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VORWORT

Fabian Rohland
Wissenschaftler vhw e. V.

Seit Jahren ist eine stetige Zunahme
der Herausforderungen an die Stadt-
entwicklung - insbesondere in den
urbanen Regionen - zu beobach-
ten. Die Innenentwicklung als Leit-
bild stadtebaulicher Entwicklung
steht besonders im Fokus. Im Span-
nungsfeld zwischen erforderlichem
Wohnungsneubau und der hiermit
verbundenen Flachennachfrage ei-
nerseits sowie dem in der Nationa-
len Nachhaltigkeitsstrategie formu-
lierten 30-Hektar-Ziel andererseits,
beruht die stadtebauliche Praxis vor
allem auf der Mobilisierung von Ent-
wicklungsflachen in den inneren La-
gen der Stadte - und damit auf einer
Starkung der Innenentwicklung.

Allerdings stoft die Innenentwick-
lung zunehmend an ihre Grenzen.
Schwindende Flachenreserven, stei-
gende okologische Anforderungen an
die nachhaltige und resiliente Stadt
von morgen, komplexe bau- und pla-
nungsrechtliche Prozesse oder eine
immer wieder auszumachende ge-

ringe Akzeptanz fiur stadtebauli-
che Maflnahmen seitens der Biir-
gerschaft und Politik erschweren in
vielen nachgefragten Stadten und
Gemeinden ein Festhalten an den
Prinzipien einer nach innen gerich-
teten Stadtentwicklung. Besonders
deutlich zeigen sich die Herausfor-
derungen beim bezahlbaren (Miet-)
Wohnungsneubau in den von Boden-
knappheit gepragten Regionen. Eine
geringe Mitwirkungsbereitschaft von
Grundstickseigentimerinnen und
-eigentimern bei der Entwicklung
von un- oder untergenutzten Fla-
chenpotenzialen oder hohe Kosten
der Grundstiicksbeschaffung konnen
hier zu einer hohen Hirde fur eine
forcierte Innenentwicklung werden.

Der Diskurs uber die Grenzen der
Innenentwicklung und ihre ., Absorp-
tionsfahigkeit” ist nicht neu. Be-
reits seit Langem wird in Politik und
(Fach-)Offentlichkeit iiber den Um-
gang mit den multiplen Nutzungsan-
forderungen an die inneren Wachs-
tumsreserven - insbesondere im
Kontext Wohnen - diskutiert. In den
vergangenen Jahren hat diese The-
matik jedoch (wieder) an Bedeutung
gewonnen - wie u. a. die Ergebnisse
des Wohngipfels 2018, das Biindnis
bezahlbares Wohnen oder das Bau-
landmobilisierungsgesetz verdeutli-
chen. Auch wenn sich die Wirkungen
neuer Regelungen und MafBnahmen
im Stadtebau erst nach einem lan-
geren Zeitraum voll entfalten, ist zu
konstatieren, dass der Druck auf die
Innenentwicklung in den kommen-
den Jahren eher zu als abnehmen
wird. Weitere Ideen und Vorschlage,
wie innerstédtische (Flachen-)Poten-
ziale aktiviert werden konnen, tun
daher gut.

Vor diesem Hintergrund hat der vhw
- Bundesverband fir Wohnen und
Stadtentwicklung Bernhard Faller,
Geschaftsfihrer des Instituts Quaes-
tio - Forschung und Beratung, damit
beauftragt, sich im Rahmen eines
Diskussionspapiers der Frage zuzu-
wenden, welche Ansatze und Pers-
pektiven sich fir einen Umgang mit
den steigenden Anforderungen an
die Innenentwicklung ergeben. Ziel
der Arbeit war es, neue Impulse und
Denkrichtungen aufzuzeigen, mit de-
nen eine dkologische Stadtentwick-
lung unter dem Leitbild des Vorrangs
der Innenentwicklung in Zeiten an-
gespannter Wohnungsmarkte gelin-
gen kann. Hierbei wird deutlich: die
Innenentwicklung ist in eine ,Sack-
gasse” geraten. Damit die Méglich-
keiten der Flachenmobilisierung in
den nachgefragten Stadten und Re-
gionen - ohne einen Rickgriff auf
die Stadterweiterung - wieder mit
der gestiegenen Flachennachfrage
schritthalten kann, bedarf es ihrer
politischen, rechtlichen und dkono-
mischen Starkung.

Das Impulspapier knupft an inhaltli-
che Schwerpunktsetzungen des vhw
der vergangenen Jahre an. Hierzu
zahlen insbesondere der vhw Ver-
bandstag 2022 mit dem Motto ,Wel-
che Dichte braucht die Stadt?” und
.Stadtent-
wicklung und Wohnungsbaupolitik in

die Fachveranstaltung

angespannten Markten - Politik, Wis-
senschaft und Praxis im Trialog” im
Juni 2022. Der vhw wird den Diskurs
Uber eine soziale und nachhaltige
Stadtentwicklungs- und Wohnungs-
politik auch weiterhin mitbegleiten.

Fabian Rohland
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1. Einfihrung

1.1 Vier Jahrzehnte Innenentwicklungs-
paradigma

Das rasante Wohlstandswachstum seit der industriellen
Revolution, also seit mehr als 150 Jahren, ist eng und
auf vielfaltige Weise mit dem Stadtwachstum und der
Flacheninanspruchnahme fir Bauzwecke verknipft. All
die Guter, die heute selbstverstandlich zum Leben und
Arbeiten dazu gehoren, missen beginnend mit dem Ab-
bau der Rohstoffe und der Herstellung der Vorprodukte
irgendwo gefertigt, transportiert und gehandelt werden.
All die Dienstleistungen, die wir in Anspruch nehmen -
Friseur, Kino, Fitness, Versicherungen, Gesundheit, Bil-
dung usw. - missen ebenfalls irgendwo erbracht wer-
den. Nicht zuletzt haben wir uns aus den beengten und
haufig ungesunden Wohnverhaltnissen der Vergangen-
heit befreit. Nicht nur, um all die Guter fur den privaten
Gebrauch irgendwie unterbringen und nutzen zu konnen,
sondern auch, um gleichermafen Giber Raum fiir die Ein-
zelne bzw. den Einzelnen sowie fiir die Gemeinschaft (Fa-
milie, Freundinnen und Freunde/Gaste) zu verfiigen. Dar-
Uber hinaus gilt: Wo der Wohlstand gedeiht, konnen mehr
Menschen Uberleben und wollen zugleich mehr Menschen
leben. Insofern verbindet sich Wohlstandswachstum in der
Regel mit Zuwanderung sowie dem daraus resultierenden
demografischen Wachstum. Die Konsequenz aus diesen
Zusammenhangen ist, dass die Siedlungs- und die mit
ihnen zusammenhangenden Verkehrsflachen gewachsen

sind und dies zu einer Ausdehnung der Besiedlung zulas-
ten der Landschafts- und Naturraume gefiihrt hat (siehe
beispielhaft das Deckblatt fiir die Region Kéln-Bonn). Das
damit einhergehende Wachstum der Stadte fand ganz
Uberwiegend im Modus der Stadterweiterung statt, ging
also mit der Vergrof3erung der Stadte nach auf3en einher
(.AuBenentwicklung").

Solange die Natur- und Landschaftsraume nicht als grund-
satzlich schitzenswert angesehen wurden, bildeten sie
eine zentrale Ressource fur die Stadtentwicklung und den
Wohnungsbau. Natur und Landschaft wurden massenhaft
zu Baugrundsticken. Das erwachende okologische Be-
wusstsein hat an der Wende von den siebziger zu den acht-
ziger Jahren zu einer veranderten Wahrnehmung gefihrt.
Die vielfach diskutierten ,Grenzen des Wachstums™ wur-
den seither regelmafig auch als Grenzen des raumlichen
Wachstums der Stadte thematisiert. Stadterweiterung und
AuBenentwicklung wurden als Hauptmodus der Stadtent-
wicklung zunehmend kritisiert und diskreditiert. Die Idee
der nach innen wachsenden Stadt wurde geboren und hat
sich als stadtplanerisches Ideal etabliert. Der Vorrang der
Innen-vor der Auflenentwicklung ist seit Langem auch im
8 1 Abs. 5 BauGB' sowie im Raumordnungsgesetz (ROG?)
verankert. Demnach sind Stadterweiterung und Auf3en-
entwicklung zwar nicht grundsatzlich ausgeschlossen,
aber dennoch zu einer Art Nachrang- oder gar Notlosung
der Stadtentwicklung geworden.

1 In§1Abs. 5BauGB wird der Vorrang der Innenentwicklung wie folgt abgeleitet: .Die Bauleitpldne sollen eine nachhaltige stadtebauliche Entwicklung, die die
sozialen, wirtschaftlichen und umweltschiitzenden Anforderungen auch in Verantwortung gegentber kiinftigen Generationen miteinander in Einklang bringt,
und eine dem Wohl der Allgemeinheit dienende sozialgerechte Bodennutzung unter Berlcksichtigung der Wohnbedirfnisse der Bevolkerung gewahrleisten.
Sie sollen dazu beitragen, eine menschenwiirdige Umwelt zu sichern, die natirlichen Lebensgrundlagen zu schiitzen und zu entwickeln sowie den Klima-
schutz und die Klimaanpassung, insbesondere auch in der Stadtentwicklung, zu férdern, sowie die stadtebauliche Gestalt und das Orts- und Landschaftsbild
baukulturell zu erhalten und zu entwickeln. Hierzu soll die stadtebauliche Entwicklung vorrangig durch Mafinahmen der Innenentwicklung erfolgen.”

2 Inden ,Grundsatzen der Raumordnung” (§ 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG) heifit es: ..Die erstmalige Inanspruchnahme von Freiflédchen fir Siedlungs- und Verkehrszwe-
cke ist zu verringern, insbesondere durch quantifizierte Vorgaben zur Verringerung der Flacheninanspruchnahme sowie durch die vorrangige Ausschopfung
der Potenziale fir die Wiedernutzbarmachung von Flachen, fir die Nachverdichtung und fiir andere Maf3nahmen zur Innenentwicklung der Stadte und Ge-

meinden sowie zur Entwicklung vorhandener Verkehrsflachen.”
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Das Grundproblem dieser ckologischen Wende in der
Stadtentwicklung ist offensichtlich: Das Wirtschafts- und
Wohlstandswachstum fordert in seiner engen Verbindung
zur Flachennachfrage in einem Maf3e Bauflachen, deren
Bereitstellung ohne Zugriff auf Landschafts- und Natur-
raume und dementsprechenden Fokus auf das Innere der
Stadte nicht ohne Weiteres zu gewahrleisten ist. Zumin-
dest entsteht das Risiko von Engpassen in der Flachen-
versorgung fir Wohnen, Gewerbe, Infrastrukturen usw.
Diese Engpasse und die damit verbundenen Konflikte sind
jedoch Uber langere Zeit nicht besonders in Erscheinung
getreten. Die achtziger Jahre waren als erstes Jahrzehnt
des Innenentwicklungsparadigmas vom Abbau industri-
eller Arbeitsplatze und schwachem Wachstum gepragt.
Das Wachstum der Stadte schien generell ein Ende ge-
funden zu haben. Schwaches Wachstum traf insofern auf
Flachenfreisetzungen aus dem wirtschaftlichen Struktur-
wandel.

Die neunziger Jahre konnen indes als Episode einer auf-
flammenden AuBlenentwicklung charakterisiert werden.
Bereits zum Ende der achtziger Jahre wurde erneut tber
Wohnungsmarktengpdsse und das Erfordernis von mehr
Wohnungsneubau debattiert. Der Fall des Eisernen Vor-
hangs, die Zuwanderung aus dem Osten und der Vereini-
gungsboom forcierten die Flachennachfrage weiter. Im
Nachhinein scheint es so, als seien die damals schon vor-
handenen Bedenken gegeniiber der Auf3enentwicklung
mit Blick auf die historische Einmaligkeit der Vereini-
gungssituation und der Offnung des Ostens voriiberge-
hend beiseitegeschoben worden. Der Gesetzgeber fligte
die , stédtebauliche EntwicklungsmafBnahme” in das Bau-
gesetzbuch ein, um grofere Entwicklungen auch abseits
der Innenentwicklung zu ermaglichen. Erneut wurden
grofle Neubaugebiete am Stadtrand konzipiert und um-
gesetzt. Neubauvolumen und Flacheninanspruchnahme
stiegen bis in die zweite Halfte der neunziger Jahre, um
dann bei einer erreichten Sattigung der Markte auf dem
Weg in das neue Jahrtausend recht zlgig auf ein geringes
Niveau zurlckzufallen.®

Die erste Dekade des neuen Jahrtausends (2000 bis
2010) war von einer ungewohnlich langen konjunkturel-
len Schwachephase und nachfolgenden weltwirtschaft-
lichen Krisen (,Lehmann Brothers” und anschlieBende
Staatsschuldenkrise] gekennzeichnet. Die stadt- und re-
gionalentwicklungspolitische Diskussion war von Fragen

des demografischen Wandels und der Bewaltigung von
Schrumpfungsaufgaben dominiert. Bautatigkeit und Fla-
cheninanspruchnahme blieben gering, wobei zusatzlich
zu den Industrieflachen auch auf militarische Konver-
sionsflachen zurickgegriffen werden konnte. Der Woh-
nungsmarkt galt als ausgeglichen. Selbst in den Met-
ropolen stagnierten die Mieten nominal, real fielen sie
vielerorts sogar. Somit konnte das vorletzte Jahrzehnt
unter Beibehaltung des Innenentwicklungsparadigmas
ohne besondere Flachenengpasse und daraus resultie-
rende soziale und wirtschaftliche Folgeprobleme bewal-
tigt werden.

Dies hat sich seit 2009/2010 geandert. Die anziehende
Flachen- und insbesondere Wohnungsnachfrage konnte
vor allem deswegen nicht bewaltigt werden, weil es in
den wachsenden Stadtregionen, die zugleich Nachfra-
geschwerpunkte sind, nicht gelungen ist, ausreichend
Grundsticke fir den Wohnungsbau zu mobilisieren. Aus-
schlaggebend ist, dass - so die im vorliegenden Papier
vertretene Grundthese - die anziehende Flachennach-
frage und die Maglichkeiten einer auf Innenentwick-
lung fokussierten Flachenbereitstellung kaum mehr in
Einklang zu bringen sind. Das Innenentwicklungspara-
digma ist vor allem in den Wachstumsregionen zum In-
nenentwicklungsdilemma geworden. Besonders eklatant
sind die wohnungspolitischen Folgen. Gleichzeitig hat der
Fokus auf die Innenentwicklung als Teil einer klimapoli-
tischen Strategie eine noch hohere politische Dringlich-
keit erlangt. Die Nachhaltigkeitsstrategie der Bundes-
regierung hat schon vor Jahren das Ziel aufgerufen, die
Flacheninanspruchnahme zunachst auf 30 Hektar zu be-
grenzen, um langfristig (bis 2050) den EU-Zielen folgend
in eine Flachenkreislaufwirtschaft ohne jegliche Neuin-
anspruchnahme einzuschwenken. Eine Riickkehr zur Au-
Benentwicklung oder systematischen Stadterweiterung
ist vor diesem Hintergrund keine realistische Option.

Mit dem vorliegenden Papier verbindet sich das Ziel, nach
Wegen zu suchen, wie die inneren Wachstumspotenziale
der Stadte besser und umfassender mobilisiert werden
konnen, damit die nach wie vor mit dem Wirtschafts- und
Wohlstandswachstum eng verknipfte Flachennachfrage
besser als in der letzten Dekade und ohne Ruickfall in
die Stadterweiterung befriedigt werden kann. Insofern
geht es um eine mindestens partielle Entkopplung von
Wohlstands- und Siedlungsflachenwachstum. Der Kern

3 Siehe zur Entwicklung der Siedlungsflacheninanspruchnahme die entsprechende Themenseite des Umweltbundesamtes (https://www.umweltbundes-
amt.de/daten/flaeche-boden-land-oekosysteme/flaeche/siedlungs-verkehrsflaeche#-das-tempo-des-flachen-neuverbrauchs-geht-zuruck; letzter Zugriff

26.03.2023)
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der okologischen Wende in der Stadtentwicklung besteht
im Verzicht auf Stadterweiterung und Aufienentwicklung.
Dies fallt nicht schwer, wenn die Stadte ohnehin schrump-
fen. Wieviel Stadtwachstum in den kommenden Dekaden
zu erwarten ist, kann heute schwer vorhergesagt wer-
den. Es ist eine offene Frage, zu welchen ckonomischen
Belastungen die unterschiedlichen Transformationsauf-
gaben hin zu einer Lebens- und Wirtschaftsweise ohne
Raubbau an der Natur (zwischenzeitlich) fihren werden.
Unklar ist auch, welche Migrationsstrome vielleicht aus-
gelost werden. Eindeutig ist jedoch, dass der erforderliche
Wandel besser gelingt, wenn die negativen ckonomischen
und sozialen Folgen moglichst gering bleiben oder zumin-
dest abgefedert werden. Genau hierin liegt das Potenzial
einer gestarkten Innenentwicklung fir die Stadtentwick-
lung und den Wohnungsbau.

1.2 Gedankliche Pramissen desvorliegenden
Diskussionspapiers

Was ist Innenentwicklung?

Innenentwicklung ist ein in Fachkreisen seit Langem fest
verankerter Begriff. In stadtebaulicher Hinsicht kann er
definiert werden als bauliche Stadtentwicklung innerhalb
des bestehenden Siedlungsgefiiges - also ohne Zugriff
auf (offene) Landschaftsrdume. Im Ergebnis fiihrt dies ge-
geniber dem vorherigen Zustand zu einer hoheren Be-
bauungs- und Nutzungsdichte innerhalb des Siedlungs-
gefliges (gemessen an genutzten Bauflachen fiir Wohnen,
Gewerbe etc.).“ Die Erscheinungsformen der Innenent-
wicklung sind vielfaltig, sowohl hinsichtlich der Typologie
als auch deren GrofBenordnung betreffend:

e Die Bebauung von Baulicken: z. B. Restgrundstiicke
in Einfamilienhausgebieten, Baullicken innerhalb be-
stehender Zeilen oder Baubldcke.

e Die intensivere Nutzung von bereits bebauten Grund-
stiicken: die Aufstockung von Gebduden, Anbauten, zu-
satzliche Baukdrper auf nur locker bebauten Grund-
sticken, Abriss- oder Teilabriss von weniger dichter
Altsubstanz und verdichteter Neubau (z. B. auch in In-
nenhdfen oder Blockinnenbereichen oder zur Nach-
verdichtung in locker bebauten Zeilen der 1950er oder
1960er Jahre).

e Vielfaltigste Formen der Umnutzung und der Brach-
flachenreaktivierung: Diese reichen von Einzelobjek-
ten und deren Umbau (alte Einzelhandelsimmobilien,
Industrie- und Biirobauten) Giber Neubauvorhaben auf
ehemaligen kleinen Garagenhofen, aufgegebenen Gart-
nereien oder Gewerbebetrieben bis zu grofien ehemali-
gen Industrie-, Militar-, Hafen- oder Bahnanlagen.

Das Einzelhaus in einer beliebigen Baullicke oder die
Aufstockung eines Mehrfamilienhauses zahlen genauso
zur Innenentwicklung wie die Hafencity in Hamburg oder
andere Grofiprojekte. Als Grenzfalle der Innenentwick-
lung konnen Plan- bzw. Bebauungsvorhaben beschrie-
benwerden, die an den Siedlungsrandern stattfinden. Der
damit verbundene Zugriff auf den Landschaftsraum wird
haufig als Arrondierung des Siedlungskorpers beschrie-
ben und somit bisweilen als Innenentwicklung (um-Jeti-
kettiert. Dies ist einerseits sachlich nachvollziehbar, aber
die Grenzen zur AufBenentwicklung sind flieBend. Anders
gelagerte Grenzfalle der Innenentwicklung entstehen bei
der Um- oder Wiedernutzung von Arealen, die nicht oder
sehr schwach in das bestehende Siedlungsgefiige inte-
griert sind. Ganz besonders trifft dies auf Militaranlagen
oder andere sperrige und storende Anlagen (z. B. Kraft-
werke] zu, die gezielt auBBerhalb der bestehenden Sied-
lungen realisiert wurden. Aktuell wird zum Beispiel die
Entwicklung eines ehemaligen Wohnstandorts der ameri-
kanischen Armee (,Patrick-Henry-Village") am Stadtrand
von Heidelberg zu einem neuen Stadtteil fir circa 10.000
Menschen und 5.000 Arbeitsplétze vorbereitet.® Derartige
Unscharfen des Begriffs sind fir das vorliegende Papier
jedoch weitgehend unbedeutend.

