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REGIO BASILIENSIS 42/32001 S.229-236

Baullcken als Baulandreserve flir eine nachhaltige
Stadtentwicklung

Zur Erfassung und Nutzung des innerstadtischen
Baulandpotenzials in Freiburg i.Br.

Cornelia Korff, Jérg Stadelbauer

Zusammenfassung

Die vorrangige bauliche Nutzung von innerstddtischen Fldchenreserven ist eine
Forderung nachhaltiger Stadtentwicklung. Bauliicken sind Teil des noch nicht aus-
geschopften Baulandpotenzials. Der folgende Beitrag versucht am Beispiel der
Stadt Freiburg im Breisgau eine Bestandsaufnahme von Bauliicken in den nicht
durch Bebauungspldne erfassten Bereichen. Die Analyse geht auf die Rechtsgrund-
lage der Bauliickenerfassung ein und verweist auch auf den begrenzten Einfluss,
den die Stadtplanung auf die Geschwindigkeit der Bebauung nehmen kann. Es wird
deutlich, dass grosse Teile dieses nicht sehr umfangreichen Potenzials erst lang-
[fristig genutzt werden konnen.

1 Politischer und theoretischer Rahmen:
Nachhaltige Stadtentwicklung

Die Stadtplanung muss heute den erhéhten Anspriichen an die individuelle Wohn-
raumverfiigbarkeit bei verringerter durchschnittlicher Haushaltsgrosse gerecht
werden, ohne dabei den Flachenverbrauch ausufern zu lassen. Nachhaltige Stadt-
entwicklung im Sinne der internationalen UNO-Wohnbaukonferenz HABITAT I1
(Istanbul 1996) verlangt eine Nutzung aller innerstddtischen Flachen, die nicht
durch andere Nutzungen belegt sind oder 6kologische Ausgleichsfunktionen erfiil-
len. Die Knappheit verfiigbarer Flachen, der 6kologisch begriindete Wille, ein wei-
teres Ausufern der Siedlungen zu vermeiden, aber auch die kommunalpolitische
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Absicht, die Abwanderung ins Umland zu bremsen, sind wesentliche Triebkrifte
fiir die Suche nach innerstédtischen Flachenreserven. Der 1996 dem Deutschen
Bundestag zugeleitete Stadtebauliche Bericht (Bundesministerium fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stidtebau 1996) verweist auf das noch nicht vollstédndig ge-
nutzte Potenzial von Bauliicken. Die Kenntnis hiervon muss iiber ein Bauland- oder
Bauliickenkataster erarbeitet werden, wie es von vielen Gemeinden bereits erstellt
wurde (Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau 1995, 17).

Uber die Lokale Agenda 21 werden die Ziele der Konferenz Habitat I mit den
Ergebnissen der UN-Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung (Rio de Janeiro
1992) verkniipft. Zwar zielt die Lokale Agenda 21 eher darauf ab, durch lokales
Handeln und die Einbeziehung 6kologischer Ziele in die politische Entscheidungs-
findung globale Lebensraumverschlechterungen zu vermeiden, doch erlaubt das
Prinzip der Nachhaltigkeit auch den Bezug zur Bauliickenerfassung. Die Erfassung
von Bauliicken — als Teil des Baulandpotenzials — ist damit ein Aspekt einer 6kolo-
gisch orientierten Stadtentwicklungspolitik.

