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Kurzzusammenfassung

Die flachensparende Siedlungsentwicklung wird als grundlegende Herausforderung der Raum-
planung gesehen. Durch die Versiegelung von Flachen zu Siedlungs- und Verkehrszwecken ge-
hen die dkologischen und landwirtschaftlichen Funktionen von Boden und Freiflachen verloren.
Ziel dieser Arbeit ist es Ansétze fiir eine flaichensparende Siedlungsentwicklung aus der Perspek-
tive des Bodenschutzes zu analysieren und weiterzuentwickeln. Die theoretische Grundlage fiir
die Untersuchung ist das Konzept der Planungskulturen. Demzufolge driicken sichtbare Pla-
nungssysteme und Planungsdokumente die darunter liegenden kulturellen Werte einer Gesell-
schaft aus. Diese werden von Planungsakteurlnnen mit ihren Planungs- und Aufgabenverstand-
nissen libersetzt, indem sie gesellschaftliche Problemstellungen iiber die fachlich etablierte Wei-

se wahrnehmen.

Auf manifester Ebene der Bodenschutzplanung werden Zielformulierungen v.a. fiir die Bereiche
Raumplanung, Landwirtschaft (Verbesserung der Bodengesundheit) und dem Bereich Umwelt-
schutz (Erhalt der Bodenfunktionen) formuliert und iiber die Einbindung in Raumordnungsin-
strumente umgesetzt. Die Zusammenarbeit zum Querschnittsbereich Boden ist durch die Kom-
petenzverteilung zwischen Gebietskorperschaften und Fachabteilungen schwer moglich.
Das dahinter liegende Planungsverstindnis der Planungsakteurlnnen sieht Bodenschutzplanung
derzeit als freiwillige Selbstverpflichtung der Gemeinden. Anhand von zwei Bodenbiindnisge-
meinden und des politisch-administrativen System des Landes Oberodsterreich werden die Her-
ausforderungen Bodenschutzagenden umzusetzen, gezeigt. Methodisch baut die Arbeit auf einer
qualitativen Inhaltsanalyse von Gesetzestexten, Planungsdokumenten und Interviews mit Pla-
nungsakteurlnnen auf Gemeinde- und Landesebene in Oberdsterreich auf. Aus der Analyse wer-
den Entwicklungspotenziale fiir die planungskulturelle Verankerung von Boden in der Raum-
planung skizziert. Ernahrung und Wohnen kénnen als Schliisselthemen der 6rtlichen Entwick-
lung partizipativ und tliber zivilgesellschaftliche Initiativen kooperativ gestaltet werden. Prozes-
se auf Gemeinde- und Regionsebene sollten finanziell und personell unterstiitzt werden, damit
eine hohere Qualitdt in der Planung méglich wird. Freiflachen sollten dabei im Sinne einer integ-
rativen Raumplanung starker berticksichtigt werden, insbesondere im Bereich der Landwirt-
schaft.
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Abstract

A core challenge of spatial planning is to ensure a settlement development with restrained land
consumption. Soil sealing leads to the loss of ecological and agricultural soil functions and of
recreational open spaces. The aim of this work is to take the perspective of soil protection to
analyze and develop further approaches that reduce land take. The theoretical basis is the con-
cept of planning cultures which distinguishes the manifest level of culture in form of planning
documents and planning systems from the core societal values. The translation is done by plan-

ning actors who share a common perception of planning tasks.

Targets for soil protection planning are formulated on the manifest level in the area of spatial
planning, agriculture (improvement of soil health) and environmental protection (preservation
of soil functions) and translated into spatial planning instruments. The cooperation of actors is
difficult because of the division of competencies between territorial authorities and departments
in the cross-sectional field of soil. The underlying conception of planning is that of a voluntary
obligation to implement soil protection planning in municipalities. The work analyses these chal-
lenges in two municipalities that are members of the soil alliance and the federal state of Upper
Austria. The methodical basis in this work is a qualitative content analysis of legal texts, plan-
ning documents and interviews with planning actors on municipal and federal state level of Up-
per Austria. Future development potentials are drawn to improve the implementation of soil
protection in spatial planning. Key topics in the municipal development are food and housing
which can be shaped in a participative way in cooperation with civil society initiatives. Process-
es on municipal and regional level need financial and personnel-wise support to ensure a higher
quality in planning. Open spaces should be considered in an integrative way especially in re-

gards to agriculture.
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1. Einleitung

(1) Der Boden ist eine im Wesentlichen nicht erneuerbare Ressource, insofern als sie
einer raschen Verschlechterung ihrer Qualitdt ausgesetzt ist, wihrend ihre Neubildung
und Regenerierung dufSerst langsam verlaufen. Der Boden ist ein dufSerst dynamisches
System, das zahlreiche Funktionen hat und fiir menschliche Tétigkeiten und das Uber-
leben der Okosysteme von grundlegender Bedeutung ist. Zu diesen Funktionen zdihlen
neben der Erzeugung von Biomasse, der Speicherung, Filterung und Umwandlung von
Ndhrstoffen und Wasser, die Tatsache, dass er als Pool fiir die biologische Vielfalt dient,
als Plattform fiir die meisten menschlichen Tdtigkeiten fungiert, Rohstoffe liefert, als
Kohlenstoffspeicher dient sowie das geologische und archdologische Erbe beherbergt.

()

(7) Der Boden ist nachhaltig zu nutzen, so dass seine Fdhigkeiten zur Erbringung éko-
logischer, wirtschaftlicher und sozialer Dienste gewahrt werden und gleichzeitig seine
Funktionen erhalten bleiben, um dem Bedarf kiinftiger Generationen gerecht zu wer-
den.(Europdische Kommission 2006)

Diese Definition stammt aus dem Vorschlag fiir eine europdische Bodenrahmenrichtlinie
(BRRL), die nach jahrelanger kontroverser Diskussion (2006-2014) in den Mitgliedsldndern der
EU u.a. mit der Begriindung abgelehnt wurde, dass sie landwirtschaftlichen Betrieben durch die
zusatzlichen Einschrankungen bei der Bewirtschaftung schaden wiirde. Ziel der BRRL wire eine
nachhaltige Bodennutzung im Sinne des Klimaschutzes und die Verhinderung von Erosion, Ver-
dichtung, Versalzung, Versauerung, Verunreinigung und des Verlusts organischer Substanzen
(European Commission 2014). Wahrend in einigen EU-Landern die Béden vor allem durch Ma-
terialeintriage gefahrdet sind, liegt das Hauptaugenmerk in Osterreich auf der Versiegelung des
Bodens durch Flacheninanspruchnahme fiir die Siedlungsentwicklung (Umweltkontrollbericht,
UBA 2013: 59, 245). Der Flichenverbrauch zihlt in Osterreich zu einem der anteilsmaRig hochs-
ten in Europa (BMLFUW 2014c). Taglich verringern sich die land- und forstwirtschaftlichen Fla-
chen um 13,7 ha, in einem Jahr ergibt das eine Flache von ca. 5000 ha - zum Vergleich: das ist
mehr als die doppelte Grofie des zehnten Wiener Gemeindebezirks téglich. Der darunter liegen-
de, fruchtbare Boden wird versiegelt (UBA Flacheninanspruchnahme 2014-2015, eigene Be-
rechnung). Der Grad der Versiegelung ist relativ zur Landesgrofie in Osterreich dreimal schnel-
ler fortschreitend als in Deutschland (UBA Deutschland 2013).
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1.1. Relevanz fiir die Raumplanung

2001 wurde in der Osterreichischen Nachhaltigkeitsstrategie die Reduzierung der Flicheninan-
spruchnahme auf ein Zehntel, also 2,5 Hektar pro Tag vereinbart. Das BMLFUW weist gemein-
sam mit dem Umweltbundesamt und anderen 6ffentlichen Organisationen wie der AGES bereits
seit Jahren auf die Flacheninanspruchnahme durch Bauland und Verkehrsflachen hin (Lexer und
Linser 2005) und stellt umfangreiche Vorschldge zur Reduzierung der Bodenversiegelung zu-
sammen (Umweltbundesamt 2013). Es existieren bereits viele Dokumente, in denen Mafinah-
men zur Reduktion der Bodenversiegelung und Good-Practice-Beispiele genannt werden, wie
beispielsweise die Guidelines, die auf EU-Ebene ausgearbeitet wurden (European Commission
2012) oder der 2015 vom BMLFUW herausgegebene Mafinahmenkatalog zur Reduzierung des
Verbrauchs landwirtschaftlicher Béden (BMLFUW 2015).

Gemeinden und politische Entscheidungstragerlnnen kooperieren freiwillig, um Bodenschutz
voranzutreiben. Analog zum Klimabiindnis wurde ein europaweites Netzwerk von Gemeinden,
Stadten und Kreisen (in Deutschland) aufgebaut, die in ihren Grundzielen die nachhaltige Bo-
dennutzung und den Erhalt der Bodenfunktionen festgeschrieben haben (Boden-Biindnis 2001).
Laut Satzung sollen die Gemeinden die Moglichkeiten einer verantwortungsbewussten Boden-
politik ausloten, um ,eine Trendwende im Flachenverbrauch einzuleiten“ (ELSA 2002). Derzeit
sind in Osterreich 127 Gemeinden, in Oberdsterreich 53 Gemeinden Mitglieder im Bodenbiind-

nis, die eine bodenschonende Raumplanungspolitik forcieren wollen (Bodenbiindnis 2016).

2014 wurde von wesentlichen Akteurlnnen, die Bodenschutz in Osterreich vorantreiben kon-
nen, eine Bodencharta unterzeichnet mit dem Ziel ,,die Bebauung hochwertiger landwirtschaftli-
cher Boden in Zukunft soweit wie moglich zu vermeiden“ (BMLFUW 2014b). In Abb. 1 wird
sichtbar, wie breit die Allianzen bereits sind und welche AkteurInnen (aus unterschiedlichen

Griinden) Interesse daran haben, landwirtschaftliche Flachen zu erhalten.

[ %]
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= I k m Corporate Soil OkO
LN landwirtschaftskammer Competence SCF%‘ ALES

lebensministerium.at dsterreich RUM
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Abb. 1 UnterzeichnerInnen der Bodencharta 2014
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Auch Akteurlnnen der Zivilgesellschaft erarbeiten wissenschaftliche fundierte Datengrundlagen,

um gegen die Landnutzungsplanung zu argumentieren:

e Die Osterreichische Bodenkundliche Gesellschaft (OBG) vereint vorwiegend Wissen-
schaftlerlnnen, insbesondere Pedologlnnen, um die Bodenforschung voranzutreiben.

e Der Bodenatlas, herausgegeben von GLOBAL 2000, BUND und der Heinrich-Boll-Stiftung,
stellt globale Zusammenhange in Bezug auf Land dar und verbindet diese mit nationalen
Dynamiken (2015: 30-31).

e FIAN, eine internationale Menschenrechtsorganisation fiir das Recht auf Nahrung, verof-

fentlichte einen Bericht zu Landkonzentrationsprozessen in Europa (FIAN 2014).

Die Daten und Begriindungen fiir den Bodenschutz sind ausreichend, Losungsvorschliage be-

kannt und viele AkteurInnen iiben Druck auf die EntscheidungstriagerInnen aus.

Allerdings befindet sich Boden (im Gegensatz zu Wasser und Luft) zum Grof3teil im Privateigen-
tum, wo das offentliche Recht nur beschrankt Eingriffsmdglichkeiten hat (Kind 2009). Boden-
schutz ist u.a. in den Raumordnungsgesetzen und Bodenschutzgesetzen der Bundesldnder sowie
dem UVP-Gesetz geregelt. Bodenschutz (§ 1 Abs. 1 00 BSchG 1991) bzw. sparsamer Umgang mit
Boden (§ 2 Abs. 3 Vbg RPG 2015) wird dabei als ein Ziel definiert, welches in konkreten Fillen
und Projekten gegen andere Interessen abgewogen werden muss, um zu entscheiden, was ,dem
Gesamtwohl der Bevolkerung am besten entspricht (...) unter méglichster Schonung des Privat-
eigentums” (§ 3 Vbg RPG 2015). Die Formulierung des Vorarlberger Raumplanungsgesetzes
driickt den Widerspruch sehr klar aus. Durch eine Vielzahl von anlassbezogenen Abwégungsent-
scheidungen in den einzelnen Gemeinden steigt in der Summe die Bodenversiegelung zuneh-
mend. Oft handelt es sich bei den Umwidmungen um die Schaffung von Wohnraum oder Be-
triebsgebieten (Oggl 2010).

Nicht zuletzt ist das Umsetzungsdefizit auf die bestehende Werteordnung der Gesellschaft zu-
riickzufiihren. Diese driickt sich durch rechtliche Rahmenbedingungen und in der Planungskul-
tur aus. Der Begriff Planungskultur ist ein planungstheoretischer Ansatz zur Rekonstruktion und
zur (vergleichenden) Darstellung von Planungszugangen. Dazu zahlen grundlegende kulturelle
Werte, politische und rechtliche Strukturen (z.B. eingesetzte Planungsinstrumente) sowie wahr-
genommene (perceived) Ziele und Aufgaben der Planung, die die Landnutzungsplanung eines
Landes wesentlich beeinflussen (Keller, Koch, und Selle 2006). Die Landesregierungen und -
verwaltungen nehmen fiir Bodenschutz eine wichtige Rolle ein, da sie einerseits die inhaltlichen
Schwerpunkte der Landesentwicklung vorgeben kdnnen und andererseits als Aufsichtsbehérde
und Kontrollinstanz fiir die Gemeinden agieren. Die Umsetzung der Gesetze hingt allerdings
stark von der Bereitschaft der politischen Akteurlnnen auf Gemeinde- und Regionsebene und
der Verwaltung der Landesregierungen ab. Dieses grundlegende Raumplanungsproblem wurde
bereits oft thematisiert und es wurden Losungsvorschlidge vordergriindig auf Instrumentenebe-
ne entwickelt (GROK 2001, OROK 2016, Selle 2005, Kanonier 2009, G. Weber 2009, Haberli u. a.
1992, Bizer und Lang 2000, Walz, Rogge, und Toussaint 2005).
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Der Schwerpunkt von Planungskulturforschungen liegt im Gegensatz zur Planungssystemfor-
schung neben rechtlichen, institutionellen Aspekten insbesondere auf den unbewussten Haltun-
gen und informellen Regelungen der Planungsakteurlnnen. Governance-Ansitze untersuchen
ebenso Regelungssysteme und Interaktionskonstellationen, beziehen allerdings zugrunde lie-
gende Bedeutungshorizonte wenig mit ein. Dennoch dienen die Ansatze als analytische Ergan-
zung. Die Planungskultur eines Landes spiegelt sich in der Art und Weise der Landnutzungspla-
nung wider. Der Mehrwert ist, dass unhinterfragte Problemwahrnehmungen systematisch ins
Zentrum der Analyse gelegt werden. Damit kann ein Erkenntnisgewinn erzeugt werden, um
mogliche zukiinftige Stofdrichtungen zu entwickeln, die auf gesellschaftlich eingebetteten Mog-

lichkeitsrdumen basieren.

1.2. Fragestellung

In Anbetracht der genannten Zusammenhdinge ergibt sich fiir meine Arbeit die Frage, welche
Bedeutung Boden in der Raumplanung hat und welche Ansitze zur stirkeren Umsetzung von
Bodenschutzplanungen beitragen. Die Fragestellung der Arbeit ist: Wie ist der Schutz von wert-
vollen unversiegelten Boden im Dauersiedlungsraum planungskulturell verankert, d.h. einer-
seits planungsrechtlich méglich und andererseits im Problem- und Aufgabenverstindnis der

Planungsakteurlnnen wahrnehm- und umsetzbar?

Raumplanung hat im engeren Sinn durch ihre Planungsinstrumente v.a. indirekt z.B. tiber Fla-
chenwidmungen Zugriff auf die Flachen, indem sie Vorgaben fiir mogliche Nutzungen machen
(Selle 2005: 118-122). Im weiteren Sinn kann Planung durch Zieldefinitionen langfristig die

Landnutzung mitbestimmen und rechtlich verankern.

Ich mochte mit dieser Arbeit die bodensparende Raumentwicklung als raumplanerisches Grund-
thema in Kombination mit Umweltschutz und Landwirtschaft betrachten. Raumplanerische
Themen und Ansatze werden immer von Planungsakteurlnnen vermittelt und miissen daher in
ihrem institutionellen und akteursbezogenen Entstehungskontext betrachtet werden. In der
vorliegenden Arbeit fokussiere ich mich auf die Analyse des Problem- und Aufgabenverstindnis-
ses der Planungsakteurinnen im Bereich des Bodenschutzes und untersuche diese in Bezug auf
die mogliche Eingriffstiefe von bodenschutzplanerischen Mafdnahmen (Othengrafen 2012: 46).
Es gilt zu untersuchen, in welcher Art und Weise die PlanungsakteurInnen einer Gebietskorper-
schaft im Sinne einer Bodenschutzplanung kooperieren und in der lokalen oder regionalen Pla-
nungspraxis Planungsprogramme umsetzen. Zusatzlich spielen Akteurlnnen der organisierten
Zivilgesellschaft eine zunehmende Rolle, indem sie Bodenschutz auf ihre Agenden setzen und

selbst raumrelevant handeln.

Flachensparende Siedlungsentwicklung wird hier zu Bodenschutzplanung umformuliert. Boden-
schutzplanung ist der Uberbegriff fiir vorausschauend handelnde Mafinahmen in Bezug auf Bo-
den im Dauersiedlungsraum, soweit sie fiir die funktionelle Raumordnung relevant sind und das
Ziel des qualitativen und quantitativen Bodenschutzes verfolgen, d.h. Bodenversiegelung redu-

zieren und in dem Zusammenhang die Qualitdt von Boden im Sinne der natiirlichen Bodenfunk-

4
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tionen beriicksichtigen. Es wird zwischen quantitativem und qualitativem Bodenschutz unter-
schieden. Qualitativer Bodenschutz will Schadstoffeintrage und Strukturschidden des Bodens
reduzieren, die etwa durch Erosion entstehen, um die Bodenqualitat zu erhalten. Quantitativer
Bodenschutz bezieht sich darauf, unversiegelte (meist landwirtschaftliche) Flachen zu erhalten
(Kanonier 2009: 107). Funktionelle Raumplanung bezeichnet Planungen mit starkem raumli-
chem Bezug und unterscheidet sich von der nominellen Raumplanung dadurch, dass sie nicht
(zur Ganze) in den raumplanerischen Kompetenzbereich fallen. Das heifdt, es werden Mafdnah-
men der Landwirtschaft, des Umweltschutzes und von raumrelevanten Férderprogrammen mit-

einbezogen.
Die Forschungsfrage wird anhand folgender Fragen bearbeitet:

1. Welche bestehenden raumplanerischen Instrumente und Verfahren waren geeignet und
werden in Planungsdokumenten angewendet, um Boden verstiarkt in der Interessens-
abwagung von raumplanerischen bzw. politischen Entscheidungen zu beriicksichtigen?
Wo setzen sie an? Und wo sind die Grenzen der Ansatze? [Planning Artefacts]

2. Wie wird Bodenschutzplanung von den beteiligten Planungsakteurlnnen in Oberdster-
reich wahrgenommen und umgesetzt? [Planning Environment]|

3. Auf welchen raumlichen Ebenen bzw. Gebietskorperschaften (Gemeinde, Region, Lan-
desebene, Bund) setzen die Losungsansatze zum Bodenschutz im Raumplanungssystem
an? Welche Ebene der Planungskultur muss verdndert werden, um Bodenschutzfragen

verstarkt bertiicksichtigen zu konnen? [zeitliche Komponente und rdumliche MafSstcbe]

Die Hypothese dieser Arbeit ist, dass die Umsetzung des Bodenschutzes an der spezifischen
Auspragung der derzeitigen dsterreichischen Planungskultur scheitert. Bodenschutz kénnte mit
dem bestehenden raumplanerischen Instrumentarium umgesetzt werden, wird jedoch aufgrund
von Hindernissen - kurzfristige Handlungsorientierung der Planung, andere Ziel- und Werte-
formulierungen und konflikthafte Interessenslagen der Akteurlnnen - von den Politikerlnnen
und VerwalterInnen nicht forciert. Die Herausforderung besteht darin, das vorhandene Wissen
und Know-how zu moglichen Mafnahmen und Strategien des Bodenschutzes in die raumplane-
rische Praxis zu ilibersetzen. Dabei stimme ich John Friedmann zu, der argumentiert, dass fiir
effektive Planung das Zusammenspiel der Planungsakteurinnen von besonderer Bedeutung ist.
In diesem Fall bedeutet das, dass die PlanerInnen die Moglichkeiten und Forderungen eines ver-
antwortungsvollen Umgangs mit Boden in die politische Entscheidungsebene einbringen miis-
sen (Friedmann 2011: 17). Der Fokus dieser Arbeit liegt auf der tatsdchlichen Umsetzung von

Good-Practice-Strategien in Gemeinden, Regionen und auf Bundesldnderebene.

Die Frage ist nicht, warum sich Planungsakteurlnnen fiir eine bodenschonende Raumplanung
einsetzen, sondern wie. Ich werde die Faktoren, die zwar die Landnutzung beeinflussen aber
aufderhalb des Raumplanungssystems liegen, nicht berticksichtigen. Darunter fallen Steuersys-
teme, insbesondere Grund- und Kommunalsteuer, aufderdem auch wirtschaftspolitische Rah-
menbedingungen wie z.B. die Wohnbauférderung oder der Grundverkehr. Diese Aspekte liegen
nicht im Einflussbereich der nominellen Raumplanung und werden daher nur am Rande in die

Arbeit einflief3en. Im Gegensatz zu raumordnerischen Problemstellungen werde ich hier keine
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Abwagungsprozesse zwischen unterschiedlichen Landnutzungen vornehmen, sondern die Be-
deutung des Bodens fiir die Raumordnung verdeutlichen und fiir eine Planung mit Fokus auf der
Erhaltung von unversiegelten Flachen pladieren, da das Argument iiblicherweise bei Anlasspla-

nungen nur in untergeordneter Form zur Geltung kommt.

1.3. Vorgehensweise
In dieser Arbeit wird in drei Schritten vorgegangen.

1. Die empirische Untersuchung wird in der Arbeit in einen breiteren Analysekontext ein-
gebettet. Dazu werde ich zunachst die diskutierten Begriffe Flicheninanspruchnahme,
Bodenversiegelung, Bodenschutz und Bodensicherung voneinander abgrenzen und
Klarheit in den Begriffsdschungel bringen (Kapitel 3). Boden, Raum und Flachen sind fiir
Planungsakteurlnnen wesentliche Begriffe, die im Alltag oft ungenau verwendet werden.
In der Politik werden aus Daten zu diesen grundlegenden Indikatoren Argumente abge-
leitet. Gerade deshalb ist es wichtig, sie klar zu definieren und kritisch zu reflektieren.

2. Fir die theoretische Einbettung der Analyse wird das Konzept der Planungskulturen
herangezogen, weil dadurch die Frage der Umsetzung von planerischen Zielen und recht-
lichen Moglichkeiten in der Raumplanungspolitik explizit mitberiicksichtigt werden
kann. Die Bewertung der Umsetzbarkeit kann aus den zeit- und ortsspezifischen Rah-
menbedingungen und iiblichen Herangehensweisen betrachtet werden. Die planungskul-
turellen Modelle von Friedmann (1967), Othengrafen (2012) und Reimer (2013) geben
einen systematischen Rahmen fiir empirische Analysen vor. Ich werde anhand dieser
Modelle ein planungstheoretisch fundiertes Untersuchungsdesign erstellen und die Ka-
tegorien fur die Auswertung des Materials ableiten (Kapitel 4).

3. Die empirische Analyse wird iiberblicksmafig fiir Oberdsterreich und fiir zwei Good-
Practice-Beispielgemeinden im Vergleich durchgefiihrt (Kapitel 5-6). Fiir diese Arbeit
werde ich die rechtlich verankerten Zielsetzungen, Handlungsmoéglichkeiten und Pla-
nungsinstrumente einer Bodenschutzplanung untersuchen (Kapitel 5). Auf Basis der
Analyse des Raumplanungsrechts mochte ich herausarbeiten, welche Losungsansatze in
der Bodenschutzplanung umsetzbar sind. Relevante PlanungsakteurIlnnen aus dem poli-
tisch-administrativen System der Gebietskorperschaften, Landwirtlnnen und der Zivil-
gesellschaft nehmen die Problematik des Bodenverbrauchs unterschiedlich wahr und
haben unterschiedliche Handlungsmaoglichkeiten. Dadurch nehmen sie auf unterschiedli-
che Weise Einfluss auf die Entwicklung des Bodens (Kapitel 6).

Anhand der Untersuchung soll rekonstruiert werden, wie Bodenschutz im komplexen System
aus Raum, Planung und Politik umgesetzt werden kann bzw. wo die Grenzen der Handlungsmog-
lichkeiten fiir AkteurInnen liegen. Im Ergebnisteil werde ich herausarbeiten, welche Wirkung die
Mafdnahmen haben und inwieweit und durch welche Akteurlnnen sie zu einem nachhaltigeren

Bodenschutz beitragen konnen (Kapitel 7).
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2. Methodik

2.1. Forschungsdesign

Es wird in dieser Arbeit auf ein sehr breit gefichertes Datenmaterial zuriickgegriffen, um der
Tatsache Rechnung tragen zu konnen, dass die Entscheidungen der Bodenschutzplanung auf
mehreren Sdulen beruhen. Interviews, Beobachtungen und schriftliche Dokumente werden her-
angezogen, um den Status quo und mogliche Weiterentwicklungen in Bezug auf Bodenschutz-

planung zu analysieren.

Ich verfolge einen qualitativen Forschungsansatz, um die Handlungslogiken der Planungsakteu-
rInnen (u.a. Planerlnnen, Gemeinde- und LandespolitikerInnen) in ihrem Kontext verstehen zu
konnen (Creswell 2009: 175). Die Logik der Arbeit ist pragmatisch bzw. gepragt von einem
Jfeldspezifischen Opportunismus“ (Breidenstein u.a. 2013: 39), d.h. ich untersuche die Pla-
nungspraxis und Handlungsfolgen der PlanungsakteurInnen innerhalb ihrer Rationalitdten. Da-
bei bediene ich mich unterschiedlicher planungskultureller Analysekonzepte, um die normative

und lésungsorientierte Fragestellung zu bearbeiten (Creswell 2009: 10).

Der Forschungsprozess lauft rekursiv bzw. zyklisch ab. Ich werde zunehmenden Fokus auf die
aktuelle Planungspraxis gewinnen, in dem ich zur Beantwortung der Fragestellung einen pla-
nungskulturanalytischen Zugang einnehme. Davon ausgehend werde ich ethnografisch empiri-
sches Material erheben und sammeln und in Bezug zum Thema analysieren und interpretieren.
Diese einzelnen Schritte laufen mehrmals ab und verdichten sich somit zunehmend auf die Aus-
gangsfrage (Abb. 2).

Publikation

Fragestellung

Zuginge
Material-
gewinnung
Begriffs-
bildung Vertextung

Datenanalyse

Abb. 2 Zyklische Fokussierung der ethnografischen Forschung (Breidenstein u. a. 2013: 46)
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Nicht Tatsachen sind fiir qualitative Methoden relevant, sondern die Deutungen von objektiven
Tatbestdnden (Mayring 1997). Dem liegt ein sozialkonstruktivistisches Verstindnis von Kultur
zugrunde: Raumplanung ist ein Prozess, bei dem das Handeln der Planungsakteurlnnen vermit-
telt durch Wissen, Programme, Gesetze stattfindet und dennoch Spielraum fiir die (lokale) Pla-
nungsakteurlnnen bestehen bleibt, die Richtungen und Geschwindigkeiten von Entscheidungen
vorzugeben. Wissenschaften und Statistiken werden dabei als kulturell spezifische Abbilder der
Realitit gesehen und nicht als die Realitét selbst (Jung & Schénwandt 2006: 370). Das Ziel in
ethnografischen Forschungen ist das Versprachlichen von kulturellen und sozialen Gegebenhei-
ten. ,Schliefdlich sind auch Gegenstidnde der materiellen Kultur in der Regel stumm: technische
Artefakte, kiinstlerische Objekte, raumliche Settings. (...) Alle diese Dinge sondern Zeichen ab,
aber nicht sprachliche“ (Breidenstein u. a. 2013: 36). Die Analyse symbolischer Formen soll da-
bei so nah wie moéglich am Feld stattfinden (Geertz 1973: 29). Dies wird durch teilnehmende
Beobachtungen auf Informations- und Vernetzungsveranstaltungen zum Thema Bodenschutz

und Begehungen im Untersuchungsgebiet sichergestellt.

2.2. Sammlung und Erhebung des Datenmaterials

Ausgehend von einer Literaturanalyse werde ich einerseits ein planungstheoretisches Funda-
ment mit planungskulturellen Schliisselkategorien entwickeln und andererseits die wesentli-
chen rechtlichen Rahmenbedingungen anhand dieser Kategorien erforschen. In leitfadengestiitz-
ten Gesprachen mit PlanungsakteurInnen werde ich dann empirisch in einer Fallstudie die Be-
deutung des Bodens in Planungsprozessen in Anbetracht der bestehenden rechtlichen Moglich-
keiten kritisch diskutieren. Verglichen werden Fille mit dhnlichen Grundbedingungen, sodass
liber den Vergleich fiir die Umsetzung von Bodenschutzplanung Erkenntnisse gewonnen werden
konnen (Flick 2009: 179 f). Die Abgrenzung des Forschungsfeldes ergibt sich in ethnografischen
Forschungen durch die Abgeschlossenheit von Prozessen, AkteurInnen oder Orten. Die raumli-
che Eingrenzung des Forschungsfeldes erfolgt auf das Bundesland Oberésterreich, wodurch der-
selbe rechtliche Rahmen als Ausgangsbedingung gegeben ist (Breidenstein u. a. 2013: 50).

Die Good-Practice-Beispiele im Bereich Bodenschutzplanung kénnen als kritische Falle bezeich-
net werden. Die Begriindung dieser Art von Auswahllogik ist, dass diese Fille - von den Aus-
gangsbedingungen her betrachtet — sehr wahrscheinlich (oder im Gegenteil wahrscheinlich
nicht) ein bestimmtes Phdnomen unterstreichen werden. Es wurde in sozialwissenschaftlichen
Studien beispielsweise anhand von horizontal organisierten Graswurzelbewegungen untersucht,
ob oligarchische Strukturen in allen Organisationen auftreten. Horizontal organisierte Gruppen
haben explizit den Anspruch, hierarchische Strukturen zu minimieren und sind damit ein Fall,
bei dem diese Strukturen ,most unlikely“ anzutreffen sind. Die Schlussfolgerung ist somit, wenn
in dieser Organisation oligarchische Strukturen nachzuweisen sind, so auch in den meisten der
anderen (Flyvbjerg 2006: 15). In dem vorliegenden Fall wird der Fokus auf Good-Practice-
Beispielen gelegt, um den analogen Schluss zuzulassen: Wenn ausgeschlossen werden kann,
dass es am politischen Willen der Beteiligten scheitert - was im offentlichen Diskurs oft als Be-

griindung vorgeschoben wird - woran liegt das Umsetzungsdefizit der Bodenschutzplanung

8
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dann? Gleichzeitig ist diese Untersuchung paradigmatisch, insofern als dass natiirliche Ressour-
cen in kapitalistisch organisierten Gesellschaften einem starken Nutzungsdruck unterworfen
sind und in Planungsprozessen Bodenschutz hinter andere Interessen gestellt werden , muss“.
Die Entscheidungen miissen allerdings rechtsstaatlichen Prinzipien folgen, die es auch zu unter-
suchen gilt. Die Priorisierung von nicht-nachhaltigen Nutzungen wird mit unterschiedlichen

(6konomischen, landwirtschaftlichen) Werten des Bodens argumentiert.

Der Mehrwert von Fallbeispielen liegt in der Untersuchung des kontextspezifischen Wissens und
der Handlungsfahigkeit der Akteurlnnen. Im Gegensatz zu verallgemeinerten Theorien kdnnen
,schwarze Schwane“ leichter identifiziert werden, d.h. gangige Erklarungen in Theorien durch
die fundierte Analyse der Planungspraxis im besten Fall falsifiziert werden. Bent Flyvbjerg nennt
das the ,force of the example“ (Flyvbjerg 2006: 12).

Die Fallstudie erfolgt auf Gemeinde-, Regions-, Landesebene fiir Oberosterreich und beriicksich-
tigt Einflisse der Bundesebene. Auf Landesebene wird die Planungskultur insbesondere hin-
sichtlich der rechtlichen Rahmenbedingungen sowie der Umsetzung im Amt der oberésterrei-
chischen Landesregierung analysiert. Als Untersuchungsgemeinden dienen Ottensheim und
Thalheim bei Wels, da sie von ihren Strukturdaten sehr gut vergleichbar sind. Beides sind wach-
sende Marktgemeinden im Umland von wachsenden oberdsterreichischen Stidten (Linz und
Wels), wo der Nutzungsdruck auf landwirtschaftliche Boden verschirft ist. Laut OROK-
Prognosen betrdgt das Bevolkerungswachstum in beiden Umlandbezirken (Urfahr-Umgebung
bzw. Wels Land) zwischen 2014 und 2030 ca. 6 % (OROK 2014a). Die Gemeinden sind Mitglie-
der im Bodenbiindnis. In Thalheim wurde ein Pilotprojekt zur Bodenfunktionsbewertung bei der
Erstellung des ortlichen Entwicklungskonzepts 2011 durchgefiihrt. In Ottensheim forcierte die
ehemalige Biirgermeisterin in ihrer Amtszeit (2003-2015) viele bodenschonende Projekte.
Dadurch kann in dieser Untersuchung erstens davon ausgegangen werden, dass der politische
Wille zum bodenschonenden Umgang gegeben ist und zweitens riickblickend die Wirkung der
eingesetzten Mafdnahmen Uberpriift werden. Beide Gemeinden liegen in Oberdsterreich, das
eine fundierte und zugangliche Plangrundlage zu Bodendaten und filinfjdhrig Bodeninformati-
onsberichte gemafd dem Bodenschutzgesetz erstellt. Die Untersuchung der Gemeinden soll dazu
dienen, beispielhaft die AkteurInnen und die Schwierigkeiten bei der Umsetzung von rechtlichen
Rahmenbedingungen und Raumplanungsinstrumenten zur Bodenschutzplanung zu verdeutli-

chen.
Fir die Fallstudie werden folgende Daten gesammelt bzw. erhoben:

Verfiigbare offizielle Dokumente und Karten zu Boden und Bodenschutz
Rechtlicher Rahmen des Bodenschutzes: Gesetze, Verordnungen und Programme zu Bo-
denschutz in der Raumplanung

3. Interviews mit Planungsakteurlnnen zur Bodenschutzplanung und den wahrgenomme-

nen Aufgaben der Raumplanung im Bereich des (landwirtschaftlichen) Bodenschutzes.

Die InterviewpartnerInnen nehmen eine Expertlnnenrolle in Bezug zu meiner Fragestellung ein.

EinE Expertln ist hier jedoch nicht im alltagssprachlichen Sinne gemeint. Jochen Glaser und Grit
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Laudel sehen in Expertlnnen Menschen, die ,Zeugen“ der uns interessierenden Prozesse waren
oder sind (Glaser und Laudel 2009: 12). Mich interessieren nicht ihre Gedankenwelt oder ihre
(politischen) Einstellungen, sondern ihre Perspektive auf Planungsprozesse im Bodenschutz.
Ziel ist es, diese Prozesse und die zugrunde liegenden sozialen Mechanismen zu rekonstruieren.
In leitfadengestiitzten Gesprachen mit beteiligten Planungsakteurlnnen werde ich die Bedeu-
tung des Bodens in Planungsprozessen - konkret am Beispiel der Bodenfunktionsbewertung - in
Anbetracht der bestehenden rechtlichen raumplanerischen Moglichkeiten rekonstruieren. Die
InterviewpartnerInnen werden aus Institutionen ausgewahlt, die einen direkten oder indirekten
Einfluss auf die Planungskultur der Bodenschutzplanung auf Bundes-, Landes- und Gemeinde-
ebene haben. Das sind auf Bundesebene u.a. das BMLFUW und die OROK, aufierdem Landesbe-
amte und GemeindepolitikerInnen, die Interessensvertretung Landwirtschaftskammer und Per-

sonen aus der Zivilgesellschaft.

Nach dem Kommunikationsmodell von Schulz von Thun bestehen Aussagen aus einem Sachas-
pekt, einer Selbstaussage, einem Appell und einem Beziehungsaspekt (Schulz von Thun 1981: 13
ff, Abb. 3). Dabei sind besonders die Selbstaussage und der Sachaspekt in meiner Analyse von
Bedeutung. Es ist wichtig, den Beziehungsaspekt und Appell und damit die eigene Rolle der For-
schenden in qualitativen Untersuchungen zu reflektieren, weil Interviews immer in sozialen
Kontexten stattfinden und die Wahrnehmung des/der Interviewerln das Gesprach mitbeein-
flusst (Flick 2009, Creswell 2009). Aufderdem ist zu reflektieren, welches Vorverstindnis, wel-
chen emotionalen, kognitiven und Handlungshintergrund ich in die Analyse mitbringe (Mayring
1997:51).

Selbstaussage:
Was offenbart sie
uber sich? Sachaspekt:
Worliber spricht sie?
—~
|
- = ~ =~ ’.;
<@ @>
Appell:
Was will sie von mir? Beziehungsaspekt:
Wie steht sie zu mir?

Abb. 3 Vier-Ohren-Modell nach Schulz von Thun (CC-BY-SA 3.0 Mussklprozz)

Die Fragen in den leitfadengestiitzten Interviews sind bis zu einem gewissen Grad offen gehal-
ten, um die subjektive Sicht des/der Interviewpartnerin zuzulassen. Meine Vorannahmen flie-
en allerdings mit ein und lenken damit das Gespriach gezielt auf die fiir die Forschungsfrage
relevanten Aspekte. Aufierdem wird damit dem Beziehungsaspekt des Gesprachs Rechnung ge-

tragen. Ich bearbeite mit Bodenschutz ein relativ positiv besetztes und gesellschaftlich aner-

10
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kanntes Feld, sodass ich davon ausgehen kann, dass meine Interviewpartnerlnnen wenig Vorbe-
halte gegentiber meiner Forschung haben (Glaser und Laudel 2009: 133). Die normativ formu-
lierten Fragen in Richtung der Umsetzung von Bodenschutz in Planungsprozessen werden in
entsprechenden Good-Practice-Fallbeispielen untersucht, sodass der Einflussfaktor der sozialen
Gewilinschtheit von Antworten beriicksichtigt werden muss. Dies passiert vor allem durch den

Fokus auf die Umsetzungsebene.

2.3. Datenauswertung mit strukturierender qualitativer Inhaltsanalyse

Die Auswertung des Datenmaterials erfolgt anhand einer strukturierenden qualitativen Inhalts-
analyse, die dazu geeignet ist, Textmaterial mit theoriegeleiteten Kategorien im Zusammenhang
seiner Entstehung zu analysieren, um qualitative Fragestellungen zu beantworten (Mayring
1997: 13 f). Unter Theorie wird die Summe der ,geronnenen Erfahrungen anderer iiber diesen

Gegenstand” verstanden (Mayring 1997: 52).

Die qualitative Inhaltsanalyse ist ein von Philipp Mayring um 1980 entwickeltes Verfahren zur
regelgeleiteten und systematischen Auswertung von Textmaterial, das die bis dahin iibliche
quantitative Inhaltsanalyse fiir qualitative Fragestellungen anwendbar machte. Bei der qualitati-
ven Inhaltsanalyse ist es wesentlich, die Vorgangsweise und die Entscheidungen bei der Aus-
wahl des Textkorpus, der Kategorien etc. zu explizieren, zu begriinden und nachvollziehbar zu
dokumentieren. Das findet in der quantitativen Forschung ebenso, aber oft nur implizit statt,
bevor eine Quantifizierung erfolgt. ,Das heifd3t, daff am Anfang wissenschaftlichen Vorgehens
immer ein qualitativer Schritt steht. Ich muf3 erst wissen, was ich untersuchen will, ich muf es

benennen (Nominalskalenniveau)." (Mayring 1997: 16).

Der Ansatz der Planungskultur liefert mir wesentliche Kategorien, die in Planungsprozessen und
fiir den rechtlichen Rahmen von Bedeutung sind. Der Fokus liegt auf der Strukturierung des Da-
tenmaterials, um den umfangreichen Materialkorpus nach Ahnlichkeiten und Unterschieden
anhand von inhaltlichen und formalen Kategorien durchforsten zu konnen (Glaser und Laudel
2009: 200). Mayring betont die Wichtigkeit einer an den Forschungsgegenstand angepassten
Inhaltsanalyse: , Inhaltliche Argumente sollten in der qualitativen Inhaltsanalyse immer Vorrang
vor Verfahrensargumenten haben; Validitit geht vor Reliabilitat.“ (Mayring 1997: 45). Um die
wissenschaftlichen Giitekriterien erfiillen zu konnen, wird in einer Pilotstudie das Kategorien-
system getestet und die Vorgehensweise im Vorhinein tberpriift und adaptiert. Wahrend der
Analyse konnen die Kategorien jedoch erweitert werden und im Nachhinein die Analyse an das

Material angepasst werden.

11
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3. Boden.Schutz.Raum.Planung

Im hochgewachsenen Begriffsdschungel der bodensparenden Raumplanung sollen hier nun kla-
re begriffliche Grenzen gezogen werden. ,Raum und Fldche werden innerhalb der sozialwissen-

schaftlichen Debatte kaum unterschieden.“ (Holm 2004). In dieser Arbeit ist es anders.

e Unter Raum werden die sozial produzierten und materialisierten Macht- und Nutzungs-

verhaltnisse verstanden (Kapitel 3.1).
o Flache ist eine abgegrenzte territoriale Einheit (Kapitel 3.2).

e Boden ist eine vierdimensionale Sphére, in der sich komplexe biologische, chemische
und physikalische Prozesse abspielen und die wesentliche Funktionen fiir den Natur-
haushalt und den Menschen erfiillt (Kapitel 3.3).

e Mit Bodenschutz(raum)planung ist der Erhalt der Bodenfunktionen gemeint, insofern

diese durch die funktionelle Raumplanung beeinflusst werden kénnen (Kapitel 3.4).

3.1. Raumverstindnis

Die Ausfiihrungen dienen zur Klarstellung meines grundlegenden Verstindnisses von Raum. Die
vorgestellten Theoretisierungen stellen nur einen Auszug aus der umfangreichen wissenschaft-
lichen Debatte zum Raumbegriff und den darin liegenden Werten fiir die Landnutzungsplanung
dar. Damit soll den ausschlaggebenden politokonomischen Machtverhaltnissen getragen werden

und breiter gefasste Ansatzpunkte fiir moégliche Veranderungsprozesse gezeigt werden.

Das Verhaltnis zwischen Menschen und ihrer Umwelt unterliegt seit Jahrhunderten einer regen
wissenschaftlichen Diskussion. Insbesondere in der Geographie wird traditionellerweise von
einem ,Containerraum-Prinzip“ ausgegangen, das heifdt, der Raum als solcher existiert unabhan-

gig von den darin befindlichen Menschen und Gegebenheiten. Raum gilt in diesem Sinne als

o ,Teil der uns umgebenden Natur (oberste Schicht der festen Erde)
e natiirlicher Trager von Bauwerken

e geometrisches Objekt (durch Vermessung bestimmter Positionen)“
(Holm 2004).

Diese Vorstellung findet sich im Landmanagementsystem der Raumordnung wieder. In der
Raumplanung wird oft zwischen iiberortlicher und 6rtlicher Raumplanung, sowie zwischen den
jeweils zustidndigen Gebietskorperschaften unterschieden. Das Landesgebiet ist in territoriale
Einheiten mit klar definierten Grenzen unterteilt. Ebenso werden GrundstiickseigentiimerInnen
fiir jede Parzelle festgelegt. Daher liegen statistische Daten, Planungsdokumente und Informati-

onen immer bezogen auf eine rdiumliche Einheit vor.

12
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Im Zuge des spatial turns der Sozialwissenschaften in den 1990er Jahren wird Raum einerseits
zunehmend Gegenstand sozialwissenschaftlicher Untersuchungen und Theoriebildungen, ande-
rerseits tritt Raum als theoretische Schliisselkategorie zur Analyse gesellschaftlicher Prozesse
hervor (Holm 2004). Es entwickeln sich eine Vielzahl von Ansatzen relativistischer Raumver-
standnisse, indem Raum ,relational” existiert, d.h. in Bezug zu Akteurlnnen, Ressourcen und
Handlungen gesetzt wird (Lapple 1991, Low 2001, Werlen 1997). Dem , Container-Raum* entge-
gengesetzt entwickelt der einflussreiche franzdsische Philosoph und Soziologie Henri Lefébvre
ein Raumverstdndnis, das gesellschaftliche Verhaltnisse miteinbezieht. Aus einer marxistischen
Diskussion heraus stellt er die Gegebenheit von absolutem Raum grundséitzlich infrage. Viel-
mehr ist dieser sozial produziert, wie er in dem 1974 auf Franzosisch erschienenen Buch ,La

production de I'espace” ausfiihrt.

Seine bekannte Raum-Triade zeichnet die drei Elemente des Produktions- und Reproduktions-
prozesses des Raumes nach: die raumliche Praxis, die Reprasentation von Raum und die Raume
der Reprasentation (Abb. 4). Die raumliche Praxis bezeichnet das alltigliche Erleben des Raumes
auf physisch-materieller Ebene. Die Reprasentation des Raumes ist der erdachte Raum insbe-
sondere der Stadtplanerlnnen und Philosophlnnen, die kognitive Modelle dafiir entwickeln, um
Raum damit begreifbar zu machen. Diese Aneignung erfolgt auf symbolischer Ebene iiber Codes
und Zeichen. Die sozial-reprasentative Ebene schliefdlich beinhaltet die Produktion des Raumes
in Form von Imaginationen, Diskursen und Bedeutungen, die Raum zugeschrieben werden
(Lefébvre 1991, zitiert in Holm 2004, Hervorhebung durch ML).

/ iumliche Pr. RX\ Reprisentation des 1%

nicht-reflexive Alltidglichkeit | erdachter Raum
physisch-materielle Ebene

\ \kagnmve Ebene /

Production of Space

ﬂ der Repras%

komplexe Symbolisierungen
sozial-reprasentative Ebenev /

N

Abb. 4 Lefébvres Raumtriade (aus Low, Steets, und Stoetzer 2008, eigene Darstellung)
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Lefebvre bezieht mit seinem Konzept explizit gesellschaftliche Macht- und Herrschaftsprozesse
in die Raumdiskussion mit ein (Lefébvre 1991). Raum ist aufgrund seines Wertes und seiner
Knappheit ein umkdmpftes Terrain. Die Produktion des Raumes basiert auf Aneignungsprozes-
sen verschiedener Akteurlnnen auf mehreren Ebenen. Im Rahmen dieser Arbeit wird das sozi-

alwissenschaftliche Raumverstindnis von Lefebvre zu Grunde gelegt.

3.2. Die Fliche und deren Werte in der Landnutzungsplanung
3.2.1. Gebrauchs- und Tauschwerte

Nach Lefebvre wird der Wert des Raums wird durch die bestehenden Produktionsverhaltnisse
produziert. Er argumentiert in marxistischer Tradition mit der Dialektik zwischen Gebrauchs-
und Tauschwerten als Ausdruck des grundlegenden Klassengegensatzes. Die Unterscheidung
existiert bereits bei Adam Smith in The Wealth of Nations (allerdings ohne gesellschaftskriti-
schen Anspruch). Konflikte ergeben sich dann, wenn sich Tausch- und Gebrauchswerte entge-

genstehen:

“The word VALUE, it is to be observed, has two different meanings, and sometimes expresses the
utility of some particular object, and sometimes the power of purchasing other goods which the
possession of that object conveys. The one may be called 'value in use ;' the other, 'value in ex-
change.’ The things which have the greatest value in use have frequently little or no value in ex-
change; and on the contrary, those which have the greatest value in exchange have frequently little
or no value in use. Nothing is more useful than water: but it will purchase scarce any thing; scarce
any thing can be had in exchange for it. A diamond, on the contrary, has scarce any value in use;
but a very great quantity of other goods may frequently be had in exchange for it.”(Smith 1776:
Book [, 1V.13)

Der Tauschwert wird in der klassischen Okonomie durch die Grundrente bzw. den Bodenpreis
ausgedrickt. Die kapitalistische Grundrente ,spiegelt die mogliche (Tauschwert), nicht jedoch
die tatsachlich erwirtschaftete Ausnutzung (Gebrauchswert) des Bodens wider und erzwingt
damit eine maximale 6konomische Ausnutzung des Raumes“ (Holm 2004). Der Gebrauchswert
driickt sich in der Niitzlichkeit, d.h. in der Qualitit, der Art und Weise der Bediirfniserfiillung des
Produktes aus. Demgegeniiber determiniert der Tauschwert den quantitativen Wechselkurs der
Waren (Marx 1962).

Der hohe Tauschwert verwandelt Boden in ein hervorragendes Investitionsobjekt, um Kapital
gewinnbringend zu verwerten. Auffallend ist, dass insbesondere in Zeiten der Uberakkumulati-
on, die iiblicherweise einer Wirtschaftskrise vorangeht, viel Kapital in Immobilien und Land in-
vestiert wird. David Harvey (1975) bezeichnet dies als ,spatial fix“, als voriibergehende Losung
der Uberakkumulation. Die Doppeldeutigkeit von ,fix“ im Sinne von Reparatur und im Sinne von
sich eine (Drogen-)Spritze zu setzen ist gewollt, da dadurch das grundlegende Problem des Kapi-

talismus nicht gelést werden kann.
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Angewandt auf die Raumplanung kommt der Tauschwert bei der Widmung von Bauland zum
Tragen, da dadurch ein wesentlich hoherer Verkehrswert erzielt werden kann. Dabei entschei-
det nicht der Gebrauchswert einer Flache tiber die Nutzung, sondern neben dem Verkehrswert
faktisch auch der Wille der Gemeinde zur Standortentwicklung und der privaten Grundstiicksei-

gentiimerlnnen iiber die Verdufderung, Bebauung oder Widmung eines Grundstiickes.

Fiir die Raumplanung miissen die Gebrauchs- und Tauschwert kontinuierlich gegeneinander

abgewogen werden, Benjamin Davy erganzt sie zu diesem Zweck um zwei weitere Werte.

3.2.2. Polyrationalitit der Eigentums- und Landnutzungswerte

Davy erweitert in seiner polyrationalen Theorie zu Eigentums- und Landwerten den Gebrauchs-
und Tauschwert um den territorialen und den Existenzwert (Abb. 3). 2016 erschien das vom
Fachbereich IFIP an der TU Wien herausgegebene Open-Source-Journal ,Der 6ffentliche Sektor”
unter dem Gasteditor Benjamin Davy zum Thema ,Planning, land, and property: Framing spatial
politics in another age of austerity“. Er argumentiert in seinem Artikel, dass unterschiedliche
Rationalitiaten zu Land nebeneinander existieren (Davy 2016). Die Ursache liegt in sozial kon-
struierten Knappheitsargumenten, die sich je nach Perspektive, Ziele und Interessen der Akteu-
rInnen unterscheiden. ,Although everybody knows that land means different things to different
persons, no one can claim what the ‘true’ meaning of land value or scarcity is.” (Davy 2016: 134-
135). Das neoklassische Verstandnis von Knappheit ist vorherrschend im gesellschaftlichen Dis-

kurs, stellt aber nur einen Teil der Funktionen von Land dar.

Raum stellt ein umkampftes Gut dar. Argumente der Knappheit werden unterschiedlich stark
artikuliert, sei es im 6konomischen Sinn, im 6kologischen Sinn, zu Wohnzwecken o.a. D.h. es
liegen gesellschaftliche Wertvorstellungen fiir den Zweck von Boden zugrunde, die dessen Nut-
zungsideale formulieren. Aus diesen Rationalitdten werden Strategien und Ziele abgeleitet. Davy
argumentiert, ,It's not enough to understand that we want more than is available; it is essential
to examine what we want, why we want it, when we want it, and who is we. (...) With respect to
the scarcity of land, planners and other policymakers have a variety of goals in their minds and
influence land values and scarcity in different ways.” (Davy 2016: 141, Hervorhebung i.0.).