Wichtig fir die hier zu entfaltende Argumentation ist es
indes, die Innenentwicklung - wie schon in der Einfiih-
rung angeklungen - auch als (stadt-)6konomischen Vor-
gang zu verstehen: Die stadtebauliche Innenentwicklung
ist zugleich ein Investitions- und Wertschopfungsvor-
gang, der ein nicht- oder mindergenutztes Areal in der
Regel in eine intensivere (mehr Nutzfldchen bzw. hohere
bauliche Dichte) und in eine héherwertige Nutzung (z. B.
vom Lagerareal zum hochwertigen Dienstleistungs- oder
Wohnstandort) tiberfihrt. Die an diese Nutzung gekop-
pelte Zahlungsbereitschaft ermaglicht die mit der Innen-
entwicklung verbundenen Investitionen. All dies unter-
scheidet die Innen- nicht von der Aufienentwicklung. Auf

4 Dieses Mehr an Nutzflachen und daraus entstehender Nutzungsintensitat unterscheidet die Innenentwicklung von anderen stadtentwicklungspolitischen
Aufgaben wie zum Beispiel der Stadterneuerung oder der Bestandsentwicklung. Letztere zielen weniger auf eine Vermehrung des Flachenangebotes und
stattdessen auf eine 6konomische, soziale und stadtebaulich-qualitative Stabilisierung.

5 Zur Einordnung der geographischen Lage des Patrick-Henry-Villages siehe KCAP Architects&Planners 2019: 10 f.
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die relevanten Besonderheiten einer Okonomie der Innen-
entwicklung wird spater einzugehen sein.

Wie sinnvoll oder dringlich ist die Innenentwicklung?
Oder ware die AuBenentwicklung doch eine Alternative?

Ublicherweise werden als Vorteile der Innenentwicklung
(gegeniiber der AuBenentwicklung) insbesondere der
Landschaftsschutz, reduzierte Eingriffe in naturnahe Oko-
systeme (Boden, Flora, Fauna), der geringere Fléachen-
verbrauch, die Verkehrsvermeidung (insbesondere des
Autoverkehrs), der reduzierte ErschlieBungsaufwand so-
wie zum Teil auch der reduzierte Investitionsaufwand fiir
sonstige zusatzliche Infrastrukturen (z. B. KiTas, Schulen)
ins Feld gefihrt. Insofern wird die Innenentwicklung als
okologisch und fiskalisch vorteilhaft beschrieben.

Allerdings mehren sich insbesondere in der konkreten
Auseinandersetzung um Vorhaben der Innenentwick-
lung auch die Widerspriiche und Gegenargumente.® Da-
bei wird insbesondere auf die Ausgleichsfunktionen von
nicht bebauten Frei- und Grinrdumen in der Stadt ver-
wiesen: fir die Gesundheit der Menschen (Dichtestress
und Larm, Luftqualitat), fir den Wasserhaushalt, die Si-
cherheit (Hochwasser- und Klimawandelvorsorge), das
Mikroklima (Hitzeinseln, Luftqualitdt) und weiteres mehr.

Diese Gegenargumente aufnehmend, wird zunehmend
auf die Chancen oder auch das Erfordernis verwiesen, die
Innenentwicklung nicht nur eindimensional als Nachver-
dichtung zu verstehen. Stattdessen soll die ,.zweifache
Innenentwicklung” auch als Aufgabe zur Entwicklung
und Qualifizierung des Grins in der Stadt genutzt wer-
den, sowie es zum Beispiel die Bundesstiftung Baukultur
in ihrem Handbuch Innenentwicklung beflirwortet.” Die
Region KolnBonn erweitert dies in ihrem Agglomerati-
onskonzept zur ,dreifachen Innenentwicklung”, indem
sie hinzufligt, dass Vorhaben der Innenentwicklung auch
Beitrage zu einer Mobilitatswende liefern sollten.® Da-
mit sind langst nicht alle moglichen Erwartungen an die

Siehe: BBSR 2018

BSBK 2018: 36

Region Kéln/Bonn e. V. 2019: 28
Siehe z. B. Reicher 2022: 235
BBSR 2016: 94

o = o~

Qualitat von stadtebaulichen Vorhaben beschrieben, so
dass anstatt von vier- oder flinffacher nunmehr von einer
.mehrfachen Innenentwicklung” die Rede ist.?

Heute sind circa 15 % des Bundesgebietes durch Sied-
lungs- und Verkehrsflachen in Anspruch genommen. Ge-
genwartig missen bei einem wahrscheinlich sehr hohen
Innenentwicklungsanteil'® rund 60 Hektar pro Tag neu fir
Siedlungszwecke herhalten. Wiirde sich dies weitere 16
Jahre fortsetzen, ware im Jahr 2038 ein Anteil von 16 %
erreicht. Wie dramatisch dies fir den Klimawandel und
die Okosysteme ware, kann und muss hier nicht beant-
wortet werden."" In der Praxis der kommunalpolitischen
Abwagung zeigt sich, dass bislang immer dann die Au-
Benentwicklung forciert wird, wenn die mobilisierbaren
Innenentwicklungspotenziale nicht mehr ausreichen
und die negativen Folgewirkungen eines nicht bewaltig-
ten Wachstums- und Investitionsdrucks zu grof3 werden.
Kennzeichen solch einer Situation sind Flachenengpasse
bei Biro- und Gewerbeflachen, sozial problematische
Wohnungsmarktengpasse und entsprechende Nutzungs-
konkurrenzen. Vor allem die weniger vom industriellen
Strukturwandel betroffenen siiddeutschen Stadte miis-
sen die Aulenentwicklung vermehrt als Ventil einer unzu-
reichenden Innenentwicklung nutzen. So zum Beispiel in
Freiburg, wo in den vergangenen Jahrzehnten die Stadt-
teile Rieselfeld und Vauban (ehemaliges Kasernenge-
lande) entwickelt wurden und nun der Stadtteil Dieten-
bach (mit 6.900 Wohnungen fiir 16.000 Menschen) in die
Entwicklung gebracht wird."?

Wie dringlich die Innenentwicklung ist bzw. wieviel bes-
ser sie gegenlber der Auflenentwicklung ist, ist schwer
zu sagen. Eindeutig ist jedoch, dass der Gesetzgeber ihr
den Vorrang gibt. Auch im Fachdiskurs hat die Innenent-
wicklung uneingeschrankte Prioritat. Einige kritische
Anmerkungen thematisieren negative Begleiterschei-
nungen, wie zum Beispiel die von der Innenentwicklung
getragene bauliche Aufwertung von Stadtquartieren und
die daraus entstehende Verdrangung von Haushalten

- = 0
- o

Die CO2-Bindung Uber den Boden betragt bei Griinland in etwa 24 Tonnen pro Hektar und Jahr. Siedlungs- und Verkehrsflachen sind typischerweise zu 47 %
versiegelt. Unterstellt man, dass die nicht versiegelten Flachen im Umfeld der Bebauung (z. B. Garten) eine &hnliche CO2-Bindung wie Griinland haben, dann
fuhren 60 Hektar taglicher Flacheninanspruchnahme pro Jahr (21.900 Hektar) zu einem Plus an versiegelter Flache von 10.293 Hektar und 247.000 Tonnen
verlorener CO2-Bindung pro Jahr. Bezogen auf die deutschen CO2-Emissionen von 678 Mio. Tonnen (2021) sind das knapp 0,04 %. Wiirde Deutschland - so
wie oben exemplarisch angenommen - 16 Jahre lang weiterhin taglich 60 Hektar SuV-Flache in Anspruch nehmen, ergaben sich dann 0,6 % jahrliche Ein-
sparung (allerdings bezogen auf den Emissionswert von 2021). Ob diese zunachst gering erscheinenden Effekte hinnehmbar sind oder nicht, muss im Kontext
der Gesamtentwicklung von CO2-Emissionen Uber alle Sektoren hinweg erwiesen bzw. beurteilt werden.

12 Siehe Stadt Freiburg 2022
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mit geringen Einkommen (..Gentrifizierung”). Oder die
beflirchteten, aber schwer belegbaren gesundheitlichen
Beeintrachtigungen einer steigenden Bebauungs- und
Nutzungsdichte in den Stadten. Allerdings verbindet sich
diese Kritik selten mit der Forderung nach erneut for-
cierter Aufienentwicklung, sondern nach einer raumlich
innerhalb der Stadte anders verteilten Innenentwicklung™
sowie mit Impulsen zu einer in diesem Sinne qualitats-
vollen ,mehrfachen” Innenentwicklung.

Der langjahrige Zustrom der Menschen in die Stadte
spricht zudem dafir, dass unabhangig von mancher Be-
kundung zur Bevorzugung landlicher Idylle das stad-
tisch-urbane Umfeld oder die kompakte Stadt als Ge-
samtpaket unterschiedlichster Eigenschaften mehr
Uberzeugen kann. Es spricht derzeit also viel dafur, die
Innenentwicklung als bevorzugtes Stadtentwicklungsmo-
dell zu verstehen und sie gangbar zu machen.

Stadtwachstum und Wohnen in Zukunft

Die Debatte um Innen- und AuBBenentwicklung entspannt
sich in den Wachstumsstadten vor dem Hintergrund ei-
ner ausgeweiteten Flachennachfrage, die entweder durch
Erweiterung des Siedlungsgefliges oder aber innerhalb
des Siedlungsgefliges zu bewaltigen sein wird. Auf den
Zusammenhang zwischen Flachennachfrage und Wohl-
standswachstum wurde bereits in der Einfihrung einge-
gangen. Das Postulat der bevorzugten Innenentwicklung
bezieht sich insofern auf stadtische wie auch auf landliche
Raume. Im Kontext landlicher Raume wird insbesondere
die Verodung der Ortsmittelpunkte (Donut-Effekt) als Fol-
geproblem neuer Baugebiete am Ortsrand beschrieben.
Im vorliegenden Text werden jedoch primar die Probleme
der stadtischen Raume und hier insbesondere die mit der
Wohnflachennachfrage verbundenen Aspekte diskutiert.
Denn hier werden die Dringlichkeit und die dahinterlie-
genden Wirkungszusammenhange am besten deutlich.
Insbesondere die sich zwischen hoher wachstumsbeding-
ter Flachennachfrage und Flachenknappheit ergebenden
Herausforderungen treten hier am klarsten zu Tage.

13 So z. B. Thomas Kuder (2022] in seinem Beitrag ..Eine stringente Innenentwicklung allein ist auch kein Allheilmittel”.

14 Siehe hierzu: Siedentop 2021

Naturlich stellt sich die Frage, ob das Stadtwachstum
auch in Zukunft anhalten wird. Werden die langfristigen
Transformationsaufgaben hin zu einer decarbonisierten
Lebensweise (ibergangsweise) Wohlstands- und Wachs-
tumseinbufBen mit sich bringen, die auch die Flachen-
nachfrage bremsen? Wird das dezentralisierende Poten-
zial der luK-Technologien doch irgendwann aufgehen, so
dass die Peripherie als Wirtschafts- und Lebensraum
an Bedeutung gewinnt und die Stadte von der schwer
zu bewaltigenden Flachennachfrage splrbar entlastet
werden?' Werden sich die weltpolitische und weltwirt-
schaftliche Lage weiter destabilisieren, so dass die unmit-
telbaren wirtschaftlichen Folgen des russischen Kriegs
gegen die Ukraine lediglich der Anfang sind?

Die Zukunft bleibt ungewiss, die Fortsetzung des Wachs-
tums und dessen Konzentration auf die Stadtregionen
nicht selbstverstandlich.”™ Man kdnnte also geneigt sein,
sich in Sachen Innen- oder AuB3enentwicklung zuriickzu-
lehnen und sich aktuelleren Themen zuzuwenden. Man
konnte aber auch die Fehler der Vergangenheit vermei-
den und eine magliche Verschnaufpause in der Flachen-
nachfrage nutzen, um einige grundsatzliche stadtent-
wicklungspolitische Fragen zu diskutieren, um sie im
nachsten Wachstumszyklus besser als bislang gelost zu
haben. Schon zweimal - namlich zu Beginn der 1990er
Jahre und wahrend der 2010er Jahre - wurde als Begriin-
dung der schwer zu bewaltigenden Wohnungsaufgaben
darauf verwiesen, dass das Wachstum der Wohnungs-
nachfrage unerwartet hereingebrochen sei und die Ent-
scheidungstragerinnen und Entscheidungstrager unvor-
bereitet getroffen habe.™

Stadtwachstum ohne Neubau

Dass Stadtwachstum zwingend zu mehr Neubau und
Flacheninanspruchnahme fiihren muss oder fihren darf,
wird zunehmend bezweifelt."” Einerseits wird darauf ver-
wiesen, dass viele Haushalte auch bei abnehmenden
Wohnflachenbedarfen in ihren bisherigen Wohnungen
verbleiben. Gemeint sind insbesondere die ehemaligen

15 Der Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale Umweltveranderungen (WBGU) (2016) betont, dass in globalem MaBstab eine weitere Urbanisie-
rung bevorsteht, bleibt aber uneindeutig, inwieweit dies auch fiir die hochentwickelten Industriestaaten gilt.

16 Ulrich Pfeiffer hat in seinem Stadtbauweltbeitrag ..Wie war es doch ehedem ohne Wachstum so bequem” zu Beginn der 1990er Jahre kritisiert, dass weite
Teile der Fachdiskussion das heraufziehende Wachstum nicht haben sehen wollen und in der Folge ein Mangel an stadtebaulichen Konzepten zum Umgang
mit diesem Wachstum entstanden ist, der auch die Bewaltigung der Wohnungsbauaufgaben behindert (vgl. Pfeiffer 1990).

17 Siehe hierzu z. B.: Nefller & Brokow-Loga 2022
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Familienhaushalte nach dem Auszug der Kinder. Ein Um-
zug in kleinere Wohnungen konnte bewirken, dass junge
Familien vermehrt die Bestandsobjekte beziehen konn-
ten und der Neubaubedarf insbesondere von zunehmend
kritisierten Einfamilienhdusern sinken wiirde. Angesichts
der bevorstehenden Alterung und der relativ hohen Ein-
familienhausquote der Baby-Boomer konnte dies einiges
bewirken. Dartber hinaus wird der Flachenkonsum als
insgesamt Uberzogen kritisiert und eine Umkehr respek-
tive Umverteilung von Wohnraum angemahnt, was sich
zum Beispiel mit dem Vorschlag einer Wohnflachenab-
gabe zur Minderung des Wohnflachenliberkonsums ver-
bindet."

Bisherige Versuche, den Wohnflachenkonsum zu begren-
zen und insbesondere alternde Haushalte zum Verlas-
sen der Familienwohnung zu bewegen, sind weitgehend
erfolglos geblieben. Die aktuelle Nicht-Bewaltigung der
Wohnungsbauaufgaben sowie die zunehmende Dring-
lichkeit klimapolitischer Fortschritte erhéhen jedoch den
Druck, die (wachsendenden) Wohnbedirfnisse zukiinftig
durch eine effizientere Nutzung der Bestande bei weniger
(oder gar ohne) Neubau zu befriedigen. Derzeit ist schwer
abschatzbar, wie wirkungsvoll entsprechende Instru-
mente im Sinne der Wohnflachenumverteilung und Wohn-
flachenbegrenzung sein kénnen. Ebenfalls ist schwer
abschatzbar, ob derartige Instrumente gesellschaftlich
akzeptiert und damit politisch mehrheitsfahig sein wer-
den. Solange diese Herausforderungen nicht konzeptio-
nell durchdrungen und absehbar wirksame Instrumente
erprobt oder eingefiihrt sind, muss im vorliegenden Pa-
pier davon ausgegangen werden, dass (dynamisches)
Stadtwachstum trotz der bestehenden Ineffizienzen in
der Nutzung der Bestandsflachen mit entsprechenden
Neubauaufgaben einhergeht und dies grofitenteils im
Rahmen einer verbesserten Innenentwicklung bewaltigt
werden sollte.

18 Nefler & Brokow-Loga 2022: 28
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2. Innenentwicklung am Limit -
Wohnungsmarkte am Limit

2.1 Der Bauboom, der keiner war

Haufig war in den vergangenen Jahren beim Blick auf die
Bautatigkeitsstatistik von einem Bauboom die Rede. Ob
man diese Einschatzung teilt, ist wie so oft eine Frage
der Perspektive. Nimmt man als Ausgangspunkt das Jahr
2010 hat sich in den meisten Stadtregionen tatsachlich
ein deutlicher Anstieg der Bautatigkeit ergeben. So lag
die Bautatigkeit in der Stadtregion Hannover um das Jahr
2010 bei unter 2.000 Wohnungen jahrlich. Seither ist sie
angestiegen und hat im Jahr 2019 den vorlaufigen Ho-
hepunkt von 4.000 Wohnungen und damit immerhin eine
Verdopplung erreicht. Nun weif3 jeder Immobiliendkonom
und jede Stadtentwicklerin, dass bei der Bewaltigung ei-
ner angelaufenen Wohnungsmarktkrise kein einzelnes
Jahr mit hoher Bautatigkeit reicht. Aber — wie in der Re-
gion Hannover auch - scheint die Richtung seit 2010 zu
stimmen (vgl. folgende Abbildung).

Eine andere Wahrnehmung ergibt sich bei einem Ver-
gleich der letzten (2010-2020) mit der vorletzten Dekade
(2000-2009). Uberraschend ist, dass unsere jiingste Bau-
boom-Dekade schlecht abschneidet. In sechs der neun'

analysierten Stadtregionen ist die Bautatigkeit im Deka-
denvergleich zuriickgefallen (Kéln/Bonn: -12 %; Stuttgart:
-13%; Hannover: -14 %; Miinchen: -2 %; Disseldorf: -33 %,
Rhein-Neckar: -7 %). Nur in der Region Niirnberg (+20 %),
der Rhein-Main-Region (+15 %) und in Hamburg (+33 %)
wurden in der letzten Dekade mehr Wohnungen gebaut
als in der Dekade davor, wobei auch dieser Zuwachs nicht
zur Beruhigung der regionalen Wohnungsmarkte gefiihrt
hat. Die vorletzte Dekade kann als Krisenjahrzehnt mit
sehr schwacher Wohnungsnachfrage beschrieben wer-
den, wahrend gerade ein wirtschaftlich und demografisch
ungewdhnlich wachstumsstarkes Jahrzehnt zu Ende ge-
gangen ist. Nun mag der Dekadenvergleich nicht ganz fair
erscheinen, da die Jahre um 2000 von der auslaufenden
Bautatigkeitswelle der neunziger Jahre gepragt waren.
Aber auch diese Wohnungen wurden gebraucht, fertigge-
stellt, bezogen und tragen noch heute ihren Teil zur Woh-
nungsversorgung bei.

19 Analysiert wurden neun Stadtregionen. In der folgenden Grafik sind nur acht dargestellt, weil einzelne Jahreswerte fiir Miinchen durch erhebliche Nachnen-
nungen beeinflusst sind, so dass eine grafische Aufbereitung nach Einzeljahren nicht sinnvoll ist.
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Abbildung 1: Wohnungsneubau in ausgewéahlten Grofistadtregionen
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— Region Disseldorf — Region Rhein-Neckar

Anmerkungen: Die Abgrenzung der Regionen erfolgte auf Basis der zugrundeliegenden Raumordnungsregionen. Ausnahmen bilden die
Regionen Hamburg und Rhein-Neckar. Fir die Region Hamburg wurden die Stadt Hamburg sowie die direkt angrenzenden Kreise in die
Berechnung einbezogen. Der Region Rhein-Neckar liegen die Stadte und Kreise zugrunde, die Teil der Metropolregion Rhein-Neckar sind.
Fiir alle Regionen sind die Wohnungsfertigstellungen in Wohn- und Nichtwohngeb&duden dargestellt. Mit Ausnahme der Region Hannover
handelt es sich ausschliefilich um Neubauten. Die Daten fir die Region Hannover beinhalten ebenfalls Baumalinahmen im Bestand.
Darstellung: Quaestio | Datengrundlage: Bayrisches Landesamt fir Statistik, ITNRW, Landesamt fir Statistik Niedersachsen, Statistikportal
der Statistischen Amter des Bundes und der Lander, Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg

Weitet man den Blick und bezieht die 1990er Jahre mit
ein, ergibt sich nochmals eine deutliche Relativierung
fur den vermeintlichen Bauboom der letzten Jahre. Das
durchschnittliche Neubauvolumen erreicht in den analy-
sierten Stadtregionen nicht einmal 60 % des 1990er-Jah-
re-Niveaus. Auffalliger als der Niveauunterschied ist die
Dynamik der Entwicklung - sowohl im vergleichsweise
zligigen Anstieg der Wohnungsbautatigkeit als auch in
seinem bereits ab 1995 einsetzenden Riickgang. Offen-
bar war es vor dreiflig Jahren leichter maglich, eine an-
ziehende Wohnungsnachfrage schneller und umfassender
mit einer Ausweitung des Wohnungsneubaus zu beant-
worten und somit relativ zlgig zu einer Marktentspan-
nung und zu einer Dampfung des Preisanstiegs beizutra-
gen.? Dies ist nach 2010 bislang nicht gelungen, so dass
zu konstatieren ist, dass sich ,etwas” in den Rahmenbe-
dingungen fur das Funktionieren des Wohnungsmarktes
geandert haben muss.

