Biel vereinzelt
Kontakt mit relevanten Grundeigentiimern und Investoren auf-
nimmt und in Einzelfallen planungsrechtliche Anreize anbietet,
sucht die Stadt Basel Uber die Fachstelle Stadtwohnen im Préa-
sidialdepartement systematisch den Austausch mit Investoren
Uber bauliche Potenziale fir Wohnnutzung. Die Erneuerung
und Vergrosserung des Wohnungsbestandes im Kanton Basel-
Stadt ist ein Verfassungsauftrag und im Legislaturplan 2009
bis 2013 verankert. Zusatzlich ist die Dienststelle Immobilien
Basel-Stadt, die dem Finanzdepartement zugeordnet ist, fir
die strategische Bewirtschaftung der kantonseigenen Parzel-
len zustandig. Die Stadt Stuttgart wiederum sieht vielfaltige
Massnahmen vor, insbesondere innerhalb der kommunalen
Bauleitplanung. Die Stadt Ubernimmt durch eine aktive Inves-
torenansprache, einer geblindelten Vorgehensweise innerhalb
der Verwaltung und Standortsuchléufe fur konkrete Bedarfe
eine entscheidende Initiativfunktion in der Verbindung mit
Stadtortentscheidungen Dritter.

Bezluglich Monitoring und Controlling ist festzustellen,
dass die Schweizer Stadte keine offentlichen Flachenbilan-
zierungen vorlegen. Dagegen fuhrt Stuttgart regelmassig ein
Monitoring und Controlling durch, deren Resultate im NBS-
Lagebericht publiziert werden.

Nachfolgende Abbildung gibt einen Uberblick, wie die
Bausteine des kommunalen Flachenmanagements in den Ver-
gleichsstadten konkret umgesetzt werden.

Erkenntnisse aus dem Erfahrungsaustausch

In den herangezogenen Fallbeispielen zeigt es sich, dass
der Begriff des Flachenmanagements nicht einheitlich definiert
und umgesetzt wird. Einige Bausteine des Flachenmanage-
ments werden wohl vielerorts betrieben, doch nicht als sol-
ches im Ganzen erkannt und kommuniziert. Dies dussert sich
auch in einem hohen Anteil an informellem Austausch und in
der grossen Bedeutung des Erfahrungswissens der beteiligten
Akteure im Alltagsgeschéaft.

Das eingangs vorgestellte Verstandnis von Flachenmana-
gement als ein von allen beteiligten Akteuren getragener Dau-
erprozess, welcher deutlich Uber die Anwendung eines Tools
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hinausgeht, wurde von den befragten Stadten bestatigt. Die
laufende Beobachtung, Férderung und Begleitung von Ent-
wicklungsméglichkeiten im Bestand werden heute vielmals als
eine Kernaufgabe der modernen Stadtplanung verstanden.
Dabei sollen die Bausteine Ubersicht, Lagebeurteilung, Mass-
nahmen und Controlling nicht in linearer Abfolge durchlaufen
werden, vielmehr gestaltet sich der Prozess als Kreislauf.

Abschliessend zeigt es sich, dass die Notwendigkeit und
der Wert eines kommunalen Flachenmanagements als Grund-
lagenwerkzeug der Stadtplanung nicht zur Diskussion stehen.
Vielmehr wird betont, dass es neben den Ubersichten auch
Methoden und Instrumente braucht, die naher an den Grund-
eigentimern sind, um diese zu einer effektiven Bautatigkeit
anzuregen.

