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Stephan Rei-Schmidt

Innenentwicklung

Gliederung

1  Begriff, Entstehungsgeschichte

2 Innenentwicklungim Planungsrecht

3 Innenentwicklung in der Planungspraxis
4 Perspektiven der Innenentwicklung

Literatur

Innenentwicklung bezeichnet ein Leitbild der Raum- und
Stadtentwicklung und zugleich eine planerische Strategie.

Der Grundsatz ,Innenentwicklung vor AuBenentwicklung” ist
fachlich heute wegen seiner wirtschaftlichen, ékologischen und
stadtebaulichen Vorteile weitgehend unumstritten, wenn auch
nicht ohne Zielkonflikte. Zur Umsetzung bedarf es eines aktiven,
strategischen Flachenmanagements.
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1 Begriff, Entstehungsgeschichte

Innenentwicklung bezeichnet ein abstraktes Leitbild der Raum- und Stadtentwicklung (> Leitbilder
der Raumentwicklung; > Leitbilder der Stadtentwicklung) und zugleich eine konkrete Strategie der
rdumlichenPlanung: Anstelle einer Erweiterung des Siedlungskorpersdurch erstmalige Inanspruch-
nahme von zumeist landwirtschaftlich genutzten Flachen an seinen Réandern (AuRenentwicklung)
zielt die Innenentwicklung auf die bauliche (Wieder-)Nutzung von un- oder untergenutzten Flachen
innerhalb von erschlossenen und zusammenhéngend bebauten Siedlungsbereichen (> Siedlung/
Siedlungsstruktur). Dies kdnnen Baullicken, stadtebaulich suboptimal genutzte Grundstiicke mit
Umstrukturierungs- bzw. Nachverdichtungspotenzial (> Dichte), brachgefallene, ehemals industri-
ell oder gewerblich genutzte Flachen, ehemalige Bahnanlagen oder Flughafen sowie militarische
Konversionsflachen (> Brachflédche, Konversionsfldche) sein. Innenentwicklung schliefit auch die
Um- oder Wiedernutzung von bestehenden Gebduden ein. Eine im Auftrag des Bundesinstituts
flir Bauwesen und Stadtentwicklung 2013 durchgefiihrte Online-Befragung ergab bundesweit ein
Innenentwicklungspotenzial von rund 120.000 bis 165.000 Hektar, von denen etwa 20 % als kurz-
fristig aktivierbar eingeschatzt werden (BBSR 2013: 3ff.).

Mit rasch wachsendem Wohlstand, dem Eigenheim als angestrebter Wohnform breiter Bevol-
kerungsgruppen und mit einer kontinuierlichen Zunahme von Ein- und Zweipersonenhaushalten
steigt seit den 1960er Jahren die durchschnittliche Wohnflache je Einwohner von ca. 14 m? im
Jahr 1950 rasch an. Sie betrdgt im Jahr 1990 34,8 m? (36,4 m” im friiheren Bundesgebiet und
28,2 m?in den neuen Landern und Berlin-Ost) und wachst iiber 39,5 m? (2000) und 45,0 m? (2010)
auf 46,5 m? Wohnflache im Jahr 2014 kontinuierlich weiter, wobei die Differenz zwischen Ost und
West 2014 auf knapp 4 m? geschrumpft ist (Destatis 2015: 5 ff.).