Der territoriale Wert des Landes basiert auf dem geltenden Planungs- und Eigentumsrecht. “The
commodification of land through land law is based upon a system of land survey and land regis-
tration. (...) Everybody, who claims space, as an expression of their spatial powers, asserts terri-
torial values.” (Davy 2016: 138). Wer ist in der Lage, diese Macht auszutiben? Das hangt von den
zugewiesenen Rechten ab, die je nach Landnutzung unterschiedlich sind. Hier zeichnet sich die
wichtige Rolle der Raumplanung in der Zuweisung der Zugangs- und Nutzungsrechte deutlich
ab. Territoriale Macht haben v.a. auch die GrundstiickseigentiimerInnen, deren Rechte auf Pri-
vateigentum staatlich abgesichert sind. Der 6kologische Aspekt von Land driickt sich in seinem
Existenzwert aus. Flachen, die (noch) nicht (zur Ganze) kommodifiziert wurden, die keiner ex-

pliziten Nutzung unterliegen, bestehen innerhalb des Okosystems und tragen zur Biodiversitit
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und dem lokalen Naturhaushalt bei. Die 6kologische Qualitit eines Standortes widerspiegelt sich

wiederum im Marktwert der angrenzenden Grundstiicke.

Abb. 5 stellt Tauschwert, Gebrauchswert, Territorialwert und Existenzwert in Relation zueinan-
der, je nach Akzeptanz von hoheitlichen Einfliissen (high or low grid) und Identifikation mit Kol-

lektiven (high or low group).

HIGH
GRID
land as environment land as territory
existence value territorial value
ecological scarcity liminal scarcity
LOW _ » HIGH
Group™ > GROUP
lund as commodity land as capability
exchange value use value
locational scarcity capability scarcity
L
Low
GRID

Abb. 5 "A playful map of land, value and scarcity" (Davy 2016: 135)

Darunter liegen unterschiedliche Gerechtigkeits- bzw. Wertvorstellungen des Verhaltnisses zwi-
schen Individuum und Gesellschaft, die sich in Planungsansatze libersetzen lassen (Davy 2016:
135-141):

o Eine hierarchische Auffassung zielt auf eine kontrollierte Entwicklung durch hierarchi-
sche Vorgaben ab, die vorwiegend iiber territoriale Mafdnahmen vollzogen wird. Die
Problemursache wird in mangelnden Grenzziehungen gesehen, was zu Unklarheit in der
Landnutzung fiihrt.

e Im Sinne des Gebrauchswertes wird Land iiber die Erfiillung der Daseinsgrundfunktio-
nen des Menschen definiert. In einer damit zusammenhdngenden egalitiren Planung
werden die menschlichen Bediirfnisse und der demokratische Prozess in den Vorder-
grund gestellt.

e Wird der Tauschwert von Land in den Vordergrund gestellt und Flachen als Ware ge-
handelt, liegt dem ein individualistisches Verstindnis zugrunde. Die Entwicklung entfal-
tet sich unreguliert iiber Angebot und Nachfrage des Marktes. Der Mangel an Land ent-
steht durch fehlende finanzielle Ressourcen bzw. Knappheit von gewtiinschten Standor-

ten.
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e Wird Land in seinem Existenzwert betrachtet, steht der dkologische Wert im Vorder-
grund. Dieser fatalistische Ansatz setzt den Zufall zur Entscheidungsfindung ein und ist
durch die Akzeptanz von hierarchischen Vorgaben, nicht aber durch kollektive Prozesse
charakterisiert. Die Knappheit wird in dieser Rationalitdt im 6kologischen Naturhaushalt

gesehen.

Davys Ansatz ist es, den Gebrauchswert von Land in den Vordergrund zu stellen: “We need land
as a source of nourishment and shelter” und stellt sich damit in die Tradition des Utilitarismus
(Davy 2012: 111).

Es wird sichtbar, dass die Werte immer im Zusammenspiel betrachtet werden miissen. Davy
zieht als Beispiel die Umwandlung eines offentlichen Parks in Wohngebaude heran, bei dem ana-
log zu Smiths Beschreibung von Gebrauchs- und Tauschwert ,Wasser in Diamant“ verwandelt
wird. Das passiert infolge der regulatorischen Mechanismen, die im Planungsrecht anwendbar
sind. Planung kann - je nach Bedeutung des Planungssystems in der Gesellschaft - folglich die
materialisierten Rationalititen der Werte beeinflussen. Im Beispiel wird der Zugang zu Land
beschriankt und Wohnen als Daseinsgrundfunktion ermdoglicht. Dadurch veradndert sich aller-
dings auch der Verkehrswert des Grundstiickes, der Standort wird aufgewertet usw. usf. Aller-
dings kann es nie eine mono-rationale Begriindung geben, denn die Werte, Rationalitdten und

Knappheitsargumente bestehen in den meisten Fillen nebeneinander.

Durch das Argument mit Knappheit eines Gutes wird im Sinne Lefebvres um ,Raum’ in der ge-
sellschaftlichen Interpretationsdefinition gekdmpft und ein Handlungsdruck hergestellt. Um
Davys Wertediskussion nachvollziehen zu konnen, werden im nichsten Kapitel die vier idealty-

pischen Rationalititen von Land in Bezug auf Boden in Osterreich dargestellt.

3.3. Der Wert des Bodens in Osterreich

Der Wert des Bodens wird angelehnt an Davys Werte der Landnutzung je nach Rationalitét ar-
gumentiert. In der Bodenkunde wird Boden in seiner Zusammensetzung und dem mikrobiologi-
schen Aufbau wahrgenommen. Der Gebrauchswert des Bodens wird tiber die physikalisch-
chemischen Eigenschaften des Bodens im Okosystem, der ,Bodenfunktionen“ ausgedriickt. Der
Verkehrswert von Boden ergibt sich durch die Kaufpreise von Flachen, die von Standort, Ange-
bot und Nachfrage abhangen. Der territoriale Wert schliefdlich bezeichnet Mdoglichkeiten, die
Rechte und Moglichkeiten, den Bodens zu beeinflussen. Die Uberschrift des Kapitels miisste also
»~Werte des Bodens“ lauten, da es sich in den Definitionen um génzlich unterschiedliche Heran-

gehensweisen handelt.
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3.3.1. Existenzwert: Boden in der Bodenkunde

Der Existenzwert von Boden wird durch die Pedologie d.h. Bodenkunde am starksten ausge-
driickt. Auch das Verstdandnis von Boden, das in der Bodenrahmenrichtlinie der EU zur Geltung

gekommen wiére, spiegelt die pedologische Definition von Boden stark wider (Abb. 5).

Boden liegt an der Schnittstelle mehrerer Umweltbereiche — zwischen Atmo-, Hydro-, Geo- und
Biosphare. Unter Boden wird in der Pedologie die aus organischen Stoffen, Wasser, Luft, Lebe-
wesen und Mineralstoffen bestehende oberste Schicht der Erdoberfliche verstanden. Boden
entsteht durch die Umwandlung eines Ausgangsgesteins infolge klimatischer Einfliisse, geogra-
phischer Gegebenheiten und organischer Prozesse (Stahr u. a. 2008: 12-13, Abb. 6).

Relief, Klima
(Gestein + Streu) = Zeit » Boden
Fauna, Flora, Mensch

Abb. 6 Bodenbildende Faktoren (Stahr u.a. 2008: 23)

Bei einer Bodenansprache, d.h. bei Bodenkartierungen werden die genannten bodenbildenden
Faktoren aufgenommen und der Boden u.a. nach Korngrofie, Bodentyp und Humusauflage klas-
sifiziert (Nestroy und et al. 2011). Somit sind Bdden lokal sehr unterschiedlich ausgepragt und
fiir unterschiedliche Bewirtschaftungsformen geeignet. (Scheffer, Blume, und Schachtschabel
2010).

Boden ist aus mehreren Horizonten aufgebaut (Tab. 1). Der C-Horizont ist das Muttergestein,
das der Verwitterung ausgesetzt wird. An der Oberflache fillt Streu, also unzersetztes organi-
sches Material an, das im humosen A-Horizont bereits schon in fiir Pflanzen verwertbare zer-
kleinert wurde. Der mineralische B-Horizont besteht hauptsachlich aus verwittertem Gestein,

Tonmineralen, gelosten Stoffen und mit Luft oder Wasser gefiillten Zwischenrdumen.

Je nach Bodentyp kénnen manche Horizonte fehlen, wie z.B. im Falle der Schwarzerde der mine-

ralische B-Horizont.

Tab. 1 Aufbau der Bodenhorizonte

Streu

Humoser Oberhorizont

Mineralischer Horizont

O W |

Muttergestein, Substrat
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Abb. 7 ist ein Auszug aus Schulmaterialien zur Bewusstseinsbildung, die von der Osterreichi-
schen Bodenkundlichen Gesellschaft (OBG) entwickelt wurden. Die vermenschlichten Darstel-
lungen stellen die wichtigsten Bodentypen dar und skizzieren gleichzeitig deren Nutzungsmog-
lichkeiten.
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Abb. 7 Bruno Braunerde und die Bodentypen (Hofmann 2015)
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Speziell der Zeitaspekt ist bei der Bodenbildung von Bedeutung: in 100 Jahren entstehen durch-
schnittlich nur fiinf Millimeter Boden aus der Umwandlung des Muttergesteins (GLOBAL2000
und Heinrich-Bo6ll-Stiftung 2015: 9). Braunerde entsteht z.B. durch die zunehmende Verwitte-
rung und Eisenoxidation aus Ranker oder Rendzina. Braunerde findet sich auf 75 % der Oster-
reichischen Landesflache und ist damit der haufigste Bodentyp (Abb. 8).

Bodentypen in Osterreich

Legende

Boka_1km_ETRS89
I Braunerde

Il Schwarzerde

Il Auboden

I Bodenformkomplex

[ Pseudogley
[ Rendsina + Ranker

0 Gley
Il Reliktboden

0 Moor
Sonstige Bodentypen

. A

Abb. 8 Bodentypen in Osterreich (Q: www.bodenkarte.at, eigene Darstellung)?

3.3.2. Gebrauchswert: Bodenfunktionen

Uber das Konzept der Bodenfunktionen wird vom BMLFUW (2013: 13) das , Leistungsvermégen
des Bodens, die dieser auf Grund seiner Eigenschaften in einem funktonalen Kontext hat” erfasst.
Bodenfunktionen sind damit vorwiegend dem (anthropozentrischen) Gebrauchswert des Bo-
dens fiir den Menschen zuzurechnen. Als komplexe Materie, die aus dem Zusammenspiel mehre-

rer natiirlicher Kreisliufe entsteht, erlangt Boden wenig Aufmerksamkeit in der Offentlichkeit.

1 Die dsterreichische Bodenkartierung wird seit 1950 fiir alle landwirtschaftlichen Nutzflichen durchge-
fiihrt. Die Bewertung der Indikatoren basiert auf Kartierung und gutachtlichen Bewertung durch den/die
Erheberln.
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Abb. 9 ist eine grafische Darstellung des Umweltbundestamts (UBA) im Rahmen des CircUse-

Projekts zur Verdeutlichung der Bodenfunktionen.

Erstens, ist Boden Lebensraum fiir eine Vielzahl von Bodenorganismen (Edaphon), die laut
Biodiversitatskonvention zu schiitzen sind (CBD 1993). Das Edaphon besteht hauptsachlich aus
Bakterien, Algen und Pilzen (80 %), aufderdem aus Regenwiirmern (etwa 12 %) und weiterer
Mikro- und Makrofauna. Diese sind als Ganzes fiir die Kompostierung von organischem Material
verantwortlich. In 1 m2 Boden finden sich durchschnittlich zwischen 0,25 und 2,5 kg Bodenle-
bewesen (Scheffer, Blume, und Schachtschabel 2010: 74).

BODENFUNKTIONEN

. " CRO0)

Y e e e e

3

L
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Lebensraum fiir Fliter, Puffer und Substrat fir
Bodenorganismen Transformator PHanzenwachstum l
i
Wasser-und C02 @ Tragerfunktion 6 ) Arcniviunktion :
Spelcherung i
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Abb. 9 Abbildung der Bodenfunktionen (CircUse 2010)
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Das fithrt uns zur zweiten, zur Filter-, Puffer- und Transformatorfunktion des Bodens. Was-
ser, Nahr- und Schadstoffe, die im Boden eingetragen werden, werden umgewandelt und schad-
liche Substanzen z.B. durch die Bodenorganismen abgebaut. Dazu zdhlen insbesondere Schwer-

metalle, organische Schadstoffe und Sauren.

Drittens dient Boden als Substrat fiir Pflanzenwachstum und ist damit die Grundlage fir
landwirtschaftliche Nutzungen. Die Hauptnéhrstoffe fiir Pflanzen (u.a. Nitrat, Phosphat, Kalium,
Kohlendioxid) befinden sich im gespeicherten Wasser und als gebundene Ionen im Boden. Die
Aufnahme erfolgt an den Wurzeln mithilfe von Pilzen, der so genannten Mykorrhizen. Diese bil-
den eine komplexe symbiotische Beziehung mit der Pflanze: Nahrstoffe aus dem Boden werden

mit den Erzeugnissen der Photosynthese ausgetauscht.

Viertens ist Boden ein Wasser- und CO;-Speichermedium. Das bedeutet, dass Niederschliage
auf einem gesunden Boden nicht oberflachlich abflief3en, sondern (je nach Bodentyp) unter 50
bis liber 200 Liter Wasser in einem Quadratmeter Boden gehalten wird (Knoll und Sutor 2013:
15). Das bedeutet in der Folge eine Reduzierung von Hochwasserspitzen und von Uberschwem-
mungen und ist daher aktuell von héchster Relevanz. Die Diskussion iiber das Einlagern von CO-
wird unter dem Namen Carbon Capture diskutiert (Ontl und Schulte 2012, IPCC 2005), in Boden
wird insgesamt etwa zehnmal mehr Kohlenstoff gespeichert als in der Luft (GLOBAL2000 und
Heinrich-Boll-Stiftung 2015).

Flinftens wird Boden in seiner Funktion als Trager der Daseinsgrundfunktionen des Men-
schen betrachtet. Wohnen, Arbeiten, Erholung, Verkehr, Ver- und Entsorgung und Bildung miis-
sen im Dauersiedlungsraum organisiert werden (ARL 1970: 424-430). Diese Betrachtungsweise
ist v.a. in der Raumplanung vorherrschend. Die Tragerfunktion ist durch ihre Ausschlief3lichkeit

gekennzeichnet, das heif3t die anderen Bodenfunktionen gehen damit verloren.

Schliefdlich hat Boden eine Bedeutung fiir die Kulturgeschichte in seiner Archivfunktion. Be-
kannt ist, dass in Mooren, Permafrostbéden Klima- und Landnutzungsdaten rekonstruiert wer-
den konnen. Auch Boden ist als sensible Querschnittsmaterie Indikator fiir die vergangenen

(und natiirlich auch gegenwartigen) Umweltbedingungen an einem lokalen Standort.

Circa die Hélfte Osterreichs ist von Wald bedeckt, Tendenz steigend. Landwirtschaftliche Fli-
chen nehmen 31 % der Flache ein (inkl. Almflachen), 6 % sind Bau- und Verkehrsflachen, der
Rest der Fliche sind Odland und Wasserflichen (Abb. 10).
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Abb. 10 Landnutzung in Osterreich (Q: BEV, UBA 2008)

Unversiegelte Flachen zeichnen sich durch einen hohen Gebrauchswert aus und sind im Sied-
lungsgebiet u.a. Hausgirten und Parks. Der iiberwiegende Grof3teil sind landwirtschaftliche Frei-

flachen. Dabei erfiillt Landwirtschaft ebenfalls multiple Funktionen:

e (Okologische Funktionen durch die Bodenfunktionen und des Arten- und Biotopschutzes,

e Okonomische Funktionen durch die Produktion von Lebensmitteln, die Beschaftigung
von Arbeitskraften und

e soziale Funktionen durch die Kulturlandschaftspflege, Erholungswert der Landschaft,
Brauchtumspflege und Erhaltung der Besiedelung in landlichen Raumen (Wélkart 2015:
12-13).

Diese Funktionen miissen gegeniiber anderen raumplanerischen Zielen abgewogen werden.

Die dsterreichische Rechtslage im Bodenschatzungs- und Bewertungsgesetz dienen als Grundla-
ge zur finanziellen Bewertung von Grundstiicken, welche als Bemessungsgrundlage fiir die
Grundsteuer herangezogen wird. Die Grundsteuer wird vom Bundesministerium fiir Finanzen
aus dem Einheitswert eines Grundstiickes berechnet. Darin spiegeln sich unterschiedliche Wer-
tigkeiten wider. Die Berechnung des Einheitswerts unterscheidet sich fiir land- und forstwirt-
schaftlichem Vermdgen und Grundvermdgen (§ 18 Abs. 1 BewG). Landwirtschaftliche Flachen
werden einer ,Bodenschitzung” unterzogen, die als Grundlage fiir die Besteuerung herangezo-
gen werden. Der Einheitswert eines landwirtschaftlichen Grundstiicks basiert auf der natiirli-
chen Bodenfruchtbarkeit. Diese hdangt von den Ertragsbedingungen Bodenbeschaffenheit, Ge-
landegestaltung, klimatische Verhaltnisse und Wasserverhdltnisse ab. Der Einheitswert stellt
den Wert landwirtschaftlicher Flachen bezogen auf ihre Ertragsfahigkeit dar und liegt ,idR we-
sentlich unter dem Verkehrswert.“ (BMF 2016).
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Die Hauptproduktionsgebiete fiir die Landwirtschaft werden anhand der Bodenformen geglie-
dert. Wichtig fiir die Produktion sind das aus fruchtbaren Braunerden bestehende oberdsterrei-
chische Alpenvorland und die Voralpen, sowie das von Schwarzerde gepragte nordostliche
Flach- und Hiigelland (Abb. 11). Aufierdem sind die Bedingungen im Kédrntner Becken, dem Inn-
tal und vereinzelt im siiddstlichen Flach- und Hiigelland fiir Ackerbau gut geeignet (Statistik
Austria 2016).

Legende

Ackerwertzahl

0
1

b wN

Abb. 11 Ackerwertzahl (1 = geringwertig, 5 = hochwertig) (Q: www.bodenkarte.at, eigene Darstellung)

3.3.3. Verkehrswert von Boden

Das Grundverkehrsgesetz (GVG) regelt auf Landerebene die Vergabe (den Verkauf und Kauf)
von (landwirtschaftlichen) Fliachen. Bei der Ubergabe 6ffnet sich die Blackbox des ansonsten
geschiitzten Privateigentums. Es ist u.a. ein Bewirtschaftungskonzept fiir die Flachen vorzule-
gen, das von der Bezirksgrundverkehrskommission auf Eignung gepriift wird. Die Kaufpreise
von Grundstiicken sind im Grundbuch der Gemeinden verbiichert und werden auch zur
Einschitzung von ortsiiblichen Preisen herangezogen (Wytrzens 1994). ,Es gilt der Grund-
satz: Je knapper der Raum, desto hoher die Preise. Daher sind in Salzburg, Tirol und Vorarlberg
die Quadratmeterpreise von Einfamilien-Baugrundstiicken um rund 50 Prozent teurer als in den
anderen Bundeslindern (Wien bleibt als Ausnahme unberiicksichtigt). (GLOBAL2000 und
Heinrich-B6ll-Stiftung 2015: 31, Abb. 12).
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Abb. 12 Grundstiickspreisiibersicht 2009 (BMLFUW 2011: 10)

Gerlind Weber (2009) weist auf diesen Umstand in der Baulandtreppe hin (Abb. 13). Der Ver-
kehrswert einer Liegenschaft steigt mit dem ,Reifegrad” der Flache. Die Stufen Griinland, Bau-
erwartungsland, gewidmetes, unbebautes aber erschlossenes Bauland konnen durch dieselbe
Landnutzung (Brachflache, landwirtschaftliche Nutzung,...) charakterisiert sein und weisen ei-
nen offenen Boden auf. Erst bei der tatsachlichen Bebauung (Stufe 5) wird der Boden versiegelt.

Reifegrad
brachgefallenes
bebautes Bauland

bebautes

unbebautes, Bauland
aber

erschlossenes

Bauland

gewidmetes 4
Bauland

Bauerwartungs- 3
land

p.

Grinland

1

offener Boden t (Zeit)

Abb. 13 Baulandtreppe (G. Weber 2009: 128)
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Angewandt auf den Wert des Bodens bedeutet die so genannte ,Baulandtreppe®, dass ein Hektar
landwirtschaftlicher Flache inklusive der dort erfiillten Bodenfunktionen etwa einem Zehntel
der Flache eines Baulandes entspricht. ,Boden ist das einzige Gut, das an Wert gewinnt, wenn es
verbraucht wird“ (B1). Der Verkehrswert des Bodens zeigt: je weniger Beschrankungen auf ei-
nem Grundstiick bestehen, desto hoher ist der mogliche Verkaufswert. Das liegt auch an den
derzeit niedrigen Ertragswerten von landwirtschaftlichen Produkten durch das globalisiert or-
ganisierte Lebensmittelsystem, sodass der Standort von landwirtschaftlichen Betrieben durch

Transportmoglichkeiten etwas in den Hintergrund riickte.

Die Bedeutung des Gebrauchswertes von Flache zeigt sich hier am Beispiel der verhaltnismafig
kleinstrukturierten Landwirtschaft in Osterreich: Grundsitzlich sind die landwirtschaftlichen
GrundeigentiimerInnen auf ihre Flachen zur Bewirtschaftung angewiesen und verdufdern diese
nur in finanziellen Notfillen. Die Umnutzung von produktiven Flachen z.B. in Wohnraum fiir

Nachkommen erfolgt aber auch aus Kosteniiberlegungen.

3.3.4. Territorialer Wert: Bodenmanagement und Eigentumsrechte

Fiir die staatliche Hand ist die Steuerung des Bodenmarktes insofern schwierig, als durch Bo-
denschutzplanung in die individuellen, gesellschaftlich tief verankerten Freiheiten auf Grund
und Boden eingegriffen wird: ,Die 6konomischen Aspekte der Raumnutzung werden dabei von
Marktmechanismen bestimmt und durch die institutionalisierte Eigentumsordnung abgesichert.
Die Gebrauchswertorientierung der Raumnutzung kann nicht auf solche Mechanismen zuriick-
greifen und ist auf eine staatliche Intervention angewiesen. Diese staatlichen Eingriffe stehen
jedoch vor dem Problem einer Heterogenitit der Nutzungsbediirfnisse fiir den Raum. Je nach
gesellschaftlicher Stellung und individuellen Praferenzen sind unterschiedliche Erwartungen an
den Gebrauchswert eines spezifischen Raumes zu erwarten. Planung steht also nicht nur vor der
Aufgabe, den Marktmechanismen die bediirfnisgetragenen Gebrauchswerte abzutrotzen, son-
dern zu gleich die Rolle einer demokratischen Vermittlung verschiedener Bediirfnisse zu iiber-
nehmen.” (Holm 2004: 59-60).

Im ABGB von 1812 wird Boden als eine Sache definiert: ,Alles, was von der Person verschieden
ist, und zum Gebrauche der Menschen dient, wird im rechtlichen Sinne eine Sache genannt. (§
285 ABGB). Der/die Eigentiimerln an dieser Sache hat die ,Befugnif3, mit der Substanz und den
Nutzungen einer Sache nach Willkiihr zu schalten, und jeden Andern davon auszuschliefen.” (§
354 ABGB). Die Grundrechte der Bevoélkerung sind nicht im Bundes-Verfassungsgesetz direkt
normiert, sondern im Verweis auf das in den Verfassungsrang gehobene ,Staatsgrundgesetz
tiber die allgemeinen Rechte der Staatsbiirger fiir die im Reichsrathe vertretenen Konigreiche
und Lander” von 1867 (Art. 149 Abs. 1 B-VG). Dazu zihlen u.a. die Unverletzlichkeit des Eigen-
tums und die freie Verfiligbarkeit iiber Liegenschaften im Rahmen des Gesetzes (Art. 5 und 6
Staatsgrundgesetz 1867, Abb. 14).
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Artifel B. Daé Gigenthum it wnverleglich. Eine Gnteignung gogen aen Willen des
Gigenthlimerd fann nur in ven Fdlen und in vev Art vintveten, weldye das Gefep Leftimmt.

Artitel 6. Jeder Staatsbiirger fann an jedem Orte ded Staateyebiebed feinen Auf=
enthakt und Wobhnfig nehmen, Liegenfdhaften jever Art exwerben und {iber diefelben foei ver:
fiigen, fowie unter den gefelichen Bedingungen jeden Grwerbezweig ausiiben.

Fiiv die todte Hand find Befdyranfungen des Nedhtes, Liegenfhaften u erwerben umd
iber fie ju verfiigen, im Wege des Gefeped ané Griinven ded dfentlicher Woles yulaffig.

Abb. 14 Recht auf Eigentum (Art. 5 und 6 Staatsgrundgesetz 1867)

Im Gegensatz dazu ist im deutschen Grundgesetz eine Sozialpflichtigkeit des Eigentums festge-
schrieben: ,Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich dem Wohle der Allgemeinheit
dienen.” (Art. 14 Abs. 2 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland 1949 i.d.g.F.). Dies
fithrt allerdings (derzeit) auch nicht direkt zu individuell ableitbaren Pflichten. Die Sozialpflich-
tigkeit des Eigentums ergibt sich in Osterreich nur implizit durch die Einschrinkungen im
Raumordnungs- und Bodenschutzrecht. Mithilfe dieser Gesetze, Verordnungen, Férderungen
und darauf aufbauenden Leitlinien wird die Landnutzung beeinflusst. Im Vbg Raumplanungsge-
setz wird die Wirkung des Artikel 5 des Staatsgrundgesetzes klar verdeutlicht: Bodenschutz ist
als ein Ziel definiert, welches in konkreten Fallen und Projekten gegen andere Interessen abge-
wogen werden muss, um zu entscheiden, was ,dem Gesamtwohl der Bevodlkerung am besten
entspricht (..) unter moglichster Schonung des Privateigentums* (§ 3 Vbg RPG 2015). Eingriffe
in das Privateigentum diirfen im Sinne des Allgemeininteresses erfolgen und unter dem Prinzip
der Sachlichkeit, Gleichheit, Gesetzmafdigkeit und der Verhaltnisméafigkeit (Pernthaler und
Prantl 1995).

Aus der Diskussion der Bodenwerte in Osterreich entwickle ich den Begriff der Bodenschutzpla-
nung, welche die Dimensionen des Gebrauchswertes im Sinne der Bodenfunktionen, des Exis-
tenz- und Territorialwertes sowie in eingeschranktem Mafd den Verkehrswert des Bodens be-

riicksichtigen soll.

3.4. Bodenschutzplanung

Bodenschutzraumplanung soll nun jene Ziele, Mafdnahmen und Strategien bezeichnen, die dem
Erhalt der Bodenfunktionen (Gebrauchswert) im Dauersiedlungsraum dienen und aus dem Gel-

tungsbereich der funktionellen Raumplanung (territorialer Wert) ableitbar sind.

Bodenverbrauch, Flaichenverbrauch oder Fliacheninanspruchnahme entzieht v.a. der Landwirt-
schaft Flachen. 2015 wurden taglich 13,7 ha osterreichweit in Anspruch genommen, davon etwa
die Halfte als Sport- und Erholungsflichen umgenutzt und im 0Osterreichischen Durchschnitt
etwa 30 % der in Bauland umgewidmeten Flachen werden iiblicherweise versiegelt (UBA 2015,
Lexer und Linser 2005, Abb. 15).
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Abb. 15 Landnutzung und Versiegelung (eigene Darstellung nach Lexer & Linser 2005: 9)

Versiegelt heifdt, dass der Oberboden abgetragen und die Bodendecke durch eine wasserun-
durchlassige Schicht (Beton, Asphalt) verschlossen wird. Bodenversiegelung ist nur bedingt re-
versibel, da die Entsiegelung von Béden und der erneute Auftrag eines Oberbodens sehr ener-
gie- und kostenaufwindig sind (European Commission 2012). Die Versiegelung von Flachen
reduziert Boden auf seine Tragerfunktion und verunmdglicht somit alle anderen so genannten
Okodienstleistungen des Bodens, wie bspw. Nahrungsmittelproduktion und Abflussregulierung,
die eine hohe Bedeutung fiir die vorausschauende Planung haben. ,Von allen anthropogenen
Flachennutzungen stellt die bauliche Nutzung von Bodenressourcen fiir menschliche Siedlungs-
tatigkeiten und damit zusammenhingende Folgenutzungen (Wohnen, Verkehr, Industrie, Ge-
werbe, Intensiverholung etc.) die eingriffsstarkste und mit anderen Nutzungen unvertraglichste
Nutzungsform dar, deren dauerhaft-langfristiger bzw. vergleichsweise irreversibler Charakter
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die Bezeichnung Boden- bzw. Flichen-Verbrauch’ rechtfertigt (Lexer und Linser 2005). Inzwi-
schen wird tblicherweise nicht mehr von Flachenverbrauch sondern von Flacheninanspruch-
nahme gesprochen: ,Sie bleiben ,Flache’, stellen aber keinen lebendigen Boden mehr dar.”
(GLOBALZ2000 und Heinrich-Boll-Stiftung 2015: 30).

Bedingt durch die alpinen Gebiete gelten nur 37 % der Osterreichischen Landesfliache als Dauer-
siedlungsraum, in den Bundesldndern schwankt dieser Wert betrachtlich - zwischen 76 % in
Wien und 11,9 % in Tirol (UBA 2015). Abb. 16 zeigt, dass in Ballungsraumen und Teilen der Ti-

roler Taler die Versiegelung als Anteil am Dauersiedlungsraum bereits mehr als 50 % betragt.
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Herausgeber: TI-0000 Geschiftsstalle der Osterreichischen Raumordnungskonferenz (OROK) Bearbeitung und Kartographie: \improjekthaus £ Liiversilal

Abb. 16 Versiegelungsgrad in Osterreich (OROK-Atlas 2012)

Das Verstdndnis von Boden unterscheidet sich grundlegend zwischen Raumplanerinnen, Pedo-
loglnnen, PolitikerInnen, Architektlnnen, Finanzwirtschafterlnnen, Landwirtlnnen, anderen
Grundeigentiimerlnnnen und der Bevolkerung. Laut Booth hdngt Landnutzungsplanung sehr
stark mit

- den Einstellungen zu Grundeigentum und dem privaten Sektor,

- der Rolle der zentralen und lokalen Regierung und deren wechselseitige Beziehungen,
sowie

- der Beschaffenheit der rechtlichen Rahmenbedingungen und deren Einfluss in Entschei-

dungsfindungsprozessen

zusammen (Booth 2005), was insbesondere in Bezug auf Bodenschutz relevante Kategorien
sind. Um eine differenzierte gesellschaftspolitische Untersuchung durchfithren zu kénnen, wird

zur Untersuchung das operative Geriist der Planungskultur herangezogen.
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4. Planungskultur als operatives Geriist und Brille

»Cultural analysis is intrinsically incomplete. And, worse than that, the more deeply it
goes the less complete it is. (...) There are a number of ways to escape this - turning
culture into folklore and collecting it, turning it into traits and counting it, turning it
into institutions and classifying it, turning it into structures and toying with it.

But they are escapes.” (Geertz 1973)

Die Umsetzung von bodensichernden Mafinahmen und Strategien ist abhdngig vom raumlichen,
soziodkonomischen und geschichtlichen Kontext und der politischen Situation sowie der Raum-
planungssysteme. Damit bestehen bereits innerhalb von Osterreich erhebliche Unterschiede, die
sich in der Formulierung und konkreten Realisierung in der gebauten Umwelt ausdriicken. Wie
der Boden verandert sich die Kultur einer Gesellschaft nur sehr langsam. Unbewusste Werthal-
tungen beeinflussen das Aufgaben- und Planungsverstdandnis der PlanungsakteurIlnnen und die-

se wiederum die Siedlungsstruktur.

Der Ansatz der Planungskultur soll mir durch die Ergebnisse aus bisherigen Forschungen we-
sentliche - empirisch fundierte — und operationalisierbare Dimensionen der kontextspezifischen

Umsetzung zur Analyse des Umgangs mit Boden liefern.

Ich werde den Begriff und die Urspriinge des Planungskulturansatzes mit der Theorie von
Friedmann der 1960er Jahre (1967) umreifen (4.1), um in der Folge das interpretative frame-
work von Frank Othengrafen vorzustellen (2012). Othengrafen entwirft deduktiv aus einer Lite-
raturanalyse der Theoriedebatte und mit eigenen empirischen Erhebungen ein Modell, das fiir
die unterschiedlichen Ebenen der planungsbezogenen Einflussfaktoren systematisch Leitfragen
und Kategorien entwickelt (4.2). Ich werde das Modell um die fiir meine Fragestellung wesentli-
chen Aspekte der Veranderungen der Planungsakteurlnnen und -institutionen im Planungsum-

feld erweitern (4.3) und meinen zentrierten Analysefokus begriinden (4.4+4.5).
Die Leitfragen des Kapitels sind:

e Was sind Planungskulturen?

e Wie kann Planungskultur untersucht werden?

e Wie (schnell) kann sich Planungskultur verandern?

e Welchen Mehrwert hat das Planungskulturkonzept?
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4.1. Was ist Planungskultur?

Planungskultur kann als Teil der politischen Kultur betrachtet werden (Knieling und Othengra-
fen 2009: 44). Als politische Kultur wird laut (Meyer 2003) ,die Gesamtheit der tatsachlich wirk-
samen Orientierungen, Werte, Einstellungen und Gewohnheiten [bezeichnet], die dem Handeln

der jeweiligen Kollektive Sinn und Richtung verleihen.”

4.1.1. Ursprung des Planungskulturansatzes

In den 1960er/1970er Jahren wurde erstmals die Bedeutung gesellschaftlicher und kultureller
Faktoren in der wissenschaftliche Planungstheoriedebatte explizit mitberiicksichtigt. Damit
wird das Rollenverstdndnis der PlanerInnen als Expertlnnen infrage gestellt, denn die Erstellung
von Planungsdokumenten auf Basis einer vorangegangen Bestandsanalyse fiihrt nicht notwen-

digerweise zur Umsetzung der vorgeschlagenen Mafnahmen.

John Friedmann ist einer der ersten Planungstheoretiker, der die kulturelle und gesellschaftliche
Einbettung von Planungsprozessen in den Fokus der Theoriedebatte riickte und auch unbewuss-
te Strukturen mitberiicksichtigt. Er entwickelt ein Modell zur systematischen Analyse von Pla-
nungskulturen, mit dessen Hilfe unterschiedliche Dimensionen von Planung betrachtet werden
konnen. Seine Werke entstanden zu einer Zeit, als sich das Planungsverstiandnis gerade im Um-
bruch befand. Bisher geltende Anspriiche an die Rationalitdt und Objektivitit der Planung wur-
den in Frage gestellt. Damit 6ffnete sich die Blackbox der Planungspraxis, sodass sein Ansatz

wesentliche Neuerungen in die Planungstheoriedebatte einfiihrt.

Er definiert Planung als ,,ways and means for using technical intelligence to bring about changes
that otherwise would not occur” (Friedmann 1967: 347) und als ,guidance of change within a
social system” (Friedmann 1967: 346). ,The context of planning is not the setting of interactions,
but rather a result of interaction aimed to produce ,sense together (Friedmann 1973: 187).
Dabei ist Planung kurz die Verbindung von Wissen und Handlung (Friedmann 2011). Das Pla-
nungssystem existiert neben anderen Systemen und wird wechselseitig beeinflusst. Wenn genug
Handlungsspielraum und Einflussmoéglichkeiten durch Planungsinstrumente gegeben sind, kann
eine aktive Entwicklungsplanung betrieben werden. Ist der Handlungsspielraum stark durch

den Kontext begrenzt, spricht Friedmann von Anpassungsplanung (Friedmann 1967: 349).

Bis zu einem gewissen Grad bestimmen institutionelle Rahmenbedingungen die Handlungslogi-
ken (,bounded rationality“), das heifst die Rationalitit ist gebunden an gewachsene Vorgehens-
weisen, rechtliche Rahmenbedingungen und die Strukturen des politisch-administrativen Sys-
tems, die z.B. das Vorgehen einer Landesverwaltungsbehorde bestimmen. Die institutionellen
Restriktionen filtern, wie Probleme wahrgenommen und definiert werden konnen, beispielswei-
se lUber die verwendeten Begriffe, die in den Gesetzestexten vorkommen (Fiirst 2008: 51). Auch
Fischler schreibt: ,[P]lanners today are not free to do or think as they please in part (indeed,
only in part) because of the constraints their predecessors have put in place by defining prob-
lems and framing their colleagues’ discretionary power in particular ways“ (Fischler 2000).
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Neben den (zweck-)rationalen Argumenten ist das Planungshandeln zusatzlich gepragt durch
die dahinterstehenden normativen und ideologischen Werte und Ziele. Das bezeichnet er als
»nonbounded rationality”. Rational deshalb, weil diese Ziele umsetzbare und ,concrete represen-
tations of abstract social values such as equality, freedom, and social justice darstellen (Fried-
mann 1967).

Schlief3lich handeln die PlanungsakteurInnen auf Basis ihres Erfahrungswissens (,experiential
knowledge*), das unbewusst in der Planungspraxis mitwirkt Traditionen, Intuitionen, Paradig-
men und eigene Motivationen (Othengrafen 2012: 48). Im Zuge der Professionalisierung von
Planung riickt dieser Teilaspekt zunehmend in den Hintergrund, bleibt jedoch nach wie vor be-
stehen und wirksam, auch aufgrund der mangelnden Sichtbarkeit und Transparenz dieses Er-
fahrungswissens. Dieser erste Ansatz der unterschiedlichen Rationalititen von Friedmann
bringt idealtypische soziologische Handlungslogiken ins Spiel des ansonsten von einem mono-
kausalen Rationalitdtsbegriff dominierten Planungsdiskurses. Max Weber bezeichnet soziales
Handeln immer als sinnhaft d.h. auch verstehbar, da es in der Gesellschaft aus traditionalen, af-

fektualen, wert- oder zweckrationalen Motiven entsteht (M. Weber 1985).

4.1.2. Definitionsversuche

Seither gewann der Planungskultur-Ansatz im Planungstheoriediskurs an Bedeutung und wurde
in sehr unterschiedlichen Kontexten zu unterschiedlichen Zwecken eingesetzt. Die Online-
Plattform fiir Planungstheorie und Stadtentwicklung PND online fiithrte 2007 und 2008 eine Um-
frage zur Begriffsdefinition von Planungskultur im internationalen Planungstheoriediskurs mit
speziellem Fokus auf den deutschsprachigen Raum durch. 40 PlanerInnen aus der Academia, aus
der Praxis und auch privatwirtschaftliche planungsrelevante Organisationen antworteten auf

die Fragen:

»Was verstehen Sie unter Planungskultur?“ und
+Wenn ,Planungskultur’ Gegenstand empirisch orientierter wissenschaftlicher Arbeit
werden soll, welche Forschungsfragen sind aus Ihrer Sicht sinnvoll (und welchen Ertrag

erwarten Sie von ihnen)?

Die Ergebnisse wurden von (Casprig 2009) in einer inhaltsanalytischen Diplomarbeit der TU
Dortmund verarbeitet. Wie erwartet, divergieren die Verstindnisse des Begriffs sehr stark, was
auch die Ablehnung des Konzepts begriindet. Herrschen unterschiedliche Konzeptualisierungen,
konnen auch die empirischen Untersuchungen nicht miteinander verglichen werden. Mehr noch,
der Planungskulturbegriff birgt die Gefahr als ,Plastikwort” verwendet zu werden, aus dem Be-
streben heraus durch ein ,fachliches oder scheinfachliches Vokabular”, das der Alltagssprache
entlehnt ist, Verstiandlichkeit zu erzeugen. Allerdings wird der Begriff so vielseitig und unter-
schiedlich eingesetzt, dass er damit auch in der wissenschaftlichen Debatte verwaschen wird
(Casprig 2009). Ziel ist es, von einem undefinierten Plastikwort zu einem Passepartout zu kom-

men, das heif3t zu einem gemeinsamen Verstdandnis iiber den Rahmen des Planungskulturkon-
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zepts zu kommen, der es ermoglicht, das gesellschaftliche Planungsverstdndnis besser verstehen

zu konnen.

Der Begriff wird entweder als Rahmen zur empirischen Untersuchung und in EU-
Forschungsprojekten dabei insbesondere auch zur Analyse von Gemeinsamkeiten und Unter-
schieden nationaler Planungskulturen verwendet (European Commission 1997, During u. a.
2007, COMMIN 2007) oder als planungstheoretische Stromung zur Erklarung der kulturellen
und gesellschaftlichen Einbettung von Planungshandeln (Othengrafen 2012, Reimer und Blote-
vogel 2012) oder zur Beschreibung der Planungspraxis (Friedmann 1967). Dabei wird Pla-
nungskultur entweder als normativ aufgeladener Begriff einer ,guten Planungskultur” oder ex-

plizit rein analytisch eingesetzt (Levin-Keitel 2015: 2).

Es handelt sich also um eine Perspektive, welche das Planungshandeln als gesellschaftlich ein-
gebettet wahrnimmt und daher die Restriktionen und Situationsinterpretationen verstehen will.
Ich orientiere mich an der Definition von Frank Othengrafen und Mario Reimer, die das Ziel des
Konzepts der Planungskultur darin sehen, ein besseres Verstandnis fiir das komplexe Verhaltnis
zwischen dem lokal unterschiedlichem kulturellen Kontext und Raumplanung als operatives
Instrument der raumbezogenen Policy zu bekommen (Othengrafen und Reimer 2013). Pla-
nungskultur wird als die Subkultur der AkteurInnen gesehen, die in Planungsprozesse involviert
und durch ihren beruflichen Habitus innerhalb des Planungssystems darauf ,konditioniert” sind,
die Planungsaufgaben, die Problemstellung und die Anwendung gewisser Instrumente dhnlich
wahrnehmen und umsetzen (Joerg Knieling und Othengrafen 2015). Andererseits muss Pla-
nungskultur auch als historisch gewachsene Praxis verstanden werden, die aus entsprechenden
Machtverhaltnissen zwischen Markt, Staat und sozialen Institutionen entstanden ist (Sanyal
2005b). Demzufolge kann sich die Herangehensweise der Planung auch wieder dndern und bei-
spielsweise einen stirkeren Fokus auf Eignung von Béden fiir die Landwirtschaft in Abwa-

gungsprozessen legen (Reimer 2013).

Die Europdische Kommission verfasste ein umfangreiches Handbuch der Planungssysteme der
EU. Im EU compendium of spatial planning systems and policies (European Commission 1997)
werden auf europdischer Ebene die Nationalstaaten nach der Art und dem Ausmafd von Raum-
planung in Kategorien eingeteilt (Abb. 17). Dabei wird unterschieden zwischen:

e Land use management in Grofdbritannien, Irland und Belgien

e Comprehensive integrated approach in Osterreich, Deutschland, den Niederlanden und
skandinavischen Landern

e Regional economic planning in Frankreich und Portugal

e Urbanism tradition in Italien, Spanien und Griechenland

e Eastern European transformation processes in Osteuropa
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Abb. 17 Planungsfamilien in Europa (CEC, abgebildet in Knieling & Othengrafen 2009: 47)

Vergleiche zwischen unterschiedlichen Planungskulturen werden auch in COMMIN (Promoting
Spatial Development by Creating Common Mindscapes), einem INTERREG (I1IB)-Projekt der ARL
systematisch gezogen. Ziel davon war es die Begriffe und deren Bedeutungen der Planungsspra-
chen in den baltischen Sprachen herauszuarbeiten und damit transnationale Projekte zu verein-
fachen (COMMIN 2007).

Diese Einteilungen konnen jedoch nicht die Frage beantworten, warum in manchen Liandern
Probleme der Zersiedelung, Einkaufszentren oder Ferienwohnungen mehr oder weniger stark
vorkommen. Dazu ist eine tiefergehende kulturelle Analyse der Planungsprozesse notwendig
(Othengrafen 2012, Othengrafen und Reimer 2013).

4.2. Ebenen der Kultur und der Planungskultur

Othengrafen kritisiert an den bestehenden Konzeptualisierungen der Planungskultur, dass Kul-
tur oft nur implizit definiert ist. In vielen Studien werden nur die formellen institutionellen Kon-
texte miteinander verglichen, ohne die spezifische Auslegung und Semantik der Planungsin-
strumente, der dahinterliegenden Werte und Handlungsroutinen zu berticksichtigen. Somit wird
das Konzept der Planungs'kultur’ ohne Beriicksichtigung des kulturellen Kontexts betrachtet
(Othengrafen und Reimer 2013).
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Das fithrt unter anderem dazu, dass keine Verbindung zwischen dem Mikro- und dem Makrole-
vel hergestellt werden kann. Das heif3t, dass das Wissen und Handeln der Planungsakteurlnnen
nicht in einen Begriindungszusammenhang mit den institutionellen sozialen Strukturen ge-
bracht wird (Othengrafen 2012).

4.2.1. Kulturverstindnis im Planungskulturansatz

»[Clulture is to a group what personality or memory is to an individual.” (Hofstede
2001: 10). Groups are ,the ground on which a person stands” (Friedmann 1987: 206).

In den Sozialwissenschaften ist der Begriff der Kultur sehr unterschiedlich definiert. Als Aus-
gangspukt wird darunter das organisierende, verbindende und handlungsleitende Element in
einer Gesellschaft verstanden, das zwischen den Handlungen der Individuen und den gesell-

schaftlichen Strukturen und Institutionen vermittelt.

Othengrafen sieht Kultur als ,the product of behaviour and (...) not behaviour in itself“ (Othen-
grafen 2012). Gemeinsame Bedeutungs- und Werthorizonte bilden das Grundgeriist, das ,er-
wartbare’, selbstverstandliche und valide Handlungen erméglicht. Kultur bezeichnet also den
Rahmen des geteilten Verstindnisses. Uber soziale Interaktionen und Handlungen driickt sich
dieses aus und manifestiert sich als Ergebnis im Raum (Othengrafen und Reimer 2013). Er baut
sein Kulturverstdandnis auf dem strukturell aufgebauten Modell von Gullestrup und dem auf das

kontextspezifische Handeln in der Praxis ausgerichtete Verstindnis nach Bourdieus Habitus aulf.

Kultur als organisierende Kategorie

Ein auf die Analyse von Planungsaspekten angewandtes Modell liefert Gullestrup (2009). Die
manifestierte Kultur, ihre sozialen Institutionen, Normen, Regeln sowie unbewusste Werthal-
tungen und Weltanschauungen bilden ein komplexes und mehrschichtiges Gefiige, das die Hand-
lungen der Mitglieder einer Gesellschaft pragt und deren (sozial akzeptierten) Handlungsspiel-
raum damit beeinflusst (Gullestrup 2009; orig: Gullestrup 2006: 101).

Um die Handlungen der PlanungsakteurInnen in ihrer kulturellen Einbettung verstehen zu kon-
nen, entwickelt er ein semi-statisches Modell, das eine Kultur in horizontale Segmente und ver-
tikale Schichten einteilt (siehe Abb. 18). Die einzelnen Segmente dienen zur Erfiillung der gesell-

schaftlichen Funktionen, die im Bereich der Planung eine Rolle spielen (Gullestrup 2009).

Ver-/Bearbeitung von Daten und Informationen (Technologie)

Verteilung der Ressourcen (Wirtschaft)

Soziale Institutionen und Organisation (Staatliches Monopol bzw. Rolle der Gebietskor-
perschaften, des privaten Sektors oder der Individuen in der Planung)

Management und Entscheidungsfindung (Politik)

Ubersetzung (professionelle Sprache und Kommunikation)

Integration, Reproduktion, Lernen, Sozialisation
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7. ldentitatsbildung, Ideologien und Prestige der Raumplanung

8. Sicherheitserzeugung (religiose, politische und/oder rechtliche Institutionen)

The integration segment Th
The identity-creating © jonveyance segment

segment \

The security-creating
segment

The management
- decision segment

- [~ The processing
The social segment
segment
The distribution segment
The immediately perceivable process layer
The manifest

culture layers

The difficult-to-percieve structural layer

The formalised layers of norms and rules

L4
A

The core
culture layers

The non-perceivable existence
S -

—— —

The basic value layer:
Partially legitimised values
Generally accepted highest values

S

— e = T

The fundamental world conception

Abb. 18 Kulturelle Segmente und Schichten (Gullestrup 2006: 101)

Diese Segmente der Gesellschaft liegen in mehreren Schichten vor. Unmittelbar wahrnehmbare
Prozesse (z.B. Sprache), deren abgeleitete Strukturen (z.B. Organisation der Planungsinstitutio-
nen) kulturelle Schichten und formalisierte Regeln zdhlen zur manifesten Kultur. Darunter lie-
gen grundlegende kernkulturelle Werte und Weltanschauungen.
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Kultur als praktisches handlungsleitendes Werkzeug

Pierre Bourdieu setzt sich der Dichotomie zwischen Gesellschaft und Individuum durch den Be-
griff des Habitus entgegen. Der Habitus wirkt als ein strukturiertes und strukturierendes Prinzip
wie ein praxisorientierter Sinn, der Akteurlnnen die Handlungsmaoglichkeiten der gesellschaftli-
chen Rahmenbedingungen vorgibt. Mit der Metapher eines Spielfeldes ist der Habitus leichter
verstiandlich: einE AkteurIn des Feldes nimmt das (Spiel-)Feld, die (Spiel-)Regeln und die ande-
ren AkteurInnen des Feldes wahr, um daraus ihre Handlungsméoglichkeiten und -spielraum ab-
zuschétzen. In den einzelnen Feldern der Gesellschaft existieren unterschiedliche Verhaltens-
normen und Regeln und damit auch Spielpositionen bzw. Rollen. So auch im Feld der Raumpla-
nung. Die Frage ist nicht nur, wie schiefst man einen Ball, sondern auch zu welchem Zeitpunkt
und zu welchem/welcher MitspielerIn. Die Aufrechterhaltung einer Kultur ist nur tiber stete
Praxis der Akteurlnnen in mehr oder weniger institutionalisierten Settings moglich. Dariiber

wird ,the active presence of past experience” sichergestellt (Bourdieu 1990).

Donald A. Schon und Martin Rein (1994) fiihren das Konzept des Framing zur praktischen Ana-
lyse von Policy-Prozessen ein. Akteurlnnen nehmen die Wirklichkeit selektiv wahr und interpre-
tieren das Gesehene je nach ihrem (interessensgeleiteten, personlichen, professionellen) Hinter-
grund (,framing”), bezeichnen ihre Wirklichkeit dementsprechend (,naming“) und leiten davon
ihre Handlungsweisen ab. Durch die selektive und wertende Problemwahrnehmung machen sie
einen ,normative leap from fact to recommendation“ (Schén und Rein 1994). Unterschiedliche
Interessen liegen den unterschiedlichen ,frames of reference” zugrunde. Die AkteurInnen unter-
scheiden sich im Blickwinkel, in der Fokussierung und in der Bewertung der Gegebenheiten und
insbesondere in dem Problemlésungsansatz. Diese Bezugssysteme formen wiederum die Wahr-
nehmung und bilden damit unterschiedliche Wirklichkeiten in Planungsprozessen aus, die zu
Kontroversen fithren. Gullestrup nennt den jeweiligen (sub-)kulturellen Kontext der Akteurln-
nen die kulturelle Linse (2009: 1).

Derzeit wird das Konzept zur Erkldrung der Wahlkampfstrategien von (rechtspopulistischen)
Parteien verwendet. Politisches Framing von Begriffen bezeichnet das Konstruieren eines (Zu-
kunfts-)Bildes oder eines Problemgegenstandes. Die Linguistin und Soziologin Elisabeth Weh-
ling untersucht liber Experimente den neuronalen Vorgang, der fiir den Selektions- und Inter-
pretationsprozess im Gehirn verantwortlich ist. Dabei spielt die Bildlichkeit der Sprache eine
grofde Rolle, weil unbewusst mit Begriffen Assoziationen geschaffen werden. ,Steueroase” 16st
somit neuronal im Gegensatz zu ,SteuerzahlerIn“ im Gehirn ein positives Bild aus. Negierte
Sprachbilder l6sen das gleiche Bild im Kopf aus und beférdern somit das Gegenteil des Ge-
wiinschten. Abstrakte politische Konzepte sind fiir die Bevolkerung iiber Metaphern viel leichter
zuganglich und erreichen damit hohere Akzeptanz (Wehling 2016).
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4.2.2. Interpretationsrahmen der Planungskultur

Othengrafen leitet aus dem Modell von Gullestrup ergdnzt um das Habituskonzept drei Ebenen
der Planungskultur ab. Aus der Analyse der theoretischen Debatte und dem empirischen Ver-
gleich von Planungsprojekten in Helsinki, Finnland und Hamburg, Deutschland entwirft Othen-
grafen ein Culturalised Planning Model. Mithilfe der deduktiv und induktiv entwickelten Katego-
rien sollen systematische Analysen der Planungskultur moglich und auch untereinander ver-
gleichbar sein (Othengrafen 2012). Abb. 19 zeigt die drei miteinander im Austausch stehenden
Ebenen der Planungskultur: der sichtbaren Planungsartefakte, der Handlungs- und Wahrneh-
mungsebene der Planungsakteurlnnen (Planungsumfelds) und des darunter liegenden werteba-

sierten gesellschaftlichen Umfelds.

