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1. Einleitung und Hintergrund der Studie

Lange Zeit wurde das - rdumliche — Wachstum von Stadten als eine logische Folge
des wirtschaftlichen Wachstums und des Wachstums der ortlichen Bevolkerung nicht
nur hingenommen, sondern aktiv vorangetrieben. Viele Metropolenplanungen des
ausgehenden 19. und friihen 20. Jahrhunderts griffen in groRem Stil in den Freiraum
ein. Schumachers Hamburger Fingerplan, seine Uberlegungen fiir Kdln, Kampffmey-
ers Frankfurter Pendant aber auch viele Wiederaufbauplanungen nach dem 2. Welt-
krieg mit ausufernden Interpretationen englischer ,New Towns* vor den Toren der
Stadt sind Beispiele hierfiir. Selbst der schon aus den 1880er-Jahren stammende
Hobrecht-Plan in Berlin, der heute vor allem mit dichter Blockbebauung in Verbindung
gebracht wird, zeigt: Diese Planungen nahmen alle kaum Riicksicht auf Naturrdume
im Umfeld der wachsenden Stédte. Die vermeintlich untergenutzten Flachen waren fiir
die Planer das natlirliche Reservoir fiir die mehr oder weniger groRziigige Erweiterung
der Stadte. Parallel legte Abercrombie in London, nicht zuletzt unter Rickgriff auf
Christallers Garden Cities, den weitaus umgreifenderen ,Greater London Plan® vor —
der auch ein umfangreiches Netz von Griinflachen hervorhob. Doch auch hier standen
weniger dkologische Fragestellungen im Vordergrund als vielmehr das Angebot not-
wendiger ,spaces of greenery” zur Erholung der geplagten GroRstadter.

Erstin den 1970er- und 1980er-Jahren wendete sich das Blatt. Eingedenk Meadows'
,Grenzen des Wachstums® aus den frihen 1970er-Jahren dammerte auch den Pla-
nern, dass ein ewiges ,Weiter so* womdglich nicht funktionieren kdnnte. Gleichzeitig
wies die von Wohnungsnot getriebene Hausbesetzerszene in Berlin, Frankfurt oder
Hamburg darauf hin, dass ,re-use” von Immobilien auch eine zukunftsweisende Stra-
tegie sein konnte. In der Folge kam es zur Aufnahme des ,Primats der Innenentwick-
lung“ in das Raumordnungsgesetz sowie in die Regelungen zur Bauleitplanung. Dem-
nach war eine ,erstmalige Inanspruchnahme von Freiflachen fir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke® (§ 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG) im Prinzip die Ausnahme und sollte erst erfolgen,
wenn andere (Innen-) Entwicklungspotenziale ausgeschopft sind. Auch die Bauleitpla-
nung soll in den Bauleitplénen eine ,nachhaltige stadtebauliche Entwicklung® verfolgen
und ihre Ziele ,vorrangig durch MalRnahmen der Innenentwicklung* (§ 1 Abs. 5 BauGB)
erreichen. Im Zusammenspiel mit einer stagnierenden Bevdlkerung verlor die Aulen-
entwicklung voribergehend an Bedeutung, bis in den 1990er-Jahren erneut in grofe-
rem Umfang neue Siedlungsflachen erschlossen wurden, um dem wachsenden Druck
auf den Wohnungsmarkten infolge des Falls der Mauer zu begegnen. Nachdem sich
Konjunktur und Flachenbedarf Anfang der 2000er Jahre eine Zeit lang abgekihlt hat-
ten, ist jedoch ab den 2010er-Jahren wieder deutlich geworden, dass insbesondere in
den (erneut) wachsenden Grolistadten dem wachsenden Wohnungsbedarf allein mit
den Mitteln der Innenentwicklung nicht mehr zu begegnen war. (vgl. Faller 2023: 5ff).