2.2 Ungeliebte AuBienentwicklung
und zunehmend ,,blockierte”
Innenentwicklung

Esist naheliegend, dieses ,.Etwas” in den Bedingungen fiir
die wohnungsbaubezogene Bauland- und Grundstiicks-
bereitstellung zu suchen. Denn dies dirfte der zentrale
Engpassfaktor fir die Ausweitung des Wohnungsneu-
baus sein. Diese Einschatzung war auch die Grundlage
zur Einsetzung der Kommission Nachhaltige Baulandmo-
bilisierung und Bodenpolitik (Baulandkommission], deren
Empfehlungen zumindest teilweise in das Baulandmobili-
sierungsgesetz (Juni 2021) eingeflossen sind. Allerdings
ist dieser Mangel an Flachenpotenzialen fir den Woh-
nungsneubau nicht allein oder nicht einmal primar auf ein
Defizit an physisch vorhandenen Grundstiicken zuriickzu-
fihren. So wurde auch ausgehend von der jiingsten Bau-
landumfrage das Ergebnis verbreitet, dass in Deutschland

20 Zum Vergleich der Preisentwicklung in den hier diskutierten drei Dekaden siehe z. B. Sagner 2021: 37.
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kurzfristig nutzbare Potenziale fur bis zu 2 Mio. Wohnein-
heiten vorhanden sind, wovon der weit Uberwiegende Teil
auf die Innenentwicklung entfallt.?’ Aber sowohl in der
Auflen- als auch in der Innenentwicklung sind die Bau-
land- und die Grundstiicksmobilisierung von zunehmen-
den Widerstanden und Restriktionen gekennzeichnet.

Grundlegend ist dabei zunachst die schwach ausgepragte
Akzeptanz fir die AuBenentwicklung. Selbst wenn die Re-
gionalplanung den Kommunen ausreichend Flachen fir
die AuBenentwicklung zubilligt (was nichtimmer der Fall
ist), werden diese nur zdgerlich in die Entwicklung ge-
bracht. So verweist z. B. die Region Stuttgart darauf, dass
in den Flachennutzungspldnen in Ubereinstimmung mit
dem Regionalplan fast 2.000 Hektar Wohnbauflachen ge-
sichert sind, die jedoch nur sehr zégerlich entwickelt wer-
den.?? Viele Kommunen der Region Stuttgart sehen zwar
einen hohen Wohnungsbedarf, missen aber eingestehen,
diesem nur sehr eingeschrankt gerecht zu werden. Die
schwieriger werdende Praxis der kommunalen Bauleit-
planung und der Grundstiicksmobilisierung ist die Haupt-
ursache. Dabei ist dies weniger eine einzelne Ursache,
sondern ein komplexes Ursachenbiindel aus politischen
Widerstanden, fachlichen Herausforderungen und daraus
entstehenden Verfahrensanforderungen. Die in der vor-
liegenden Studie fir die Region Stuttgart befragten Kom-
munen vermitteln den Eindruck, ,.die fachlich fir erfor-
derlich gehaltenen Wohnungsbauvorhaben gegen einen
zunehmend starkeren Strom von Interessen durchsetzen
zu missen. [...] Die Bewaltigung der fiir erforderlich er-
achteten Planungsleistungen wird dabei als ein bestan-
diges im Gegenwird Agieren beschrieben.”?

In der Studie fiir die Region Stuttgart wird nicht zwischen
Innen- und AuBBerentwicklung unterschieden. Tatsachlich
findet der Wohnungsbau jedoch langst primar in der In-
nenentwicklung statt. So wird in einer Studie fir NRW
ermittelt, dass der Anteil der Innenentwicklung zwischen
1980 und 2011 kontinuierlich zugenommen hat und dabei
in der Dekade 2001 bis 2011 in den Zentren der Grof3stadt-
regionen (82 %) sowie in den deren Ergédnzungsgebieten
(75 %) besonders hohe Werte erreicht. Im engeren und
weiteren Verflechtungsraum der Grof3stadtregionen ent-

2

fallen immerhin noch 60 % des Wohnungsbaus auf die
Innenentwicklung.? Bestatigt wird dies durch verschie-
dene Studien und Auswertungen, die zumindest deutlich
machen, dass sich der Wohnungsneubau primar kleintei-
lig, primar in stadtischen Lagen und Uberwiegend auf be-
stehendem Planungsrecht (im sogenannten ungeplanten
Innenbereich oder auf der Basis alterer Bebauungspléne)
vollzieht.”® Bundesweit werden Potenziale fiir den Woh-
nungsneubau von den planerisch zustandigen Kommunen
kaum mehr in der AufB3enentwicklung gesucht und ge-
funden, sondern vor allem in der Innenentwicklung. Dies
bestatigen auch die oben genannten Ergebnisse der Bau-
landumfrage, bei denen 85 % des gesamten Wohnungs-
baupotenzials auf die Innenentwicklung entfallen.

Die spezifischen Restriktionen fir die Innenentwicklung
wurden im Jahr 2021 in der Region Kdln-Bonn mittels
einer Kommunalbefragung unter den sechzig Kommu-
nen erhoben (siehe folgende Grafik]. Die Ergebnisse de-
cken sich in etwa mit den Ergebnissen ahnlicher Befra-
gungen (wie z. B. in der erwdhnten Studie fir Stuttgart).
Als herausragende Hindernisse fiir mehr Wohnungsbau
in der Innenentwicklung werden vor allem die Grund-
sticksmobilisierung und die damit verbundene Koope-
rationsbereitschaft der Eigentimerinnen und Eigentimer
sowie die Widerstande aus der Nachbarschaft bzw. Bir-
gerschaft genannt. Dieser zuletzt genannte Aspekt fufit
dabei auf vielfaltigen Detailargumenten, die sich in den
weiteren Antwortkategorien spiegeln: Ablehnung von ho-
heren stadtebaulichen Dichten, verkehrliche Auswirkun-
gen (u. a. Stellplatzkonkurrenz), kleinraumige Freiraum-
qualitdten und anderes mehr. Entscheidend ist, dass kein
breit verankerter Konsens fiir die stadtebauliche (Innen-)
Entwicklung besteht und die vielfaltigen, zum Teil auch
bau- und planungsrechtlich verankerten Vorbehalte in
ihrer fachlichen Durchdringung (Gutachten) und in ihrer
Diskussion nicht nur viel Arbeit machen und Zeit bean-
spruchen, sondern haufig auch kaum beizulegende Kont-
roversen auslosen, die im politischen Raum den Rickhalt
fir den Wohnungsbau schwinden lassen. Aber nicht nur
die fehlende politische Durchsetzbarkeit von Wohnungs-
bau vermindert den Output an planungsrechtlich gesi-
cherten Wohnungsbaugrundstiicken. Ebenso bedeutend

Unter konservativen Annahmen lielen sich die 2 Mio. Wohneinheiten auf einem Gesamtflachenpotenzial von 99.000 Hektar realisieren, das zu 65 % fir die

Wohnnutzung vorgesehen ist. Knapp 85 % [bzw. 84.000 Hektar] des Gesamtflachenpotenzials fallen dabei auf Innenentwicklungspotenzialflachen (vgl. BBSR

2022: 103 f. u. 159).
22 vgl. Faller et al. 2021: 78
23 Faller et al. 2021: 88
24 Eichhorn & Siedentop 2022: 649

25 Siehe hier die Studie in .Aktuelle Trends der Wohnungsbautéatigkeit in Deutschland” mit entsprechenden Ergebnissen fir Disseldorf, Aachen, Nirnberg und

Dresden enthélt (vgl. BBSR 2016).
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Abbildung 2: Herausforderungen und Restriktionen der Innenentwicklung in der Region Kéln-Bonn - Ergebnisse einer Kommunalbefragung,

Quelle: Region Kéln/Bonn e. V. (2022), S. 68.

dirfte sein, dass der einzelne Planungsfall zunehmend
Kapazitaten bindet und angesichts der Kleinteiligkeit
von Planungsvorhaben in der Innenentwicklung zu einer
insgesamt verringerten Produktion von baureifen Woh-
nungsbaugrundsticken fihrt. Denn nur die wenigsten
Stadte passen ihre Planungs- und ErschlieBungskapazi-
taten und die Intensitat des stadtplanerischen Engage-
ments systematisch den avisierten oder auch beschlos-
senen wohnungsbaupolitischen Mengenzielen an.

Dass von den befragten Kommunen an erster Stelle auf
die Probleme in der Grundstiicksmobilisierung und der
Kooperationsbereitschaft der Eigentimerinnen und Ei-
gentimer hingewiesen wird, verweist ganz besonders
deutlich auf den scheinbaren Widerspruch zwischen vor-
handenen physischen Potenzialen und einer als zu gering
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empfundenen Bereitschaft der Grundstiickseigentime-
rinnen und -eigentiimer, diese entweder an die Kommune
oder Wohnungsbauinvestorinnen und -investoren zu ver-
kaufen oder selbst darin zu investieren. Die Motive zur
Zuruckhaltung der Grundstiicke trotz hoher Wohnungs-
nachfrage konnen im Einzelfall sehr unterschiedlich sein.
So konnen auch untergenutzte Grundstiicke (z. B. ver-
mietete Lagerhallen, Stellplatze, einfache Wohnungs-
bestdnde geringer Dichte] ordentliche Ertrdge erwirt-
schaften, ohne dass besondere Investitionsrisiken und
der sonstige Aufwand zur Umsetzung eines Investitions-
vorhabens getragen werden mussen. In anderen Fallen
halten Eigentimerinnen und Eigentiimer ihr Grundstick
fur eine potenzielle eigene oder familiare Nutzung zuriick
(.Enkelgrundstiick” oder Erweiterungsflache fir ein Ge-
werbe). Wieder andere Eigentiimerinnen und Eigentiimer



sind vielleicht schlicht Gberfordert, die entsprechenden
Entscheidungen zu treffen (z. B. bei Uneinigkeit innerhalb
von Erbengemeinschaften oder bei hohem Alter). All dies
wird allerdings Uberlagert von den wirtschaftlichen An-
reizen. Gerade in Stadten mit hoher Wohnungsnachfrage
und zunehmenden Wohnungsmarktengpassen erzielen
Grundstiickseigentimerinnen und -eigentimer durch
Liegenlassen beinahe risikofrei Vermdgensgewinne. Ge-
rade im Anlageumfeld der letzten Dekade, diirfte es kaum
Anlagemaglichkeiten gegeben haben, die bei ahnlich ge-
ringen Risiken eine vergleichbare Rendite gewahrleisten
konnten. Solange keine liquiden Mittel bendtigt werden,
ist das Liegenlassen eines Grundstiicks eine nicht nur
bequeme, sondern zugleich auch wirtschaftlich attrak-
tive Alternative. Dies kann als Grundstiicksspekulation
kritisiert werden, ist aber zugleich aus der Perspektive
einer Grundstiickseigentimerin bzw. eines Grundstlicks-
eigentimers eine rationale und verniinftige Strategie. All
dies steht dahinter, wenn die Kommunen immer wieder
berichten, dass die Grundstiickseigentiimerinnen und
-eigentimer zu wenig Interesse an einer wohnbaulichen
Entwicklung oder Nachverdichtung ihres Grundstiicks ha-
ben und sich gegenliber entsprechenden Vorstellungen
der Kommunen verschlieBen. Eindeutig ist zugleich, dass
diese Haltung durch den Grundsticksmangel begiinstigt
wird und somit einerseits selbstverstarkend ist und ande-
rerseits durch unzureichendes stadtplanerisches Enga-
gement in der Wohnbaulandentwicklung beglinstigt wird.

2.3 Vom Innenentwicklungsparadigma zum
Innenentwicklungsdilemma

Einerseits ist die Innenentwicklung langst stadtebauliche
und wohnbauliche Normalitat geworden. Aber insbeson-
dere aufgrund der zunehmenden politischen Kontrover-
sen im Kontext der stadtebaulichen Innenentwicklung
und der beschriebenen Schwierigkeiten in der Mobilisie-
rung der mehrheitlich privaten Grundstiicke ist die Innen-
entwicklung (nahe) am Limit. Dabei sind die Unterschiede
in den Voraussetzungen fir eine zukiinftige Innenent-
wicklung deutlich. Mannheim konnte und kann noch auf
erhebliche Entwicklungsreserven aus der militarischen
Konversion zurtickgreifen und hat auch deswegen noch
ein relativ reichhaltiges Potenzial an kleinteiligen Innen-
entwicklungsreserven. Freiburg ist Uber Jahrzehnte bei-
nahe kontinuierlich gewachsen, ohne in groBem Umfang
auf Industrie- oder Militéarbrachen zuriickgreifen zu kon-
nen. Hier sind die kleinteiligen Innenentwicklungsreser-

26 Siehe in dem Zusammenhang thematisch ausfiihrlicher: Faller et al. 2021: 94 ff.

ven zu einem viel grofBeren Anteil aufgebraucht. Dies ist
der Anlass, sich mit dem neuen Stadtteil Dietenbach nun
doch wieder der AuBenentwicklung zu widmen. Ahnlich
lasst sich dies fir Minchen beschreiben. Koln hatte hin-
gegenvor allemin seinem ehemaligen rechtsrheinischen
Industriegirtel noch deutlich mehr Flachenpotenziale.
Auch Berlin ist ein grof3er Flickenteppich aus zukdinfti-
gen Innenentwicklungsmaoglichkeiten. Wenn die Innen-
entwicklung auch in den Stadten mit noch vorhandenen
Potenzialen dennoch ans Limit kommmt, dann aus den
vorab beschriebenen Griinden. Hinzu kommt, dass bei
gestiegenen Baukosten selbst in den wachsenden Stad-
ten nicht alle Flachen wirtschaftlich entwickelbar sind.
Ein schwieriges ehemals industriell gepragtes Umfeld ist
mit seinen sozialen und stadtebaulichen Problemen nicht
immer und ohne weiteres geeignet, anspruchsvollere und
kaufkraftigere Haushalte anzuziehen. Diese wiirden aber
gebraucht, um die hohen Baukosten inklusive angemes-
sener Renditen fir die Entwicklerin bzw. den Entwickler
zu refinanzieren. In diesem Kontext ist es plausibel, an-
zunehmen, dass sich die mafBgeblich von Investorinnen
und Investoren getragene Innenentwicklung der vergan-
genen Dekaden eher auf die Grundstiicke in den guten,
unbelasteten Lagen konzentriert hat und das Portfolio der
Innenentwicklungspotenziale nun zunehmend von prob-
lembehafteten Flachen gekennzeichnet ist.

Es mangelte in der letzten Dekade weder an Kapital fur
den Wohnungsbau noch an entsprechender Investitions-
bereitschaft.? Auch waren die aktuell beklagten Material-,
Liefer- und Personalengpasse noch nicht so gravierend,
dass daraus die trage Reaktion des Wohnungsneubaus
abzuleiten ware. Den Grundstiicksmangel als im engeren
Sinne ,.echten” Grundstiicksmangel zu beschreiben, wére
ebenfalls unzureichend und allenfalls fiir wenige Kern-
stadte und keinesfalls fur die eigentlich entscheidenden
regionalen Wohnungsmarkte zutreffend. Das Problem
liegt eher in der Fahigkeit der Stadte und Regionen ent-
wicklungspolitisch und stadtplanerisch adaquat auf die
anziehenden Wohnungsnachfrage zu reagieren. Die Au-
Benentwicklung istin Verruf geraten und kollidiert insbe-
sondere mitden Zielen des Natur- und Landschaftsschut-
zes. Die Innenentwicklung gelangt (erstens) zunehmend
an Akzeptanzgrenzen bei Biirgerschaft und Politik, (zwei-
tens) an Kapazitdtsgrenzen in den Planungsverwaltungen
und stéBt (drittens) auf eine unzureichende Mitwirkungs-
bereitschaft bei den Grundstiickseigentiimerinnen und
-eigentimern. Insofern sind es diese drei Faktoren, die
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eine dynamische Ausweitung des Wohnungsneubaus im
Rahmen einer auf Innenentwicklung fokussierten Stadt-
entwicklung abbremsen. Der Fokus auf die Innenentwick-
lung konnte die Losung fur ein okologisch vertragliches
Stadtwachstum sein. Im Status quo ist dieser Fokus je-
doch eher ein Hemmschuh bei der Bewaltigung der
wohnbaulichen Wachstumsaufgaben und insofern eine
Hauptursache der in der letzten Dekade aufgelaufenen
und sich zuspitzenden Wohnungsmarktprobleme. Wei-
teres Stadtwachstum als Mdglichkeit antizipierend und
eine programmatische Rickkehr zur AufBenentwicklung
ausschlieBend stellt sich nicht nur wohnungspolitisch die
Frage, wie das Innenentwicklungsdilemma tberwunden
werden kann.
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3. Der stadtebauliche Status quo
der Innenentwicklung

3.1 Widerspenstig aus niederen Motiven?
Oder ausreichend gute Griinde, dagegen
zu sein?

In den vorhergehenden Kapiteln ist bereits deutlich ge-
worden, dass die Akzeptanz seitens der Bevolkerung und
der Politik eine Schlisselstelle einer forcierten Innenent-
wicklung geworden ist. Haufig artikuliert sich Widerstand
gegenuber stadtebaulichen Vorhaben aus der Nachbar-
schaft, dem Stadtteil und, dies aufgreifend, schlief3lich
in der Politik. Insofern sind politische Mehrheiten in den
fur die Bauleitplanung zustandigen politischen Gremien
keine Selbstverstandlichkeit (mehr). In der Folge werden
stadtebauliche Vorhaben auch und vielleicht sogar be-
sonders in Stadten mit hohem Wachstums- und Investi-
tionsdruck zurtickgestellt, verzogert oder so lange ver-
kleinert, bis deren negativen Nebenwirkungen ertraglich
erscheinen. Dies wirkt als Bremsschuh fiir den Stadtebau
und die damit verbundene Bewaltigung der Wohnungs-
bzw. Flachennachfrage. Auch die von der vorhergehenden
Bundesregierung initilerte Wohnraumoffensive hat sich
dieses Themas angenommen und die Fragen der Neubau-
akzeptanzin diversen Veranstaltungen und damit korres-
pondierend in zwei Broschiiren thematisiert.?”

Logischist, dass eine forcierte Innenentwicklung derartige
gesellschaftliche und politische Widerstande Uberwinden
muss. Dabei ist es zweitrangig, ob sich diese Widerstande
aus der negativen Betroffenheit der Nachbarschaft bzw.

des Stadtteils (mehr Verkehr und Larm, Stellplatzkon-
kurrenz, Verlust von Griin, verschlechterte Lichtverhalt-
nisse und Aussicht etc.) speisen, oder ob sie eher grund-
satzlicher Natur sind, weil zum Beispiel die Sinnhaftigkeit
weiteren Stadtwachstums oder die Nitzlichkeit eines in-
vestorengetragenen Stadte- und Wohnungsbaus ange-
zweifelt werden.?® Dabei fihrt es kaum weiter, die klas-
sischen Beeintrachtigungs- oder NIMBY-Argumente von
Gemeinwohlargumenten unterscheiden zu wollen. Letzt-
lich kommt es darauf an, dass sich in den reprasentati-
ven Gremien der Kommunen (Ausschiisse und Stadtrat)
stabile Mehrheiten fiir die Innenentwicklung als Ganzes
und die damit verbundenen Vorhaben bilden. Angesichts
zuriickgehender Wahlerbindungen und entsprechender
Verunsicherungen im Parteiensystem ist das nicht ein-
facher geworden, aber dennoch im Sinne der forcierten
Innenentwicklung unumganglich.

