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Innenverdichtung vor Aussenentwicklung — Der Weg zu einem
sparsamen Flachenverbrauch?

Jana Hartenstein-Janssen

Zusammenfassung
Obwohl die Dringlichkeit der Einddmmung des Fldchenverbrauchs aufjeder Ebene der Raumpla-
nung in der Bundesrepublik Deutschland anerkannt worden ist, kann derzeit keine Trendwende
verzeichnet werden. In diesem Prozess ist die Rolle der Kommunen massgebend. Der vorliegende
Bericht greift das Thema Fldchenmanagement am Beispiel Verwaltungsgemeinschaft Lor-
rach-Inzlingen auf.

1 Einleitung

Aufgrund des anhaltenden Flachenverbrauchs und den damit verbundenen negativen dkologi-
schen, sozialen und wirtschaftlichen Folgen hat der Nachhaltigkeitsgedanke in Bezug auf die Fli-
che auf allen Raumplanungsebenen Eingang gefunden. Anhaltspunkte fiir eine Trendwende im
Flachenverbrauch sind jedoch nicht sichtbar (Umweltbundesamt 2004; Werner 2006, 14).

Die raumplanerische Hoheit liegt — mit Ausnahme der Bundes- und Landesprojekte — bei den
Kommunen. Durch planerische Massnahmen allein kann jedoch keine Steuerwirkung erzielt wer-
den (Buchert & Arps 2005), da hdufig die eigenen Interessen der politischen Gemeinde dem bun-
desweiten Fliachenziel entgegenstehen (Bose 1999, 23). Die 6ftentliche Hand verfiigt zwar bereits
heute iiber ausreichende Instrumente, um eine aktive Bodenpolitik zu betreiben. Die bestehenden
Rahmenbedingungen und die Notwendigkeit, in private Verfiigungsrechte einzugreifen, erschwe-
ren jedoch auf kommunaler Ebene einen quantitativen und qualitativen Bodenschutz.

Ein sinnvoller erster Schritt ist die Einfithrung eines kommunalen Flichenmanagements. Die-
ses ist die Strategie einer Kommune, mit Fldche und Boden effizient und wirtschaftlich umzuge-
hen. Das kommunale Flachenmanagement zielt auf quantitativen Bodenschutz und auf qualitati-
ven Boden- und Freiflichenschutz. Eine Steigerung der Effizienz in der Fldchennutzung kann
erreicht werden, wenn im Innenbereich verstarkt bestehende Potenziale fiir die Siedlungsentwick-
lung genutzt werden, um wertvolle Freiflichen im Aussenbereich zu schonen (Landesanstalt fiir
Umweltschutz Baden-Wiirttemberg 2003, 7; Stadt Lorrach 2006).
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2 Moglichkeiten zur Verbesserung der Planungspraxis
am Beispiel LOrrach

2.1 Das kommunale Flachenmanagement

Die Diplomarbeit “Flaichenmanagement der Stadt Lorrach: Baulandpotenziale erfassen und akti-
vieren” (Hartenstein-Janssen 2008) setzt bei der Rolle des kommunalen Flichenmanagements in
der rdumlichen Planung an. Es werden die Ursachen und Folgen des anhaltend hohen Fliachenver-
brauchs dargestellt, und die Innenentwicklung wird aus verschiedenen Perspektiven betrachtet,
um deren Vor- und Nachteile aufzuzeigen. Die Arbeit geht auch auf die bestehenden und mégli-
chen Instrumente fiir einen schonenden Umgang mit der Ressource Boden bei der Siedlungsent-
wicklung ein. Neben Expertengesprachen werden auch aktuelle Aspekte zum Flachenverbrauch
und zur Innenverdichtung aus der Region recherchiert.

Der Praxisteil der Arbeit beinhaltet die Aktualisierung des Bauliickenkatasters der Stadt Lor-
rach, Stand 31.05.2007, und den Aufbau einer Geodatenbank fiir die Verwaltungsgemeinschaft
(VWQ) Lorrach-Inzlingen inklusive der Auswertung der gewonnenen Daten. Die Auswertung
untersucht das Entwicklungspotenzial fiir die bestehenden Bauliicken.