Doch nach wie vor gilt das Primat der Innenentwicklung und der Bund hat sich — MaR-
gaben der EU folgend — mit dem ,30-Hektar-Ziel* bzw. dem Null-Hektar Ziel fiir 2050
deutlich dazu bekannt, die Flachenneuinanspruchnahme deutlich zuriickzufahren. An-
gesichts der anhaltend hohen Nachfrage ist jedoch zu konstatieren, dass diese Ziel-
setzung mindestens in den wachsenden Regionen in einem Widerspruch zu einer
weitgehend auf die Innenentwicklung ausgerichteten Flachenentwicklung steht. Die in
verschiedenen Untersuchungen immer wieder propagierte Vereinbarkeit beider Ziele
gerat aus Sicht vieler GroRstadter, die in unzumutbaren und teuren Wohnungen leben,
mehr und mehr zu einer akademischen Posse. Dem Druck kann auch die 6rtliche und
regionale (Flachen-) Politik kaum dauerhaft standhalten, weshalb die Schaffung neuer
Wohnbauflachen ,auf der griinen Wiese* — also vor der Stadt — in vielen wachsenden
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Grofstadten wieder diskutiert wird. Nicht zuletzt die recht unscharf gebliebene Forde-
rung von Bundeskanzler Scholz nach ,20 neuen Stadtteilen [...] wie in den Siebziger-
jahren® (im November 2023) macht dies deutlich.

Die vorliegende Studie soll diese Zielkonflikte zwischen einer sparsamen Inanspruch-
nahme von Flache flir den Wohnungsbau und der Versorgung der Bevélkerung mit
(angemessenem und bezahlbarem) Wohnraum aufdecken. Daraus werden Empfeh-
lungen abgeleitet, wie Politik und Planende mit diesem Dilemma umgehen kénnen.

Zu diesem Zweck wurde zunéchst eine Klarung verschiedener Begrifflichkeiten und
Strategien vorgenommen — beispielsweise wird haufig vom ,Flachenverbrauch® ge-
sprochen, was allerdings den tatséchlichen Umgang mit der Flache nicht korrekt be-
schreibt. Ebenfalls ist deutlich zwischen der Inanspruchnahme von Flache (z. B. fir
Wohnungsbau) und Versiegelung von Flache zu unterscheiden.

Ausgehend davon wurde auf durch einige Studien (namentlich des BBSR, LABO und
der NBank) in den vergangenen Jahren ermittelten Potenziale der Innenentwicklung
eingegangen. Inshesondere sind Maglichkeiten zur Entwicklung von Flachen im In-
nenbereich, beispielsweise durch die Aktivierung von Baullicken bzw. das Recycling
vorhandener, beispielsweise gewerblich genutzter Flachen analysiert worden. Hierzu
wurden die vorliegenden Studien ausgewertet und vor dem Hintergrund aktueller Ent-
wicklungen beleuchtet; zur Unterstiitzung wurden Gesprache mit Expertinnen und Ex-
perten gefiihrt, um die eigenen Einschatzungen bewerten zu kdnnen. Dabei konnten
sowohl Vertreter/innen des Umweltbundesamtes (UBA) als auch verschiedene Vertre-
ter aus der Planungs- und Baupraxis konsultiert werden. SchlieBlich wurden ausge-
wahlte Beispiele fir besonders ,gelungene” Projekte aber auch solche, wo die Pro-
jektentwicklung aufgrund vielfaltiger Hirden gescheitert war, herangezogen.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass nach den vorliegenden Erkenntnissen eine aus-
reichende und bezahlbare Bedarfsdeckung allein durch die Innenentwicklung von
Bauland bzw. die Ausnutzung anderer Innenentwicklungspotenziale ein theoretisches
Ziel bleibt. Zumindest wenn kurz- und mittelfristig eine ausreichende Bedarfsdeckung
gewahrleistet bleiben soll, wird das ohne die Nutzung neuer Flachen fiir den Woh-
nungsbau kaum mdglich sein. Es ist wichtig zu betonen, dass diese Studie sich nicht
gegen die — im Grunde sinnvollen — MalRnahmen der Innenentwicklung an sich wen-
det. Aber es wird deutlich, dass diese Potenziale trotz aller Anstrengungen voraus-
sichtlich nicht ausreichen. Damit steht das ,harte” Ziel der Begrenzung der Fléchenin-
anspruchnahme auf 30-Hektar (bzw. null Hektar bis 2050) in einem Widerspruch zur
zeitnahen, bezahlbaren Versorgung der Bevélkerung mit ausreichend Wohnraum.

