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Florian Lintzmeyer

INNENENTWICKLUNG BEl WOHNBAULANDUBERHANGEN -
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Kurzfassung

Die Flachensparziele und Orientierungswerte der EU, der Bundes- sowie der Baye-
rischen Staatsregierung starken den Stellenwert der Innenentwicklung in der Raum-
und Umweltplanung sowie der kommunalen Bauleitplanung. Gerade in Regionen mit
abnehmendem Wachstumsdruck und stagnierenden oder riickldufigen Bevélkerungs-
prognosen steigt dabei die Bedeutung einer bestandsorientierten Innenentwicklung
und es erdffnen sich Handlungsspielrdume im Bereich der iberschiissigen Flachen-
potenziale im Innenbereich. Vor dem Hintergrund einer aggregierten Gegeniiberstel-
lung von Innenentwicklungspotenzialen und Wohnbaulandbedarfen setzt sich der
Beitrag mit einer Bewertungssystematik von Innenentwicklungspotenzialen unter
Stagnations- oder Schrumpfungsbedingungen auseinander. Eine stdrker differenzier-
te Aktivierung von Innenentwicklungspotenzialen bedarf jedoch einer Flankierung
durch andere Instrumente wie regionale Wohnungsbauziele und einer stdrkeren Ge-
wichtung von nicht-baulichen Funktionen und Potenzialen innerértlicher Freiflachen
im Abwdgungsprozess.

Schliisselworter
Innenentwicklung - Fldchensparen - doppelte Innenentwicklung - Schrumpfung -
griine und blaue Infrastruktur - Bewertungsschema

Inner-urban development under a housing surplus - How to approach urban
brownfields in non-growth regions

Abstract

The land saving targets and benchmarks of the EU, the German Federal Government
and the Bavarian State Government strengthen the importance of inner development
in spatial and environmental planning as well as in urban land use planning. Particularly
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in regions with decreasing growth pressure and stagnating or declining population
forecasts, the importance of building-stock-oriented inner development is increasing
and scope for action is opening up in the area of surplus land potential in inner areas.
Against the background of an aggregated comparison of inner development potentials
and housing land requirements, this article investigates options for an evaluation
system of inner development potentials under stagnation or shrinking conditions. A
more differentiated activation of inner development potentials needs to be accom-
panied by regional housing goals and a higher weighting of non-building functions and
potentials of inner-city open spaces in planning processes.

Keywords
Inner-urban development - land savings - double inner-urban development -
shrinking - green and blue infrastructure - evaluation scheme

1 Einleitung

Demographische Wachstums-, Stagnations- und Schrumpfungsprozesse stellen die
Raum- und Umweltplanung vor jeweils spezifische Herausforderungen bei der Umset-
zung von Zielen zum Flachensparen und zur Innenentwicklung. Wahrend eine ver-
gleichsweise undifferenzierte Aktivierung der vorhandenen Innenentwicklungspoten-
ziale in Regionen und Kommunen mit Wachstumsdruck zur Verminderung zusatzlicher
Aufenentwicklung gerechtfertigt werden kann, bieten sich in Regionen mit einer sta-
bilen oder riickldufigen Bevélkerung vielféltigere Handlungsspielraume fiir die raum-
liche Planung.

Wenn nur mehr ein Teil der Flichenpotenziale im Innenbereich zur Deckung des kiinf-
tigen Wohnbaulandbedarfs erforderlich ist oder sogar der Gebdudebestand dafiir
ausreicht, eréffnen sich dadurch sowohl Chancen als auch Risiken im Hinblick auf die
Innenentwicklung:

> Chancen, indem ,,nicht-bauliche® Fldichennutzungen und -funktionen im Innen-
bereich wie Klimawandelanpassung, Naherholung und soziale Funktionen, Natur-
und Artenschutz sowie Bodenfunktionen stdrker beriicksichtigt werden kénnen -
ganz im Sinne resilienter, klimawandelangepasster Siedlungsstrukturen und der
,doppelten Innenentwicklung®;

> Risiken, indem mit einem unverdnderten Fokus auf die bauliche Aktivierung von
Innenentwicklungspotenzialen die Gefahr eines strukturellen Wohnbaulandiiber-
hanges mit den entsprechenden negativen ortsplanerischen Auswirkungen steigt.

Dieser Beitrag setzt sich vor dem Hintergrund einer quantitativen Gegeniiberstellung
von Innenentwicklungspotenzialen und Wohnbaulandbedarfen mit der Frage ausein-
ander, wie unter Stagnations- oder Schrumpfungsbedingungen Innenentwicklungs-
potenziale raum- bzw. ortsplanerisch eingeordnet und priorisiert werden kénnen.
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2 Problembeschreibung / Ausgangsthesen

In der kommunalen Planungspraxis ldsst sich ein eklatantes Missverhaltnis zwischen
den Innenentwicklungspotenzialen und der auflenbereichsorientierten Bauleitpla-
nung konstatieren. Ein wesentlicher Treiber daflir ist einerseits das Aktivierungs-
problem, vor dem die Kommunen bei der Innenentwicklung stehen. Aufgrund feh-
lender Zugriffsmoglichkeiten auf vorhandene innerértliche Potenziale, fiir die die
Kommune bereits bei der Erschlieffung in Vorleistung gegangen ist, fiihlen sich die
Kommunen gendtigt, weiter Flachen im AuRenbereich in Bauland umzuwandeln (Bau-
landparadoxon, vgl. Davy 2000).

Andererseits ldsst sich als Erfahrungswert im Austausch mit kommunalen Entschei-
dungstragerinnen und -tragern festhalten, dass oftmals bestehende Aktivierungs-
instrumente (stadtebauliche Gebote, Vorkaufsrecht, besonderes Stadtebaurecht,
innerortlicher Bebauungsplan) nicht vollumfanglich genutzt werden und allgemein die
Wechselwirkungen zwischen Aufien- und Innenentwicklung (z. B. Abzug potenzieller
Folgenutzer) nicht in Entscheidungsprozesse einbezogen werden. Innenentwicklung
konzentriert sich dann auf einzelne Flachen, fiir die sich aufgrund giinstiger Umstande
eine Zugriffsmoglichkeit erdffnet, aber es findet weiterhin kein Paradigmenwechsel
von der Aufden- zur Innenorientierung statt. Die Nachfrage konzentriert sich auf die
Ortsrandlagen, nicht auf die Kerne und unter dem Druck von Bauanfragen geschieht
das Naheliegende - die Ausweisung neuer Baupldtze im Auf3enbereich.

Die rdumliche Konsequenz ist, dass fortgesetzt Immobilienbestdnde aufgebaut wer-
den, obwohl sich vielfach bereits zuklinftige Wohnraumiiberhange abzeichnen.

Bevdlkerungsvorausberechnung fiir Teilrdume Bayerns

Das Bayerische Landesamt flr Statistik geht in seiner aktuellen Bevdlkerungsvoraus-
berechnung von einem gesamtbayerischen Bevélkerungszuwachs von 5,4% im Jahr
2041 gegeniliber 2021 aus (Bayerisches Landesamt fiir Statistik 2023: 18). Dieses
Wachstum ist berwiegend durch Wanderungsgewinne aus dem Ausland getrieben,’
liegt aber unter dem Bevdlkerungszuwachs der vergangenen 20 Jahre. Die Karten-
darstellung zur Bevdlkerungsprognose wie auch der Vergleich zwischen der Regie-
rungsbezirks- und der Gemeindeebene verdeutlichen jedoch, dass die Bevélkerungs-
entwicklung von regionalen Unterschieden geprégt ist (vgl. Abb. 1). Vereinfacht
ausgedriickt konzentriert sich das Wachstum auf die stidliche Landeshalfte und gene-
rell auf das erweiterte Umland der kreisfreien Stadte mit einem Schwerpunkt in den
Metropolregionen.

Knapp fir die Hélfte der 2.056 bayerischen Gemeinden wird hingegen im Zeitraum von
2019 bis 2033 und dartiiber hinaus eine negative Bevélkerungsentwicklung prognos-
tiziert (Bayerisches Landesamt flr Statistik 2019). Auf Ebene der Regierungsbezirke
werden rund 40% der oberpfalzischen und unterfrankischen Gemeinden und mehrals
die Halfte der oberfrankischen Gemeinden Bevdlkerungsverluste verzeichnen (Baye-
risches Landesamt fiir Statistik 2019). Regional deutliche Bevdlkerungsriickgdnge

1 Inwieweit und wie langfristig Fliichtlingsbewegungen aus der Ukraine und anderen Krisengebieten
die Wanderungsbilanz beeinflussen, ist zum momentanen Zeitpunkt nicht absehbar.
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werden auch in Niederbayern prognostiziert, allerdings fiir einen geringeren Gemein-
deanteil. Weniger von Schrumpfungsprozessen betroffen sind die Gemeinden der
Regierungsbezirke Oberbayern, Schwaben und Mittelfranken.