2 Die Diskussion um Baulandpotenziale in Freiburg

Baulandreserven fir Wohnbebauung stehen meist ausserhalb der geschlossen
bebauten stadtischen Siedlungsfliche zur Verfiigung und konnen durch Neuer-
schliessung (z. B. Rieselfeld, 78 ha) gewonnen werden. Die Prinzipien der nachhal-
tigen Stadtentwicklung fordern jedoch, dass zunichst Baulandreserven im Innen-
bereich genutzt werden. Wie das Beispiel Freiburg zeigt, sind die Moglichkeiten ei-
ner Verdichtung durch Auffiillen von Bauliicken bei weitem nicht ausgeschopft.
Ein grosseres Flichenpotenzial steht durch Umnutzung von Gewerbe- und Indu-
striebrachen oder aufgelassenen Verkehrsflachen zur Verfiigung (z. B. Giiterbahn-
geldnde fiir gewerbliche Nutzung). Umfangreiche Areale wurden nach dem Abzug
franzosischer Truppen mit dem Geldnde der Vauban-Kaserne (33 ha) und durch die
Verlegung der Messe (3 ha, darauf 132 Wohneinheiten geplant) frei. Weitere Bau-
landreserven bestiinden in einer Nutzungsintensivierung durch Festlegung hoherer
Grund- und Geschossflichenzahlen. Doch hdufig treten massive private Interessen
einer Nachverdichtung durch Bebauung riickwirtiger Grundstticksteile oder durch
Aufstockung entgegen. Auch entziehen sich manche gewachsenen stiadtebaulichen
Strukturen einer Nachverdichtung, so éltere Villengebiete aus der Griinderzeit mit
parkartigen Gérten, Siedlungen der 50er und 60er Jahre mit Geschosswohnungsbau
(3- bis 4-geschossig, ohne Personenaufziige) sowie Teile der Grosswohnsiedlun-
gen, die seit Mitte der 60er Jahre errichtet wurden. Nachverdichtung kann schnell
zu kommunalen Konflikten flihren, zudem diirfen Belange des Denkmalschutzes
nicht Gbersehen werden: Griinderzeitliche Viertel, aber auch Gebiete des sozialen
Wohnungsbaus sind vielfach rdumliche Zeugen spezifischer stidtebaulicher Ent-
wicklung mit Quellencharakter und hohem Identifikationspotenzial. Ferner ist die
inzwischen erreichte Durchgriinung in ihrem 6kologischen Wert und Beitrag zur
Wohnumfeldqualitdt zu bedenken.
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Bestdandige Abwanderung in den suburbanen Raum, die Fortschreibung des Fla-
chennutzungsplanes und Festlegung der Entwicklungsperspektiven fiir die ndchs-
ten 10 bis 30 Jahre beleben derzeit die Diskussion iiber innerstidtische Baulandre-
serven. Fir Freiburg wurde unter Annahme geringer Bevélkerungszunahme ein
Bedarf von insgesamt 263 ha neuen Nutzflachen festgestellt, von denen 158 ha fiir
Wohngebiete ausgewiesen werden sollen (Stadtplanungsamt 2000). Anhaltender
Bedarf besteht an Ein- und Zweifamilienhdusern. Die Freiburger Gemarkung bietet
lediglich noch 100-150 ha Entwicklungsflichen (iiberwiegend in den Tuniberg-
randortschaften), dariiber hinausgehendes Entwicklungspotenzial ist einge-
schrinkt, weil grosse Flachen der Gemarkung als Natur- oder Landschaftsschutzge-
biete ausgewiesen sind. Im Frithjahr 2001 wurde von der Stadtverwaltung eine
“Sammelliste” mit 39 Flachen (insgesamt 540 ha) vorgelegt, die fiir eine Nutzung
mit Wohnflachen, Gewerbe oder Kleingirten in Betracht gezogen werden kénnten.
Gegen diese Aufstellung erhob der Regionalverband Siidlicher Oberrhein bereits
massive Einwénde, weil die Vereinbarkeit mit dem Regionalplan strittig ist.