InWIS Forschung & Beratung GmbH 5
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2. Grundlegende Begriffe und Zusammenhange

Im Kontext der Diskussionen um die Nutzung von Flachen zu Wohn- bzw. Siedlungs- Zielkonflikte bei der Flachennut-

zwecken sind Unscharfen bei der Verwendung von Begriffen zu beobachten. Im Zu- ~ 2ung: normativ aufgeladene Diskus-
. . R . . sion um die ,richtige” bzw. die

sammenhang mit der Frage, wie Flache genutzt wird und was davon Siedlungs- und Nicht-Nutzung von Fliche

Verkehrsflache (SuV) oder Wohnbauflache ist, kommt es haufig zu impliziten Bewer-
tungen dieser Nutzungen, um bestimmte normative Perspektiven zu untermauern. So
weist etwa das Umweltbundesamt (UBA) auf die Bedeutung von (nicht fiir Siedlungs-
zwecke genutzten) Flachen fir die Biodiversitat usw. sowie die Bedeutung von land-
wirtschaftlich genutzten Flachen etwa fiir die Sicherung der Eréhrungsgrundlage der
Bevdlkerung hin (UBA 2018: 38-40). Hingegen wird aus der Perspektive der Wirt-
schaftsférderung auf die Bedeutung von (Industrie- und Gewebe-) Flachen fir die wirt-
schaftliche Entwicklung und die Sicherung des Wohlstands der Gesellschaft hingewie-
sen. Entsprechend muss aber auch auf die Bedeutung von Flachen fiir den Woh-
nungsbau fiir die Bereitstellung von (ausreichend und bezahlbarem) Wohnraum fiir
die (wachsende) Bevolkerung in vielen Regionen eingegangen werden.

Im Zuge dieser Konkurrenz um begrenzt verfiigbare Flache wird somit oft (iber den
,Verbrauch* oder besser der Inanspruchnahme von Flachen (z. B. zu Siedlungszwe-
cken) gesprochen. Eine wichtige Rolle spielt dabei auch die Versiegelung von Flache.

2.1. Flachennutzung und Wohnbauland in Deutschland

Zunéchst besteht haufig Unklarheit in Bezug auf die Verwendung von Flachenkate- Siedlungs- und Verkehrsfléche ist
gorien. Grundsatzlich wird zumeist auf den aus der amtlichen Statistik bekannten In- viel mehr als Wohnbaufiache!
dikator ,Siedlungs- und Verkehrsflache* (SuV) abgestellt. In der 6ffentlichen Wahrneh-

mung, die durch Politik und Medien geprégt ist, wird diese haufig stellvertretend mit

der Wohnbauflache gleichgesetzt. Dies trifft jedoch nicht zu, da eben — neben Ver-

kehrsflachen — auch weitere menschliche Nutzungen darunter einbezogen werden.