Unterfranken

Regierungsbezirke

Regierungsbezirksgrenze
—  Grenzen der kreisfreien Stadte
und Landkreise
Grenzen der Gemeinden und
gemeindefreien Gebiete
B Sitz der Regierung
— Kreisfreie Stadt
= Gemeinde
.!4 Gemeindefreie Gebiete

Veranderung 2033 gegenliber 2019
in Prozent Haufigkeit

unter -10,0 54

[ -100 bisunter 75 79
| 75bisunter -25 336 Bayern: 2,6%

-2,5 bis unter 2.5 680

| 25bisunter 75 599

7,5 bis unter 10,0 157
10,0 oder mehr 151

Bayerisches Landesamt fiir Statistik, Fiirth 2021

Abb. 1: Bevslkerungsentwicklung in den Gemeinden Bayerns (2019-2033, in %) / Quelle: Bayerisches
Landesamt fiir Statistik (2021)
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Die Zunahme regionaler Disparitdten ist auch Ergebnis der Raumordnungsprognose
2040 (BBSR 2021a: 6). In Bezug auf die Bevdlkerungsentwicklung der Kreise im Zeit-
raum 1994-2017 und die Prognose fiir 2017-2040 Idsst sich feststellen, dass sich
Stagnations- und Schrumpfungsprognosen zulasten der bisherigen ,Wachstums*-
Kreise ausdehnen (Oberfranken, Oberpfalz, Bayerischer Wald, aber auch Mittel- und
Unterfranken) und dynamische Wachstumszentren wie die Metropolregionen Miin-
chen und Nirnberg deutlich abkiihlen.

Dieser raumlich differenzierte Blick verdeutlicht die Notwendigkeit entsprechender
Innenentwicklungsstrategien. Eine breite Aktivierung der Innenentwicklungspoten-
ziale ist in vielen Teilrdumen Bayerns selbstverstdndlich weiterhin geboten. Zugleich
gilt flr viele andere Teilrdume, dass eine ausschliefilich auf Flachenaktivierung kon-
zentrierte Innenentwicklung die siedlungsstrukturellen Probleme wie Leerstdnde, dis-
perse, gering verdichtete Siedlungsstrukturen und hohe Folgekosten (vgl. Siedentop/
Schiller/Koziol et al. 2006) eher verschérft als 10st.

Innenentwicklungspotenziale und Wohnbaulandbedarf

Eine aggregierte Auswertung von 58 Gemeinden in Bayern, in denen das Planungs-
biro ifuplan im Zuge der Bearbeitung des Vitalitdts-Checks zur Innenentwicklung mit
der Erfassung der Innenentwicklungspotenziale beauftragt war, vermittelt einen
(nicht-reprasentativen) Uberblick tiber die Zusammensetzung der Innenentwick-
lungspotenziale in ldndlich gepragten Gemeinden Bayerns (Schwarz/Lintzmeyer
2020).% Fur etwa die Halfte der Gemeinden wurde in der Bevélkerungsvorausberech-
nung eine riickldufige Bevolkerungsentwicklung prognostiziert.

Im Durchschnitt verfiigen die Gemeinden tber 22,4 ha Innenentwicklungspotenziale.
Die durchschnittliche Anzahl und der durchschnittliche Flachenumgriff der Innenent-
wicklungspotenziale je Gemeinde ist in Tabelle 1 dargestellt. Daraus kann zumindest
die Gréfienordnung der Innenentwicklungspotenziale fiir eine durchschnittliche, land-
lich geprdgte Gemeinde abgeleitet werden, was insbesondere fiir die seit der Flachen-
management-Datenbank 4.0 nicht mehr erfassten Potenzialkategorien von Interesse
ist.

2 Beider Interpretation ist zu berticksichtigen, dass sieben der 58 Gemeinden mit den Versionen 4.0
und neuer der Flachenmanagement-Datenbank bearbeitet und damit aus Datenschutzgriinden die
Kategorien ,Wohngebaude mit Leerstandsrisiko®“ und ,Hofstelle ohne Hofnachfolger* nicht mehr
erfasst wurden. Entsprechend ist der tatsachliche Anteil der ,,Wohngebdude mit Leerstandsrisiko*
an der Gesamtfldche der Innenentwicklungspotenziale hdher zu erwarten als die hier aufgefiihrten
12,8%.
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Potenzialkategorie Prozentanteil Durchschnitt Durchschnitt
an Anzahl/ Flache/
Potenzialfliche | Gemeinde Gemeinde [ha]

Baullicke klassisch 33,8 64,5 7,6
geringfligig bebautes Grundstiick 28,9 40,2 6,5
Woh 3 i

o ngebau.dfa mit 12.8 28 29
Leerstandsrisiko*
Hofstelle mit Restnutzung 10,2 11,9 2,3
Wohngebdude leerstehend 54 12,4 1,2
Hofstelle ohne Hofnachfolger/-in* 3,5 2,1 0,8
Hofstelle leerstehend 2,2 3,5 0,5
Gewerbebrache 1,5 1,4 0,3
Gewerbebrache mit Restnutzung 1,3 1,8 0,3
Infrastruktureinricht

uktureinrichtung 05 0.2 01

leerstehend
Wirtschaftsgebaud Ort d

irtschaftsgebdude am Ortsran 0,04 031 0,01
leerstehend
Konversionsflache 0,02 0,02 0,00
Gesamtergebnis 100 166,3 22,4

Tab. 1: Durchschnittliche Anzahl und Flichenumgriff der Innenentwicklungspotenziale je Gemeinde

(n=58 Gemeinden, *= Kategorien wurden in sieben Gemeinden nicht mehr erfasst)

Auf die Flachenpotenziale (Bauliicken und geringfligig bebaute Grundstiicke) entfal-
len knapp 65 % der gesamten Innenentwicklungspotenzialfliche (vgl. Abb. 2 und
Tab. 7). In vielen Gemeinden gibt es zudem in erheblichem Umfang Leerstdnde, die
sich aus leerstehenden Wohngebduden, leerstehenden Hofstellen und Gewerbe-

brachen zusammensetzen.

Neben diesen Komplettleerstanden wurden auch Teilleerstdnde z. B. auf Hofstellen
und Gewerbebrachen mit Restnutzung erfasst. Insbesondere Hofstellen mit Restnut-
zung mit ihren betrdchtlichen Kubaturen und ihrem vielfach ortsbildpragenden Cha-
rakter sind mit einem Anteil von tiber 10 % an der Gesamtflache ein bisher unterbe-
leuchtetes Innenentwicklungspotenzial.
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Abb. 2: Anzahl und Gesamtfldche der Innenentwicklungspotenziale in den 58 untersuchten Gemeinden
(*= Kategorien wurden in sieben Gemeinden nicht mehr erfasst)

Auf 100 Gemeindebtiirgerinnen und -blirger kommen durchschnittlich 5,9 Innenent-
wicklungspotenziale bzw. je Person eine Innenentwicklungspotenzialfliche von circa
83,5m2. Bezogen nur auf die Baullicken kommen auf 100 Personen 2,4 Baulticken bzw.
je Person eine Fldche von 28,3 m?. Einordnen lassen sich diese Zahlen in Bezug auf die
Wohnbauflache und Einwohnerzahl Gesamtbayerns. Zum 31. Dezember 2017 lebten
in Bayern insgesamt 12.835.000 Menschen (Bayerisches Landesamt fiir Statistik
2018b: 18) auf einer Wohnbauflache von 215.137 ha (Bayerisches Landesamt fiir
Statistik 2018a: 14). Daraus ergibt sich eine durchschnittliche Wohnbauflache® von
168 m? je Einwohnerin/Einwohner. Dies bedeutet, dass zumindest in den hier darge-
stellten Gemeinden die einwohnerbezogene Innenentwicklungspotenzialflache rund
die Halfte der aktuell beanspruchten Wohnbaufldche betragt. Bezogen auf die Kate-
gorie der Bauliicken stehen Flachen in der GréRenordnung eines Sechstels der aktuell
beanspruchten Wohnbaufldche je Einwohnerin/Einwohner zur Verfligung.

