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VOM FLÄCHENMANAGEMENT ZUM LANDMANAGEMENT
Entwicklung des Flächenmanagements in Deutschland  Nadin Gaasch, Thomas Weith

Viele Jahrzehnte wurde in der alten Bundesrepublik trotz
gesetzlicher Fixierung dem sparsamen Umgang mit Fläche
und dem vorsorgenden Umgang mit Boden kaum Gewicht
beigemessen. Dies galt – wenngleich in anderer Form – auch
für die DDR. Karl-Hermann Hübler spricht deshalb noch
1993 vom „vergessenen Umweltmedium Boden“. Die zu
diesem Zeitpunkt im Rahmen des Strukturwandels erfol-
genden Flächenrecyclingaktivitäten fokussieren sich vielfach
auf die nachsorgende, primär lokale Bewältigung von Alt-
lasten. In der Flächenpolitik dominierten, wie zum Teil auch
heute noch, angebotsorientierte Ausweisungen und Subven -
tionierung von Wohn- und Gewerbegebieten, Planungs -
 be schleunigung für Großinfrastrukturen, die Reduzierung
von Mobilitätskosten sowie insgesamt die Förderung des
Bauens auf der „grünen Wiese“. In der Land- und Forst-
wirtschaft wird zwar – wie in der Raumplanung – seit den
1980er-Jahren die Integration ökologischer Belange voran-
getrieben, Konkurrenzen mit anderen Flächennutzungen
werden je doch lediglich am Rande im Rahmen der formali-
sierten länd lichen Bodenordnung thematisiert.

In den 1990er-Jahren gewinnt die Diskussion über neue
flächenpolitische Strategien und Instrumente, verknüpft mit
dem Begriff Flächenmanagement, an Dynamik. Zum einen
ist dies auf den hohen Problemdruck, artikuliert von Städ-
ten, Regionen und Unternehmen, zurückzuführen. Große
Mengen von Brachen aus dem Strukturwandel, der Kon-
version oder aus gewerblich-industriellen Strukturbrüchen,
führen in nahezu allen Bundesländern zu großen Handlungs -
notwendigkeiten.

Zum anderen erhalten die Debatten durch die Ausein-
andersetzung über eine nachhaltige Entwicklung nach dem
Brundlandtbericht und durch die Rio-Konferenz einen neu-
en politischen Schub. In Deutschland erstmals 1995 mit der
Enquetekommission „Schutz des Menschen und der Um -
welt“ breit diskutiert, wird der Begriff der Nachhaltigkeit
schrittweise zu einem Leitbildelement politischen Handelns
und so 1998 auch in das Bundesraumordnungsgesetz ein-
geführt. Der vom Nachhaltigkeitsrat der Bundesregierung
gestartete „Dialog Fläche“ trug dann, neben verschie denen
Länderinitiativen, wesentlich zur Auseinandersetzung über
das 30ha-Ziel der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie von
2002 bei. Mit dem BMBF-Förderprogramm REFINA bestand
ab 2004 die Möglichkeit, die bislang nur teilweise berück-
sichtigten flächenpolitischen Herausforderungen aufzugrei-
fen und für unterschiedliche Regionen Lö sungsansätze in -
terdisziplinär zu erarbeiten.

So lässt sich ein mit dem Flächenmanagement-Begriff
verknüpfter grundlegender Wandel in der Auseinanderset-
zung mit flächenpolitischen Problemen konstatieren. Von
der lokalen Behandlung von Altlasten und Flächenrecycling -
problemen als projektbezogenem Ansatz mit dem Fokus
auf begrenzten Flächenumfang und Detailinstrumenten
führt der Weg hin zur Flächenkreislaufwirtschaft mit kom-
plexen stadtregionalen und strategischen Lösungsansätzen
für Um- und Nachnutzungsprobleme (Bizer et al. 2009).

CHARAKTERISTIKA DES FLÄCHENMANAGEMENTS
Bereits zu Beginn der Diskussionen um das Flächenmana-
gement bestand in Wissenschaft und Praxis Konsens, dass
eine bloße Weiterentwicklung rein rechtlicher Instrumenta-
rien deutlich zu kurz greifen würde (Weith 1998, Spannow -
sky 2009). Flächenmanagement „umfasst die Steuerung
der Bodennutzung und Bodenordnung und die Beeinflus-
sung des Bodenmarktes durch Planungs-, Ordnungs- und
Entwicklungsprozesse“ (BBSR 2010). Es fokussiert auf die
„Interaktionsbeziehungen all jener Organisationen, die mit
der planerischen Vorbereitung und der praktischen Umset-
zung von Bauvorhaben im weitesten Sinne beschäftigt
sind“ (Einig et al. 2002, 483). Je nach Komplexität der Pro-
blemstellung wird ein gebündelter bzw. kombinierter Ein-
satz verschiedener formaler und informeller Instrumente so -
wie raumstrategischer Steuerungsmodelle notwendig (Span   -
nowsky 2009, 32). Aufgrund eines fehlenden Haupt akteurs
im Flächenmanagement spielen Strategien des kontextual-
kooperativen und prozeduralen Managements (z.B. Leit-

bildprozesse, neue Organisationsformen und Abläufe) eine
bedeutende Rolle.