3 Zur Rechtsgrundlage der Erfassung von Bauliicken
als innerstadtisches Flachenpotenzial

Zum innerstddtischen Flachenpotenzial zihlen unbebaute Flichen, fiir die Baurecht
besteht, d.h. die mindestens im Flichennutzungsplan als Bauflichen ausgewiesen
sind. Auch mindergenutzte Flachen sind als Reserveflichen anzusehen, wenn an
Stelle bestehender Bebauung (z. B. Lagerschuppen, Gartenhduschen usw.) eine der
Umgebung entsprechende bauliche Nutzung stddtebaulich anzustreben ist (Hessi-
sches Ministerium des Innern, o. J., 25).

Unbebaute Flachen innerhalb der zusammenhéngenden Bebauung gelten als
Bauliicken, sofern sie nicht aufgrund ihrer Flichenausdehnung den Bebauungszu-
sammenhang unterbrechen (Schlichter & Stich 1995, 911f). In Freiburg wurde
1997 eine Bauliickenerfassung in den Gebieten des Innenbereichs der stidtischen
Gemarkung durchgefiihrt, fiir die kein Bebauungsplan aufgestellt ist und die daher
nicht den Bestimmungen des § 30 Baugesetzbuch (BauGB) unterliegen (Abb. 1).
Paragraph 34 BauGB legt die Zuldssigkeit von Vorhaben innerhalb der “im Zusam-
menhang bebauten Ortsteile” fest und schreibt vor, wie sich kiinftige Bebauung in
die vorhandene stadtebauliche Struktur und das Nutzungsgefiige einpassen muss:
Ein Vorhaben im nicht beplanten Innenbereich ist zuldssig, “[...] wenn es sich nach
Artund Mass der baulichen Nutzung, der Bauweise und der Grundstiicksflache, die
iberbaut werden soll, in die Eigenart der ndheren Umgebung einfiigt und die Er-
schliessung gesichert ist.” Die potenziellen Wohneinheiten pro Fldche miissen in
Anpassung an die Bebauung des Umfeldes, in welchem noch eine “wechselseitige
Pragung” (Schlichter & Stich 1995, 913 ) durch optisch wahrnehmbare Merkmale
herrscht, festgelegt werden. Uberschreitet eine unbebaute Fliche eine bestimmte
Grosse und erreicht sie eine Ausdehnung, die den Eindruck von Geschlossenheit
und Zusammengehorigkeit der umgebenden Bebauung verhindert, gilt diese Flache
nicht mehr als Bauliicke und muss als Aussenbereich im Innenbereich aufgefasst
werden.
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Die Erfassung beschriankt sich weitestgehend auf echte Bauliicken und klam-
mert Nachverdichtung aus, da fiir manches Wohngebiet eine lockere Bebauung mit
niedrigen Grundfldchenzahlen charakteristisch ist und sich damit eine Verdichtung
nach Massgabe des § 34 BauGB verbietet. Lediglich in geeigneten Ausnahmefillen
werden stark untergenutzte Grundstiicke als Bauliicken mit stddtebaulich er-
wiinschter Anpassung an die Nachbarnutzung (Hessisches Ministerium des Innern
0. I., 28) erhoben. Ebenfalls zunichst unberiicksichtigt bleiben Gewerbebrachen,
die in Mischgebieten grundsitzlich auch fiir Wohnbebauung nutzbar wiren, sofern
sie nicht durch Altlasten oder Nutzungskonflikte beeintrichtigt sind.

Die Abgrenzung des Innenbereichs gegen den iiberwiegend land- oder forst-
wirtschaftlich genutzten und lediglich locker bebauten Aussenbereich stidtischer
Gemarkungen ist zwar durch die geschlossene Bebauung gegeben. Nach § 34
BauGB konnen aber einzelne Aussenbereichsgrundstiicke, die am Ortsrand unmit-
telbar an die zusammenhidngende Bebauung anschliessen, von der Gemeinde zur
Abrundung der Siedlungsfliche per Satzung als Arrondierungsfldchen in den In-
nenbereich einbezogen werden, wenn von den bebauten Gebieten eine deutlich pra-
gende Wirkung auf die Anschlussflachen ausgeht (Schlichter & Stich 1995, 949).
Entscheidend ist, dass diese Fldchen eine sinnvolle Abrundung der Siedlungsfliche
ermoglichen, ohne dass ihre Bebauung einen neuen, vorgeschobenen Ortsrand nach
sich ziehen wiirde.