Bei der Bewertung sind allerdings zwei Einschrankungen zu berlicksichtigen: Die ge-
ringfligig bebauten Grundstiicke sowie die Hofstellen bzw. die Gewerbebrachen mit
Restnutzung gehen aus Griinden der einheitlichen Datenerfassung jeweils mit ihrer

3 Die Wohnbaufldche ist die baulich geprégte Flache einschlieflich der mit ihr im Zusammenhang
stehenden Freiflichen (z.B. Vorgérten, Ziergdrten, Zufahrten, Stellpldtze), die ausschlieflich oder
vorwiegend dem Wohnen dient. Sie ist nicht zu verwechseln mit der durchschnittlichen Wohnflache
je Einwohnerin/Einwohner in Bayern von 49,0m? (2021) (Bayerisches Staatsministerium fiir Wirt-
schaft, Landesentwicklung und Energie 2023a) die ausschlieflich die Grundfldchen der zu Wohn-
einheiten gehérenden Raume umfasst.
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kompletten Flurstiicksflache im Innenbereich in die Flachenbilanz der Innenentwick-
lungspotenziale ein. Das heif3t, der Gebdudebestand auf diesen Flurstiicken wird nicht
abgezogen.

Des Weiteren ist zu ber{icksichtigen, dass die Gewerbepotenziale (Gewerbebrachen
und Gewerbebrachen mit Restnutzung), aber auch Sonderkategorien wie die leer-
stehenden Wirtschaftsgebdude am Ortsrand in der Regel nur eingeschrankt fir
Wohnzwecke zur Verfligung stehen. Diese Kategorien verfiigen jedoch zusammen
nur Uber rund 3% der gesamten Innenentwicklungspotenzialfldche.

Auf Bundesebene kommen Blum/Atci/Roscher et al. (2022: 103 ff.) im Zuge einer re-
prasentativen Stichprobe zu Bauland- und Innenentwicklungspotenzialen zu folgen-
den Ergebnissen: Innenentwicklungspotenziale sind in einer Gréfienordnung von rund
84.000 ha vorhanden. Davon entfallen knapp 40 % auf Brachflachen und 60 % auf
Baullicken. Zusammen mit weiteren baureifen Baulandreserven wird ein Gesamt-
Baulandpotenzial von bundesweit rund 99.000 ha geschdtzt. Wenig liberraschend ist
der Potenzialanteil in diinn besiedelten Idndlichen Kreisen und dort der Anteil von
Baullicken am Innenentwicklungspotenzial tiberdurchschnittlich hoch (Blum/Atci/
Roscher et al. 2022: 52).

Gegenliberstellung mit dem Wohnbaulandbedarf

Die Flachenmanagement-Datenbank (FMD) enthdlt ein standardisiertes Schdtzver-
fahren fiir den kiinftigen Wohnbaulandbedarf. Es basiert unter anderem auf den aktu-
ellen Einwohnerzahlen, der amtlichen Bevdlkerungsvorausberechnung und der ge-
meindespezifischen Siedlungsdichte.

Fir 46* der oben ausgewerteten Gemeinden liegen neben den Innenentwicklungs-
potenzialen auch die Wohnbaulandbedarfsabschatzungen auf Basis der Flachenma-
nagement-Datenbank vor (vgl. Abb. 3; die Gemeinden sind zum Schutz der vertrau-
lichen Projektergebnisse anonymisiert). Bei allen Gemeinden Ubersteigen die
Innenentwicklungspotenziale jeweils den Bedarf. Einige schrumpfende Gemeinden
im peripheren landlichen Raum weisen sogar einen negativen Wohnbaulandbedarf
auf. Dies bedeutet, dass der kiinftige Wohnbaulandbedarf den aktuellen Wohnraum-
bestand unterschreitet, wodurch strukturelle Leerstande drohen, die durch weitere
Wohnraumschaffung nur verscharft wiirden.

Insgesamt verfiigen die 46 Gemeinden in Abbildung 3 liber Innenentwicklungspoten-
ziale von 1.077 ha. Diesen steht ein prognostizierter Wohnbaulandbedarf fiir den
Zeithorizont von 12 bis 14 Jahren von insgesamt 77,1 ha (positiver abziiglich negativer
Wohnbaulandbedarf) gegeniiber. Die Potenziale Ubersteigen also den Bedarf um
mehr als das Zehnfache. Der Bedarfsabschatzung liegt dabei die aktuell bestehende
Wohnungsdichte zugrunde, die nach heutigem Maflstab mit meist sechs bis zehn
Wohnungen je Hektar Gebdude- und Freifliche selbst fiir den ldndlichen Raum
Bayerns sehr niedrig angesetzt ist. Wiirde man etwas héhere Wohnungsdichten -
unter anderem durch die Schaffung von kleineren Wohneinheiten fiir Ein- und Zwei-

4 Fir 12 Gemeinden wurden nur Innenentwicklungspotenziale ohne Wohnbaulandbedarfs-
abschédtzung erfasst.
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personenhaushalte und Alternativen zum alleinstehenden Einfamilienhaus - als
Grundlage fir die Berechnung des kiinftigen Bedarfs heranziehen, so wiirde die
Grofie der Innenentwicklungspotenziale den Wohnbaulandbedarf sogar noch deut-
licher Ubersteigen.

80
70
60
50
40
30
20
10

-10 4
-20

H Innenentwicklungspotenziale ® Wohnbaulandbedarf fir Zeithorizont 14 Jahre I.fUPIG n

Abb. 3: Gegeniiberstellung der Innenentwicklungspotenziale und des Wohnbaulandbedarfs fiir 46
untersuchte Gemeinden in ha

Zu berticksichtigen ist bei dieser Gegentiiberstellung neben der oben genannten Ein-
schrankung (kein Abzug des Baubestandes auf geringfligig bebauten Grundstiicken,
Erfassung von Gewerbepotenzialen), dass darin alle erfassten Innenentwicklungs-
potenziale einflieRen. Die Summe enthalt somit auch einen Anteil an Innenentwick-
lungspotenzialen, flir die zwar Baurecht besteht, die im Zuge der Priorisierung im
Vitalitats-Check (vgl. Kapitel 3) aus ortsplanerischer Sicht jedoch als nicht zielfiihrend
im Sinn einer differenzierten Innenentwicklung eingestuft wurden.

Dennoch fiihren die Zahlen vor Augen, welche Rolle die Innenentwicklung zur Deckung
des Wohnbaulandbedarfs spielen kann und dass weitere Aufienentwicklungen in
vielen Gemeinden in landlichen Rdumen die Gefahr struktureller Leerstdnde - mit
allen damit einhergehenden negativen Entwicklungen - nur verscharfen.

Aus diesem Befund ergeben sich folgende Fragen fir einen raumlich differenzierten
Umgang mit Innenentwicklungspotenzialen:

> Wie verschieben sich mit abnehmendem Wachstumsdruck und zunehmenden
Potenzialliberhdngen die ortsplanerischen Kriterien zur Bewertung von Innen-
entwicklungspotenzialen?

> Wie kdnnte eine Methodik einer ortsplanerischen Prioritatenbildung von Innen-
entwicklungspotenzialen (z.B. von ,hoch prioritar“ bis zu , keine Aktivierung*
bzw. ,,Rlickwidmungsoption*) aussehen?

> Wie kdnnte eine differenziertere Aktivierung von Innenentwicklungspotenzialen
von raumplanerischer Seite begleitet und unterstiitzt werden?
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Diese Fragestellungen kniipfen an das auf vielen raumlichen Ebenen avisierte Netto-
Null-Ziel 2050 (Europaische Kommission 2011; Bundesministerium fiir Umwelt, Natur-
schutz, Bau und Reaktorsicherheit 2016) an, da sie Ansatzpunkte flir Entsiegelungen
und Riickwidmungen im Siedlungsbestand aufzeigen.