Der Begriff des Managements spiegelt dabei die verän-
derte Sichtweise auf notwendige Formen der Beeinflussung
räumlicher Veränderungsprozesse wider, die bereits im Rah-
men der Stadtentwicklung (New Public Management) und
der Regionalentwicklung (Regionalmanagement) Einzug
gehalten hat. Mit ihr wird die stärkere Orientierung weg
von einem hierarchisch starren „command and control“ hin

„Innenentwicklung“ in Leipzig (Fotos: Thomas Weith)
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zu Verhandeln, Überzeugen und Entwickeln sowie die Kon-
trolle der Zielerreichung verknüpft. Wesentlich sind dabei
die Herstellung einer gemeinsamen Sichtweise innerhalb
der Region, Anreize zur Kooperation in Leitprojekten sowie
die Entstehung einer Entscheidungs- und Verantwortungs-
gemeinschaft als kooperativer Akteur.

Klar definiert werden können, nach Spannowsky (2009),
als Phasen des Managementprozesses die flächenpolitische
Zielfindung (Analyse und Bewertung der Flächenpotenzia-
le), die Strategiebildung, die Alternativprüfung und Maß-
nahmenfestlegung sowie die Schaffung institutionell-orga-
nisatorischer Kooperations- und Kontrollstrukturen (Kon-
trolle der Wirkungseffizienz). Verfolgt wird ein „Zielpaket“,
das Innenentwicklung, Flächenrecycling und -mobilisierung,
ressourcenschonende Ausweisung von Bauland so wie Schutz
und Entwicklung von Freiflächen verfolgt und somit insge-
samt zu einer optimierten Nutzungsstruktur beiträgt.

ERFOLGE UND ERREICHTES
Die vielfältigen Aktivitäten der letzten Jahre haben sowohl
aus wissenschaftlicher Sicht als auch mit Blick auf die Lö -
sungsfähigkeit praktischer Probleme zu erheblichen Fort-
schritten geführt. So erfahren der Flächennutzungswandel

und Nutzungskonflikte im Siedlungsbereich inzwischen ei -
ne breite Thematisierung über den Begriff des „Flächenver-
brauchs“. Insbesondere das 30ha-Ziel der Bundesregierung
fungiert als zentrales Kommunikationsinstrument zur Be -
wusstseinsbildung. Die Auseinandersetzungen werden auf
allen politischen Ebenen geführt. 

Zugleich findet eine vielfältige Diskussion über die Wei-
terentwicklung flächenpolitischer Strategien und Instru -
men te statt. Die bis in die 1990er-Jahre noch vorherrschen-
de Fixierung auf rechtlich-planerische Instrumente der Flä  -
chen nutzungssteuerung wurde aufgebrochen, zugleich das
Rechts   instrumentarium (vgl. Städtebaurechtsnovelle 2007)
fortentwickelt.

Insbesondere konnten in Forschungsprojekten ökono-
mische und kommunikative Ansätze weiterentwickelt wer-
den. Die Gesamtheit der strategisch-instrumentellen Ansät-
ze wird inzwischen hinsichtlich ihrer Kompatibilitätsmög-
lichkeiten und Synergieoptionen betrachtet. Zugleich rückt
die Gewährleistung des Transfers bestehender Kenntnisse
und Erfahrungen in den Vordergrund. Ebenso gewinnt die
Überprüfung der Wirksamkeit bisheriger Instrumente, wie

z.B. der Akzeptanz von Kommunikationsstrategien im Na -
turschutz, an Bedeutung.

Offen bleibt bislang, ob die Vielzahl der Aktivitäten in
der Bilanz zu einer nachhaltigen Flächennutzung geführt
hat. Der leichte Rückgang der Neuinanspruchnahme für
Sied lungs- und Verkehrszwecke wird meist mit dem zeit-
weiligen Rückgang der wirtschaftlichen Aktivitäten und da -
mit von Flächenansprüchen begründet. 

ZUKÜNFTIGE HERAUSFORDERUNGEN
Trotz der vielfältigen Anstrengungen in Wissenschaft und
Praxis bestehen erhebliche Herausforderungen in der Flä -
chenpolitik. Zwar eröffnet die Vielzahl der strategisch-ins -
trumentellen Ansätze die Möglichkeit, vor Ort problemadä-
quat Bausteine miteinander zu verknüpfen und innovative
Lösungen zu entwickeln. Eine in sich kohärente und inein-
andergreifende Flächenpolitik wird jedoch bislang nur in
einem begrenzten Rahmen erreicht. Hier sind zukünftig ins-
besondere die Landespolitiken mit neuen kohärenten An -
sätzen gefordert (Weith 2009).