Die tatsachliche Flachennutzung wird durch das Statistische Bundesamt auf Basis ei-

ner Vollerhebung der digital und bundesweit vorliegenden ALKIS®-Daten' durchge-

fihrt. Genannt werden folgende Nutzungsarten:

Siedlungsflache:
« Wohnbauflachen,
+ Industrie- und Gewerbeflachen, Flachen fir Handel und Dienstleistungen,

* Flachen flr Ver- und Entsorgung oder 6ffentliche Einrichtungen,

+ Sport-, Freizeit- und Erholungsfléachen, sowie Friedhdfe

Verkehrsflache
« Stralen- und Wegeverkehrsflachen, Plétze,
« Bahnverkehrsflachen,
* Flugverkehrsflachen,
« Schiffsverkehrsflachen (vgl. LABO 2020: 9)

T ALKIS®: Amtliches Liegenschaftskatasterinformationssystem; bundeseinheitiiches Datenmodell; Grundlage fiir
Inhalt und Aufbau der Liegenschaftskataster.

InWIS Forschung & Beratung GmbH 6
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Aufgrund der groRRen Flache Deutschlands (35,8 Mio. Hektar), sind die anteiligen Fl&- Die Halfte Deutschlands wird land-
chennutzungen insgesamt kaum extremen Schwankungen unterworfen. Vegetations- ~ wrisehaich genuizt, ein Buitel st
. o R - . ald und nur vier Prozent Wohn-

flachen nahmen 2022 mit tiber 83 Prozent den grofiten Anteil ein, 14,5 Prozent entfie- baufléichen.

len auf Siedlungs- und Verkehrsflache (vgl. Website Destatis a). Knapp ber die Halfte
des Bundesgebietes wird landwirtschaftlich genutzt, etwas weniger als eine Drittel ist
Wald. Nur vier Prozent der Flache Deutschlands sind Wohnbauflachen, dahinter lie-
gen Stralenverkehrsflachen mit 2,6 sowie Industrie- und Gewerbefldchen mit 1,8 Pro-
zent. Unter die zusammengefasste Kategorie ,Sonstiges* entfallen z.B. Schiffs- und
Flugverkehrsflachen, Unland, Tagebaue oder Griinanlagen. Wohnbauflachen geho-
ren mit Gewerbe-, Industrie-, Verkehrsflachen und Flachen fiir weitere infrastrukturelle
Nutzungen zur Kategorie Siedlungs- und Verkehrsflache.

Abbildung 1: Flachennutzung in Deutschland 2022

SuV
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-
-

= ~
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m Wohnbauflédche
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Quelle: Eigene Darstellung nach: Statistisches Bundesamt, Fldchennutzung am 31.12.2022

Je nach Planungsstand ist Bauland in der Regel Teil der Flachenkategorie ,Wohn- Bauland: Kategorisierung der noch
baufldche". Beim Begriff Bauland handelt es sich um einen Rechtsbegriff (insbeson- ~ Micht bebauten Wohnbaufléchen

. . . . S nach rechtlicher Sicherung der Be-
dere aus dem BauGB) und einen definierten rechtlichen Status, der flr die Nutzung baubarkeit

eines Grundstlicks von entscheidender Bedeutung ist. Im Baurecht bezeichnet der
Begriff Grundstticke, die fiir eine Bebauung vorgesehen sind und die rechtlichen Vo-
raussetzungen fir die Errichtung von Gebauden erfilllen. Diese Voraussetzungen wer-
den im Flachennutzungsplan und ggfs. in Bebauungsplénen der Gemeinden festge-
legt. Es wird zwischen mehreren Arten von Bauland unterschieden:

+ Bauland kann baureifes Land sein, bei dem die Grundstticke alle rechtlichen Vo-
raussetzungen flir eine sofortige Bebauung erfiillen (Erschlieffung und Baurecht
entweder aufgrund von B-Plan oder nach § 34 / § 35 BauGB gegeben).

+ Bauerwartungsland nach § 3 Abs. 2 ImmoWertV kann nicht uneingeschrénkt hin-
zugezahlt werden, das zukiinftig bebaut werden kann, aber noch nicht (vollstan-
dig) erschlossen ist.2

+ Rohbauland sind Flachen, die nach §§ 30, 33 oder 34 BauGB f(r eine bauliche
Nutzung bestimmt sind, deren ErschlieBung aber noch nicht gesichert ist oder
die nach Lage, Form oder GroRe fir eine bauliche Nutzung unzureichend sind.