3 Priorisierung von Innenentwicklungspotenzialen

Bestehende Ansitze

Um kommunale Aktivitdten fokussieren und Ressourcen bei der Aktivierung von
Wohnbaupotenzialen zielgerichtet einsetzen zu kdnnen, ist eine vertiefte Betrachtung
der Potenziale hinsichtlich ihrer Eignung sowie mdéglicher Risiken und Schwierigkeiten
erforderlich (BBSR 2021b: 73). Bestehende Priorisierungsansdtze gehen jedoch in
ihren Kriterien und Herleitungen meist von einem wachsenden Wohnbaulandbedarf
aus. Eine Priorisierung soll dabei der Umsetzung von Wohnbaulandzielen zur Befrie-
digung des Wohnraummehrbedarfs aufgrund eines Bevolkerungswachstums und/
oder des jahrlichen Auflockerungsbedarfs dienen. Aufgrund begrenzter kommunaler
Kapazitdten sollen durch die Priorisierung Planungsverfahren zielgerichtet eingesetzt
werden (BBSR 2021b: 91). Um der Innenentwicklung in wachsenden Kommunen eine
hohe Prioritat einrdumen zu kdnnen, sind Informationen zum bau- und planungsrecht-
lichen Status sowie zur Eigentumssituation von zentraler Bedeutung (BBSR 2021b:
91). In den Modellvorhaben des ExWoSt-Projektes ,, Aktivierung von Innenentwick-
lungspotenzialen in wachsenden Kommunen“ (BBSR 2019) umfassten die Priorisie-
rungskriterien die zeitnahe Aktivierbarkeit von Fldchen (Modellvorhaben Regensburg
und Trier) oder auch die Erprobungsfdhigkeit fiir neue Aktivierungsinstrumente und
-strategien (Modellvorhaben Hamburg-Altona und Berlin).

Die Stadt Offenburg hat im Rahmen eines Siedlungs- und Innenentwicklungsmodells
ein Priorisierungsschema entwickelt und kommunalpolitisch verankert, das einerseits
die rechtliche und finanzielle Machbarkeit und andererseits fachliche Kriterien wie den
Beitrag zur Innenentwicklung, die dkologische Vertrdglichkeit und den Beitrag zur
Wohnraumversorgung umfasst.®

Die Bayerische Verwaltung fiir Landliche Entwicklung schldgt fiir die Anwendung des
Vitalitats-Checks zur Innenentwicklung ebenfalls ein Priorisierungsschema vor (Baye-
rische Verwaltung fir Landliche Entwicklung 2019: 59). Im Gegensatz zum oben ge-
nannten Priorisierungsverfahren des ExXWoSt-Projektes stehen dabei ortsplanerische
Kriterien im Vordergrund (vgl. Abb. 4). Differenziert danach, ob es sich um Geb&ude-
oder Fldchenpotenziale handelt, werden Innenentwicklungspotenziale anhand relativ
dauerhafter, objektiver Parameter einer Handlungsprioritdt zugeordnet. Diese Para-
meter umfassen flir Gebdudepotenziale ihre stadtebauliche Bedeutung und Lage so-
wie die Ausstattung des jeweiligen Ortsteils mit Angeboten und Einrichtungen der
Grundversorgung sowie die Erreichbarkeit des Ortsteils mit dem OPNV. Fiir Flichen-
potenziale kommt das Kriterium der dorfokologischen/sozialen Bedeutung der Fldche

5 https://ratsinfo.offenburg.de/buergerinfo/getfile.php?id=35190&type=do (23.02.2025).
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hinzu. Dieser Vorschlag eines Bewertungsschemas gewichtet Gebdudepotenziale
hoher als Fldchenpotenziale und sieht auch die Handlungsoption ,keine Aktivierung®
bzw. ,,Rickwidmungsmdglichkeit priifen® vor.

Eine Verknlpfung mit kommunalen Wohnbaulandzielen oder Wohnbaulandbedarfs-
abschdtzungen findet allerdings auch in diesem Bewertungsschema nicht statt.

Kriterium |

Geringe/keine Bedeutung fiir
Dorfékologie und Dorfleben

Bedeutung fiir
Dorfdkologie /
Dorfleben

Hohe Bedeutung
okologie und/odel

J

Ortsteil mit
umfassendem
Versorgungspotenzial

Lage im Ortsteil AuRerhalb AuBerhalb AuRBerhalb
8 — Altort Im Altort Altort Im Altort Altort Im Altort

Ortsteil mit lickenhaftem
Versorgungspotenzial

Ausstattung des
Ortsteils

| | |
v v

Handlungsprioritat Keine Aktivierung Prioritdt 3 Prioritat 2

Abb. 4: Bewertungsschema des Vitalitéts-Checks fiir Fldchenpotenziale /Quelle: Bayerische Verwaltung
fur Landliche Entwicklung (2019: 47)

Die grundlegenden Annahmen der geschilderten - implizit wachstumsorientierten -
Priorisierungsansatze sind, dass

> kiinftig ein Wohnbaulandmehrbedarf zu befriedigen ist,

> die Aktivierbarkeit der Fldchen fiir die bauliche Nutzung ein wesentliches
Entscheidungskriterium ist

> und der Gebdudebestand nicht ausreicht, um die kiinftige Nachfrage zu bedienen.

Bewertung unter Stagnations- oder Schrumpfungsbedingungen

Der vorliegende Beitrag geht von der Hypothese aus, dass Innenentwicklungspoten-
ziale in Rdumen, die von demographischen Stagnations- oder Schrumpfungspro-
zessen gepragt sind, anders zu bewerten sind als in wachsenden Kommunen.

R&umlich differenzierte Wohnungsbauziele

Die Formulierung von Wohnungsbauzielen insbesondere auf den unteren raumlichen
Ebenen unterstiitzt die Abschdtzung, wie viele Potenziale an welchen Standorten und
in welchem Zeitraum aktiviert werden sollten (BBSR 2021b: 73). Gerade kleinere
Kommunen arbeiten in der Regel jedoch nicht mit diesem strategischen Instrument.
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Es fehlt also an einer raumlichen Ubersetzung des im Koalitionsvertrag der Bundes-
regierung (2021) anvisierten Ziels des Baus von jdhrlich 400.000 neuen Wohnungen
- gerade auch da der Koalitionsvertrag eine rdumliche Differenzierung und eine Aus-
einandersetzung mit Wechselwirkungen hinsichtlich des Flachensparziels vermissen
ldsst.

Das Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung erstellt in regelmaigen Ab-
standen eine Wohnungsmarktprognose, zuletzt im Jahr 2015. Dabei wird anhand der
demographischen, einkommens- und verhaltensbedingten kiinftigen Entwicklung der
Wohnfldchennachfrage und in Gegeniiberstellung mit der Angebotsseite (Abgangs-
und regionalisierte Neubauquoten) der Neubaubedarf auf Kreisebene ermittelt (BBSR
2015: 13). Selbst in bayerischen Landkreisen mit einer Schrumpfungsprognose be-
ziiglich Bevolkerung und Haushalten wurde dabei zumindest fiir den Prognosezeit-
raum bis 2020 noch von einem Neubaubedarf an Ein- und Zweifamilienhdusern aus-
gegangen. Paradoxerweise findet also der weitere Ausbau der Siedlungsstrukturen
insbesondere durch die Wohnungsform statt, die mit den hdchsten Ressourceninan-
spruchnahmen, Baukosten und Energieaufwand im Betrieb verbunden ist. Bei Mehr-
familienhdusern wurde hingegen in zehn Landkreisen im nérdlichen Unter- und Ober-
franken bereits kein mittelfristiger Bedarf mehr gesehen (BBSR 2015: 15). Es bleibt
abzuwarten, ob die ndchste Wohnungsmarktprognose der sich dauerhaft abzeich-
nenden Energieknappheit, der Inflation und Baustoffengpdssen Rechnung tragen
wird.

Entscheidend fiir den scheinbar widerspriichlichen Befund eines Neubaubedarfs bei
Bevolkerungsriickgang ist der Hinweis: ,,Sofern die Nachfrage nicht auf ein qualitativ
passendes Angebot trifft, wird es auch Neubau in Markten mit deutlichem Angebots-
Uiberhang geben® (BBSR 2015: 13).

Letztlich wird hier also zwischen den individuellen Wohnwiinschen und den gemein-
wohlorientierten Flichensparzielen eine Abwdgungsentscheidung zulasten des Fla-
chensparens getroffen, die eine Zunahme struktureller Leerstdnde zumindest in Kauf
nimmt: Wenn der Gebdudebestand nicht den nachfrageseitigen Wohnvorstellungen
entspricht, findet trotz Uberhéngen eine weitere Aufenentwicklung statt mit den ent-
sprechenden Folgen fir die infrastrukturelle Auslastung, die Beitrags- und Steuer-
belastung sowie mit weiteren negativen Folgen wie Freiraumverlust und riickldufigen
Investitionen in den Bestand (Henger/Voigtlander 2021: 32).