A

Planning Artifacts
Visible planning products, structures
and processes

Planning Environment
Shared assumptions, values and cognitive frames that are
taken for granted by members of the planning profession

Societal Environment
underlying and unconscious, taken-for-granted beliefs, perceptions,
thoughts and feelings which are affecting planning

Abb. 19 Planungskulturpyramide (nach Knieling & Othengrafen 2009, eigene Darstellung)

Planungsartefakte

Die gebauten Siedlungsstrukturen sind das Ergebnis vorangegangener Planungsprozesse und
damit der sichtbare, manifeste Ausdruck der Planungskultur (Tab. 2). Allerdings kann tiber die
gebaute Umwelt nicht rekonstruiert werden, welche Bedeutungen und Vorannahmen diesen
Strukturen zugrunde liegen, denn ,visible artefacts are symbolic representations of a deeper
level of cultural values®, die von ,planning professionals” auf eine bestimmte Weise umgesetzt
wurden (Othengrafen 2012). Die Entscheidungen, wo welche Landnutzungen vorherrschen sol-
len, wo landwirtschaftliche Flachen vorkommen und wo die Siedlungsgrenzen gezogen werden,
basieren auf ideologischen Vorannahmen und Zielsetzungen der PlanungsakteurInnen. Daraus
entstehen Pldne in Form von bildlichen und textlichen Darstellungen, die in unterschiedlichem

Abstraktionsniveau und Generalisierung die vorangegangenen Planungsprozesse abbilden.
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Tab. 2 Planning Artefacts (Othengrafen 2012: 192)

Planning Artefacts
Nature of distinctive visible ur- e architecture and physical structure
ban structures e significant major land use function
Nature of planning systems e degree of decentralisation
e general structure of the planning system
e administrative behaviour and decision-making structures
e organisation of planning institutions
Nature of planning products e scope of the plan
e symbolic representations of spatial plans, including type of
language and style of representation
e degree of bindingness/commitment
e target group the plan is aiming at
Planungsumfeld

Gruppen und Subkulturen haben ein mehr oder weniger bewusstes gemeinsames Verstindnis
ihres Aufgabenbereichs, was sich z.B. in dhnlichen Routinen, Blickwinkeln und Argumentations-
weisen dufdert (Tab. 3). Diese sind ,powerful in their impact but invisible and to a considerable
degree unconscious” (Othengrafen 2012). Das findet sich auch in Friedmanns Erfahrungswis-

sens (experiential knowledge) wieder (Friedmann 1967).

Die Planungsakteurlnnen haben durch ihre Ausbildung und beruflichen Tatigkeiten &hnliche
Rahmenbedingungen erfahren und teilen sich daher auch bewusst und unbewusst Werte und
Normen (Schein 2004: 32). Zu den bewussten Elementen zahlen die Strategien, Ziele und Philo-
sophien, die (zur gegenwartigen Zeit) hinter den Planungsprozessen und -produkten stehen und
auch zur Begriindung gegeniiber PolitikerInnen und der Gesellschaft dienen (Othengrafen
2012). Beispielsweise werden Konzepte zur nachhaltigen Entwicklung und Naturschutz oder
Regionalentwicklung innerhalb der PlanerInnengemeinde vermittelt und flieRen in einen Pool

des Know-hows der Raumplanung.

Tab. 3 Planning Environment (Othengrafen 2012: 193-194)

Planning Environment

Spatial planning’s core mission e contents of planning/highest values planning is aiming at
e traditions and history of spatial planning

Policy frames and policy making e ways of decision-making
(pragmatic - scientific-rational, or chaotic-emotional)
e consideration of relevant information (statistical data or
visual data, empirical or scientific data, maps or texts)
e involvement of actors (relationship politicians - experts)
e communication and participation

Nature of planning e self-conception of spatial planning
(space as public good or individual space?)
e perception of planning in society
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Gesellschaftliches Umfeld

Darunter liegen grundlegende unbewusste Wertehaltungen der Gesellschaft, die im Zuge der
gesellschaftlichen Sozialisation weitergegeben werden und iiber die als ,faits sociaux“ grund-
satzlich ein Konsens herrscht, wie die grundséatzliche Anerkennung gesellschaftlicher Institutio-
nen und des Rechtssystems, sowie grundlegende Gerechtigkeitsvorstellungen. Diese dndern sich

in einer Gesellschaft nur sehr langsam und sind auch empirisch schwer zu erheben (Tab. 4).

Abgesehen von der Erstellung von Planen erfiillen Planungsprozesse weitere, implizite Funktio-
nen flir das politische System. Jede Art von Planung ist Ausdruck von gewissen Werthaltungen

und Zielen, die sich in der gebauten Umwelt widerspiegeln.

Die Moglichkeit, mithilfe von Planungsinstrumenten politische Entscheidungen in der gebauten

Umwelt zu verankern hangt laut Friedmann von mehreren Faktoren ab (Friedmann 1967):

das Bewusstsein einer Gesellschaft iiber ihre Ziele,
und der Grad des Konsens dariiber,
die Forcierung der Ziele vonseiten der PolitikerInnen und SchliisselakteurInnen,

dem Grad der erwarteten Effektivitit, d.h. Zielerreichung durch Planung und

v W=

allgemein dem Vertrauen einer Gesellschaft in technische Losungen im Gegensatz zu rein

politischen Losungen.

Tab. 4 Societal Environment (Othengrafen 2012: 195)

Societal Environment

Nature of time e orientation towards time (past, present or future)
e uncertainty avoidance (tradition vs. innovation)

e long-term orientation or short-term orientation

Nature of nature e environmental awareness

e application of nature in planning

Nature of welfare state o different concepts of justice

o different socio-economic/-political societal models

Nature of society e emotional orientations and relations (solidarity, high-
est values the society is aiming at)

e degree of individualistic thinking in a society

Tab. 2-4 stellen das sehr umfassende Rahmenkonzept zur Analyse der Planungskultur nach
Othengrafen dar. Die Ebene der rechtlichen Rahmenbedingungen, des Entscheidungsumfelds,
der Planungsakteurlnnen und der formellen Planungsinstitutionen wurden in vielen Bereichen
untersucht, da sie die manifeste Ebene der Planungsartefakte darstellen. Ebenso werden oft kli-
scheehaft die grundlegenden Werte einer nationalen Kultur herausgestrichen, wie beispielswei-
se die Genauigkeit der Deutschen (Othengrafen und Reimer 2013). Die dazwischenliegende

Ebene des planning environments als die Subkultur der PlanungsakteurIlnnen und ,Berufsethos”
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ist allerdings die spannendste, da sie sich mit der direkten Umsetzung von kulturell eingebette-
ten Entwicklungs- und Planungszielen befasst. Nicht nur die einzelnen Ebenen mit ihren Aspek-
ten sind zu bedenken, sondern insbesondere auch die Beziehungen zwischen den Ebenen.
Weichhart legt den Fokus auf die Verbindung zwischen der Ebene der Planungsartefakte und
der Ebene des Planungsumfelds. Forschung soll analysieren, ,[w]ie die Akteure der raumbezo-
genen Planung miteinander und mit den Planungsobjekten umgehen, welche Institutionen (ha-
bitualisierte Formen des Handelns) und Organisationen fiir den Vollzug der Planung eingesetzt
werden und welche Planungsdoktrinen mit welchen Begriindungen konstituiert und wirksam
werden.“ (Weichhart 2008).

Fiir mich liegt der Fokus auf der Verbindung der Planungsprodukte mit dem Problem- und Auf-
gabenverstandnis auf Ebene des Planungsumfelds. Im Folgenden wird fiir den analytischen Zu-
gang zu Problem- und Aufgabenverstindnis der Planungsakteurlnnen sowie Anderungen in der

Planungskultur der operationalisierbare Governance-Ansatz diskutiert.

4.3. Institutionelle Dynamiken im planning environment

Zur Analyse der Verdnderung einer Planungskultur bedarf es eines greifbaren Verstindnisses
von AkteurInnen und Institutionen, das heif3t Regelsystemen, welche die Handlungen der Akteu-
rInnen leiten. Planungskulturen dndern sich wie auch die gesellschaftlichen Kulturen, in die sie
eingebettet ist, entweder durch externe Einfliisse und/oder durch politokonomische Verande-
rungen im Land. Zusatzlich ist ein Wandel der Planungspraxis durch technologische Innovatio-
nen, demographische Veranderungen, das Auftauchen neuer oder das in-den-Vordergrund-

Riicken bestehender Probleme moglich (Sanyal 2005a).

Eine durch endogene Faktoren initiierte Veranderung der Planungskultur ist beispielsweise die
Einfilhrung neuer Raumplanungsinstrumente, wenn Problemstellungen mit dem bestehenden
Instrumentarium nicht gelést werden kénnen. Exogene Faktoren sind Umwelteinfliisse wie z.B.
Naturkatastrophen infolge von Klimawandel aber auch Einfliisse von anderen Landern und de-
ren Planungssystemen. Die EU hat mit dem European Spatial Development Programme (ESDP),
mit Rahmenrichtlinien und Forderprogrammen die Moglichkeit, Richtungen vorzugeben und
mithilfe von Richtlinien und Verordnungen die Planungspraxis auf lokaler Ebene entscheidend

zu verandern.

Der Input und der Output eines Planungssystems sind klar eingrenz- und erforschbar, die Black-
box des throughputs, des konkreten internen Ablaufs der Planungspraxis, ist allerdings nach wie
vor weitgehend unklar (Healey 2006: 304). Planungsstile, Governance-Strukturen, Kommunika-
tionsmuster, Machtgeographien und Framing-Prozesse greifen als Querschnittsthemen einer
Planungskultur ineinander und miissen gezielt analysiert werden (Reimer 2013). Mario Reimer
argumentiert, dass es voreilig ist, eine neue Planungskultur auszurufen, bleiben doch viele insti-
tutionelle Gegebenheiten bestehen und unveriandert (Reimer 2013). Es entsteht eine hybride
government/governance-Konfiguration aus traditionellen Politik- und Planungsinstitutionen

mit neuen Steuerungsformen, wo Akteurlnnen aus der Privatwirtschaft und Zivilgesellschaft
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mitwirken (Swyngedouw 2005). Dabei ist speziell das Verhéltnis zwischen informellen und for-
mellen Planungsinstitutionen von Bedeutung. Mario Reimer schldgt vor, sich aus der Gover-
nance-Forschung Anleihen fiir eine kontextbezogene und gleichzeitig vergleichende Untersu-
chung zu holen, da der Einfluss einzelner Akteurlnnen in Planungsentscheidungen und ,geogra-
phies of power” in Planungskulturansitzen oft aufder Acht gelassen werden (Reimer und Blote-
vogel 2012).

4.3.1. Neuer soziologischer, akteurszentrierter Institutionalismus

Die methodologische Grundlage von Governance-Ansitzen ist der neue soziologische Institutio-
nalismus, mithilfe dessen sich verdandernde Regelungssysteme nachvollzogen werden konnen.
Dem soziologischen Institutionalismus liegt ein soziologisches Verstidndnis von Institutionen
zugrunde liegt. Unter Institutionen werden formelle und - im Gegensatz zu bestehenden Ansat-
zen des Institutionalismus - auch informelle Regelwerke verstanden, die fiir die Planungsakteu-
rInnen handlungsleitend wirken. Sie bewegen sich im Kontext des jeweiligen institutionellen
Milieus. Das heifst innerhalb “the complexes of formal and informal political and governmental
arrangements that mediate interactions among the structural context, political culture and polit-
ical actors” (DiGaetano und Strom 2003: 363).

Uber Fliisse von materiellen Ressourcen, von autoritativen Ressourcen bzw. Macht und iiber
Fliisse von Ideen, Werten und Vorstellungswelten bauen sich Interaktionen und Verbindungen
zwischen den AkteurInnen der Gesellschaft auf. Diese Fliisse folgen einer Regelmafiigkeit, haben
eine Routine, welche fiir die AkteurInnen handlungsleitend und als strukturelle Kraft wirkt, so-
dass sie selbst an die Struktur angepasst handeln und dadurch wiederum Gegebenes verstarken.
Das bezeichnet Giddens als Dualitat der Struktur (Giddens 1988). Hier dient der Ansatz zur Er-
ganzung des vorher beschriebenen (semi-)statischen Kulturansatzes von Gullestrup, um Pla-
nungskultur um dynamische Verdnderungs- und Lernprozesse zu erweitern. Zur Verdnderung
bestehender Strukturen bedarf es Akteurlnnen, die entsprechend verianderte Interaktionsbezie-
hungen herstellen und soweit institutionalisieren, dass diese ldngerfristig stabil bleiben konnen.
AkteurInnen setzen einen bewussten Schritt zur Veranderung, mobilisieren materielle, Macht-
oder argumentative/symbolische Ressourcen und entwickeln neue Praktiken der Herange-
hensweise, die sich etablieren kénnen. Im letzten Schritt verandern sich die zugrundeliegenden
gesellschaftlichen Normen und Werte (Healey 2006: 304). Das heif3t, neue Konzepte miissen die
bestehenden bewussten oder als selbstverstindlich erachteten Handlungspraktiken infragestel-
len, ,jump’ boundaries and ,break through’ resistances, involving implicit and explicit struggles”
(Healey 2006: 305).

Scharpf und Mayntz entwickeln urspriinglich in einem politikwissenschaftlichen Umfeld daraus
den Ansatz des Akteurszentrierten Institutionalismus zur Analyse von individuellen Handlungen
bezogen auf die politischen, 6konomischen und gesellschaftlichen Strukturen (Scharpf 2000).
Zentrale Einflussfaktoren der institutionellen Regelsysteme auf das Handeln der Akteurlnnen

sind:
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e Handlungsressourcen (u.a. Macht, finanzielles, Human- und Sozialkapital),
e Handlungsorientierung (eigenniitzig, kooperativ und kompetitiv) und
Handlungslogiken (traditional, affektual, wert- oder zweckrational)?,

e AkteurInnenkonstellationen und Interaktionslogiken.

Seither gewinnt die Perspektive auf diese Analysekategorien auch in der Raumplanung zur Er-
forschung von strategischen, kooperativen Planungsprozessen an Bedeutung. Damit kann insbe-
sondere die dynamische Zusammenarbeit in politischen, planerischen, zivilgesellschaftlichen
und privatwirtschaftlichen AkteurInnenkonstellationen, so genannten Governance-Settings un-

tersucht werden.

Mit dem Ansatz des soziologischen Institutionalismus (Reimer 2013, Reimer und Blotevogel
2012, Healey 2006) kénnen planungskulturelle Lern- und Verdanderungsprozesse auf Basis des
Giddenschen Verstandnisses des wechselseitigen Verhaltnisses von Struktur und Handlung er-

klart werden.

4.3.2. Verinderungen von Planungskultur(en)

Lokale Handlungstraditionen basieren auf Routine und dndern sich nur sehr langsam, entweder
durch starken Druck von aufden sich anzupassen (wie z.B. in Zeiten der Wirtschaftskrise) oder in
Situationen, in denen ein von Alltagsroutinen losgeldstes, flexibles Handeln von den Beteiligten
als sinnvoll erachtet wird. Das kann beispielsweise durch Anreizprogramme von aufden befor-
dert werden, insbesondere dann, wenn dadurch eine ldngerfristige Anderung des Planungshan-
delns erwirkt werden soll. Wenn Handlungstraditionen infrage gestellt und neue Zugénge aus-
probiert werden, 6ffnet sich ein ,window of opportunity*, indem die PlanungsakteurInnen gene-
rell starker Lernprozesse durchlaufen, die in der Folge zu anderen Problemwahrnehmungen

und -umsetzungen fithren kann (Reimer und Blotevogel 2012).

Lernprozesse in der Planungspraxis

Die Verdnderung der Planungskultur ist als individueller und kollektiver Lernprozess zu be-
schreiben. Planungskulturen reagieren in unterschiedlichem Mafie auf externe Einfliisse und
konnen ihr Planungssystem an verdnderte Gegebenheiten mehr oder weniger flexibel anpassen
(Othengrafen und Reimer 2013). Unter welchen Bedingungen finden Lernprozesse statt, die zu

einer Veranderung der Problemwahrnehmung in der Planungspraxis fiihren?

Flrst 2006 unterscheidet zwischen instrumentellem und strukturellem Lernen. Bei Ersterem
passen sich die Planungspraxis und das -instrumentarium an ein bestehendes Problem an. Das
strukturelle Lernen bezieht sich auch auf dahinterliegende Wertehaltungen, Machtverhéaltnisse
und Ideologien ,and hence is highly political“. Die Planungskultur kann durch die im Planungs-
system als moglich festgelegten Vorgehensweisen verdandert bzw. beeinflusst werden, z.B. kann

2 Hier unterschieden nach den idealtypischen Handlungsmotiven nach Max (M. Weber 1985), im Original
wird zwischen Homo oeconomicus und Homo sociologicus unterschieden.
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tiber einen Beschluss des Landtages das Raumordnungsgesetz gedndert werden. Hingegen kon-
nen die dahinterstehenden Einstellungen der Planungsakteurlnnen nur schwer direkt beein-
flusst werden. Reimer und Blotevogel fragen, ob sich diese kulturellen Eigenheiten iiberhaupt

grundsatzlich wandeln kénnen.

»To illustrate this point: though it is fairly easy to identify new governance arrange-
ments, new actors and new discursive rationales in spatial planning endeavours, these
manifest changes will not tell us anything about the non-manifest and hidden interests,
roles and positions “behind the scenes” and about the reasons why actors work togeth-

er in new networks.” (Reimer 2013).

Dabei werden oft bestehende Raumplanungskonzepte transformiert und in neuer Form einge-
baut, so wurde beispielsweise in der empirischen Studie von Reimer das Konzept des Griingiir-
tels erstmals auf regionaler Ebene umgesetzt, existierte jedoch auf lokaler Ebene als etabliertes
Konzept. Durch ,remembering, borrowing and sharing“ von Planungstechnologien entstehen

spezifische lokale Herangehensweisen und Planungskulturen (Lowndes 2005).

Institutionelle Veranderungen kénnen nur zum Teil vorausschauend intentional geplant werden.
Viele Auswirkungen ergeben sich in der konkreten Umsetzung ungeplant und entfalten weit-
oder weniger weitreichende Wirkungen und l6sen weitere Entwicklungen aus. Beispielsweise
wurde im Zuge der Masterplanerstellung erkannt, dass das bestehende finanzielle Férdersystem
fiir Nachhaltigkeitsmafinahmen ungeeignet war, um die ausgeschriebenen Projekte zu fordern.
Das Fordersystem wurde erneuert (Reimer 2013). Bezeichnenderweise formuliert Reimer die

Wirkung des Masterplans in personifizierter Form:

“In this sense, the master plan challenges existing formal rules and procedures, such as
the regional spatial structure plan in force for the administrative district of Cologne or
the state development plan.” (Reimer 2013).

Levin-Keitel (2015) argumentiert dafiir, mithilfe einer planungskulturellen Untersuchung ein
tieferes Verstindnis dafiir zu entwickeln, wie innovative Lernprozesse und gemeinsame Zu-
sammenarbeit moglich sind und zustande kommen. Am Beispiel einer integrierten Planung von
stadtischen Flusslandschaften untersuchte sie die Rahmenbedingungen und Handlungsspiel-
raume der PlanungsakteurInnen in einem kooperativen Planungsverfahren. Sind die Beziehun-
gen in einem Planungsvorhaben noch wenig gefestigt, zeigt sich, dass viel Zeit in Teambuilding-
Prozesse, Verstandigungsprobleme und Projektmanagement flief3t. In einem bereits etablierten
Setting liegt der Fokus der Planungsakteurlnnen auf dem Output des Prozesses (Levin-Keitel
2015). Das heifdt, das Ergebnis von veranderten Strukturen in Lernprozessen muss offen gehal-

ten werden.
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Veranderung der Ebenen der Planungssysteme

Durch die Kompetenzverteilung in Osterreich gibt es kein umfassendes Programm zum Schutz
landwirtschaftlicher Flachen, denn diese sind auf mehreren Ebenen geregelt. Das fiihrt zu einer
Jfragmentierten” Politik, die fiir viele Umweltthemen charakteristisch ist. Das Verhaltnis zwi-
schen den Ebenen der Gebietskorperschaften ist auch Veranderungen unterworfen und soll da-

her untersucht werden.

Reimer und Blotevogel pladieren dafiir, sowohl die zum Verstindnis notwendigen Planungssys-
teme als auch die kontextspezifische Planungspraxis auf lokaler Ebene zu untersuchen (Reimer
und Blotevogel 2012). In Vergleichsstudien beschranken sich viele Ansatze darauf, v.a. die Struk-
turen des Planungssystems d.h. rechtliche und administrative Charakteristiken eines Staates zu
untersuchen. Planungskulturelle Ansitze sind allerdings insbesondere auf der Mikroebene
spannend, da sich konkrete Planungspraktiken hier abzeichnen. Selbst wenn auf europaischer
Ebene ein Harmonisierungsprozess der Planungspraktiken ablauft, der durch dhnliche 6kono-
mische Ausgangslagen bedingt ist, bleiben auf lokaler Ebene die Planungspraktiken ,more or
less successfully adapted to and reflecting local conditions” (Friedmann 2005). Planung hangt
stark von der Situationswahrnehmung und -interpretation der beteiligten Akteurlnnen ab und
kann so selbst auf grofdem Maf3stab sehr unterschiedlich ausgepragt sein (Reimer und Blotevo-
gel 2012).

Im Zuge der Globalisierung und Individualisierung von Politiken wird der Handlungsspielraum
von klassischen modernen politischen Institutionen eingeschriankt und von anderen Logiken
infrage gestellt. Hajer (2003) konstatiert ein ,institutional void“, d.h. einen Zustand der De-
Institutionalisierung, wo keine bestehenden Regelsysteme auf eine Problemstellung anwendbar

sind. Drei Prozesse leiten den Abbau etablierter politischer Institutionen an:

e Externalisierung staatlicher Aufgaben durch Deregulierung und Privatisierung
e Up-scaling von staatlichen Aufgaben zu supranationalen Institutionen, z.B. EU.

e Down-scaling von staatlichen Aufgaben auf lokale Ebene.

Im Schritt des Down-scalings 6ffnen sich die Handlungsméglichkeiten lokaler politischer Akteu-
rInnen. Gleichzeitig besteht aufgrund beschrankter Ressourcen die Notwendigkeit, Kooperatio-
nen mit wirtschaftlichen oder zivilgesellschaftlichen Akteurlnnen einzugehen und damit die
demokratische Legitimitit und die Verfolgung von Gemeinwohlinteressen zu gefihrden. Es
ergibt sich eine “greater local differentiation combined with a desire to incorporate new social

actors in the arena of governing” (Swyngedouw 2005).

Es ist allerdings zu kldren, in welcher Weise Planungsrealitat durch Gesetze bestimmt wird oder
bestimmt sein kann (Othengrafen und Reimer 2013). Die Rechtssoziologie beschaftigt sich u.a.
mit der Einfiihrung einer effektiven Jurisprudenz, in der die sozialen Normen direkter in juristi-
sche Normen iibersetzt werden. Die Rechtsordnung wirkt keineswegs direkt auf die gesellschaft-
liche Realitét, sondern wird erst libersetzt (M. Weber 1985).
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Bedeutung der Sprache

Ein wesentlicher Teil einer Kultur ist die Sprache. Planungsprozesse sind kommunikative Pro-
zesse und arbeiten mit unterschiedlichen Formen der Kommunikation. Die Kommunikation der
Akteurlnnen ist beeinflusst von unterschiedlichen Handlungsspielrdumen, Interessenslagen und
Werthaltungen. Eine Vermittlung zwischen den Akteurlnnen ist notwendig, um das Wissen der

Beteiligten nutzen und effektiv planen zu kénnen (Gullestrup 2009).

Venturi (2008) verdeutlicht die Verbindung der deutschen Sprache mit den Tatigkeiten von Pla-

nungsakteurlnnen anhand der Prapositionen in den Verben:

»~Ur-planer: verteilen, verhandeln, verwalten...
- P.P.P. Beschdiftigte: aufbauen, aufwerten, aufarbeiten...
- Physical Planners: entfalten, entfremden, entwerten...

- Stadtpolitiker: umschichten, umgestalten, umbesetzen....”

Die Sprache und Handlungen von PlanungsakteurInnen sowie die Planungsprodukte formen die
gebaute Umwelt und die Bevolkerung eines Gebietes und schreiben eine zukiinftige Entwicklung
vor. Das heifdt sie erzihlen Narrative, entwickeln Geschichten in einer Gesellschaft (Sandercock
2003).

Reimer (2013) unterstreicht Friedmanns Einteilung, dass technische Diskussionen und Plane in
der Raumplanung fiir PolitikerInnen, aber auch fiir die Zivilgesellschaft schwer verstandlich
sind. Stattdessen werden Visionen und Bilder der vorgeschlagenen Raumentwicklung benotigt.
»The traditional means, an exchange of formal documents, has not proved spectacularly success-
ful in the past. Strangely enough, most planners are probably still unaware of this.” (Friedmann
1973: 20). Allerdings gehen bei einem zu starken Fokus auf die formelle Komponente von Kom-
munikation konzeptuelle Inhalte verloren. Jung und Schonwandt (2006: 366) fordern eine star-
kere Betonung der Inhalte in der Raumplanung gegeniiber Verfahren und kommunikativen Pro-
zessen. Die bestehenden Dokumente zu Bodenschutz sind oft in einer 6ffentlichkeitswirksamen
Sprache verfasst. Dabei gehen allerdings technische Umsetzungsschritte und Mafdnahmenpro-

gramme verloren.

4.3.3. PlanungsakteurInnen im Planungskulturansatz

Eine offene Frage ist, wie die PlanungsakteurInnen definiert sind und wer in der Sub-Kultur der
(Boden-)Raumplanung beriicksichtigt wird. Einerseits die Kerngruppe der professionellen
RaumplanerInnen und PolitikerInnen, die den Raum iiber verbindliche Regelungen beeinflussen.
Weiters die in kooperativen Planungsverfahren direkt eingebundenen Akteurlnnen. Wie werden
allerdings die GrundstiickseigentiimerInnen, die BewohnerInnen beriicksichtigt, die durch ihre
Praxen auch die Siedlungsstruktur mitbestimmen? Deren Planungsverstindnis ist wiederum in
gesellschaftliche Werte eingebettet, die das Verhalten der Planungsakteurlnnen beeinflussen.
Allerdings handelt es sich dabei nicht nur um abstrakte Werte, sondern auch um konkrete Mit-
gestaltung. Planungskultur muss im Plural also als Planungskulturen begriffen werden, weil es
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innerhalb einer Gesellschaft unterschiedliche Ansatze gibt, rdumliche Fragen in der Praxis um-
zusetzen (Keller, Koch, und Selle 2006: 280, Sanyal 2005b). Jedoch wird in den vorgestellten
Planungskulturansiatzen nur wenig Bezug zur demokratischen Macht der Gesellschaft herge-
stellt. Sanyal erkladrt das Fehlen der zivilgesellschaftlichen Akteure in den Analysen in der Einlei-
tung des Sammelbandes: Zivilgesellschaftliches Bestreben, sich neben der politischen und 6ko-
nomischen Elite in Planungshandeln einzubringen, wurden nicht berticksichtigt, weil sie in den
dominanten Planungspraktiken bisher eine geringe Rolle spielen (Sanyal 2005: 21). Gerade fiir
ein dynamisches Verstdndnis von Planungskulturen ist es wichtig, erste Ansatze der Beteiligung,
von Forderungen von Initiativen beriicksichtigen und als mdgliche Stofrichtungen von Innova-
tionen in der Planungspraxis sehen (Swyngedouw 2005). Partizipation ist geleitet von Macht-
verhaltnissen, d.h. welche der ,holder’ sich beteiligen kénnen, wird von der Koalition aus 6ko-
nomischer, soziokultureller oder politischer Elite bestimmt. Eine demokratische Legitimitat ist
damit oft nicht gegeben (Swyngedouw 2005).

Philippe C. Schmitter (2002) stellt in Tab. 1 die Legitimation zur Teilnahme an Entscheidungs-
prozessen unterschiedlicher Akteurlnnen dar. Dieses grundlegende Selbstverstindnis entschei-
det auch mafdgeblich dariiber, wer an welchen Prozessen teilhaben kann und wie gewichtet
wird. Bodenschutz ist derzeit sowohl auf Verwaltungs- als auch auf politischer Ebene abgesehen
von den Fachgremien und in den datenverarbeitenden Bundesdamtern ein Randthema und per-

sonell wenig besetzt.

Tab. 5 Definitionen von ,holders‘ (Schmitter 2002)

Right-holders participate because they are members of a national political community

Space-holders participate because they live somewhere affected by the policy

Knowledge-holders participate because they have particular knowledge about the matter concerned
Share-holders participate because they own part of the assets that are going to be affected

Stake-holders participate because, regardless of their location or nationality, they might be affected by
change

Interest-holders participate on behalf of other people because they understand the issues

Status-holders participate on behalf of other people because they are given a specific representative role

by the authorities.

Die Phase der Destabilisierung der politischen Institutionen erméglicht neuen Akteurlnnen aus
der Zivilgesellschaft, Interessensverbdnden, sozialen Bewegungen und privaten wirtschaftlichen
AkteurInnen in dem politischen Gestaltungsprozess Einfluss zu nehmen, Stichwort Multi-Level
Governance (Hajer 2003). Politische Entscheidungen werden damit zur Identitdtspolitik der
Gesellschaft und geben Antwort auf die Frage, wer wir sind und was wir wollen bzw. inwieweit
wir darin kulturell ibereinstimmen. Damit sind nicht die BiirgerInnenbeteiligungsprozesse ge-
meint, die durch ihr Setting nur sehr eingeschrankte Form von Beteiligung ermoéglichen. Die
Prozessarchitektur ,introduced in the 1970s and based on involving people in policy delibera-
tion, training them to become effective citizens, is part of the problem” (Hajer 2003). Die Vo-
raussetzungen von (akademischen) Bildungshintergriinden, Artikulationsfihigkeit und zeitli-

chen Ressourcen fiihren zu einer hohen sozialen Selektivitiat der Beteiligten.
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4.4. Zwischenfazit

4.4.1. Vergleich der Planungskulturansitze

Im Vergleich der Planungskulturansatze zeigt sich, dass der Zugang sehr unterschiedlich ist und
nicht immer explizit dargelegt wird (Filirst 2009). Die Ansdtze unterscheiden sich insbesondere
im Kulturverstandnis und ihrem sozialwissenschaftlichen Theoriefundament, der zentralen As-
pekte des Analysefokus und dem Ziel der Planungskulturforschung. Tab. 6 ist eine Gegeniiber-
stellung der hier dargestellten Ansatze. Abseits der diskutierten Ansatze von Friedmann, Othen-
grafen, Sanyal, Reimer, Blotevogel und Healey positioniert sich Fiirst in der Planungskulturde-
batte mit der Anwendung des akteurszentrierten Institutionalismus als Ansatz zur eingebetteten

Untersuchung von Planungsprozessen.

Tab. 6 Gegeniiberstellung der Planungskulturansatze (eigene Bearbeitung)

Mensch Kulturverstiandnis Analysefokus Ziel der Planungskulturforschung
Friedmann pragmatisch Rationalitidten und Hand- effektive, radikale Planung durch Ver-
lungsspielraume der Akteu-  dnderung der AkteurInnenbeziehun-
rInnen gen
Othengrafen  v.a. Gullestrup (semi- Unbewusste und bewusste mehr Verstdndnis fir kulturelle Unter-
statisches Kulturmodell), Werthaltungen auf mehre- schiede in Planungssystemen, Traditi-
am Rande Bourdieu (Habi- ren Ebenen erkennen onen und Praktiken zu bekommen
tus)
Sanyal postkoloniale, globalisie- Zusammenhang zwischen sozialer Wandel iiber kulturell sensible
rungskritische Debatte Markt, Staat und Zivilgesell- =~ Raumplanung in einer globalisierten,
schaft neoliberalen Welt
Reimer, Giddens Lernprozesse und kritische Analyse von Veranderungs-
Blotevogel, (Struktur und Handeln) Governance und Machtprozessen in der Planungs-
Healey praxis

Es werden Aspekte des Governance-Ansatzes hinzugezogen, um explizit Machtprozesse (bezo-
gen auf Ressourcen und AkteurInnen) in einem etablierten Framework berticksichtigen zu kon-
nen. Denn trotz allem bleibt der Anspruch von Planungskulturforschungen meist fokussiert auf
dem Verstehen und Rekonstruieren von der institutionellen, rechtlichen und strategischen Ein-

bettung von Planung,
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Kulturverstindnis und Analysefokus

Reimer und Blotevogel (2012) kritisieren, dass das Konstrukt der Nationalkulturen mit einheit-
licher Planungskultur in der Planungskulturforschung herangezogen wird, das gerade in Oster-
reich durch die Kompetenz der Bundesldander nicht haltbar ist. Sanyal stellt sich ebenso gegen
einen essentialistischen Kulturbegriff, der die Gefahr birgt, den Status quo der Planungspraxis
als naturgegeben und statisch wahrzunehmen. ,[T]here is no cultural nucleus or core planning
culture” (Sanyal 2005a). In dem jetzigen globalisierten Kontext ist die Planungskultur stark von
den wechselseitigen Beziehungen und internationalen Regelungssystemen beeinflusst. Aller-
dings ist noch nicht klar, wie die Umsetzung einer Vergleichsstudie ohne territoriale Grenzzie-

hungen moglich ist.

Der Vorteil des kulturellen Modell Gullestrups liegt in der tlibersichtlichen und umfassenden
Einordnung der unterschiedlichen Segmente und Funktionen einer Gesellschaft und ordnet sich
damit in strukturalistische Ansétze ein. Allerdings bleibt die Art und Weise der Handlungsfahig-
keit der AkteurIlnnen offen. Der policy-analytische Ansatz der Action Frames und der Habitus
von Bourdieu erginzt das ,culturalized planning model“, Othengrafens Analyse der Planungskul-
tur legt allerdings keinen expliziten Schwerpunkt auf die Handlungsfahigkeit der Planungsak-
teurInnen in der Planungspraxis. Entscheidungen sind ein Ergebnis der beteiligten Akteurlnnen.
Es ist laut Friedmann nicht moglich bzw. sinnvoll, in der Analyse der Planungskultur die Beitra-
ge der AkteurInnen zu einer Entscheidung auseinanderzuhalten und eruieren, wer wie bei einer
Entscheidung mitgewirkt hat. Diese Aussage ldsst allerdings den Blick auf Machtaspekte und
interessensgeleitete Politik auRer Acht. Friedmanns Bezeichnung der Rationalititen, die Ahn-
lichkeiten mit dem Habituskonzept haben, erméglicht auch die kulturelle Eingebettetheit des

Handelns klar einzubeziehen.

Der Ansatz des Neuen Institutionalismus basierend auf Giddens' Strukturationsmodell erweitert
die Analyse um die konkrete Planungspraxis und inkludiert die Macht- und Lernperspektive in
Planungsprozessen. Damit konnen dynamische Prozesse und Veranderungen viel klarer analy-
siert werden als beim semi-statischen Modell Gullestrups. Es dient zum Verstehen von sach- und
prozessrationalen und akteursbasierten Aspekten, nicht allerdings von kultureller Einbettung
und unbewussten Selbst- und Werteverstindnissen. Uber den Akteurszentrierten Institutiona-
lismus (Scharpf 2000) werden Handlungs- und Interaktionsmuster analysiert. In dem Fall wird
Planungskultur als Ersatz fiir den normativ aufgeladenen Governance-Begriff (Reimer 2013)
verwendet oder jenem der Planungsstile (Fiirst 2009). Die Dualitat zwischen Struktur und Han-
deln von Giddens driickt sich in der Unterscheidung zwischen formellem Planungssystem und
lokaler Planungspraxis aus. Die Verbindung zwischen den beiden Aspekten ist allerdings noch
nicht ausreichend erforscht. Die Lernprozesse finden zwischen Mikro- und Makroebene, zwi-
schen formellen und informellen Institutionen statt und werden durch sich etablierende Hand-

lungen und Interaktionen ermdoglicht.
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Zentrale Aspekte und Ziele der Planungskulturforschung

Die formulierten Ziele und Erwartungshaltungen an den Planungskulturansatz reichen von einer
ethnographisch fundierten Analyse der kulturellen und gesellschaftlichen Einflussfaktoren von
Traditionen und Praktiken in Planungsprozessen und Planungssystemen bis zur Verdnderung
von Akteurlnnenbeziehungen. Dabei geht es um die Verbesserung von Kommunikations- und
Planungsprozessen und von interkulturellem Verstandnis (Galler & Levin-Keitel 2016), anderer-
seits um die explizit normative Positionierung von PlanerInnen, um sozialen Wandel durch Pla-
nung herbeizufiihren (Friedmann 1987, Sanyal 2005a). Da das Konzept als Analysewerkzeug aus
dem Planungstheoriediskurs heraus entstanden ist, wird es von einigen explizit nicht normativ
verwendet (Galler & Levin-Keitel 2016, Othengrafen 2012). Friedmann spricht hingegen in sei-
nem Ansatz des radical plannings von dem sozialen normativen Anspruch, den Planung seiner
Meinung nach umsetzen soll. Die PlanerIlnnen besitzen eine Verantwortung gegeniiber der Ge-
sellschaft, diese Veranderungen durch ihre ,forms of thought” (Friedmann 1967) zu initiieren.
Um der Krise der Planung entgegenzuwirken plddiert er dafiir, die Entscheidungsmacht in Pla-
nungsprozessen auch in die Hande der Zivilgesellschaft zu legen (Friedmann 1987).

Die kritische Frage nach Macht- und Ressourcenverteilung findet in Othengrafens und Flirsts
Diskussion iiber die Kompetenzverteilungen und die institutionellen Rationalititen statt. Globa-
lisierungskritische Ansatze vertreten Friedmann und Sanyal, die einen normativen Fokus auf das
Zusammenspiel von Markt, Staat und sozialen Institutionen legen. Die Governanceperspektive
zeichnet sich durch ein explizites Einbeziehen der Einflussmoglichkeiten von wirtschaftlichen,
staatlichen Institutionen und Schliisselakteurlnnen aus. Damit sollen Verdnderungs- und Macht-
prozesse in der Planungspraxis analysiert werden kénnen. Der Einfluss von einzelnen AkteurIn-
nen spielt in klassischen Planungskulturansitzen eine untergeordnete Rolle, weil sich dieser in

den tieferen kulturellen Schichten, die sich nur langsam dndern, wenig abzeichnet.

4.4.2. Mehrwert des Planungskulturansatzes

Es gibt grundsatzlich einen kleinsten gemeinsamen Nenner in der Planungskulturdebatte iiber
den Mehrwert des Ansatzes. Der Mehrwert wird jedoch durch die uneinheitliche Verwendung
des Begriffs eingeschrankt. Auch in dieser Arbeit werden mehrere Ansatzpunkte zusammenge-
fligt, um passgenaue Analysekategorien fiir die themenspezifische Untersuchung zu erstellen.
Der Planungskulturansatz eignet sich dafiir, die Planungspraxis hinsichtlich Bodenschutz zu
reflektieren. Die Rationalititen bzw. Handlungsmaxime der beteiligten Planungsakteurlnnen
sind in ihrem gesellschaftlichen Kontext viel klarer zu verstehen. Mithilfe der kulturellen Einbet-
tung der Analyse kdnnen Planungsprodukte als Produkte von bestehenden Routinen verstanden

werden, die in weiterer Folge auch wieder Verdnderungsprozesse durchlaufen kénnen.

Inwieweit sind die unterschiedlichen Ansatze miteinander vergleichbar? Welche Aussagekraft
haben die Analysen? Diese Fragen miissen noch geklart werden. Dennoch kénnen durch die em-

pirische Umsetzung dieser planungstheoretischen Perspektive neue Einsichten iiber kulturelle
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Faktoren in Planungsprozessen gewonnen werden und damit besonders auch in interkulturellen

Projekten mehr Verstdandnis entwickelt werden.

Ethnografie als planungstheoretische Untersuchungsmethode

Der ethnographic turn in der Planungstheorie spiegelt sich in neuen kulturwissenschaftlichen
Zugangen zur gelebten Planungspraxis wider (Flyvbjerg 2004, Forester 1993). Wichtig hierbei
ist die Unterscheidung von Othengrafen, der seine Perspektiven in der Forschung deutlich
macht. Dazu greift er auf das Kategorienpaar emisch und etisch zuriick. Emisch bezeichnet den
Blick eines Insiders auf eine Kultur, dessen lokale Handlungspraxen und Wahrnehmung. Fiir die
Analyse werden ethnographische Methoden angewandt, Dokumente analysiert und Interviews
mit den beteiligten Planungsakteurlnnen durchgefiihrt, also dichte Beschreibungen des lokalen
Kontexts erstellt und damit versucht, die Blackbox des Planungshandelns zu 6ffnen und zu ver-
stehen (Sanyal 2005a).

Dabei ist nicht zu vernachlassigen, dass die AkteurInnen selbst auch bereits ihr eigenes Handeln
reflektieren und als ,deliberative practitioner (Schéon und Rein 1994) eine kritische Analyse
ihres Handelns betreiben. Daher soll die Planungstheorieforschung diese ,practice stories“ niit-
zen, um Ergebnisse auf die Frage zu bekommen, wie im Spielfeld agonistischer Interessensge-
gensatze praktische und kreative Losungen gefunden werden konnen (Forester 2012)). Eine
Sammlung dieser Profile wurde auf einer Website angelegt und kann u.a. als ethnographisches
Forschungsmaterial zur Analyse der Planungspraxis dienen (Forester u.a. 2005). Diese sollen
auch politischen, aktivistischen und Planungsakteurlnnen aus der Praxis neue Einsichten in das
Feld geben und nicht in einer Sprache verfasst sein, ,that we would be embarrassed to show to,
or share with, a great many critical activists whose intelligence and insights we respect” (Fores-
ter 2012).

Die Gefahr ist, dass diese emische Perspektive auf rein ,anecdotal and somewhat unscientific
evidence” basiert und damit die Ergebnisse nicht miteinander vergleichbar sind (Reimer und
Blotevogel 2012). Deshalb wird sie von einer etischen Perspektive ergianzt. Diese ist der Blick
von aufden, bei dem mithilfe von Kategorien- und Denksystemen der/die BeobachterIn das loka-
le Planungshandeln betrachtet. Hier werden die aus der Literatur abgeleiteten Kategorien ver-
wendet, um Teile der Planungskultur gezielt analysieren zu konnen. Ziel der etischen Perspekti-
ve ist eine systematische wissenschaftliche Darstellung der Planungskultur und die bessere Ver-
gleichbarkeit von Studien (Othengrafen 2012). Diese Brille ermoglicht auch, Routinehandeln
infrage zu stellen und Ideologien, Paradigmen und vorgegebene Sachzwange kritisch zu reflek-

tieren.
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Mehr Verstindnis fiir die Planungspraxis in (interkulturellen) Projekten

Bei der Analyse von grenziiberschreitenden INTERREG-Projekten im Rahmen des CULTPLAN-
Forschungsprojektes zeigte sich, dass die explizite Berticksichtigung von Kultur praktische Vor-
teile hat. Werden Kultur bzw. kulturelle Unterschiede ,als Ressource und nicht als Problem
wahrgenommen®“, konne das gegenseitige Verstindnis und das soziale Kapital im Projektteam
erhoht werden (During u. a. 2007). Ublicherweise nehmen kulturelle Verstindigungsschwierig-
keiten viel Zeit und Energie in Anspruch. Das bezieht sich nicht nur auf internationale Projekte,
sondern auch und noch viel haufiger bei interdisziplindren Projektteams. Raumplanung ist ein
Feld, das mit seinen Nachbardisziplinen und anderen Subkulturen zusammenarbeitet (Othen-
grafen und Reimer 2013). Der Mehrwert eines planungskulturellen Verstindnisses ist es, diese
Prozesse explizit und zu fritheren Zeitpunkten im Projekt zu erkennen und bewusst zu gestalten
(During u. a. 2007, Galler und Levin-Keitel 2016, Friedmann 2005).

Hinterfragen von gesellschaftlichen Einstellungen in Planungsprozessen

Durch die Einbeziehung der Werthaltungen sowohl in ihrer manifestierten als auch in ihrer un-
bewussten Ebene konnen Planungspraktiken reflektiert werden und ein differenziertes Ver-
stiandnis fiir den Einfluss von gesellschaftlichen Meinungen in den Handlungsspielraum von Pla-
nungsakteurlnnen gefunden werden. Othengrafen bezeichnet diese naturalisierten Grundwerte
als ,taken for granted“ Einstellungen im societal environment, die sich nur langsam (wenn iiber-
haupt) dndern kénnen und grundlegend aber auf unbewusste Art und Weise die Planung beein-
flussen. Sanyal (2005a: 23) pladiert dafiir, Konzepte und Paradigmen, die in einer Gesellschaft
vorherrschend sind, kritisch zu betrachten, um einer Naturalisierung der Begriindungsmuster
zu entkommen. Zum Beispiel dufert sich neoliberale Politik in der Planung oder Globalisierung
durch die Vernetzung und Bewegung von Kapital, Waren, Ideen und Menschen. Die damit ein-
hergehende Effizienzrhetorik muss hinterfragt werden. Die Ebene des planning environments ist
ein Zusammenspiel aus manifester Kultur und gesellschaftlichen Werten und daher iiber be-

wusstes Handeln vonseiten der PlanungsakteurIlnnen beeinflussbar.

4.5. Analysekategorien fiir die Umsetzung von Bodenschutzplanungen

Es zeigt sich, dass Bodenschutz vorwiegend ein Umsetzungsproblem ist, das in der politischen
Planungspraxis begriindet liegt. Aufgrund der in der Einleitung beschriebenen Datenlage werde
ich mit dieser Arbeit nicht die bereits oft aufgezeigten Problemlagen der rechtlichen Rahmenbe-
dingungen untersuchen sondern die Umsetzungspraxis. Mein Verstindnis des Planungskultur-
ansatzes setzt an dem von Flyvbjerg (2002) verwendeten altgriechischen Begriff Phronesis an.
Phronesis bedeutet jenes handlungsleitende Wissen, das auf einer fundierten Kenntnis der kon-
textspezifischen Werte- und Wahrheitsvorstellungen sowie der dynamischen Machtverhaltnisse
beruht, welches in Sozialwissenschaften das grundlegende Forschungsinteresse sei. Phronesis

unterscheidet sich vom abstrakten verallgemeinerten Wissen (epistemé) und dem technischen,
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handwerklichen Know-how (techné) und soll Erkenntnisse fiir die praktische Umsetzung bieten
,as opposed to questing after the ghost of an abstract knowledge of law-like processes” (Flyvb-
jerg, Landman, und Schram 2012: 19). Die starke Betonung von techné und epistemé ist insbe-
sondere in der Planungstheorie evident (Flyvbjerg 2002, Flyvbjerg 2004). Ziel von planungskul-
turellen Untersuchungen ist im Sinne einer phronetischen Sozialwissenschaft hingegen ein tiefe-
res Verstandnis von lokalen Planungsprozessen zu entwickeln und im Zuge dessen als allgemein

giiltig anerkannte Konzepte zu hinterfragen.

Abgeleitet von den bereits beschriebenen empirischen und theoretischen Planungskulturansat-
zen entwickle ich im Folgenden etische Analysekategorien, die dazu dienen, einen fokussierten
Blick auf das Verstdndnis von Boden zu werfen. Die drei Ebenen von Othengrafen (2012) dienen
mir als Grundgerist und geben Klarheit dariiber, welche Aspekte der Planungskultur angespro-
chen werden. Die Grenze zwischen der sichtbaren Ebene der Planungsartefakte und des Pla-
nungsumfelds ergibt sich damit aus dem verwendeten Material: Die manifeste Ebene der Pla-
nungskultur wird durch die Dokumentenanalyse der Pliane, Programme und Gesetze erhoben,
jene des darunter liegenden ,taken for granted” (Othengrafen 2012) Problemverstindnisses der
Planungsakteurlnnen anhand der Interviews. Die Ebene des societal environments wird weitge-

hend aufder Acht gelassen, da dieses eines umfangreicheren methodischen Ansatzes bediirfte.

Die Analysekategorien sind in dem Schema (Tab. 7) dargestellt. Ausgehend von den Planungs-
dokumenten, d.h. der manifesten Planungskultur werde ich die Schnittstelle zwischen der sym-
bolischen Repriasentation von Planungsartefakten, PlanerInnen und PolitikerInnen beleuchten.

Folgende drei Analyseebenen werden hierzu verwendet:

1. Planungsartefakte: Die Ziele, Inhalte und Planungsinstrumente der Planungsartefakte
zahlen zur sichtbaren Ebene. Bodenraumplanung wird bestimmt durch die Art und Wei-
se, wie ein Problemfeld definiert und operationalisiert wird. Wie zielen Planungsproduk-
te darauf ab, Bodenversiegelung zu vermeiden? (Kapitel 5).

2. Planungsumfeld: Fiir die Umsetzung spielt das Problem- und Aufgabenverstiandnis der
PlanungsakteurIlnnen eine besondere Bedeutung. Deren implizite Annahmen und als
selbstverstandlich erachtete Bedeutungen sind Forschungsgegenstand dieser Arbeit. Die
Umsetzung dieser Plane hangt vom politischen Willen ab. Bodenschutz ist nur méglich,
wenn sich Politikerlnnen und die beteiligten PlanungsakteurInnen Bodenschutz als Ziel
setzen und sich dafiir entscheiden, bestehende Freiflachen zu erhalten (Kapitel 6).

3. Synthese: Die Synthese der beiden Analyseebenen fithren zur Diskussion der Fragen,
was in Bezug auf die Plane/Programme umgesetzt wird. Zentrale Aspekte, die dabei be-
riicksichtigt werden, sind das Zusammenspiel der Ebenen in unterschiedlichen Instituti-
onen, Mafdstdben, Gebietskorperschaften und Arenen, in denen Bodenschutz themati-

siert wird und der Wissensaustausch zu Bodenschutzplanungen stattfindet. (Kapitel 7)

Schlussendlich werden Entwicklungsrichtungen einer effektiveren Bodenschutzplanung unter

Beriicksichtigung der gegebenen planungskulturellen Moglichkeiten und Grenzen skizziert.
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Tab. 7 Analyseschema der Planungskultur(en) des Bodenschutzes (eigene Bearbeitung und Darstellung)

Analyseebenen Kategorien Fragestellungen

Entstehungszusammen-

h Was war der Handlungsanlass zur Erstellung der Dokumente?
PLANUNGSARTEFAKTE "5

Ziele, Mafdnahmen und
Handlungsempfehlungen
(Kapitel 5)

Definitionen und Ziele

Wie wird der Bodenbegriff in den Dokumenten verwendet? Welche grundlegenden raum-

planerischen Ziele sind festgeschrieben dahinter?

Instrumente &

Mafdnahmen

Welche Instrumente und Mafinahmen stehen den Akteurlnnen fiir die Bodenschutzplanung

zur Verfiigung? Wie wird Boden darin geschiitzt?

PLANUNGSUMFELD
Problem- und Aufgaben-
verstiandnis der Pla-

nungsakteurlnnen (Kapi-
tel 6)

Problem- und Planungs-

verstandnis

Welche Kompetenzen liegen vor? Auf Basis welcher Datengrundlage werden Entscheidun-

gen getroffen? Mit welchen Rationalitdten wird fiir Bodenschutzplanung argumentiert?