Zugleich befindet sich eine Vielzahl der vermeintlich ef -
fektivsten Instrumente, die ökonomischen Anreizlösungen,
noch in der Erprobungsphase. Ob und wie diese zum Ein-

satz kommen werden, ist offen. Denn in der Praxis werden
insbesondere Weiterentwicklungen bestehender Instrumen -
te sowie kommunikative und kooperative Ansätze akzep-
tiert. Inwieweit diese ausreichen, um bei harten Nuzungs-
konflikten langfristig tragfähige und dem Nachhaltigkeits-
gedanken folgende Lösungen zu gelangen, bleibt fraglich.

Zugleich muss konstatiert werden, dass sich die Aktivi -
täten im Flächenmanagement vorrangig auf die Siedlungs-
entwicklung beziehungsweise bauliche Aktivitäten im wei-
teren Sinne beziehen. Außen vor bleibt die Analyse kom-
plexer räumlicher Ursache-Wirkungs-Zusammenhänge wie
urban-rurale Vernetzungen, die Einbeziehung anderer Land -
nutzungsarten wie Land- und Forstwirtschaft mit ihren dif-
ferenzierten Steuerungssystemen, die Entstehung und Ver-
änderung von komplexen Landnutzungskonflikten sowie
die Kohärenz unterschiedlicher Governanceformen.

NACHHALTIGES LANDMANAGEMENT ALS PERSPEKTIVE 
Mit der neuen Fördermaßnahme „Nachhaltiges Landmana-
gement“ des Bundesministeriums für Bildung und Forschung
(BMBF) werden diese Aspekte gezielt aufgegriffen (www.

Kompakt – aber auf der „grünen Wiese“ Kulturlandschaft Ruhrgebiet
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nachhaltiges-landmanagement.de). Entgegen einer begrenz -
ten Betrachtung von Siedlungsentwicklung oder Land- bzw.
Forstwirtschaft stehen anwendbare und umsetzbare Lö -
sungsansätze für komplexe Wirkungszusammenhänge im
Mittelpunkt. Bedeutsam sind die Berücksichtigung von
Stadt-Land-Beziehungen sowie die Verknüpfung von Land-
nutzungen mit regionalen Energie- und Stoffströmen und
regionaler Wertschöpfung.

In zwei Modulen werden durch rund zwei Dutzend Ver-
bundprojekte international und national unterschiedliche
Schwerpunkte bearbeitet. Modul A be schäftigt sich auf in -
ternationaler Ebene mit Wech sel wirkun gen zwischen Land -
management, Klimawandel und Ökosystemdienstleistun-
gen und wird vom Helmholtz-Zentrum für Umweltforschung
(UFZ) in Leipzig koordiniert. Mo dul B arbeitet an innovativen
Systemlösungen für ein nachhaltiges Landmanagement in
Deutschland und wird wissen schaftlich u.a. von den Auto-
ren dieses Artikels begleitet.

Die Auseinandersetzung mit dem Begriff „Nachhaltiges
Landmanagement“, der bislang vorrangig im Zusammen-
hang mit entwicklungspolitischen Maßnahmen gebraucht
wird, eröffnet die Möglichkeit zur Zusammenführung und
Weiterentwicklung inhaltlicher Diskussionslinien des Flä -
chenmanagements, der ländlichen Bodenordnung und der
Landbewirtschaftung. Durch eine integrierte Problemanaly-
se, die Entwicklung kohärenter Lösungsansätze sowie die
Verstetigung der Ergebnisse können institutionelle Innova-
tionen befördert werden. Dabei spielen inter- und transdis-
ziplinäre Ansätze eine besondere Rolle.

Insgesamt spiegelt sich damit eine Entwicklung wider,
die sich bereits seit einigen Jahren in der internationalen
Forschungslandschaft abzeichnet und derzeit z.B. im Netz-
werk des „Global Land Project“ ihren konkreten Nieder-
schlag findet.

Thomas Weith, PD Dr.-Ing., Leiter der Arbeitsgruppe „Nachhaltiges Land -

management“ am Leibniz-Zentrum für Agrarlandschaftsforschung (ZALF)

e.V., Müncheberg; Privatdozent an der Universität Potsdam, Institut für

Geographie

Nadin Gaasch, Geographie M.A., Wiss. Mitarbeiterin am Leibniz-Zentrum

für Agrarlandschaftsforschung (ZALF) e.V., Müncheberg
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Doch welche Faktoren begünstigen oder 
erschweren diese Eigenschaften und wie 
können die jeweiligen Potenziale einer 
Metropolregion erkannt und weiterent-
wickelt werden?

Die mit diesen Fragen verbundenen 
Herausforderungen werden im Band 5 
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