Die meisten Rezepte, die zur Uberwindung der beschrie-
benen Widerstande empfohlen werden, haben als we-
sentliche Zutat eine intensivierte oder verbesserte Kom-
munikation: Bessere oder mehr Beteiligung, besser
aufbereitete Sachargumente fiir mehr Wohnungs- und
Stadtebau in der Innenentwicklung, Zusammenfihren der
Interessen fir den Wohnungs- und Stadtebau als politi-
sches Gegengewicht zu den Widerstanden. Das mag alles
richtig oder zumindest nicht falsch sein. Bemerkenswert
ist aber dennoch, dass dabei kaum an die stadtebauliche
Qualitat gedacht wird. In den erwahnten Broschiiren des

27 Deutscher Verband fiir Wohnungswesen, Stadtebau und Raumordnung e. V. 2020; Bundesministerium des Inneren fir Bau und Heimat 2021.

28 In der Studie ..Erfolgsfaktoren fir Wohnungsbauvorhaben im Rahmen der Innenentwicklung von dynamischen Stadten” werden auf der Basis analysierter
Wohnungsbauvorhaben insgesamt vier Argumentationsstrange unterschieden: Beeintrachtigungsargumente und Stellvertreterargumente beziehen sich
primar auf die negative Betroffenheit der Anwohnerinnen und Anwohner oder des Stadtteils durch das Bauvorhaben. Reprasentationskritische Argumente
bestreiten das Recht der Kommune, mit einem stadtebaulichen Vorhaben weitreichend in das Lebens- bzw. Nahumfeld einzugreifen. Kapitalismuskritische
Grundsatzargumente bezweifeln den gesellschaftlichen Nutzen des von privaten Investorinnen und Investoren unter marktwirtschaftlichen Rahmenbedin-

gungen errichteten und bewirtschafteten Wohnraums (siehe BBSR 2018: 80 ff.).
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Bundes werden 20 Kernbotschaften zum Umgang mit den
Akzeptanzproblemen formuliert. Nur eine davon greift ei-
nen qualitativen Aspekt auf: Hier wird die Empfehlung
formuliert, auf soziale Mischung zu setzen, da diese ver-
meintlich die Akzeptanz von stadtebaulichen Vorhaben er-
hoht.?? Im engeren Sinne stadtebaulichen Charakters ist
diese Empfehlung natdrlich nicht.

Offensichtlich ist, dass die Widerstande und Argumente
gegentber stadtebaulichen Vorhaben vielfaltiger und
gewichtiger geworden sind. Uber den klimatischen Wert
kleinraumiger innerstadtischer Freiraume oder die ge-
sundheitlichen Belastungen von mehr Verkehr (Larm
und Feinstaub) hat vor einigen Jahrzehnten kaum jemand
nachgedacht. Auch der Eigenwert der Natur in der Stadt
oder der Energieverbrauch fur die Herstellung von Bau-
materialien gewinnen als Anliegen an Bedeutung. In je-
dem Einzelfall muss sich ein stadtebauliches Vorhaben
in der politischen Meinungs- und Willensbildung gegen-
tber dem starker werdenden Strom von Gegenargumen-
ten behaupten. Dies kann gelingen, indem die Argumente
fur den Stadtebau besser begriindet und kommuniziert
oder aber das Schadigungspotenzial des Stadtebaus fir
Natur und Mensch durch mehr planerische Ricksicht-
nahme oder spezifische Losungen reduziert werden. Da-
riber hinaus stellt sich jedoch die Frage, ob die Qualitat
der stadtebaulichen Losungen geeignet ist, eine positive
Stimmung gegenuber der baulichen Innenentwicklung
zu entfachen oder sogar Begeisterung zu wecken. Denn
letztlich mussen die politischen Entscheidungstragerin-
nen und Entscheidungstrager in den Stadtparlamenten
fur sich selbst und Giberzeugend gegentber ihren Wah-
lerinnen und Wahlern (wozu auch die jeweiligen Nach-
barinnen und Nachbarn des einzelnen Vorhabens geho-
ren) zu der Einschatzung gelangen, dass jedes einzelne
anstehende Vorhaben einen Mehrwert fiir die Stadt und
die Stadtgesellschaft erzeugt. Die (abstrakte) Einsicht in
die wohnungs- oder wirtschaftspolitische Erforderlichkeit
von mehr Neubau scheint hierzu nicht mehr ausreichend
zu sein. Uberzeugende stadtebauliche Losungen kénnten
indes helfen.

3.2 Der Auffullungs- und
Anstiickelungsstadtebau

In hohem Mafe pragend fur die Innenentwicklung ist ein
kleinteiliger Auffillungs- und Anstickelungsstadtebau,
der zu einer schrittweisen Nachverdichtung des stadti-
schen Siedlungsgeflges fuhrt. Relativ unkritisch scheint
dies zu sein, wenn verbliebende Bauplatze in Einfamilien-
hausgebieten bebaut oder klassische Baullicken in beste-
henden Blockrandern geschlossen werden. Viele andere
Formen werden jedoch zunehmend kritisiert. Dies sind
vor allem die etwas grof3eren Vorhaben, bei denen pri-
mar mehr oder minder grof3e Geschosswohnungsbauten
- bisweilen als Stadtvillen deklariert - auf kleinteiligen
Brachen oder Restflachen unterschiedlichsten Charak-
ters realisiert werden (alte Sportplatze, Schulen, Park-
platze, Krankenhausstandorte, Nachverdichtung vorhan-
dener Wohnstandorte unterschiedlichsten Charakters).
Die veranderten Wohnungsmarktverhaltnisse haben dazu
gefihrt, dass sich in den vormals auf Eigentumswohnun-
gen fir Selbstnutzerinnen und Kapitalanleger fokussier-
ten Vorhaben nun hohere Anteile von Mietwohnungen und
auch geforderten Mietwohnungen finden. Ferner fihren
die angespannten Markte zu hoheren Dichten.

Dieses Auffillen von und Anstiickeln an bestehende Sied-
lungsstrukturen findet vor allem dort statt, wo Investo-
rinnen und Investoren geeignete Grundstiicke finden und
sich diese sichern konnen. Insofern erbringen die Inves-
torinnen und Investoren eine fur die stadtebauliche Ent-
wicklung zentrale Aufgabe: Sie finden und mobilisieren
geeignete Grundstiicke und ermdoglichen so erst den Neu-
bau, mit dem sie einerseits ihre Ertrage erwirtschaften,
fur den zugleich eine hohe Nachfrage und in Abhangig-
keit der zugerechneten Versorgungswirkungen auch ein
gesellschaftlicher Bedarf besteht.® Insofern ist es nicht
verwunderlich, dass die Stadte diese Gelegenheiten auf-
greifen und solche investoreninitiierten Vorhaben mittler-
weile vielerorts die dominante Form des Stadte- und Woh-
nungsbaus geworden sind. Sofern eine Genehmigung nach
§ 34 BauGB nicht mdglich ist, werden hierzu in der Regel
in enger Kooperation mit den Investorinnen und Investoren
vorhabenbezogene Bebauungsplane erarbeitet. Typisch
ist die Schilderung vieler Gro3stadtkommunen, dass ihre
Planungsamter bei zunehmenden Anforderungen im Ein-

29 . Positiv auf die Akzeptanz von Neubauvorhaben wirkt sich die soziale Durchmischung der Neubauvorhaben und -quartiere aus. Denn bei einer Mischung von
Wohnformen (Miet- oder Eigentumswohnungen, geférderte oder freifinanzierte Wohnungen) und verschiedenen Preissegmenten ist .fiir jeden etwas dabei™™ (

Deutscher Verband 2020: 30).

30 Ob der Investorenwohnungsbau, der sich auf freifinanzierte und damit relativ teure Wohnungen konzentriert, auch zur Entlastung des preisgiinstigen Markt-
segments beitragt und somit einen gesellschaftlichen Bedarf bedient, ist nach wie vor umstritten. Als empirisch gesichert kann gelten, dass der freifinan-
zierte Wohnungsbau derartige Entlastungs- und Versorgungswirkungen erzeugt, diese jedoch in angespannten Markten schwacher ausfallen (siehe hier

BBSR/IRI/Quaestio 2020).
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Abbildung 3: Fallbeispiele fir den Auffillungsstadtebau (Bonn), Quelle: Quaestio GmbH 2021

zelfall durch diese investoreninitiierten Vorhaben bereits
aus- und Uberlastet sind. Damit verbindet sich die Klage,
kaum mehr eigene Akzente beider raumlichen Steuerung
von stadtebaulichen Investitionen setzen zu kénnen.

Dass die Investorinnen und Investoren fur ihre Vorhaben
gute und etablierte Mikrostandorte bevorzugen, ist aus
mehreren Grinden naheliegend und pragend. Denn nur
gute Standorte bzw. von der Nachfrage bevorzugte Stadt-
teile oder Lagen ermdglichen Verkaufspreise und Mieten,
die auch zur Refinanzierung der kontinuierlich gestiege-
nen Baukosten reichen sowie gleichzeitig Grundstilicks-
preise mit Mobilisierungswirkung tragen (= attraktive
Verkaufspreise fir den Alteigentimer bzw. die Alteigen-
timerin des Grundstiicks). In einem sozial und/oder stad-
tebaulich benachteiligten Umfeld ist dies kaum maglich.
Dies bedeutet gleichzeitig, dass die Investorinnen und
Investoren bei ihrer Grundstiicksuche zur Risikobegren-
zung ein bereits ,fertiges” und ,gut funktionierendes”
stadtebauliches Umfeld bevorzugen.

In der Konsequenz der beschriebenen Praferenz fur be-
reits etablierte oder zumindest absehbar aufstrebende
Stadtteile und Lagen ist es logisch, anzunehmen, dass die
Vorhaben wenig zur Verbesserung der Lebensqualitat der
bereits dort lebenden Menschen beitragen kdnnen. Im Ge-
genteil: Aus Sicht der Nachbarschaften entstehen primar
negative Effekte, aus denen sich die oben beschriebenen
Akzeptanzmangel ergeben und die letztlich zu Widerstand
fuhren. Im Ergebnis bleibt der fur die politische Akzeptanz
wichtige Mehrwert sehr begrenzt. Um in stadtebaulicher

Hinsicht eigene Impulse zu setzen, sind die Vorhaben zu
klein. Das stadtebauliche Engagement muss sich in die-
sem Kontext darauf beschranken, die wirtschaftlich erfor-
derliche Baumasse so auf dem Grundstlck zu verteilen,
dass unterschiedlichste Anforderungen von Bewohnerin-
nen bzw. Bewohnern und Nachbarinnen bzw. Nachbarn
bericksichtigt und Beeintrachtigungen vermieden werden.
Haufig wird das Ergebnis als Klotzchenarchitektur oder
-stadtebau kritisiert. Eine stadtebauliche Eigenstandig-
keit und kreative Impulse fir eine wie auch immer ge-
artete Stadt der Zukunft sind vom Auffillungs- und An-
stickelungsstadtebau nicht zu erwarten. Er sucht sich
Licken und Nischenin der bestehenden Stadt. Dabei zehrt
ervon der Qualitat des Vorhandenen, ist stadtebaulich bei
steigendem ,.Dichtestress” zunehmend unerwiinscht und
im Status quo mangels ausreichender Alternativen allen-
falls wohnungs- und wirtschaftspolitisch erforderlich. Po-
litische und gesellschaftliche Begeisterung fur die Masse
des realisierten Aufflllungs- und Anstiickelungsstadte-
baus sucht man weitgehend vergebens.

3.3 Der Enklaven- oder Inselstadtebau

Wahrend der Auffillungs- und Anstickelungsstadtebau
im Verlauf der letzten Dekaden zur dominanten Form der
Innenentwicklung avanciertist, verliert ein anderer Typus
an Bedeutung. Dabei handelt es sich um die stadtebauli-
che Wieder- oder Umnutzung von grof3eren Industriebra-
chen, Bahnarealen, militarischen Konversionsstandorten,
Hafenanlagen usw. Invielen Stadten waren diese grof3eren
Areale in der Vergangenheit eine wesentliche Grundlage
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Abbildung 4: Fallbeispiele fiir den Enklavenstddtebau, Oben und Mitte links: Bonn Westside; oben und Mitte rechts: Bonn Pandion Ville;

unten: Offenbacher Hafen, Quelle: Quaestio GmbH 2022/2023

des Stadtwachstums und eines erweiterten Wohnungs-
angebotes: diverse Kasernenstandorte zum Beispiel in
Mannheim (z. B. Benjamin-Franklin-Village), die Hafen-
city in Hamburg, der Offenbacher Hafen, das Ubersee-
quartier in Bremen oder der Deutzer Hafen in Kaln, die
Bahnstadt in Heidelberg und der Giiterbahnhof in Diissel-
dorf-Derendorf und viele weitere mehr. Diese Uber viele
Jahre vorangetriebenen stadtebaulichen Grof3projekte mit
mehreren hundert oder sogar tausend Wohnungen und
dazu passend dimensionierten Gewerbeflachen werden
sicher auch in Zukunft einen Stellenwert haben. Unab-
hangig davon ist zu erwarten, dass die Flachenfreisetzung
aus Industrie und Militar an Gewicht verliert. Auch die Zeit
der grof3en Hafenentwicklungen ist moglicherweise vor-
bei, nachdem die attraktivsten stadtnahen Wasserlagen

und Hafenanlagen bereits in den vergangenen Jahrzehn-
ten umgenutzt wurden.

Aber unabhangig von ihrer quantitativen Bedeutung heute
und in Zukunft konnten diese Quartiere kraft ihrer Grof3e
und der politisch-planerischen Aufmerksamt, die ihnen
entgegengebracht wird, zu einer Art Leistungsschau des
stadtebaulichen und stadtplanerischen Denkens werden.
Das in der Regel in Stellung gebrachte Leitbild der kom-
pakten und lebendigen Stadt konnte hier in die Gegen-
wart Ubertragen und dabei zugleich an den zukiinftigen
Anforderungen ausgerichtet werden. Verfolgt man die
planerischen Diskurse rund um diese Entwicklungen ist
dies ganz Uberwiegend auch die Absicht der Beteiligten.
Die rhetorische Aufladung ist hoch, wie derzeit zum Bei-

31 Ausnahmecharakter haben in der deutschen Stadtebaudebatte lediglich die Tubinger Quartiere (Stidstadt, Lorettoareal, Franzésisches Viertel) sowie die Frei-

burger Entwicklungen Vauban und Rieselfeld.
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spiel beidem als ,Wissensstadt der Zukunft” deklarierten
ehemaligen Patrick-Henry-Village in Heidelberg. Leider
halt die gebaute Realitat dem oft nicht stand. Einige Jahre
nach der Entwicklung dieser Quartiere werden sie wohl
nur in Ausnahmefallen als madgliche Vorbilder und gute
Beispiele fur die kiinftige Stadtentwicklung herangezo-
gen.’® Den Charme der alten Stadt erreichen die neuen
Quartiere in der Regel nicht. Empathie und Begeisterung
losen sie allenfalls wahrend ihrer Planung und vor allem
bei den jeweils beteiligten Politikern, Planerinnen und Im-
mobilieninvestorinnen aus, was zu einem nennenswer-
ten Teil auf deren Interesse zur (Selbst-]Vermarktung zu-
ruckzufiihren sein dirfte. Auf seltsame Weise resultiert
Uberwiegend ein Stadtebau, der von seiner raumlichen
Konfiguration eher an das antiurbane Leitbild der . geglie-
derten und aufgelockerten Stadt” (Goderitz 1957) erinnert.
Allerdings in einer bis zur Unkenntlichkeit verdichteten
Form: Zunehmend grof3e Baukorper werden so nahe an-
einandergerickt, wie es das Baurecht, die zunehmenden
Anforderungen an Durchgriinung, Frischluft etc. sowie die
Vermarktbarkeit gerade zulassen, meistens jedoch ohne
im Ergebnis ein produktiver Rahmen fir urbanes Leben
(Lebendigkeit) zu sein.

Dass auch diese Quartiere trotz ihrer Grof3e und der dar-
aus entstehenden erweiterten Maglichkeiten bislang sel-
ten lebendige und begehrenswerte Stadt geworden sind,
mag auch daran liegen, dass sie zu wenig Anbindung und
strukturelle Verknipfungen zum Rest der Stadt haben.
Furdie ehemaligen Industrie-, Hafen- oder Bahnanlagen
war und ist die raumliche Trennung von der bestehenden
Stadt ein grundlegendes Charakteristikum. Diese wieder-
belebten Areale bleiben nur eingeschrankt funktionsfa-
hige Enklaven oder Inseln. Und eine Anbindung an das
U-Bahn-Netz kann ihnen kaum kompensatorisch urba-
nes Pulsieren einfloBen. Aber auch das stadtebauliche
Erscheinungsbild ist meist wenig begeisternd, sondern
eher erndichternd.

3.4 Zwischenfazit: Stadtebauliche
Innenentwicklung in der Sackgasse!

Weder der kleinteilige Auffillungsstadtebau noch der
Enklavenstadtebau hat bis dato liberzeugende Losungen
hervorgebracht, denen in ahnlicher Weise wie der his-
torischen Stadt und insbesondere den vielfaltigen Grin-
derzeitquartieren eine hohe und gesellschaftlich breit

verankerte Wertschatzung entgegengebracht wird. Die
Beliebtheit dieser historischen Quartiere offenbart sich
nicht nur im bisweilen Gberbordenden Stadtetourismus,
sondern auch im kleinraumigen Preisgeflige des stadti-
schen Immobilien- und Wohnungsmarktes. Die Alt- und
Griinderzeitstadt ist beliebt und mobilisiert dementspre-
chend eine hohe Zahlungsbereitschaft. Der Verweis auf
diese historischen stadtebaulichen Vorbilder ist hier vor
allem deswegen relevant, weil er deutlich macht, dass
die Menschen der dichten, kompakten, durchmischten,
lebendigen (oder europdischen) Stadt eine hohe Wert-
schatzung entgegenbringen. Und nicht weil behauptet
werden soll, dass gute Stadt nur so aussehen kann oder
heute genauso reproduziert werden kénnte (oder sollte).

Wenn das zukinftige Stadtwachstum ohne Stadterweite-
rung auskommen soll, ist es schwer vorstellbar und wahr-
scheinlich unmdglich, mit der stadtebaulichen Innenent-
wicklung ausschliefllich in den etablierten Bahnen des
Auffillungs- und Enklavenstadtebaus weiterzumachen.
Dies begrindet sich einmal aus den abnehmenden quan-
titativen Potenzialen, insbesondere in den Stadten mit ei-
nem schon langer wahrenden stabilen Wachstum. Wichti-
ger und unabhangig von den quantitativen Potenzialen ist
jedoch, dass Innenentwicklung schon immer kontrovers
ist und zunehmend kontroverser wird. Stadterweiterung
und AuBlenentwicklung waren demgegentiber lange Zeit
weitgehend konsensfahig. Zumindest so lange, wie der
damit verknipfte Natur- und Landschaftsverbrauch un-
problematisch erschien. Innenentwicklung muss in jedem
Einzelfall Kontroversen und Gegenargumente Uberwin-
den. Dies kann in den erforderlichen Mengen nur ge-
lingen, wenn der Stadtebau konzeptionell tberzeugend
ist. Wenn er fir das heute und fir die Zukunftsbewalti-
gung nachvollziehbare Mehrwerte schafft, die zugleich
als Argumentationsgrundlage zur Uberwindung der Wi-
derstande herangezogen werden kdnnen. Oder anders
ausgedriickt: Stadtebau in der Innenentwicklung muss
gesellschaftlich gewollt sein, weil Stadt durch ihn nach-
vollziehbar schéner (d. h. emotional ansprechender) und
lebenswerter (d. h. in verschiedener Hinsicht funktions-
fahiger) wird. Historische Vorbilder kdnnen dabei genauso
gut Inspiration liefern wie intensive Debatten zu zukunfti-
gen Herausforderungen. Der besondere Vorteil der guten
historischen Vorbilder liegt darin, dass sie den Beweis,
lebenswerte Stadt zu sein, bereits erbracht haben. Und
diesin einer Weise, die sich als weitgehend robust gegen-
liber gesellschaftlichen Veranderungen erwiesen hat.*

32 So ist wohl auch Stefan Kurath zu verstehen, wenn er schreibt: ,Wichtig fir die stadtebauliche Praxis sind Raum(Infra-)Strukturen, die sich in der Vergan-
genheit gegeniiber gesellschaftlichen Verdnderungen als robust erwiesen haben” (Kurath 2021: 31) [Kommentar: Falls im Original ..(infra]strukturen” stand,

sollte wegen der falschen Schreibweise danach ein [sic!] gesetzt werden.

vhw-Schriftenreihe Nr. 39 | 21



4. Chancen des Verwandlungsstadtebaus

4.1 Aktive Verwandlung obsoleter oder
uberkommener Stadt

Auffillungs- und Enklavenstadtebau haben gemeinsam,
dass sie aus Sicht der Kommune als opportunistisch
charakterisiert werden konnen. Im kleinteiligen Auffal-
lungs- bzw. Anstickelungsstadtebau ist die private In-
vestitionsbereitschaft auf der Basis eines mobilisierten
Grundstiicks das initilierende Element, das von der Kom-
mune meistens lediglich aufgegriffen wird. Im Enkla-
venstadtebau ist es die Aufgabe des Standortes durch
die Vornutzerinnen und Vornutzer. Dies hat beides seine
Berechtigung und insbesondere der Enklavenstadte-
bau kann stadtebauliche Mehrwerte generieren, vor al-
lem wenn dadurch unansehnliche, nutzlose Brachen und
entsprechend verwahrloste Gebaudeensembles wieder-
belebt werden. Die Stadte sollten und werden auch in
Zukunft diese Gelegenheiten ergreifen. Vor allem in den
Wachstumsstadten reicht es jedoch nicht, dies zum allei-
nigen Fokus der stadtebaulichen Innenentwicklung und
einer darauf basierenden Flachenkreislaufwirtschaft zu
machen.