Die Kritik an einer dadurch rasch voranschreitenden > Suburbanisierung und Entleerung
der Kernstadte, am Verlust von Landschaft, am zunehmenden Autoverkehr sowie an den sozia-
len Folgen der Bodenspekulation und unzureichenden planungsrechtlichen Instrumenten zur
Durchsetzung des Gemeinwohls setzt in Deutschland bereits in den 1960er Jahren ein. Mit der
Hauptversammlung des Deutschen Stadtetages 1971 in Minchen unter dem Motto ,,Rettet unsere
Stadte jetzt!“ werden diese Themen kommunalpolitisch aufgegriffen (Deutscher Stadtetag 1971).
In den folgenden Jahren lenkt die beginnende Institutionalisierung und rechtliche Regelung des
Umweltschutzes die fachliche und politische Aufmerksamkeit auf die im Verhaltnis zu Bevolke-
rungsentwicklung und Wirtschaftswachstum (iberproportionale Inanspruchnahme von Sied-
lungs- und Verkehrsflachen. Unter dem Aspekt einer nachhaltigen Raumentwicklung werden Bo-
den und Flache als knappe und haushalterisch zu nutzende Ressourcen erkannt (> Bodenschutz).
Die durch Montankrise und Deindustrialisierung seit den 1970er Jahren entstehenden umfang-
reichen Brachflachen zundchst des Bergbaus und der Stahlindustrie sowie die gegen Ende des
Jahrhunderts vermehrt frei werdenden Bahn-, Militér-, Hafen- und sonstigen Gewerbeflachen
fihren dazu, dass Innenentwicklung und Flachenrecycling (bzw. Flachenkreislaufwirtschaft) als
Konzepte einer nachhaltigen Raumentwicklung auch in der Planungspraxis eine zunehmend be-
deutende Rolle spielen.
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2 Innenentwicklung im Planungsrecht

Als Folge dieser gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Entwicklungen verstarkt sich angesichts
reduzierter Wachstumserwartungen die Umwelt- und Bestandsorientierung in der rdumlichen
Planung. Seit Mitte der 1970er Jahre findet deshalb das Konzept der Innenentwicklung auch nach
und nach Eingang in das > Planungsrecht. Durch die Novelle des damaligen Bundesbaugesetzes
(BBauG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 18. August 1976 (BGBI. I, 2221) wird im Stadte-
baurecht der Grundsatz formuliert, dass ,land- oder forstwirtschaftlich oder fiir Wohnzwecke
genutzte Flachen [...] nurim notwendigen Umfang flir andere Nutzungsarten vorgesehen und in
Anspruch genommen werden“ sollen (§ 1 Abs. 6 BBauG 1976). Zugleich werden mit den aus dem
Stadtebauforderungsgesetz ins allgemeine Baurecht ibernommenen Geboten zur > Planverwirk-
lichung im Stddtebau (Abbruch-, Bau-, Modernisierungsgebot, §§39a ff. BBauG 1976) erstmals in
Eigentumsrechte eingreifende (und daher in der Anwendung duferst aufwendige) Instrumente
zur Umsetzung der Innenentwicklung geschaffen. Das Raumordnungsgesetz (ROG) des Bun-
des von 2008 formuliert unter den Grundsatzen der Raumordnung u.a. eine Verminderung der
Neuinanspruchnahme von Freiflachen ,insbesondere durch die vorrangige Ausschopfung der
Potenziale fiir die Wiedernutzbarmachung von Flachen, fiir die Nachverdichtung und flir andere
MaRnahmen zur Innenentwicklung der Stadte und Gemeinden“ (§2 Abs. 2 Nr. 6 ROG). SchlieR-
lich wird 2013 durch die sogenannte Innenentwicklungsnovelle des Baugesetzbuchs (BauGB)
explizit der Vorrang der Innenentwicklung postuliert (§1 Abs. 5 S. 3 BauGB) und nachfolgend
weiter prazisiert: ,Mit Grund und Boden soll sparsam und schonend umgegangen werden; dabei
sind zur Verringerung der zusatzlichen Inanspruchnahme von Flachen fiir bauliche Nutzungen
die Moglichkeiten der Entwicklung der Gemeinde insbesondere durch Wiedernutzbarmachung
von Flachen, Nachverdichtung, und andere MalRnahmen der Innenentwicklung zu nutzen sowie
Bodenversiegelungen auf das notwendige Mal} zu begrenzen® (§ 1a Abs. 2 S. 1 BauGB). Seit 2012
fordert auch das Raumplanungsgesetz (RPG) der Schweiz von Bund, Kantonen und Gemeinden,
»die Siedlungsentwicklung nach innen zu lenken, unter Beriicksichtigung einer angemessenen
Wohnqualitat®, und ,kompakte Siedlungen zu schaffen“ (Art. 1 Abs. 1 RPG; > Stadt- und Raument-
wicklung Schweiz). Durch ein Referendum im Marz 2013 wird diese intensiv und kontrovers in der
Schweizer Gesellschaft diskutierte Vorschrift mit einer Mehrheit von 62,9 % der Stimmen besta-
tigt (Schneeberger 2013). Demzufolge diirfen die in den kantonalen Richtpldnen ausgewiesenen
Bauzonen den voraussichtlichen Bedarf von 15 Jahren nicht Ubersteigen; die Kantone miissen
den Umfang der ausgewiesenen Bauzonen mittelfristig auf das bundesgesetzlich zulassige Maf}
reduzieren und dabei ggf. die betroffenen Eigentiimer entschadigen.