Das Flichenmanagement der VWG Lorrach-Inzlingen unterscheidet als Flichenpotenzial im
Innenbereich:

e klassische Bauliicken (erschlossene Fldchen mit Baurecht und Flédchen nach §34),
e Flichen mit Entwicklungspotenzial,
e geringfiigig genutzte Grundstiicke.

Anhand des rechtlichen Status werden folgende Bauliickentypen ausgeschieden: Entwick-
lungsflachen, Flichen nach §34 — welche im Zusammenhang mit bebauten Ortsteilen liegen, je-
doch tiiber keinen qualifizierten Bebauungsplan verfiigen —, Wohnbaufldchen, Gewerbeflichen,
Mischgebiete und Gemeinbedarf (vgl. Abb. 1).

2.2 Reduktion des Flachenverbrauchs

Die Zuriickfiihrung des Flachenverbrauchs auf ein 6kologisch vertretbares Mass ist theoretisch
mdoglich. Anhaltspunkte fiir eine Trendwende im Flachenverbrauch sind jedoch bislang weder in
der Bundesrepublik Deutschland noch in der Schweiz sichtbar. Vielmehr scheint sich der Flachen-
verbrauch auf einem hohen Niveau zu stabilisieren.

Die Ursachen sind komplex und vielschichtig und daher nicht isoliert zu betrachten. Als Ver-
ursacher erscheinen sowohl private als auch &ffentliche Akteure. Die Ursachen werden eingeteilt
in eine Nachfrage- und eine Angebotsseite (siche Tab. 1). Auf der Nachfrageseite bewirkt der an-
haltende Wandel der Lebens-, Wohn- und Arbeitsformen und die Umstrukturierung der Wirt-
schaft neue Standortwiinsche und einen steigenden Wohnflédchenbedarf. Die gestiegene Mobilitét
erleichtert die Zersiedelung der Landschaft. Auf der Angebotsseite fiithrt die Zersplitterung der 6f-
fentlichen Verwaltung hiufig zur Konkurrenz der Gemeinden um Investoren, mit der Folge, dass
die Moglichkeiten des Bodenschutzes durch Bauvorschriften nicht vollstindig ausgeschopft wer-
den. Flichenreserven im Innenbereich stehen zur Deckung des Flichenbedarfs kurzfristig oft
nicht zur Verfiigung.
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Entwicklungsfliche Wohnbaufldache

Flache nach §34 Gemeinbedarfsflache

Mischnutzung Gewerbliche Bauflache

Abb. 1 Beispiele der Bauliickentypen in der VWG Lérrach-Inzlingen. Quelle: eigene Darstellung.
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Tab. 1 Ursachen des anhaltenden Flichenverbrauchs. (Eigene Darstellung)

Angebotsseite Nachfrageseite

Flacheninanspruchnahme durch die Infrastruktur Wandelnde Standortwiinsche

Finanzielle Vorteile der Kommunen durch Neuausweisung  Steigender Wohnfldchenbedarf

Konkurrenz zwischen den Gemeinden Gestiegene personliche Mobilitét

Lokale Bauvorschriften Starkes Preisgefille fiir Bauland zwischen stddtischen

Lagen und Randgemeinden im lindlichen Raum

Inaktive Fldchenreserven

2.3 Flachenverbrauch und Innenentwicklung

Die Strategie der Innenentwicklung wird mittelfristig bereits aus wirtschaftlichen Griinden fiir
viele Kommunen ein Muss, da eine Aussenentwicklung bei gleichzeitig schwindenden Bevolke-
rungszahlen zu unrentablen Entwicklungs- und Infrastrukturkosten fiihrt. Durch das Ziel, héhere
Einwohnerdichten und kurze Wege zu generieren, werden lebendige Quartiere ermdglicht bei
gleichzeitiger Verringerung des Verkehrsaufkommens. Dieses sind nur einige von zahlreichen
Vorteilen, die eine Innenentwicklung bietet. Die Entwicklung von Kommunen muss nicht mit ste-
tig steigendem Flidchenverbrauch verbunden sein, ein qualitatives Wachstum stirkt die vorhande-
nen Potenziale und bedeutet langfristig Kostenersparnis und eine hohere Lebens- und Standort-
qualitit. Aus 6kologischen Griinden kénnen durchaus Zielkonflikte bestehen, etwa im Bereich
Stadt- und Mikroklima oder Grundwasser. Ebenso stellt eine verdichtete Bauweise hohe Anforde-
rungen an das Wohnumfeld und an die Wohnqualitét (z. B. Larm, Licht, Sicht). Die Vorteile iiber-
wiegen jedoch und die Zielkonflikte konnen minimiert werden. Daher ist der Innenentwicklung
vor der Aussenentwicklung der Vorrang zu geben. Sie kann als Sofortmassnahme und laufend
stattfinden und fiihrt bei konsequenter Anwendung innerhalb tiberschaubarer Zeitraume zu Erfol-
gen (Hartenstein-Janssen 2008, 10).