Stattdessen wird es aus Mengengriinden (Wachstumsbe-
waltigung bzw. quantitative Mehrwerte) und Akzeptanz-
griinden (Qualitaten bzw. qualitative Mehrwerte) erforder-
lich sein, gezielt jene Bereiche der Stadt in den Fokus zu
riicken, bei denen Nachverdichtung und Weiterentwick-
lung grofRere qualitative und quantitative Effekte ermaog-
lichen. Dies bedeutet, dass die Innenentwicklung dorthin
zu lenken ist, wo die stadtebauliche Ausgangssituation
nicht mehr zeitgemaf und qualitativ unbefriedigend ist.

Und sich dies mittels baulicher Nachverdichtung und
neu belebter Nutzungin einen deutlich besseren Zustand
verwandeln lasst. Diese Art eines systematischen Ver-
wandlungsstadtebaus nutzt nicht primar die Licken der
bestehenden Stadt, sie transformiert stattdessen die be-
stehende Stadt. Flachenkreislaufwirtschaft setzt insbe-
sondere bei fortgesetztem Stadtwachstum eine derartige
innere Stadtverwandlung voraus.®

Unsere Stadte sind in groBem Umfang von Quartieren oder
Bereichen gekennzeichnet, die in ihren baulichen Dichten
und ihren stadtebaulichen Strukturen weder zeitgemaf
noch zukunftsorientiert sind. Dort, wo Stadt im Status quo
in diesem Sinne unter ihren Moglichkeiten bleibt, kann der
Verwandlungsstadtebau greifen. Ein Beispiel sind die vie-
len Ausfallstraf3en in den Stadten, die in ihrer Fortfiihrung
immer als wenig verdichteter Stadtrand gedacht wurden
und heute vielfach raumlich in die Stadt integriert sind,
dem aber stadtebaulich nicht gerecht werden. Die Ham-
burger Magistralenstrategie thematisiert dies.? Mindes-
tens ebenso bedeutsam sind die vielfaltigen Zonen der
Stadte, die sich in einer eigentimlichen, wenig qualitats-
vollen und von Abstands- und Restflachen gepragten Mi-
schung von Infrastruktur, Gewerbe und Wohnen iber die
Jahrzehnte konzeptionslos entwickelt haben. Heute sind
sie vielfach obsolet, von partiellen Leerstanden, sonstigen
Unternutzungen und wenig glickendem Strukturwandel
gekennzeichnet. Da diese ehemals abseits gelegenen
Areale von der Stadtentwicklung raumlich ,eingeholt”
wurden und heute vielfach hohere Lagequalitaten auf-
weisen, bergen auch sie Potenziale fir eine intensivierte
Innenentwicklung. Schlieflich finden sich in den Stadten

33 Der hier eingefiihrte Begriff des .Verwandlungsstéidtebaus” ist inspiriert von und angelehnt an Uberlegungen und Arbeiten zur .inneren Stadtverwandlung”
des 2017 verstorbenen Volkswirts und Stadtforschers Ulrich Pfeiffer, mit dem der Autor des vorliegenden Papiers viele Jahre zusammengearbeitet hat.

22 | VAW Forschung



Abbildung 5: Masterplan Siegburg Haufeld, Quelle: Kreisstadt Siegburg [Hrsg.): Siegburg Haufeld, Stadtebaulicher Masterplan. Siegburg 2019

viele Siedlungen, die mehr oder minder explizit dem Leit-
bild der aufgelockerten und gelgliederten Stadt entspre-
chen und unter Anlegung zeitgemafer Dichtestandards
Uber erhebliche Entwicklungspotenziale verfligen. Aber
nicht nur der Dichtemangel, sondern vor allem energeti-
sche Standards, Monofunktionalitat, soziale und bauliche
Homogenitat sowie nicht zuletzt zunehmende Infrastruk-
turdefizite rechtfertigen deren Verwandlung. Selbstver-
standlich gilt, dass das Portfolio potenzieller Verwand-
lungsareale erstens mit den genannten Beispielen nicht
umfassend beschrieben ist und sich zweitens in den
unterschiedlichen Stadten spezifisch zusammensetzt.
Es obliegt der politischen Einschatzung vor Ort, welche
Stadtbereiche einer Verwandlung bedirfen und den damit
verbundenen Aufwand rechtfertigen.

Der so hinsichtlich der Ausgangssituation umrissene Ver-
wandlungsstadtebau erfordert aktives offentliches Han-
deln zur Mobilisierung und Freisetzung der ihm innewoh-
nenden Potenziale. Auch das unterscheidet ihn von den
bislang dominanten Erscheinungsformen der Innenent-
wicklung.

4.2 Ein Fallbeispiel: Siegburg Haufeld

Ein besonders eindrickliches Beispiel eines moglichen
Verwandlungsstadtebaus findet sich in der Kreisstadt
Siegburg. Die Mittelstadt mit circa 50 Tsd. Einwohnerin-
nen und Einwohnern liegt im engeren Verflechtungsbe-
reich der Grof3stadte Koln und Bonn und ist verkehrlich
optimalangebunden. Einen zusatzlichen Aufschwung hat
die Stadt durch den Bau der ICE-Strecke Koln-Frankfurt
und die Eroffnung des neu gebauten ICE-Bahnhofs in
Siegburg erhalten (2002).

Das Haufeld schlief3t sich unmittelbar nordlich des Bahn-
hofs an und ist somit an der Bahnstrecke gelegen. Die
Innenstadt von Siegburg ist ebenfalls unmittelbar be-
nachbart. Das Haufeld ist von einzelnen alteren Wohnge-
bduden, sozialer Infrastruktur (aufgegebene Schule, Kita)
sowie gewerblichen Nutzungen (z. B. LKW-Gewerbe] ge-
pragt. Die geringe Nutzungsintensitat und die Nutzungs-
struktur wird den Lagepotenzialen bei weitem nicht mehr
gerecht. Zudem sieht sich die Stadt Siegburg nach wie
vor einem hohen Wachstumsdruck ausgesetzt, den sie an
anderer Stelle kaum mehr befriedigen kann. Vor diesem
Hintergrund wurde als Ergebnis eines stadtebaulichen
Wettbewerbs der Masterplan Haufeld erarbeitet.

Der Siegerentwurf des Planungsbiiros ,De zwarte Hond"
sieht eine gemischt genutzte Entwicklung vor, die zu ei-
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nem zuséatzlichen (oberirdischen) Gesamtangebot von gut
100 Tsd. Quadratmetern Geschossflachen fiihrt.* Die in-
nerstadtische Lage verbindet sich mit einem stark auf
Biro und Dienstleistungen ausgerichteten Nutzungsmix.
Im Ubergang zur Innenstadt sollen die Biiro- und Dienst-
leistungsflachen in hoher Dichte realisiert werden. Die
Wohnnutzung greift in Teilen die in den Bestanden ange-
legte unvollstandige Blockrandstruktur auf und schlief3t
diese. Allerdings stockt das vom Stadtrat beschlossene
Konzept in der Umsetzung, hauptsachlich weil die Kom-
mune nur einen Teil der Flachen im Eigentum hat und
keinen Zugriff auf die sonstigen Grundstiicke bekommt.

Brisantist die Nicht-Entwicklung des Haufeldes auch, weil
die schwarz-grine Ratsmehrheit alle anderen Formen der
Innenentwicklung und Baulandentwicklung ablehnt. So
hat die Stadtverwaltung fir das Handlungskonzept Woh-
nen potenzielle Bauflachen zur Prifung vorgeschlagen.
Dazu heif3t es in der Kooperationsvereinbarung von CDU
und Grinen und ungefahr wortgleich im diesbezliglichen
Beschluss des Planungsausschusses (November 2022):
.Samtliche 21 im Entwurf aufgefiihrten Potentialflachen
sind ungeeignet. Sie zerstoren innerstadtisches Grin,
Wald, Landschaftsschutzgebiete, landwirtschaftlich ge-
nutzten Raum.” Nach Jahren der kleinteiligen Nachver-
dichtung und einer fortschreitenden Inanspruchnahme
von Landschaftsraumen besteht in Siegburg kaum mehr
Bereitschaft, diese Formen der stadtebaulichen Entwick-
lung zu unterstiitzen. Die bauliche Entwicklung soll sich
auf Baullcken beschranken. Weiterhin erteilt die Rats-
mehrheit der Verwaltung den Auftrag, auch innerhalb
bestehender Bebauungsplane nach Maglichkeiten zur
.Rickstufung von Bauflachen” zu suchen, um innerstad-
tisches Grin zu sichern.

Mit dieser aktuellen Beschlusslage ist die Stadt Siegburg
sicher ein extremer Fall. Symptomatisch und ebenso in
vielen Stadten zu beobachten ist jedoch, dass die gangigen
Formen und Losungen der stadtebaulichen Entwicklung
zunehmend negativ beurteilt werden und kaum mehr Zu-
stimmung erfahren. Umso wichtiger waren Alternativen
wie das Haufeld - nicht nur in Siegburg.

34 Siehe https://www.hamburg.de/magistralen, letzter Zugriff 27.12.2022.

4.3 Qualitative Orientierungswerte fir den
Verwandlungsstadtebau

Der Verwandlungsstadtebau greift in bestehende Bebau-
ung und damit verbundene Nutzungen ein. Insofern kann
er nicht alles als veranderbar begreifen. Totalabriss und
Neubau sind aus sozialen und okologischen Griinden die
Ausnahme. Auch wenn der Verwandlungsstadtebau von
Vorhandenem ausgehen muss, geht es dennoch darum,
ein Maximum an stadtebaulicher Qualitat aus zuvor wenig
zeitgemafen und qualitatsvollen Stadtarealen herauszu-
holen. Dazu gehoren natirlich auch die unterschiedlichen
Facetten der mehrfachen Innenentwicklung (siehe Kap.
1.2): Das Griin zur Bindung von CO2 und Wasser zur Kiih-
lung und als atmospharische Komponente. Die Voraus-
setzungen zur Starkung einer umweltfreundlichen Mobi-
litat. Die prioritare Verwendung CO2-neutraler Baustoffe.
Die Einbindung und Nutzung erneuerbarer Energien und
anderes mehr. Das Hauptaugenmerk all dieser Themen
liegt darauf, den Stadtebau mit den dkologischen Heraus-
forderungen besser in Einklang zu bringen. Oder anders
formuliert: Seine Umweltkosten zu senken.

Das Hauptargument des vorliegenden Papiers ist es je-
doch, in der erweiterten Kosten-Nutzen-Bilanz stadte-
baulicher Aufgaben nicht nur die Umweltkosten zu sen-
ken, sondern zugleich ein Mehr an Lebensqualitat zu
ermaglichen. Stadte sollen der Natur nicht schaden, aber
vor allem Nutzen fur die Menschen stiften. In dieser Hin-
sicht bemisst sich stadtebauliche Qualitat vor allem da-
ran, wie die Menschen ihr Leben in den Stadten leben
konnen. Was in diesem Sinne gute Stadt und guter Stad-
tebau ist, lasst sich nicht abschlieBend beschreiben. Was
dazu gesagt und geschrieben wurde, ist kaum zu tber-
blicken. Aber dennoch muss es — um einige Aspekte zu
benennen - darum gehen, dass Stadtraume entstehen,
die als angenehm und vielleicht sogar anregend schon
empfunden werden. Dass Menschen sich in den Proporti-
onen und Dimension des Gebauten und der entstehenden
offentlichen Raume wohl fihlen und im Ergebnis mehr
zum Verweilen als zum Durcheilen angeregt werden. Wie
durch eine entsprechende Anordnung der Gebaude und
der Zuordnung von Auf3enraumen sowohl Privatheit als
auch Schnittstellen zum offentlichen Leben entstehen.
Wie Stadtraume sich kleinraumig so lUberlappen, dass
Bedirfnisse nach sozialer Homogenitat und sozialen

35 Um die GroBenordnung zu verdeutlichen: Wiirde es sich um ein reines Wohngebiet handeln, entsprachen die vorgesehenen Geschossflachen tiber 1.000
Wohnungen mit je 80 Quadratmetern Wohnflache. Gesamtstadtisch wurden in Siegburg in der letzten Dekade jéhrlich circa 120 Wohnungen gebaut. Mit

anderen Worten: Allein mit der stadtebaulichen Verwandlung des Haufeldes lief3e sich ein zusatzliches Bauvolumen bzw. Nutzflachenangebot realisieren, das

8,5 kompletten Wohnungsbaujahrgangen der Stadt Siegburg entspricht.
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Kontakten Uber Gruppengrenzen gleichermaflen ange-
sprochen werden. Dass hohe Nutzungsdichten im Ver-
bund mit der ErschlieBungssystematik bzw. Wegefiihrung
quasi von selbst an Kreuzungen und Knotenpunkten zu
Lebendigkeit und Frequenzen fiihren, die den wirtschaftli-
chen Betrieb von unterschiedlichsten Angeboten aus Ein-
zelhandel, Freizeit/Gastronomie ermdéglichen. Was auch
bedeutet, dass lebendige Bereiche mit hheren Anteilen
offentlichen Lebens und Arbeitens und eher ruhige Wohn-
bereiche raumlich ineinandergreifen und sich erganzen.
In gutem Stadtebau findet die Vielfalt des urbanen Le-
bens einen Raum. Nutzungsmischung muss nicht ver-
ordnet werden. Und natirlich braucht jedes Stadtquartier
und jeder Stadtteil auch Rickbeziige und Verbindungen
zum Rest der Stadt und derin ihr verteilten zentralen Ein-
richtungen oder Angebote.

Was hier in einer gewissen Abstraktion als unvollstandi-
ges Anforderungsprofil beschrieben ist, ist natirlich von
dem inspiriert, was uns an unseren historischen Stad-
ten und insbesondere den Griinderzeitquartieren berihrt
und begeistert. Die Blockrandbebauung mit entsprechend
baulich geschlossenen bzw. gefassten Straflenraumen
bildete das Grundraster der sich ausdehnenden Stadt.
Aus Hierarchisierung und Variation des Rasters zwi-
schen breiteren Stralen mit hoheren Gebauden und re-
prasentativem Charakter und kleineren Nebenstraflen mit
niedrigen Frequenzen und kleineren Gebauden entstehen
gleichzeitig relativengmaschig tiberlappend unterschied-
liche Standortqualitaten, die in sozialer und nutzungsty-
pologischer Hinsicht stadtische Vielfalt ermoglichen und
befordern. Am schonsten und besten sind diese Stadt-
quartiere, wenn es den Stadtplanerinnen und Stadtpla-
nern gelungen ist, dort, wo es aus den Wegebeziehungen
heraus Sinn macht, gut gestaltete Platze einzufiigen und
das Quartier so mit Griin zu durchwirken, dass Stadt nicht
als ausschlieBlich steinern empfunden werden muss und
Stadtleben zugleich ein, wenn auch bescheidenes, Natur-
erlebnis ermoglicht.

Diese Alt- und Grinderzeitquartiere sind nicht primar
wegen ihrer Architektur und ihrer griinderzeitlichen Or-
namentik, sondern aufgrund ihrer raumlichen Konfigu-

ration qualitatsvolle und lebendige Stadt.* Entscheidend
ist, dass hier die raumlichen Konfigurationen auch in der
Uberlappung und Abgrenzung unterschiedlicher raumli-
cher Mafstabsebenen (von der Parzelle tiber das Quar-
tier und dariber hinaus) insofern stimmig sind, als sie
den unterschiedlichsten Ausdrucksformen und Bedurf-
nissen des stadtischen Lebens einen geeigneten Rahmen
geben. Sie sind gelungene und von den Menschen ak-
zeptierte Urbanitat. Gegeniliber dem gesellschaftlichen
Wandel haben sie sich zudem als erstaunlich robust er-
wiesen. Insbesondere diese Robustheit spricht dafiir, dass
die ihnen eingeschriebenen stadtebaulichen Prinzipien
ein guter gedanklicher Ausgangspunkt auch fir zukinf-
tige Planungsaufgaben sind. Der Nutzen oder Mehrwert
des Verwandlungsstadtebaus kann aus der Ubertragung
dieser Prinzipien entstehen (ohne zugleich Imitat zu sein).

4.4 Der Stadtebau auf dem Weg in eine
klimaneutrale Zukunft

Der Verwandlungsstadtebau setzt gezielt dort in den Stad-
ten an, wo Stadt bislang von mafBiger Qualitat ist und ver-
wandelt dies in hohe urbane Qualitaten. In den allermeis-
ten Fallen geht dies mit einer Erhohung der baulichen
Dichte und damit zugleich einer Zunahme der Nutzflachen
fir Wohnen, Gewerbe etc. einher. Dies ist einerseits eine
Konzession an das (potenziell) weiterhin zu bewéltigende
Wachstum der Flachennachfrage. Andererseits ist dies
zugleich eine Voraussetzung zur Erzielung urbaner Quali-
taten. Allerdings bleibt Dichte ambivalent und kontrovers.

.Welche Dichte braucht die Stadt?” Diese Frage stellte der

vhw deswegen sowohl auf seinem Verbandstag (2022) als
auch in einem Sonderheft der Zeitschrift ,Forum Wohnen
und Stadtentwicklung”.?” Die Essenz der unterschiedli-
chen Beitrage heifit: Es kommt darauf an! Ob ein Stadt-
raum lebenswert und attraktiv ist, hangt von vielen As-
pekten ab. Hohe Dichte kann in diesem Sinne gelingen
oder misslingen. Entscheidend ist, ob sich hohe Dichte
mit asthetisch schonen Stadtraumen verbindet, ob sie zu
anregender Lebendigkeit und hohen Alltagsqualitaten
fir die Stadtbewohnerinnen und -bewohner fiihrt. Hohe
Dichte kann eine Zumutung sein, sie kann aber auch mit

36 Den mit dem .Institut fir Stadtbaukunst” verbundenen Expertinnen und Experten wird bisweilen eine rickwartsgewandte und auf asthetische Vorstellungen
bezogene Idealisierung der historischen Stadt vorgeworfen (z. B. Schenk 2022) Aber auch hier ist deutlich erkennbar, dass die Auseinandersetzung mit der

historischen Stadt darauf zielt, grundlegende Planungsprinzipien fiir kiinftige Planungsaufgaben abzuleiten. Wenn Planungswissenschaft empirisch sein
kann, dann in der Auseinandersetzung mit der gebauten Vergangenheit. Unverdachtiger scheint in dieser Hinsicht der dénische Architekt Jan Gehl zu sein,
der seine Vorstellung von Stadt ebenfalls empirisch aus historischen Vorbildern ableitet und diese vielleicht etwas expliziter als Prinzipien zur kiinftigen

Beachtung (und weniger als Blaupause zur Reproduktion) diskutiert (z. B. Gehl 2016). Mehr als die Autoren aus dem genannten Spektrum thematisiert der
amerikanische Soziologe Richard Sennett (2018) die aus raumlichen Konfigurationen (Abgrenzungen, Uberlappungen, Nischen) entstehenden Potenziale
einer sozialen Vielfalt und des Zusammenlebens, wobei Letzteres auch ganz selbstverstandlich das Arbeitsleben umfasst.