Aufgabenverstiandnis
der Planungs-

akteurlnnen

Wo sehen die Akteurlnnen ihre Handlungsmaglichkeiten? Was sind Hindernisse in der Um-

setzung? Welche Handlungsstrategien entwickeln die Planungsakteurlnnen?

Zusammenarbeit der

PlanungsakteurInnen

Welche Akteurlnnen und Institutionen sind wie beteiligt? Wie arbeiten sie mit anderen Pla-

nungsakteurInnen zusammen?

SYNTHESE

Umsetzungsprozesse als Zusammenspiel von Pla-

nungsakteurlnnen und Planungsartefakten

(Kapitel 7)

Auf welchen raumlichen Ebenen setzen die Losungsansatze an? Welche Veranderungen sind

erkennbar? Was wire fiir eine effektive Bodenschutzplanung notwendig?
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5. Planungsartefakte der Bodenschutzplanung

»In dealing with land issues, we are denied easy answers. (...) We must conceive of land policy as a
constant effort to achieve polyrationality.” (Davy 2012: 33).

In diesem Kapitel wird die sichtbare Ebene der Planungsartefakte dargestellt. Dazu zahlen die
rechtlichen Rahmenbedingungen und Vereinbarungen, sowie die Institutionen, denen Planungs-
aufgaben zugestanden werden. Die Siedlungsstruktur zeigt insbesondere in Bezug auf die planli-
chen und textlichen Darstellungen der fiir die Bodenschutzplanung relevanten Informationen
und Daten die Effekte der Bodenschutzplanung auf. Anhand der Rechtsdokumente wird analy-
siert, wie Boden definiert und mit welchen Zielvorstellungen Boden verbunden wird und mit
welchen Instrumenten und Mafinahmen Bodenschutz umgesetzt werden kann. Private Eigen-

tumsrechte sind im Allgemeinen Biirgerlichen Gesetzbuch normiert (siehe Kapitel 3.3.3).

Raumplanung und Umweltschutz sind hauptsichlich auf Landerebene geregelt. Allgemeine
Grundlagen fiir die Kompetenzverteilung und Umweltschutzgiiter werden in der Bundesverfas-
sung geregelt. Der wesentliche Kern der nominellen Raumordnung ist in den Raumordnungsge-
setzen der Lander normiert, was hier am Beispiel Oberosterreich gezeigt wird (Kapitel 5.2-5.5).
Boden wird als Schutzgut zusatzlich in anderen Rechtsnormen beriicksichtigt, insbesondere im
Bodenschutzgesetz (Kapitel 5.6), das wichtige Implikationen fiir die Datengrundlage in Oberds-
terreich enthélt. Einige Bundesinstitutionen sind ebenfalls mit der Forcierung von Bodenschutz
betraut und erheben nicht nur Datengrundlagen, sondern entwickeln auch entsprechende Maf3-
nahmenvorschldge, die auf anderen gebietskorperschaftlichen Ebenen umsetzbar sind. Diese
Vereinbarungen sind rechtlich nicht verbindlich, zeigen jedoch im Zusammenwirken unter-

schiedlicher PlanungsakteurInnen den Konsens iiber die Bedeutung des Bodens (Kapitel 5.7).

5.1. Ziele und Definitionen

Der Schutz von Boden kann aus raumordnerischen, umweltschutzplanerischen und landwirt-
schaftlichen Gesichtspunkten argumentiert und normiert werden. Deren unterschiedliche Her-

angehensweisen und Geltungsbereiche werden in Folge diskutiert.

5.1.1. Ziele der Raumordnung

Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern ist iiber das Bundesverfassungsgesetz
geregelt (Art. 10-12, 15 B-VG). Die Landesplanung ist mit einem Biindel von Planungsbefugnis-
sen ausgestattet. Sie ist allerdings keine fiir sich bestehende Verwaltungsmaterie und wird da-
her als Querschnittsmaterie bezeichnet (Kanonier 2009: 109). Die Gemeindeebene hat das Recht
auf Selbstverwaltung (Art. 116 B-VG), kann allerdings diese Rechte auch dem Land oder dem
Bund iibergeben (Art. 119a B-VG). Die ortliche Raumplanung liegt im eigenen Wirkungsbereich
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der Gemeinde (Art. 118 Abs. 3 Z 9 B-VG). Der eigene Wirkungsbereich ist im Gesetz als solcher
auszuweisen, und umfasst jene Aufgaben, die im ,ausschlieflichen oder tiberwiegenden Interes-
se der in der Gemeinde verkdrperten ortlichen Gemeinschaft gelegen und geeignet sind, durch

die Gemeinschaft innerhalb ihrer 6rtlichen Grenzen besorgt zu werden“ (Art. 118 Abs. 2 B-VG).

Die Hochstgerichte wirkten und wirken als wichtiges Korrektiv der Planungspraxis. Obwohl sich
die Rechtsprechung in Osterreich nicht auf Prazedenzfille stiitzt, werden durch ihre Entscheide
richtungsweisende Argumentationen im Raumordnungsrecht eingefiihrt, die auf andere Fille
tibertragbar sind. Die Aufgabe der Raumordnung wird in einem Erkenntnis des VfGHs von 1954
als ,[d]ie planmdfiige und vorausschauende Gesamtgestaltung eines bestimmten Gebietes in
Bezug auf seine Verbauung, insbesondere fiir Wohn- und Industriezwecke einerseits und fiir die
Erhaltung von im Wesentlichen unbebauten Flachen andererseits (,Landesplanung’ - ,Raumord-
nung)“ definiert (VfSlg 2674/1954). Mit dem Erkenntnis des Verfassungsgerichtshofes von
1954 ist Raumplanung in Gesetzgebung und Vollziehung eindeutig als Landessache (gemafd Art
15 Abs. 1 B-VG) geregelt, soweit die Planung nicht durch andere Materiengesetze (Forstwesen,

Eisenbahnwesen, Bergwesen oder Wasserrecht) des Bundes geregelt ist (V{Slg 2674/1954).

Das Erkenntnis VfSlg 8280/1978 des Verfassungsgerichtshofs bestatigt das Raumordnungsrecht
als tiber finale Normen definiert. Im Gegensatz zu anderen Rechtsbereichen, die iiber die Festle-
gung von Tatbestdnden und Sanktionen arbeiten, werden in den landerspezifischen Raumord-
nungsgesetzen (ROG) nur die normativen Ziele der Raumordnung und die zu deren Erreichung
eingerichteten Instrumente und Verfahren festgelegt. Die Umsetzung erfolgt daher iiber Raum-
ordnungsprogramme mittels Verordnungen. Diese miissen die Gesetzmafdigkeit der Bestim-
mungen in den Entscheidungsgrundlagen in Bezugnahme auf das ROG ausreichend darlegen.
Damit liegt ein Fokus der Planungspraxis auf der Bestandsaufnahme der lokalen Gegebenheiten
mit Bezugnahme zu den rechtlichen Grundlagen. Die Legalitit ergibt sich in der Raumordnung
wesentlich tiber Verfahrensbestimmungen, welche u.a. die Informations- und Auskunftspflichten
und Bestimmungen zum Inhalt und Erstellung von Verordnungen der Gebietskdrperschaften
regeln. Die als Ziel definierte freie Entfaltung der Personlichkeit in der Gemeinschaft (§ 2 Abs. 2
00 ROG) findet sich in den Rechten der GrundstiickseigentiimerInnen in den Verfahrensbe-

stimmungen des oberdsterreichischen ROG (00 ROG) wieder.

5.1.1.1. Ziele im 00 Raumordnungsgesetz

Das Raumordnungsgesetz ist die primare Rechtsgrundlage fiir Raumordnung und regelt die Zie-
le und Grundsatze der (nominellen) Raumordnung in den Bundeslandern. Diese gelten fiir alle
raumbedeutsamen Mafdinahmen der Koérperschaften offentlichen Rechts. Dazu zahlen Gebiets-
(Bund, Bundesland, Region und Gemeinde) und Personalkorperschaften (u.a. die Interessensver-
tretungen Landwirtschaftskammer, Arbeiterkammer, Wirtschaftskammer). Raumbedeutsame
Mafdnahmen sind Mafdnahmen, ,die Raum beanspruchen oder die raumliche Struktur oder die
Entwicklung des Raumes wesentlich beeinflussen” (§ 3 Abs. 2 00 ROG).
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Neun von elf der grundlegenden Raumordnungsziele beziehen sich direkt oder indirekt auf Bo-
den ohne dass Boden dabei explizit genannt wird. Er wird mit seiner Funktion als Grundlage fiir
landwirtschaftliche Produktion und Abflussregulierung (§ 3 Abs. 2 Z1, 2a, 500 ROG) argumen-
tiert, zusatzlich wird die Bedeutung des Landschaftsbildes der Kulturlandschaft fiir Erholung

und Tourismus (Z9-10) angesprochen und der sparsame Umgang mit Boden und die Vermei-

dung von Zersiedelung (Z6-7) gefordert (Tab. 8).

Tab. 8 Ziele der Raumordnung bzgl. Bodenschutz (eigene Bearbeitung)

Ziele der Raumordnung (gem. 00 ROG § 2 Abs. 1)

Bedeutung bzgl. Bodenschutz

den umfassenden Schutz der Umwelt vor schidlichen

Boden als Umweltschutzgut und Teil

1. Einwirkungen sowie die Sicherung oder Wiederherstel-
. des Naturhaushalts
lung eines ausgewogenen Naturhaushaltes;
die Sicherung oder Verbesserung der raumlichen Voraus-
2. setzungen fiir sozial gerechte Lebensverhaltnisse und die
kulturelle Entfaltung;
Boden in seiner Funktion der Abfluss-
die Vermeidung und Verminderung des Risikos von Na- ° eTl i setner Fun 10.n er uss
2a. . . , . regulierung zur Verminderung von
turgefahren fiir bestehende und kiinftige Siedlungsraume; ,
Hochwasserspitzen, Rutschungen,...
die Sicherung oder Verbesserung einer Siedlungsstruktur,
3 die mit der Bevolkerungsdichte eines Gebietes und seiner Siedlungsentwicklung auf 6kologische
" o6kologischen und wirtschaftlichen Tragfihigkeit im Ein- Tragfihigkeit beschrinken
klang steht (...)
die Sicherung oder Verbesserung der rdumlichen Voraus-
t fiir eine leist fahige Wirtschaft einschlief3-
s.e zungen. ir eine leis ungs:fl ige Wirtscha emsc' 1e. Boden als natiirliche Ressource zur
lich der Sicherung der natiirlichen Ressourcen sowie die .
4. , . ) Versorgung der Bevolkerung und
Sicherung der Versorgung der Bevolkerung und der Wirt- _ o
> : R : . Wirtschaft mit Glitern
schaft mit notwendigen Giitern und Dienstleistungen,
insbesondere in Krisenzeiten;
die Sicherung oder Verbesserung der raumlichen Voraus- Boden als ,rdumliche Voraussetzung”
5 setzung fiir eine existenz- und leistungsfihige Land- und und Grundlage einer ,existenz- und
" Forstwirtschaft, insbesondere die Verbesserung der Ag- leistungsfihigen Land- und Forstwirt-
rarstruktur; schaft”
di Grundi hnah bei Nut
: ie sparsame. f‘un 1nan"sp1.‘uc na @e ei Nu ZI.mge.n Bodenschutz durch sparsame
6. jeder Art sowie die bestmdgliche Abstimmung der jewei- ,
. . Grundinanspruchnahme
ligen Widmungen;
Bod hutz durch Vi id
7. die Vermeidung von Zersiedelung; © (?nsc Utz durch Yermeldung von
Zersiedelung
3 die Sicherung und Verbesserung einer funktionsfihigen
" Infrastruktur;
9 die Schaffung und Erhaltung von Freiflichen fiir Erholung Boden als Freiflichen fiir Erholung

und Tourismus;

und Tourismus
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die Erhaltung und Gestaltung des Orts- und Landschafts-
bildes sowie eine umfassende Dorf- und Stadtentwicklung
unter besonderer Beriicksichtigung der Stirkung der
Stadt- und Ortskerne; unvermeidbare Eingriffe in die
Landschaft sind durch entsprechende landschaftspflege-
rische Mafdnahmen bestméglich auszugleichen.

Boden als Teil der Kulturlandschaft,
die im Orts- und Landschaftsbild er-
halten werden soll

10.

Grundsatzlich ist bei der Einhaltung der Raumordnungsziele ,[d]em Schutz und der Erhaltung
der Umwelt der Vorrang einzurdumen“ (OO ROG § 2 Abs. 2). Selten wird das 00 ROG allerdings
in Bezug auf Bodenschutz ausgelegt (L1). Im 00 Raumordnungsgesetz von 1972 gilt der Schutz
landwirtschaftlicher Flachen noch als Raumordnungsgrundsatz: ,Boden, die fiir die land- und
forstwirtschaftliche Nutzung gut geeignet sind, diirfen fiir andere nur in dem unbedingt erfor-
derlichen Ausmaf herangezogen werden.“ (§ 2 Abs. 7 00 ROG 1972). Im Zeitraum der letzten
Novellen verringerte sich die Bedeutung der Landwirtschaft in der Gesellschaft und so auch in

den Grundsatzen der Raumordnung.

5.1.1.2. Ziele des 00 Landesraumordnungsprogramms 1998

Das aktuelle oberdsterreichische Landesraumordnungsprogramm (LROP) von 1998 konkreti-
siert die Raumordnungsziele und -grundsatze und legt ,allgemeine Mafnahmen der Landesent-
wicklung sowie die rdumliche Gliederung des Landesgebietes fest” (§ 1 LROP 1998). Das neue
Landesraumordnungsprogramm 2017 wurde von der Verwaltung bereits ausgearbeitet und
liegt nun zur Beschlussfassung bei der Landesregierung. Wahrend das Raumordnungsgesetz seit
seiner Entstehung bereits mehrfach verandert wurde, besafl das Landesraumordnungspro-
gramm fast 20 Jahre Giiltigkeit.

Die Ziele der Landesentwicklung (§ 2 LROP 1998) sind:

die freie Entfaltung der Personlichkeit der BewohnerInnen erméglichen
moglichst gleichwertige Lebensbedingungen herstellen unter sparsamer Nutzung des
Raumes

3. Wirtschaftskraft starken, Verkehrsinfrastruktur ausbauen, um den raumlichen Leis-
tungsaustausch und Mobilitiat erméglichen

4. Voraussetzungen fiir Landesverteidigung und Katastrophenschutz schaffen.

Die Landesentwicklung folgt dem Leitbild der dezentralen Konzentration (§ 6 Abs. 3 Erlduterun-
gen zum RROP 2007). Zugrunde liegende raumplanerische Prinzipien sind die der gleichwerti-
gen Lebensverhaltnisse. Diese soll durch die zentralortliche Gliederung umgesetzt werden (§ 2
Abs. 2 ROG). Dabei spielt insbesondere die Erreichbarkeit der wichtigen Infrastruktureinrich-
tungen eine grofie Rolle (§ 4 Abs. 8.2 00 LROP 1998). Soziale Infrastruktur soll in Stadtumland-
gemeinden dezentral organisiert werden, um Verkehrsaufkommen in die Stadte zu verringern (§
4 Abs. 8 Spalte 3 LROP 1998).
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Abb. 20 Raumtypisierung nach 00 LROP 1998

Das Landesgebiet wird anhand der Indikatoren Bevolkerungswachstum, Bevolkerungsdichte,
PendlerInnenbewegungen und Nachtigungszahlen in sechs Raumtypen aufgeteilt und die Ziele
der Raumordnung differenziert konkretisiert (Abb. 20). Die stddtischen Umlandbereiche nahe
der Statutarstddte Linz, Steyr und Wels zeichnen sich durch eine hohe PendlerInnenbewegung
(mehr als 40 % der Beschaftigten), eine Bevolkerungsdichte von mehr als 400 EinwohnerInnen
pro km? Dauersiedlungsraum (1991) und ein Bevolkerungswachstum von mehr als 10 % (im
Zeitraum 1981-1991) aus (§3 Abs. 2, Z 2 00 LROP 1998). Die Region Linz - Wels fillt durch die
NUTS IlI-Einteilung in das ,flinfte Viertel® des Oberdsterreichischen Zentralraums (AT312).
Durch diese Raumabgrenzung wird der aktuellen wirtschaftlichen Entwicklung des Raumes
Rechnung getragen. Die NUTS-Region zihlt zu den dynamischsten Regionen Osterreichs. Damit
muss der Gegendruck einer Bodenschutzplanung umso stiarker gegen die Flacheninanspruch-

nahme aufgebaut werden, um als Prioritdt wahrgenommen zu werden.

Es sollen Mindestdichten fiir die Bebauung in allen Raumtypen festgelegt werden. In Bezug auf
zukiinftige Bebauung soll das Landschaftsbild und Naturhaushalt geschont werden, auch um
bedeutsame Freirdume zu erhalten (§ 4 Abs. 7 00 LROP 1998). Landwirtschaftliche Flichen sol-
len in der Stadt und im Stadtumland vorrangig fiir die Nahversorgung der Bevoélkerung mit
landwirtschaftlichen Produkten, insbesondere in Krisenzeiten, geschiitzt werden. ,Die land- und
forstwirtschaftlich genutzten Béden diirfen nur im unbedingt notwendigen Umfang dieser Nut-
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zung entzogen werden.” (§ 4 Abs. 5 Spalte 2 00 LROP 1998). Unklar ist allerdings, wie vonseiten
der Raumplanung geregelt werden soll, dass landwirtschaftliche Produkte regional genutzt wer-

den und was der ,,unbedingt notwendige Umfang” der baulichen Entwicklung ist.

In der Raumordnung wird Boden im quantitativen Sinne also zur Reduzierung der Bodenversie-
gelung berticksichtigt. Zum einen werden bedeutende Freiraumfunktionen fiir die Bevolkerung
benannt (Erholung, Landschaftsbild), zum anderen ist die Versorgung mit landwirtschaftlichen
Giitern nach wie vor fiir Krisenzeiten (00 ROG § 2 Abs. 1 Z4) und zur umfassenden Landesver-
teidigung (§ 2 Abs. 4 LROP) formuliert.

5.1.2. Ziele im Natur- und Umweltschutz

Im Gegensatz zu Deutschland oder der Schweiz liegen in Osterreich keine einfachen Bundesge-
setze zum Schutz des Bodens vor. Erst 1984 wurde Boden als Schutzgut juristisch sichtbar, als er
als umweltpolitische Aufgabe in das B-VG zum umfassenden Umweltschutz geschrieben wurde,
in dem ,Mafdnahmen zur Reinhaltung der Luft, des Wassers und des Bodens sowie zur Vermei-
dung von Stérungen durch Larm*“ als Aufgabe formuliert werden (§ 3 Abs. 2 B-VG Umfassender
Umweltschutz). Demgegeniiber sind Luft und Wasser bereits seit dem 19. Jahrhundert in eige-
nen Bundesmateriengesetzen verankert. Ausloser fiir das Interesse an qualitativem Bodenschutz
waren Fille von Gewerbe- und Industriemiilldeponien mit giftigen Schadstoffeintragen, die ins
Grundwasser gelangten (Kind 2009). Das bekannteste Beispiel ist die Fischer-Deponie in There-
sienfeld bei Wiener Neustadt (NO), wo zwischen 1972 und 1987 550 000 m3 Abfille (Hausmiill
sowie Gewerbe- und Industrieabfille) ohne Vorkehrungen abgelagert wurden, wodurch u.a.
auch das Grundwasser verunreinigt wurde. Die Sanierung dieser Flachen erfolgte durch eine
aufwindige Abtragung der Altlasten erst von 2002 bis 2006 (UBA 2007).

Damit wird Boden auch im Bereich Umweltschutz als Schutzgut anerkannt und beriicksichtigt.

Das Ziel der dsterreichischen Nachhaltigkeitsstrategie von 2001 war es, bis 2010 die Flachenin-
anspruchnahme auf 2,5 ha/Tag zu reduzieren, um eine verantwortungsvolle Raumnutzung und
Regionalentwicklung umzusetzen (BMLFUW 2002). Dieses Ziel wurde bei weitem nicht erreicht
(Abb. 21). Bodenschutz wird im Sinne der Osterreichischen Strategie fiir eine Nachhaltige Ent-
wicklung als ,Langfristige Bewahrung bzw. Wiederherstellung der natiirlichen Funktionen und

der Vielfalt von standortspezifischen Bodenformen und -typen“ verstanden.

Grundlage fiir die Umweltplanung sind Zielsysteme, die hierarchisch aufgebaut sind und sich
zunehmend konkretisieren. Von allgemeinen Leitlinien werden Umweltqualititsziele abgeleitet
und quantifizierte Umweltstandards bestimmt. Daraus werden konkrete Mafinahmen entwi-
ckelt. ,Zielsysteme gehoren zur Werteebene der Planung” (Fiirst 2008) und sind daher politisch
motiviert. ,Umweltplanung liegt in dieser Hinsicht zwischen Raumordnung und Naturschutz; da
sie diverse Schutzgiiter zu vertreten hat, ergibt sich ein mehrdimensionales Zielsystem. Die ver-

schiedenen Schutzgiiter konnen auch als mehrere Belange in die Abwagung eingestellt werden.
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Umweltplanung wégt jedoch nicht gesamtgesellschaftlich ab. Sie verfolgt ein fachliches, aller-
dings interdisziplindr entstandenes Leitbild.” (Flirst 2008: 279).

Entwicklung der tiglichen Flacheninanspruchnahme
Stichtagsdaten jeweils 01.01. des Jahres; ab 2013 31.12. des Jahres
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Abb. 21 Tagliche Flacheninanspruchnahme (UBA 2015)

Leitlinien sind allgemeiner Natur und abstrakt, sie miissen ,schrittweise raumlich, sachlich und
zeitlich“ zu Umweltqualitiatszielen, Umweltstandards und dann schlief3lich zu Mafnahmen kon-
kretisiert werden (Fiirst 2008: 279 ff). Das Leitziel der Reduzierung des Flachenverbrauchs der
Nachhaltigkeitsstrategie wurde in der Folge als ein Umweltqualitatsziel definiert. Im zweijahrig
erscheinenden ,Monitoring Nachhaltiger Entwicklung in Osterreich“ wird der Anteil der versie-
gelten Flache als Indikator dargestellt (BMLFUW 2011: 11).3

3 Das Umweltbundesamt (UBA) ist u.a. mit der Erstellung des Umweltkontrollberichts beauftragt und
liefert wesentliche Datengrundlagen zu dem Zustand der Umweltschutzgiiter. Im 11. Umweltkontrollbe-
richt wird quantitativer und qualitativer Bodenschutz integriert betrachtet (UBA 2016: 139). Auf Basis der
Grundstiicksdatenbank3 analysiert das Umweltbundesamt die laufende Flacheninanspruchnahme. Hier
wird zwischen Bau- und Verkehrsflichen - mit einem durchschnittlichen Versiegelungsanteil von 45 %)

sowie weiteren Flachen (Betriebs-, Erholungs- und Verkehrsflachen) unterschieden.
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Uber das Naturschutzrecht ist Boden aus 6kologischen Griinden aber auch zur Bewahrung der
,Vielfalt, Eigenart, Schonheit und des Erholungswerts der Landschaft” (§ 1 Abs. 2 Z 3 00 NSchG)
durch

e den allgemeinen Landschaftsschutz,

e Naturdenkmaler,

e den Schutz heimischer Pflanzen und Tiere sowie

e durch Flachenschutz (Nationalpark, Naturschutzgebiete, Landschaftsschutzgebiet, Na-
turparks)

geschiitzt. Dariiber hinaus sind in Osterreich zumindest Gewisser und Uferflichen sowie Moore
generell als Lebensriaume geschiitzt (§ 9 00 NSchG, Tiefenbach, Larndorfer und Weigand 1998).

5.1.3. Ziele des Bodenschutzgesetzes (BSchG)

Aus landwirtschaftlicher Sicht spielt die Erhaltung des Bodens eine grundlegende Bedeutung zur
Bewirtschaftung. Dazu werden im Bodenschutzgesetz Bestimmungen getroffen. Das Oberoster-
reichische Bodenschutzgesetz regelt den Materialeintrag in unversiegelten Boden (Diinger, Klar-
schlamm und Kompost sowie Pflanzenschutzmitteln), die Férderung von schonender Bodennut-
zung bzw. die Auflagen von bodenverbessernden Mafdnahmen im Falle der Uberschreitung von

Grenzwerten und dariiber hinaus die regelmafdige Bestandsaufnahme des Bodenzustands.

In vier Osterreichischen Bundesldndern existieren Bodenschutzgesetze, die den Schadstoffein-
trag im Boden regeln: in 00 (1991), NO (1988), Bgld (1990), Szbg (2001) sowie ein landwirt-
schaftliches Bodenschutzgesetz in der Stmk (1987). Die Gesetze wurden aus der Notwendigkeit
erstellt, eine Regelung bzgl. der Klarschlammausbringung zu treffen, die in einem EU-Regulativ
vorgegeben war. In den Bundeslandern Vbg, Tirol und Wien ist die Verwendung von Klar-
schlamm auf landwirtschaftlichen Flichen von Vornherein untersagt, daher entstanden dort
auch keine Bodenschutzgesetze (L4: Z 152).

Die Ziele des 00 Bodenschutzgesetzes sind sehr allgemein formuliert:

,Dieses Landesgesetz dient

- der Erhaltung des Bodens,

- dem Schutz der Bodengesundheit vor schadlichen Einfliissen, insbesondere durch Erosion,
Bodenverdichtung oder Schadstoffeintrag, sowie

- der Verbesserung und Wiederherstellung der Bodengesundheit.” (§ 1 Abs. 1 00 BSchG).

Unter Bodengesundheit werden die Erfiillung der Lebensraum-, Regler-, Puffer- und insbeson-
dere die Standortfunktion verstanden. Deutlicher ist dies im Salzburger Bodenschutzgesetz for-

muliert, in dem explizit auf die Bodenfunktionen verwiesen wird.
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Im Gegensatz zum quantitativen Bodenschutz, wie er im ROG angewendet wird, verfiigt das Bo-
denschutzgesetz iiber qualitative Bodenschutzbestimmungen. Durch die Festlegung von Grenz-
werten, Bodenbeobachtungen und Sanktionsméglichkeiten sind klare Handlungsziele ableitbar.
Im landwirtschaftlichen Bodenschutz spielt v.a. die Erhaltung der Bodengesundheit, die fiir die
Bodenfruchtbarkeit essentiell ist, eine zentrale Rolle. Unklar in der Auslegung ist, ob im BSchG

auch quantitativer Bodenschutz normiert ist (L1: Z2-6, L3).

Im Vergleich mit den genannten Bundesldndern, die ebenfalls Bodenschutzgesetze erlief3en, fallt
in der oberdosterreichischen Gesetzgebung die Betonung der Informationsgrundlagen in der re-
gelmafdigen Berichterstattung auf. Wichtig fiir die vorliegende Arbeit sind die rechtliche Veran-
kerung des Bodenmonitorings und Bodenerhebungen, die alle drei Jahre in einer Bodenbilanz (§
31) ausgewertet werden. Die Erstellung des Bodeninformationsberichts ist durch das Boden-
schutzgesetz alle fiinf Jahre vorgeschrieben (§ 32 Abs. 1 00 BSchG). Er wird gemeinsam von der
Abteilung Land- und Forstwirtschaft, Raumordnung, Umweltschutz und Landliche Neuordnung

erstellt und besteht aus einer Darstellung

e der Bodenbilanz des Landes

e der Umsetzung des 00 Bodenschutzgesetzes, z.B. Arbeiten des Fachbeirats fiir Boden-
schutz,

e ausgewahlter Mafnahmen im Bereich des Bodenschutzes und

e des Bodenentwicklungsprogramms.

Das Besondere daran ist, dass im Bericht qualitativer und quantitativer Bodenschutz zusam-
mengedacht werden. Das liegt daran, dass der Bericht von mehreren Abteilungen verfasst wurde
und somit ein umfangreiches Bild tiber den Zustand und die Entwicklung des Bodens entsteht.
Dartber hinaus ist der Verweis auf die Forderung von ,alternativer Methoden und Verfahren,
wie die Methoden des biologischen Landbaus“ (§ 21a), die im Zuge eines Aktionsplans von der
Landesbehorde auszuformulieren sind und ein politisches Zeichen fiir die Forcierung von nach-

haltigen Anbaumethoden darstellen.

5.1.4. Zwischenfazit: Schiitzen und Niitzen

Der Leitspruch in Bezug auf Boden ist ,Schiitzen und Niitzen“. Auch die Alpenkonvention (Al-
penkonvention 2016) proklamiert eine nachhaltige Nutzung des Bodens. Osterreich iibernahm
im Oktober 2016 fiir zwei Jahre den Vorsitz der Alpenkonvention und stellt diesen unter das
Motto ,Schiitzen und Niitzen“. Uber die Darstellung der Bodenfunktionen spiegelt sich auch die-
ser Zugang wider. Durch das Bodenschutzgesetz ist fiir den Bereich der Landwirtschaft das Ziel
des Bodenschutzes der Erhalt der Bodengesundheit festgelegt (§ 1 Abs. 1 00 BSchG). Vonseiten
des Naturschutzes kann Boden kleinrdumig als Naturraum geschiitzt werden. Die Aufgabe der
Raumordnung ist es eine flichensparende Siedlungsentwicklung unter sparsamen Umgang mit

den natirlichen Ressourcen umzusetzen.
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Das Verhiltnis zwischen Raumplanung und Bodenschutz wird in den Protokollen der Alpen-
konvention* am deutlichsten: Es ist paradigmatisch, dass auch in der Alpenkonvention Boden-
schutz und Raumplanung getrennt voneinander betrachtet werden. So existiert sowohl ein Pro-
tokoll zu Raumplanung und nachhaltiger Entwicklung als auch ein Protokoll zu Bodenschutz mit
einigen Uberschneidungsbereichen (Art. 2 Abs. 2 lit. b = Raumplanung, lit. d = Bodenschutz, Al-
penkonvention Rahmenstrategie 1991). Im Protokoll Bodenschutz werden der sparsame Um-
gang mit Flachen und die Begrenzung der Bodenversiegelung neben dem qualitativen Boden-
schutz explizit gefordert und auf das Raumplanungsprotokoll verwiesen (Art. 7 Protokoll Bo-
denschutz der Alpenkonvention 1998). Die Inhalte der Raumplanung sind die Abstimmung der
Interessen und Sicherung von Flachen (u.a.) fiir 6kologische und 6konomische Nutzungen (Arti-
kel 9 Protokoll Raumplanung der Alpenkonvention 1994). Die Aufgabe der Raumplanung ist also
im Gegensatz zu Bodenschutz die Abwagung unterschiedlicher Interessen im Raum. Dessen Be-
griindung kommt aus fachlicher Perspektive vonseiten der Land- und Forstwirtschaft und land-

licher Entwicklung einerseits sowie des Umwelt-, Natur- und Landschaftsschutzes andererseits.

Die Ziele der Raumordnung beziehen sich sehr stark auf den Umgang mit Flachen. Es gibt aller-
dings keine quantitativen Zielvorgaben in den ROG als auch in den LROP aller 6sterreichischen
Bundesldnder, z.B. in Form von Flichenkontingenten (Kanonier 2009). Das liegt auch daran,
dass es keine Bemessungsgrundlage auf die Frage ,Wieviel Boden braucht man?“ in Osterreich
gibt (L1: Z9). Der einzige Zielwert wird durch die Osterreichische Nachhaltigkeitsstrategie mit
2,5 ha taglicher Flacheninanspruchnahme festgelegt, ,[d]ie ist nach wie vor giiltig“ (B1: Z65), der
Indikator wird tiber Monitoring erhoben, Uberschreitungen des Wertes werden aber nicht sank-

tioniert.

Eine interessante Definition von Bodenschutz im Sinne von ,Schiitzen und Nitzen“ bietet die
Bodenkunde. Aus ihrer Perspektive bedeutet Bodenschutz, ,dass Forstwirte und Landwirte bo-
denschonende und fruchtbarkeitserhaltende Bodenbearbeitung in den Vordergrund stellen,
dass Landschafts- und Landesplanung auf Funktionalitdt und Nachhaltigkeit ausgerichtet sind,
dass die Naturbetrachtung von Okosystemen und Landschaften ganzheitlich ist und dabei Stoff-
und Energiefliisse sowie ihre Regelmechanismen kennen und beherrschen lernen.” (Stahr u. a.
2008: 11 f). Boden soll demnach als Naturkorper erhalten werden, auch in seiner wissenschaftli-
chen Bedeutung als historische ,Bodenurkunden und Bodendenkméler” fritherer Zeiten (vgl.
Archivfunktion, Kap. 3). Diese wird durch eine anthropogene Nutzung beeintrachtigt.

4+ Die Alpenkonvention wurde 1991 von allen Alpenstaaten beschlossen, in Osterreich gilt sie fiir Vorarl-
berg, Tirol, Karnten, Teilen von Salzburg, im Siiden von Oberdsterreich, Niederdsterreich und der Steier-
mark. In der Alpenkonvention (1991) findet sich ein umfassendes Verstindnis der Bodenfunktionen. Das
Protokoll Bodenschutz der Alpenkonvention unterteilt Boden in seine natiirlichen Funktionen, seine
Funktion als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte sowie zur Sicherung seiner Nutzungen durch Land-
wirtschaft, Siedlungsflache, sonstige wirtschaftliche Nutzungen, Verkehr, Ver- und Entsorgung und als
Rohstofflagerstatte (Protokoll Bodenschutz 1998).
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Dennoch kann Naturkoérperschutz nur fiir einen sehr kleinen Anteil (ca. 1 %) der Boden als
Schutzziel gelten, weil Boden zur Erfiillung der menschlichen Grundbediirfnisse notwendig ist.
Dies soll in nachhaltiger Form passieren z.B. in Form einer 6kologischen bis extensiven Bewirt-
schaftung, um die Bodengesundheit zu erhalten und zu férdern. Etwa 90 % einer Landesflache
sollen laut der Autorlnnen so in quantitativer und qualitativer Weise geschiitzt sein. Auf den
verbleibenden weniger als 10 % sollen Abbauflachen, Verkehrs- und Siedlungsflachen angeord-
net werden, wobei auch hier Bodenschutz insofern eingesetzt werden soll, sodass die Bodenbe-
lastung und -zerstérung durch ausgleichende Sanierungs- und Rekultivierungsmafinahmen ein-
geddmmt werden kann (Stahr u. a. 2008: 296 f). Diese Einteilung nach dem Grad der Schutzwir-
kung ist sinnvoll, um eine differenzierte Bewertung von Mafnahmen diskutieren zu kénnen.
Bemerkenswert ist aufderdem der sonst aufier Acht gelassene dsthetische Aspekt des Bodens,
der hier angesprochen wird und sich auf die emotionale Verbindung von Menschen mit frucht-
barer Erde bezieht.

Im folgenden Kapitel analysiere ich die Umsetzung des Grundsatzes ,Schiitzen und Niitzen“ an-

hand der moglichen (iiberwiegend) raumplanerischen Instrumente.

5.2. Instrumente und Mafdnahmen der Raumplanung

Instrumente sind Antwort auf eine gesellschaftliche Problemstellung und driicken mit der Ein-
griffstiefe Moglichkeiten einer Planungskultur aus, in private Eigentumsrechte einzugreifen. Ich
werde untersuchen, mit welchen raumplanerischen Mafinahmen und Instrumenten die Ziele des

Bodenschutzes in Oberdsterreich geschiitzt werden kénnen.

Klaus Selle gliedert die Instrumente nach Wirkungsweise des Eingriffs in indirekte, direkte und
strukturierende Instrumente (Tab. 9). Die Flaichenwidmungs- und Bebauungspliane legen Rah-
menbedingungen fiir Bebauungen fest. Uber diese regulativen und tiber finanzielle bzw. kom-
munikative Strategien wird das Handeln der GrundstiicksbesitzerInnen indirekt beeinflusst, um
eine nachhaltige Siedlungsentwicklung zu gewdahrleisten. Indirekt bedeutet, dass die Mafinah-
men nicht direkt auf Boden oder Flachen wirken, sondern den Handlungen der Eigentiimerlnnen
ein rechtlicher Rahmen gesetzt wird. Die Gebietskdrperschaft kann innerhalb ihres budgetaren
Spielraums auch direkt raumentwickelnd tétig sein und Grundstiicke (voriibergehend) erwer-
ben oder Standorte gezielt entwickeln. Aufierdem nimmt die Gestaltung von Prozessen in der
Koordinierung der Planungsakteurlnnen einen zunehmend hohen Stellwert ein (Selle 2005:
118-122).

65



Maria Legner | Grundlos bodenlos?!

Tab. 9 Wirkungsweisen der Raumordnungsinstrumente (nach Selle 2005, eigene Darstellung)

INDIREKT regulative Instrumente

Uberzeugung, Kommunikation

Finanzierung, Forderung

DIREKT Marktteilnahme
Standortentwicklung
STRUKTURIEREND Prozesssteuerung, Organisationsentwicklung

Seit dem Beschluss des Raumordnungsgesetzes 1994 gab es mehrere Anderungen, die neue

Moglichkeiten fiir bodenschutzplanerische Mafsnahmen bieten:

1. Baulandmobilisierende Mafdnahmen erweitern den Handlungsspielraum der Gemeinden
in der Raumordnung durch Verkniipfung regulativer Instrumente mit Umsetzungsver-
tragen der EigentiimerInnen.

2. Durch die SUP- und UVP-Rahmenrichtlinien der EU werden Programme und Planvorha-
ben im Vorhinein stirkeren normierten Priifungen unterzogen.

3. Die Bodenfunktionsbewertung bietet u.a. dafiir einen naturwissenschaftlich und plane-

risch fundierten Rahmen zur Beriicksichtigung der Bodenfunktionen.

Diese Neuerungen stelle ich hier fiir Oberosterreich dar, um im Weiteren (Kapitel 5.3) gezielt auf
die Planungsdokumente der Fallbeispielgemeinden Ottensheim und Thalheim bei Wels einzuge-

hen.

5.2.1. Baulandmobilisierende Mafdnahmen

Bei Neuwidmungen konnen Gemeinden iliber privatwirtschaftliche Vertrage zusatzliche Verein-
barungen mit dem/der GrundstiickseigentiimerIn treffen. Uber Widmungen werden zwar be-
stimmte Nutzungen ausgeschlossen, jedoch gibt es keine Moglichkeit, gewidmete aber nicht be-
baute Bauflachen ihrer entsprechenden Nutzung zuzufiihren, was zu einem steigenden Bauland-
liberhang fiihrt. Deshalb besteht seit 1994 die Moglichkeit, dass die Gemeinde privatwirtschaft-
lich auftritt. Privatwirtschaftliche Mafnahmen werden im ROG explizit von der Gemeindepla-
nung gefordert (§ 15 00 ROG). Im ROG werden diese noch vor den hoheitlichen Instrumenten
genannt. Zu privatwirtschaftlichen Manahmen zihlen in 00 (§ 16):

1. Vertragsraumordnung

2. Erwerb von Grundflachen durch die Gemeinde (auch als aktive Bodenpolitik bezeichnet)
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3. Baulandsicherungsvertrage zur Sicherung des forderbaren mehrgeschossigen Wohnbaus

oder verdichteter Flachbauweise.>

Gemeinden haben prinzipiell Vertragsfreiheit, hauptsachlich werden in der Raumordnung Ver-

einbarungen iiber

e das Tragen der Infrastrukturkosten fiir die Kanal-, Wasser- und Strafienaufschliefdung
von gewidmeten aber unbebauten Grundstiicken durch die Eigentiimerlnnen sowie die
Erhaltungskosten der Infrastrukturen im Falle der Nichtbebauung

o die zeit- und widmungsgemafie Nutzung von Grundstiicken (Verwendungsvertrage)

e die Méglichkeit des Ankaufs durch die Gemeinde (Uberlassungsvertrige)

e die Ubernahme der Planungskosten bei anlassbezogenen Planinderungen auf Anfrage
der EigentliimerInnen gemaf3 § 36 Abs. 3 (seit der ROG-Novelle 2015)

getroffen (§ 16 Abs. 1 00 ROG).

Die Méglichkeiten der Baulandmobilisierung sind vielfaltig und im 00 ROG im Vergleich zu an-
deren Bundesldndern nicht ausgeschopft (Tab. 10). So werden beispielsweise in Tirol, Salzburg,
Karnten und Wien iiber einen Bodenbeschaffungsfonds landesweit Grundstiicke verwaltet, die
Gemeinden zur Verfligung stehen, aber nicht innerhalb ihres begrenzten Budgets erworben
werden miissen. In Niederdsterreich, Burgenland, Salzburg, der Steiermark und in Tirol besteht
die Moglichkeit, Bebauungsfristen in Widmungen festzuschreiben (§ 16a NO ROG).

Tab. 10 Baulandmobilisierende Maffnahmen (Darstellung nach BMLFUW 2011: 14)

B K NO 00 Sbg Stmk T V W

Bebauungsfristen X X X X X
Vertragsraumordnung X X X X X X X X
Grundstiickszusammenlegung  x X X X
Aufschliefdungsbeitrage X X X
Bodenbeschaffungsfonds X X X X
Freiraumschutz X X X X X X X

Die Raumordnungsvertrage, die in allen Bundeslandern (aufder Wien) moglich sind, liegen zwi-
schen privatwirtschaftlichem und hoheitlichem Bereich, da sie iiber die Verkniipfung von ho-
heitlichen Téatigkeiten (Widmung) vom/von der GrundstiickseigentiimerIn Handlungen einfor-
dern. Diese Positivplanung ist durch eine hohere Eingriffstiefe in das Privateigentum gekenn-

zeichnet.

5 Maximal die Halfte des Grundstiicks darf abgegeben werden miissen und zu mindestens der

Haélfte des ortstiblichen Verkehrswertes muss der Wert entgolten werden.
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Verfassungsrechtlich muss daher

o die gesetzliche Grundlage, die auf
o Offentlichem Interesse fiir die zusatzlichen Vereinbarungen beruht,
e die Verhaltnisméafiigkeit u.a. der Sanktionen und

e die wirtschaftliche Zumutbarkeit der Mafdnahmen

gegeben sein (Schadt, Sapper und Donner 1995: 239-242).

5.2.2. Strategische Umweltpriifung und UVP-Gesetz

Eine Neuerung ergibt sich durch die Richtlinie der EU iiber die Priiffung der Umweltauswirkun-
gen bestimmter Pldne und Programme (SUP-RL) sowie dem Umweltvertraglichkeitspriifungsge-
setz 2000 (UVP-G 2000).

Im UVP-Gesetz findet sich Boden als Schutzgut wieder.

,Aufgabe der Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP) ist es, unter Beteiligung der Offentlichkeit
auf fachlicher Grundlage die unmittelbaren und mittelbaren Auswirkungen festzustellen, zu be-
schreiben und zu bewerten, die ein Vorhaben

a) auf Menschen, Tiere, Pflanzen und deren Lebensrdume,
b) auf Boden, Wasser, Luft und Klima,

¢) auf die Landschaft und

d) auf Sach- und Kulturgiiter

hat oder haben kann, wobei Wechselwirkungen mehrerer Auswirkungen untereinander mitein-
zubeziehen sind“ (§ 1 Abs. 1 UVP-G 2000).

In der Umweltvertraglichkeitserklarung sind in der Beschreibung des Projekts vom/von der
Projektwerberln ,der Bedarf an Grund und Boden wahrend des Bauens und des Betriebes“ an-
zugeben (§ 6 Abs. 6 Abs. 1 lit. a UVP-Gesetz 2000). In einem konzentrierten Genehmigungsver-
fahren werden die Umweltschutzgiiter unter Anwendung der Materiengesetze integrativ, d.h.
jenseits der Sektorengrenzen analysiert. Es werden sowohl unmittelbare als auch indirekte

Auswirkungen berticksichtigt.

Die SUP-RL wurde 2001 beschlossen wurde und in der Umweltpriifungsverordnung fiir Raum-
ordnungsprogramme und Flichenwidmungsplidne in die 00 Gesetzgebung integriert wurde
(LGBL Nr. 110/2006 und LGBL Nr. 111/2006). Die Strategische Umweltpriifung wird eingesetzt,
damit Umweltinteressen friihzeitig im Planungsprozess beriicksichtigt werden, um ein hohes
Schutzniveau fiir die Umwelt im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung gewdhrleistet werden
kann (Art. 1 SUP-RL).
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Die Schritte der SUP sind:

Screening

Scoping/Festlegung des Untersuchungsrahmens
Alternativenbetrachtung

Dokumentation (Umweltbericht)

Behérden- und Offentlichkeitsbeteiligung

Beriicksichtigung der SUP bei der Programm-/Planerstellung

N o U e W e

Monitoring

Raumordnungsprogramme und Flidchenwidmungspldne miissen einer Strategischen Umwelt-
priifung unterzogen werden, wenn mit erheblichen (positiven oder negativen) Umweltauswir-
kungen zu rechnen ist. Das wird vorab in einer Umwelterheblichkeitspriifung festgestellt, die
mit der 00 Umweltanwaltschaft abzukliren ist (§ 13 Abs. 2 00 ROG). Dazu zihlen insbesondere
Programme, durch die der Rahmen geschaffen wird, in dem kiinftige UVP-pflichtige Projekte

genehmigt werden konnen.

Das Besondere der SUP ist, dass die Schutzgiiter integrativ hinsichtlich ihrer kumulativen Effek-
te und Wechselwirkungen untersucht werden. Diese Anforderung stellt allerdings eine methodi-
sche Herausforderung dar. Die (mittelbaren) Auswirkungen auf Okosysteme sind schwer mess-
bar, zudem sind viele Bewertungsmethoden auf die Analyse von Projekten ausgelegt, nicht je-
doch auf strategische Programme. Quantifizierbare Daten zu den noétigen Umweltindikatoren
sind oft nicht vorhanden und ,absolute Grenzwerte zur Erheblichkeit” sind nicht mdglich (Som-
mer 2002). So werden bei der Priifung der Erheblichkeit von Auswirkungen u.a. auf Expertln-
neneinschatzungen zuriickgegriffen (Sommer 2002). Es wird nahegelegt, die Vorgehensweise
ausreichend zu dokumentieren, um die Entscheidung iiber die Umwelterheblichkeit bei anderen

Stellen fundiert begriinden zu kénnen.

Daran ankniipfend wurde fiir das Schutzgut Boden in Oberdsterreich ein einheitliches Bewer-
tungsverfahren erstellt. Die Bodenfunktionsbewertung findet seither Anwendung in mehreren

Bereichen.

5.2.3. Bodenfunktionsbewertung

In 00 wurde seit 2009 daran gearbeitet, die Bodenfunktionsbewertung aus der Schweiz und
Deutschland anzuwenden. Vonseiten der Raumordnungsabteilung des Amts der 00 Landesre-
gierung war die SUP-Richtlinie Ausloser fiir die Forcierung des Projektes (L1: Z77-122). Durch
die Bodenfunktionsbewertung sollte das Schutzgut Boden im Umweltbericht nachvollziehbar
dargestellt und abgewogen werden kénnen. Die Umsetzung ist in der Umweltschutzabteilung
angelagert (L2). Das Ziel war, ,rasch, fachlich sauber und kostenextensiv“ (L1: Z76) fiir Boden in

seinen vielschichtigen Okodienstleistungen eine Planungsgrundlage zu entwickeln.

Das BMLFUW entwickelte daraus mithilfe des Fachbeirats fiir Bodenfruchtbarkeit und Boden-
schutz 2013 die Methode zur Bodenfunktionsbewertung als ONORM (L 1076), sodass in raum-
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planerischen Verfahren Bodenfunktionen in einem technisch vereinheitlichten Verfahren be-

riicksichtigt und dargestellt werden kénnen.6

Der Boden des Dauersiedlungsraumes bzw. eines Projektgebiets wird differenziert nach seinen
Funktionen in Karten dargestellt. Die Bodenfunktionsbewertung wurde auf die dsterreichische
Datenbasis adaptiert. Die Bodenfunktionsbewertung kann mithilfe der bestehenden digitalen
Daten umgesetzt werden. Die Datengrundlage fiir die Bewertung ist die parametergeschatzte
Bodenkartierung (bis zu M 1:25 000) oder die parzellenscharfe Bodenschiatzung des BMF (bis M
1:2000).

Die Einteilung erfolgt in die Bodenteilfunktionen Lebensraumfunktion, Standortfunktion, Pro-
duktionsfunktion, Reglerfunktion, Pufferfunktion und Archivfunktion. Die Indikatoren driicken
das Potenzial des Bodens aus, stellen also nicht die tatsachliche Nutzung dar (Abb. 2). Der ,,Funk-
tionserfiillungsgrad” wird anhand von Indikatoren fiir die beschriebenen Bodenfunktionen ge-
messen und liegt als ,Raumwiderstand Boden“ als Argument fiir Bodenschutz in Abwagungs-
prozessen vor. Der Raumwiderstand driickt das ,raumordnerische Konfliktpotential, das auf
einer bestimmten raumlichen Einheit gegeniiber baulichen oder vergleichbaren Nutzungsan-
spriichen auftritt”, aus (BMLFUW 2013). Auf einer Ordinalskala von 0-5 wird angegeben, wel-
cher Stellenwert den Schutzinteressen zugewiesen werden (Tab. 11).

Tab. 11 Skala des Raumwiderstands Boden (BMLFUW 2013: 77)

Schutzinteressen allgemein vorhanden

Schutzinteressen in erheblichem Mafie bedeutsam

Schutzinteressen in hohem Mafde bedeutsam

Schutzinteressen in hochstem Mafde bedeutsam oder

Gl | W N =

Schutzinteressen in hochstem Mafie bedeutsam sind und mit einem rechtlichen

Schutzcharakter als Tabufldche ausgewiesen werden

Durch den Raumwiderstand Boden soll ,eine angemessene Wertigkeit auf gleicher Augenhohe
in der Abwagung mit dem Raumwiderstand anderer Schutzgiiter erfolgen. Eine Raumwider-
standsbewertung ist bereits fiir Grundwasser (im Siedlungsgebiet), Oberflachengewasser, Wald

und Biotope und Okosysteme vorhanden (Knoll und Sutor 2010: 71).

In Abb. 22 zeigt wird deutlich, dass die Bedeutung der Bodenteilfunktionen unterschiedlich ge-
wichtet werden, so wird einer hohen natiirlichen Bodenfruchtbarkeit der Raumwiderstand 4
zugewiesen. Die Umnutzung dieser Flachen muss abgewogen werden, es entsteht allerdings kein
rechtlicher Schutz dadurch. Dennoch wird somit transparent dargestellt, dass insbesondere in
dynamischen Entwicklungsraumen ein hohes Konfliktpotenzial zwischen Siedlungsentwicklung
und der Erhaltung der Bodenfunktionen gegeben ist (Knoll und Sutor 2010: 72).

6 Die Planungsakteurlnnen sind in Kapitel 6 detaillierter beschrieben.
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Abb. 22 Bodenfunktionen und Raumwiderstand (Knoll und Sutor 2010: 64)

Sie eignet sich fiir die Anwendung

e in Genehmigungsverfahren bei Umweltvertraglichkeitspriifungen, da laut UVP-G Boden
als Schutzgut explizit berticksichtigt werden muss (§ 1 Abs. 1 lit. b UVP-G).

e in Strategischen Umweltpriifungen auf értlicher und iiberértlicher Ebene

e in Korridorbewertungen

e in der értlichen Raumplanung zur Erstellung von OEK und FWP

e im Rahmen der Erstellung von regionalen Raumordnungskonzepten und Sachprogram-
men (Knoll und Sutor 2010: 73 f).

Die Methode der Bodenfunktionsbewertung wurde auf Gemeindeebene in Pilotprojekten auf
lokaler, regionaler und Projektebene in Oberosterreich, Karnten und Salzburg bereits umgesetzt,
die Karten der Bodenfunktionen liegen flaichendeckend digital fiir Salzburg (im SAGIS) und
Oberdsterreich (im DORIS) vor.

Die Bodenfunktionen werden grundsatzlich in allen Boden in unterschiedlichen Graden erfiillt.
Geschiitzt werden konnen sie nur dann, wenn Leitbilder und Zielformulierungen zugrunde ge-
legt werden (Blume, Horn, und Thiele-Bruhn 2011: 550). Am Beispiel Thalheim wird gezeigt,
wie die Bodenfunktionsbewertung in das Ortliche Entwicklungskonzept integriert werden kann.