Stellschraube Dichtewerte

In der Flachenmanagement-Datenbank des Bayerischen Landesamtes fir Umwelt
wird der Wohnflachenbedarf fiir Kommunen anhand der folgenden Parameter er-
mittelt:

> prognostizierte Einwohnerentwicklung

> Ortliche Dichtewerte (Wohneinheiten je ha Wohnbaufldche)

> Ortliche Belegungsdichte (durchschnittliche Zahl an Personen je Wohneinheit)
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> Auflockerungsbedarf (Faktor des jéhrlichen Wohnflachenmehrbedarfs, in der
Regel 0,3%)

In Hinblick auf eine nachhaltige Siedlungsentwicklung, die durch einen Sinkpfad der
Flachenneuinanspruchnahme fiir Wohnzwecke zur Erreichung der Flachensparziele
und des Netto-Null-Zieles 2050 beitrédgt, sind damit folgende zwei Probleme verbun-
den:

> Die Bedarfsermittlung schreibt die 6rtlichen Dichtewerte in die Zukunft fort. Die
Dominanz des freistehenden Einfamilienhauses im landlichen Wohnungsbau tiber
einen langen Zeitraum (seit den 1950er Jahren) hat zu ,,ortsliblichen® Dichte-
werten gefiihrt, die mit einem sparsamen und zukunftsfahigen Umgang mit
Grund und Boden nicht (mehr) vereinbar sind. Innerhalb Bayerns variiert die
durchschnittliche Pro-Kopf-Wohnflache zwischen 43,4 m? in Miinchen und 52,2 m?
in der Kulisse ,,Raum mit besonderem Handlungsbedarf* des bayerischen Landes-
entwicklungsprogramms (Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft, Landes-
entwicklung und Energie 2023a). Meyer (2025) arbeitet die Bandbreite der Fld-
cheneffizienz, das heif3t der Wohnfldchendichte als Wohnfldche je ha Wohnbau-
flache, auf kommunaler Ebene heraus. Die Fortschreibung der bisherigen Flache-
neffizienz konserviert damit nicht-nachhaltige Siedlungsstrukturen, anstatt eine
kompakte und effiziente Flachenneuinanspruchnahme voranzutreiben (vgl.
Domhardt/Mangels/Wahrhusen et al. 2021: 309).

> Der Auflockerungsbedarf, flir den sich der Richtwert von 0,3 % als Standard eta-
bliert hat, muss im Zusammenhang mit der Verkleinerung der durchschnittlichen
Haushaltsgréfien und dem Nachholbedarf aufgrund beengter Wohnverhéltnisse
gesehen werden. Gerade in landlichen Raumen sind beide Prozesse weitgehend
abgeschlossen: Die durchschnittliche Belegungsdichte betrug 2019 fiir Gesamt-
bayern 2,0 Personen je Wohnung gegeniiber einer Belegungsdichte von 3,03¢im
Jahr 1968, 2,4 im Jahr 1990 und 2,2 im Jahr 2000 (Bayerisches Staatsministerium
fur Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie 2023b). Seit 2016 ist die durch-
schnittliche Belegungsdichte fiir Gesamtbayern (2,0) und den Allgemeinen Ldnd-
lichen Raum (2,1) unverdndert (Bayerisches Staatsministerium fir Wirtschaft,
Landesentwicklung und Energie 2023b).

Eine ressourcenverantwortliche Wohnflachenbedarfsabschitzung sollte daher eine
zeitgemafie und nach raumordnerischer Funktion und Siedlungsstruktur differenzier-
te Mindestdichte an Wohneinheiten je Hektar Wohnbauland nicht unterschreiten
und bestenfalls einen ambitionierten Dichtewert zugrunde legen (vgl. ARL 2018: 11).
Eine Orientierung bietet daflir beispielsweise die Plausibilitatsprifung der Bauflachen-
bedarfsnachweise, die in Baden-Wiirttemberg zur Anwendung kommt (Baden-Wiirt-
tembergisches Ministerium fiir Wirtschaft, Arbeit und Wohnungsbau 2017: 6). Darin
wird von folgenden Mindestdichten ausgegangen: Oberzentren 90 Einwohner/ha,
Mittelzentren 80 Einwohner/ha, Unterzentren 70 Einwohner/ha, Kleinzentren 60 Ein-
wohner/ha, sonstige Gemeinden 50 Einwohner/ha. Fiir die Jahre 2018 bis 2020 er-
gab eine Auswertung der den Regionalverbdnden vorgelegten Bebauungspldne eine

6 Eigene Berechnung nach Bayerisches Statistisches Landesamt (1970: 2).
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durchschnittlich realisierte Bruttowohndichte von 67 Einwohnerinnen/Einwohnern je
Hektar Wohnbauland (Arbeitsgemeinschaft der Regionalverbande Baden-Wiirttem-
berg 2021: 5). Wenig liberraschend werden die raumplanerischen Mindestdichten in
den Raumkategorien Verdichtungsrdume und Randzonen um die Verdichtungsrdume
zum Teil deutlich Uiberschritten, wahrend sie in den Verdichtungsbereichen im land-
lichen Raum und im ldndlichen Raum im engeren Sinne unterschritten werden. Die
bayerische Auslegungshilfe zur Bedarfspriifung fiir neue Siedlungsflachen (StMWi
2021: 4) vermeidet hingegen eine Konkretisierung, indem sie bei der Wohnbaufla-
chenbedarfsermittlung nur auf die Heranziehung ortsiiblicher Bebauungsdichten
verweist.

Im Rahmen der Erstellung von Vitalitdts-Checks wurden bayerische Kommunen bear-
beitet, die eine ortsiibliche Bebauungsdichte von unter zehn Wohnungen je Hektar
Wohnbauland aufwiesen. Fiir diese Gemeinden wiirde sich im Vergleich zur baden-
wiirttembergischen Berechnungsmethodik ein mehr als doppelt so grofier Wohn-
baulandbedarf fiir eine Gemeinde mit identischer Ausgangssituation ergeben und
damit ein verschwenderischer Umgang mit Grund und Boden fortgeschrieben.

Raumordnerische Orientierungswerte fiir Wohnbaudichten sollten daher in die baye-
rischen Regionalpldne {ibernommen werden, um den landesplanerischen Grundsatz
der Anwendung flachensparender Siedlungs- und Erschlieftungsformen (LEP-Grund-
satz 3.1.1) zu konkretisieren und einen Senkpfad im Hinblick auf das Netto-Null-
Flachenverbrauchsziel 2050 einzuleiten. Domhardt/Mangels/Wahrhusen et al. (2021:
309) pladieren dabei fiir eine starkere Ausdifferenzierung von Dichtevorgaben fiir
Kern- und Randbereiche von Siedlungen.

Einbeziehung von Bodenfunktionen

B&den tibernehmen im Siedlungsbereich wichtige Funktionen. Neben den naturhaus-
halterischen Funktionen fiir den Wasser- und Nahrstoffkreislauf sowie als Lebensraum
fur Pflanzen und Tiere treten im Siedlungskontext die Filterfunktion flir Feinstaub und
Schadstoffeintrage, die lokalklimatische Ausgleichsfunktion, die Retentionsfunktion
fur Niederschlagswasser und die Erholungsfunktion in den Vordergrund. In der Regel
finden diese Funktionen in der bauleitplanerischen Diskussion und Entscheidungs-
findung gerade in landlichen Rdumen - wenn iberhaupt - nur eine geringfligige Beach-
tung.’

Im Forschungsprojekt NatKoS wurde fiir das Land Berlin ein Planungsinstrument fiir
das CO2-Management der natiirlichen Kohlenstoffspeicher entwickelt (Klingenfuf’/
Fell/Thrum et al. 2019), das sowohl die Kohlenstoffspeicher im Boden als auch in der
Vegetation nach Nutzungstypen fiir Stadtflachen fiir die Planung operationalisiert.
Demzufolge ist der Klimaschutzwert der Landschaftsbestandteile Boden und Vege-
tation mafigeblich durch die Grofie ihrer natiirlichen Kohlenstoffspeicher bestimmt.

7 Soist das Schwammstadt-Konzept mittlerweile im Planungsdiskurs fest verankert, wahrend der
Begriff Schwammdorf noch weitgehend unbekannt ist (62.000 zu 116 Google-Suchtreffern,
09/2022).
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Fur verschiedene raumliche Maf3stabsebenen wurden daraufhin Stadtplanungsins-
trumente entwickelt, um Strukturen und Standorteigenschaften erfassen und beur-
teilen zu kénnen (Klingenfu®/Fell/Thrum et al. 2019: 73). In Bayern kann an die Klima-
schutzfunktion von B&den beispielsweise neu durch das sich abzeichnende landes-
planerische Instrument der Vorrang- und Vorbehaltsgebiete Klimaschutz angekntipft
werden.