37 vhw Forum Wohnen und Stadtentwicklung, Heft 5 /2022, siehe hier insbesondere die Beitrage von Sonne (227-230) und Reicher (231-235).
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gelingender Urbanitat fir diese Zumutungen entschadi-
gen - sogar mehr als das.

In der gesellschaftlichen Konfrontation mit der okolo-
gischen Krise und insbesondere mit dem Klimawandel,
reicht es in der Auseinandersetzung mit den Fragen des
Bauens und des Stadtebaus wahrscheinlich nicht mehr
aus, zu argumentieren, dass die Innenentwicklung mit ho-
her Dichte und urbanen Qualitaten, insbesondere wenn
sie in Gestalt einer okologisch-sozial optimierten mehr-
fachen Innenentwicklung daherkommt, besser ist als die
klassische Stadt- und Siedlungserweiterung. Die Stimmen,
die einen (nahezu) vollstandigen Baustopp fordern mehren
sich, wie zum Beispiel die Architects for Future.*® Wenn Kli-
maneutralitat bedeutet, dass pro Person noch 1 Tonne CO2
pro Jahr emittiert werden darf, dann erzwingt dies eine
Reduktion auf circa 12 % der heutigen CO2-Emissionen.
Ob und wie dann noch Bauen und insbesondere Neubau
moglich ist, ist einerseits eine Frage des technischen Fort-
schritts in Richtung Klimaneutralitdt. Zum einen innerhalb
der Baubranche, zum anderen in den sonstigen Sektoren,
vor allem weil hohe Fortschritte in den sonstigen Sektoren
Spielraume fiir das Bauen schaffen konnten. Denn solange
das Bauwesen auf Zement angewiesen bleibt, ist eine Kli-
maneutralitadt des Bauens kaum realistisch.*

Letztlich bleibt aber schwer vorstellbar, dass der Weg zur
Klimaneutralitat ohne Wachstumseinbuf3en und Wohl-
standsverluste zu schaffen sein wird. Ein Konsumverzicht
scheint von daher unausweichlich.?’ Dann wiirde sich je-
doch die Frage stellen, welcher Verzicht - unter den zu-
kinftigen technologischen Rahmenbedingungen - die
wenigsten Einbuflen an Lebensqualitat mit sich bringen
wird. Wiegt der Verzicht auf individuelle Freizligigkeit bei
der Wahl des Wohnstandortes (als eine Grundlage des de-
mografischen Stadtwachstums) und Wohnflachenkonsum
schwerer als die Umstellung der Landwirtschaft und der
Ernahrung? Und wie wichtig ist eine individuelle, motori-
sierte Alltagsmobilitat? Oder regelmafige Fernreisen mit
dem Flugzeug? Auf welche Formen des Alltagskonsums
wilrde man verzichten wollen, um das Bauen trotz seiner
immanenten Klimaschadlichkeit noch zu erméglichen?

Unter den Bedingungen einer ernsthaft angestrebten
Klimaneutralitat muss sich das Bauen im Neubau und

im Bestand zukinftig in einer um Umweltwirkungen er-
weiterten Kosten-Nutzen-Abwagung gegenlber ande-
ren Formen der gesellschaftlichen Ressourcenverwen-
dung behaupten oder durchsetzen. Auf der Kostenseite
schlagen zusatzlich zu den (ohnehin gestiegenen) klas-
sischen Kosten fur die Herstellung oder Aufbereitung ei-
nes Bauwerkes noch die zusatzlich zu berticksichtigen-
den Umweltwirkungen (insbesondere unvermeidliche
CO2-Emissionen) zu Buche. Dies fiihrt so lange zu einer
verschlechterten Kosten-Nutzen-Relation, wie nicht der
Nutzen des Bauens erhdht wird. Und ein hoher gesell-
schaftlicher Nutzen resultiert vor allem dann, wenn eine
lebenswerte Stadt entsteht, die auf recht breiter Front ein

.So und hier will ich leben!” hervorruft und sich das idea-

lerweise auf ebenfalls breiter Front mit einem ,.Das kann
ich auch bezahlen.” sowie - angesichts der drohenden
Wohlstandsverluste - zusatzlich mit einem ,,Dafiir wiirde
ich sogar auf dies oder das verzichten.” verbinden lasst.
Dies ware der Anspruch an einen Verwandlungsstadtebau,
der auch auf dem schwierigen Weg in eine klimaneutrale
Zukunft und bei enger begrenzten ckonomischen und 6ko-
logischen Ressourcen noch zu rechtfertigen und dement-
sprechend realistisch ware.

Ein besonderes Streitobjekt auf dem Weg in die Klimaneu-
tralitat ist das Einfamilienhaus, wobei hier in der Regel die
freistehende Variante gemeint sein dirfte. An ihm lasst
sich die Aufgabenstellung ganz besonders gut verdeutli-
chen. Mehrere Dekaden der Wanderungsmotivforschung
haben deutlich gemacht, dass viele Familien eine hohe
Praferenz fir das Wohnen oder zumindest den Verbleib in
der Stadt haben. Freiwillig wiirden sie stadtische Dichte
akzeptieren, wenn es familiengeeignete Quartiere und da-
rin fir sie bezahlbare Wohnungen gabe, die zudem noch
eine Eigentumsbildung ermdglichen. Der Mangel daran
|sst sie auf das (freistehende) Einfamilienhaus am Stadt-
rand oder im Vorort ausweichen. Und selbst wenn der Ver-
zicht auf das freistehende Einfamilienhaus auch bei den
Familien mit eindeutigem Einfamilienhauswunsch aus
Klimaschutzgrinden erzwungen werden misste, ware
dies leichter durchsetz- und durchhaltbar, wenn geeig-
nete und attraktive urbane Alternativen verfligbar waren.
Die bessere Bindung junger Familien in der Stadt ist und
bleibt daher ein wichtiger Indikator fir einen gelungenen
urbanen Stadtebau.

38 Siehe das Interview mit Elisabeth Broermann, einer Sprecherin von A4F auf Zeit Online vom 29.12.2022 (https://www.zeit.de/green/2022-12/wohnungbau-

ziel-bundesregierung-genehmigungen-abrisse, letzter Zugriff 18.01.2023)

39 Die Herstellung von einer Tonne Zement fiihrt zu 600 Kilogramm CO2-Emissionen. Davon gehen zwei Drittel auf den chemischen Prozess zurtick und sind

somit so lange nicht vermeidbar, wie das freigesetzte CO2 nicht im Produkt selbst oder anderweitig gebunden werden kann. Ein Drittel ist auf den Energie-
einsatz zuriickzufiihren und insofern beim Einsatz regenerativer Energie vermeidbar.
40 Ulrike Herrmann (2022) argumentiert in ihrem Buch .Das Ende des Kapitalismus”, dass eine Rickkehr auf das Wohlstandsniveau von 1978 erforderlich sei.
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0. Politische Weichenstellungen
fur Innenentwicklung und
Verwandlungsstadtebau

5.1 Grundlegend: Entwicklungs- gegeniiber
Bestandsschutzinteressen starken

Stadtentwicklung und Stadtebau verandern die Stadt. In-
sofern geht es dabei politisch immer um die Abwagung
zwischen Entwicklungs- bzw. Veranderungsinteressen auf
der einen Seite und Bestandsschutz bzw. auf eine Beibe-
haltung des Status quo gerichtete Interessen auf der ande-
ren Seite. Eine politische Starkung der Innenentwicklung
bedeutet insofern, die Entwicklungsinteressen gegentber
den Bestandsschutzinteressen zu starken. Dies betrifft im
Kern zwei Themen und Interessengruppen: Einmal die
Grundstlickseigentimerinnen und -eigentiimer und die
Frage, ob und wie lange sie sich bei anders gerichteten
Eigeninteressen einer politisch gewollten stadtebaulichen
Entwicklung entziehen bzw. diese blockieren kénnen. Und
zum Zweiten die bisherigen Bewohnerinnen und Bewoh-
ner oder Nutzerinnen und Nutzer und die Frage, ob und
in welchem Umfang diese die Zumutungen einer stadte-
baulichen Veranderung oder gar eine individuell splrbare
Verschlechterung tolerieren miissen.

Die Stadterweiterung geht diesen Interessenskonflikten
weitgehend aus dem Weg. Ebenso der oben skizzierte En-
klaven- oder Inselstadtebau. Davon ausgehend konnte
die Bestandsschutzinteressen in der Vergangenheit ein
hohes Gewicht eingerdaumt werden und entsprechende
Rechtspositionen geschaffen werden: Der weitgehend
ausgelegte Schutz des individuellen Eigentums, das sich
nur in eng definierten Ausnahmefallen den offentlichen
Interessen und der damit verbundenen Entwicklungsab-
sichten unterordnen oder in diese einordnen muss. Der
Schutz der Nachbarschaft vor einer heranriickenden Be-
bauung. Der Schutz vor Larm und anderen Zumutungen
des baulich verdichteten Stadtlebens. In der Natur der
fortschreitenden gesellschaftlichen Entwicklung und des
zunehmenden Wohlstands liegt es, dass die politisch ge-

wollten Schutzniveaus und die daraus resultierenden
Abwehrrechte gegeniber individuellen Beeintrachtigun-
gen bestandig erhdht worden sind. Dies fiihrt zu eng ge-
steckten Grenzen fir die Innenentwicklung, die so lange
vertretbar sind, wie die erforderliche stadtebauliche Ent-
wicklung nach Auflen in die Stadterweiterung oder aber
auf Brachflachen mit Enklavencharakter umgelenkt wer-
den kann. Dies ist kaum mehr der Fall.

Dass sich der politische Druck auf eine veranderte Aus-
balancierung von Entwicklung- und Bestandsschutzinte-
ressen speziell fir die Innenentwicklung bereits erhoht
hat, lasst sich an der jlingeren Weiterentwicklung des Pla-
nungs- und Baurechts ablesen. Die Einfihrung des urba-
nen Gebiets in die BauNVO0 (2017) mit erhohten Dichtewer-
ten, mehr Flexibilitat fir Nutzungsmischung und (leicht]
verminderten Larmschutzanforderungen fihrt in diese
Richtung. Auch das Baulandmobilisierungsgesetz (2021)
reagiert auf die zunehmenden Anforderungen, insbeson-
dere der wohnbaulichen Innenentwicklung. Zum Beispiel
mit erweiterten und zudem preislimitierenden gemeind-
lichen Vorkaufsrechten zugunsten von Wohnungsbau bei
unbebauten oder brachliegenden Grundsticken inner-
halb des unbeplanten Innenbereichs. Oder mit erweiter-
ten Mdglichkeiten, Befreiungen von den Festsetzungen
eines Bebauungsplans zu erteilen, selbst wenn diese die
Grundziige der Planung - also auch Art und Maf3 der Be-
bauung - betreffen. Damit soll insbesondere eine klein-
teilige Nachverdichtung ermaoglicht werden, ohne jeweils
ein aufwandiges und langwieriges Bebauungsplanverfah-
ren durchfiihren zu missen. Bereits 2007 wurde der ,,.Be-
bauungsplan der Innenentwicklung” eingefiihrt, der bis
zu einer definierten GréBenordnung (20.000 Quadratmeter
bzw. unter Voraussetzungen bis zu 70.000 Quadratmeter
Grundflache) im Wesentlichen von der Pflicht befreit, eine
Umweltprifung durchzufiihren, nicht aber von der mate-
riellen Pflicht, die Umweltbelange zu bericksichtigen.*

41 Auch auf die Innenentwicklung zielt die im Baulandmobilisierungsgesetz geschaffene Méglichkeit, in einem ..sektoralen Bebauungsplan Wohnen™ auf im un-
beplanten Innenbereich Wohnbauflachen festzusetzen, auf denen geférderter Wohnungsbau zu realisieren ist.
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Diese Anderungen zielen {iberwiegend auf eine kleintei-
lige Innenentwicklung in den beschriebenen Formen des
Auffillungs- und Anstiickelungsstadtebaus. Sie adressie-
ren primar den unbeplanten Innenbereich und kleinere
planbediirftige Vorhaben. Wenn diese Neuregelungen
explizit die Entwicklungsinteressen gegeniber den Be-
standsschutzinteressen starken, sind sie zudem primar
auf Wohnungsbauaufgaben bezogen, was entweder mit ei-
ner Befristung (Irgendwann werden die Wohnungsmarkt-
probleme tiberwunden sein!?) verbunden ist, oder explizit
nurvon Kommunen mit angespannten Wohnungsmarkten
genutzt werden kann.*2 Nur die Wohnungsnotlage scheint
diese Eingriffe zu rechtfertigen. Ein systematischer und
programmatischer Schwenk des Planungsverstandnisses
und eines damit korrespondierenden Bau- und Planungs-
rechtes in Richtung langfristiger Innenentwicklungsauf-
gabenistin der beschriebenen Rechtsentwicklung kaum
zu erkennen. Auch die kommunale Planungspraxis re-
agiertverschiedentlich zuriickhaltend. Denn zum Beispiel
widerspricht der Wegfall der Umweltprifung vielfach den
eigenen fachlichen und den ortlichen politischen Anfor-
derungen an eine systematische Befassung mit den Um-
weltwirkungen. Auch die schrittweise Nachverdichtung
von Quartieren auf der Basis von aufeinander folgenden
vorhabenbezogenen Befreiungen von B-Plan-Festset-
zungen reibt sich an der Frage, ob dies unter Bertick-
sichtigung z. B. der verkehrlichen oder Freiraumwirkun-
gen zu einer sinnvollen Quartiersentwicklung fihrt. In der
Praxis zeigt sich langst, dass die unterschiedlichen Ab-
wagungsbelange nicht primar deswegen in die Planung
eingebracht werden, weil dies vom Gesetzgeber verlangt
wird, sondern auch weil diese tief in den fachlichen sowie
gesellschaftlichen Erwartungen an eine sinnvolle Stadt-
entwicklung verankert sind. Deswegen werden sie regel-
mafig auch ohne gesetzliche Grundlage vor Ort politik-
und entscheidungswirksam.

Die Einschatzung, dass die Innenentwicklung inihrer Vor-
bereitung und Begleitung einen veranderten stadtplane-
rischen Rahmen bendtigt, driickt sich auch im 2021 mit
dem Baulandmobilisierungsgesetz neu in das BauGB ein-
gefligten § 176a aus. Das ,stadtebauliche Entwicklungs-
konzept zur Starkung der Innenentwicklung” (kurz: In-
nenentwicklungskonzept) kann dabei als Aufforderung an
die Kommunen verstanden werden, sich systematischer
mit den Potenzialen der Innenentwicklung in der gesam-
ten Stadt oder in entsprechend abgegrenzten Quartieren
auseinanderzusetzen. Dabei ist der Fokus recht eindeutig

darauf gerichtet, zusatzliche kleinteilige Bauflachen zu
mobilisieren. Allerdings verzichtet der Gesetzgeber bis-
lang darauf, den Kommunen zur Umsetzung des Innen-
entwicklungskonzeptes verbesserte rechtliche Grundlage
zur Grundstiicksmobilisierung an die Hand zu geben. Von
daher beschrankt sich die positive Wirkung darauf, eine
systematischere Auseinandersetzung mit den Potenzia-
len und Herausforderungen der Innenentwicklung auf der
kommunalen Ebene anzuregen.

Die beschriebenen gesetzlichen Anderungen bleiben auch
insofern im bisherigen Modus der Stadt- und Innenent-
wicklung, als sie primar geeignet sind, bereits aus dem
Markt heraus entstandene Investitionsabsichten zu unter-
stiitzen. Sie weisen kaum den Weg zu einer vorausschau-
enden, aktiven Stadtentwicklung, die darauf zielt, dort In-
vestitionen anzuregen, wo die Mehrwerte oder Potenziale
einer aktiven Stadtverwandlung zu heben sind. Vorhaben
des Verwandlungsstadtebaus wie das Siegburger Hau-
feld konnen von den beschriebenen Neuregelungen kaum
profitieren. Hierzu braucht es weitreichendere Anderun-
gen, die zwar teilweise schon in der Diskussion sind, aber
bislang keinen ausreichenden Riickhalt finden. Dies be-
trifft sowohl die Erhohung des Entwicklungsdrucks auf
die Eigentimerinnen und Eigentimer als auch die Erho-
hung des Anpassungsdrucks auf die betroffenen Nutzun-
gen bzw. Nutzerinnen und Nutzer (im Entwicklungsgebiet
selbst und auch im jeweils beeinflussten stadtebaulichen
Umfeld).

Die Potenziale und Herausforderungen werden sich da-
bei im Einzelfall als sehr unterschiedlich erweisen. Um
wesentliche Aspekte in einer gewissen Deutlichkeit dis-
kutieren zu konnen, werden im Folgenden weiterhin die
Fallkonstellationen Aufflillungsstadtebau und Verwand-
lungsstadtebau unterschieden. Um den Charakter der da-
mit verbundenen Planungsaufgabe zu betonen, wird dabei
von einem bislang nicht definierten Innenentwicklungs-
plan gesprochen.

5.2 Der Innenentwicklungsplan fiir den
kleinteiligen Auffiillungsstadtebau

Weiter oben wurde schon beschrieben, dass der Auf-
fullungsstadtebau das Ergebnis eines im Wesentlichen
tber den Markt gesteuerten Nachverdichtungsprozes-
ses ist, bei dem Investorinnen und Investoren geeignete
Grundstlicke suchen, sich diese sichern und unter Aus-

42 Welche Kommunen Uber einen angespannten Wohnungsmarkt verfiigen, muss in einer Landesversordnung geregelt werden.
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schopfung der gegebenen baurechtlichen Maglichkeiten
bebauen. Um die hohen Baukosten - ohne Forderung -
uber die Mieten oder den Verkauf refinanzieren zu kon-
nen, sind relativ hohe Umfeld- und Mikrostandortquali-
taten erforderlich. Dies bedeutet gleichzeitig, dass sich
der Auffillungsstadtebau auf Grundstiicke fokussiert, die
von einem weitgehend intakten stadtebaulichen Umfeld
profitieren konnen.

Aus der Sicht der Kommune hat dieser Aufflillungsstad-
tebau viele Vorteile: Es sind kaum infrastrukturellen Vor-
leistungen zu erbringen. Haufig sind die Vorhaben ohne
Bebauungsplanverfahren genehmigungsfahig. Und wenn
eine Planbedurftigkeit vorliegt, beteiligen und engagieren
sich die Investorinnen und Investoren aus eigenem Inte-
resse an den erforderlichen Arbeiten (z. B. im Rahmen
eines Vorhaben- und ErschlieBungsplans). Auf der an-
deren Seite fuhrt die schrittweise Nachverdichtung von
Stadtquartieren zu unterschiedlichen Formen des bir-
gerschaftlichen Widerstands und zunehmenden fachli-
chen Vorbehalten (z. B. Erhalt von Freiraumqualitaten,
Vermeidung von Hitzeinseln, Uberlastung der Verkehrs-
infrastruktur).