Demgegeniiber wird Ottensheim als Positivbeispiel fiir Planungsprozessgestaltung dargestellt.
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5.3. Case Study: Instrumente und Mafdnahmen in iiberortlichen und ort-
lichen Planungsprogrammen Oberosterreichs

Anstatt die Planungsaufgaben der gebietskorperschaftlichen Ebenen nach dem Raumordnungs-
gesetz darzustellen, ziehe ich existierende Good-Practice-Planungsdokumente aus 00 heran, um
mogliche Instrumente fiir Bodenschutzplanungen gegeniiberzustellen. Ich werde nachzeichnen,
welche Instrumente die Akteurlnnen auf unterschiedlichen rdaumlichen und sektoralen Ebenen

einsetzen und mithilfe welcher Mafdnahmen Bodenschutz forciert wird.

5.3.1. Landesforderungen fiir Gemeinden und Bewusstseinsbildung

2004 wurde in der 00 Landesregierung eine Landesstrategie zur ,stetigen Verringerung des
jahrlichen Flachenverbrauchs fiir Siedlungszwecke” beschlossen. In der Folge wurde ein Maf3-
nahmenbiindel in der H6he von 650 000 € fiir die Umsetzung 2007 bis 2009 geschniirt (L1). Als
privatwirtschaftliches Instrument wurde in den Jahren zweimal (2007/08, 2009/10) eine For-
deraktion zur ,Flachensparenden Baulandentwicklung in Gemeinden“ durchgefiihrt. Es wurden
insgesamt 30 Projekte von Gemeinden ausgewdhlt und finanziell unterstiitzt. Pro Gemeinde
wurden 20 000 € an Planungskosten gefordert (L1, L2). Die Projekte stellen flichensparende
Losungen vor allem in Bezug auf Bebauungskonzepte zur Innen- und Ortskernentwicklung so-

wie Revitalisierungs- und Nachnutzungskonzepte dar.
Forderungen existieren vonseiten der Umweltschutzabteilung

e zur Umsetzung der Bodenfunktionsbewertung in Gemeinden

e zur Durchfiihrung von bewusstseinsbildenden Programmen (Amt der 06. Landesregie-
rung 2017).

e zur Sanierung und Sicherung von kontaminierten (Brach-)Flachen

o fiir versickerungsfahige Oberflachenbefestigungen wie Schotterrasen.

Der Landesverband zur Dorf- und Stadtentwicklung ,L(i)ebenswertes Oberdsterreich” wur-
de vom Land Oberdsterreich initiiert und fordert die Ortskernbelebung und Ortsbildentwicklung
in Gemeinden. Der Landesverband besteht aus mehr als 200 Gemeinden. Der Verein bezweckt
laut Statuten, ,sich fiir die Idee, die Ziele und Anliegen der Dorf- und Stadtentwicklung zu enga-
gieren und Aktivitdten in kulturellen, sozialen, wirtschaftlichen und 6kologischen Bereichen zu
setzen. Der ldndliche Raum soll in seiner kulturellen Eigenart nachhaltig erhalten und gestaltet
werden. Die Eigenstdandigkeit der Orte Oberdsterreichs soll durch Férderung von Entwicklungs-
prozessen sowie der Entwicklung der Eigenverantwortung der Bevolkerung gestarkt werden.”
(00. Landesverband der Dorf- und Stadtentwicklungsvereine 2016). Hier wird Raumordnung
abermals zusammengelegt mit Infrastruktur und Verkehr gefasst und getrennt von den Berei-
chen ,Ortsbild und Griinraum’, ,0kologie und Umwelt’, Wirtschaft, Nahverkehr, Tourismus und

Landwirtschaft’.
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Als Handlungsfeld der Umweltschutzabteilung wird Bewusstseinsbildung durch Vortrags- und
Workshopangebote, Feste, Bodenlehrpfade, Forcierung von Urban-Gardening-Projekten und
sogar Soilcaches gesehen. Damit soll die Sichtbarkeit des Themas erh6ht werden. Von Gemein-
depolitikerInnen initiiert, sollen die Angebote im offentlichen Rahmen stattfinden und der Be-

volkerung zugdnglich gemacht werden. Zur Umsetzung wird das Bodenbiindnis beauftragt.

Das Bodenbiindnis ist im europaischen Verein ELSA (= European Land and Soil Alliance) organi-
siert, das aus Mitgliedsgemeinden aus Deutschland, Italien, Niederlande, Osterreich und der
Schweiz besteht. In Osterreich sind 127 Gemeinden, die Mehrheit davon in Nieder- (72) und
Oberosterreich (53), Mitglied im Bodenbiindnis (Stand Janner 2017). Landnutzungsplanung im
Sinne der Nachhaltigkeit wird im Bodenbiindnis als globale Verantwortung der Gemeinden ge-
sehen. Als Mitglied des Bodenbiindnisses gehen die Gemeinden eine freiwillige Selbstverpflich-
tung zum verantwortungsvollen und sozial gerechten Umgang mit Boden ein. Boden wird hier in

seinen Bodenfunktionen gesehen: ,Der Boden ist Trager aller Ressourcen” (ELSA 2000: 4).

Das Angebot des Bodenbiindnisses umfasst Workshops liber Bodenprofile und die eigene Gar-
tengestaltung, kostenloser Verleih von Filmen und Ausstellungen (,Angebotskatalog Gemeinden
2016"). Fiir Schulen und Kindergarten werden Lehrmaterialien und Workshops zu Boden und
Raumordnung (,Wie ich wohnen will“). Uber Bewusstseinsbildung in der Bevélkerung soll eine
emotionale Bindung zum Thema Boden und auch zu Raumordnung hergestellt werden (G3: Z84-
87).

In Osterreich wird GemeindemitarbeiterInnen iiber das Klima- und Bodenbiindnis ein kosten-
pflichtiger viertagiger Lehrgang zum/zur kommunalen BodenschutzbeauftragteR unter der wis-
senschaftlichen Leitung von Gerlind Weber angeboten. Themen des Lehrgangs sind

e Verschuldung der Gemeinden und Zersiedelung,

e Ortskernbelebung und sparsamer Bodenverbrauch,

e Ortliche Raumplanung und Klimawandel,

e Hochwasserschutz,

e Erndhrung, Gesundheit und reiche, fruchtbare Boden,

e Ressourcenverbrauch, Lebensstil und 6kologischer Fufdabdruck,

e Schénheit der Landschaft und Enkeltauglichkeit” (Klimabiindnis Osterreich 2016b).
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5.3.2. Forderungen der lindlichen Entwicklung durch Europiische Struktur- und So-
zialfonds

Zur Forderung der Entwicklung von ldndlichen Rdumen wird vonseiten der EU iiber die Europa-
ischen Struktur- und Sozialfonds EFRE, ESF, ELER und den fiir Osterreich wenig bedeutsamen
EMFF gefordert (Abb. 23).

ESI-Fonds 2014-20 in Osterreich
11 Thematische EU-2020-Zielsetzungen
STRAT.AT 2020 Partnerschaftsvereinbarung

Ziel Euror Ziele der
paus.che. Ziel Investitionen in Wachstum und Ziele der Politik zur Entwicklung des £ o pmgmmm
territoriale e " samen ial
e Beschaftigung [WEB) landichen Raums Fischeret ZIele
arbeit [ETZ) politik
EFRE EMFF
Europaischer Fonds fr regionale BN Fonds
Entwicklung Fischersi-
fonds
Bataiigungan 7 || Gemeinsames B
{CBO), Btramsnat. || REgiONak SR
(TN und Programm*
4 Netzwerk-OPs rog ngramrn_
EFREMittel (indik. | | EFRE-Mittel: EMFRMitel:| EDEne
(+-Anteila): CBC ca. 536 Mio. Euro E-:“u
ca. 222 und ’
TN caasmio. || (eufende Preise] (laufende
Euro (ifd. Preise] Preise]

* Unter Sicherstellung der inhaltlichen und finanziellen strategischen Steuerungs- und Entscheidungskompetenz der Linder.
Darstellung: Baumgartner,/Maier [OROK Geschéftsstelle), Stand Okt. 2014

Abb. 23 ESI-Fonds 2014-20 in Osterreich (OROK 2014: 21)

Das LEADER-Programm ist Teil des Programms fiir Landliche Entwicklung (= Liason entre Ac-
tions de Développement de I'Economie Rurale, Verbindung von Aktionen zur Entwicklung der
landlichen Wirtschaft). In der Forderperiode 2014-2020 kénnen aus 20 bestehenden LEADER-
Vereinen in Oberdsterreich Projekte eingereicht werden. Diese basieren auf bottom-up Prozes-
sen in so genannten Lokalen Aktionsgruppen, die aus einer Kooperation lokaler o6ffentlicher und

privater AkteurInnen bestehen.

Die Gemeinde Ottensheim bildet seit 2002 einen Regionalentwicklungsverband mit Puchenau,
Lichtenberg, Eidenberg, Gramastetten, St. Gotthard, Feldkirchen und Goldworth, um die LEA-
DER-Forderung aus dem ELER-Fonds der EU in Anspruch nehmen zu kénnen. Der Bezug zu Bo-
den wird tber die Forcierung der regionalen Ebene behandelt. Im Aktionsfeld 2 wird {iber das
Leitprojekt ,uwe-Landschaftsgiarten“ die Handlungsstrategie von Ottensheim in der Freiraum-
entwicklung verdeutlicht: KiinstlerInnen, Kunstvereine und -initiativen (KOMA, Arge Granit
Ottensheim) sollen liber Landschaftsgestaltung die Bedeutung des Freiraums auf dsthetischer
Ebene wahrnehmbar machen, z.B. iiber Landart-Ausstellungen oder die Kartierung von land-
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schaftlich besonderen Orten (Lokale Arbeitsgruppe Urfahr West 2014: 33). In der Region Ur-
fahr-West (uwe) wurden auf Basis des LEADER-Vereins von den Gemeinden Ottensheim Feld-
kirchen, Gramatstatten, Eidenberg und Walding 2010 erste Gesprache zum Zusammenschluss
zur Erstellung eines interkommunalen Entwicklungskonzepts gefiihrt, 2014 wurde schlief3lich
der entsprechende Gemeindeverband (gemaf Art. 116a Abs. 1 B-VG) gegriindet. Ziel ist es, eine
INKOBA zu entwickeln und dariiber hinausgehend ein regionales Entwicklungskonzept zu er-
stellen. Das Budget des Gemeindeverbands stammt aus den Mitgliedsgemeinden und belauft sich
derzeit auf 50 000 € pro Jahr.

Exkurs: Bodenschutz fiir Landwirtlnnen

Die Umsetzung des qualitativen Bodenschutzes erfolgt liber Férderungen fiir LandwirtInnen.
Die Bodengesundheit hiangt wesentlich von der Bewirtschaftungsweise von landwirtschaftli-
chen Flachen ab. Boden- bzw. allgemein Umweltschutz wird als wirtschaftlicher Eingriff gese-
hen, der entsprechend abgegolten wird, um die Wirtschaftlichkeit der landwirtschaftlichen Be-
triebe zu gewahrleisten (BMLFUW 2016a). Als Wirtschaftszweig, der im Sinne der umfassenden
Landesverteidigung und zur Sicherung der Neutralitat geschiitzt werden muss, werden land-
wirtschaftliche Betriebe finanziell unterstiitzt.

Das BMLFUW fiihrt in seiner Website - anders als Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Was-
ser — Boden als Querschnittsthema unter dem Schlagwort ,Verantwortung Ressourcen“ an. Bo-
denschutz ist der Abteilung Bodenschutz und Pflanzenbau innerhalb der Landwirtschaft unter-
geordnet und wird durch Mafnahmen der Landlichen Entwicklung gefordert. Das dsterreichi-
sche Programm fiir eine umweltgerechte Landwirtschaft (OPUL) ist Teil der Gemeinsamen Ag-
rarpolitik der EU (GAP), die im aktuellen Forderzeitraum 2014-2020 37 % des EU-Haushalts
vergibt. In Osterreich werden dafiir jahrlich 1,2 Milliarden € ausgezahlt (AMA 2016). Diese wird
fiir den Programmzeitraum 2014-2020 in die erste Sdule der Direktzahlungen an LandwirtIn-
nen und Marktregelungen und die zweite Sdule der Landlichen Entwicklung unterteilt. Die
zweite Sdule kann von den Mitgliedsldndern innerhalb der Rahmenbedingungen und Zielset-
zungen der ELER-Verordnung der EU ausgestaltet werden. In Osterreich wird diese durch das
OPUL abgewickelt, das fiir landwirtschaftliche Nutzflachen gilt und von 60 % der sterreichi-
schen Betriebe in Anspruch genommen wird.” Durch Ko-Finanzierung der EU, dem Bund und
den Bundesldandern werden dafiir im Jahr 2016 6sterreichweit 304,5 Millionen Euro ausgezahlt
(AMA 2016).8,Die OPUL-Maftnahmen betreffen die landwirtschaftliche Bewirtschaftung und
beinhalten z.B. Begriinungsvarianten, Erosionsschutzmafinahmen oder Mulch- und Direktsaa-
ten“ (BMLFUW 2016b).

7 OPUL zihlt neben den Ausgleichszahlungen fiir benachteiligte Gebiete und dem LEADER-Programm zu
den Hauptteilen des Europaischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (E-
LER).

8 Durchschnittlich erhalt ein landwirtschaftlicher Betrieb mit einer landwirtschaftlichen Nutzflache von 19
ha in Osterreich Férderungen von etwa 7100 €/]ahr aus der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU (BMLFUW
2014, eigene Berechnung).
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Laut Umweltbericht, der im Rahmen der SUP fiir das OPUL erstellt wurde, wird der hochste
positive Effekt auf Boden durch die MafRnahmen ,Okologischer/biologischer Landbau“ sowie
JAgrarumwelt- und Klimamafinahmen* erzielt. Flir den Schutz der Landschaft ist aufSerdem die
Mafdnahme ,Basisdienstleistungen und Dorferneuerung in landlichen Gebieten“ effektiv
(Prettenthaler u. a. 2014).

5.3.3. Regionale Raumplanung

Flir die Bodenschutzplanung haben die Instrumente auf 6rtlicher Ebene den direktesten Einfluss
auf die Landnutzung. Allerdings ist der Trend hin zu iiberértlichen Planungsinstrumenten zu
beobachten, sodass auf regionaler Ebene zunehmend konkretere Bestimmungen zu Griinland
getroffen werden (Kanonier 2009). In der letzten, sehr umfangreichen Novelle des Raumord-

nungsgesetzes von 2015 wurde die regionale Ebene der Raumordnung gestarkt.

5.3.3.1. Interkommunale Zusammenarbeit

Interkommunale Raumentwicklungskonzepte sind im Gesetz als Moglichkeit zu einer freiwil-
ligen gemeindeiibergreifenden Zusammenarbeit verankert (§ 6 00 ROG). Diese bestanden zwar
bereits vor der Novelle 2015, waren allerdings noch nicht gesetzlich normiert. In Oberdsterreich
werden in interkommunalen Betriebsansiedlungen (INKOBA) Betriebsgebiete gemeindeiiber-
greifend entwickelt und vermarktet. Derzeit (Stand Janner 2017) gibt es in 00 28 INKOBAs, die
insgesamt 266 von 442 00 Gemeinden umfassen (Business Upper Austria, o. J.).

In der regionalen Zusammenarbeit konnen Fehler des verfahrensorientierten Planungssystems
umgangen und auf informeller Ebene Strategien entwickelt werden. Dafiir muss iiber Vertrau-
ensbeziehungen zu den benachbarten Planungsakteurlnnen ein gemeinsames Verstdndnis fiir
die Region erst entwickelt werden (L1: Z662-672).

Flir die regionale Ebene ist es speziell von Bedeutung, finanzielle Anreize zu erhalten, um die
Motivation der Beteiligten zu erhdhen (G1: Z103-106, G2: Z64-72). Vonseiten der EU gibt es
tiber den ELER (= Europdischer Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen
Raums) und den EFRE (= Europaischer Fonds fiir Regionale Entwicklung) Forderangebote zur
Entwicklung des lindlichen Raums. Uber EFRE wird in der aktuellen Férderperiode 2014-2020
das Ziel der EU 2020-Strategie der ,Investitionen in Wachstum und Beschiftigung in 00 die
Bildung von Stadt-Umland-Kooperationen finanziell unterstiitzt (Land 00, Abt. Wirtschaft, o. J.).
So werden in den nichsten Jahren stadtregionale Strategien erstellt, die auch entsprechende
Strategien und Mafdnahmen zur Freiraumentwicklung und Bodenschutz beinhalten. Jede Region
kann mit bis zu 1-2 Millionen Euro geférdert werden (L1: Z545-564).
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5.3.3.2. Regionale Raumordnungsprogramme in Eferding und Linz-Umland

Neben Landesraumordnungsprogrammen konnen regionale Raumordnungsprogramme als Ver-
ordnung erlassen werden. Bisher wurden in 00 zwei regionale Raumordnungsprogramme in
unmittelbarer Nachbarschaft zu Ottensheim erlassen. Die RROP gelten fiir den Bezirk Eferding,
der flir Gemiisebau bekannt ist und fiir Linz-Umland, um die Stadtregionsentwicklung in Bezug
auf Grinflachen zu koordinieren (Abb. 7). Ottensheim wurde aufgrund der administrativen Be-
zirksgrenzen nicht miteinbezogen, dennoch werden die Programme hier kurz dargestellt, um die
rechtlichen Méglichkeiten aufzuzeigen. Das RROP Linz-Umland wurde 2012 als Verordnung er-
lassen. Es werden regionale Griinzonen festgelegt, in denen die Verbauung nur fiir soziale 6ffent-
liche Infrastruktur moéglich ist (RROP Linz-Umland).

Im Bezirk Eferding begann die interkommunale Zusammenarbeit 2001 {iber einen LEADER-
Verein (www.regef.at). 2004 wurde von vier Gemeinden ein Mafnahmenpaket fiir die inter-
kommunale Zusammenarbeit geschniirt, daraus entstand die INKOBA ,Zukunftsraum Eferding“
(Business Upper Austria, o.].). 2007 wurde das regionale Raumordnungsprogramm (RROP) fiir
den Bezirk Eferding mit Unterstiitzung einer inzwischen ausgelaufenen Férderschiene erlassen.
Das Eferdinger Becken ist durch die Aubdden sehr fruchtbar, daher wird dort seit langem Gemi-
seanbau betrieben. Im RROP Eferding wurden Vorrangflachen von iiberortlicher Bedeutung fiir

spezifische Nutzungsanspriiche im Griinland ausgewiesen (§ 9 00 Abs. 3 Z 2 ROG).
Im RROP werden im Griinland

e Regionale Griinzonen
e Kulturlandschaften mit regionaler Bedeutung
o Landwirtschaftliche Gunstlagen von regionaler Bedeutung

e Landschaftsgliedernde Gewasserachsen

ausgewiesen (§ 7 RROP Eferding). Abb. 24 zeigt die Komplexitiat der Darstellungen beispielhaft
auf, wenn viele unterschiedliche Aspekte in Planen beriicksichtigt werden miissen (L1: Z167-
173).

Am starksten sind die regionalen Griinzonen geschiitzt, in denen die Neuwidmung von Bau-
land nicht zuldssig ist, es sei denn die Widmung ist mit den Zielen des RROP vereinbar, es ist ein
wesentliches 6ffentliches Interesse vorhanden (z.B. fiir 6ffentliche Infrastruktureinrichtungen)
oder die bauliche Nutzung ist standortgebunden nur in Griinzonen mdglich (§ 10 Abs. 1-3 RROP
Eferding, 7 RROP Linz-Umland). Regionale Griinzonen weisen ,aufgrund ihrer iiberwiegend ex-
tensiven Nutzung, ihres hohen Entwicklungsalters, ihrer 6kologischen Empfindlichkeit, ihres
hohen Erholungspotentials oder ihrer Bedeutung fiir das Landschaftsbild einen tiberértlich be-
deutenden naturschutzfachlichen Wert aufweisen (Sigl 2007: 11). Dadurch soll Zersiedelung
und der damit einhergehende ,Landschaftsverbrauch“ verhindert werden (Sigl 2007: 12).
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l_____| Gebiete mit erhShtem Rehstoffpetential fir Sande und Kiese

Ersichtlichmachung
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|:| HW 30 berechnet (Donau, Aschach, Sandbach)

Abb. 24 Siedlung und Wirtschaft im RROP Eferding
(Auszug aus Anlage 1 des RROP Eferding, ohne Maf3stab)

Die Erhaltung der landwirtschaftlichen Gunstlagen wird aus wirtschaftlichem Interesse ar-
gumentiert. Nicht nur die landwirtschaftlichen Betriebe sondern auch die vor- und nachgelager-
ten Wirtschaftszweige sollen in der Region erhalten bleiben. (Sigl 2007: 5-7). Diese sind ,vor-
rangig zu erhalten und so zu entwickeln, dass eine Verbesserung der Agrarstruktur ermoglicht
und der Anteil an 6kologischen Wertstrukturen (z.B. extensive Wiesen, Hecken, Alleen, Grédben,
Ackerraine) tendenziell erhoht wird.“ (§ 7 Abs. 3 RROP Eferding). Dies fallt allerdings nicht in
den Kompetenzbereich der Raumordnung bzw. der Gemeinden oder Region. Spezifische Gestal-
tungsvorschriften kénnen in landwirtschaftlichen Nutzflichen derzeit nur iiber Férderungen der
EU bzw. des Bundes oder des Landes geregelt werden. Insofern werden im RROP Eferding die
Bodenfunktionen differenzierter und umfassender beriicksichtigt, nimlich die Produktionsfunk-
tion, die dkologische Lebensraumfunktion und die Abflussregulierung in eigenen Schutzgebie-
ten. Die Schwierigkeit besteht dann allerdings darin, den Verordnungsplan sauber zu lesen und
zu interpretieren (L1: Z171), da fiir Entscheidungsprozesse eine klare rechtliche Verbindlichkeit

sichergestellt werden kdnnen muss.

Es fillt auf, dass im Gegensatz zu der Tiroler Situation im 00 ROG fiir die regionale Ebene Kann-
Formulierungen gewahlt wurden: Die entsprechenden Regionen kénnen von der Landesregie-

rung abgegrenzt werden, das Entwicklungsleitbild kann per Verordnung erlassen werden.

78



Maria Legner | Grundlos bodenlos?!

Exkurs: Landwirtschaftliche Vorrangzonen in regionalen Planungsverbinden in Tirol

Das Landesgebiet Tirol wurde per Verordnung der Landesregierung 2005 in 36 Planungsver-
bdande und den Planungsverband der Stadtregion Innsbruck und Umgebung eingeteilt. Diese
gelten als Gemeindeverbande und damit Korperschaften 6ffentlichen Rechts. Deren Aufgabe ist
die Erstellung von regionalen Raumordnungsprogrammen und -pldnen (§ 2 T LGBl Nr.
87/2005). In diesen werden wie auch in der Steiermark landwirtschaftliche Vorrangzonen aus-
gewiesen, z.B. im Regionalprogramm Zillertal:

»,§ 3 Im Interesse der Sicherung und zeitgemidfden Entwicklung einer leistungsfihigen und
nachhaltigen Landwirtschaft sollen die hochwertigen landwirtschaftlichen Nutzflachen im Tal-
boden des Zillertales erhalten werden. Dabei ist die dauerhafte Sicherstellung der Vorsorge-
funktion der Landwirtschaft anzustreben.

§ 4 Die landwirtschaftlichen Vorrangflachen sind der landwirtschaftlichen Nutzung vorzubehal-
ten. (...)

§ 5 Abs. 2 Im Bereich der landwirtschaftlichen Vorrangflachen ist die Widmung von Bauland
unzuldssig.“ (T RP Zillertal 2013).

Diese sind im 6rtlichen Raumordnungskonzept als , Freiflaichen“ ausgewiesen.
In einer zusammenfassenden Erklarung zu den eingelangten Stellungnahmen im Zuge der SUP-
Erstellung wurde in mehreren Fillen Ansuchen von Gemeinden fiir anlassbezogene Planung

abgelehnt (Amt der Tiroler Landesregierung 2013: 3).

5.3.4. Planungsdokumente der értlichen Raumplanung
(am Bsp. Ottensheim und Thalheim)

Das wichtigste formelle hoheitliche Instrument auf ortlicher Ebene ist der Flichenwidmungs-
plan, bestehend aus einem Flichenwidmungsteil und dem Ortlichen Entwicklungskonzept. Im
Ortlichen Entwicklungskonzept kénnen langfristige Vorgaben auf Basis der Baulandbedarfsab-
schiatzung (und Festlegungen liber Bebauungsstrukturen) zur Entwicklung des Siedlungs- und
Freiraums gemacht werden und Siedlungsgrenzen, dkologische und land(wirt)schaftliche Frei-
flaichen ausgewiesen werden. Dadurch kénnen anlassbezogene Widmungen reduziert werden.
Die Landesregierung kann als Aufsichtsbehérde (Art. 119a B-VG) die Genehmigung versagen,
allerdings nur, wenn der Plan Raumordnungsziele angrenzender Gemeinden, dem Raumord-
nungsprogramm, dem Entwicklungskonzept, sonstigen gesetzlichen Bestimmungen wider-
spricht oder die Entwicklung anderer Gebietskorperschaften wesentlich beeintrachtigen wiirde.
Als Grund fiir die Versagung der Genehmigung nennt das 00 ROG auch explizit die Nichteignung
eines Grundstiicks geméaf der Baulandanforderungen (§ 21) und den Verfahrensbestimmungen
(§ 34 Abs. 2 00 ROG).

Die Gemeinden Thalheim bei Wels und Ottensheim sind Mitglieder im Bodenbiindnis. Vorteil der
Mitgliedschaft fiir Gemeinden sind u.a. das personelle und Wissensnetzwerk im Bereich Boden
und Raumordnung sowie die Veranstaltungsangebote aus dem Bereich der Bewusstseinsbildung
(G3). In einem kurzen Vergleich wird der Handlungsspielraum fiir Planungsdokumente auf ortli-
cher Ebene gezeigt und gegeniibergestellt.
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5.3.4.1. Ortliches Entwicklungskonzept Thalheim

Im Griinlandkonzept des Ortlichen Entwicklungskonzepts werden die Funktionen laut generali-
siertem Flaichenwidmungsplan (Landwirtschaftliche, Erholungs- oder Sonderfunktion) und in
Entwicklungszielen angegeben. Entwicklungsziele konnen insbesondere Landschaftliche Vor-
rangzonen aufgrund okologischer Bedeutung, Landschaftsbild oder Biodiversitit festgelegt wer-
den. Dariiber hinaus kénnen auch systemische Funktionen des Freiraums (Griinzug, Griinver-
bindung), die Entwicklungsrichtung der Sonderfunktionen und singuldre Standorte angegeben

werden (Planzeichenverordnung fiir Flachenwidmungspldne, Anlage 2).

Griinlandkonzept

303 Wald entsprechend der forstrechtlichen Planung

I:l landwirtschaftl. Funktion
I:l Erholungsfunktion

Trenngrin, Grinzug
Schutzzonen im Bauland - Frei- und Grunflachen

- Sondernutzungen im Grinland

- Landschaftliche Vorrangzonen
O = Okologie
LB = Landschafisbild
B = Biodiversitat

vorrangige Entwicklungsrichtung Sonderfunktion

@ singularer Standort Erholung

e ee oo Grinverbindung

DD DD Grunzug, -gurtel, -keil

I I' Vorrangzone Erholung

Vorrangzone Bodenschutz

Abb. 25 Ausschnitt der Legende des OEK Thalheim 2011 (Planverfasser: Biiro Land Plan)

Thalheim wurde als Pilotgemeinde zur Umsetzung einer Bodenfunktionsbewertung vonseiten
der Umweltschutzabteilung ausgewihlt, weil eine Anderung des OEK bevorstand. Nach einem
Beschluss im Gemeinderat wurden in drei Workshop-Einheiten die Grundlagen erstellt, Konflikt-
flachen diskutiert und Losungsanséitze in einer Steuergruppe aus GemeindevertreterInnen, dem
Ortsplaner der Gemeinde und weiteren Fachleuten dafiir entwickelt. Im daraufhin erstellten
OEK von Land Plan wurden im Griinlandkonzept grofflichig ,Vorrangzonen Bodenschutz* auf
landwirtschaftlich geniitzten Flichen ausgewiesen (siehe Legende des OEK in Abb. 25). Die Vor-
rangzonen zeichnen sich durch eine hohe Bodenfruchtbarkeit aus und bestidtigen somit die
wichtige Rolle der Landwirtschaft in der Gemeinde. Aufderdem wurden Mafdnahmen fiir die Ein-
haltung von Mindeststandards zur Verwertung von Humus in Bauvorhaben erstellt (BMLFUW
2014: 64).
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5.3.4.2. Ortliche Raumplanung Ottensheim

Zwischen 1998 und 2000 wurde in Ottensheim die erste Auflage des Ortlichen Entwicklungs-
konzepts in einem umfassenden Biirgerlnnenbeteiligungsverfahren mit Zielfindungsworkshops,
Biirgerversammlungen, thematischen Arbeitskreisen und liber die Beteiligung von Grundbesit-
zerInnen erstellt. Das Planungsbiiro TOPOS III erarbeitete die Plan- und textlichen Darstellun-
gen, 2002 wurde das Ortliche Entwicklungskonzept vom Gemeinderat beschlossen. Im Entwurf
von 2016 der Anderung des ersten Ortlichen Entwicklungskonzepts werden das Griinlandkon-
zept und Siedlungsgrenzen des Baulandkonzepts in einem Plan dargestellt. Die Darstellung der
Natur- und Landschaftsrdume dominieren nicht nur flichenmafig das Gemeindegebiet. Auch in
der Formulierung der Mafnahmen und Ziele nimmt das Griinlandkonzept mehr Raum ein (Abb.
26).

Als Entwicklungsziele werden Vorrangzonen fiir Okologie, Landwirtschaft, Landschaftsbild und
Erholung erstellt. Eine Besonderheit ist die Verbindung von Landschaftsbild und Okologie in den
kulturlandschaftlich wertvollen Hanggebieten und am Diirnberg im Norden bzw. Nordosten der
Gemeinde. Dariiber hinaus fallen auch die Streuobstwiesen westlich des Siedlungsgebietes in
diese Kategorie, die einen besonderen 6kologischen und landschaftspragenden Wert haben. Im
Sinne des Bodenschutzes werden bei Eingriffen Kompensationsmafinahmen (Begriinungen, Re-
naturierungen und sogar die Entsiegelung bspw. von Wegflichen) formuliert (Entwurf OEK
Ottensheim 2016).

Im digital verfiigbaren Flachenwidmungsplan werden Griinflaichen mit besonderer Widmung

funktional differenziert ausgewiesen, die iiber DORIS aufgerufen werden kénnen:

o Erhalt des kulturhistorisch, 6kologisch sowie flir das Landschaftsbild iiberregional be-
deutsamen Landschaftsraumes

e Sicherung als siedlungsgliedernde und siedlungsbegrenzende Griinflache

e Erhalt der Griinstrukturen entlang der Hangkante zwischen Donauniederung und Granit-
Gneis-Hochland als Sichthdnge sowie als siedlungsbegrenzende Griinflachen

e Sicherung und Weiterentwicklung von gewaisserbegleitenden Griinflichen vorrangig
hinsichtlich ihrer 6kologischen Funktionsfihigkeit und ihrer Bedeutung fiir das Land-
schaftsbild

e Schutz- oder Pufferzone im Bauland (Frei- und Griinflachen)

In Bebauungspldanen im Ortskern wurden verbindliche Vorgaben zum Anteil von Griinflachen,
Dachgeschofdausbauten und Bauweisen gemacht. Die Gestaltungsvorgaben greifen bereits stark
in das Eigentumsrecht ein und bediirfen zusatzlicher Begriindung vonseiten der PolitikerInnen,

was durch die Fixierung der MaRnahmen im OEK méglich war.
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Gemeindestralten
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Erholungsfunktion, Friedhof

Kompostieranlage

Abb. 26 Auszug aus dem Anderungsentwurf des Griinlandkonzepts 2016 (Planverfasser: Topos I1I)

Abgesehen vom OEK wurden zusétzlich raumplanerische Studien und Programme im Rahmen
der Forderung zur ,Flachensparenden Baulandentwicklung in Gemeinden“ entworfen:

e 2007 wurde ein Strukturentwicklungskonzept unter dem Namen Masterplan ,Wirt-
schaftsachse B127" fiir die Hauptverkehrsachse von einem Raumplaner, einem Architek-
ten, einem Landschafts- und einem Verkehrsplaner (ausschliefllich Manner) der Ge-
meinde erstellt. Bis dato wurden allerdings keine weiteren Mafinahmen gesetzt.

e Ein Schwerpunkt in Ottensheim ist die Belebung des Ortskerns. In einer partizipativen
Potenzialstudie wurden in einem kooperativen Prozess in Expertinnenrunden aus Archi-
tektur, Raumplanung, VertreterInnen von innovativen Wohn- und Arbeitsformen ge-
meinsam mit HauseigentiimerInnen Ideen fiir die Belebung des Ortskerns entwickelt.
Zentrale Aspekte waren das Leerstandsmanagement, Umgang von alten Gebauden unter
Denkmalschutz und 6ffentliche Rdume im Ortskern (Schwantner und Hagenauer 2011).

e Ein Fokus ist der Umgang mit gemeindeeigenen Flachen, so wurde in zeitgendssischer
Architektur das Amtshaus von Ottensheim revitalisiert und erweitert, was in der Folge

2010 mit dem Osterreichischen Bauherrnpreis ausgezeichnet wurde.
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5.3.4.3. Gegeniiberstellung Ottensheim und Thalheim

Im Vergleich zwischen Ottensheim und Thalheim wird die unterschiedliche Schwerpunktset-
zung der Themen sichtbar. In der Gegeniiberstellung wird deutlich, dass sich die vergleichbare
Grofde der Einwohnerlnnen und Flachen der Gemeinden dennoch in ihren Ansatzen zur Boden-

schutzplanung grundlegend unterscheiden.

Tab. 12 Strukturelle Gegeniiberstellung von Ottensheim und Thalheim bei Wels
(eigene Bearbeitung, Quellen: Statistik Austria, Agrarstrukturerhebung 2010, Marktgemeinde Ottensheim,
0.]., Thalheim b. Wels, o.].)

Ottensheim Thalheim bei Wels
Bezirk Urfahr-Umgebung Wels-Land
Einwohnerlnnen 4640 5501
Flache 11,73 km? 16,32 km?
Bevolkerungsdichte 396 EW/km? 337 EW/km?
Anzahl der landwirt- 16 Haupterwerb, 28 Haupterwerb,
schaftliche Betriebe 16 Nebenerwerb 26 Nebenerwerbe
Landwirtschaftliche 290 ha Ackerland 1160 ha Ackerland
Flache 484 ha lw. Nutzflache 1256 lw. Nutzflache
Vereine 60 47
Bodenbiindnisgemeinde  seit 2004 seit 2007

Thalheim ist durch Landwirtschaft gekennzeichnet und verfiigt im Gegensatz zu Ottensheim
tiber fruchtbare Boden, die dementsprechend als schiitzenswert eingestuft werden. Ottensheim
basiert auf einem starken Vereinswesen mit ca. 60 Vereinen (Vergleich Thalheim: 47), die grof3-
teils liber die Traditions- und Sportvereine hinausgehen, und einem partizipativen Verstandnis
in der Bevolkerung, das sich im Leitspruch ,misch dich ein“ der fiir zwolf Jahre lang stimmen-

starksten Partei ,Biirgerliste pro O“ ausdriickt (Tab. 12).

Waihrend in Thalheim fiir politische Entscheidungstragerinnen die Erhaltung landwirtschaftli-
cher Flachen eine wichtige Rolle spielte, erfolgte in Ottensheim aufgrund der relativ geringen
Bedeutung der Landwirtschaft Bodenschutzplanung iiber die differenzierte Hervorhebung der
Bedeutung von Freiflichen wie bspw. der Streuobstwiesen. Die Bodenfunktionsbewertung eig-
net sich in dem Sinn nicht, Flachen zur Erholung auszuweisen oder das Landschaftsbild zu be-

riicksichtigen, das muss von den PlanerInnen oder PolitikerInnen entwickelt werden.
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5.3.5. Kurzzusammenfassung der Planungsdokumente fiir Bodenschutzplanung

Die Darstellung der Planungsdokumente auf den unterschiedlichen Ebenen hat gezeigt, dass
vonseiten des Landes 00 v.a. iiber Férdersysteme des Umweltschutzes positive Anreize fiir Ge-
meinden geschaffen werden. In 6rtlichen und regionalen Entwicklungskonzepten kann die Be-
deutung von Freiflichen gezielt ausgewiesen werden und basierend auf der Verbindlichkeit der
Schutzkriterien erhalten werden. Je nach thematischem Schwerpunkt unterscheidet sich die
Herangehensweise sehr stark, sodass einerseits vonseiten der Erhaltung der Landwirtschaft
argumentiert wird, andererseits tiber Landschaftsbild und Erholungswert der Griinflichen. Das
dahinterliegende Verstidndnis kann aber dennoch die vielfdltigen Bodenfunktionen umfassen.
Die Potenziale - z.B. fiir regionale Entwicklungsleitbilder - sind allerdings noch lange nicht aus-

geschopft. Tab. 13 stellt die umgesetzten Instrumente in Bezug zu ihrer Wirkungsweise dar.

Tab. 13 Indirekte und direkte Wirkungsweisen der Raumordnungsinstrumente
(nach Selle 2005, eigene Bearbeitung)

ortlich iiberortlich

INDIREKT
e Fliachenwidmungsplan mit Regionales Raumordnungsprogramm
ortlichem Entwicklungskon-
zept
regulative Instrumente e Bebauungsplan
e Nutzungsvertrage
Strategische Umweltpriifung (SUP),
Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP)
Uberzeugung, z.B. Bodenbiindnis: Bodenfunktions-  Regionale Leitbilder (LEADER) und
Kommunikation karten, Bodenfeste,... Entwicklungsprogramme
Finanzierung, - Einhebung von Infrastruktur- - Férderungen von Planungsprozessen
Forderung beitragen - Forderungen von Landlicher Entwick-
lung (LEADER)

DIREKT
Marktteilnahme - aktive Bodenpolitik Bsp. Bodenbeschaffungsfonds (in

- Baulandsicherungsvertrage Oberdsterreich nicht vorhanden)

- Uberlassungsvertriage
Standortentwicklung Bsp. Ottensheim: Freiraumentwick- - Entwicklung von Betriebsgebieten

lung (Streuobstwiesen), Neues Rat- (INKOBA)

haus, Regattaverein, Masterplan

B127
STRUKTURIEREND
Prozesssteuerung, Organi- - BiirgerInnenbeteiligung bei der Interkommunale Raumentwicklungs-
sationsentwicklung OEK- und Bebauungsplanerstellung prozesse

Auf ortlicher Ebene spielen die klassischen Raumordnungsinstrumente Flichenwidmungsplan
und Bebauungsplan eine wichtige Rolle. Diese richten sich an die Akteurlnnen des politisch-
administrativen Systems als auch an die Bevolkerung in Anlassfallen. Regulative Instrumente
sind rechtlich verbindlich fiir die GrundstiickseigentiimerInnen und spielen v.a. in Bauverfahren

eine entscheidende Rolle. Das Land hat als Aufsichtsbehoérde von 6rtlichen Planungen die Ver-
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antwortung fir die Einhaltung dieser Grundlagen. Vonseiten des Landes konnen diese Mafdnah-
men auch finanziell unterstiitzt werden bzw. iiber die rechtlichen Rahmenbedingungen im

Raumordnungsgesetz oder Landesraumordnungsprogramm fixiert werden.

Die untersuchten Dokumente gelten als Positivbeispiele der Bodenschutzplanung. Diese werden
in den Kontext der aktuell diskutierten Handlungsempfehlungen vonseiten der koordinierenden

Bundesebene eingeordnet.

5.4. Handlungsempfehlungen der Bundesebene

Handlungsempfehlungen driicken planungskulturelle Eigenheiten eines Landes aus, da die Prob-
lematisierung vom Thema Boden aus einer gewissen Perspektive erfolgt. Ich skizziere drei wich-
tige Mafnahmenprogramme der letzten Jahre, die sich in ihren Forderungen, ihrem Konkretisie-

rungsgrad und den Zielsetzungen unterscheiden und dennoch eine grofRe Ahnlichkeit aufweisen.

Vorschldge beziiglich Instrumente von Flachenkontingentierungen, die derzeit in Oberosterreich
keine Umsetzung finden, werden hier nicht dargestellt, da sie fiir die weitere Argumentation
nicht von Bedeutung sind (G. Weber 2009, Umweltbundesamt 2013, Walz, Rogge, und Toussaint
2005).

5.4.1. Bodencharta 2014

Wichtige Planungsakteurlnnen der Bundesebene unterzeichneten im Marz 2014 die ,Bo-
dencharta“, welche auf die Problematik des Bodenverbrauchs und die grundlegende Bedeutung
von ,,funktionierenden’ Boden“ in der Gesellschaft hinweist. Abgesehen von den in Kapitel 4
genannten Bodenfunktionen wird explizit auch auf die Ernahrungssicherung und die Klimarele-

vanz des Bodens verwiesen (Bodencharta 2014).

Es wird damit argumentiert, dass der Leerstand von Gewerbe-, Industrie aber auch Wohngebau-
den verstarkt genutzt werden soll, um damit die Bebauung hochwertiger landwirtschaftlicher

Bdden ,so weit wie moglich zu vermeiden®.
Als Stofdrichtungen werden vier Forderungen formuliert:

Bewusstsein iiber die Bodenfunktionen in der Gesellschaft starken
Gesetzliche Rahmenbedingungen verbessern, einerseits als Zielformulierungen in bo-
denrelevanten Gesetzen als auch in Form einer verbindlichen (quantitativen) Zielset-
zung zwischen Bund und Landern (laut Art. 15a B-VG)

3. Bodenverbrauch bei Grofiprojekten ,beachten und minimieren“ z.B. im Rahmen von
UVPs

4. Ortskerne beleben und Leerflachen nutzen und durch entsprechende Anreizsysteme for-

cieren
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Die Bodencharta wird als wichtiger Schritt angesehen, weil unterschiedliche Akteurlnnen dazu

bewegt werden konnten, ,an einem Tisch zu sitzen” und eine Strategie zu unterzeichnen (B1).

5.4.2. Mafdnahmen zur Reduzierung des Verbrauchs landwirtschaftlicher Béden

Die gleichnamige Broschiire wurde vom Fachbeirat fiir Bodenschutz und Bodenfruchtbarkeit im
Auftrag der Landesagrarreferentenkonferenz ausgearbeitet, um aus der Bodencharta Maf3nah-
men zu entwickeln. Das Dokument ist vorwiegend aus landwirtschaftlicher Perspektive ge-
schrieben, betrachtet aber ebenso andere und die Zusammenwirkung mehrerer Kompetenzbe-
reiche: ,Die Themen ,Erndhrungssouveranitat’ und ,Energieautarkie’ kdnnen nur im Zusammen-
hang mit der Sicherung dafiir ausreichender Produktionsflachen - sprich Boden - gesehen wer-
den.“ (BMLFUW 2015: 5).

Landwirtschaftliche Boéden werden in dem Bericht nicht nur zur Erzeugung von Lebensmitteln
gesehen. Es wird auf den Flachenbedarf erneuerbarer Energiequellen (Energiepflanzen, Wind-
rader, Solarpanele) und auf die Verwendung pflanzlicher Rohstoffe als Ersatz fiir fossile Bau-
werkstoffe und Produkte, so genannte NAWAROS (= nachwachsende Rohstoffe). Darunter fallen
Biokunststoffe, Bau- und Dammstoffe, Lacke etc. Boden wird in Bezug auf Hochwasserrisiken
eine Aufgabe zugewiesen. Allerdings nicht nur in seiner Funktion als Abflussregulierer, offene
Flachen werden als Retentionsflachen gezielt ausgewiesen. Deren landwirtschaftliche Nutzbar-
keit ist damit eingeschrankt.

Das Ziel ist die ,Verhinderung des Entzugs von qualitativ hochwertigen landwirtschaftlichen
Nutzflachen (bezogen auf die naturraumlichen und die agrartechnischen Produktionsbedingun-
gen)“ (BMLFUW 2015: 7).

Als Mafsnahmen werden vorgeschlagen:

Gesetz(e) zum umfassenden quantitativen Bodenschutz
Flachendeckende Anwendung der Bodenfunktionsbewertung

Bodenbewusstseinsbildung

Bow N e

Bodenerhaltungszielwerte nach Raumtypen und Leitlinien zur Bodenbeobachtung ent-

wickeln

5. Anwendung sowie Entwicklung von Mafdnahmen fiir eine bodensparende Raumentwick-
lung

6. Naturrdumliche Ausgleichs- und Ersatzmafinahmen auf hochwertigen Agrarflachen

vermeiden und alternative Ansatze ermdglichen z.B. ein regionaler Flachenpool

Die Mafdnahmen werden anhand der zeitlichen Dimension und Kostenaufwand und dem Zu-
standigkeitsbereich eingeteilt. AufRerdem wird dargestellt, ob die Umsetzung mit den bestehen-
den rechtlichen Rahmenbedingungen méglich ist bzw. ob eine Anderung des Vollzugs oder der

Gesetzeslage erforderlich ist.
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5.4.3. OROK-Empfehlung Nr. 56

Die MaRnahmenvorschlige des BMLFUW wurden im Rahmen einer OROK-Partnerschaft fiir die
Raumordnung konkretisiert und in Form einer Empfehlung ausgearbeitet. Das Ziel war ,eine
politikmdchtige Strategie” zu entwerfen, die unter den derzeitigen verfassungsrechtlichen Kom-
petenzverteilungen moglich ist (B3: Z292). Zur Beschlussfassung wird das Dokument im standi-
gen Unterausschuss der OROK, dann in der Stellvertreterkommission der Landesamtsdirektoren
und schlief3lich in der politischen Konferenz beschlossen. Die Empfehlung wurde bereits von der

Stellvertreterkommission im November 2016 beschlossen.

Die OROK ist als Koordinierungsgremium eine wichtige Akteurin. Im Osterreichischen Raum-
entwicklungskonzept 2011 wurden Mafdnahmen fiir eine nachhaltige Siedlungs- und Freiraum-
entwicklung formuliert: Die Instrumente der aktiven Bodenpolitik sollen u.a. durch vertragliche
Verpflichtungen auf ortlicher Ebene eine gezielte und flichensparende Landnutzungsplanung
durch die Einforderungen der widmungskonformen Nutzung von Bauflichen erméglichen. In
der Folge sinkt die Nachfrage nach Neuwidmungen und der Baulandiiberhang wird eingedammt
(OREK 2011: 71f). Ein Grundprinzip des OREK 2011 ist seine Umsetzungsorientierung in Form
von OREK-Partnerschaften aus Planungsakteurlnnen, die sich eines Aufgabenbereichs anneh-
men. Eine OREK-Partnerschaft ist aus dem Aufgabenbereich A 3.3.1 des OREK 2011 zu ,Flichen-
sparen und Flichenmanagement“ entstanden, deren fachliche Arbeit 2016 in die OROK-
Empfehlung Nr. 56 geflossen ist (OROK 2016). An der OREK-Partnerschaft waren das BMLFUW
und Land Salzburg federfiihrend beteiligt, sowie Vertreterlnnen u.a. aus Tirol und Niederoster-
reich (Oberosterreich war nicht beteiligt, ,die haben keinen Experten entsendet”). Fachlich wurde
die Leitlinie von Prof. Arthur Kanonier vom Fachbereich Bodenpolitik und Bodenmanagement
der TU Wien ausgearbeitet (B3: Z12).

Eine Kernaussage der Empfehlung ist: ,Die [gegenwartigen] Mdglichkeiten zur Baulandmobili-
sierung und zur kompakten Innenentwicklung von Siedlungen [werden] nicht voll ausgeschopft.
(..) Die konsequente Anwendung des bestehenden Instrumentariums, die starkere Priorisierung
des Flachensparens und die Berticksichtigung der Bodenqualitdt (Bodenfunktionen) bei pla-
nungsbezogenen Interessenabwagungen wiirden wesentlich zu einer reduzierten Flacheninan-
spruchnahme und Zersiedelung beitragen.“ (OROK 2016: 2). Es zeigt sich, dass eine Boden-
schutzplanung iiber die genannten raumplanerischen Instrumente umgesetzt werden koénnte. Es
sind allerdings keine Instrumente in hinreichender Genauigkeit bzw. Verbindlichkeit vorhanden,

um das Ausmaf der Flachenversiegelung wesentlich zu reduzieren.

5.4.4. Umgesetzte Handlungsempfehlungen in Oberosterreich

Das Bodenentwicklungsprogramm des OO0 Bodeninformationsberichts wird gemeinsam von
den Abteilungen Land- und Forstwirtschaft, Landlicher Neuordnung, Umweltschutz und Raum-
ordnung verfasst. 2010 und 2015 wurden nahezu gleichlautende Schritte zur Forcierung der

quantitativen und qualitativen Bodenschutzplanung vorgeschlagen.
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Flir den quantitativen Bodenschutz brauche es

Verbesserung der Informationsgrundlagen
verstarkten Einsatz von Bodenfunktionskarten in raumrelevanten Planungsverfahren
weitere Unterstiitzung der Gemeinden auf dem Weg zu einer Flichen sparenden Sied-
lungsentwicklung in der Folge des zweimal durchgefiihrten Férderprogramms

4. gezielte Ausrichtung von Forderaktivititen des Landes auf ,Fliachen sparende“ Sied-

lungsentwicklungen in anderen raumrelevanten Férderbereichen.

Das Programm fiir den qualitativen Bodenschutz bezieht sich auf Bodenzustandsinventuren und
Beratungswesen fiir die landwirtschaftliche Bewirtschaftung von Flachen gegen Erosion, Boden-
verdichtung o.4. und bleibt hier nur am Rande erwahnt (BIB 2015: 65-67).

In Oberdsterreich wird im Gegensatz zu den Handlungsempfehlungen der Bundesebene keine
Anderung der Gesetze angestrebt. In kommenden Landesraumordnungsprogramm werden
allerdings die Handlungsempfehlungen nach Raumtypen starker differenziert und konkretisiert
(L1). Ein Schwerpunkt in 00 ist vonseiten der Landesverwaltung die Verbesserung der Informa-
tionsgrundlagen, sie nahm auch eine Vorreiterrolle bei der Entwicklung der Bodenfunktionsbe-
wertung ein. Allerdings ist eine flichendeckende Umsetzung in der 6rtlichen Raumplanung der-

zeit nicht vorgesehen (L1).

Die breite Ausschopfung des Raumordnungsinstrumentariums konnte in den Good-Practice-
Fallbeispielen Ottensheim und Thalheim gezeigt werden, diese stellt jedoch keineswegs den
Normalfall dar. Die Férderprogramme des Landes sind ein wichtiger Ansatz aber nach dem Aus-
laufen der Forderprogramme fiir eine flichensparende Siedlungsentwicklung derzeit finanziell
nicht hoch genug ausgestattet, um Planungsprozesse zu finanzieren. Dafiir bedarf es weiterer
Mittel. Die Gemeinden konnen liber interkommunale Zusammenarbeiten selbst Planungsprozes-

se initiieren und/oder auf Férdermittel aus der EU zuriickgreifen.

5.5. Zwischenfazit: Bodenschutz durch Flachenschutz und

Innenentwicklung
Die Mafdnahmen lassen sich in Ansatze gliedern, die Bodenversiegelung

1. im besten Fall reduzieren,

2. abschwaichen oder

3. kompensieren (European Commission und Directorate-General for the Environment
2013: 21-26).

In unterschiedlichen Stadien des Planungsprozesses ist mehr oder weniger Handlungsspielraum
gegeben. Um bei Ansuchen auf Umwidmung in Bauland mit dem Schutz einer unversiegelten,
meist landwirtschaftlichen Flache antworten zu kénnen, kénnen entsprechende Schutzzonen in
Planen, alternative Bebauungsmoglichkeiten zur Schaffung von Wohn- oder Betriebsraum oder

Leitbilder zur Siedlungsentwicklung entwickelt werden (Tab. 2).
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Viele der Mafsnahmen sind auf ortlicher Ebene im Wirkungsbereich der Gemeinde umzusetzen.
Die tiberortliche Ebene wird jedoch als wesentliche Planungsebene fiir die flichensparende
Siedlungsentwicklung identifiziert (OROK 2016: 6-8). Es konnen unter bestehenden rechtlichen

Rahmenbedingungen

O prazise liberortliche Zielvorgaben in Raumplanen
tiberortliche Baulandgrenzen: durch Siedlungsgrenzen, landwirtschaftliche Vorrangfla-
chen, Griinzonen und Schutzbereiche fiir sensible Nutzungen

0 Mindestdichten und Mindestanteile an flichensparenden Bauformen fiir eine qualitats-
volle Verdichtung

0 der regionale Flachenbedarf nach Raumtypen

festgelegt werden. Diese Vorgaben sind auf Landesebene allerdings derzeit nicht ausreichend
gegeben. Fiir die ortliche Ebene sind einerseits Mafdnahmen zum Schutz des Bodens iiber die
verbindliche Ausweisung von Freiflichen andererseits zur Forcierung von Innenentwicklung

gegeben.