Lokalklima und Freifldchen

Neben der CO_-Speicherkapazitdt kann die lokalklimatische Ausgleichsfunktion inner-
oOrtlicher Freiflachen ein Differenzierungskriterium bei der Innenentwicklung sein.
Hier kdnnen Raumordnung und Bauleitplanung ineinandergreifen, indem beispiels-
weise die sich fiir Bayern abzeichnenden neuen landesplanerischen Instrumente der
Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fiir die Klimaanpassung (Frischluft- und Kaltluft-
entstehungsgebiete und Luftleitbahnen) auf bauleitplanerischer Ebene fortgefiihrt
werden. Basierend auf einer lokalklimatischen Analyse kann dies beispielsweise die
Identifizierung und besondere Berticksichtigung von Entwicklungspotenzialen zur
Anpassung an den Klimawandel in der Fldchennutzungsplanung auf kommunaler wie
auch interkommunaler Ebene sein (Umweltbundesamt 2020: 125).

Gerade in Regionen mit geringer Siedlungstétigkeit ist die nachtrigliche Anderung,
Ergdnzung und Aufhebung bestehender Bauleitpldne von besonderer Bedeutung
fur die Klimaanpassung. Die Klimaanpassung kann nach & 1 Abs. 3 S. 1 BauGB? eine
kommunale Handlungspflicht fiir die stadtebauliche Entwicklung erfordern (Umwelt-
bundesamt 2020: 132). Die Darstellungsmdglichkeiten der Flachennutzungsplanung
umfassen dabei beispielsweise die Mafinahmenbereiche Standortsteuerung fiir Bau-
flichen und Baugebiete sowie Griinfldchen zur Vorsorge gegen die Folgen des Klima-
wandels und zur Freihaltung von Kaltluftentstehungsflachen und Kalt- und Frischluft-
bahnen (Umweltbundesamt 2020: 133). Regelungsgegenstande sind auf Ebene der
Bebauungspldne unter anderem (Umweltbundesamt 2020: 136) von Bebauung
freizuhaltende Fldchen und deren Nutzung, die Festsetzung von offentlichen und
privaten Griinflichen sowie MafRnahmen zur Verbesserung des Kleinklimas und zur
Verminderung der Erwdrmung.

Mbgliche Priorisierungskriterien

Vor dem Hintergrund dieser Uberlegungen kann fiir Kommunen und Planer/-innen bei
der Innenentwicklung eine Aktivierungsstrategie vorgeschlagen werden, die wesent-
lich starker den ortlichen Wohnbaulandbedarf und die Funktionen innerértlicher
Freiflachen berticksichtigt:

1 Voraussetzung fiir eine flichensparkonforme und an den &rtlichen Rahmenbedin-
gungen orientierte Innenentwicklung ist die Formulierung von kommunalen Woh-
nungsbauzielen. Diesen muss eine plausible Wohnbaulandbedarfsermittlung zu-
grunde liegen, die auf zeitgeméafien und flachensparkonformen Dichtevorgaben
basiert. Unterschreitet dieser Wohnbaulandbedarf einen Schwellenwert der voll-

8 Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 3. November 2017 (BGBI. | S. 3634), das
zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 20. Dezember 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 394) gedndert
worden ist.
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standig erhobenen Innenentwicklungspotenziale (z.B. weniger als 10-20%), so
kdnnte aus ortsplanerischer Sicht argumentiert werden, dass kein Aktivierungs-
erfordernis fiir innerdrtliche Flachenpotenziale besteht.

2 Als ndchste Entscheidungsebene kann die Klimawandelanpassungsfunktion heran-
gezogen werden. Eine Parzelle kann entweder bereits gegenwartig einen bedeut-
samen Beitrag zum lokalklimatischen Ausgleich leisten oder von ihrem Potenzial
dafiir geeignet sein (z.B. durch ihre Lage in einem stark verdichteten Umfeld oder
als Bestandteil einer grofirdaumigeren Verbindungsachse). Dies kann beispiels-
weise im Rahmen einer Defizit- bzw. Bedarfsanalyse griin-blauer Strukturen fiir
Planungsumgriffe ermittelt werden, bei der auf zunehmend hoch aufgel&ste Fern-
erkundungsdaten zu stadtischen Hitzeinseln zurtickgegriffen werden kann (z.B.
Landsat Surface Temperature LST, INTERESS-I-Projekt; vgl. Klein 2025).

3 Verschrankung mit der Regionalplanung: Domhardt/Mangels/Wahrhusen et al.
(2021: 297) haben diverse regionalplanerische Ansdtze zur Mengensteuerung der
Siedlungsentwicklung zusammengetragen. Ein Priorisierungsschema auf kommu-
naler Ebene wdre idealerweise mit einer Mengensteuerung (Bedarfsnachweis,
Eigenentwicklung, Dichtewerte) und Standortpriorisierung auf Ebene der Regio-
nalplanung verschrankt. Diese regionalplanerische Mengensteuerung findet au-
lerhalb Bayerns bereits statt. Bauleitplanerische Festlegungen einer ,,organi-
schen“, eigenbedarfsorientierten Siedlungsentwicklung werden hier beispiels-
weise flir Geltungszeitrdume von Raumordnungspldnen quantifiziert.

Planungsoptionen fur
Innenentwicklungspotenziale

Gebaudepotenziale Flachenpotenziale

MaRnahmen
Klimawandelanpassung s Bebauung
(z.B. Lokalklima, Retention)

Folgenutzung Riickbau / Teilriickbau

Sozialer Treffpunkt / MaRnahmen zum

Nachverdichtung Ersatzbau Naherholung Klimaschutz

Bodenschutz /
LW-Nutzung

=] Naturschutz / Artenvielfalt

Abb. 5: Planungsoptionen fiir Innenentwicklungspotenziale
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Abhdngig von diesen Entscheidungskriterien bestehen fiir Gebdude- und Flachen-
potenziale gerade unter Stagnations- und Schrumpfungsbedingungen eine Reihe un-
terschiedlicher Planungsoptionen (vgl. Abb. 5). Baullicken, die zum Teil tiber Jahr-
zehnte brach liegen, kdnnten ihrer Lage gemafd zumindest tempordr Funktionen
(Klimaschutz, Lokalklima, Wasserriickhalt, Naturschutz/Artenvielfalt) ibernehmen.
Je nach Rahmenbedingungen stellt dann eine bauliche Nutzung nicht mehr die einzige,
sondern eine von mehreren Folgenutzungen dar.

Zur Umsetzung nicht-baulicher Nutzungen kdnnen befristete stadtebauliche Vertrage
zwischen Kommune und Eigentlimern wie Gestattungsvereinbarungen nach § 11
BauGB dienen. Angesichts des Umfangs innerértlicher Freiflachen und der sich zu-
spitzenden Klimafolgen fiir Siedlungsbereiche (urbane Hitze, Starkregen) kénnten
tempordre, gemeinwohlorientierte Zwischennutzungen auch Bericksichtigung in
der steuerlichen Bewertung von Bauland finden.

Diese Planungsoptionen kénnen dann in Bewertungsraster fiir Innenentwicklungs-
potenzialflachen integriert werden. Fiir eine Potenzialfliche wdre beispielsweise fol-
gendes Bewertungsraster vorstellbar (vgl. Abb. 6):

1 Betrdgt der Wohnbaulandbedarf der Kommune weniger als 10% der identifizier-
ten Innenentwicklungspotenziale, so ist in der Regel eine nicht-bauliche Nutzung
als Handlungsprioritdt anzusehen.

2 Bei htherem Wohnbaulandbedarf wére das Potenzial der Flache fiir Maf3nahmen
des Klimaschutzes und der Klimawandelanpassung zu priifen. Je hoher dieses Po-
tenzial eingeschatzt wird (entweder aufgrund des Umfelddefizits oder der Quali-
tdt der Flache), desto hoher sind die Belange des Klimaschutzes und der Klima-
wandelanpassung in die Abwdgung einzustellen.

3 Ineinem nachsten Schritt waren die Bodenfunktionen zu priifen. Je héher diese
objektiv - beispielsweise auf Grundlage der im Rahmen der Teilfortschreibung des
bayerischen Landesentwicklungsprogramms amtlich flichendeckend zu erstellen-
den Bodenfunktionskarten - eingestuft wird, desto geringer ist abermals die Eig-
nung fiir eine bauliche Nutzung.

4 Inanaloger Weise wdren weitere nicht-bauliche innerdrtliche Flachennutzungen
abzuprifen.
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Abb. 6: Bewertungsraster fiir Innenentwicklungspotenzialfldchen

4 Handlungsempfehlungen

Folgende Mafinahmen kdnnen dazu beitragen, die Handlungsspielrdume stérker zu
nutzen, die sich aus Nicht-Wachstumsbedingungen fiir die Innenentwicklung er-
offnen.