Ein Innenentwicklungsplan als Rahmen fir einen fort-
gesetzten (oder gar intensivierten) Auffillungsstadtebau
sollte darauf angelegt sein, im Grundsatz funktionierende
stadtebauliche Strukturen im Wege der Nachverdich-
tung weiterzuentwickeln. Grundlegend zum Verstand-
nis dieser Innenentwicklungsaufgabe ist es, dass bereits
im vorgefundenen Status quo eine Attraktivitat vorliegt,
die ausgehend von vorhandenen stadtebaulichen Nach-
verdichtungspotenzialen Investitionsabsichten mobili-
siert und auf die Grundstiickspreise wirkt. Die Aufgabe
des Innenentwicklungsplanes ist es im Kern, die Inves-
titionsprozesse einerseits unterstitzend zu begleiten,
und andererseits raumlich so zu lenken, dass die stad-
tebaulichen Strukturen nicht tUberfordert und stattdes-
sen idealerweise qualitativ gestarkt werden. Daflr muss
der Innenentwicklungsplan orts- oder stadtteilbezogen
angelegt sein sowie nicht nur Nachverdichtungspoten-
ziale erfassen, sondern zugleich dafir sorgen, dass alle
anderen Facetten einer urbanen Lebensqualitat als Er-
gebnis der Nachverdichtung gestarkt werden. Insofern
ist der Innenentwicklungsplan nicht nur die Basis einer

baulichen Nachverdichtung, sondern auch die Grundlage
zur Weiterentwicklung der Griin- und Freirauminfrastruk-
tur, der offentlichen Raume, der Mobilitat, des quartiers-
bezogenen Klimaschutzes, der Versorgungs- und Frei-
zeitangebote, der sozialen Infrastruktur usw. Was ihn von
einem integrierten Stadtteilentwicklungskonzept oder ei-
nem unverbindlichen Rahmenplan insbesondere unter-
scheiden sollte, ist seine Umsetzungskomponente und
als deren Grundlage seine Rechtsqualitat. Um die erfor-
derliche Rechtsqualitat zu erlangen, muss der Innenent-
wicklungsplan fur sich in Anspruch nehmen konnen, die
Entwicklungs- und Bestandsschutzinteressen im Sinne
des Gemeinwohls umfassend abgewogen zu haben. Ein
derartiger von der Kommune beschlossener Innenent-
wicklungsplan konnte und sollte dann zum Beispiel die
Grundlage fir folgende Aufgabenstellungen sein:

o Uber den Innenentwicklungsplan sollten innerhalb sei-
nes Geltungsbereiches Zonen oder Teilraume festge-
setzt werden kdnnen, bei denen iber die Moglichkeiten
des § 34 BauGB hinaus eine Baugenehmigung erteilt
werden kann. Nach grundsatzlicher Prifung und Abwa-
gung bei der Erarbeitung des Innenentwicklungsplans
kann zum Beispiel - nach Schweizer Vorbild - festgelegt
werden, dass hohere bauliche Dichten bzw. Gebaude-
hohen in einem fir den ausgewiesenen Bereich defi-
nierten Umfang genehmigungsfahig sind. Wenn man
diese Zonen als Vorrangzonen einer stadtebaulichen
Nachverdichtung innerhalb des Geltungsbereichs eines
Innenentwicklungsplanes begreift, liegt es nahe, auch
anderweitige Bestandsschutzinteressen zuritickzudran-
gen. Dies kann die nachbarschaftlichen Einspruchs-
moglichkeiten, Larmgrenzwerte, Abstandsregeln oder
Ahnliches betreffen.“®

e EinInnenentwicklungsplan konnte ferner grundstiicks-
scharf Bereiche festlegen, bei denen eine Bebauung
ausgeschlossen wird (Ausschluss von § 34-Genehmi-
gungen) oder sogar eine vorhandene Bebauung zu-
rickgenommen wird. Dies kann zu unterschiedlichen
Zwecken geschehen: Zur Sicherung von Freirdaumen im
Sinne des dkologischen Ausgleichs oder der Erholung,
zur Sicherung und Weiterentwicklung der offentlichen
Raume, zur Bereitstellung von Flachen fir dringend
erforderliche technische und soziale Infrastrukturen
(z. B. Energiegewinnung und Energieverteilung, Quar-

43 Am Beispiel der Umnutzung einer innerstadtischen Biroimmobilie in Koln schildert Michael Ammann sehr eindriicklich die komplexe Aufgabenstellung
eines derartigen Vorhabens. Dabei wird insbesondere deutlich, dass die vielfdltigen Bestandsschutzinteressen zu einer erheblichen Belastung bei der Umset-
zung werden und somit den Projekterfolg gefahrden konnen. Der Autor verbindet dies mit der Forderung nach ..perspektivisch angelegten Bebauungsplanen”
oder auch .Abstandsflachensatzungen”, um letztlich tber gréBere Freiheitsgrade bei der Bewaltigung der schwierigen wirtschaftlichen und planerischen

Optimierungsaufgaben zu verfigen [Ammann 2022).
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tiersgaragen, Kitas). Je nach Dringlichkeit des Anlie-
gens, ist dies mit Zugriff auf das Grundstickseigentum
und entsprechenden wirtschaftlichen Entschadigungen
(ggf. Tauschgrundstiicke) zu verbinden. Die Dringlich-
keit ware dabei primar aus dem Innenentwicklungsplan
selbst abzuleiten - und insofern aus der Notwendigkeit
die ortsteilbezogene Nachverdichtung im Sinne des Ge-
meinwohls zu gestalten.

e Ferner konnte der Innenentwicklungsplan private
Grundstiicke ausweisen, die besonders dringlich zu
bebauen sind. Die Dringlichkeit kann sich entweder
aus einer gesamtstadtischen Perspektive ergeben (z.
B. hoher Wohnungsbedarf) oder aber aus dem Stellen-
wert des Grundstiicks fir die Umsetzung des Innen-
entwicklungsplans selbst. Letzteres ware zum Beispiel
gegeben, wenn es sich um ein stadtebauliches Schlis-
selprojekt mit hoher Ausstrahlung und hoher Impuls-
funktion handelt. Die festgestellte Dringlichkeit der
benannten Vorhaben sollte dann Anlass sein, entspre-
chende Baugebote erlassen und durchsetzen zu kon-
nen. Ahnlich gelagerte Vorstellungen verbinden sich mit
dem bereits von der Baulandkommission diskutierten,
aber nicht in das Baulandmobilisierungsgesetz tber-
nommenen ,InnenentwicklungsmaBnahmengebiet”*.
Bei einer Dringlichkeit aus stadtebaulichen Grinden,
sollte ein kooperatives Qualifizierungsverfahren zur
Abstimmung stadtebaulicher Qualitaten und des Nut-
zungsmixes als Genehmigungsvorbehalt moglich sein.

e Schliefilich sollte der Innenentwicklungsplan zentrale
Bereiche fiir den Ortsteil- oder Stadtteil benennen kon-
nen, die aufgrund ihrer zentralen Lage, ErschlieBungs-
qualitat und zu erwartender Fuflgangerstrome eine
besondere urbane Lebendigkeit und Vielfalt ermogli-
chen konnen bzw. fir diese geeignet sind. Die Kom-
mune sollte diese urbane Lebendigkeit auf der Basis
des Innenentwicklungsplans mit eigenen Mafinahmen
im offentlichen Raum befordern. Zugleich sollte der In-
nenentwicklungsplan auch Rechtsgrundlage fir eine
in Richtung Nutzungsmischung und offentliches Leben
erweiterte Genehmigungsfahigkeit von Nutzungen und
Vorhaben sein. Auch hier geht es wieder um die Zurick-
drangung von Bestandschutzinteressen zugunsten der
Entwicklung und Ermdglichung urbaner Vielfalt und
Lebendigkeit.*®

Im vorliegenden Kapitel wird der vorgeschlagene In-
nenentwicklungsplan als Plan zur Weiterentwicklung

44 Siehe hierzu: Kétter 2021: 71-79 sowie Bunzel & Niemeyer 2018: 6 ff.

und Nachverdichtung weitgehend intakter stadtebauli-
cher Strukturen diskutiert. Dennoch muss sich mit ihm
der Anspruch verbinden, einen qualitativen Mehrwert fur
das jeweilige Quartier bzw. seinen Geltungsbereich zu
generieren. Dieser qualitative Mehrwert wirkt sich im-
mobilienwirtschaftlich als gesteigertes Ertragspoten-
zial aus, weil hohere Umfeldqualitaten gleichzeitig ho-
here Zahlungsbereitschaften (z. B. fiir Wohnungsmieten]
generieren. Hinzu kommt das im Rahmen der Nachver-
dichtung erhohte Angebot von Nutzflachen und das dar-
aus resultierende Ertragspotenzial. Insgesamt steigt die
privatwirtschaftlich nutzbare Ertragskraft des Quartiers
(wenn nicht absolut und real, dann in jedem Fall in Rela-
tion zum Status quo und relativ zu anderen Quartieren).

Allerdings steht den zusatzlichen Ertragspotenzialen fir
manche Grundstickseigentiimerinnen und -eigentiimer
an anderer Stelle eine Verminderung von Ertragspoten-
zialen gegeniber. So zum Beispiel, wenn ein fir eine
§ 34-Genehmigung geeignetes Grundstlick von der Be-
bauung ausgeschlossen wird. Oder wenn eine bisherige
Nutzung zugunsten einer anderen Verwendung unter-
bunden werden soll. Idealerweise sind die positiven und
negativen wirtschaftlichen Effekte auf Quartiersebene
bzw. innerhalb des Innenentwicklungsplans auszuglei-
chen. Dazu sind die Wertzuwachse bei den profitieren-
den Grundstiickseigentiimerinnen und -eigentiimern zu-
gunsten der Entschadigungsleistungen an anderer Stelle
abzuschopfen. Das Stadtsanierungsrecht kann dabei als
Vorbild herangezogen werden. Diskussionsbedurftig ist,
ob die Aufhebung eines Bau- und Nutzungsrechts ent-
schadigt werden muss, wenn die Eigentimerin bzw. der
Eigentiimer davon langerfristig keinen Gebrauch gemacht
hat (analog zu den bestehenden Regelungen zur Aufhe-
bung von Bebauungsplanen).

Der Gedanke, einen Ausgleich innerhalb des Innenent-
wicklungsplans zu organisieren, kann oder sollte auch auf
andere Themen Ubertragen werden. So konnte zum Bei-
spiel der vorhabenbezogene naturschutzrechtliche Aus-
gleich entfallen, weil der Innenentwicklungsplan insge-
samt okologische Aspekte zur Geltung bringt. Auch die
Fragen des bezahlbaren Wohnens konnten auf der Ebene
des Innenentwicklungsplans gegebenenfalls umfassen-
der und differenzierter berticksichtigt werden als derzeit
im Rahmen der kooperativen Baulandmodelle mit ihren
auf Bebauungsplanverfahren beschrankten Sozialquoten.

45 Das .Urbane Gebiet” (BauNVO) ist in dieser Hinsicht ein Anfang, aber in mehrfacher Hinsicht unzureichend.
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Schlief3lich wird es wichtig sein, einen derartigen Innen-
entwicklungsplan unter intensivem Einbezug der Birge-
rinnen und Birger zu entwickeln. Allerdings sollte die
Birgerbeteiligung im Rahmen einer vorab vom Stadtrat
definierten Zielvorstellung stattfinden, die insbesondere
den Umfang der erforderlichen Nachverdichtung be-
stimmt. In diesem Rahmen kdnnen die beteiligten Bir-
gerinnen und Blrger dariber beraten, in welchen raumli-
chenund stadtebaulichen Konfigurationen dies am besten
umzusetzen ist. Damit schaffen sie zugleich einen Begriin-
dungsrahmen bzw. eine zusatzliche Legitimierung fir die
oben beschriebenen rechtlichen Eingriffsmoglichkeiten.

5.3 Der Innenentwicklungsplan fiir den
Verwandlungsstadtebau

Der vorab beschriebene Innenentwicklungsplan fiir den
Auffillungsstadtebau bezieht sich auf die Steuerung der
Nachverdichtung in stadtebaulich weitgehend intakten
Quartieren. Demgegeniiber misste ein Innenentwick-
lungsplan fir den Verwandlungsstadtebau sehr viel um-
fassenderin die bestehenden stadtebaulichen Strukturen
eingreifen. Denn der Verwandlungsstadtebau richtet sich
gezielt auf die Quartiere mit mafigen urbanen Qualitaten
und hohem Entwicklungspotenzial, das sich zugleich aus
einer Verdichtung sowie aus einem umfassenden stad-
tebaulich-qualitativen ,Upgrading” ergibt. Dementspre-
chend hoch sind auch die Wertschopfungspotenziale des
Verwandlungsstadtebaus. Voraussetzung ist jedoch eine
umfassende stadtebauliche Neuordnung, die meistens
auch mit einer ebenso weitgehenden Grundstiicksneu-
ordnung verbunden sein wird.

Diese umfassende Neuordnung ist zwar einerseits eine
Chance, aus unansehnlicher und von Funktionsdefiziten
durchsetzter Stadt eine zeitgemafRe Stadt mit hohen ur-
banen Qualitaten zu formen. Doch ahnlich grof3 wie die
Potenziale einer gewinnbringenden Erneuerung sind die

Herausforderungen im Management des dahin fihrenden
Investitions-, Umnutzungs- und Neuordnungsprozesses.
Nach eingehender Analyse kann zwar in vielen Fallen eine
Art Rahmen- oder Masterplan erarbeitet werden, der den
zukiinftigen Idealzustand des Gebietes beschreibt (siehe
Siegburg Haufeld), was sowohl die stédtebaulichen Struk-
turen als auch die damit verbundenen Nutzungen umfasst.
Entscheidend ist jedoch der Weg dahin, also auch hier die
Umsetzungskomponente der zunachst nur informellen
Rahmen- oder Masterplanung.

Wesentlich fur die Umsetzung ist zunachst, dass bereits
bei der Erarbeitung des Rahmenplans (oder im Rahmen
vorbereitender Untersuchungen) alle Bestandsnutzungen
erfasst und gedanklich einbezogen werden: Die Schrei-
nerin, die sich kirzlich eine neue Werkstatt gebaut und
seinen Maschinenpark erneuert hat. Der Stahlbauer, der
kurz vor dem Ruhestand stehend uber eine baldige Be-
triebsaufgabe nachdenkt und dessen Investitionen weit-
gehend abgeschrieben sind. Die Sanitarfachhandlerin,
die die Handwerkerinnen und Handwerker der Region
mit Material versorgt und demensprechende Verkehre
erzeugt. Der neu gebaute Discounter mit grolem Park-
platz. Der von einem internationalen Konzern Gbernom-
mene Industriebetrieb mit unklarer Perspektive. Die
private Stellflache, die einem Rentnerehepaar als Ein-
kommensquelle dient, weil dort Wohnmobile aufierhalb
des Ferieneinsatzes kostenpflichtig abgestellt werden
konnen. Wenige unansehnliche und qualitativ sehr ein-
fache Geschosswohnungszeilen der sechziger Jahre, die
zwar nur eingeschrankte Wohnqualitaten bieten, aber in-
sofern eine Raritat sind, als die Wohnungen auch mit klei-
nen Einkommen zu bezahlen sind. Einzelne Einfamilien-
hauser, deren Bewohnerinnen und Bewohner vor allem
ihre groen Garten in der Stadt als ihr Refugium schatzen.
Soin etwa und noch viel differenzierter konnte das Spekt-
rum im nachfolgend abgebildeten Bonner Gebiet Bad Go-
desberg-Nord sein.
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Abbildung é: Ein potenzielles Stadtverwandlungsgebiet: Bonn - Bad Godesberg-Nord, Quellen: © Volker Lannert [oben] /
Datengrundlage: Geofabrik GmbH und OpenStreetMap-Mitwirkende, CC BY-SA 2.0; Bearbeitung: Quaestio (unten]
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Man muss anerkennen, dass die vorhandenen Nutzungen
und die dahinterstehenden Immobilieneigentimerinnen
und -eigentimer berechtigte Interessen haben. |hre Be-
rucksichtigung ist eine wesentliche Voraussetzung fir die
Durchsetzbarkeit der Planung, wobei Berlicksichtigung
nicht Beibehaltung des Status quo bedeutet. Stattdessen
geht es darum, Verlagerungsmoglichkeiten innerhalb
und auflerhalb des Gebietes zu prifen, entsprechende
Tauschflachen anzubieten, wirtschaftliche und planeri-
sche Unterstitzung fir die bauliche Integration in ein sich
anderndes Umfeld zu leisten, Restwerte zu ersetzen usw.
All dies braucht Zeit und Geduld und eine Gebietsent-
wicklung, die flexibel auf daraus resultierende zeitliche
Unsicherheiten reagiert.

Noch wesentlicherist jedoch der wirtschaftliche Aufwand
fur die beschriebene Berilicksichtigung der Bestandsin-
teressen. Hinzu kommt der Investitionsaufwand fir die
notwendigen offentlichen Vorleistungen einer qualita-
tiv hochwertigeren Gebietsentwicklung. Der Ankauf von
Grundstiicken fir ausgeweitete offentliche Raume, Griin-
und Freiflachen und sonstige Infrastrukturen (Verkehr/
Mobilitat, Energieversorgung, Energieverteilung, Sport/
Freizeit/Soziales etc.). Und natirlich deren bauliche Er-
stellung (soweit sie sich nicht aus der spateren Nutzung
refinanziert). Wirde man davon ausgehen konnen, dass
die offentlichen Haushalte der Zukunft ibermafig leis-
tungsfahig sind, konnte man versucht sein, die Finan-
zierung des Verwandlungsstadtebaus primar aus of-
fentlichen Mitteln zu denken. Dies ware allerdings heute
bereits kaum darzustellen. Die bevorstehenden Aufgaben
der Transformation zu einer klimaneutralen Wirtschafts-
und Lebensweise und deren soziale Abfederung lassen
zudem erwarten, dass die Spielraume fir stadtebauliche
Aufgaben in den 6ffentlichen Kassen eher kleiner als gro-
Ber werden.

Insofernist es keine Frage der Ideologie, sondern die einer
pragmatischen Abwagung, ob und wie die privaten Grund-
eigentimerinnen und Grundeigentimer zur Mitwirkung
und Mitfinanzierung verpflichtet werden: Denn ohne de-
ren Mitwirkung und Mitfinanzierung bliebe der Verwand-
lungsstadtebau als mit Abstand grofites und stadtent-
wicklungspolitisch wertvollstes Potenzial der klinftigen
stadtebaulichen (Innen-)Entwicklung weitgehend unaus-
geschopft. Die Innenentwicklung bliebe auf den unzurei-
chenden und zunehmend konflikttrachtigen Auffillungs-
stadtebau beschrankt. Die Innenentwicklung misste sich

als zentrales Element einer dkologischen Stadtentwick-
lung in zunehmend engen Grenzen bewegen und ware
mancherorts mangels geeigneter Flachen nahezu voll-
standig blockiert.

Eine naheliegende Losung ware es, den Innenentwick-
lungsplan fur den Verwandlungsstadtebau mit Rechts-
qualitaten auszustatten, wie sie aus der , stadtebaulichen
EntwicklungsmaBnahme” und der ,stadtebaulichen Sa-
nierungsmaBnahme” bekannt sind. Hier entsteht der
Zwang fir die Eigentimerinnen und Eigentimer, ihre
Grundstiicke binnen einer Frist gemafl den Planungs-
zielen zu nutzen. Dieser Zwang verbindet sich mit einer
angedrohten Enteignung. Ferner sind die Eigentimerin-
nen und Eigentimer verpflichtet, eine Abgabe zu leisten,
die sich aus der erzeugten Bodenwertsteigerung ableitet.
Dieser ist einerseits als Planungswertausgleich zu ver-
stehen und kann zugleich zur Finanzierung der Mafinah-
men herangezogen werden.* Dieser scharfe Eingriff in
das Eigentum muss bei der Sanierungsmafinahme mit
stadtebaulichen Missstanden gerechtfertigt werden und
bei der Entwicklungsmafinahme mit einem besonderen
Flachenbedarf (z. B. Wohnen, Arbeitsstatten, Infrastruk-
tur]. Als Voraussetzung definiert der Gesetzgeber ferner,
dass die Ziele der Entwicklungsmafinahmen nicht durch
stadtebauliche Vertrage erreicht werden kénnen. Verwal-
tungsgerichtlich ist sowohl die letztgenannte Vorausset-
zung als auch die Dringlichkeit des Bedarfs eine Hirde,
an der Entwicklungsmaf3nahmen zu scheitern drohen
und schon gescheitert sind. Von daher werden sie nur
selten eingesetzt. Der Gesetzgeber sieht auch vor, dass
die Entwicklungsmafinahme nicht nur zur erstmaligen
stadtebaulichen Entwicklung, sondern auch zur Neuord-
nung bestehender Gebiete genutzt werden kann. Inso-
fern ware sie fir Aufgaben des Verwandlungsstadtebaus
theoretisch einsetzbar, wenngleich dies bislang nicht vor-
gekommen ist.