Empfehlungen fiir den Aufbau eines Flachenmanagements
Neben der vorgestellten systematischen Befragung von
Stadten, welche Uber Erfahrungen bezlglich Flachenmanage-
ment verflgen, war ein regelméssiger Austausch mit den be-
teiligten Kooperationspartnern in St.Gallen ein weiterer Kern
des Projekts. Dabei hat sich gezeigt, dass sich aus den unter-
schiedlichen Tatigkeiten und Funktionen der Akteure innerhalb
der Verwaltung divergierende Interessen im operativen Tages-
geschaft sowie abweichende Anspriche an ein Flachenmana-
gement ergeben. Wie jedoch aus dem Erfahrungsaustausch mit
den anderen Stadten zu erkennen ist, stehen am Anfang einer
erfolgreich umgesetzten Implementierung eines Flachenmana-
gementkreislaufs ein von allen Verwaltungsstellen getragenes
Versténdnis, eine gemeinsam erarbeite Ubersicht und ein po-
litischer Grundsatzbeschluss. Abschliessend kénnen aus den
Erkenntnissen aus dem Projekt in St.Gallen folgende Empfeh-
lungen fir den Aufbau eines Flachenmanagements gemacht
werden:
— Gemeinsames Verstdndnis von Fldchenmanagement als
Voraussetzung: Mit der Erarbeitung einer Prozessskizze, in
die alle am Flachenmanagement beteiligten Amtsstellen inte-
griert werden, kdnnen frihzeitig den Akteuren die adaquaten
Rollen im Prozess zugeteilt und ein massgeschneiderter Zeit-
und Budgetplan erarbeitet werden. Entsprechend erfordert ein
umfassendes Flachenmanagement auch eine geeignete orga-
nisatorische Einbettung mit klaren Zustandigkeiten.
— Gegenuberstellung von Angebot und Nachfrage auf der
Zeitachse: Weil davon ausgegangen werden muss, dass die
Flachenreserven kurz- und mittelfristig nicht vollumfanglich
verflgbar sein werden, ist eine frihzeitige aktive Beschafti-
gung mit der Mobilisierung dieser Reserven unerlésslich. Diese
sollten in einer zeitlich gestaffelten Ubersicht der prognosti-
zierten Nachfrage gegenlibergestellt werden.
— Politischen Grundsatzbeschluss anstreben: In jedem Falle
sollte aktives Management der Flachenpotenziale als politi-
scher Auftrag formuliert sein und auch Teilergebnisse sollten
als Beschlisse gemeinderatlich legitimiert werden. Dies bildet
die unabdingbare Grundlage fur eine Umsetzung der Sied-
lungsentwicklung nach innen.

Von der in diesem Projekt begonnen Auslotung der Moglichkei-
ten hin zum Aufbau eines umfassenden kommunalen Flachen-
managements in der Stadt St.Gallen ist es noch ein weiter Weg.
Die wahrend der einjahrigen Arbeit gewonnen Erkenntnisse
sind eine robuste Basis fir die weiteren zu tatigenden Schritte
zur Umsetzung eines kommunalen Flachenmanagements.

Innenentwicklung lohnt sich, denn — wie die Stadt Basel
betont: «Die frihzeitige Zusammenarbeit mit entwicklungs-
bereiten Akteuren und die einzelfallbezogene gemeinsame
Erarbeitung von Massnahmen, bei denen zuséatzliche Nut-
zungsrechte nicht pauschal, sondern auf der Grundlage qua-
litatssichernder Verfahren gewéhrt werden, eroffnet trotzt
Fehlen von eigentlichen Nutzungsbrachen und trotz bereits
hoher Ausnutzung der Bauzonen betrachtliche zuséatzliche
Entwicklungsméglichkeiten, ohne die stadtebauliche Qualitat
zu vernachléassigen.»

www.raumentwicklung.ethz.ch
www.raumplus.ethz.ch

La gestion fonciere
communale comme condition d’une
politique de densification globale

Une utilisation judicieuse et mesurée du sol passe par une
gestion fonciére globale, qu’il s’agit de concevoir comme un
processus cyclique et permanent. La Ville de Saint-Gall a
défini, en collaboration avec I’Ecole polytechnique fédérale
de Zurich, une maniere possible de mettre sur pied, au niveau
communal, un tel dispositif de gestion, appelé en allemand
«Fldchenmanagement». Dans le cadre d’un échange d’expé-
riences, diverses villes d’Allemagne et de Suisse disposant
d’une certaine expérience dans ce domaine ont répondu a une
enquéte systématique. Véritable précurseur en la matiére, la
Ville de Stuttgart méne depuis des décennies une gestion fon-
ciere active et considére le développement urbain vers I’'inté-
rieur comme une évidence. Les différents cas examinés dans
le cadre des échanges ont révélé que la notion de «Fldchen-
management» n’était pas définie et mise en ceuvre partout de
la méme maniere. Par ailleurs, certains volets d’une gestion
fonciére globale sont pratiqués par de nombreuses villes, sans
que ces derniéres ne les identifient toutefois comme tels —
d’ou I'importance des échanges informels et de I'expérience
des acteurs impliqués dans la gestion courante des dossiers
d’urbanisme.

Pour la mise en place et la mise en ceuvre d’une gestion
fonciére systématique, il est primordial que tous les services
concernés partagent une méme compréhension des objectifs
et implications d’une telle gestion. Il est également fondamen-
tal de connaitre les réserves de terrains disponibles a court,
moyen et long terme.

Une gestion fonciére active devrait dans tous les cas faire
I’objet d’un mandat politique clair. C’est la une base indispen-
sable pour toute politique globale de développement du milieu
bati vers I'intérieur.
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