Tab. 14 Mafdnahmen und Instrumente der Bodenschutzplanung (eigene Bearbeitung und Darstellung)

Bodenversiegelung.. Mafdnahmen

Schutzzonen ausweisen
e hohe Bodenfruchtbarkeit
e Grinzonen und 6kologisch wertvolle Flachen
e Erhaltung des Landschaftsbilds, Erholungsfunktion

REDUZIEREN Siedlungsentwicklung nach innen
e Siedlungsgrenzen festlegen
Neuinanspruchnahme e Vertragsraumordnung
von Flachen verhin- e aktive Bodenpolitik
dern e Flachenrecycling, Verwertung von Industrie- und Gewerbebra-
chen

e Leerflichenmanagement/Leerstandsnutzung
e Reduktion von Ferienwohnsitzen

o Kostenwahrheit bei Infrastrukturerstellung

e verdichtete Bauweise

Bauvorhaben moglichst nachhaltig umsetzen
e Festlegung von Griinflaichen auf Baugrundstiicken
e wasserdurchlassige Materialien verwenden
z.B. auf Parkplatzen (Sacher 2012)

ABSCHWACHEN B} . ,
e grine Infrastruktur: Dacher, Mauern (EC und Directorate-
General for the Environment 2013: 24) im Bebauungsplan oder
durch Férderungen festlegen
e Regenwassersammlung
e Ausgleichsflachen
KOMPENSIEREN e Verwendung des abgetragenen Oberbodens

e Entsiegelung
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In den untersuchten Raumordnungsprogrammen und Entwicklungskonzepten zeigt sich, dass
Boden tber okologisch bedeutsame Flachen am stirksten gegen Versiegelung geschiitzt sind
(Tab. 15). Allerdings kann der Schutzstatus nur auf geringen Flachen ausgewiesen werden, die
liberwiegende Mehrheit der Freiflichen werden landwirtschaftlich genutzt (Stahr u.a. 2008:
296 f). Die landwirtschaftliche Produktionsfunktion wird aus der Perspektive der Erhaltung der
Landwirtschaft gesehen, deren Freiflichen ansonsten durch Nutzungskonkurrenzen leicht ver-
drangt werden konnen. Damit basiert diese Ausweisung auf einer 6konomischen Logik. Die Re-
duktion des Bodens auf seine Funktion der Bodenfruchtbarkeit greift aber zu kurz. Die Flachen
erfiillen gleichzeitig soziale und dkologische Funktionen auch in der Gestaltung der Kulturland-

schaft und als Erholungsgebiete fiir die Bevolkerung (Tab. 15).

Tab. 15 Argumentationen des Freiflichenschutzes (eigene Bearbeitung)

Zielflache Bewertung/Argument
Landwirtschaftliche Flachen mit hoher Boden- Sicherung einer leistungsfahigen Landwirtschaft
fruchtbarkeit (individualistisches Argument)

Sicherung der regionalen Versorgung

(Gebrauchswert)

Flachen mit hoher Biodiversitdt/geschiitzten Arten  6kologisch wertvoll

(Magerwiesen, Gewasserflachen, Moore,...), Land- (Existenzwert)

schaftsschutz

Erholungsfunktion, Landschaftsbild, Kulturland- Schonheit der Landschaft (dsthetischer Aspekt)
schaft

Die Zielsetzung der Erhaltung einer wirtschaftsfahigen Landwirtschaft mit ertragreichen und oft
gediingten Flachen steht derjenigen des Naturschutzes fiir Biodiversitit, die oft auf Magerstand-
orten von Bedeutung ist, entgegen (L1: Z42). Damit ergeben sich im Bereich des Bodens Ziel-
konflikte dariiber, ,welche Expertise die richtigere ist” (L1: Z662).

Die Funktionen konnen sich auch iiberschneiden, wie das OEK Ottensheim zeigt, insbesondere
Entwicklungsziele fiir Landschaftsbild und Okologie. Bis dato finden sich allerdings keine Fla-
chen mit dem Ziel der Férderung von Bodenschutz und Landwirtschaft in Verbindung mit Oko-

logie.

Die regionale Versorgung der Bevolkerung wird zwar bspw. im RROP Eferding thematisiert,
allerdings nicht in Form von Zielwerten umgesetzt. In der Schweiz hingegen wurde ein Sachplan
tiber Fruchtfolgeflichen mit dem Ziel der autarken Versorgung erlassen. Dieser basiert auf dem
Ziel der Sicherung einer ausreichenden Versorgungsbasis, das im Bundesraumordnungsgesetz
normiert ist (Art. 1 Abs. 2 lit. d Ch B-ROG). Der Sachplan iiber Fruchtfolgeflichen bestimmt fiir
jedes Kanton einen Mindestumfang von landwirtschaftlich gut geeigneten Flachen. Dafiir wer-
den insgesamt ca. 4400 km? festgelegt, das sind etwa 10 % der Landesflache (SP FFF 1992). In
Raumordnungsprogrammen werden zur Entwicklung und dem Erhalt der Landwirtschaft

(LROP) 6kologische Bewirtschaftungsformen (RROP Eferding) vorgegeben, die allerdings nicht
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in den Kompetenzbereich der nominellen Raumordnung fallen. Auf regionaler Ebene wurden im
RROP Eferding alle Bodenfunktionen (bis auf die Archivfunktionen) explizit berticksichtigt und

in Schutzzonen ausgewiesen.

Die Bodenfunktionsbewertung ist ein Versuch, iiber den Gesamtraumwiderstand des Bodens auf
ordinaler Skala eine Vergleichbarkeit mit anderen Schutzgiitern herzustellen. Es werden die
unterschiedlichen Bodenfunktionen sichtbar und mit den Schutzgiitern wie Wasser und Forst
gleichgestellt, was ein Novum darstellt. Bei Baufiihrungen oder Projekten, welche die Boden-
funktionen tangieren, kann angewandter Bodenschutz tiber das UVP-Recht zur Geltung kom-
men, um die Beeintrachtigung abzuschwachen. Darunter fallen Vermeidungs-, Minderungs- und
Ausgleichsmafinahmen. Bei Bodeneingriffen sollen dabei raumplanerische Prinzipien auch

kleinrdumig zur Minderung von Beeintrachtigungen umgesetzt werden (BMLFUW 2013):

e Angepasste Nutzungsvorgaben

e Minimierung oder Begrenzung zusatzlicher Versiegelung

e Vorrangige Nutzung bereits versiegelter/liberformter oder sanierter Boden

o Reduzierung der Flacheninanspruchnahme (z.B. durch flichensparendes Bauen, Verkiir-
zung von Trassen, optimierte Erschliefung, Vermeidung von flachenintensiven Flachen-
typen)

o Ausweichen auf weniger ertragsfahige Flachen

e Anpassung des Projekts an das Relief zur Minimierung von Erdmassenbewegungen

e Reduzierte Ausweisung von Strafden und Stellplatzen

e Optimierte (straflennahe) Lage von Garagen und baulichen Nebenanlagen

e Verwendung moglichst durchlassiger Befestigungsarten (in Abhéngigkeit von der Nut-

zung).

Auf Ebene der Planungsartefakte zeigt sich, dass die Umsetzung einer Bodenschutzplanung in
Zusammenhang mit der Betonung des Bestands iiber Innenentwicklung und Ortskernbelebung
gesehen werden muss. Die regulativen Instrumente konnen nur vorausschauend fiir zukiinftige
Neuwidmungen und -entwicklungen eingesetzt werden, fiir die Innenentwicklung und den Um-
gang mit bestehenden Strukturen sind Anreizsysteme und Kommunikationsmafinahmen not-
wendig (Haberli u. a. 1992). Diese Ansatze zeigen, wie Bodenschutz in formellen Planen durch
Flachenschutz bereits verankert ist. Davon abgesehen verfolgen PlanungsakteurInnen rechtlich
unverbindliche Strategien, um das Thema Boden in Gemeinden und im Land sichtbarer zu ma-

chen.

Plane und Programme sind ,Protokolle einer Kooperation (Selle 2005: 127) und beschreiben
tiber ihren Umfang, ihre Verbindlichkeit und ihrer Darstellungsform das Ausmafd des Konsens
der beteiligten Planungsakteurlnnen (Othengrafen 2012). Die Grenze zwischen Planungsartefak-
ten und Planungsumfeld ist flief3end, sodass fiir das bessere Verstdndnis auf Bundesebene ins-
besondere das Zusammenspiel der Planungsinstitutionen zur Erstellung von Planungsdokumen-
ten untersucht wird. Die (rechtlichen) Handlungsmdglichkeiten und die konkrete Steuerungs-
wirklichkeit unterscheidet sich in der Raumplanung massiv (Selle 2005: 126). Im folgenden Ka-

pitel wird das Problem- und Aufgabenverstandnis der Planungsakteurlnnen analysiert.
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6. Planning environment der Bodenschutzplanung

~Da kann man nichts machen' ist ein bequemer Ausspruch, den wir uns nicht zu Eigen
machen diirfen." (Freire 2013)

Dieses Zitat von Paulo Freire beschreibt die proaktive Einstellung eines Grofdteils meiner Inter-
viewpartnerInnen, die im politischen-administrativen System und dem Non-Profit-Bereich auf
Gemeinde-, Landes- oder Bundesebene zur Forcierung von Bodenschutz titig sind. Fiir die Bo-
denschutzplanung in Oberdsterreich sind hauptsachlich Einzelpersonen aus drei Abteilungen
des Amts der Oberdsterreichischen Landesregierung zustandig. Fiir die Umsetzung der o6rtlichen
Planungen sind Gemeinden selbst zustdndig, das Bodenbiindnis spielt dabei als Netzwerk eine

wichtige Rolle.

Am Beispiel des politisch-administrativen Systems von Oberdésterreich und der Marktgemeinden
Ottensheim und Thalheim werden in diesem Kapitel Handlungsméglichkeiten, -ressourcen und
institutionelle Begrenzungen auf oOrtlicher und iliberdrtlicher Ebene der Oberdsterreichischen

Bodenschutzplanung dargestellt.

e Die Problemwahrnehmung basiert auf unterschiedlichen Datengrundlagen und Kommu-
nikationsstrategien, die sich im Planungsverstindnis der Planungsakteurlnnen wieder-
finden (Kapitel 6.1).

e Zentrale Analysepunkte sind das Aufgabenverstdndnis der Planungsakteurlnnen auf
Landes- und Gemeindeebene und deren Umsetzung von regulativen Instrumenten, An-

reizsystemen und bewusstseinsbildenden Projekten (Kapitel 6.2).

e Die Zusammenarbeit der bodenschutzorientierten PlanungsakteurInnen ist von Koope-
ration gepragt. In unterschiedlichen Vernetzungsgremien und institutionellen Settings
arbeiten sie zusammen. Fiir die Umsetzung sind Ansitze zur Bewusstseinsbildung im
Bereich der gesellschaftlichen Werthaltungen notwendig, so ist die Beteiligung der Be-
volkerung ein wichtiger Bereich der Handlungsansatze (Kapitel 6.3).

e Es zeigt sich, dass die freiwillige Selbstverpflichtung in Oberésterreich derzeit den
Grundpfeiler der Umsetzungsstrategie darstellt, da durch institutionelle Begrenzungen
des politisch administrativen Planungssystems ansonsten wenig Handlungsspielraum

gegeben ist (Kapitel 6.4).
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6.1. Problemverstindnis und Planungsverstandnis der

Planungsakteurlnnen

Das Planungsverstindnis der Planungsakteurlnnen stellt sich in der Problemwahrnehmung, der
Argumentationsgrundlage und der Verteilung der Zustandigkeiten dar. Die Problemwahrneh-
mung und -definition - der so genannte ,politische Problemhaushalt“(Plasser und Ulram 2002:
150) - hangt von institutionellen Settings und dem Selbstverstiandnis der Planungsakteurlnnen
ab und ist damit ein wesentliches Merkmal einer Planungskultur. Durch die Interpretation von
Daten und Informationen entstehen Argumente fiir Programme, die politisch eingesetzt werden
konnen (Schon und Rein 1994). Neue Themen entstehen meist nicht auf lokaler Ebene, sondern
werden oft von der EU, dem Bund oder WissenschaftlerInnenvereinigungen vorbereitet und

dann in die konkrete Planungspraxis iibersetzt (Fiirst und Scholles 2008).

Planung und Politik sind ein verschrankter Prozess von (technischer) Informationsverarbeitung
und (politischer) Konsensfindung . Flirst bezeichnet ,,Planung als politische[n] Prozess zur Bear-
beitung eines schlecht strukturierten Problems“. Zu Beginn muss das Problem so definiert wer-
den, dass es machbar wird (Fiirst 2008: 48, 50 f).

Machbar das heifd3t umsetzbar ist ein Problem dann, wenn

- politische Interessen: Welche Veranderungen wollen einzelne Gruppen?
- politisch-administrative Restriktionen: Was ist machbar?
- institutionelle Restriktionen: Wer ist zustindig und wie weit reichen seine Kompeten-

zen?
libereinstimmen (Fiirst 2008: 52).

In politischen und administrativen Gremien des Bundes und des Landes werden wesentliche
Entscheidungen getroffen zw. Ansatzpunkte entwickelt. Diese werden im Weiteren anderen ge-
bietskorperschaftlichen Ebenen kommuniziert (Othengrafen 2012).

6.1.1. Problemwahrnehmung von Bodenschutzplanung im politisch-administrativen
System des Landes

Die Bodenschutzplanung der Bundesebene wird von den Landes- und Gemeindeakteurlnnen
wenig wahrgenommen. Unverbindliche Strategiepapiere wie die Bodencharta miissen erst in die

Zustandigkeiten des Landes iibersetzt werden, um wirksam zu werden.

Die Arbeitsiibereinkommen der Regierungsparteien zeigen die Schwerpunktsetzung im Bereich
Raumordnung, Wohnbau und Umweltpolitik sehr deutlich auf. Im Arbeitsiibereinkommen der
Landesregierung zwischen OOVP und FPOO fiir die Legislaturperiode 2015-2021 wird Boden
mit keinem Wort genannt. Es wird die Bedeutung der Eigenversorgung mit Lebensmitteln aus
yheimischer Landwirtschaft“ herausgestrichen. Viele Prioritidtensetzungen laufen allerdings ei-
ner Bodenschutzplanung entgegen. Die Themen Landwirtschaft, Umweltschutz und Raumord-
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nung werden erst gegen Ende angesprochen und der Wirtschaftsentwicklung untergeordnet
(OOVP und FPOO 2015):

e Im Bereich Pflanzenschutz in der Landwirtschaft sollen ,nicht neue liberbordende Re-
gelwerke die heimische Produktion in Frage stellen (OOVP und FPOO 2015: 41)

e Im Bereich Umweltschutz wird eine ,umsichtige Umweltpolitik propagiert, ,welche auf
die Bediirfnisse des Wirtschaftsstandortes Riicksicht nimmt und diesen nicht tiber Ge-
bithren behindert” (OOVP und FPOO 2015: 42)

e Die Schaffung von Eigentum und von leistbarem Bauland wird hervorgehoben, fiir Woh-
nungen aber auch fiir Eigenheime ,auch auferhalb der Ortszentren“ (OOVP und FPOO
2015: 21, 43)

o Im Arbeitsbereich Raumordnung soll bei Interessensabwagungen explizit ,,der Entwick-
lung von Betrieben und der Schaffung von Arbeitsplatzen Vorrang eingeraumt” werden
(OOVP und FPOO 2015: 43). Dieses Ziel steht dem ROG diametral entgegen, laut dem
grundsatzlich ,dem Schutz und der Erhaltung der Umwelt Vorrang einzurdumen* ist (§ 2
Abs. 2 00 ROG).

Flir die Entwicklung des landlichen Raums soll das Instrument der interkommunalen Kooperati-
on gefordert werden. Aufierdem wurde die Neuerstellung des LROPs gefordert (umgesetzt al-
lerdings erst 2017) und die umfassende Novelle des 00 ROG 2014 durchgefiihrt (OOVP und Die
Griinen 2009: 8). Im Vergleich dazu wurden im Arbeitsiibereinkommen zwischen OOVP und den

Griinen fir 2009 bis 2015 mehr Bestimmungen zur Bodenschutzplanung formuliert.

6.1.2. Planungsverstindnis von Bodenschutzplanung im politisch-administrativen
System des Landes

Der zugeordnete Landesrat fiir Raumordnung ist aufer fiir Raumordnung auch fiir Wirtschaft,
Arbeitsmarkt, Technologie & Innovation, Energie, Tourismus, Europa und Sport zustindig. Er
prasentiert sich dementsprechend auf seiner Homepage zur Forderung von Betriebsstandorten
(Strugl, 0.].).° Im Amt der OO Landesregierung sind mehrere Abteilungen fiir Bodenschutz zu-
standig (Abb. 27). Die Abteilung Raumordnung prasentiert sich auf der Website des Landes
Oberosterreich unter der Rubrik ,,Bauen und Wohnen“ und verdeutlicht damit die Schwerpunkt-
setzung auf die Bebauung im Gegensatz z.B. zur nachhaltigen Freiflachensicherung. Damit wird
die ordnende Funktion der der Raum‘ordnung’ in Bezug auf eine gesetzmafiige und verfahrens-

getreue Siedlungsentwicklung in den Vordergrund gestellt.

Das Verstandnis von Raumordnung vonseiten der Landwirtschaftsabteilung entspricht der Per-

spektive der GrundstiickseigentlimerInnen in anlassbezogenen Widmungsverfahren: ,[D]a ist

9 Im Gegensatz dazu ist beispielsweise die Landeshauptmann-Stellvertreterin in Salzburg fiir die Ressorts
Naturschutz, Nationalpark, Umweltschutz, UVP-Verfahren, Gewdasserschutz, Gewerbeangelegenheiten,
Raumordnung, Baurecht, Tierschutz, Abfallwirtschaft zustdndig und hat so die Moglichkeit andere Inte-
ressen in der Raumordnung geltend zu machen (Land Salzburg 2017).
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halt das zentrale Element, grieg ich eine Widmung oder nicht.” (L3: Z176). Auch in der Abteilung
Raumordnung besteht wenig Interesse, zusitzliche Faktoren in der aufsichtsbehoérdlichen Ge-
nehmigung beriicksichtigen zu miissen. ,Niichtern betrachtet ist das Thema Boden derzeit in der
Raumplanung, v.a. in der ortlichen, nicht existent.” (L1: Z204-205). In Good-Practice-Beispielen in
der ortlichen und regionalen Planung wird Boden allerdings zunehmend thematisiert. Gemein-
den kénnen in ihrem eigenen Wirkungsbereich innerhalb des Rahmens, der v.a. iiber die verfas-
sungsrechtlichen Grundlagen der Legalitat und Egalitit festgegeben ist, flichensparende Boden-

schutzplanung forcieren oder aufier Acht lassen.

Das Schicksal der Raumordnungsabteilung der Landesverwaltung ist: ,Die Erfolge sind nicht
sichtbar, weil wir in der Raumordnung immer dann Erfolge verzeichnen, wenn was nicht passiert.
Uber die Versuche spricht man ja nicht. Das sind teilweise planerisch heikle Geschichten” (L1:
7211-212). Zur aufsichtsrechtlichen Genehmigung wird bei Umwidmungen die Abteilung Land-
und Forstwirtschaft (LFW) um Stellungnahmen gebeten, die explizit die Auswirkung von Um-
widmungen auf die Landwirtschaft berticksichtigen und sich dafiir auf die Bodenfunktionskar-
ten beziehen (L3: Z48-49). Hauptsachlich ist sie fiir Sachverstindigendienste und Rechtsfragen
im Agrarrecht zustindig (L3, L4).
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l@ndliche Entwicklung
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Abb. 27 Organigramm des Amt der OO Landesregierung (Land Oberdsterreich 2016, eigene Bearbeitung)
Bodenschutz ist Umweltschutz

Fiir Bodenschutz ist die Abteilung Umweltschutz finanziell und personell mit zwei Personenjah-
ren am besten ausgestattet. Durch den Beschluss der Landesregierung zur Verringerung des

Flachenverbrauchs verschob sich das Aufgabengebiet der Abteilung Umweltschutz von der klas-
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sischen Sachverstiandigentatigkeit zu Bewusstseinsbildung und Kommunikation im Bereich Bo-
denschutz (L2). In den Jahrzehnten seit Einfiihrung des Bodenschutzgesetzes veranderte sich
die Herangehensweise massiv. ,Am Anfang war das eher klassischer Bodenschutz. Das sind der
Bereich Altlasten, Verdachtsfldchenerhebungen und Umwelt- also Bodenkontaminationen. Erst um
das Jahr 2000 haben wir dann iiber den Fachbeirat fiir Bodenschutz und gemeinsam mit dem Kol-
legen L1 eine Arbeitsgruppe zur Senkung des Fldchenverbrauchs gestartet und uns dazu Gedanken
gemacht. Da hat es sich dann entwickelt, dass das Thema bei uns immer breiteren Raum einge-
nommen hat.” (L2: Z6-11). Die Abteilung Umweltschutz koordiniert Forderungen und stellt In-
formationen bereit. 2003 trat das Land Oberdsterreich dem Europédischen Bodenbiindnis bei.
Beim Klimabiindnis ist eine Stelle fiir die landesweite Koordinierung des Bodenbiindnisses und
die Umsetzung der Angebote eingerichtet.1® Die Umweltschutzabteilung fiihrte auch die Erstel-
lung und Einspeisung der Bodenfunktionskarten im DORIS sowie die Vorstellung dieser in den

Gemeinden durch.

Umsetzungsdefizit der Bodenschutzplanung durch Kompetenzverteilung im politisch-
administrativen System des Landes

Beziiglich der Kompetenzverteilung in der Landespolitik und -verwaltung wird die Umsetzung
liber die Zuteilung der Ressorts der Landesratlnnen und in der Verwaltung der Abteilungen
stark mitbestimmt. Die Kompetenzbereiche der Abteilungen diirfen nicht iibertreten werden:
»~Das Thema quantitativer Bodenschutz ist Hoheitsgebiet der Raumordnung, wenn da der Umwelt-
schutz reinregiert ist Feuer am Dach.” (L1: Z257-258) bzw. weniger stark formuliert: ,In der ge-
lebten Praxis und wie die Strukturen angelegt sind, ist es eigentlich so, dass man eine gewisse Auf-
teilung hat.” (L4: Z173-175). Das bedeutet allerdings auch, dass die anderen Abteilungen wenig
Anstrengungen unternehmen, in fachiibergreifenden Bereichen titig zu werden (L3, L4: Z170-
175).

Die spannende Abwagung zwischen unterschiedlichen Kompetenzbereichen ist allerdings nur
indirekt durch die Konsequenzen der Entscheidungen sichtbar. Zurzeit (Stand: Janner 2017)
wird das Thema Leerstand iiber einen Antrag der Griinen flir ein Leerstandsregister in die poli-
tische Arena eingebracht. Bisher wurde das Thema von keinem Ressort ,besetzt” (G3: Z142-
144).

Die politische Ressortverteilung ist fiir die Umsetzung von Bodenschutz problematisch. Es gab
Uberlegungen, eine abgestimmte Vorgehensweise zwischen Raumordnung, Umweltschutz, Stra-
3enbau, Tourismusabteilung etc. zu entwickeln. Das Szenarioprojekt Oberésterreich 2030 sollte
als Ausgangsbasis fiir das zu erstellende Landesraumordnungsprogramm dienen und wurde im

Arbeitsiibereinkommen fiir die Legislaturperiode 2009-2015 fixiert (OOVP und Die Griinen

10 Das Klimabiindnis besteht seit 1990 und ist ein globales Netzwerk der kommunalen Klimaschutzaktivi-
taten, die Tatigkeitsbereiche sind die Beratung von und Bewusstseinsbildung in Gemeinden, Schulen, Kin-
dergirten und Betriebe in ganz Osterreich. Durch Projekte und Kampagnen soll Klimaschutz, Klimawan-
delanpassung und Klimagerechtigkeit forciert werden (Klimabiindnis Osterreich, o. J.).
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2009: 8). Von der Verwaltung ausgearbeitet, ,ist [es] glaube ich oben bei der Politik hédngenge-
blieben und leider nicht umgesetzt worden” (L2: Z186-187). Die Zuteilung und das Aufgabenver-
stdndnis kann sich mit jeder bzw. auch wahrend der Legislaturperioden verdndern und verhin-
dert damit die Gewissheit, langfristige Strategien umsetzen zu konnen. ,In letzter Konsequenz
fiihlen sich die Landesrdte ndmlich doch nicht zustdndig fiir Boden. Die sagen, da wdr der eine Lan-
desrat eher zustdndig, der aber nur bewusstseinsbildende MafSnahmen als Kompetenzbereich hat.
Eigentlich ist die Raumordnung, StrafSenbau und Landwirtschaft wichtiger.” (L5: Z94-98).

Als Querschnittsmaterie , konnte Raumordnung ja per se iiber den anderen stehen, sie tut es aber
nicht” (L1: Z394). Allerdings kann Boden in Abwagungsprozessen nicht iiber andere Materien
gestellt werden, dazu braucht es die fachlichen Perspektiven der Landwirtschaft und des Um-
weltschutzes. Es mangelt also nicht an rechtlichen Moglichkeiten, sondern am politisch(-
administrativen) und gesellschaftlichen Willen, Raumordnung auf Landesebene im Sinne einer
Bodenschutzplanung fachmaterieniibergreifend zu etablieren.

Das politisch-administrative System verfiigt iiber ein breites Instrumentenspektrum zur Gestal-
tung der raumlichen Entwicklung, ist jedoch nicht der/die einzige Akteurln und stark von dem
Willen der Bevdlkerung abhéngig.

6.1.3. Rolle der Zivilgesellschaft und der Bevolkerung

Die wichtigsten politischen Themen sind laut einer Befragung der 6sterreichischen Bevdlkerung
seit 1998 Arbeitsplitze, gefolgt von Renten/Pensionen und medizinischer Versorgung. In den
1990er Jahre spielte temporar Umweltschutz eine herausragende Bedeutung (Plasser und Ul-
ram 2010: 209, Quelle: FESSEL-GfK AUSTRIA). Die Konsequenzen werden bei Aufderachtlassen
dieser Priorititen am Ende von Wahlperioden sichtbar, wie das Beispiel in Ottensheim zeigt, wo
zwischen 2003 und 2015 ein starker Fokus auf Kultur gelegt wurde (G1: Z214).

Die Planungsakteurlnnen des politisch-administrativen System der Gebietskérperschaften kon-
nen somit nicht die Steuerung der Gesellschaft tibernehmen, sondern nur eine Form der Steue-
rung in der Gesellschaft (Mayntz 1997 zitiert in Selle 2005: 133). Ulram und Plasser konstatieren
2002 den Ubergang der in Osterreich bislang vorherrschenden ,Untertanenkultur” zur Partizi-
pationskultur. Die Beteiligung an Wahlen (,,passive Beteiligung®, ca. 65 % der Osterreichischen
Wahlberechtigen) oder die Mitgliedschaft an Parteien (ca. 6 %) wird nicht als einziges demokra-
tisches Ausdrucksmittel wahrgenommen. Die Handlungsméglichkeiten der Bevélkerung sind im
Bereich der Bodenschutzplanung begrenzt: GrundeigentiimerIinnen kénnen iliber die Nutzung
ihrer Flache entscheiden, die politischen Entscheidungen der demokratisch gewdhlten Vertrete-
rInnen koénnen nur indirekt beeinflusst werden. ,In jeder Gemeinde gibt es viele Planer, ndmlich
auf jedem Grundstiick (mindestens) einen.” (Selle 2006). So wird der Bedeutung der Raumord-
nung im Sinne einer Bodenschutzplanung, obwohl in der Gesellschaft ein steigendes Bewusst-
sein in Bezug auf nachhaltige Ressourcenschonung erkennbar ist, vonseiten der Politik wenig

Bedeutung zugestanden.
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Parteinahe institutionalisierte BiirgerInnenbeteiligungsformen, die in den 1970er entstanden
sind, werden erginzt durch expressive aktive Partizipationsstile wie Unterschriftenaktionen,
informellen Gruppierungen oder BiirgerInneninitiativen (mit Beteiligung von 22 % Beteiligung
der Osterreichischen Wahlberechtigen) und militanten Protestformen (mit 6 % der Wahlberech-
tigten) (Plasser und Ulram 2002: 69-73).

Vonseiten der Landesverwaltung wird zivilgesellschaftliche Beteiligung in Planungsprozessen
kritischer gesehen: In der Bodenschutzplanung sind die Beteiligungsméglichkeiten der Offent-
lichkeit iiber die UVP-Verfahren und Biirgerlnnenbeteiligungsverfahren auf dem Vormarsch.
Grenzen der Demokratisierung von Raumplanung werden aufgezeigt: ,Dann haben wir eine im-
mer stdrker qualifizierte kritische Offentlichkeit, die immer mehr Rechte bekommt, Kleinigkeiten
auf die Spitze zu treiben. Da bleibt keine Zeit mehr fiir das GrofSe, zwei Drittel unserer Energie wer-
den dann halt in diesen Kleinkram investiert.” (L1: Z661-670). Uber die rechtlichen Méglichkeiten
von Natur- und Umweltschutz bzw. iber Verfahrensbestimmungen kénnen damit Projektvorha-
ben zum und Entscheidungsprozesse zu raumplanerischen Fragen gebremst bzw. zum Stillstand
gebracht werden, was Auswirkungen auf das Vertrauen der Bevolkerung in politische Reprasen-

tantInnen haben kann.

Es bestehen zivilgesellschaftliche Initiativen, die ihre Anliegen im Bereich der Landnutzungspla-
nung artikulieren und verbreiten. Aus der Zivilgesellschaft wird ein anderes Problemverstindnis
formuliert .Ende November 2016 fand die Veranstaltung ,Bdden aufbrechen - Land-Forum fiir
Erndhrungssouveranitat* in Kooperation mit den Wiener Volkshochschulen statt. Organisato-
rinnen waren die NGOs FIAN, OBV, attac, RASENNA und NEL. Ziel der Veranstaltung war die
Vernetzung unterschiedlicher gemeinschaftsgetragener Initiativen, die sich um den Zugang zu
landwirtschaftlichen Flachen bemiihen. Im Unterschied zu der Problemwahrnehmung des poli-
tisch-administrativen Systems wird das Privateigentum von Flachen als Ansatzpunkt fiir Initiati-
ven genommen. Zugang zu Land wird als Menschenrecht gesehen. Uber die Rechtsform der Stif-
tungen wird beispielsweise bereits in Frankreich (,Terre de Liens) und Deutschland (,0Okonau-
ten“) die Landnutzung von stiftungseigenen Flachen mit dem Ziel der Bewahrung und Foérde-
rung einer okologischen, vielfiltigen und kleinstrukturierten Landwirtschaft direkt geregelt. In
Osterreich wird derzeit von RASENNA und dem CSA-Betrieb ,Ochsenherz die vergleichbare
Mundus-Stiftung entwickelt (RASENNA magazin 2017). Viele Initiativen charakterisieren sich
durch Nutzungsvertrage lUber das Baurecht oder Pacht im Gegensatz zu Eigentum und kollekti-
ver Bewirtschaftung im Gegensatz zu Familienbetrieben. Damit wird der als intransparent
wahrgenommene Bodenmarkt umgangen und die Nutzung von Flachen (im Gegensatz zu Wid-
mung) garantiert. Raumordnung wird als eine ,abstrakte aber relevante” Materie” wahrgenom-
men (B2: Z36).

e In Ottensheim wird zur Ortskernentwicklung eine Ortskerngenossenschaft aus den
Hauseigentiimerlnnen angedacht (G2: Z202-206).

e Es entstehen zunehmend Initiativen, die sich kollektiv organisieren und raumwirksame
Mafdnahmen im Sinne der Nachhaltigkeit setzen (Moragues u. a. 2013). Es finden sich be-
reits mindestens fiinf Foodcoops in landlichen Regionen in Oberdsterreich und ca. 50
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Gemeinschaftsgarten in ganz Oberdsterreich, die sich explizit mit Fragen der Nahversor-
gung und Landnutzung beschiftigen. Der Verein Streuobstwiesen in Ottensheim niitzt
durch eine Nutzungsvereinbarung die Friichte von Streuobstwiesen.

e In Oberoésterreich bestehen bereits Ansatze zur Verkniipfung der Regionalentwicklung
mit landwirtschaftlichen Direktvermarktungsformen durch das Projekt Appetit auf Zu-

kunft der Bio Austria und der Umweltschutzabteilung.

Uber raumrelevante Vereine im Ort, wie der Verein Streuobstwiesen in Ottensheim, arbeiten
Menschen aufderhalb des politisch-administrativen Systems der Kommunalpolitik an Ideen und
Visionen mit und verbreitern somit die Herangehensweise beziiglich Raumordnung und Boden-
schutz (G2: Z264). Im Idealfall verdandert sich infolgedessen das Verstdndnis von privaten und
offentlichen Aufgaben, da kollektive Entscheidungsfindungen eine gelebte Praxis werden. Von
politischen Akteurlnnen wird gefordert, mehr Verantwortung fiir die Nutzung von 6ffentlichen

Flachen im Sinne der Nachhaltigkeit wahrzunehmen.

6.1.4. Argumentationsgrundlage fiir Bodenschutzplanung in Oberdsterreich

Othengrafen versteht Sprache, Kommunikation und Ausdruck in Planungsprodukten als symbo-
lische Reprasentationen des darunterliegenden Planungsverstindnisses (Othengrafen 2012:
85). Begriffe und Aussagen ,sind die Trager unseres (Planungs-)Wissens und leiten deshalb das
jeweilige Planungshandeln. Als Konsequenz bestimmen sie ganz entscheidend, was geplant wird
und welche Ergebnisse bei einer Planung herauskommen.” (Jung und Schénwandt 2006: 369 f).
Fiir die Bodenschutzplanung besonders interessant sind dabei die verwendeten Daten und die
Sprache bzw. Argumentation (Statistiken, Bilder, Interviews, Karten, wissenschaftliche Texte).
Auch die im Kapitel 3 angefiihrten Indikatoren und Begrifflichkeiten sind Teil der Planungskul-
tur. Die Auswahl der Indikatoren und der Darstellung von Siedlungsprozessen in Daten und Zah-
len sind ein wesentlicher Teil des politischen, fachlichen und Mediendiskurses und beeinflussen

wesentlich die Argumentationen und Entscheidungen in der Raumplanungspolitik.

Es wurden bereits im letzten Berichtszeitraum des Bodeninformationsberichts Mafsnahmen zur
Verbesserung der Informationsgrundlagen durchgefiihrt. Die Datengrundlage in BORIS und DO-
RIS wurde ausgebaut z.B. mit einem digitalen Flachenwidmungsplan, der Bodenfunktionskartie-
rung und eine Bodenzustandsinventur zum (pedologischen) Zustand des Bodens wurde durch-
gefiihrt. Auf der Website des Landes Oberosterreichs wurden umfassende und verstéandlich auf-
gearbeitete Informationen bereitgestellt. Im OROK-Atlas wird zum Thema Flichenversiegelung
z.B. der auf Bezirksebene ausgewertete Baulandiiberhang im Dauersiedlungsraum dargestellt.
Dieser betragt fiir den Bezirk Urfahr-Umgebung 26,4 % am gesamten ausgewiesenen Bauland
(OROK-Atlas 2015). Die Bodenbilanz veranschaulicht die Verdnderungen der Landnutzung. Der
Bestand an Ackerland blieb in der letzten Untersuchungsperiode konstant, die Dauergriinland-
flichen nahmen um90 000 ha, das ist mehr als ein Viertel in den letzten fiinf Jahren ab. Diese
vormals extensiv genutzten Flachen werden in der Folge als Ackerland bewirtschaftet (insbe-
sondere im westlichen Alpenvorland) oder tragen (im oberen Miihlviertel und im Siiden 00s)
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zur Verwaldung bei, die etwa 450 ha/Jahr betrdgt. 309 ha werden jahrlich neu als Bauflache
ausgewiesen (BIB 2015: 13-19). Pro Person werden derzeit 415 m? gewidmetes Bauland beno-
tigt, die Tendenz ist sinkend. Dies ist ein gut kommunizierbarer Indikator im Vergleich zur Sied-
lungsdichte, da der Wert personenbezogen ist.

In der Publikation ,Kosten sparen Boden gewinnen“ 2008 werden die Daten der Bodenbilanz
in der Offentlichkeitsarbeit dafiir eingesetzt, den dkonomischen Vorteil einer bodensparenden
Siedlungsentwicklung aufzuzeigen. Zielgruppe der Broschiire, die gemeinsam von der Abteilung
Raumordnung und Umweltschutz herausgegeben wurde, sind Planungsakteurlnnen der Ge-
meinde, das heifdt vorwiegend Gemeinderat und BilirgermeisterInnen (Mandlbauer 2008). Mit
dem geringen finanziellen Spielraum der Gemeinde wird argumentiert, dass Bebauungspldne
verstarkt eingesetzt werden sollen, um damit Infrastrukturerschlieffungs- und -
erhaltungskosten zu reduzieren. ,100 Laufmeter Erschliefdungsstrafie kosten ca. 100 000 €“. Die
ErschliefSungskosten betreffen nicht nur die technische Infrastruktur, sondern auch soziale Inf-
rastruktur (Kindergartengruppen, Schulbusse, Essen auf Rddern) und sind bei der Siedlungser-
weiterung zu beriicksichtigen. ,Diese Kosten werden von der Gemeinde oft unterschatzt.”
(Mandlbauer 2008).

Boden wird von den beteiligten Planungsakteurlnnen in seinen interdiszipliniren Zusammen-
hingen verstanden und entsprechend auch in den Programmen formuliert. Es wird mit der
Klimarelevanz des Bodens beziiglich Hochwasser und Kohlenstoftkreislauf, der Erndhrungssi-
cherung, Erhalt der Kulturlandschaft und der Sicherung von natiirlichen Lebensbedingungen
argumentiert. Als Ziel wird oft mit dem Bedarf an landwirtschaftlicher Nutzflache zur Selbstver-
sorgung eines Menschen argumentiert. Abb. 28 verbildlicht den Aspekt der Nutzungskonkurrenz

in einer Darstellung der Hagelversicherung.

LEBENSMITTELVERSORGUNG GEFAHRDET

«

Abb. 28 Darstellung der Osterreichischen Hagelversicherung: ,Osterreich verliert an Boden'
(Winkler 2014)
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Die Daten unterscheiden sich in ihrem Genauigkeitsgrad und in der Methodologie. Fiir die
Sammlung und Aufbereitung von Umweltdaten wird tblicherweise das UBA beauftragt, die u.a.
auch fiir die Erstellung des Umweltinformationsberichts zustindig sind. Auf Basis der Grund-
stiicksdatenbank! analysiert das Umweltbundesamt die laufende Flacheninanspruchnahme. Hier
wird zwischen Bau- und Verkehrsflichen - mit einem durchschnittlichen Versiegelungsanteil
von 45 %) sowie weiteren Flachen (Betriebs-, Erholungs- und Verkehrsflachen) unterschieden.
Die AGES fiihrt Bodenanalysen und -proben durch. Welche Datengrundlage verwendet wird, ist
laut Akteurlnnen wenig relevant: Wir haben weder Zeit, noch die Energie, noch das Geld das so
genau nachzuweisen. Was passiert denn dann? Ihr schickt euren Copernicus!! hinauf, wir unseren
Galilei und wir unterhalten uns, wer besser gemessen hat, um 5 Mrd. Euro. Das ist doch sinnlos. Es
ist doch offensichtlich dass wir grottenschlecht mit Boden umgehen.” (L1: Z379-384).

6.1.5. Zwischenfazit

Spannend ist, dass trotz der guten o6ffentlich verfiigbaren Datenlage die Konstruiertheit der Ar-
gumente fiir die Bodenschutzplanung erkannt wird. Die Einschatzung der Entwicklungsrichtun-
gen und -moglichkeiten mag von politischen AkteurInnen auf einer Analyse auf Basis der Orts-
kenntnis aufbauen (G2), in der politischen Kommunikation wird es allerdings als wichtig erach-
tet, mit klaren Zahlen zu kommunizieren. So werden oft die Zahlen des Umweltbundesamt zum
Grad der neuerlichen Flacheninanspruchnahme herangezogen, um den Handlungsbedarf zu ver-
deutlichen. Dabei wird allerdings die Entstehung der Zahlen selten nachgepriift, sodass bei-
spielsweise die 22,4 ha Flacheninanspruchnahme von 2012 heute noch als Versiegelung be-
zeichnet werden (G1).

Die Problematisierung von Bodenschutz erfolgt einerseits iiber politische Agenden bzw. iiber die
Routinearbeitsweise der Verwaltung auf Landesebene, die sich allerdings iiber neue Verfahren
und Datengrundlagen verandert. Bodenschutz wird hauptsachlich vonseiten des Umweltschutz-
ressorts betrieben. Die Bevolkerung wird selbst zur PlanungsakteurIn, in dem sie in partizipati-
ven Planungsprozessen eingebunden wird, in Verfahren iiber Mitspracherechte verfiigt und da-

von abgesehen selbst raumwirksam tatig ist.

Auf ortlicher Ebene dufdert sich das Aufgabenverstindnis der Bodenschutzplanung auf unter-
schiedliche Weise. Im folgenden Kapitel werden die Ansitze zweier Gemeinden (Thalheim und
Ottensheim) gegeniibergestellt.

11 Daten zur Landnutzung wurden im Copernicus-Projekt vom UBA erhoben.
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6.2. Case Study: Aufgabenverstiandnis der PlanungsakteurInnen
auf ortlicher Ebene

Das Aufgabenverstdndnis von Planungsakteurlnnen bestimmt den Handlungsanlass, Zielsetzun-
gen und eingesetzte Instrumente. Dazu zdhlt auch das Verhiltnis zwischen PolitikerInnen und

Expertlnnen bzw. die Partizipation weiterer Akteurlnnen (Othengrafen 2012: 193-194).

Handlungsanlass fiir die Forcierung einer Bodenschutzplanung ist in den Beispielgemeinden
Thalheim bei Wels und Ottensheim die Erstellung eines ortlichen Entwicklungskonzepts. Als
Mitglieder des Bodenbiindnisses verpflichten sie sich zu einem verantwortungsvollen Umgang

mit Boden.

Die Unterschiede in der Herangehensweise zwischen den beiden Gemeinden sind jedoch ekla-
tant und liegen u.a. in der Siedlungs-, Wirtschafts- und Bevdlkerungsstruktur begriindet. Ottens-
heim verfiigt Uiber einen gut entwickelten Ortskern und einer breit organisierten Zivilgesell-
schaft. In Thalheim ergibt sich durch die unmittelbare Ndhe zu Wels keine stark entwickelte
Ortsstruktur, die Landwirtschaft ist hingegen von grofRer Bedeutung (siehe Kapitel 5.3.4). Diese
Aspekte erklaren allerdings nicht, warum sich das Aufgabenverstindnis im Bereich Boden-
schutzplanung in Thalheim und Ottensheim unterscheidet. Die strukturellen Faktoren miissen
um die Annahmen der beteiligten Planungsakteurlnnen erginzt werden, was im Folgenden

nachgezeichnet wird.

6.2.1. Thalheim: Herangehensweisen in der Anwendung von Planungsinstrumenten

In Thalheim bei Wels war der Ausldser fiir die gezielte Einbindung der Freiraumplanung in das
OEK das Angebot der Landesverwaltung die Bodenfunktionsbewertung kostenfrei umzusetzen.
In einer Gemeinderatssitzung wurde vom Ausschuss fiir 6rtliche Raumplanung und Ortsent-
wicklung ausgesprochen eine Empfehlung zur Umsetzung der Bodenfunktionsbewertung (Ge-
meinde Thalheim b. Wels 2010: 36-37). Durch die Festlegung des Entwicklungsziels ,Boden-
schutz im OEK wurden auf Flichen zur Umwidmung das Argument Boden in den Abwigungs-
prozess miteingebracht und fachlich diskutiert. Als lokal sehr bedeutsames Thema fiir Bauherrn
wurde fiir die Verwertung von Humus ein verbindliches Formblatt erstellt (BMLFUW 2013: 68f).
Das Wissen iiber die Bodenfunktionsbewertung wird in Informationsveranstaltungen fiir Ge-
meindevertreterlnnen verbreitet, allerdings besteht keine verpflichtende Anwendung in der
ortlichen Raumordnung. Die Sorge vor verbindlichen Regelungen zeigt sich in der Umsetzung
der Bodenfunktionsbewertung in Gemeinden deutlich: Die Gemeinde Hofkirchen i. M. nahm als
weitere Pilotgemeinde an der Umsetzung der Bodenfunktionsbewertung auf értlicher Ebene teil.
In der Gemeinderatssitzung wurde die Methode von einer Vertreterin der Umweltschutzabtei-
lung und den PlanerInnen Knoll und Sutor vorgestellt und anschliefiend diskutiert. Gemeindera-
te duflern v.a. ihre Bedenken dartber, dass es zu Einschrankungen der Landwirtschaft kommen
konnte - im 6konomischen Sinn und aber auch zukiinftige (Bau-)Vorhaben der Landwirtschaft

verunmoglicht werden wiirden. Weiters ist ein Gemeinderat ,sehr skeptisch, ob das erarbeitete
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Datenmaterial sinnvoll ist und spdter nicht fiir behérdliche Auflagen verwendet werden wird”
(Gemeinde Hofkirchen i.M. 2012: 256). Als Grund fiir die positive Beschlussfassung wurde der
geringe Kosten- und Zeitaufwand genannt - die Planungskosten wurden in den Pilotprojekten

vom Land Oberdésterreich ibernommen.

Die Herangehensweise der Bodenfunktionsbewertung ermdglicht eine sachliche Diskussion
tiber die Bedeutung des Bodens iiber eine visualisierte Darstellung der Bodenfunktionen. Das
basiert auf einem rationalen Zugang, der schliefilich als Entscheidungsgrundlage mit in die Er-

stellung des Ortlichen Entwicklungskonzepts floss.

In Thalheim zielen mehrere LEADER-Projekte auf die regionale Lebensmittelversorgung ab
bspw. durch Direktvermarktung, Férderung des Verstiandnisses von bauerlicher Arbeit in Schu-
len und Veranstaltung zu regionaler Wertschopfung (Region Wels Land, o.].). Schulveranstal-

tungen des Bodenbtindnisses zielen ebenso auf die Bewusstseinsbildung der Bevolkerung ab.

6.2.2. Ottensheim: Bewusstseinsbildung und Beteiligung der Beviolkerung

In Ottensheim war der Ausléser fiir eine Anderung der Bodenschutzplanung eine verianderte
politische Situation nach der Griindung einer Biirgerliste, die seit 1997 im Gemeinderat vertre-
ten ist und ab 2003 die Biirgermeisterin stellte. Die Ausgangsbedingungen in Ottensheim fiir die
Umsetzung von Bodenschutzplanungen liegen in der Uberzeugung der Biirgermeisterin und
dem lebendigen Vereinswesen, die gemeinsam eine ,kritische Masse” formen (G2: Z309, B3:
7.288-290). Das Prinzip der Beteiligungsverfahren wurde mit dem Vorbild des Good-Practice-
Beispiels Weyarn konzipiert. Insbesondere tiber das Interesse an zeitgendssischer Architektur
und den Exkursionen der Arbeitsgemeinschaft Arge Granit wurde das Bewusstsein iiber alterna-
tive Siedlungsentwicklungsmdoglichkeiten gescharft. Die Biirgermeisterin setzte aufgrund dessen
Ortskernentwicklung und nachhaltige Raumplanung als Ziel. Uber die Entwicklung des Bestan-
des konnte die Marktgemeinde neben klassischen hoheitlichen Instrumenten den Kontakt zur
Bevolkerung aufbauen. Durch Beratung mit Expertinnen werden Handlungsstrategien entwi-

ckelt und auf Basis dessen Auftrage an Planungsbiiros vergeben.

Die Gemeinde Ottensheim trat 2004 dem Bodenbiindnis bei. Sie nutzte Teile des Angebots (Pla-
katausstellung, Film, Schulworkshop, Outdoor-Workshop). Uber das Budget des Bodenbtindnis
(insgesamt ca. 50 000 € fiir Personal- und Veranstaltungskosten) ist es allerdings nicht méoglich,
Projekte zu finanzieren. Ottensheim ist durch ein aktives Vereinswesen gekennzeichnet,
wodurch viele Projekte als Bottom-up-Prozesse aus der Zivilgesellschaft entstehen. Zur Erhal-
tung der Streuobstwiesen im Siiden von Ottensheim wurde ein Verein gegriindet. Daraus ent-

stand die Vermarktung der ,Ottensheim-Produkte:

»,Von den alten Obstsorten der Streuobstwiesen haben wir einmal im Jahr aufgerufen zum Apfel-
sammeln und einen Apfelsaft bei am Bauern gepresst. Den haben wir in der Gemeinde ausge-
schenkt mit Etiketten. Einerseits um Identitdt in der Gemeinde zu schaffen und haben auch in
kleinen Geschiften in der Gemeinde verkauft. Da gabs den Ottensheimer Apfelsaft, Streuobst-
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wiesenhonig, -schokolade usw. Da ist dann die Biirgermeisterin mit einem Ottensheimsackerl als
Geschenk zu einem Geburtstag gefahren. Das ist eine verstehbare Mafinahme: ,Soviel Gutes
gibt’s auf unseren Streuobstwiesen. Marketingmaf3ig auch in einer netten Form. Das sind fiir
mich Mafdnahmen, um Bodenpolitik und Raumordnung schmackhaft in einer verstdandlichen und
sinnlichen Form zu machen.” (G1: Z220-227).

Als Good-Practice-Beispiel des Bodenbiindnisses wird der Permakultur-Gemeinschaftsgarten
»,Kostbare Landschaften“ in Ottensheim angefiihrt.12 In unmittelbarer Ndhe zum Ortskern
wurde 2014 ein Selbsternte- und -pfliickgarten mit Lehmofen und einem gemeindeeigenen
Obstbaumvermehrungsgarten auf Uberschwemmungs- und Brachflichen in einem partizipati-
ven Prozess der Bevolkerung mit ortlichen Vereinen und Organisationen (geférdert vom Land
Oberoésterreich, der Dorf- und Stadtentwicklung und der Gemeinde Ottensheim) angelegt. ,Ein
zentraler Punkt war die Einbindung der Vereine und Initiativen in der Gemeinde, dabei ist es wich-
tig, dass sich die BiirgerInnen mit dem Projekt identifizieren und dieses auf ldngere Zeit begleiten
wollen. Der Verein fiir Verschénerung und Lebensqualitcit in Ottensheim und der Verein der Streu-
obstwiesen in Ottensheim werden gemeinsam mit der Gemeinde dafiir sorgen, dass das Projekt

auch weiterhin Friichte trigt.” (Klimabiindnis Osterreich, o. ].).

Zur Erstellung des Ortlichen Entwicklungskonzepts und von Bebauungspldnen im Ortskern bzw.
zur Potenzialanalyse des Ortskerns wurden Beteiligungsverfahren durchgefiihrt. Folgende Ziele

standen laut GemeindepolitikerInnen dabei im Vordergrund:

e Nachvollziehbarkeit von Raumplanung erhdhen, indem die Komplexitit von Entschei-
dungen verstehbar gemacht wird: ,Da schreit er sonst: ,Wieso ist das rot” und wenn er
dann sieht, dass es schwarz und gelb und blau auch gibt und dann in irgendeiner Weise ei-
ne Lésung gefunden werden muss.” (G1: Z173-175).

e Mitgestaltung ermdglichen, indem die Themen aufbereitet und diskutiert werden.
Dadurch kénnen Planungsziele diskutiert werden z.B. Bebauungspline das Ortliche Ent-
wicklungskonzept (G1, G2)

e Neugier wecken, gemeinsam spielerisch kreative Prozesse auszuprobieren (G2).