4 Bauliicken- und Wohneinheitenpotenzial in Freiburg

Fiir die Erfassung von Bauliicken durch Auswertung von Katasterkarten und Luft-
bildern sowie durch Geldndebegehungen wurden unbebaute Flurstiicke als Erhe-
bungseinheit herangezogen, um eine auf Flurstiicksnummern basierende Daten-
bank aufbauen zu kénnen. Insgesamt erweisen sich 125 Reserveflichen mit einer
Gesamtfliche von 10.4 ha als geeignet fiir eine Bebauung. Als ungeeignet werden
gepflegte Bauerngirten oder schutzwiirdige Griinflichen/Biotope, ebenso alte
Baumbestinde von einer weiteren Bewertung ausgenommen. Auch vorhandene
Altlasten kdnnen einer Bebauung entgegenstehen.

Der Bauliickenbestand in den Stadtbezirken wird von der unterschiedlichen
Ausdehnung der nicht durch Bebauungspldne abgedeckten Gebiete und durch die
stadtebaulichen Strukturen bestimmt. Die meisten Flichen sind in Stadtbezirken
mit griinderzeitlicher Villenbebauung wie in der Unterwiehre-Siid, Giinterstal,
Herdern-Nord und Zihringen oder in alten Ortskernen mit grossen Hofraiten (Wal-
tershofen und Munzingen) bebaubar (Abb. 1). Gebiete mit dlterem sozialen
Wohnungsbau bis 1960 (Waldsee) oder Heimstdttensiedlungen mit grossen Gérten
(Mooswald) bieten von der offenen Bauweise her nur scheinbar weitere Poten-
ziale — nicht tiberall ist die Teilung grosser Flurstiicke erlaubt.

Fiir die 125 Reserveflachen wurden insgesamt 600 potentielle Wohneinheiten
errechnet. Berechnungsgrundlage ist die standardisierte Grosse von 80 m” je Wohn-
einheit sowie die im spezifischen Umfeld charakteristische Grundfldchenzahl und
Anzahl der Stockwerke. Mit 89 Wohneinheiten entfillt das grosste Potenzial aller-
dings nicht auf die Stadtbezirke mit den meisten unbebauten Bauliicken, sondern
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auf Ebnet. Dort stellt ein Flurstiick aufgrund seiner Ausdehnung keine Bauliicke im
eigentlichen Sinn dar. Der Flachennutzungsplan von 1980 sieht jedoch fiir diesen
Bereich Wohnbaufléiche in Planung vor. Trotz der Wertung als Aussenbereich im
Innenbereich kann die unbebaute, zum Zeitpunkt der Erhebung als Griinland ge-
nutzte Fléche jedoch als von der Umgebung (mehrgeschossige Mehrfamilienhdu-
ser) geprigte Arrondierungsflidche gelten, so dass eine Bebauung nach Massgabe
der unmittelbaren Umgebung moglich wire. Abgesehen von diesem Sonderfall
konzentriert sich das grosste Potenzial auf die Stadtbezirke Unterwiehre-Siid,
St. Georgen-Nord und Giinterstal (Abb. 1).