Der Gesetzgeber schiitzt das Eigentum, indem er stadt-
entwicklungspolitisch motivierte Eingriffe in das Eigen-
tum an hohe Voraussetzungen kniipft. Dies ist so gewollt
und im Kontext vormaliger Stadtentwicklungsaufgaben
plausibel. Eingriffe in das Eigentum sind bislang nur
durch eine Art stadtentwicklungspolitischen ,Notstand”
zu rechtfertigen: Einerseits stadtebauliche Missstande,
die Wohn- und Arbeitsverhaltnisse beeintrachtigen oder
Funktionsdefizite in Hinblick auf Verkehr, Infrastruktur-
versorgung etc. Andererseits ein erhohter Flachenbe-

46 Siehe hierzu und zum Thema Planungswertausgleich: Spars & Wickel 2019 sowie Bunzel & Niemeyer, 2018: 8 ff.
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darf, der erst als Folge einer aufgestauten und mit Ent-
wicklungs- und Versorgungsproblemen verbundenen
Flachennachfrage nachzuweisen ist (so wie in jlingerer
Zeit bei der Wohnungsversorgung). Im vorliegenden Papier
wird jedoch hergeleitet, dass der Verwandlungsstadtebau
die zu bevorzugende Normallosung der kinftigen Stadt-
und Innenentwicklung sein sollte oder sogar sein muss.
Somit sollte sie vom Ausnahme- zum Regelfall werden.
Dies impliziert, dass auch mit den Entwicklungs- und Sa-
nierungsmafinahmen vergleichbare Verpflichtungen der
Grundeigentimerinnen und Grundeigentimer zum Re-
gelinstrumentarium des Verwandlungsstadtebaus und
eines diesbeziglichen Innenentwicklungsplans werden.
Dabei sollte gentligen, dass die Kommune nachweisen
kann, dass die Grundstiickseigentimerin bzw. der Grund-
stiickseigentimer trotz einer teilweisen Abschopfung der
planungsbedingten Bodenwertsteigerung (zur Finanzie-
rung der Maf3nahme) nach der Durchfiihrung der Maf3-
nahme in einem angemessenen Ausmaf vermogender ist
als zuvor. Der Zwang zur Mitwirkung leitet sich also aus
Vorteilen ab, die der Eigentimerin bzw. dem Eigentimer
selbst zugutekommen. Beim Verwandlungsstadtebau ist
dies aufgrund der hohen Wertschopfungspotenziale im
Regelfall zu erwarten.

Allerdings laufen die bei Entwicklungs- und Sanierungs-
mafnahmen erprobten und dort schon schwierigen Ver-
fahren Gefahr, in der noch deutlich hoheren Komplexitat
der Aufgabenstellung im Verwandlungsstadtebau zerrie-
ben zu werden. Die Stadtsanierung folgt seit den achtzi-
ger Jahren primar dem Primat der behutsamen Stadt-
erneuerung. Dies bedeutet: Stadtebauliche Strukturen
bleiben erhalten. Entwicklungsaufgaben mit erforderli-
cher Eigentimermitwirkung sind Einzelfalle und punk-
tuell. Eine Grundstlicksneuordnung ist nur in geringem
Umfang erforderlich. Stadtebauliche Entwicklungsmaf3-
nahmen im Auflenbereich sind haufig mit umfassenden
Grundstlicksneuordnungen verbunden, dafiir allerdings
mit zwar langwierigen, aber gut planbaren Entwicklungs-
zeitraumen und Wertsteigerungen verbunden. In all die-
sen Aspekten ist der Verwandlungsstadtebau komplexer.
Von daher liegt es nahe, Uber eine Alternative zu den skiz-
zierten und erprobten Verfahren nachzudenken.

Deutlich ,eleganter” ware es fiir den Verwandlungsstad-
tebau, eine Anleihe bei den ebenfalls im Baugesetzbuch
verankerten Umlegungsverfahren zu nehmen. Demzu-
folge waren alle Grundstiicke des Innenentwicklungs-
plangebietes (gegebenenfalls zeitlich gestaffelt nach
Teilrdumen und Entwicklungsabschnitten] in ein gemein-
sames Durchgangseigentum zu Uberfihren und nach
Durchfihrung der Maf3nahme wieder zuriick zu vertei-
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len. Der Unterschied zur Umlegung ist, dass das transi-
torische Eigentum nicht allein der Bodenordnung, son-
dern zusatzlich der Entwicklung dient. Beim Einwurf in
das offentlich kontrollierte und bewirtschaftete Gemein-
schaftseigentum werden die Grundstiickswerte z. B. mit
dem aktuellen Ertragswert bewertet. Die einlegenden
Eigentimerinnen und Eigentimer sind somit in diesem
Umfang an der Gesellschaft beteiligt. Aus der Aggrega-
tion der Grundstiickseinlagen ergibt sich der in der Eroff-
nungsbilanz fiir das Gemeinschaftsunternehmen ausge-
wiesene Vermodgenswert. Beim Abschluss der Ma3nahme
werden die dann deutlich erhohten Grundstiicks- bzw.
Vermogenswerte erneut erfasst, die zwischenzeitlichen
Planungs- und Entwicklungskosten abgezogen und so die
Gesamtrendite aus der Gebietsentwicklung ermittelt. Wie
auch beider Umlegung kann die Riickverteilung der durch
Renditeanteile erhohten Vermdgenswerte sowohl durch
Grundstlicksanteile als auch durch Auszahlung erfolgen.
Das Risiko einer nicht oder nur marginal rentierlichen Ge-
bietsentwicklung sollte die 6ffentliche Hand tragen, was
zugleich bedeutet, gegentiber den Grundeigentimerinnen
und Grundeigentimern eine kooperationsfordernde Min-
destrendite zu gewahrleisten.

Das hier nur kursorisch beschriebene und in vielen De-
tails weiter auszuarbeitende Verfahren setzt an dem Ge-
danken an, dass eine kooperative Quartiersentwicklung
zwischen offentlicher Hand und Grundstiickseigentime-
rinnen und -eigentimern in besonderem Maf3e geeignet
ist, die hohen Wertschopfungspotenziale des Verwand-
lungsstadtebaus (. Quartiersrendite”) zu heben. Als we-
sentlicher Anreiz fir die Kooperation fungiert dabei ein
gerechter Ausgleich von Kosten und Nutzen der Entwick-
lung zwischen der Kommune und den privaten Eigen-
timerinnen und Eigentimern. Die Grundlage fir diese
Form der Zusammenarbeit ergabe sich aus dem aufzu-
stellenden Innenentwicklungsplan.

5.4 Erganzende Aspekte einer Diskussion
zur Starkung der Innenentwicklung

Im vorliegenden Diskussionspapier wird die Innenent-
wicklung primar aus einer stadtebaulichen Perspektive
diskutiert. Damit verbunden, werden okonomische und
planungsrechtliche Aspekte thematisiert. Wichtige De-
battenstrange zur Starkung der Innenentwicklung wur-
den dabei ausgeblendet. Diese sollen hier lediglich ab-
schlieBend benannt werden:

e In den letzten Jahren hatte im Zuge der Grundsteuer-
reform die Chance bestanden, eine Grundsteuer mit
einer umfassenden Wirkung auf die Mobilisierung



nicht genutzter oder untergenutzter Grundstiicke auf
den Weg zu bringen. In Form einer Bodenwertsteuer
hatte dies insbesondere dazu beigetragen, Grundstu-
cke dort zu mobilisieren, wo die Umfeldqualitaten at-
traktive Wohn- und Gewerbeflachenangebote ermag-
lichen. Dies ist insbesondere in der Innenentwicklung
gegeben. Deswegen erfahrt die Bodenwertsteuer eine
breite Unterstiitzung sowohl bei Naturschutzverban-
den, Birgermeisterinnen bzw. Blrgermeistern und
nicht zuletzt Stadtentwicklungsexpertinnen und -ex-
perten.*’ Der jetzige Grundsteuerkompromiss ist inso-
fern eine verpasste Chance fir die Stadt- und Innen-
entwicklung. Immerhin eroffnet er den Landern die
Maoglichkeit, vom Bundesmodell abzuweichen. Einzig
Baden-Wirttemberg hat auf Initiative von mehreren
Oberbirgermeistern den Weg in die Bodenwertsteuer
genommen. Allerdings ist hier zu erwarten, dass die
Politik sich schwertun wird, vom Ziel der Aufkommens-
neutralitat abzuweichen. Wahrscheinlich ware dies je-
doch erforderlich, um eine Grundsteuerbelastung mit
der gewinschten Mobilisierungswirkung zu erreichen
und somit auch die Spekulationsneigung zu reduzie-
ren. Will man im Ubergang zu einer wirksamen Boden-
wertsteuer die Steuerlast der Biirgerinnen Biirger ins-
gesamt nicht erhdhen, missten deswegen gleichzeitig
Steuersenkungen an anderer Stelle mit in das Modell
integriert werden. Denkbar ware zum Beispiel der Ein-
bezug der Einkommensteuer, insbesondere der kom-
munale Anteil in Hohe von 15 % des Steueraufkommens.
Allein diese Hinweise machen deutlich, dass die Um-
stellung auf eine stadtentwicklungspolitisch sinnvolle
Grundsteuer eine komplexe Aufgabe ist, die weitere in-
tensive fachliche und politische Diskussionen erfordert.
Die Ubersetzung einer (mdglicherweise weiter) wach-
senden Flachennachfrage in eine sinnvolle stadtebau-
liche Entwicklung ist langst keine Aufgabe, die Stadte
im Alleingang auf lokaler Ebene bewaltigen konnen. In
der zurlickliegenden Dekade ist insbesondere fiir das
Wohnen deutlich geworden, dass die Uberhitzten Woh-
nungsmarkte der Kernstadte Entlastung aus der je-
weiligen Region hatten brauchen konnen. Eine Stra-
tegie einer ,regionalen Urbanisierung” (orientiert am
Leitbild der dezentralen Konzentration) hatte dafir zu
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sorgen, dass eine nachfrage- und bedarfsgerecht or-
ganisierte Konzentration einer stadtebaulich-urbanen
Entwicklung auf die infrastrukturell leistungsfahigen
Standorte in den Regionen erfolgt. Ein zentraler As-
pekt ist dabei die verkehrliche Erreichbarkeit, insbe-
sondere {iber den (schienengebundenen) OPNV und
zunehmend auch tUber Radpendlerrouten. Auf der Ziel-
ebene ist ferner wichtig, dass die Standortqualitaten
und die realisierten stadtebaulichen Qualitaten geeig-
net sind, das nachfrageseitige Interesse an kompakten
Bauformen und hohen Dichten zu stérken (und somit
die Nachfrage nach Einfamilienhausern an gtinstigen
und schlecht angebundenen oder zum Teil peripheren
Standorten zu mindern). Weder die Regionalplanung
(in ihrer aktuellen Auspragung) noch die Versuche der
interkommunalen Kooperation sind bislang in der Lage,
die erforderlichen Koordinierungswirkungen fir eine
sinnvolle regionale Siedlungsentwicklung zu erzielen.
Hierzu brauchte es eine Art regionaler Entwicklungs-
politik, die unter Wahrung der kommunalen Planungs-
hoheit mit Anreizen und Sanktionen dafir sorgt, dass
die regionalplanerisch dafiir geeigneten Kommunen ei-
ner Region inihrer Bereitschaft und Fahigkeit gestarkt
werden, mittels einer intensivierten stadtebaulichen
Innenentwicklung die erforderlichen Beitrage fir eine
regionalplanerisch und regionalentwicklungspolitisch
sinnvolle Siedlungsentwicklung zu leisten.*®

Eine Grundlinie des vorliegenden Papiers ist, dass eine
qualitatsvolle stadtebauliche (Innen-)Entwicklung in
quartiersbezogenen Zusammenhangen gedacht, ge-
plant und umgesetzt werden sollte. Insbesondere weil
eine qualitatsvolle Stadt aus dem raumlichen Zusam-
menwirken von infrastrukturellen, baulichen, sozialen,
wirtschaftlichen, kulturellen und weiteren Gegebenhei-
ten entsteht. Diese Erkenntnis ist mindestens so alt wie
die Formel der integrierten Stadtentwicklung. Deswe-
gen gibt es integrierte Handlungskonzepte fir ganze
Stadte, Stadtteile oder Quartiere in nicht mehr zahlba-
ren GrofRenordnungen. Manche kommunalen Stadtpla-
nerinnen bzw. Stadtplaner gestehen jedoch selbstkri-
tisch ein: Wir sind die Hauptstadt der nicht umgesetzten
Konzepte. Das ist eine Anmafung, denn in den meisten
anderen Stadten sieht es nicht besser aus. Was in der

Siehe hierzu zum Beispiel die von einem Expertengremium erarbeitete ,Roadmap Bodenpolitik/Bodenpolitische Agenda 2020-2030" (DIfU/vhw 2017) oder die
Webseite der Initiative .Grundsteuer zeitgemaB” (https://www.grundsteuerreform.net/).

Etwas ausfihrlicher wird das hier angesprochene Thema in der bereits erwahnten vhw-Studie im Teilkapitel Uber die Region Stuttgart diskutiert (Faller et al.:
90 ff.) sowie in einem Buchbeitrag des Autors (Faller: 138 ff). Die Einschatzung, dass die Regionalplanung in ihrer bisherigen Verfassung zu wenig Wirkung
oder Impulse auf eine regionalplangerechte Siedlungsentwicklung auslést (also ein Umsetzungsdefizit hat), ist nicht neu, gewinnt aber im Kontext der dring-
lichen siedlungspolitischen Aufgaben eine neue Bedeutung. Bereits im Jahr 2012 hat eine Arbeitsgruppe der Akademie fiir Raumordnung und Landesplanung
(ARL) unter der Leitung von Dirk Vallée eine umfassende Studie zu diesem Thema vorgelegt (Vallée 2012).
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kommunalen Praxis nur selten und sehr unvollstan-
dig gelingt, ist die fir die integrierte Stadtentwicklung
eine erforderliche raumliche und zeitliche Biindelung
unterschiedlichster kommunaler Aktivitaten. Dies be-
trifft sowohl die im vorliegenden Papier diskutierten
Aufgaben einer zur Wachstumsbewaltigung erforder-
lichen Nachverdichtung als auch die unterschiedlichen
Aufgaben der Stadterneuerung und Bestandsentwick-
lung. All diese Stadtentwicklungsaufgaben sind darauf
angewiesen, dass die Kommune ihre vielfaltigen Bei-
trage zur Quartiersentwicklung maglichst koordiniert
erbringt, um damit einen verlasslichen Rahmen und zu-
gleich Impulse fur die ebenso wichtigen privaten Aktivi-
taten und Investitionen gewahrleisten zu kénnen. Stadt-
entwicklung funktioniert als Raderwerk von politischer
Akzeptanz, kommunalem Handeln und privatem (pri-
maér investivem) Engagement. Dabei hat das offentliche
Handeln eine herausgehobene Stellung, weil es in wei-
ten Teilen Vorleistungscharakter hat. Konkret bedeutet
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das: Die Uberfallige Sanierung der Schule, der Bau einer
neuen Kita, die Umgestaltung der zentralen Einkaufs-
strafle, die Neugestaltung des heruntergekommenen
Parks, der Ankauf und die Bauleitplanung fiir ein altes
Gewerbegrundstiick, die Fertigstellung der OV-Halte-
punkte sollten im Idealfall so zeitlich aufeinander be-
zogen umgesetzt werden, dass fiir alle anderen Akteure
glaubwiirdig und verlasslich ein Qualitatssprung abseh-
bar wird, der sowohl politische Akzeptanz (z. B. fiir mehr
Dichte) als auch Investitionsbereitschaft mobilisiert.
Dies ist vor allem eine Frage der kommunalpolitischen
Ressourcensteuerung, die im Status quo primar nach
sektoral-fachlichen Prinzipien erfolgt und weitgehend
blind gegeniiber den Aufgaben einer stadtebaulichen
Schwerpunktsetzung (im Sinne einer raumzeitlichen
Bindelung und Koordinierung) ist. Fortschritte in dieser
Hinsicht waren ebenfalls wichtig, um die im vorliegen-
den Papier diskutierten Stadtentwicklungs- und Innen-
entwicklungsaufgaben produktiv bewaltigen zu konnen.



6. Fazit

Die Innenentwicklung stellt eine wesentliche Antwort auf
die Herausforderungen einer okologischen Stadtentwick-
lung dar. Sie ebnet den Weg in die vielfach geforderte Fla-
chenkreislaufwirtschaft. Besonders in den wachsenden
Stadten stof3t sie aber mehr und mehr an ihre Grenzen.
Grenzen der Akzeptanz in Birgerschaft, Nachbarschaft
und Politik. Grenzen der Mitwirkungsbereitschaft der
Grundstiickseigentimerinnen und Grundstiickseigenti-
mer und schliefllich auch der begrenzten Flachenpoten-
ziale.

Zur Uberwindung dieser Grenzen ist die Innenentwicklung
politisch, rechtlich und 6konomisch zu starken. Dies be-
deutet vor allem, die Entwicklungsinteressen gegeniber
Bestandsschutzinteressen aufzuwerten. Sowohl Grund-
stickseigentimerinnen bzw. -eigentiimer als auch vor-
handene Bewohnerinnen und Bewohner muissen akzep-
tieren, dass ihre individuellen Interessen im Licht der
okologischen Herausforderungen und zugunsten einer
gestarkten Innenentwicklung an Gewicht verlieren. Vor
allem die Verpflichtung zur Mitwirkung der Grundsticks-
eigentimerinnen und -eigentimer muss vom eng be-
grenzten Ausnahmefall zum Regelfall der Stadtentwick-
lung werden. Zumindest in den Fallen, in denen durch
die Innenentwicklung nennenswerte auch wirtschaftlich
fur die Eigentimerinnen und Eigentimer nutzbare Vor-
teile entstehen. Die Widerstande der Bewohnerinnen und
Bewohner sollten sich relativieren lassen und politisch
wirksam zu entkraften sein, wenn die Innenentwicklung
erkennbar zur Sicherung und Steigerung der Lebensqua-
litat in den Quartieren beitragt. Dies setzt voraus, dass
die bislang dominant kleinteilige Innenentwicklung (Auf-
fullungsstadtebau) einer stérkeren politischen Steuerung
bzw. Einflussnahme unterworfen wird. Und es setzt vor-
aus, dass diese Einflussnahme tatsachlich gewahrleistet,
dass die Verdichtung zu hoheren urbanen Qualitaten fir
das Quartier oder den betroffenen Stadtteil fihrt. Einen
quartiers- oder stadtteilbezogenen Innenentwicklungs-
plan muss dies nicht nur planerisch vorbereiten, sondern

mit Rechtsqualitaten verbunden sein, die eine Umsetzung
absichern oder gewahrleisten.

Quantitativ und qualitativ bedeutsamer als die Fortsetzung
des kleinteiligen Auffillungsstadtebaus ware es jedoch,
insbesondere jene Uberreichlich vorhandenen Stadtareale
in den Fokus zu riicken, die im Status quo Uber nur rudi-
mentare urbane Qualitaten verfigen. Ihre Verwandlung
in urbane, lebenswerte Stadt ist die wichtigste Ressource
einer kinftigen stadtebaulichen Innenentwicklung. Ein
derartiger Verwandlungsstadtebau verbindet sich jedoch
mit umfassenden Eingriffen in die bestehenden stadte-
baulichen Strukturen, die damit verbundenen Nutzungen
und die dahinterstehenden Interessen. Hieraus entsteht
als Aufgabenstellung das Management eines komplexen
Umnutzungs-, Investitions- und Neuordnungsprozesses,
der mit bislang erprobten Verfahren aus dem Stadtebau-
recht schwer zu bewaltigen sein wird. Vorgeschlagen wird
hier ein an Umlegungsverfahren angelehntes mittelfris-
tiges Durchgangseigentum der Kommune, wahrend zu-
satzlich zu den Bodenordnungs- auch die Entwicklungs-
aufgaben zu bewaltigen sind.

Viele Fragen der zukiinftigen Stadtentwicklung sind der-
zeit ungewiss. Wird es noch Stadtwachstum geben und in
welchem Ausmaf? In welchem Umfang kann dies noch
mit Neubau beantwortet und bewaltigt werden? Insbe-
sondere der in seinen vielfaltigen Konsequenzen schwer
absehbare Weg in eine klimaneutrale Zukunft stellt wahr-
scheinlich gewohnte Lésungsmuster in fast allen gesell-
schaftlichen Bereichen in Frage. Wenn eine umfassende
Transformation zu einer decarbonisierten Lebens- und
Wirtschaftsweise nicht ohne Wohlstandseinbuf3en zu ha-
ben ist, muss der Stadtebau den Beweis antreten, dass
ein Einsatz knapper Ressourcen hier besonders wertvoll
zur Sicherung oder Steigerung der Lebensqualitat ist.
Ein qualitativ gelingender Verwandlungsstadtebau ware
mehr als alle anderen diskutierten stadtebaulichen Er-
scheinungsformen dazu geeignet.
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