Das Idealbild fiir die regionale Ebene ist fiir die Interviewparterlnnen in Ottensheim eine vo-
rausschauende integrative Raumplanung wie am Beispiel von regionalen Raumordnungspro-
grammen, in denen ,ordnen und entwickeln auf einer informellen Basis“ verbunden werden (L1:
7188-190, G2). Um in der Region uwe trotz des geringem Budgetrahmen Planungen durchfithren
zu konnen, wird die Zusammenarbeit mit Universititen und studentischen Arbeiten der TU
Wien forciert (G2).

12 Der Bereich der Forderung von Gemeinschaftsgarten ist allerdings im Klimabiindnis angesiedelt (sind
im gleichen Biiro, allerdings unterschiedliche personelle Zustiandigkeiten).
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6.2.3. Zusammenfassung und Gegeniiberstellung des Aufgabenverstindnisses von
Ottensheim und Thalheim

In Ottensheim wird unter Raumplanung kooperative Raumentwicklung verstanden, sodass in

partizipativen Prozessen die Bedeutung von Freiflachen erhéht wird.

In Thalheim griindet die Bodenschutzplanung auf Fldchenschutz insbesondere fiir die Landwirt-
schaft, das als ein expertokratisches Verstdndnis von Raumplanung bezeichnet werden kann. Es
wird auf die fachliche Kompetenz des Planungsbiiros und der Landesverwaltung vertraut und
auf Basis wissenschaftlich fundierter Karten Entscheidungen begriindet. So wird in Thalheim
liber die Bodenfunktionsbewertung mehr Verstiandnis fiir die Freiraumplanung in der Gemeinde

hervorgerufen.

In Ottensheim wird Bodenschutz als politisches Ziel formuliert und unter Bezugnahme von ex-
ternen Expertlnnen mogliche Losungsvorschlage im Freiflachenschutz, aber noch mehr in der
Ortskernentwicklung und Bewusstseinsbildung der Bevolkerung forciert. Damit werden Raum-
planungsinstrumente als ein Tool wahrgenommen, um das festgelegte Ziel moglichst effektiv zu
erreichen. Auch in Ottensheim war die Bodenfunktionsbewertung bekannt, wurde allerdings
nicht auf die politische Agenda gesetzt, da im bestehenden OEK Freiraumfunktionen bereits par-

tizipativ und differenziert ausgewiesen wurden (G1: Z181-185).

Die hoheitlichen Instrumente der Raumordnung haben ,alle so ein bisschen einen Haken” (G1:
7150). Flaichenwidmungs- und Bebauungsplan, sowie baulandmobilisierende Mafnahmen ori-
entieren sich nicht am Bestand, sondern sind bei Neuwidmungen relevant. Die Steuerung iiber
privatwirtschaftliche Maffnahmen zur Baulandmobilisierung beriicksichtigt nicht soziodkono-
mische Ungleichheiten in der Bevolkerung. So sind tiber die abgeschlossenen Verwendungsver-
trage bei Nichteinhaltung Sanktionsmoglichkeiten liber Strafzahlungen vorgesehen. Diese belau-
fen sich auf rund 3000 € pro Jahr, die das Grundsttick nicht bebaut wird. Fiir wohlhabende Per-
sonen ist diese Strafzahlung allerdings nicht Anreiz genug, das Grundstiick zu bebauen (G1:
7145-149). Dasselbe Problem ergibt sich bei einer méglichen Erh6hung der Grundsteuer, deren
Effekte 6konomisch schwichere Menschen stirker treffen und insgesamt das Preisniveau von
Grundstiicken erhdéhen wiirde (L3: Z295-297). Demgegeniiber hat die Gemeinde wenig Hand-
lungsspielraum mit Riickwidmungen, da die Entschadigungen fiir den Wertverlust des Grund-

stiicks das Gemeindebudget iibersteigen.

Laut Einschatzung der Interviewpartnerlnnen aus Ottensheim besteht wenig Bereitschaft von-
seiten der GemeindevertreterInnen nur auf Basis von Eigeninitiative Bodenschutz voranzutrei-
ben (G1: Z257-259). Férderungen wirken als Katalysator von Projekten, da der Willen, Gemein-
deressourcen fiir Planungsprozesse auszugeben, beschrankt ist. In Gemeinden basiert Boden-
schutz grofteils auf Eigeninitiative von beteiligten Gemeindevertreterinnen, die sich aus Uber-
zeugung und wertrationalen Handlungsmotiven fiir eine nachhaltige Siedlungsentwicklung fiir
Boden einsetzen (G1, G3). Ublicherweise sind Gemeinderitinnen ehrenamtlich kommunalpoli-
tisch tatig und verfiligen nur liber begrenzte Zeitkapazitaten. Bodenschutzplanung bedeutet eine

Orientierung der Raumordnung am Bestand, die sehr personal- und zeitintensiv ist (G1: Z246-
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255). Das fachliche Verstiandnis von Boden ist Voraussetzung fiir eine Bodenschutzplanung. Die
Gemeindeverwaltung und -politik verfiigt oft nicht iiber das entsprechende technische Know-
how, daher ist die Beteiligung externer Expertlnnen aus den Bereichen Raumordnung, Pedologie

oder Landwirtschaft notwendig.

Bodenschutzplanung basiert auf der Akzeptanz der Bevolkerung. Um Bodenschutz verstandlich
zu machen, sind visuelle Darstellungen von grofer Bedeutung. Uber konkrete Projekte oder
Vereine wird die soziale Funktion von Freiraumen starker verankert und kann damit auf politi-

scher Ebene leichter forciert werden.

6.3. Zusammenarbeit der PlanungsakteurInnen im Planungsumfeld

Bodenschutzplanung basiert auf der Zusammenarbeit der Planungsakteurlnnen mehrerer ge-
bietskorperschaftlicher Ebenen und fachlicher Bereiche. Die Art und Weise der Zusammenarbeit
ermoglicht oder verhindert die Umsetzung von politischen Agenden und fachlichen Handlungs-
mafinahmen. , The number of stakeholders involved in policy and decision-making is limited; the
main stakeholders are part of the political-administrative system and the neo-corporatist net-
work.” (Astleithner und Hamedinger 2003: 70). Deshalb wird der Fokus der Analyse auf dem
Zusammenspiel der AkteurInnen im politisch-administrativen System liegen, allerdings fallweise

auch die Bedeutung weiterer Akteurlnnen betonen.

Das politisch-administrative System wird in dem korporatistischen Modell von den verfassungs-
gesetzlichen Interessensvertretungen Landwirtschaftskammer, Kammer fiir Arbeiter und Ange-
stellte und Wirtschaftskammer ergianzt, um im Vorfeld Losungen im Spannungsfeld der Interes-
sen zu finden.13 Somit werden viele Konflikte vermieden oder unterdriickt (Novy u.a. 2001).
Krammer und Rohrmoser bezeichnen dies als ,Kultur des Schweigens“ (Krammer und Rohrmo-
ser 2012), was dazu flihrt, dass bestehende Machtverhaltnisse wenig infrage gestellt werden. In
den Planungsprodukten kommt nur der gréfite gemeinsame Teiler der Akteurlnnen in Form von

Kompromissen zum Ausdruck. Die Konsenskultur entstand in der Zweiten Republik, um die Feh-

13 Fiir die Raumordnung ist die Sozialpartnerschaft insofern von Bedeutung, weil sie Mitglieder
in Regionalverbianden und ein Stellungnahmerecht beim Entwurf von Flachenwidmungspldnen
haben. Zu Bodenschutz positioniert sich die Sozialpartnerschaft in der Bad Ischler Deklaration
2006 nur in Bezug auf den Strukturwandel der Landwirtschaft. Als Zukunftsbild wird die inter-
nationale Ausrichtung der Landwirtschaft durch die Vermarktung der ,qualitativ h6chstwerti-
gen“ Produkte und die Fokussierung auf Bioenergie gezeichnet (Die Sozialpartner Osterreichs
2006). Allerdings betonen sie auch die Wichtigkeit der regionalen Versorgung mit Lebensmit-
teln: ,Einer Starkung der Nahversorgung und der darin involvierten kleinen und mittleren Un-
ternehmungen sowie regionalen Entwicklungskonzepten kommt dabei hohe Bedeutung zu.“ (Die

Sozialpartner Osterreichs 2006).
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ler der Konfliktkultur in der Ersten Republik zu vermeiden und basiert u.a. auf sozialpartner-
schaftlichem Ausgleich (Plasser und Ulram 2002: 19-21). Seit den 2000er Jahren entwickelte
sich die politische Kultur Osterreichs von einer konsensorientierten Verhandlungsdemokratie in
Richtung einer konfliktorientierten Wettbewerbsdemokratie. Konfliktkultur zeichnet sich durch
eine ausdifferenzierte Parteienlandschaft und AkteurInnenkonstellationen und einen relativen
Bedeutungsverlust der traditionellen Grof3parteien SPO und OVP sowie der Interessensvertre-
tungen aus. Das wird begleitet von einem Journalismus, der im Vergleich zu den Parteizeitungen
des 20. Jahrhunderts ein distanzierteres und Kritischeres Verstindnis zu PolitikerInnen hat.
Konflikte werden auch zwischen einer emotional aufgeladenen Bevolkerung und dem Politik-
verstandnis der politisch-administrativen Institutionen durch den Stimmenzuwachs populisti-
scher Parteien deutlich (Plasser und Ulram 2002: 153-155). Das zeigt sich u.a. im Bereich Bo-
denschutz durch das Arbeitsabkommen der Landesregierung (siehe Kapitel 6.1.). Die AkteurIn-
nenkonstellation derjenigen, die fiir Bodenschutz argumentieren ist jedoch stark von einem
konsensualen und foderalistischen Politikverstindnis gepragt. Die Grenzen der Handlungsspiel-
rdume ergeben sich durch die wahrgenommenen Grenzen zwischen den Kompetenzbereichen:
»Der Umweltlandesrat ist nicht so erfreut, wenn sich [mit den Ergebnissen eines Forderprogramms]
der Raumordnungslandesrat profilieren kann. Das Raumordnungs-Ressort sollte was dazuzahlen.”
(G3: Z134-135). Darunter liegen Fragen der Ressourcenverteilung nach Ressorts und auf per-

sonlicher Ebene die Anerkennung der eigenen Arbeit.

6.3.1. Bodenschutzplanerische Akteurinnen des Bundes

Anhand der Bodencharta 2014 wird deutlich, welche PlanungsakteurInnen zusammenarbeiten
(Abb. 30). Es waren das Lebensministerium und das ihm zugeordnete Umweltbundesamt betei-
ligt. Der Gemeindebund und die Landwirtschaftskammer sind als gesetzliche Interessensvertre-
tungen wichtige und machtige MultiplikatorInnen und Vertreterlnnen ihrer Mitglieder. Ebenso
der O Handelsverband, der als freiwillige Interessensvertretung der Handelsunternehmen auf-
tritt, dessen Anliegen nicht der Schutz von Boden ist. Da allerdings im o6ffentlichen Diskurs das
»Einkaufszentrum auf der griinen Wiese“ als Ursache fiir den hohen Bodenverbrauch gilt, schei-
nen sie (laut Eigendarstellung) an der Starkung des Image des Einzelhandels interessiert zu sein
(0 Handelsverband 2015).
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Abb. 29 UnterzeichnerIlnnen der Bodencharta (2014)

Das Okosoziale Forum (OSF) nahm als ,unabhingige Plattform und Thinktank zur Férderung
der 6kosozialen Marktwirtschaft“ dabei eine koordinierende Rolle ein (Okosoziales Forum o.].).
Die ,Corporate Soil Competence” ist ein Kompetenznetzwerk!4, das durch Fachkompetenz bo-
denanalytische und wissenschaftliche Beratungen und Daten insbesondere Grundstiickseigen-
tlimerInnen und Landwirtlnnen zur Verfiigung stellt, gleichzeitig intern die ,Kernkompetenzen
der Partnerlnnen zum Thema Boden fokussieren“ will, um ,eventuelle Doppelgleisigkeiten in
den Boden-Agenden zu vermeiden“ (b5 2016). Insofern ist ein Biindnis zwischen landwirtschaft-

lichen Akteurlnnen und Raumordnungsausschiissen bzw. -gremien von grofder Bedeutung.

Das Thema des landwirtschaftlichen Bodenschutzes wird stark vom BMLFUW vorangetrie-
ben. Kerngruppe auf Bundesebene ist der Fachbeirat fiir Bodenfruchtbarkeit und Boden-
schutz, der dem BMLFUW beratend beigestellt ist. Die Publikationen des Fachbeirats sind
Grundlage fiir weitere thematische Impulse in den Bundeslandern.1s Im Fachbeirat werden von
den Bundesinstitutionen Vorschldage vorbereitet und mit den Expertlnnen der Bundeslander
beschlossen. Auffallend ist, dass die OROK nicht in den Fachbeirat fiir Bodenfruchtbarkeit einge-
bunden ist, was kennzeichnend fiir das foderalistische Verstdndnis der Raumordnung ist. Die

OROK ist formell dem Bundeskanzleramt zugeordnet und koordiniert Raumplanungsfragen der

14 setzt sich zusammen aus UBA, AGES, Bundesforschungs- und Ausbildungszentrum fiir Wald, Naturge-
fahren und Landschaft (BFW), Department fiir Wald- und Bodenwissenschaften der BOKU und dem Bun-
desamt fiir Wasserwirtschaft (BAW)

15 Die Geschéftsfithrung halt die Agentur fiir Gesundheit und Erndhrungssicherheit (AGES). Mitglieder sind
alle Forschungseinrichtungen und Bundesamter, die sich mit Boden beschiftigen (UBA, BOKU), sowie je
einE Expertln der Bundesldnder und der Landwirtschaftskammer (BMLFUW 2014a). Als Expertln wird
einE Vertreterln der Landesverwaltung Mitglied, im Fall Oberdsterreich wird dieses von der Abteilung
LFW gestellt.
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Bundesldnder und die Férderprogramme EU-Regionalpolitik. Die Bedeutung der Bundesebene
wird im Bereich Bodenschutzplanung v.a. in Bezug auf die Erstellung von Datengrundlagen ge-

sehen.

Ein wichtiges informelles Bundesgremium ist das Bodenforum, das von der Osterreichischen
Bodenkundlichen Gesellschaft (OBG) und dem UBA halbjéhrlich veranstaltet wird und zur Ver-
netzung aller Boden-Akteurlnnen dient. Dazu zdhlen u.a. Pedologlnnen bzw. WissenschaftlerIn-
nen, PlanerInnen, Vertreterlnnen aus Bundes- und Landesinstitutionen. Diese Vernetzungsebe-
ne ist wichtig, da sie auch inhaltliche Diskussionen zu neuen Methoden erlaubt und damit eine
»~Multiplikatorwirkung des Wissens” durch ein kooperatives Netzwerk des Vertrauens darstellt
(L1: Z439). Diese Vernetzungsebene ist insbesondere effektiv, da hier auch inhaltliche Abstim-
mungen zwischen AkteurInnen verschiedener Bundeslander stattfinden und Themen informell

bundesweit besprochen werden kénnen.

6.3.2. PlanungsakteurInnen des politisch-administrativen Systems auf Landes- und
Gemeindeebene

In der 00 Landesverwaltung spielt der Fachbeirat Bodenschutz und Bodenfruchtbarkeit fiir
die Koordinierung der Bodenschutzplanung eine entscheidende Rolle. Darin kooperieren Akteu-
rInnen verschiedener Abteilungen und entwickeln gemeinsame Handlungsstrategien.1¢ Es fin-
den mindestens einmal im Quartal Treffen statt, die Themen werden von den Beteiligten einge-
bracht. Uber die multidisziplinidre Zusammenarbeit soll die Querschnittsmaterie Boden besser
beriicksichtigt werden (L2, L1: Z62-63). Trotz gegensatzlichen Interessen innerhalb und zwi-
schen den Abteilungen ,kdnnen [wir] innerhalb des Amts immer noch freudvoll miteinander Mit-
tagessen.” (L1: Z407-408).

Der Erhalt von Boden wird auf Ebene des Landes vorwiegend vom Umweltressort (US) domi-
niert und auch umgesetzt (Abb. 30). Uber das oberdsterreichische Bodenbiindnis werden die 53
Bodenbiindnisgemeinden von einer halben Vollzeitiquivalenzstelle betreut. Der Kontakt besteht
vor allem mit den Obleuten des Umweltausschusses, mit Biirgermeisterlnnen oder mit Sachbe-
arbeiterlnnen (G3: Z49). Die Verwaltungsbestimmungen der Abteilung Raumordnung hemmen
zusatzliche Entwicklungen auch aufgrund von hohen Effizienzvorgaben in der Verwaltung und
Prioritidtensetzungen der Landespolitik. Diese Tendenz widerspiegelt sich auf Gemeindeebene:
Raumordnungsausschiisse werden vonseiten der Umweltabteilungen des Landes und des Bo-
denbiindnisses seltener angesprochen als Umweltausschiisse. Wenig Kontakt besteht zwischen
den ortlichen Vereinen oder der Bevolkerung mit der Landesebene, diese Verbindung muss von

den GemeindevertreterInnen hergestellt werden (G2: Z400ff).

16 Der Fachbeirat besteht aus der Leitung der Abt. Umweltschutz und einer weiteren Bediensteten, der 00
Umweltanwalt, drei VertreterInnen der LWK, eineM der AGES, der Arbeiterkammer, dem Osterreichi-
schen Siedlerverband, dem Landesobst- und Gartenbauverbandes fiir Oberosterreich und ,drei weiteren
Personen, die ein einschligiges Studium an einer Universitit absolviert haben“ (§ 47 Abs. 2 Z10 00
BSchG). Das sind hier VertreterInnen der Abteilungen Raumordnung, Land- und Forstwirtschaft, Klima,
Oberflachengewdsser-, Grund- und Trinkwasserwirtschaft (L2, L3).
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Abb. 30 PlanungsakteurIlnnen auf Landes- und Gemeindeebene (eigene Darstellung)

Die landwirtschaftlichen GrundeigentiimerInnen verfiigen mit der Landwirtschaftskammer iiber
eine starke Lobby. In Projektvorhaben und Planungen spielt die Landwirtschaftskammer eine
wichtige Rolle in Verhandlungen und weif$ die wirtschaftlichen Interessen der Landwirtlnnen
auch politikwirksam zu inszenieren (L1: Z653, G1: Z44-62). Die Argumentation mit dem Erhalt
landwirtschaftlicher Flachen wird auch von politischer Seite im Landtag und im BMLFUW star-

ker durchgesetzt als beispielsweise raumordnerische Fragen.

Zusatzliche Vorgaben werden von Landwirtlnnen kritisch betrachtet, da behdrdliche Auflagen
befiirchtet werden, die eine Umstellung im Betrieb oder weiteren Verwaltungsaufwand bedeu-
ten (L1, L3, L4). Beispielsweise wurde die Bodenrahmenrichtlinie der EU v.a. vonseiten der
Landwirtschaft kritisiert, da Fordermoglichkeiten wegfallen, wenn Qualitdtsvorgaben ver-
pflichtende Auflagen werden und dementsprechend nicht mehr finanziell gefordert werden (L2:
Z120-130). Aus diesem Grund wurden beispielsweise landwirtschaftliche Vorrangflichen in 00
nicht eingefiihrt: ,Ja, wenn es [landwirtschaftliche] Vorrangfléchen gibt, gibt es auch Nachrangfld-
chen. Da wird irgendwann eine Férderung hingestellt und dort nicht.” (L1: Z619-623).
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Beratung fiir Landwirtinnen

Auf landwirtschaftlichen Flachen werden iiber Forderprogramme der EU wie die gemeinsame
Agrarpolitik (GAP) und dem o6sterreichischen Programm fiir eine umweltgerechte Landwirt-
schaft (OPUL) hohe finanzielle Ressourcen zur Verfiigung gestellt, um die Bodennutzung zu
steuern und die landwirtschaftliche Nutzung von Flachen zu erhalten. Als Anreizsystem ist es
allerdings nicht moéglich, Bewirtschaftungsweisen auf Flachen vorzugeben. Es werden Mindest-
qualitaten festgelegt und 6kologische und bodenschonende Bewirtschaftungsformen finanziell
durch OPUL und GAP unterstiitzt. Finanzielle Férderungen werden durch das Programm fiir
Landliche Entwicklung im Rahmen des LEADER-Programms geschaffen.

Auf Ebene des Landes existieren iiber die Landwirtschaftskammer Beratungsstellen fiir die EU-
Forderungen. Ein wichtiger Ansatz ist die Verbindung des Bodenschutzes mit (Grund-
)Wasserschutz. 2013 wurde die gesetzlich normierte Bodenschutzberatung (§ 35 00 BSchG)
mit der Wasserschutzberatung zur Boden.Wasser.Schutz.Beratung zusammengelegt. In Ko-
operation mit der Landwirtschaftskammer werden Beratungsservices fiir Landwirtlnnen, ins-
besondere zum Thema Erosion angeboten. Jahrlich nehmen Zehntausende Landwirtlnnen das
Angebot in Anspruch. Insbesondere bei der Umsetzung der OPUL-Mafdnahme des ,Vorbeugen-
den Gewadsserschutz“ werden sie unterstiitzt (L3). Dafiir wird ein Budget von 800 000 € pro
Jahr bereitgestellt. Die Landwirtschaftskammer verfiigt iiber ihre Wochenzeitung ,Der Bauer
mit einer Auflage von 42 000 Stiick iiber ein sehr wirksames Medium, auf die Bedeutung des
Bodens aufmerksam zu machen - in 00 gibt es derzeit: 33 000 landwirtschaftliche Betriebe
(Land 00 Abt. LFW 2014). Die Férderungen der GAP werden pro Hektar vergeben, damit ergibt

sich ein hoher wirtschaftlicher Anreiz an der Bewahrung landwirtschaftlicher Nutzflachen.

Die Landwirtschaftskammer tritt als Interessensvertretung fiir die heterogenen Bediirfnisse der
LandwirtInnen ein. Durch die Offentlichkeitsarbeit und praktische Beratung der BWSB werden
die Vorteile des Bodenschutzes fiir Landwirtlnnen greifbarer. Allerdings tritt sie fiir , Unterneh-
merschutz und nicht nur Bodenschutz” ein (L1: Z617), d.h. im Fall von Ausgleichsflachenregelun-

gen oder Verkaufen besteht Interesse daran, auch wirtschaftliche Vorteile zu erzielen (G1, L5).
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6.4. Zwischenfazit des Problem- und Planungsverstandnisses

»Es hat sich eine Kultur herausgebildet, dass alle, die mit Boden zu tun haben - Stichwort Quer-
schnittsmaterie - den Boden auch schiitzen wollen.” (B1). Diesem Zitat kann ich auf Basis meiner
Ergebnisse zustimmen, allerdings unterscheiden sich die Interessen und Herangehensweisen

grundlegend, welcher Boden wie geschiitzt werden soll.

Planungsverstindnis: Freiwillige Selbstverpflichtung als Handlungsstrategie

Das Thema Bodenschutz ist auf Landesebene tiber hoheitliche Vorgaben vonseiten der Raum-
ordnung nicht leicht zu forcieren, weil aufgrund des hohen Anteils an Dauersiedlungsraum we-
nig Notwendigkeit gesehen wird: , Weil der Spielraum so grofs ist, brauchen wir weniger hoheitli-
che Instrumente bzw. die Politik sagt, wir setzen sie nur dann ein, wenns dringend notwendig ist.
Das ist ein Grundverstdndnis fiir die ganze Regierung.” (L1: Z633-636). Dadurch wird die Argu-
mentation fiir Bodenschutz erschwert (L1, L3, G1, G3). Die Auswirkungen der Bodenversiege-
lung sind im Gegensatz zu Klimawandel oder steigenden Energiepreisen in der Bevolkerung
nicht direkt wahrnehmbar (L2). Ein breiter Konsens wurde auf regionaler Ebene gefunden, die
Schwierigkeiten der ortlichen Raumordnung durch informelle und fachlich begleitete Prozesse
umgehen kann. Entscheidungen fiir eine proaktive Bodenschutzplanung basieren auf Freiwillig-
keit, Selbstbeschrankungen iiber Zielvorgaben einzugehen und vonseiten der Landesverwaltung
dafiir ,Handreichungen”zu bieten (L1: Z218-219).

Im Land Oberdsterreich wird die Strategie verfolgt, Moglichkeiten zu schaffen, die als , freiwilli-
ge Selbstverpflichtung“ umgesetzt werden konnen (G2, G3, L1, L3, L4): ,Quantitative Zielvorga-
ben zur Flicheninanspruchnahme werden fiir Oberdsterreich als kontraproduktiv und entwick-
lungshemmend angesehen. Oberosterreich setzt vor allem auf freiwillige Maffnahmen, An-
reizsysteme und Unterstiitzung der Gemeinden bei der Entwicklung einer flichensparenden
Siedlungsentwicklung.“ (BMLFUW 2011: 18).

Auf Landesebene fehlt einerseits der politische Wille der Landesregierung zur Forcierung von
verbindlichen Bodenschutzagenden, andererseits flihre die stiarkere Beriicksichtigung von Bo-
den zu einem ,verwaltungstechnischen Problem", denn , [m]it jedem neuen Thema explodieren uns
die Einzelverfahren” (L1: Z56). Durch die Effizienzsteigerung in der Verwaltung ist in der Raum-
ordnungsabteilung eineN Gebietsleitern fiir die Betreuung von 60 Gemeinden zustindig, in Vor-
arlberg fiir 20 (L1). Somit ist vonseiten der RO-Abteilung auch wenig Interesse an einer verbind-
lichen Regelung in Bezug auf Bodenschutz gegeben, da diese einen erhéhten Verwaltungsauf-
wand bedeuten wiirde. Zusatzliche Regelungen im Bodenschutzgesetz beziiglich Schutzgebiets-
ausweisungen waren moglich, allerdings wiirde das nur kleine Flachen betreffen und damit wa-

re der Nutzen relativ gering (L1).

Die Herangehensweise an Bodenschutzplanungen unterscheidet sich in den Gemeinden. Manche
Gemeinden wiirden sich davor scheuen, dem Bodenbiindnis beizutreten, da sie Einschrankun-
gen ihres Handlungsspielraums befiirchten und potenzielle Einwohnerlnnen oder Betriebe
durch hohe Bauauflagen verlieren konnten (G3: Z28-30, Z93-99).
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Aufgabenverstindnis der Planungsakteurlnnen

Laut Othengrafen (2012) kennzeichnet das Planungsumfeld ein gemeinsames Verstandnis des
Aufgabenbereichs. In der Querschnitsmaterie Boden kann allerdings nicht davon gesprochen
werden. Es gibt kein einheitliches bodenkundliches Studium in Osterreich, die Mitglieder der
OBG haben oft z.B. einen Landwirtschafts-, Forstwirtschafts-, Landschaftsplanungs- oder Biolo-

giehintergrund (L2: Z88-94) und damit unterschiedliche Argumentationsgrundlagen

Es herrscht weitgehend Konsens iiber die hohe Bedeutung der regionalen Ebene (G1, G2, G3, L1,
L2). Auch im Arbeitslibereinkommen der Regierung wird die interkommunale Zusammenarbeit
- auf freiwilliger Basis - hervorgehoben (OOVP und FPOO 2015). Auf Bundesebene wurde mit
dem Lead-Partner Steiermark die OREK-Partnerschaft ,Regionale Handlungsebene stirken“
durchgefiihrt (OROK 2013). Die aktuelle OREK-Partnerschaft ,Kooperationsplattform Stadtregi-
on“ prasentiert in der Agenda Stadtregionen die Notwendigkeit von kooperativen Planungsan-
sidtzen und etabliert diesbeziiglich unter anderem iiber den Stadtregionstag eine Informations-
und Vernetzungsplattform aller Bundesldnder (OROK 2015).

Ein hemmender Faktor stellt in Oberdsterreich die Ressortverteilung bzw. das Aufgabenver-
stindnis der Landesregierung dar. Unterstiitzung und damit auch finanzielle Férderungen sind
v.a. von dem Umweltlandesrat gegeben. Raumordnung wird im Arbeitsiibereinkommen der
Landesregierung als Wohnraum- und Wirtschaftsermoglicherin gesehen und lasst sich treffend
durch den Ausdruck ,widmen oder nicht widmen“ zusammenfassen. So wird Bodenschutzpla-
nung auf Ebene der Landesverwaltung im Wesentlichen von drei MitarbeiterInnen und durch
die Beauftragung des Bodenbiindnisses vorangetrieben. Akteurlnnen der Landwirtschaft (BML-
FUW, Abt. LFW) forcieren in ihrem Bereich v.a. den qualitativen Bodenschutz.

Argumentationsproblematik und Zusammenarbeit der PlanungsakteurInnen

Die Schwierigkeit, gemeinsame Handlungsstrategien zu entwickeln, zeigt sich in der Themenset-
zung von libergreifenden Gremien wie das des Fachbeirats, in dem wenig richtungsweisende
Vorschliage formuliert werden, sondern oft die Handlungsvorschldge des Bundesfachbeirats
iibernommen werden. Quantitativer Bodenschutz kann in der gegenwartigen Kompetenzvertei-
lung nur tber raumordnerische Instrumente verfolgt werden, allerdings bendtigen die Raum-
ordnungsakteurInnen Argumente aus den Bereichen Natur- und Umweltschutz und Landwirt-
schaft - sowohl in der Formulierung von Raumordnungsprogrammen, als auch in der Entschei-
dung von Widmungsfragen. Das filihrt dazu, dass fiir die Anspriiche der Landwirtschaft, des Um-

weltschutzes und der Raumordnung ein Konsens gefunden werden miissen.

In der Bodenschutzplanung spielen knowledge-holder (Landesverwaltung, Expertlnnen,...) laut
der Definitionen von Schmitter (2002) eine zentrale Rolle, zum einen, da sie Boden am starksten
schiitzen wollen und zum anderen iiber die Problemdefinitionen in Vorentscheidungsgremien
einen wesentlichen Einfluss auf die Umsetzung ausiiben. Die Landesverwaltung wird als know-

ledge-holder in der Rolle als Aufsichtsbehorde im Nachhinein zugezogen, spielt im Vorhinein
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tiber die Bereitstellung von Daten, Forderungen und Wissen eine wichtige Rolle. Im Gegensatz
dazu sind status-holders, also die politischen Akteurlnnen, die als Reprasentantinnen der Bevol-
kerung Entscheidungen treffen, in der Rolle, gesellschaftliche, wirtschaftliche und 6kologische
Interessen abzuwagen. Das stellt besonders fiir die AkteurInnen auf Gemeindeebene eine grofde
Herausforderung fiir die zum Grof3teil ehrenamtlich Tatigen dar. Die Bevolkerung wird in die
Bodenschutzplanung als ,right- und space-holders“ aufgrund ihres Wohn- oder Arbeitsorts, Ei-
gentlimerlnnen von Flachen sowie Nachbarlnnen im Bauverfahren werden als Betroffene in
raumplanerischen Verfahren einbezogen. Die letzte Akteurlnnengruppe sind die Interest-holder.
Allen voran ist die Landwirtschaftskammer zu nennen, die die grofite Gruppe von Landbesitze-
rInnen von unversiegelten Flachen vertritt, ndmlich die ca. 34 000 oberésterreichischen Land-

wirtlnnen.

Die Vorstellungen fiir die Umsetzung der Bodenschutzplanung klaffen weit auseinander: Vonsei-
ten des Umweltschutzes sind stirkere rechtliche Instrumente gewtlinscht. Dazu zahlt ein EU-
Regulativ, nachdem die EU-Bodenrahmenrichtlinie von der Kommission zuriickgezogen wurde.
Dadurch wiirde sich die Sichtbarkeit des Bodens erhohen. ,Denn Dinge, die nicht sichtbar sind,
werden auch nicht als so schiitzenswert betrachtet wie Dinge, die klar transportiert werden.” (L2:
7129-130). Dagegen wird vonseiten der Abt. Landwirtschaft argumentiert, dass die Boden in-
nerhalb von Europa sehr unterschiedlich seien und im Gegensatz zu Wasser und Luft nicht in
gegenseitigem Austausch miteinander stehen, sodass in dem Bereich Regelungen auf EU-Ebene
weniger passgenau als Landesgesetze sein wiirden (L3: Z208-225). Fiir die Abteilung Landwirt-
schaft sind weitere hoheitliche Instrumente nicht zielfithrend, es brauche einen hohen Anteil an
Anreizsystemen und Eigeninitiative, ansonsten rege sich sofort Widerstand bei den LandwirtIn-
nen bzw. in der Bevolkerung (L3: Z126-149).

Die PlanungsakteurInnen der Gemeinde weisen ein noch diverseres Bild auf und bauen vorwie-
gend auf Ortskenntnis auf (B2). Uber Verfahrensbestimmungen und standardisierte Verwal-
tungsanforderungen ergeben sich Ahnlichkeiten im Zugang zu Raumplanung. Die Herangehens-
weisen insbesondere in der Entwicklungsplanung sind jedoch von Gemeinde zu Gemeinde ver-
schieden. Planungsakteurlnnen, die iiber bodenschutzrelevante Interessen oder Ausbildungen
(z.B. TU Wien - Architektur, BOKU-Studien) verfiigen, bringen das Thema Boden auf die Ge-

meindeagenda.

Wichtig dabei ist es, ein Verstdndnis fiir die Fachsprachen und Méglichkeiten der anderen Ak-
teurlnnen zu entwickeln, um daraus Win-win-Situationen und gemeinsame Lésungen zu schaf-
fen. Das ist liber gemeinsame Prozesse und die explizite Betonung der ,Planungskulturen“ der
einzelnen Fachleute moglich (Galler und Levin-Keitel 2016). Weniger optimistisch ist der Inter-
viewpartner aus der Abteilung Raumordnung: ,Wenn wir viele Farben rotieren lassen, wird’s grau
oder schwarz. Wenn zu viele Themen gleichzeitig berticksichtigt werden miissen, hat die Politik
auch nichts davon.” (L1: Z62-63).
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7. Schlussfolgerungen fiir die Umsetzung von
Bodenschutzplanungen

LUntersuchungen bauen auf anderen Untersuchungen auf, nicht in dem Sinne, dafs sie da weiterma-
chen, wo andere aufgehért haben, sondern in dem Sinne, daf$ sie mit besseren Kenntnissen und Be-
griffen ausgertistet noch einmal tiefer in die gleichen Dinge eintauchen.

Jede ernsthafte Analyse einer Kultur fingt ganz von vorn an und kommt so weit voran, wie es ihr
intellektueller Impuls eben erlaubt.” (Geertz 2015: 36)

In dieser Arbeit zeichnete ich wichtige Aspekte der planungskulturellen Einbettung der Boden-
schutzplanung in Oberdsterreich nach. Dazu wurden einerseits die rechtliche Verankerung und
Planungsdokumente in Bezug auf Zielsetzungen und moglicher Instrumente untersucht, ande-
rerseits analysierte ich das Problem- und Planungsverstindnis und die umgesetzten Planungs-

aufgaben der Bodenschutzplanung.

Nach einer methodischen Reflexion des Planungskulturansatzes (Kapitel 7.1) werde ich die we-
sentlichen Erkenntnisse zusammenfassen und diskutieren (Kapitel 7.2) und daraus Verdnde-
rungspotenziale flir eine verstirkte Berlicksichtigung von Boden in der Planung ableiten (Kapi-
tel 7.3).

7.1. Reflexion: Mehrwert des Planungskulturansatzes

Mit dem Ansatz der Planungskultur ist es moglich, die Bedeutungszuschreibungen von Pla-
nungsakteurlnnen differenziert zu analysieren. Auf Basis eines fundierten Verstindnisses der
Planungsdokumente kann damit der Fokus auf die wahrgenommenen Handlungsméglichkeiten
relevanter PlanungsakteurIlnnen (Politikerlnnen, PlanerIinnen, Landwirtlnnen, Zivilgesellschaft,
Expertlnnen und Verwaltungsbedienstete) gelegt werden. Diese unterliegen einer ,bounded
rationality” (Friedmann 1967), d.h. sie nehmen eine gewisse Perspektive auf raumplanerische
Problemstellungen ein, die von institutionellen Zustandigkeiten und routinierter Handlungswei-

sen gepragt ist.

Das Eingangszitat von Clifford Geertz driickt die Herangehensweise des ethnografischen Zu-
gangs in der Arbeit deutlich aus. Die ethnografische Methode fordert einen zyklischen For-
schungsprozess (siehe Kapitel 3) - mit Betonung des Wortes ,Prozess” - was fiir mich zu einem
zunehmend verdichteten Verstandnis der Handlungsweisen der Akteurlnnen in der Planungs-
praxis und auf Landesebene, sowie zu konkreteren Vorstellungen der begrenzenden Rahmenbe-
dingungen fiihrte. Die Darstellung der Ergebnisse folgt dem zyklischen Forschungsablauf. Dieser
fiihrte von den Aspekten der Bodenschutzplanung und der begrifflichen Auseinandersetzung
tiber die Analyse rechtlicher Rahmenbedingungen bis zu den Problem- und Aufgabenverstand-

nissen von Planungsakteurlnnen und schliefdlich zu moéglichen Umsetzungen. In dieser Arbeit
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wurden insbesondere bestehende Good-Practice-Ansatze des politisch-administrativen Systems
auf den planungskulturellen Ebenen untersucht und um die Frage der Beteiligung weiterer Pla-

nungsakteurlnnen ergéanzt.

Der Mehrwert des Planungskulturansatzes

Othengrafen und Reimer folgend liegt ein spannender Gewinn des Planungskulturansatzes in
der Untersuchung des Zusammenspiels der lokalen Planungspraxis und dem formal-
institutionellen Planungssystems, um darin die Umsetzung bzw. das Umsetzungsdefizit nachzu-
zeichnen (Othengrafen und Reimer 2013, Reimer und Blotevogel 2012). Um die Handlungsebe-
ne und damit Einfluss- und Machtbeziehungen beriicksichtigen zu kdnnen, ist es notwendig,
PlanungsakteurInnen und nicht nur die formal-institutionelle Ebene zu untersuchen. Es erwies
sich in meiner Arbeit als fruchtbar hierzu analytische Methoden aus der Governance-Forschung

zu Ubernehmen.

Der Planungskulturansatz bietet die Moglichkeit, nicht nur methodisch sondern auch theoretisch
fundierte Konzepte aus den Kultur- und Sozialwissenschaften fiir die Analyse von Raumpla-
nungsprozessen einzusetzen. Das erweitert planungstheoretische Diskussionen um Inputs aus
weiteren wissenschaftlichen Disziplinen und bereichert Planungsprozesse mit der expliziten
Benennung planerischer Werthaltungen. Ein Mehrwert des Konzeptes liegt auch darin, im Kon-
text des globalen Wandels mehr Verstindnis fiir Planungsprozesse zu entwickeln und damit

effektivere Planung zu ermdoglichen.

Herausforderungen der Anwendung: Vergleichbarkeit und Generalisierung

Viele planungskulturelle Untersuchungen bauen methodisch auf dem Vergleich unterschiedli-
cher Lander, Stadte oder Planungsprozesse auf. Auch in dieser Arbeit wurden die Ansdtze zur
Bodenschutzplanung zweier oberosterreichischer Gemeinden miteinander verglichen. Wegen
der geringen Verbreitungsreichweite von lokalen Planungsansatzen zeigen sich bereits betracht-
liche Unterschiede in der Herangehensweise der zwei Gemeinden. Der Anspruch dieser Arbeit
ist nicht die Generalisierbarkeit der Ergebnisse aus Oberosterreich fiir andere Bundeslander -
dies miisste in einer vergleichenden Studie erfolgen -, sondern eine qualitative Analyse des Ver-
standnisses von Boden von Planungsakteurlnnen unterschiedlicher raumlicher Ebenen und

fachlicher Hintergriinde sowie mit unterschiedlichen Aufgabenverstindnissen im Arbeitsalltag.

Der Planungskulturansatz bewegt sich in der empirischen Analyse im Spannungsfeld zwischen
Vergleichbarkeit der Ergebnisse und kontextspezifischen Faktoren. Als ,Passepartout” und Ana-
lyserahmen soll das Konzept universell angewendet werden kénnen, um Schliisselkategorien
und Einflussfaktoren in Planungsprozessen analysieren und vergleichen zu konnen (Galler, Le-
vin-Keitel 2016, Othengrafen 2012). Es muss allerdings stets eine Auswahl von Indikatoren ge-
troffen werden, sodass der gemeinsame Rahmen, der die Planungskultur umfassend analysieren

kann, in der empirischen Forschung an Grenzen der Vergleichbarkeit stof3t. Auch ist es gar nicht
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bei jeder Frage zielfithrend, alle Aspekte und Ebenen der Planungskultur zu analysieren. In einer
weiteren Entwicklung kénnte fiir den Planungskulturansatz ein standardisiert zu verwendendes
Kern-Indikatorenset entwickelt werden, das signifikante Aspekte der Planungskultur erfasst und
damit in die Grundlagenerhebung in Planungsprozessen integriert werden kann. Dies wiirde es
erlauben, mit kontextspezifischen Faktoren effektiver in weiteren Planungsschritten agieren zu
konnen. Die Kategorien, die ich im Rahmen meiner Arbeit entwickelt habe, eignen sich gut, ein
komplexes Thema auf mehreren Ebenen zu erfassen. Bereits die Frage nach dem Planungsver-

standnis und Zukunftsvorstellungen lieferte breit gefacherte Antworten.

7.2. Diskussion: Bodenschutzplanung zwischen Planungsartefakten und
dem Planungsverstindnis im Planungsumfeld

Abschliefiend soll die Zusammenschau der Planungsartefakte und dem Problem- und Aufgaben-
verstdndnis des Planungsumfeldes diskutiert werden. Zentrale Aspekte der planungskulturellen
Verankerung von Landnutzungsplanung sind abgeleitet von Reimer (2013), Othengrafen (2012)
und Booth (2005)

das Zusammenspiel der gebietskorperschaftlichen Ebenen

die zeitliche Orientierung der Bodenschutzplanung und Moglichkeitsfenster

das Umsetzungsdefizit bzw. der Einfluss der Planungsartefakte auf die Freiheit des Pri-
vateigentums

4. die Bedeutung von Sprache in der Bodenschutzplanung.

Diese Aspekte waren zentrale Elemente in meiner Untersuchung und liegen quer zu Othengra-
fens Analyseebenen (2012). Fiir Bodenschutz und dem damit in Verbindung stehenden Umset-
zungsdefizit der Raumordnung méchte ich diese hier fiir die Ergebnisse der empirischen Analy-

se der Bodenschutzplanung nachzeichnen.

7.2.1. Zusammenspiel zwischen den gebietskérperschaftlichen Ebenen

Fiir die einzelnen Schritte der Bodenschutzplanung ist das Zusammenspiel unterschiedlicher
Planungsebenen notwendig, die schliefllich in den Gemeinden (mehr oder weniger) Geltung
finden: ,Da trifft die universitdre Bundesplanung auf einen kleinen Amtsleiter einer 500-
Einwohner-Gemeinde.” (L1: Z435-436). Im Gegensatz dazu ist auf Bundesebene die Schwierig-
keit, die Planungspraxis nachzuvollziehen. ,Alltagsbezug ist nur aus der Sicht der diesen Alltag
lebenden Menschen einfach - aus der Sicht arbeitsteiliger Grof3strukturen steckt in dieser Alltag-
lichkeit gerade die gewoOhnlich schwer zu bewadltigende Komplexitit.“ (Selle 2005: 367).
Die Kompetenzverteilung legt eine koordinierende Funktion fiir die Bundesebene fest. Die Maf3-
nahmenvorschlage miissen allerdings erst tibersetzt werden, damit sie auf Landes- oder ortli-
cher Ebene anwendbar sind: Hajer (2003: 179) nennt es die Kunst, den richtigen Mafistab fiir
Interventionen zu finden oder ,jumping scales” (N. Smith 2010): Die Mafnahmenprogramme
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miissen in politikmachtige Strategien umgewandelt werden, die von politischer Ebene (auf-

grund der Kompetenzverteilung ist dies meistens die Landesebene) beschlossen werden.

Die Bodenfunktionsbewertung ist ein wichtiges Beispiel eines Up- und Downscaling-Prozesses:
Die Methode wurde aus Deutschland tibernommen und durch die Landesverwaltung Oberdster-
reich getestet und an die vorhandene Datenlage adaptiert. Uber das Vernetzungsgremium der
Bodenplattform wurde die Methode auf Bundesebene getragen, wo sie schlieRlich als ONORM
verankert wurde. Die Daten, die zur Bodenfunktionsbewertung herangezogen werden, liegen
bundesweit iiber die Bodenschitzung des Finanzministeriums bzw. {iber die Bodenkarte vor, so
kann mit geringem Aufwand eine flichendeckende Darstellung erstellt werden, wie sie fiir
Oberosterreich und Salzburg bereits existiert und in Tirol derzeit umgesetzt wird. Das
Downscaling funktioniert iiber Workshopangebote fiir Gemeindepolitikerlnnen vonseiten der
Umweltschutzabteilung und iiber finanzielle Férderungen fiir die Anwendung in Planungspro-

zessen.

In der OROK, iiber informelle Gremien wie dem Bodenforum, oder tiber entscheidungsvorberei-
tende Gremien wie dem Fachbeirat fiir Bodenfruchtbarkeit werden wichtige Stofdrichtungen fiir
die Planung und die notigen Daten aufgearbeitet. Mafdnahmenprogramme des Bundesfachbei-
rats werden lber Verwaltungsianderungen oder Forderungen durch den Fachbeirat des Landes
00 implementiert. Die Zusammenarbeit zwischen dem Fachbeirat des BMLFUW und des Landes
Oberdsterreich funktioniert in der Problematisierung von Bodenthemen, denn die bundesweiten
inhaltlichen Vorschldge werden vonseiten des Bundeslandes oft angenommen. Auf Basis der
»Richtlinie zur fachgerechten Rekultivierung land- und forstwirtschaftlicher Boden“ wird die

Strategie fiir bodenkundliche Baubegleitung entwickelt werden.1?

Die Abstimmung mit den Bundesldndern erfolgt allerdings nur liber die Mitglieder der Bundes-
lander, die im Fachbeirat vertreten sind. Fiir Oberosterreich ist eine Person der Abt. Landwirt-
schaft im Bundesbeirat vertreten. Um zu verhindern, dass weitere landwirtschaftliche Flachen
verloren gehen, werden iiber den Bundesfachbeirat fiir Bodenfruchtbarkeit Mafdnahmenpro-
gramme (z.B. BMLFUW 2015) entwickelt. ,Bei den MafsSnahmenvorschldgen stehen unendlich viele
Dinge zur Raumordnung drinnen, kein Mensch hat mit der Raumordnung geredet. Wollt ihr, dass
was umgesetzt wird, oder nicht? Bei einigen Dingen hdtte ich mir schon gewiinscht, dass man uns
anspricht. Das hat auch was mit dem Umsetzungsdefizit zu tun. Der Bund hat keine Raumord-
nungskompetenz. Wenn der Bund was macht, spricht er die OROK an, das ist ein Koordinierungs-
gremium. Entweder sitzen da 30 Leute oder niemand, weil sie sagen, lassen wir das Ministerium ein
bisschen werken.” (L1: Z653-659).

17 Es werden Mafinahmenprogramme forciert, die bodenschonendes Bauen unterstiitzen, um so den Ver-
lust der Bodenfunktionen vor, wahrend und nach Baufiihrungen abzuschwachen. In der 00 Publikation
»Baustelle Boden“ wird vorgeschlagen, bei der Abtragung Ober- und Unterboden schichtweise abzutragen,
um wieder eingebracht werden zu kénnen, in 6ffentlichen Bauausschreibungen BodenschutzmafRnahmen
festschreiben oder offenen Boden zum Schutz vor Erosion sofort begriinen (Klimabiindnis Osterreich
2016a). Ziel ist es, in weiterer Folge wiederum eine ONORM zu entwickeln (L2: Z100-114).
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In meiner Untersuchung zeigte sich, dass Mafsnahmenvorschlage, die in den Bundesdmtern oder
-gremien entwickelt wurden, bisher wenig Auswirkungen auf Landes- oder Gemeindeplanungen
hatten (G1: Z265, G3: Z107, L2, L5: Z266). Die Bodencharta wird zwar als Bekenntnis wichtiger
Akteurlnnen wahrgenommen, allerdings erfolgte bisher trotz Beschluss in der Landesagrar-,
Landesumwelt- und Landesraumordnungsreferentinnenkonferenz keine Auftriage an die Lan-

desverwaltung von den jeweiligen Landesrédtinnen in Oberdsterreich (L1: Z326-329).

Im Gegensatz dazu zeigte der Beschluss der 00 Landesregierung zur Senkung des Flichenver-
brauchs Wirkung, indem er iiber die Bodenbilanz iiberpriift und durch Férderprogramme der
Umweltschutzabteilung forciert wird. Direkte Anderungen fiir die Landesebene ergeben sich
durch Férderprogramme oder Richtlinien der EU. Die Ubersetzung von Bodenschutz von Lan-
desebene auf Gemeindeebene erfolgt v.a. iiber Forderprogramme (z.B. fiir Gemeinschaftsgarten,
die Umsetzung der Bodenfunktionsbewertung, den Einsatz von Schotterrasen) und Angebotska-
taloge (Bodenbiindnis) der Umweltschutzabteilung. Im Rahmen der aufsichtsrechtlichen Prii-
fung von Programmen werden aufierdem Stellungnahmen mehrerer Abteilungen miteinbezo-

gen.

7.2.2. Zeitliche Dimensionen & Mdglichkeitsfenster der Bodenschutzplanung

Die Umsetzung von bodensparenden Mafinahmen in Form von Planungsprozessen oder ver-
bindlichen Vereinbarungen hiangt von Moglichkeitsfenstern ab. Diese ergeben sich durch For-
derprogramme, politische Agenden und Koalitionen auf den gebietskorperschaftlichen Ebenen,
sodass das ,bosartige” Problem der Bodenschutzplanung in ein machbares Problem iibersetzt

werden kann.

Die Einfliisse der EU-Institutionen sind in der Bodenschutzplanung spiirbar, obwohl die ge-
plante Bodenrahmenrichtlinie nicht umgesetzt wurde. Die Bodenschutzgesetze der Bundeslan-
der wurden durch die Kldrschlammverordnung initiiert. Uber die Instrumente SUP und UVP
wird Boden explizit in Planvorhaben beriicksichtigt. Vonseiten der Landesverwaltung wurde in
Oberdsterreich und Salzburg anldsslich der Einfithrung der SUP-Richtlinie die Bodenfunktions-
bewertung auf regionaler Ebene und in Pilotprojekten getestet, schliellich landesweit die Daten
der Bodenfunktionen in DORIS eingespeist und in Form einer ONORM als eine standardisierte
Methode fixiert. Eine besondere Relevanz haben die Férderprogramme der Landlichen Entwick-
lung (OPUL und LEADER -Programm) und der Gemeinsamen Agrarpolitik, welche iiber finanzi-
elle Anreize direkte Auswirkungen auf die Bodennutzung haben. Die Bodenfunktionsbewertung
besteht als Verfahren in Deutschland bereits langer und wurde entsprechend der Osterreichi-

schen Datenlage adaptiert.

Flir Bodenschutzplanungen miissen vorausschauende und nachhaltige Planungsentscheidungen
getroffen werden. Prinzipiell sind die in der Landes- und Gemeindeverwaltung Tatigen langer-
fristiger mit dem Thema Boden beschaftigt als PolitikerInnen. In Gemeinden sind Sachbearbeite-
rInnen und der/die Amtsleiter - u.U. abgesehen vom/von der Biirgermeisterln - die Einzigen,

die (haupt-)beruflich titig sind, wihrend die Gemeinderatinnen iiblicherweise noch einer ande-
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ren Tatigkeit nachgehen. Dadurch erhalten sie einen tiefen Einblick in Gemeindeablaufe und
stehen bei Anfragen in direktem Kontakt mit den GemeindebiirgerInnen. Sie sind zustandig fiir
operative Geschifte und die Einhaltung von Verfahrensbestimmungen in der Gemeinde und sind

daher einE wichtiger KooperationspartnerIn in der Bodenschutzplanung.

Allerdings besteht die Schwierigkeit in einer langfristigen Orientierung darin, dass ,eine ,sozial
gerechte’ Distribution der offentlichen Giiter und Dienstleistungen gegen eine 'demokratisch
erwiinschte' Verteilung“ durchgesetzt werden muss (Holm 2004: 63). Beispielsweise konnte
sich in Ottensheim die stimmenstirkste Biirgerliste nach zwei Amtsperioden mit den Themen
der Beteiligungsorientierung und nachhaltigen Siedlungsentwicklungsplanung nicht mehr

durchsetzen und verlor den Biirgermeisterposten und die Mehrheit im Gemeinderat.