Nicht alle Reservefldchen sind fiir eine sofortige Bebauung geeignet. Probleme
der Erschliessung, der Eigentumsverhiltnisse, der Geldndebeschaffenheit sowie
Nutzungskonflikte oder Larm- und Verkehrsbelastung lassen es teilweise ratsam
erscheinen, die Bebauung zuriickzustellen und erst langfristig in Erwégung zu zie-
hen. Unter dem Aspekt der Planungsperspektive wird das Bild erheblich korrigiert:
Kurzfristig kommen zunéchst voll erschlossene Bauliicken und Arrondierungsfla-
chen in Frage, wenn aufgrund unkomplizierter Eigentumsverhéltnisse nicht mit
langwierigen Verhandlungen gerechnet werden muss. Nutzungskonflikte in der un-
mittelbaren Umgebung und Umweltbeeintrichtigungen in Form von Emissionen
oder Larm- und Verkehrsbelastung sollten héchstens geringfiigig auftreten. Fla-
chen fiir Nachverdichtung sind dagegen auch bei voller Erschliessung und einfa-
chen Eigentumsverhaltnissen erst mittel- oder gar langfristig fiir eine Bebauung zu
aktivieren. 73 der 125 Reserveflichen wiren ohne grosseren Aufwand mit rund 354
Wohneinheiten (WE) zu bebauen. Fir die mittelfristige Planungsperspektive sind
25 weitere Flachen mit 173 Wohneinheiten interessant, erst langfristig wiren 73
WE auf 27 Flachen in Angriff zu nehmen.

Ein grosstenteils kurzfristig zur Bebauung einzuplanendes Potenzial stellt Giin-
terstal zur Verfiigung. In anderen Stadtbezirken (z. B. St. Georgen-Nord, Munzin-
gen, Ebnet) verringern sich die Flichen erheblich, wenn lediglich die kurzfristig in
Frage kommenden Bauliicken betrachtet werden (Abb. 1). Neben der Unterwieh-
re-Siid mit 59 moglichen Wohneinheiten, Zahringen (49 WE) und Giinterstal (47
WE) wire das Flichenpotenzial in St. Georgen-Nord und Waltershofen mit jeweils
mehr als 30 WE nennenswert.

5 Kommunalpolitischer Handlungsbedarf und
tatsachliche Bauaktivitaten

Nur ein geringer Teil der erfassten Bauliicken befindet sich im Eigenbesitz der Stadt
oder einer anderen 6ffentlich-rechtlichen Institution. Der Zugriff auf die in Privatei-
gentum befindlichen Grundstiicke ist nach den derzeitigen rechtlichen Moglichkei-
ten, Bauzwang auszuiiben, sehr gering. Kommunaler Handlungsbedarf, der u.a.
Gutachten iiber Schutzwiirdigkeit bestimmter Flachen und Abwigung der vertret-
baren stiadtebaulichen Dichte (Geschosswohnungsbau, Eigenheime) einschliesst,
besteht damit in zwei Richtungen: Die im Stadteigentum befindlichen Grundstiicke
sollten einer sinnvollen Wohnbebauung zugefiihrt und Privateigner zur mittelfristi-
gen Entscheidung fiir eine Bebauung angehalten werden.
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Abb. 1

Potenzial an Bauliicken und Wohneinheiten in Freiburg i.Br. 1997/2001 (in Gebieten ohne Bebauungsplan).




Die auf den identifizierten Flidchen realisierbaren 600 Wohneinheiten bilden
einen Reservebestand fiir einen relativ kurzen Zeitraum. Die Berechnung der
Wohneinheiten geht zwar von der Annahme aus, dass eine Wohneinheit etwa drei
Personen Wohnraum bietet. Doch tragt man den gewachsenen Anspriichen in der
Gesellschaft und dem Eigenheimbedarf Rechnung, so reduziert sich beim derzeiti-
gen durchschnittlichen Wohnraumanspruch eines Stadtbewohners das durch die er-
fassten Bauliicken verfiigbare Potenzial auf Wohnraum fiir rd. 1°200 bis 1’300 Per-
sonen. Fiir die mittelfristige Wohnraumplanung der Stadt Freiburg ist dies ange-
sichts des weiteren Bedarfszuwachses ein relativ niedriges Potenzial, das lediglich
7 % der bis 2010 auf dem gesamten Bauflichenangebot realisierbaren 8’500 Wohn-
einheiten (Stadtplanungsamt 2000) ausmacht.