3 Innenentwicklung in der Planungspraxis

In der regionalen und kommunalen Praxis ist der Vorrang der Innenentwicklung seit den 1980er
Jahren zunehmend ein fester Bestandteil von informellen Konzepten (> Informelle Planung) und
formellen Planen geworden. Das 1998 vom Stadtrat erstmals beschlossene Stadtentwicklungs-
konzept ,Perspektive Miinchen®“ formuliert z.B. den Vorrang der Innenentwicklung mit dem
seither bundesweit haufig verwendeten Slogan ,kompakt, urban, griin“ (LHM 1999: 25 ff.). Mit
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dem ,Nachhaltigen Bauflaichenmanagement® legt 2003 die Stadt Stuttgart eines der bislang
konsequentesten gesamtstadtischen Konzepte zur Innenentwicklung mit einem differenzierten
Instrumentarium zu seiner Umsetzung vor (LHS 2003).

In Wissenschaft und Praxis besteht mittlerweile ein breites Einvernehmen Uber die vielfalti-
gen Okologischen, 6konomischen und sozial-kulturellen Vorteile der Innenentwicklung, z. B.:

« > Klimaschutz durch Verminderung des Primarenergieeinsatzes in kompakten Siedlungs-
strukturen

+ > Bodenschutz durch Vermeidung weiterer Flacheninanspruchnahme

+ Nutzung vorhandener sozialer und technischer Infrastrukturen, Begrenzung der Bau- und
Betriebskosten

+  Erhdéhungimmobilienwirtschaftlicher Renditen > /mmobilienwirtschaft) durch héhere Dichte

« Identitat, baukulturelle Qualitat und > Urbanitdt durch bestandsorientierte Entwicklung
dichter und gemischter Stadtstrukturen entsprechend dem Leitbild der europaischen Stadt
(> Europdische Stadt)

+ Teilhabe aller sozialen Gruppen durch kompakte, gemischt genutzte Quartiere

Allerdings scheitert eine konsequente Umsetzung in der Praxis auf regionaler und kommuna-
ler Ebene haufig an strukturellen und lokalen Hemmnissen wie z. B.:

«  Gegenlaufige Anreize durch Grundsteuersystem und Entfernungspauschale
« Fehlende Mitwirkungsbereitschaft von Eigentiimern, spekulative Bodenpreiserwartungen

«  Erschwerung von Nutzungsmischung durch den Trennungsgrundsatz des Immissionsschutz-
rechts (> Immissionsschutz)

« Verminderte Durchliiftung und néachtliche Abkihlung durch Baullickenbebauung und Nach-
verdichtung, d. h. reduzierte Anpassbarkeit an den Klimawandel (> Klimaanpassung)

« Langwierige und konfliktreiche Planungsverfahren, fehlende Akzeptanz der Innenentwicklung