7.2.3. Bedeutung der Sprache in der Bodenschutzplanung

Die Kommunikation von Bodenschutzplanung spielt eine grof3e Rolle, um die Akzeptanz fiir und
das Verstdndnis von Planung in der Bevolkerung zu erhdhen. Deshalb sind die verwendete Spra-
che und Begriffe von grofer Bedeutung. Planungskulturell stellt dies das ,Ubersetzungsseg-

ment“ dar (Gullestrup 2009), in dem Argumente und Informationen transportiert werden.

Redewendungen oder Ausdriicke aus der Alltagssprache finden sich als Titel in vielen Publikati-

onen wieder, um das Thema tber die emotionale Ebene neu zu framen:

e ,Grund genug?“ (BMLFUW 2011)

e ,Bodenlos?“ (NO AK 2014)

e ,Damit wir den Boden unter den Fiifden nicht verlieren“ (Bodencharta 2014)
e ,Aufdem Boden bleiben“ (Klimabiindnis Osterreich 2014).

Ebenso wie Raum wird auch das Verstindnis von Raum als unversiegelter Flache, ndmlich Bo-
den, sozial produziert (Lefebvre 1991). Ich komme zuriick auf die in Kapitel 3 definierten Begrif-
fe. Boden kann demnach in seiner Dimension als Ware (individualistischer Ansatz), mit seinen
Funktionen zur Erfiillung von Daseinsgrundfunktionen (utilitaristischer Ansatz), als abgrenzba-
res Territorium (hierarchischer Ansatz) oder in seinem o6kologischen Existenzwert betrachtet
werden (Davy 2016). Eine Hiufigkeitsanalyse der verwendeten Begriffe in den Interviews
ergibt, dass Raum, Flache und Boden eine unterschiedliche Bedeutung einnehmen. Manche Aus-
driicke werden synonym verwendet, wie z.B. Bodenversiegelung und Flachenversiegelung, Frei-
raum - Freiflache - Freiland. Es ergibt sich dennoch eine andere Konnotation der Woérter (Weh-
ling 2016).

Auch aufgrund der Frageformulierung in den Interviews wird der Begriff Boden sehr haufig
verwendet: Im Begriff Boden wird verglichen mit den anderen Ausdriicken am stirksten eine

aktive Beziehung hergestellt: ,Boden erhalten”, ,Boden zu Geld machen”, ,Boden fiir Versiegelung
hergeben” (G1), ,bodenschonend” ,, mit Boden umgehen”. Der Begriff driickt vor allem die 6kologi-
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schen Dimensionen bzw. die Bodenfunktionen aus. ,Grund und Boden“ verdeutlicht den rechtli-

chen Zusammenhang des Bodens auf einem abgegrenzten Grund.

Es zeigt sich, dass Raum und Raumplanung/-ordnung hauptsachlich als Bezeichnung fiir den
Kompetenzbereich verwendet wird. Zum Teil wird zwischen Raumordnung als Abteilung im
Land 00, Raumplanung auf értlicher Ebene und Raumentwicklung differenziert (L1, G2, B3). Nur
von RaumplanerInnen selbst flieflen Fachausdriicke wie Raumwiderstand in die Sprache mit ein
(L1, B3). Auf Gemeindeebene wird verhéltnismafdig wenig von Raum gesprochen, u.a. deshalb
wurde in Ottensheim im Beteiligungsprozess zur Erstellung des OEK nicht {iber Raumordnung
sondern liber den ,Raum und seine Ordnung” diskutiert (G1: Z230). Dadurch wird deutlich, dass

der Begriff Raum zu abstrakt ist, um in der Kommunikation eingesetzt zu werden.

Fliche wird v.a. auf die Landnutzungsdimension eines abgegrenzten zweidimensionalen Terri-
toriums bezogen, insbesondere landwirtschaftliche Flachen, Ausgleichsflichen, Retentionsfla-
chen, Freiflachen, Vorrangflachen. Im gleichen Sinn wird von Fldchenversiegelung, Fldchenver-
brauch, Fldchensparen gesprochen. Flachen sind klar in Parzellen eingeteilt, konnen also ei-
nem/einer EigentiimerIn zugewiesen werden. Einer Fliche wird eine Nutzung zugeschrieben,
die anderen hingegen weitgehend ausgeschlossen. So erfiillen Freiflichen in Planen eine Funkti-
on: Landwirtschaft, Erholung oder als 6kologisch bedeutsame Flache.

Mit den Begriffen werden unterschiedliche Bedeutungen und Argumentationen verbunden. Da-
mit in Verbindung steht die Ausweisung von landwirtschaftlichen Nutzflachen, 6kologischen
Schutzzonen, Freiflichen zu Erholungszwecken und aufgrund des Landschaftsbildes. Fiir die
,s0ziale Produktion des Bodens“ im Sinne einer verdnderten Bodenschutzplanungskultur ist die
Kernfrage, welches Knappheitsargument im Vordergrund steht und welchem Land ein gesell-

schaftspolitischer und planungskultureller Wert eingerdumt werden soll.

7.2.4. Umsetzungsdefizit bzw. Einfluss der Planungsartefakte auf die Freiheit des
Privateigentums

Das Umsetzungsdefizit bzw. der Einfluss der Planungsartefakte auf Privateigentum liegt im
Problem- und Aufgabenverstindnis des Planungsumfelds begriindet, steht aber v.a. auch mit den
Wahrnehmungen und Grundhaltungen der Bevolkerung in Verbindung. Auf die Frage eines In-
terviewpartners , Warum ist Bodenschutz ein zweitklassiger Naturschutz?“ (L1: Z448 ff) konnen
folgende Aspekte der grundlegenden planungskulturellen Werthaltungen zur Begriindung des

Umsetzungsdefizits herangezogen werden.
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Der Raumplanung mangelt es an territorialer Macht

Raumplanung wird fiir Bodenschutzplanung als ,abstrakte aber relevante Materie” eingestuft
(B2, B3). Im Raumordnungsgesetz finden v.a. Verfahrensbestimmungen in Zusammenhang mit
der Einhaltung von Grundrechten Ausdruck, nicht allerdings essentielle Grenz-, Ziel- oder
Richtwerte fiir die Versiegelung von Flachen. Auf politischer Ebene ist noch kein entsprechender
Handlungsdruck erkennbar, um Eigentumsrechte oder die Kompetenzverteilung grundlegend
infrage zu stellen (B3, L1, L2). Derzeit ist die Position der Raumordnung (also der Kompetenzbe-
reich) ,viel zu gering, um den paradigmatischen Wandel in Richtung sustainable development
durchgreifend auszulosen (..) Die Raumplanung muss an Attraktivitit gewinnen“ (G. Weber

1997: 69) oder mit anderen Kompetenzbereichen zusammenarbeiten.

Neue Baulandwidmungen werden in der Bestandsaufnahme an den Baulandbedarf angepasst
und nach Eignung von Flachen eingeschrankt. In den Bestand kann allerdings mit raumplaneri-
schen Mafdnahmen nicht mehr einfach eingegriffen werden. Damit kann nicht das viel diskutier-
te Verfiigbarkeitsproblem von geeigneten Flachen fiir Planungsvorhaben gel6st werden, Stich-
wort Baulandiiberhang. Mit gemeindeeigenen Flachen und Mafdnahmen der aktiven Bodenpoli-

tik ist der Handlungsspielraum noch am grofdten

Raumplanung ist vor ,bosartige” Probleme gestellt, deren Losungen kontextspezifisch sein miis-
sen, d.h. raum- und zeitabhdngig sind (Selle 2005: 285). Die Verbreitung von Good-Practice-
Ansitzen ist damit schwierig, weil die Modelle nicht direkt andernorts anwendbar sind. Das gilt
auch fiir Mafdnahmenvorschlége, die auch auf die ortlichen Bedingungen adaptiert werden miis-
sen (Selle 2005: 293).

Das individualistische Verstindnis von Grund und Boden ist vorherrschend

Allen voran steht das Grundrecht auf Eigentum. Im ABGB wird ,,Grund und Boden* als eine Sache
definiert, tiber die der/die Eigentiimerln frei verfiigen kann. ,Das Eigentum ist in Osterreich hei-
lig.” (B2: Z34). In einem Vortrag treibt Lefébvre die Problematik der Eigentumsrechte auf die
Spitze: ,Die privaten Eigentumsverhaltnisse paralysieren die Anstrengungen und Bemiihungen
der Architekten und Stadtplaner und enden mit der Zerstérung ihrer kritischen und schopferi-
schen Tatigkeit.“ (Lefebvre 1977). Die Bereiche Umweltschutz, Raumordnung, Naturschutz etc.
geben Beschriankungen aus offentlichem Interesse fiir das Schutzgut Boden vor und fiihren so-
mit faktisch eine Sozialpflichtigkeit des Eigentums ein (Umwelt-BVG, SUP-RL, L2, L1). Insbeson-
dere Landwirtlnnen stellen sich gegen zusatzliche Auflagen vonseiten der Raumordnung, da sie
bereits iiber die Gemeinsame Agrarpolitik qualitativen Bodenschutz beriicksichtigen miissen.

Die Kommunikation von Bodenschutzplanung kampft gegen das Bild des freistehenden Einfami-
lienhauses an, auch innerhalb der zustindigen Planungsakteurlnnen: ,Wichtig ist, dass du weif3t,
wo dein Landesrat wohnt, dann weifst du sofort, wie er handeln wird. Weil du auch selbst Hem-
mungen hast, das kritisch anzuprangern (...). Dann wird’s schwer sein zu sagen, das diirfen die an-
deren nicht haben. Das ist ein emotionales Problem.” (L1: Z427-430). Aufgrund dieser Wahrneh-

mung weichen auch die Handlungen der Planungsakteurlnnen von den Zielsetzungen der recht-
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lichen Rahmenbedingungen ab, was mit der Formulierung ,Es menschelt halt.” (L1: Z432) iro-
nisch ausgedriickt wird. Aus der Sicht eines Architekten wird der Handlungsspielraum durch
Verfahrensbestimmungen zu sehr eingeschrankt: ,Man ist immer an den Faktor Mensch gebun-
den. (...) Der Gefahr setze ich mich lieber aus, als der des Paragraphen.” (G2: Z331).

In der Querschnittsmaterie Raumplanung miissen Interessen abgewogen werden, Boden spielt
dabei allerdings nur eine untergeordnete Rolle. ,Wir haben alles in rechtlich wasserdichte Gesetze
ausgelagert aber wir haben kein Bewusstsein mehr, was Planung ist. (...) Wir brauchen mehr Be-
wusstsein, dass nicht alles, was man sich wiinscht, Planung ist, sondern es ist ein Interessensaus-
gleich.” (G2: Z335-345). Uber die Gewichtung von méglichen Nutzungen werden Priorititen fiir
Landnutzungen gesetzt. Der Erhalt und die Entwicklung unversiegelter Flachen spielt im Ver-

gleich zu anderen Nutzungen eine untergeordnete Rolle.

Der Wachstumsgedanke ist tief verankert, der Finanzausgleich ist beispielsweise an die Einwoh-
nerlnnenzahl gekoppelt. Periphere Gemeinden kdmpfen mit dem Stigma der Schrumpfung (G3:
790-95). Gleichzeitig ist es schwierig, in den Bodenmarkt einzugreifen und die Preisentwicklung
in zentralen Gunstlagen so zu steuern, dass Freiflachen fiir die Landwirtschaft erhalten werden
und kein Abzug in periphere Regionen stattfindet.

Das Verhaltnis zwischen Individuum und Kollektiv bzw. 6ffentlichen und privaten raumrelevan-
ten Aufgaben ist eindeutig zugunsten der privaten oder wirtschaftlichen Interessen gelegt
(Booth 2005, Othengrafen 2012). Folglich wird grundsatzlich in der Bevolkerung eine boden-
sparende Politik akzeptiert, nicht jedoch, wenn es individuelle Freiheiten einschrankt, Stichwort
NIMBY oder Floriani-Prinzip (Davy 1997).

Um trotz der planungskulturellen Einschrankungen eine effektive Bodenschutzplanung umset-

zen zu kdnnen, werden nun darauf abgestimmte Richtungsdnderungen vorgeschlagen.

7.3. Schlussfolgerungen:
Verdnderungen von Bodenschutzplanungskultur(en)

~Ebenso wie die Zukunft selbst sind aber auch die kiinftigen Entscheidungen gegenwdrtig unbe-
kannt. Die weiterhin erforderlichen oder méglichen Entscheidungen artikulieren gewissermaf3en

das Unbekanntsein der Zukunft; sie besetzen es mit noch unbekannten Ereignissen.”
(Luhmann 2000: 181)

Da Bodenschutz ein Grundproblem der Raumplanung darstellt, gibt es inzwischen eine uniiber-
schaubare Menge an Mafdnahmenvorschlagen fiir eine bodensparende Raumentwicklung in Pub-
likationen des politisch-administrativen Systems, der Zivilgesellschaft und einschlagiger Fachli-
teratur (BMLFUW 2011, BMLFUW 2015, Selle 2005, Haberli u. a. 1992, Schonwandt 2009, UBA
2013, OROK 2001, OROK 2016). In einer planungskulturellen Betrachtung stehen weniger die
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konkreten Instrumente im Vordergrund als deren Einbettung in Argumentationen und Umset-

zung in moglichen Akteurlnnenkonstellationen.

»,Moglich“ ist allerdings ein dehnbarer Begriff, der unterschiedlich ausgelegt werden kann. So
wurden bei der Erstellung der OROK-Leitlinie keine MafRnahmen aufgenommen, die einer Ver-
fassungsanderung bediirfen. Im Gegensatz dazu zeigen Ansdtze von gemeinschaftsgetragenen
Eigentumsformen, wie die Marktlogik und das Privateigentum von Boden durch die Anwendung
des Stiftungs- oder Vereinsrechts umgangen werden kann und Landnutzung in Kollektiven di-

rekt tiber demokratische Gruppenentscheidungen beeinflusst werden kann.

Grundsatzlich sind in der Bodenschutzplanung zwei unterschiedliche Losungsansatze zu unter-
scheiden: ,Die Pole sind weiter auseinander denn je. Die einen, die sagen: Wir unterwerfen uns
einem so genannten Gold-Plating, also wir machen Umweltvorgaben noch stringenter, als sie sein
miissen. Das ist eine starke Bewegung auch bei uns in 00. Die anderen, aus der Zivilgesellschaft, die
auf die Nachbarschaft, auf das Kleinrdumige, auf das Bescheidene zugehen. Das ist eine Zerreif3-

probe, die ist immens, die sehen wir auch in der Planung.” (L1: Z558-562).
In diesem Sinne gliedere ich meine Losungsvorschlage in

Integrative und fachiibergreifende Betrachtung von Freiflachen
Forderung von Prozessen auf ortlicher oder regionalen Ebene zur Qualitiatsverbesserung
der Raumplanung

3. Offnung der Planungskultur in Richtung Zivilgesellschaft.

7.3.1. Freiflichen integrativ betrachten und positiv besetzen

Auf Gemeinde- und Regionsebene besteht die Moglichkeit in Entwicklungskonzepten und Fla-
chenwidmungspldanen Freiraumfunktionen differenziert zu behandeln und in Planen entspre-
chend zu kennzeichnen, wie das OREK in einer Maftnahme formuliert: ,In einer Raumentwick-
lungsstrategie muss daher auch die Freiraumentwicklung einen hohen Stellenwert einnehmen,
zumal es neben dem Versiegelungsdruck eine Fiille von iiberlagernden und teils widerspriichli-
chen Nutzungs- und Schutzinteressen im Freiraum gibt. Im Interesse der immer weniger wer-
denden naturbelassenen oder naturnahen Gebiete ist auch ein Schulterschluss zwischen einer
Raumentwicklungspolitik, dem Naturschutz und dem Gewisserschutz geboten.“ (OREK 2011:
71).

Freiflichen konnen als Landschaftsrdume positiv besetzt und an die Bevolkerung kommuniziert
werden (Schonwandt 2009: 200f). Dafiir kann das politisch-administrative System Unterstiit-
zung von Landwirtschaftskammer und Naturschutzverbinden o.3. einfordern. Raumplanung
sollte den Fokus von der Entwicklung von Bauflachen in einer nachhaltigen Entwicklung in Rich-
tung einer umgekehrten Baulandtreppe forcieren, um den Bodenmarktdynamiken entgegenzu-
wirken: ,In einer Art ,Beweislastumkehr’ sollte eine Neubeanspruchung von Béden nur dann
moglich sein, wenn samtliche andere (raum)planerische Moglichkeiten oder Alternativen wie
z.B. Innenverdichtung, Nutzung von Flachenreserven ausgeschopft sind.“ (BMLFUW 2015: 24).
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Ein indirekter Ansatz zur positiven Besetzung des Freiraums ist die Entwicklung von Alternati-
ven zu freistehenden Einfamilienhdusern. Bodenschutz kann mit Architektur verbunden wer-
den, wie der Verein LandLuft oder im Film ,Ort schafft Ort“ von Robert Schabus gezeigt wird.
Dazu gehort auch, in der Bevolkerung und in der Politik Bewusstseinsbildung in Richtung der

Baukultur zu betreiben und Verstdndnis fiir Denkmalschutz zu entwickeln.

Versteht sich Raumplanung als vorausschauende Gesamtgestaltung des Raumes so miissen
Themen, die sich jenseits der Disziplinen, Ressorts und Abteilungen befinden, explizit auf die
Agenda gesetzt werden. Das Thema Boden braucht Unterstiitzung durch andere Argumente bzw.
durch die Verbindung unterschiedlicher Materien, um ,politikmachtig“ sein zu kénnen. Der
Schulterschluss zwischen Landwirtschaft, Naturschutz, Umweltschutz und Raumordnung ist auf
Ebene des politisch-administrativen Systems des Landes allerdings nicht gegeben, ,Flachenspa-
ren als Fachmaterien-iibergreifender Grundsatz“ (OROK 2016: 10) wird aufgrund der fixierten
Kompetenzverteilung in Politik und Verwaltung behindert. Die Fachbeiréte fiir Bodenschutz auf
Landes- und Bundesebene sind ein erster Schritt eines gemeinsamen Ansatzes, deren personelle
und finanzielle Ressourcen sind allerdings vernachlassigbar gering und drohen auf Landesebene

zur Erhohung der Effizienz der Verwaltung eingespart zu werden.

Die Ziele der Freiraumentwicklung divergieren zum Teil grundlegend zwischen Landwirtschaft
und Umweltschutz. Abwagungsprozesse fiir den Bereich Boden kénnen nicht von der Raumord-
nungsabteilung iibernommen werden, weil sie fiir naturkundliche Fragen keine Qualifikation
haben. Eine Empfehlung ist, in der Abteilung Landwirtschaft das Bewusstsein fiir quantitativen
sowie in der Abteilung Raumordnung das Bewusstsein fiir qualitativen Bodenschutz zu erhéhen
und jeweils in den Sachverstindigendiensten zu berticksichtigen. Ebenso sollten auf Gemeinde-
ebene im Bereich Boden der Umweltausschuss und der Raumordnungsausschuss zusammenar-

beiten, um Losungen zu erarbeiten.

Aus der Analyse der Planungskultur in 00 kann abgeleitet werden, dass der Erhalt von landwirt-
schaftlichen Flachen laut der Einteilung von Davys Landnutzungsrationalitdten (2016) einerseits
aus individualistischen Interessen zur Sicherung von landwirtschaftlichen Flachen fiir landwirt-
schaftliche Betriebe erfolgt. Andererseits ist die Argumentation als Relikt der in der globalisier-
ten Gestaltung des Erndhrungssystems aufier Acht gelassenen Landesverteidigungsstrategie
durch Selbstversorgungsmdéglichkeiten erkennbar. Durch Vorgaben des Naturschutzes werden

wichtige 6kologische Flachen ohnehin in Raumordnungsplanen berticksichtigt.

Die Raumordnung miisste sich stiarker mit Fragen der Landwirtschaft auseinandersetzen, die
derzeit ein wesentliches Anliegen des BMLFUW (des ,Ministeriums im Raum®) und fiir die At-
traktivitdt des landlichen Raumes von Bedeutung sind (B3: 231-232). Denn Raumnutzungskon-
flikte werden in Zukunft auf landwirtschaftlich genutzten Flachen auch zwischen Lebensmitteln,
Agrartreibstoff- und Energieproduktion, Futtermitteln und Faserpflanzen (,Food - Fuel - Fiber -
Feed“) auf unbebauten Flachen zunehmend auftreten (Stahr u. a. 2008: 293). Viele LandwirtIn-
nen richten ihre Produktion auf die globalisierten Rahmenbedingungen des Agrarhandels aus,
wodurch wenig Mehrwert fiir die Nahversorgung der Bevolkerung entsteht. Dabei kommen oft

spezialisierte Monokulturen so genannter Cash crops zum Einsatz, welche die Bodenqualitat
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beeintrachtigen und Landwirtschaft ausschliefllich in ihrer Produktionsfunktion gesehen wird.
»Das sind so grofde Schrauben” (G3: Z190), denn sie werden u.a. iiber die Gemeinsame Agrarpoli-
tik der EU bestimmt.

Langerfristig ist die Positionierung der Raumplanung in der Gesellschaft zu iiberdenken. Klar ist,
dass in der jetzigen globalisierten Organisation des Erndhrungssystems regionale Versorgungs-
sicherheit von untergeordneter Bedeutung ist. 1975 schrieb Kiihne, ehemaliger Professor fiir
Rechtswissenschaften am Department Raumplanung der TU Wien: ,Die agrarstrukturelle Rah-
menplanung erweist sich als wesentlich wirksamere Mafnahme zur Umgestaltung der Land-
wirtschaft und ihrer Integration in die Gesamtwirtschaft als die globale und generelle markt-
und preispolitische Steuerung iiber die Produktpreise und Abnahmegarantie jeder produzierten
Menge (Kithne 1975: 126). Das Mafdnahmenspektrum der Raumplanung ist nicht unveranderlich
und entwickelte sich urspriinglich aus der Perspektive der Agrarentwicklungsplanung. Insofern
ware es nicht undenkbar Vorgaben zur Landnutzung von landwirtschaftlichen Flachen zu etab-
lieren, die nicht an die Agrarforderungen der EU gekoppelt sind, sondern iiber Vertrige mit der
Gemeinde die Lebensmittelversorgung der Bevdlkerung mit 6kologisch nachhaltigen Lebensmit-
teln sicherstellen. Bezliglich der Berticksichtigung der 6kologischen Bewirtschaftung im Griinen
Grundverkehr des Bgld GVG wurde ein spannender Entscheid vom Verfassungsgerichtshof ge-
troffen (VfSlg 18467/2008): Zur Erhaltung eines leistungsfahigen Bauernstandes sei die 6kolo-
gische landwirtschaftliche Bewirtschaftung hinsichtlich der Forderbedingungen der Gemeinsa-
men Agrarpolitik der EU wichtig, insbesondere zur Férderung von klein- und mittelstrukturier-
ter Landwirtschaft, deren Wirtschaftlichkeit iber nachhaltige Anbaumethoden und die hohe
Qualitat ihrer Produkte gegeben ist. Daher sind Vorgaben zur Beriicksichtigung der Wirt-
schaftsweise im Grundverkehr weder nach Kompetenzzustdandigkeiten noch nach grundrechtli-

chen Bestimmungen rechtswidrig.

7.3.2. Prozesse auf oértlicher und/oder regionaler Ebene unterstiitzen

Nach Selles Einteilung ist ein wesentlicher Teil der Raumplanung die Umsetzung von Prozessen
durch strukturierende Maf3nahmen (Selle 2005). Die Rolle der ortlichen Planung wird kontro-
vers diskutiert. Die Gemeinde ist kompetenzrechtlich ein Selbstverwaltungskoérper und verfiigt
damit iiber einen grofRen Handlungsspielraum. Die Raumentwicklung kann indirekt {iber regula-
tive Instrumente, Kommunikation und finanzielle Instrumente wie Infrastrukturbeitrage beein-
flusst werden als auch direkt iiber aktive Bodenpolitik und standortentwickelnde Mafdnahmen.
Die Herausforderung fiir Stadtumlandgemeinden besteht darin, bei einer wachsenden Bevolke-
rung der Freiraumentwicklung eine Prioritdt einzurdumen und die Siedlungsentwicklung zu
begrenzen. Das lauft als stiandiger Prozess ab, Raum wird in diesem Sinne nicht ,entwickelt®,
Jverteilt® oder ,aufgewertet” sondern in urbanen Regionen ,gewartet” oder ,umgeschichtet, um-
gestaltet, umbesetzt“ (Venturi 2008, Selle 2005: 369, 374). Darin liegt auch die Herausforderung
fiir die Planungsakteurlnnen der Gemeinde, insbesondere fiir den Gemeinderat, den/die Biir-
germeisterIn und die interessierte Offentlichkeit: ,dass das Land urbanisiert wird, also stddtischer
gedacht wird mit mehr Wissen vom Zusammenleben” (G2: Z259-260).
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Ziel ist es, abgesehen von bewusstseinsbildenden Mafdnahmen Beratungsangebote und Unter-
stiitzung fiir Projektmanagement von Gemeinden und Regionen z.B. durch das Bodenbiindnis
anzubieten (L1: Z418, G3). AnsprechpartnerInnen fiir Gemeinden in Raumordnungsfragen sind
tiblicherweise die Abteilung Raumordnung der Landesverwaltung und der/die OrtsplanerIn der
Gemeinde. Fiir gezielte Unterstiitzung in Fragen zur Freiraumplanung und Bodenschutz kdnnte
ein spezialisiertes Angebot geschaffen werden, wie das Regionalmanagement OO fiir Projekte in
LEADER-Regionen anbietet. Naturgemif konnte das vom Bodenbiindnis 00 iibernommen wer-
den, die ihren Schwerpunkt von Bewusstseinsbildung in Richtung Beratungsangebote zu Boden-

schutz in der Raumplanung verschieben wollen (G3: Z36-44).

Um Boden auf Gemeinde-, Regions- oder Landesebene in raumordnerischen Ansitzen umzuset-
zen, mussen Anreizsysteme geschaffen werden. ,Bestandspflege damals und nachhaltige Ent-
wicklung heute miissen - sollen sie praktisch wirksam werden - als Innovationen in Umfeldern
eingefiithrt werden, die diesen Versuchen zumeist skeptisch bis offen feindselig gegentiber ste-
hen.” (Selle 2005: 378). Daher stellt sich die Frage, wie Bodenschutzplanung verstandlich kom-
muniziert werden und Raumordnung ein positives Image aufbauen kann, sodass sie in Gemein-
den politisch umsetzbar wird. In Form von konkreten Tools, wie der Bodenfunktionsbewertung
oder dem Infrastrukturkalkulator konnen Lernprozesse in der Gemeinde angeregt und Hand-
lungswissen im Bereich Boden auf den lokalen Kontext entwickelt werden. Abgesehen davon gilt
es Argumente fiir eine vorausschauende Raumplanung zu finden, die gegen das Primat des wirt-
schaftlichen und Bevdlkerungswachstums durchgesetzt werden kann. Dazu bieten sich auch
alternative 6konomische Instrumente wie die Berechnung des 6kologischen Fufdabdrucks, Kos-
ten-Nutzen-Kalkulationen an, wodurch Umweltfunktionen ein stirkeres und quantifiziertes Ge-

wicht erhalten.

Diese Tools erfordern allerdings die Kompetenz der Gemeindevertreterinnen, die Materie Boden
in Entscheidungen miteinflieRen zu lassen. Dafiir bietet es sich an, auf regionaler Ebene (insti-
tutionalisierte) Kooperationen einzurichten. Regionale Leitbilder mit integrierten Bodenschutz-
konzepten ermdoglichen es den Gemeinden, Aufgabenbereiche auszulagern bzw. auf anderer
Ebene und mit entsprechender fachlicher Unterstiitzung zu diskutieren, da die Gemeindeverwal-
tung mit diesen Fragen gegebenenfalls liberfordert ist (G1: Z191-195). Fiir Prozesse auf regiona-
ler Ebene braucht es insofern eine qualifizierte Begleitung und die finanzielle Férderung von
interkommunaler Zusammenarbeit. Mittelfristig fithrt die Verschiebung auf regionale Ebene zu
einer kommunalen Verwaltungsqualifizierung und -modernisierung (G1: Z190-195) und zur
Entlastung der Biirgermeisterinnen und des Gemeinderats als Baubehérde (G3: Z161). Uber
verbindliche iiberortliche Zielformulierungen kénnen Rahmen geschaffen werden, innerhalb
derer im Sinne der Subsidiaritit die Gemeindevertreterlnnen und im Idealfall auch die Bevolke-
rung die ,Mdglichkeit zum Basteln, Ausprobieren, Spielen” gegeben werden, ,um herauszufinden,
was Planung bedeutet und Lust darauf erhéht” wird (G2: Z300). Indem Raumplanung positiver
besetzt wird, konnen Prozesse partizipativer gestaltet werden und die Diskussion liber Ziele der

Landnutzung offen diskutiert werden.
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7.3.3. Bodenschutz partizipativ iiber Erndhrung und Wohnen problematisieren

JEffektivitdt kann man nur an den Zielen messen.” (B2: Z39-42) oder formuliert nach Davy: ,Scar-
city is about the goals, not the instruments of planning.” (Davy 2016: 141). Fiir die verstarkte
Priorisierung von Boden in Entscheidungsprozessen sind konkrete Zielsetzungen notwendig. In
der Landesregierung konnte die Zielvorgabe der flaichendeckend erndhrungssichernden Bewirt-
schaftung in Osterreich beschlossen werden, damit dieses Ziel in Programme flieRen kénnte,
was unter derzeitigen Bedingungen des global organisierten Erndhrungssystems, des grofden
Anteils an Dauersiedlungsraum in 00 und der derzeitigen Strategie der Forderung der Wirt-

schaftsentwicklung landlicher Raume wenig realistisch erscheint (B3).

In der Zivilgesellschaft scheinen die Bodenfunktionen und 6kologische Argumente in der Kom-
munikation am effektivsten zu sein, um das Bewusstsein fiir die Bedeutung des Bodens zu erho-
hen. Fiir GrundbesitzerInnen von Bauland sind dariiber hinaus finanzielle Aspekte (Infrastruk-

turkosten, Vorgaben der Wohnbauférderung, Abgaben) mitentscheidend.

Pothukuchi und Kaufman konstatierten 2000 die Abwesenheit des Themas Erndhrung in der
Planungspraxis (2000: 114). In der planungstheoretischen Debatte boomt das Thema des Urban
Food Plannings hingegen: Auf lokaler Ebene kann das Thema der Erndhrung mehr Verstindnis
fiir die Bedeutung des Freiraums erzeugen und zu einer positiven Identifikation mit der Region
beitragen. Das zeigen auch die Ergebnisse des EU-Forschungsprojekts ,FoodLinks"“, in dem kurze
Wertschopfungsketten zwischen Lebensmittelproduzentlnnen und -konsumentinnen, Modelle
der offentlichen Beschaffung und Ansatze zu Erndhrungsstrategien untersucht wurden (Mora-
gues u.a. 2013). Diese Bereiche sind in hochstem Mafde raumrelevant. Beispielsweise entstan-
den im anglosichsischen Raum in den letzten Jahren in vielen Stddten Beirite, so genannte Food
System Councils oder Erndhrungsrate, welche in einer breiten Kooperation aus Zivilgesellschaft,
Landwirtlnnen, Interessierte, Expertlnnen, Unternehmen etc. die Stadtregierung in Bereichen
des Erndhrungssystems beraten und gemeinsam Strategien fiir die Stadtplanung entwickeln.
Auch in Deutschland und Schweden griindeten sich in den letzten Jahren Initiativen (Stierand
2014). Insbesondere auf stadtregionaler Ebene kénnten in Zukunft in Oberdsterreich wichtige
Impulse fiir eine stirkere Verbindung des politisch-administrativen Systems mit Akteurlnnen
der Zivilgesellschaft entstehen. Uber LEADER-Regionen kénnen diese Aspekte niederschwellig
umgesetzt werden, wie eine Analyse der regionalen Lebensmittelverteilung im Kamptal in NO
zeigt (Gugerell 2015). Auch auf gemeindeeigenen oder Vereinsflichen, konnten leicht Pilotpro-
jekte gestartet werden, vgl. den Verein der Streuobstwiesen in Ottensheim. Das Verhaltnis zwi-
schen Individuum und Kollektiv bzw. Staat kann in diesen Governance-Settings in kleinem Rah-

men neu ausgehandelt werden.

In partizipativen Planungsprozessen konnen auf ortlicher und regionaler Ebene in unterschied-
licher Intensitdt Stakeholder aus dem dritten Sektor der Zivilgesellschaft (zwischen Markt und
Staat) inkludiert werden (Fiirst 2007: 8). Das ist allerdings nur ein Teil einer partizipativen Pla-
nungskultur, in dem Partizipation als Informations- und Bildungsinstrument und zur Kooperati-
on eingesetzt wird (B1). Plasser und Ulram verstehen unter einem aktiven Politikverstandnis in

Initiativen der Zivilgesellschaft, die hier Uber raumrelevante kollektive Handlungen die Pla-
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nungskultur beeinflussen. ,Ich sehe auch Prozesse, die schneller gehen und da ist dann die Fach-
welt komplett draufSen.” (L1: Z705-706).

Dariiber hinaus wird dem Leerstandsmanagement und dem Flachenrecycling als Strategie zur
Innenverdichtung eine grofle Bedeutung zugeschrieben (OROK 2016: 9). Daten zu Flichenpo-
tenzialen dienen als Planungsgrundlage und zur transparenten Darstellung des Bedarfs und der
Potenziale. Dazu zdhlen Flachenbilanzen und -monitoring, sowie die Darstellung von Standort-
eignungen (mit Einbeziehung der Bodenfunktionskartierung, Larmpegel usw.). Mithilfe des in
Niederosterreich erprobten Infrastrukturkalkulators kdnnen auch die Infrastrukturfolgekosten
der Flacheninanspruchnahme sichtbar gemacht werden. In zivilgesellschaftlichen Initiativen
werden alternative Ansadtze zu Flachenrecycling, gemeinschaftsgetragenen Wohnformen etc.

ausprobiert und umgesetzt.

7.4. Zusammenfassung und Ausblick: Grundlos bodenlos?!

Die Frage der Arbeit ,Grundlos bodenlos?!“ muss in zwei Schritten beantwortet werden:

Bodenlos bedeutet alltagssprachlich unaufhorlich, unendlich und driickt in der vorliegenden
Arbeit den unaufhorlichen Bodenverbrauch durch die Siedlungsentwicklung aus. Bodenlosigkeit
ist ein relativer Begriff und hiangt von der Betrachtung und Zielformulierung ab: Fiir die flachen-
deckende Selbstversorgung der oberosterreichischen Bevolkerung ist noch ausreichend Acker-
land vorhanden, dasselbe gilt allerdings nicht fiir ganz Osterreich, wo durchschnittlich nur 2900
m2 Ackerland pro Person zur Verfiigung stehen (BMLFUW 2014, eigene Berechnung). Im Be-
reich der Planung ist bodenlos Ausdruck der steigenden Versiegelung. In Bezug auf den Schutz
des Landschaftsbildes sind Luftbilder ein mehr als klarer Hinweis auf Zersiedelungsprozesse.
Boden wird in seiner Funktion als Abwasserregulierer iiber Riickhaltebecken und Retentionsfla-
chen neu definiert. Die Moglichkeit versickerungsfiahige Flachen einzusetzen ist allerdings bis-
lang noch nicht im 6ffentlichen Bewusstsein angekommen, um Bodenversiegelung abzuschwa-

chen.

Grundlos? - Das Wort Grund entfaltet seine Bedeutung im Sinne von Motiv (ein Beweggrund)
oder Basis (eine Grundlage). Ein Beweggrund besteht in der verstehenden Soziologie aus einem
Kausalitatsaspekt (weil) und einem Zielaspekt (um zu) (Schimank 2010). Im Bereich der Boden-
schutzplanung ist nicht der ,,um zu“- also der zweckorientierte Teil fiir die ,Bodenlosigkeit” ver-
antwortlich. Bodenversiegelung ist (derzeit) auf keinen Ebenen als Ziel festgelegt. Hingegen fin-
den sich viele ,weil“-Argumente, die erkldaren, warum Bodenschutz nicht méglich ist bzw. nicht
umgesetzt wird. Diese Argumentationen fliefRen in das Problemverstidndnis der Planungsakteu-

rInnen ein und umgrenzen damit ihr Aufgabenverstandnis.

Ich bezeichne mit Bodenschutzplanung Herangehensweisen des quantitativen und qualitativen
Bodenschutzes aus dem Bereich Umweltschutz, Landwirtschaft und Raumordnung. Boden-
schutzplanung unterscheidet sich in der vorliegenden Arbeit dadurch von Raumplanung, dass

bauliche Nutzungsinteressen und Abwagungsprozesse aufder Acht gelassen werden. Die Eignung
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von Flachen flief3t hingegen in die Ansitze mit ein und folgt dem gegenwértig angewandten Sied-
lungsleitbild der dezentralen Konzentration. Damit sollte das grundlegende Ziel der Raumord-
nung der ,Gesamtgestaltung eines bestimmten Gebietes in Bezug auf seine Verbauung (...) und
die Erhaltung von im wesentlichen unbebauten Flachen (VfSlg 2674/1954) soweit libersetzt,
dass eine Entwicklungsplanung des Freiraums moglich wird - durch Akteurlnnen des politisch-
administrativen Systems der unterschiedlichen gebietskdérperschaftlichen Ebenen aber auch

durch zivilgesellschaftliche Initiativen.

Weiterer Forschungsbedarf gibt es im Bereich der Bodenschutzplanung bei Abwagungs- und
Entscheidungsprozessen, beispielsweise bei Bauvorhaben oder bei Uberlegungen des Naturge-
fahrenmanagements. Dadurch kénnte die Priorititensetzung gegeniiber anderer Interessen un-
tersucht werden. Aufierdem ist die Beteiligung zivilgesellschaftlicher AkteurInnen in raumrele-
vanten Fragen vielsprechend und fiir ein differenziertes Verstandnis planungskultureller Mog-

lichkeiten zwischen planning environment und societal environment spannend.

Fiir das politisch-administrative System sind Aussagen iiber die Anwendbarkeit und Effektivitat
von Raumordnungsinstrumenten fiir die Weiterentwicklung von Planungsinstrumenten sehr
wertvoll. Die Wirkungen von Programmen oder Planen kénnten vonseiten des Landes qualitativ
evaluiert werden, um daraus Unterstiitzungsangebote bei der Anwendung zu entwickeln (vgl.
dazu die qualitative Evaluierung des Bodenschutzkonzepts fiir Vorarlberg, Scherer, Albrecht,
und Land Vorarlberg 2008).

Es zeigten sich bereits in meiner Studie kleinrdumige Unterschiede zwischen Gemeinden und
Regionen im Verstdandnis und in der Herangehensweise von Bodenschutzplanung. Der Vergleich
mit anderen Bundesldndern oder Staaten wire spannend, insbesondere zum direkten Meinungs-
und Ideenaustausch. Im INTERREG-Projekt , Links4Soils“, das im Rahmen des Alpine Space Pro-
gramms 2016-2019 geférdert wird, liegt der Fokus auf dem Aufbau einer Partnerschaft von Pla-
nungsakteurlnnen, die im Bereich des Bodenschutzes im Alpenraum tétig sind. Ich freue mich
besonders, als Projektleiterin im Klimabiindnis Tirol Erkenntnisse meiner Diplomarbeit in ei-

nem grofleren Rahmen anwenden und weiterentwickeln zu kénnen (Klimabiindnis Tirol 2017).
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Anhang

Interviewpartnerlnnen
Interviewleitfaden

Plandarstellung des OEK Thalheim bei Wels (2011) und Entwurf des OEK Ottensheim (2016)

Interviewpartnerinnen

AkteurIln Datum
Landesebene L1 - Abt. Raumordnung 19.12.2016
L2 - Abt. Umweltschutz 04.01.2017
- Abt. Land- und Forstwirtschaft
L3 Mitglied im Fachbeirat des BMLFUW 04.01.2017
L4 Grundverkehr 04.01.2017
L5 Landesreferent 12.01.2017
Gemeinde- G1 ehem. Blirgermeisterin 12.01.2017
ebene G2 Vizebiirgermeister 12.01.2017
G3 Bodenbiindnis 00 12.01.2017
Bundesebene B1 Osterreichische Bodenkundliche Gesellschaft  17.11.2014
(OBG), BOKU
B2 ehem. ATTAC-Vorstand, 04.04.2016
Bio-Bauer in Braunau
B3 Abteilungsleiter im BMLFUW, 12.04.2016

Mitarbeit bei OROK-Leitlinie 2016

Interviewleitfaden
Problematisierung von Bodenschutz

e Was ist Ihr Aufgabenbereich in [hrer Institution?

o Welche Aufgaben und Ziele hat [Ihre Institution} in Bezug auf Bodenschutz?

o Welche Fragestellungen zu Boden sind fiir [hre Arbeit derzeit wichtig?

e Wie sollen die Ziele erreicht werden? [Strategien, Instrumente]

o Welche Ressourcen stehen dafiir zur Verfligung?

e (Wie) Wird Boden [in Ihrer Abteilung, Ihrer Institution, Ihrer Gemeinde] mitbertiicksich-
tigt?

Was sind die Herausforderungen und Grenzen Ihrer Moglichkeiten zur Umsetzung von Boden-

schutz? (rechtliche, politische, in der Verwaltung,...)
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Zusammenarbeit mit anderen Planungsakteurlnnen

Welche Akteurlnnen sind fiir Sie wesentlich bei der Umsetzung von Bodenschutz?

Besteht mit den AkteurInnen eine Zusammenarbeit? Warum nicht?

Mit welchen Personen/Institutionen arbeiten Sie bei Fragen zu Bodenschutz (regelméafiig) zu-

sammen?

- Verwaltung und Politik
- Wirtschaft
- Wissenschaft
- NGOs und Zivilgesellschaft und
- Interessensvertretungen
0 Gemeindebund
0 Sozialpartnerschaft
(0}

Wie nehmen Sie den Umgang mit Boden bei anderen AkteurInnen wahr?
Welche Instrumente beruhen auf einer Beteiligung der Bevolkerung?

e Wie wurde diese einbezogen und welche Erfahrungen wurden damit gemacht?

e Welche Erfahrungen haben Sie mit den EigentiimerInnen landwirtschaftlicher Flachen in

Bezug auf Raumplanungsfragen gemacht? Welche Reaktionen (und von wem) bekom-

men Sie auf Ihre Arbeit? (Stellungnahmen, personlich, in den Medien)

Initiierung und Umsetzung von Bodenschutzplanungen

In [Threr Gemeinde, Ihrer Region, dem Bundesland] werden Projekte in Bezug zu Bodenschutz

umgesetzt [je nach Interviewpartnerln nach spezifischen Projekten fragen]

e Wieist es dazu gekommen? (Gesetze, Anreize, Eigeninitiative)

e Von wem wurde das initiiert?

e Welche Ressourcen wurden investiert? (Fachwissen, Personal, Raum, Vermittlung, Ko-
ordination, Geld) Von wem?

e Wo gab es Widerstand? Wie wurde Konsens erzielt? Wie wurden Entscheidungen getrof-
fen?

e Wassind die grofdten Hindernisse in der Umsetzung?

e Welche Faktoren fithren Ihrer Erfahrung nach dazu, dass die Projekte und Programme

auch wirksam sind?

Welche bestehenden Instrumente sind Ihrer Meinung nach entscheidend fiir eine vorausschau-

ende Bodenschutzplanung?
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Warum werden bestimmte raumplanerische Instrumente, die den Bodenschutz betonen, nicht

umgesetzt?

Welche wiirden/wollen Sie forcieren und ausbauen?

Aufgabenverstiandnis & ideale Prozesse der Bodenschutzplanung

Wie hat sich der Umgang mit Boden in [Ihrer Gemeinde, Region, Bundesland] in den letzten 20

Jahren entwickelt? Welche Veranderungen kénnen Sie feststellen?

Wann wurde Bodenschutz in [[hrer Gemeinde, in Oberdsterreich] relevant und warum? Was war

der Ausloser?

Welche Veranderungen ergaben sich in Bezug auf Bodenschutz?

e [auf Landesebene] Wurden Gesetze, Verordnungen erlassen, Umstrukturierungen in Ih-
rer Abteilung vorgenommen?

e [auf Gemeindeebene] Wurde der FWP gedndert, Liegenschaften gekauft oder Gebaude
errichtet?

Wie bewerten Sie die Umsetzung des Bodenschutzes auf Ebene der Gemeinde, Regionen, Lan-
des- und Bundesebene innerhalb des Feldes aus hoheitlichen Instrumenten/Verordnungen, An-

reizsystemen und Eigeninitiative?

Stellen Sie sich den idealen Prozess von Landnutzungsplanung vor! Wie lauft Raumordnung und

Bodenschutz darin ab? Wo positionieren Sie sich und andere AkteurInnen dann?

0 Welche Aufgabe erfiillt [hre Institution im Idealfall?
Welche Rolle erfiillen die PlanerInnen und Politikerlnnen auf anderen Ebenen?

0 Welche (personellen, rechtlichen, strukturellen oder politischen) Rahmenbedingungen
miissten sich dndern, um die Umsetzung von bodensparender Siedlungsentwicklung zu

verbessern? (auf Ihrer Ebene und im Zusammenspiel der Ebenen)
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Textteil des Griinlandkonzepts im OEK Ottensheim (Entwurf 2016)

1.1 | Allgemeine Ziele und Festlegungen

1.1.1 | Bodenschutz / Ausgleichsmafnahmen

Eingrifie in den Maturhaushalt sollen im Zuge der Flachenwidmungs- und Bebauungsplanung durch
Kompensationsflichen oder -maflnahmen, wie in Form von Ersatzflichen und -pflanzungen, Renaturierungen,
Flachdachbegrunungen, Enisiegelungen (bzw. Prifung von Flachen zur Entsiegelung wie Wege, Zugange und
Zufahrten) uam. ausgeglichen werden.

Bei Erstellung von Bebauungspldnen soll ein Mindestanteil an Grinflaichen bzw. nicht versiegelten Flachen
fesigelegt werden.

Als Eingriffe in Natur und Landschaft gelten Veranderungen der Gestalt oder Nutzung von Grundflaichen oder
Verinderungen des mit der belebten Bodenschicht in Verbindung stehenden Grundwasserspiegels, die die
Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts oder das Landschaftsbild erheblich beeintrachtigen
konnen.

1.1.2 | Oberflachenwasser

Bei Baulandneuwidmungen ist bei bekannter Gefdhrdung durch Hochwasser (inkl. Hangwdsser, Seitenerosion
von Fliefgewdssem, Wasserwege bei Starkregen, Hangrutschungen) im Zuge der Baulandmobilisierung ein
Oberflachenentwasserungskonzept vorzulegen.

Versickerung von anfallendem Niederschlagswasser scll grundsatziich auf Eigengrund oder durch
grundsiucksubergreifende Versickerungsanlagen, ausgenommen aufgrund nachgewiesener bodenmechanischer
Vorausseizungen mit Zustimmung des Kanalbeireibers bzw. der Gemeinde, erfolgen.

1.2 | Vorrangzonen

Vorrangzonen definieren Flichen oder Landschaftsriume, die aufgrund der natirlichen Voraussetzungen und
der derzeitigen Nutzungsstruktur besondere Freiraumaqualitdt aufweisen. Durch die Vorrangzonenausweisung soll
maglichst der langfristige Erhalt bzw. die Weiterentwicklung des Landschafisraumes im Sinne der
Vorrangfunktion gesichert werden. Die Ausweisung der Vorrangzonen ist nicht parzellenscharf zu interpretieren.
Ausweisung differenzierter Granzuge im Flachenwidmungsieil auf Grundlage der Vorrangzonen-Ausweisung mit
detaillierter Festlegung der Funktionen.

T1.21|0 vorrangzone Okologie
Sicherung und Weiterentwicklung hochwertiger Waldbestande im Sinne einer naturnahen Waldwirtschaft sowie
der dkologischen Funktionsfahigkeit der Gewasser und deren Uferbereiche.

1.2.2 | LB Vorrangzone Landschaftsbild/ Ottensheimer Schlossbherg

Sicherung des derzeitigen charakteristischen Erscheinungshildes des Otftensheimer Schlossberges bei
Freihaltung von einer Bebauung.

1.2.3 | L-O Vorrangzone Landschaftsbild + Okologie

Erhalt des charakteristischen Landschafisraumes entlang der Hangkante ndrdlich der B127 sowie die das Land-
schaftshild pragende Kulturlandschaft am Dirnberg.

1.2.4 | L-O Hagenauer Obstbaumwiese
Besondere Sicherung der dkologischen und landschafispragenden Qualitat der Streuobstwiesen.

1.2.5 | LW Vorrangzone Landwirtschaft

Aufgrund der dberdurchschnittlich guten Bodenbonitdt besonders geeignete Flichen fur eine landwirtschaftliche
Mutzung, die sich aus

- den Bodeneigenschaften wie Nahrstoff, Wasserhaushalt und Bodenstruktur sowie

- den Standorieigenschafien wie Okologische Wasserverhalinisse, Oberflachenform, Neigungsgrad, Neigungs-
richtung und Klimaverhaltnisse ergeben.

Raumwirksame Malnahmen sind auf die Sicherung der Vorrangfunktion auszurichten.

1.2.6 | E Vorrangzone Erholung
Schwerpunkte der Erholungseinrichtungen sind die Regattastrecke, das Rodlgeldnde, der Bereich der
Donaupromenade sowie das Areal der Donauhalle.

1.3 | Funktionen

Die Funktionen definieren als generalisierte Grinlandwidmungen die primiren, aus dem Flachenwidmungsteil
dbemommenen Widmungsoptionen. Funktionsfremde Widmungen bzw. Nutzungen sind zuldssig, sofem sie in
die angrenzende Funktion integrierbar sind und keine dbergeordnete Bedeutung besitzen.

Landwirtschaftliche Funktion

Gartnereien und sonstige untergeordnete Grinlandfunktionen sind in die landwinschaftliche Funktion
aufgenommen.

Erholungsfunktion

Wohnumfeldbezogene Grin- und Erheolungsflachen sind  grundsadizlich innerhalb der ausgewiesenen
Siedlungsgrenzen zulassig.

Sicherung und maflvolle Attrakiivierung der Naherholungsgebiete rund um Siedlungsgebiete.

Umstrukturierung und Umwidmung bei Erhalt der maflgebenden Grinraumfunktion oder bei Schaffung von
Ausgleichsfidchen zuldssig.

1.4 | Abstandsbestimmungen Wald und Gewadsser

- Mindestabstand zu Waldgrenzen bei Meuwidmung von Bauland: 30 m. Eine Unterschreitung ist nur in
Ausnahmefallen und mit Zustimmung des forsttechnischen Dienstes der Bezirkshauptmannschaft zuldssig.

- Mindestabstand bei Neuaufforstungen zu Baulandwidmungen (ginschl. bestehender Wohngebdude im Grinland),
bestehender landwirtschaftlicher Hauptgebdude und den Siedlungsgrenzen: 30 m. Bei variabler Siedlungsgrenze ist
der Unscharfebereich hinzuzurechnen.

- Im Abstandshereich von 30 bis 60 m zu Baulandwidmungen (einschl. bestehender Wohngebdude im Grinland),
bestehender landwirtschaftlicher Haupigebdude und den Siedlungsgrenzen ist eine Neuaufforstung moglichst
hintanzuhalten.

Bei Baulandausweisungen, ausgenommen bei Siedlungsarrondierungen oder Baulicken, soll ein Mindestabstand
zwischen Gewasserufer und Bauland von 15 m eingehalten werden.

1.5 | Neuaufforstung

Meuaufforstungen und inselfdrmige Aufforstungen sind im Bereich der ausgewiesenen Vorrangzonen unzulissig.
Ausgenommen sind Flachen aulerhalb der im Flachenwidmungsteil ausgewiesenen Grinzdge, unter der Voraus-
setzung, dass die Flachen als Neuaufforstungsgebiet gewidmet werden.

1.6 | Photovoltaikanlagen

Die Widmung von frei stehenden Photovoltaikanlagen sind im Bereich der ausgewiesenen Vorrangzonen
unzulissig.
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