2 Das ALB (Automatisiertes Liegenschaftsbuch) hat zur Bebauung vorgesehene Flachen als Teil der Siedlungs-
und Verkehrsflache verstanden; seit 2016 kommt jedoch das ALKIS-TN zur Anwendung, wo Flachen erst ab ei-
ner tatséchlichen Bebauung zur Siedlungs- und Verkehrsflache hinzugezahlt werden (vgl. STMWI.Bayern)

InWIS Forschung & Beratung GmbH 7
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Die Umwandlung von Bauerwartungs- bzw. Rohbauland in Bauland erfolgt meist durch Wohnbaufléchen im Fldchennut-

ErschlieBung. Bauland kann fiir unterschiedliche Zwecke genutzt werden (Wohnen, zungsplan

Gewerbe, offentliche Einrichtungen...). Was und in welchem Umfang gebaut werden

kann, regeln die vorbereitende bzw. verbindliche Bauleitplanung (Flachennutzungs-

und Bebauungsplan) oder die §§ 34 und 35 BauGB. Eine Wohnbauflache (W) ist eine

Nutzungsart nach §1 Abs. 1 BauNVO. Sie ist eine durch bauliche Anlagen gepragte

Flache einschlieRlich zugehdriger Freiflachen (Hof, Garten), die ausschlieRlich oder

uberwiegend dem Wohnen dient. Weitere Kategorien sind z. B. das WA (Allgemeines

Wohngebiet) oder auch Mischgebiete, die ebenfalls Wohnnutzungen in mehr oder we-

niger groBem Umfang erlauben (zur Bebaubarkeit und Dichte vgl. auch Kap. 2.3).3

Bauland bzw. Wohnbauland muss demnach nicht bebaut sein. Verschiedene Griinde, Bauliicke: Noch-nicht-bebautes

wie z. B. fehlende Bebauungsabsichten bei den Eigentiimemn, ungiinstige Grund- Wohnbauland. Das Potenzial an tat-
.. . L . . . . séchlich aktivierbaren Bauliicken

stlickszuschnitte, schwierige topographische Ausgangssituationen usw. kénnen dazu wird zunehmend Kleiner, wenn die

fuhren, dass Bauland zeitweilig oder auch l&ngerfristig unbebaut und ggfs. auch un- Ausweisung neuer Wohnbauflachen

versiegelt bleibt. In diesem Fall wird von Bauliicken gesprochen. Mit zunehmender ~ unterbleibt.

Bebauung der Flachenreserven geht das Potenzial an noch zu bebauenden Baulu-

cken sukzessive zuriick, solange es nicht zur Ausweisung weiterer Baugebiete kommt.

Es ist somit davon auszugehen, dass die ,Aktivierung* verbleibender Baullcken zu-

gleich immer schwieriger wird, da vor allem solche Baullicken verbleiben, die beson-

ders vielfaltige Griinde fur eine bisherige Nicht-Bebauung zeigen.

2.2. Versiegelung

Die Versiegelung von Flache — also die Abdeckung des Bodens mit undurchlassigen Versiegelung von Flache durch