Baupolitik des Bundes

Die wohnungspolitischen Ziele des Bundes (aktuell Bau von jahrlich 400.000 Woh-
nungen, davon 100.000 &ffentlich geforderten Wohnungen) sind die Antwort der
Bundespolitik auf die Immobilienpreissteigerungen und Wohnungsknappheiten in
vielen Teilrdumen Deutschlands. Bis auf die im Baulandmobilisierungsgesetz veran-
kerte Moglichkeit, ,,Gebiete mit angespanntem Wohnungsmarkt® zur Erleichterung
von Nachverdichtungen auszuweisen und flir die Ausiibung eines erweiterten Vor-
kaufsrechts fehlt den flankierenden Instrumenten jedoch eine wirksame Regionali-
sierungskomponente.

Mit dem Baulandmobilisierungsgesetz 2021° wurde den Bundeslandern die M&glich-
keit eingerdumt, Gebiete mit angespanntem Wohnungsmarkt zu bestimmen, in denen
die baurechtlichen Handlungsmdéglichkeiten der Kommunen gestdrkt sind. Analog
dazu konnte flir Gebiete mit deutlichen Wohnbaulandiiberhdngen die Anwendung
gebdudebestandsorientierter Aktivierungsinstrumente gegentiber der Flachenakti-
vierung und dariiber hinaus auch die entschadigungsfreie Riicknahme dauerhaft nicht
genutzter Baurechte gestarkt werden.

9 Gesetz zur Mobilisierung von Bauland (Baulandmobilisierungsgesetz) vom 14. Juni 2021.
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Landes- und Regionalplanung

Ein Manko fir die regionalplanerische Bewertung und Koordinierung der Siedlungs-
entwicklung ist, dass bestehende Innenentwicklungskataster der kommunalen Ebene
nicht auf regionaler Ebene zusammengefiihrt werden. Eine Voraussetzung fiir Forder-
mittel seitens der Stadtebauférderung und landlichen Entwicklung zur Erstellung von
kommunalen Innenentwicklungskatastern kénnte daher die Ubermittlung der aggre-
gierten Ergebnisse an die Regionalplanung sein.

Da der sparsame Umgang mit Grund und Boden nach § Ta Abs. 2 BauGB keine raum-
liche Einschrankung aufweist, sollten Mindestdichtewerte auch flr nicht-zentrale
Orte und damit alle Siedlungsgréfien zur Anwendung kommen. Mindestdichten kon-
nen auch als Umsetzung des in § 2 Abs. 2 ROG' genannten Ansatzes von quantifizier-
ten Vorgaben zur Verringerung der Fldcheninanspruchnahme interpretiert werden -
auchwenndieservorallemauf quantifizierte Flachensparziele abzielt. Regionaltypische
Dichtewerte kdnnen davon nach oben abweichen, z.B. nordbayerische im Vergleich zu
slidbayerischen Siedlungsmustern. Diese Dichtevorgaben in Raumordnungspldnen
auf Landes- und Regionsebene (vgl. auch Ferber/Tomerius/Schrenk et al. 2015; Dom-
hardt/Mangels/Wahrhusen et al. 2021: 309) konnten auch nach zentral&rtlicher Ein-
stufung ausdifferenziert werden.

Das Dichte-Monitoring der Bebauungspldne in Baden-Wirttemberg legt nahe, dass
die Fest- und Durchsetzung raumplanerischer Mindestdichten ein wirksames Mittel
sein kann, die Ziele der Wohnraumversorgung und des Flachensparens in Einklang zu
bringen. Waren die Mindestdichtewerte flir die unterschiedlichen Raumkategorien
erreicht worden, hatten im beobachteten Zeitraum bei identischer Flachenneuinan-
spruchnahme 13,4 % mehr Personen mit Wohnraum versorgt werden kénnen bzw.
hatte fur die Schaffung desselben Wohnraums 14,7 % weniger Fldche in Anspruch ge-
nommen werden missen (Arbeitsgemeinschaft der Regionalverbdnde Baden-Wiirt-
temberg 2021: 7 f).

Ortsplanung

Mittlerweile haben sich die landesplanerischen Anforderungen an eine systematische
Bestands- und Bedarfsermittlung zu Wohnraum erhoht. In die folgende Abwagung
und Entscheidungsfindung flieRen allerdings nicht-bauliche Fldchennutzungen in der
Regel nicht ein (Lokalklima, Bodenfunktionen, Gartennutzung, griine und blaue Infra-
struktur, soziale Nutzungen). Die Bodenfunktionen kdnnen dabei in ihren verschiede-
nen Dimensionen (CO,-Bindung, Pufferfunktion, Retentionsfunktion, Nahrungsmit-
telproduktion) den finanziellen Effekten einer baulichen Nutzung gegeniibergestellt
werden (z.B. NatKoS, ACC Austrian Carbon Calculator). Dies umfasst die Berlcksich-
tigung des Klimaschutzwertes von Siedlungsgriin und Boden, die Festlegung und Um-
setzung/Kontrolle von AusgleichsmaRnahmen bei Eingriffen, die Erhaltung unversie-
gelter Flachen bzw. die Entsiegelung von Fldchen und den Schutz alter Baumbestande
(Klingenfufy/Klein/Thrum et al. 2019: 65). Unterstiitzt wiirde dies durch die Schaffung
einer bayernweiten amtlichen Planungs- und Bewertungsgrundlage zu Bodenfunk-
tionen, insbesondere Kohlenstoffspeicher auf Mafdstabsebene des Fldchennutzungs-

10 Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008 (BGBI. | S. 2986), das zuletzt durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 22. Mdrz 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 88) gedndert worden ist.
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plans und des Bebauungsplans, wie sie aktuell in Bezug auf die Mafdstabsebene der
Regionalplanung in der Teilfortschreibung des Landesentwicklungsprogramms vor-
gesehen ist.

Im Zuge von Nachverdichtungen sollten Gemeinden parallel ihre Handlungsmdglich-
keiten zur Sicherung und Aufwertung des innerd&rtlichen Griins (6ffentlich und privat)
nutzen. Die zur Verfligung stehenden Instrumente wie Baumschutzverordnung oder
Satzungen zum Verbot von Schottergdrten (Art.81 Abs. T Nr. 5 BayBO)' werden ge-
rade in landlich gepragten Rdumen selten genutzt, die Vorgaben der Griinordnungs-
planung nicht kontrolliert und umgesetzt.

Forschungsbedarf

Ein kommunalpolitischer Diskurs zur nicht-baulichen Nutzung von Innenentwick-
lungspotenzialen findet momentan auch in Nicht-Wachstumsregionen und Gemein-
den mit einer Stagnations- oder Schrumpfungsprognose aufgrund der ungebremst
hohen Baulandnachfrage nicht statt. Aufgrund der hohen Zyklizitdt der Immobilien-
markte birgt dies die Gefahr, dass gerade in Regionen mit absehbarem Nachfragertick-
gang durch heute rational erscheinende Baulandentscheidungen die Probleme von
morgen geschaffen werden. Ein Forschungsbedarf besteht in der Untersuchung, wie
hier friihzeitig wirksame Anreize fiir ein Umsteuern zur Flachenfreihaltung im Innen-
bereich (§34 BauGB) und zur Bestandsorientierung im Bereich der Innenentwicklung
gesetzt werden konnen (vgl. Vorschlag ,weiRer Zertifikate“ in ARL 2018: 11).

Das bis 2050 angestrebte Netto-Null-Fldchenverbrauchsziel der EU und mittlerweile
auch Deutschlands findet in der Bayerischen Nachhaltigkeitsstrategie (Bayerische
Staatsregierung 2017) seinen Niederschlag in der anvisierten Fldchenkreislaufwirt-
schaft. Ein Ansatzpunkt konnte sein, baurechtliche Moglichkeiten zu schaffen, um
Innenbereichsflichen im Geltungsbereich des § 34 BauGB dauerhaft von einer Be-
bauung auszunehmen. Damit kénnten Kommunen an anderer Stelle weiterhin Hand-
lungsspielraume er6ffnet werden.