Eine Nacherhebung im Friihjahr 2001 ergab, dass mittlerweile nur 13 Baulii-
cken bebaut wurden; auf zwei weiteren sind Bauvorhaben im Gang. Jahrlich wer-
den in der Stadt Freiburg jedoch durchschnittlich 1’200 bis 1’300 Wohneinheiten
fertiggestellt. Die Steuerung von Potenzialnutzungen durch Bebauungspline
scheint damit wirksamer zu sein als der Nachweis von Bauliicken mit Bebauungs-
maoglichkeit nach § 34 BauGB.

6 Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse und Ausblick

Fiir die 125 identifizierten Bauliicken wurde unter Berticksichtigung der Bebauung
in der jeweiligen Umgebung ein Potenzial von 600 Wohneinheiten berechnet. Der
kommunale Handlungsspielraum reduziert sich auf einen geringen Anteil an dieser
Zahl, weil in den anderen Féllen Privateigentum besteht und eine Bebauung — so-
fern sie nicht durch ein Gesetz verpflichtend gemacht wird — von den privaten Inter-
essen abhéngt. Bis Mitte 2001 verringerte sich das Bauliickenangebot durch inzwi-
schen abgeschlossene oder derzeitige Bautétigkeit auf 110 Bauliicken fiir schit-
zungsweise 530 Wohneinheiten. Gemessen am prognostizierten Wohnbaufldchen-
bedarf (158 ha) der Stadt Freiburg ist das durch Bauliicken bestehende Potenzial
also gering. Allerdings existieren weitere Baulandreserven innerhalb der beplanten
Gebiete. Die zogerliche Auffiillung bis 2001 ist im Zusammenhang mit der Bauté-
tigkeit in den zwei neu entstehenden Stadtteilen Rieselfeld (ca. 4’500 Wohneinhei-
ten vorgesehen) und Vauban (ca. 2’000 WE) zu sehen.

Bauliickenfiillung und Nachverdichtung miissen im Hinblick auf generelle
Rahmenbedingungen diskutiert werden. Mit jedem Generationswechsel fillt eine
Umbewertung baulicher Strukturen und ein erhéhter Wunsch nach Nachverdich-
tung zusammen, wenn die wirtschaftliche Verwertung von Immobilien im Vorder-
grund steht. Ferner ist Hausbau in Produktlebenszyklen eingebunden. Auch miissen
gesetzliche Regelungen, 6ffentliche Wohnbauférderung und die sich dndernde Na-
tur- und Denkmalschutzpolitik beriicksichtigt werden. Zu beachten sind unter-
schiedliche Raumwahrnehmungen und Moden, sozial und 6konomisch differen-
zierte Handlungsmoglichkeiten und zeitlichem Wandel unterliegende Gestaltung
von Urbanitit. Da die Teilrdume der Stadt zu unterschiedlichen Zeiten erschlossen
wurden, durchlaufen sie die Phasen von demographischer Entwicklung und Gene-
rationswechsel, von Gebidudealter und Verdnderungsdruck nicht gleichzeitig.
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Langfristig werden Baulandreserven jeweils in anderen Teilen der Stadt verfiigbar
sein — ggf. auch durch Umbewertung und Abriss bereits vorhandener Bausubstanz.
Eine mittel- bis langfristig angelegte Stadtentwicklungspolitik sollte aber nicht zu
flaichenhafter Gleichartigkeit von Baustrukturen fiihren, wie es bisweilen in der
Wiederaufbauplanung nach dem Zweiten Weltkrieg in Modellvorschligen emp-
fohlen wurde. Die Individualitit der Stadt insgesamt, aber auch des einzelnen Quar-
tiers tragt zum Wert stiddtischen Lebens bei, sollte beachtet und vor massiven Ein-
griffen eingehend untersucht werden.
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