Materialen, wie z. B. Asphalt oder auch Gebauden — gilt als schwerwiegender Eingriff ﬁiri‘l’)';';?s"”‘z““g als Skologisches

in die dkologischen Grundfunktionen des Bodens (vgl. LABO 2020: 18). Sie fiihrt hau-
fig zum (teilweisen) Verlust von Lebensrdumen fir Flora und Fauna: ,Bodenversiege-
lung bedeutet, dass der Boden luft- und wasserdicht abgedeckt wird, wodurch Regen-
wasser nicht oder nur unter erschwerten Bedingungen versickern kann. Auch der
Gasaustausch des Bodens mit der Atmosphéare wird gehemmt. Innerhalb der Sied-
lungs- und Verkehrsflachen ist ein Teil der Béden durch darauf errichtete Gebaude
versiegelt. Auch unbebaute Flachen — wie Freiflachen, Betriebsflachen, Erholungsfla-
chen und Verkehrsflachen - sind teilweise mit Beton, Asphalt, Pflastersteinen oder
wassergebundenen Decken befestigt und damit ganz oder teilweise versiegelt® (vgl.
Website UBA a)

Die Diskussion um die 6kologische Qualitat und Leistungsfahigkeit verschiedener FIa-
chennutzungsarten wird daher immer wieder gerade aus dem Blickwinkel einer tat-
sachlichen oder vermeintlichen Versiegelung von Flache durch verschiedene Nutzun-
gen geflihrt und ist haufig durch Interessenslagen gepragt. Dabei kommt es sehr stark
auf die individuelle Nutzung der Flachen durch den Menschen an. Oft gilt die Faustre-
gel: Je weniger versiegelt eine Flache ist, desto héher die 6kologische Qualitét. Aller-
dings werden auch z. B. (intensive) landwirtschaftliche Nutzungen auf unversiegelter
Flache mit Blick auf 6kologische Zielsetzungen kontrovers diskutiert; zumeist spielen
hier etwa die Eintrdge von Schadstoffen und die Reduzierung von Artenvielfalt durch
Monokulturen eine Rolle wie auch die Bedeutung der Flachen als Teil der Lebens- und
Erndhrungsgrundlage der Bevélkerung.

3 Im Ruhrgebiet als gréRtem Ballungsraum Deutschlands sind z. B. 69 Prozent der in Flachennutzungsplénen dar-
gestellten Baulandreserven fiir Wohnen vorgesehen; hinzu kommen 13 Prozent Baullicken (unterschiedliche
Nutzungen) und 17 Prozent fiir andere Nutzungen vorgesehene Flachen (vgl. SFM Ruhr 2024: 40)

InWIS Forschung & Beratung GmbH 8



Wohnungsbau braucht (mehr) Flache I f
Flachenneuinanspruchnahme und Innenentwicklungspotenziale auf demPriifstand |

In der Praxis entsteht oft der Eindruck, dass SuV-Flachen und somit auch Flachen, die Nur ca. 45 Prozent der Wohnbaufl-
z. B. von landwirtschaftlicher Flache zu Wohnbauland entwickelt werden, in hohem chen sind versiegeit
Male versiegelt wiirden. ,Wer in deutschen GroRst&dten nach Grinflachen sucht, ist

mancherorts lange unterwegs: Straken und Radwege sind asphaltiert, Baume und

Wiesen weichen Neubauten und Parkplatzen. Und taglich farben sich neue Flachen

grau.” (Website correctiv). Angesichts dessen erscheint die Wertung der Ausweitung

von Siedlungs- und Verkehrsflachen und somit auch Flachen fir Wohnbauland als

okologisch bedenklich zunachst nachvollziehbar. Das Statistische Bundesamt weist

jedoch ausdrucklich darauf hin, dass Wohnbauflachen nicht gleichzusetzen sind mit

einer vollstandig versiegelten, ,zugebauten” Flache. Vielmehr ist Wohnbauflache per

Definition ,....eine baulich gepragte Flache einschlieflich der mit ihr im Zusammen-

hang stehenden Freiflachen (z.B. Vorgarten, Ziergarten, Zufahrten, Stellplatze), die

ausschlieflich oder vorwiegend dem Wohnen dient.“ (vgl. Statistisches Bundesamt

2024a: 11) Das Bundesministerium fur Umwelt und Verbraucherschutz fihrt aus: ,Die

Siedlungs- und Verkehrsflache darf nicht mit versiegelter Flache gleichgesetzt werden,

da sie auch unversiegelte Frei- und Griinflachen enthalt. Nach Schatzungen des Sta-

tistischen Bundesamtes sind etwa 45 Prozent der Siedlungs- und Verkehrsflache ver-

siegelt.” (vgl. Website BMUV). Der Versiegelungsgrad hangt allerdings auch von der

realisierten baulichen Dichte ab, wie im folgenden Kapitel ausgeflhrt wird.