Innenentwicklung lasst sich deshalb weder auf regionaler noch auf kommunaler Ebene
durch eine klassische Angebotsplanung umsetzen, sondern erfordert ein umfassendes > Fléichen-
management. Der 1979 im Rahmen des Aktionsprogramms Ruhr von der nordrhein-westfalischen
Landesregierung ins Leben gerufene Grundstiicksfonds Ruhr ist einer der ersten systematischen
und groRraumigen Ansdtze dazu. Er hatte die Aufgabe, die zu dieser Zeit rund 2.500 Hektar um-
fassenden Zechen-, Industrie- und Verkehrsbrachen im Ruhrgebiet fiir neue gewerbliche Nutzun-
gen, flir Parks oder neue Wohnquartiere durch Freimachung, Altlastensanierung (> Altlasten) und
Neuerschliefung zu reaktivieren (LEG 2005). Angesichts der wichtigen Ziele einer Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme und einer systematischen Flachenkreislaufwirtschaft entwickelt sich
seit den 1990er Jahren die kommunale Bodenordnung und Liegenschaftspolitik (> Bodenmarkt /
Bodenpolitik) zu einem strategischen Flachenmanagement weiter. Das vom Deutschen Stadtetag
erstmals 2002 veroffentlichte und 2014 fortgeschriebene Positionspapier ,Strategisches Flachen-
management und Bodenwirtschaft® enthalt dazu folgende Definition: ,Fldchenmanagement
ist ein integraler strategischer Handlungs- und Steuerungsansatz fiir sdmtliche Fldchen und
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Flachenarten in einer Stadt zur Optimierung der Bereitstellung und Verteilung der Flachen im
Sinne der > Daseinsvorsorge und der Flachenkreislaufwirtschaft. Es berticksichtigt die Anforde-
rungen, die aus den Zielen der Stadt- und Freiraumentwicklung resultieren, innerhalb der Leit-
planken begrenzter Ressourcen® (Deutscher Stadtetag 2014: 9).

4  Perspektiven der Innenentwicklung

Mit der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie ,Perspektiven fiir Deutschland“ wird im Jahr 2002
das ,Ziel-30-ha“ als Nachhaltigkeitsindikator definiert, d. h., dass bis 2020 taglich durchschnittlich
nicht mehr als 30 Hektar neue Flachen flr Siedlungs- und Verkehrsflachen in Anspruch genommen
werden sollen (RNE 2004; > Nachhaltigkeit). Im Jahr 2000 betragt der gleitende Vierjahresdurch-
schnitt (1997-2000) fiir neu in Anspruch genommene Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke
noch 129 Hektar pro Tag, 2012 ist er auf 74 Hektar pro Tag gesunken (Destatis 2014).

Eine Projektion des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung geht bis 2030 von
einer Reduzierung der Neuinanspruchnahme auf 45 Hektar pro Tag aus, womit das fiir 2020 for-
mulierte ,Ziel-30-ha“ deutlich verfehlt wiirde (BBSR 2014: 3).

Insbesondere in bereits relativ hoch verdichteten Kernstadten werden mittlerweile pla-
nungs- und immissionsschutzrechtliche, immobilienwirtschaftliche und 6kologische Grenzen der
Innenentwicklung erkennbar; nicht selten fehlt es auch an gesellschaftlicher Akzeptanz. Der seit
einigen Jahren wachsende Zuwanderungsdruck auf zahlreiche Stadtregionen sowie ein grofder
Wohnungsneubaubedarf (> Wohnungsmarkt; > Wohnungspolitik) vor allem in den Kernstadten
werden sich nicht tiberall allein durch Innenentwicklung bewaltigen lassen. Der weitere Ausbau
der Stadt durch neue Stadtquartiere und Infrastrukturen bleibt in Wachstumsraumen zumindest
mittelfristig auf der Agenda.
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