Die Steuerungsmdglichkeiten der Einddmmung des Flachenverbrauchs und der Stirkung der
Innenentwicklung konnen nach Planungsinstrumenten, marktwirtschaftlichen Instrumenten in
der Raumplanung (MIR) sowie in den Bereich Offentlichkeitsarbeit und Gesprichskultur einge-
teilt werden (Hartenstein-Janssen 2008, 42). Derzeit existieren noch keine konkreten, quantitati-
ven Vorgaben zum Flichenverbrauch. Flichennutzungspline dienen eher als Ordnungsinstru-
ment, anstatt als Instrument zur allgemeinen Raumentwicklung, da sie einen relativ statischen
Charakter haben. Marktwirtschaftliche Instrumente, zum Beispiel Steuern und Subventionen,
sind derzeit weniger als Instrument fiir einen sparsamen Umgang mit Boden ausgerichtet. Viel-
mehr sind sie dafiir gedacht, die Wirtschaft zu fordern und soziale Harten auszugleichen. Die Of-
fentlichkeitsarbeit beziiglich Innenentwicklung seitens des Landes Baden-Wiirttemberg ist erst
im Aufbau.

2.4 Kommunale Zusammenarbeit
Durch die raumplanerische Hoheit der Kommunen haben diese zwar eine tragende Rolle in der

Begrenzung der Flacheninanspruchnahme, konnen sie jedoch aufgrund von Sachzwingen und
kommunalfinanziellen Rahmenbedingungen nicht voll wahrnehmen.
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Gemeinden haben die Moglichkeit, iber eine aktive Bodenpolitik (z. B. vorsorglicher Lander-
werb) und eine intensive Offentlichkeitsarbeit (z. B. Verdffentlichung eines Bauliickenkatasters,
Beratung) private Flichenpotenziale fiir die Innentwicklung bereitzustellen. Bodenpolitische
Grundsatzbeschliisse (Zweckbestimmung, Baufristsetzung, Optionsvertrige) und eine auf den
tatsdchlichen Bedarf abgestimmte Ausweisungspraxis konnen die Entstehung neuer Bauliicken
verhindern. Bereits jetzt diirfen sich Kommunen an einer regionalen Kooperation beteiligen und
die Neuausweisungen abstimmen auf den tatsdchlichen Bedarf. Ebenso lassen sich lokale Bauvor-
schriften laufend anpassen. Landschaftsplanung und Schutzgebietsausweisungen tragen ebenso
wie ein guter Umgang mit Bodenmaterial zu einem qualitativen Bodenschutz bei.

3 Potenziale in der Verwaltungsgemeinschaft Lérrach-Inzlingen

Die Auswertung der Daten der VWG Lorrach-Inzlingen zeigt, dass der Anteil der Bauliicken mit
4 % der Siedlungsfldche relativ gering ist (Hartenstein-Janssen 2008, 55). Trotzdem besteht mit
iiber 518’000 m? ein betréchtliches innerstidtisches Flichenpotenzial. Anhand der Fliche der
Flurstiicke sind 61 % der Bauliicken grosser als 17000 m*. Die Bauliicken befinden sich zu 82 % in
privaten Hinden, wobei die Eigentumsstruktur der Gemarkungen recht unterschiedlich ist: In der
Gemarkung Lorrach, dem zentralen Bereich der Verwaltungsgemeinschaft, befinden sich 25 %
der Bauliicken, die zudem relativ gross sind, in 6ffentlicher Hand.