5 Fazit

Ausgehend von einer Ergebniszusammenfiihrung von 55 Innenentwicklungspoten-
zialerfassungen in landlich gepragten Kommunen Bayerns wurden die Potenziale dem
prognostizierten Wohnbaulandbedarf gegeniibergestellt. Aus der wenig Uberra-
schenden Feststellung, dass die Potenziale durchgehend die Wohnbaulandbedarfe
Uberwiegen, ergeben sich planerische Schlussfolgerungen: Kommunale Wohnungs-
politik und Innenentwicklung, aber auch die Landes- und Regionalplanung miissen
gerade in Nicht-Wachstumsregionen wesentlich differenzierter agieren, um die An-
spriiche an eine flachensparende und bedarfsorientierte, klimaresiliente und orts-
raumliche Qualitdten bewahrende und fordernde Planung einzulsen. In diesem Bei-
trag vorgestellte Ansdtze wie regionalplanerische Mindestdichten, Priorisierung

11 Bayerische Bauordnung (BayBO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 14. August 2007 (GVBI.
S.588). BayRS 2132-1-B.



142 39 _ NACHHALTIGE FLACHENNUTZUNG DURCH RAUM- UND UMWELTPLANUNG

anhand von lokalen Versorgungsstrukturen und Einbeziehung von Bodenqualitdten
kdnnen Bausteine einer Innenentwicklung sein, die neben baulicher Nutzung ein we-
sentlich hdheres Gewicht auf nicht-bauliche Planungsoptionen innerorts legt.

Literatur

Arbeitsgemeinschaft der Regionalverbdnde Baden-Wiirttemberg (2021): Siedlungsdichte-Monitoring
2018-2020. Stuttgart.

ARL - Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (2018): Begrenzung der Flachenneu-
inanspruchnahme in Bayern. Hannover. = Positionspapier aus der ARL 111.
Baden-Wiirttembergisches Ministerium flir Wirtschaft, Arbeit und Wohnungsbau (2017):
Plausibilitatspriifung der Bauflachenbedarfsnachweise im Rahmen des Genehmigungsverfahrens nach
§§6 und 10 Abs. 2 BauGB vom 15. Februar 2017. Stuttgart.

Bayerische Staatsregierung (2017): Bayerische Nachhaltigkeitsstrategie. Miinchen.

Bayerische Verwaltung fiir Landliche Entwicklung (2019): Vitalitdts-Check zur Innenentwicklung fiir
Dorfer und Gemeinden. Leitfaden. Miinchen.

Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2018a): Flichenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung in
Bayern zum Stichtag 31. Dezember 2017. Fiirth.

Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2018b): Strukturdaten der Bevolkerung und der Haushalte in
Bayern 2017. Teil | der Ergebnisse der 1%-Mikrozensuserhebung 2017. Firth.

Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Neuer Demographie-Spiegel zeigt fiir viele bayerische
Gemeinden Bevélkerungswachstum. Pressemitteilung 233/2021/31/A vom 25. August 2021. Firth.
Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2021): Bevélkerungsentwicklung in den Gemeinden Bayerns.
Verdnderung 2033 gegeniiber 2019 in Prozent.
https://www.statistik.bayern.de/mam/presse/2021/bayern_karte_ver%C3%A4nd_2033_2019_
gross_780px.png.

Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2023): Regionalisierte Bevolkerungsvorausberechnung fiir
Bayern bis 2041. Fiirth. = Beitrdge zur Statistik Bayerns 555.

Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft und Landesentwicklung (2021): Anforderungen an die
Priifung des Bedarfs neuer Siedlungsflachen fiir Wohnen und Gewerbe im Rahmen der landes-
planerischen Uberpriifung. Stand 15. September 2021. Miinchen.

Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie (2023a): Tabelle 5.3
Wohnfldche je Einwohner - Zeitreihe (LEP-Gebietskategorie, Regionen). Daten zur Raumbeobachtung
5 Wohnungen.
https://www.stmwi.bayern.de/fileadmin/user_upload/stmwi/Landesentwicklung/Dokumente/Daten_
zur_Raumbeobachtung/Wohnungen/2023/Tab_5.3_Wohnfl%C3%A4che_in_m__je_Einwohner_
seit_1990_in_LEP-GK_und_Reg.pdf.

Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie (2023b): Tabelle 5.4
Einwohner je Wohnung - Zeitreihe (LEP-Gebietskategorie, Regionen). Daten zur Raumbeobachtung 5
Wohnungen.
https://www.stmwi.bayern.de/fileadmin/user_upload/stmwi/Landesentwicklung/Dokumente/Daten_
zur_Raumbeobachtung/Wohnungen/2023/Tab_5.4_Einwohner_je_Wohnung_seit_1990_nach_LEP-
GK_und_Reg.pdf.

Bayerisches Statistisches Landesamt (1970): Bayerische Gemeindestatistik 1970. Band 1 Gebdude und
Wohnungen. Miinchen. = Beitrédge zur Statistik Bayerns 301a.

BBSR - Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2015): Wohnungsmarktprognose 2030.
Bonn. = BBSR-Analysen KOMPAKT 07/2015.

BBSR - Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2019): Aktivierung von Innenentwick-
lungspotenzialen in wachsenden Kommunen. Bonn. = ExWoSt-Informationen 51/2.

BBSR - Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2021a): Raumordnungsprognose 2040.
Bevolkerungsprognose: Ergebnisse und Methodik. Bonn. = BBSR-Analysen KOMPAKT 03/2021.

BBSR - Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2021b): Aktivierung von Innenentwick-
lungspotenzialen in wachsenden Kommunen. Erhebung und Erprobung von Bausteinen eines aktiven
Managements. Bonn.

Blum, A.; Atci, M.; Roscher, J.; Henger, R.; Schuster, F. (2022): Bauland- und Innenentwicklungs-
potenziale in deutschen Stadten und Gemeinden. Bonn. = BBSR-Online-Publikation 11/2022.



INNENENTWICKLUNG BEI WOHNBAULANDUBERHANGEN 143

Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (2016): Klimaschutzplan
2050. Klimaschutzpolitische Grundsédtze und Ziele der Bundesregierung. Berlin.

Davy, B. (2000): Das Bauland-Paradoxon. Wie planbar sind Bodenmarkte? In: Einig, K. (Hrsg.):
Regionale Koordination der Baulandausweisung. Berlin, 61-78.

Dombhardt, H.-J.; Mangels, K.; Wahrhusen, N.; Wieschmann, S.; Jacoby, C. (2021): Kompakte, umwelt-
vertragliche Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext. Dessau-Rof3lau. = UBA-Texte 175/2021.
Europédische Kommission (2011): Fahrplan fiir ein ressourcenschonendes Europa. KOM(2011) 571.
Briissel.

Ferber, U.; Tomerius, S.; Schrenk, V.; Koschitzky, H. P.; Denner, A. (2015): Innenentwicklung orga-
nisieren - Kommunale Organisationsstrukturen fiir ein effizientes Flachenressourcenmanagement im
Praxistest. Dessau-Rof3lau.

Henger, R.; Voigtldnder, M. (2021): Weiterhin hoher Wohnungsbedarf - vor allem in Grofstadten.
Aktuelle Ergebnisse des IW-Wohnungsbedarfsmodells. IW-Gutachten im Auftrag der Deutsche
Reihenhaus AG. KolIn.

Klingenfuf’, C.; Fell, H.; Thrum, T.; Klein, D.-P.; Klemm, J.; Zeitz, J. (2019): Planungsinstrument fiir
das CO,-Management der natiirlichen Kohlenstoffspeicher Berlins. NatKoS-Forschungsprojekt
Abschlussbericht. Humboldt-Universitdt zu Berlin. Berlin.

Klingenfuf}, C.; Klein, D.-P.; Thrum, T.; Fell, H.; Klemm, J.; Zeitz, J. (2019): Natiirliche Kohlenstoff-
speicher in Berlin. Ergebnisse des Forschungsprojektes NatKoS. Berlin.

Schwarz, C.; Lintzmeyer, F. (2020): Der Vitalitats-Check in der Landlichen Entwicklung - ein
Zwischenfazit. In: DVW-Mitteilungen 72 (4), 307-326.

Siedentop, S.; Schiller, G.; Koziol, M.; Walther, J.; Gutsche, J.-M. (2006): Siedlungsentwicklung und
Infrastrukturfolgekosten - Bilanzierung und Strategieentwicklung. Bonn. = BBR-Online-Publikation
3/2006.

Umweltbundesamt (Hrsg.) (2020): Raum- und fachplanerische Handlungsoptionen zur Anpassung der
Siedlungs- und Infrastrukturen an den Klimawandel. Praxishilfe - Klimaanpassung in der raumlichen
Planung. Dessau-Roflau.

Autor

Florian Lintzmeyer (* 71975), Studium der Geographie an der Universitdt Wiirzburg
und der TU Miinchen, Diplom 2004. Seit 2006 im Planungsbdiro ifuplan in Minchen.
Mitglied des Regionalen Forums Bayern der ARL und der Bayerischen Akademie
Landlicher Raume. V.