Die Bebauungsgebiete zeigen sowohl absolut als auch relativ sehr unterschiedliche Flachen-
potenziale. Hohe Flichenpotenziale befinden sich insbesondere in Bebauungsgebieten aus der
Zeit 1971-1985, beziechungsweise in Bebauungsgebieten, welche 1986-2007 genehmigt wurden.
Nach dem rechtlichen Status der Bauliicken tiberwiegt die Rolle der Wohnnutzung, dann folgen
die Flachen nach §34 und Gewerbebauflichen. Knapp ein Sechstel der Bauliicken sind von Bo-
denbelastung betroffen.

Die innerstddtischen Flachenpotenziale sind auf die Bodenrichtwerte relativ gleichméssig ver-
teilt. Fiir Wohnbauflichen bildet die giinstige Preislage 251-300 €/m” den Schwerpunkt, doch
auch die hoheren Preislagen sind stark vertreten. Der grosse Anteil von Bauliicken in der Preislage
101-250 €/m” geht ausschliesslich auf gewerbliche Bauflichen zuriick. Betrachtet man die Dis-
tanz der Bauliicken zum Zentrum, zeigt sich eine gleichmissige Verteilung der Flachenpotenziale.
Absolut gesehen weist die mittlere Entfernung (1°001-3°000 m vom Zentrum) die grosste Fldche
auf. Relativ gesehen ist der Anteil der Baullicken an der Siedlungsfliche im &dusseren Ring
(3°001-6°000 m”) am gréssten.

Rund 30 % der Fldche der Bauliicken fliessen als realisierbare Potenziale in die Bedarfsberech-
nungen zum gemeinsamen Flichennutzungsplan 2022 des Oberzentrums Lorrach-Weil am Rhein
mit ein, wodurch die Aktivierung der Bauliicken zwingend ist. Die Aufgabe der Verwaltung be-
steht nun darin, im Zuge der Aktivierung dieser Flichen Ideenwettbewerbe durchzufiihren und In-
vestoren zu finden. Zur Sicherung einer ziigigen Uberbauung von Bauliicken besteht fiir die Ver-
waltung die Moglichkeit, ein Baugebot zu erlassen, das Fristen vorgibt. Dies ist allerdings in der
Regel nur fiir Flichen im 6ffentlichen Besitz moglich. Der Anteil der privaten innerstddtischen
Flachenpotenziale ist mit 82 % der Bauliickenflachen hoch. Es sollen keine neuen privaten Baulii-
cken entstehen, wihrend die bereits bestehenden Bauliicken kontinuierlich aktiviert werden. Eine
Erschliessung soll nur noch tiber Optionsvertriage stattfinden. Es miissen alle Eigentiimer einem
Bebauungsplan zustimmen, wodurch eine ziigige Uberbauung sichergestellt wird.
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4 Instrumente zur Schliessung von Bauliicken

Fiir die Aktivierung der Bauliicken erweisen sich die relativ grossen Flichen in der VWG als vor-
teilhaft, weil die Uberbauung in der Regel jeweils nur von einem Bautriger angegangen wird. Da-
durch kann —im Vergleich zu einer sehr kleinteiligen Eigentumsstruktur — von einem schnelleren
Verfahrensablauf ausgegangen werden.

Ein relativ grosses und gut zugéngliches Potenzial fiir eine nachhaltige Stadtentwicklung bie-
ten die Bauliicken in der Gemarkung Lorrach. Anhand des rechtlichen Status der Bauliicken zeigt
sich die iibergeordnete Rolle der Wohnnutzung. Die Bauliicken sind meist privates Eigentum.
Durch die anhaltende Nachfrage nach Wohnbaufldchen in der Verwaltungsgemeinschaft wird es
aufgrund einer positiven Bevolkerungsprognose mittel- bis langfristig zur Nachverdichtung kom-
men. Weil die Bauliicken beziiglich Bodenrichtwert und Entfernung vom Zentrum relativ gleich-
maéssig verteilt sind, tragen sie ganz unterschiedlichen Nachfragestrukturen Rechnung.

Da Bebauungsgebiete aus der Zeit vor 1971 relativ wenige Bauliicken aufweisen, ldsst sich
vermuten, dass die Verdichtung auch eine Frage der Zeit ist. Es scheint aber sinnvoll, kiinftig die
Entwicklung von Bebauungsplinen mit iiber 20 % Bauliicken aufmerksam zu verfolgen und hier
gezielt zu fordern. Dafiir steht der Verwaltung die Vermarktung der eigenen Grundstiicke zur Ver-
fligung, withrend sie bei der Vermarktung privater Bauliicken nur durch Offentlichkeitsarbeit und
Vermittlungstitigkeiten steuernd wirken kann. Altlasten und schédliche Bodenverdnderungen
sind bei der Innenentwicklung relevante Themen. Da im Zuge der Uberbauung von Bauliicken in
der Regel eine Sanierung oder Sicherung stattfindet, kann die fortschreitende Aktivierung zur
okologischen Verbesserung der stidtischen Umweltqualitit beitragen.

5 Fazit

Als erster sinnvoller Schritt fiir die Innenentwicklung kann das Nutzen von Bauliicken betrachtet
werden. Langfristig sollte sich diese Strategie jedoch einer Flachenkreislaufwirtschaft anndhern,
die aber iiberregional organisiert werden muss (z. B. Landkreis oder regionaler Planungsverband),
weil sich Flachenreserven nicht immer dort befinden, wo sie bendtigt werden.

Die bestehenden Instrumente der aktiven Bodenpolitik und intensive Offentlichkeitsarbeit er-
moglichen immerhin schon jetzt die kontinuierliche Schliessung von Bauliicken. Soweit der An-
teil der Bauliicken nicht zu unrentablen Entwicklungs- und Infrastrukturkosten fiihrt und man von
einer anhaltenden Aktivierung ausgehen kann, stellen diese Grundstiicke auch eine Ressource fiir
kiinftige Entwicklungen dar. Es gilt allerdings zu bedenken: Bauliicken haben als innerstédtische
Freiflaichen wichtige stadtokologische Funktionen, welche im Rahmen der Innenverdichtung
ebenfalls Beachtung finden miissen. Ob allein kostenorientierte Instrumente Erfolg versprechen,
ist fragwiirdig. Mit Preisen, Gebiihren, Steuern und durch Kontingentierung kann man einen ent-
scheidenden Beitrag zur Senkung des Flichenverbrauchs erzielen. Ob dies dann ein 6kologisch
vertretbares Mass ist, sei dahingestellt. Immerhin besteht gegeniiber den marktwirtschaftlichen
Instrumenten ebenfalls eine Skepsis, da es derzeit noch Defizite in der konkreten Ausgestaltung
und in der Wirksamkeit der einzelnen und der kombinierten Instrumente gibt und auch ihre “Ne-
benwirkungen” nicht klar einschétzbar sind (Bundesamt fiir Bauwesen und Raumplanung 2005;
Bundesamt fiir Raumentwicklung 2003).
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Tab. 2 Zeitliche Perspektive der Planungsinstrumente und der marktwirtschaftlicher Instrumente (MIR).

(Eigene Darstellung)

) Sofortprogramme Mittelfristige Perspektive Langfristige Perspektive
=
g Bestehende Instrumente Modernisierung der Raumplanung Flachenausweisungsrechte nach Bundes-
=4 ausschopfen vom Ordnungs- zum Entwicklungs-  landern
Z’ instrument
'z Raumbeobachtung
g weiterentwickeln
E
&
Steuern Gebiihren und Lenkungsabgaben  Gutschrifte, Zertifikate und Kontingente
Eigenheimzulage Bodenversiegelungsabgabe Flachenausweisungskontingente
Entfernungspauschale Bruttogeschossflichenabgabe Flichennutzungsrechte
o~ Grunderwerbssteuer
E Liegenschaftssteuer Subventionen
Subventionierung erwiinschter
Bautypen
Abgeltungen
Reform der Kommunalfinanzen

Um unerwiinschte wirtschaftliche und soziale Folgen beziechungsweise rdumliche Ausweich-
reaktionen zu vermeiden, bedarf es koordinierter und fachiibergreifender Konzepte. Diese zu er-
stellen und politisch durchzusetzen, benétigt einen relativ langen Zeitraum und eine konsequente
Stadtplanungs- und Raumordnungspolitik. Angesichts der Dringlichkeit des Problems “Innenver-
dichtung” erscheint es deshalb sinnvoll, Sofortprogramme und Programme einer mittel- und lang-
fristigen Perspektive zu kombinieren (vgl. Tab. 2). Die Bodenpolitik benotigt Unterstiitzung aus
der staatlichen Wohnungspolitik, der Verkehrspolitik, Agrarpolitik, Steuerpolitik, Energiepolitik

und Sozialpolitik.
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