2.3. Nutzungsintensitat und Dichte

In welchem Umfang Flache fir die Befriedigung von Bedirfnissen in Anspruch genom- Nutzungsintensitét und Dichte:
men werden muss, hangt jedenfalls in der Theorie auch von der Intensitat ihrer Nut- Hohe Dichte vs. Versiegelung
zung ab. Gelingt es beispielsweise, landwirtschaftliche Flachen intensiver zu nutzen,

lieBe sich pro Flacheneinheit ein hoherer Ertrag erzielen und so wiirde insgesamt we-

niger Flache bendtigt, um ausreichend Nahrungsmittel zu produzieren. Diese Logik

greift grundsétzlich auch fiir Siedlungs- und Verkehrsflachen sowie die dazugehdrigen

Wohnbauflachen. Auch dort kann gelten: Je mehr Wohnungen pro Flacheneinheit re-

alisiert werden, desto weniger Flache ist erforderlich, um die benétigte Zahl Wohnun-

gen zu realisieren. Dass diese Korrelation in der Praxis nicht immer einfach ist, wird

sich noch zeigen (vgl. Kap. 3.3). In der Konsequenz ware fiir den Wohnungsbau etwa

eine hohe Dichte anzustreben, um dieses Ziel zu erreichen. Gleichwohl ware damit

tendenziell auch eine stérkere Versiegelung (vgl. Kap. 2.2) zu erwarten, wodurch be-

stimmte Funktionen der Flache eingeschrénkt werden.

Die Regelung der Bebauungsdichte ist im Wesentlichen durch die (verbindliche) Bau- § 9 BauGB regelt die Ausnutzung
leitplanung mdglich. Dabei soll u. a. durch die Festlegung der Dichte (Art und MaR der von Grundstiicken im B-Plan
baulichen Nutzung) daflir Sorge getragen werden, die stadtebauliche Ordnung bzw.

den Charakter des Gebietes zu wahren, eine angemessene Nutzung der Grundstiicke

zu gewahrleisten und auch den Umwelt- bzw. Klimaschutz bertcksichtigen. Zu diesem

Zweck kdnnen hier auch von Bebauung (und Versiegelung) freizuhaltende Flachen

festgelegt werden. Da urspriinglich eine flachendeckende Umsetzung von Bebau-

ungsplanen vorgesehen war, bleibt der § 34 BauGB offener, indem er ,hilfsweise” zu-

nachst die Orientierung an der umgebenen Bebauung und damit auch Dichte fordert.

Die Regulatorik zielt in der Logik einer mdglichst wirtschaftlichen (also dichten) Aus- Regulatorik zielt meist auf die Be-
nutzung von Flache meist darauf, Dichte zu begrenzen; gleichwohl kénnen aber z. B. grenzung von Dichte - allerdings

. . et kann sie auch eingefordert werden
durch Festsetzung von Mindest-H6hen sowie die Ausgestaltung von Baufenstern auch
hohe Dichten geférdert oder gefordert werden, je nach Zielsetzung der Kommune.

Die BauNVO liefert erganzend klare Mafizahlen, die eine Regulierung der Dichte im
Bebauungsplan vereinfachen. Dazu zahlen:
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+ Grundflachenzahl (GRZ): Gibt an, welcher Anteil eines Grundstlicks tberbaut
werden darf (GRZ 0,3: 30 % der Grundstucksflache drfen tberbaut werden).

+ Geschossflachenzahl (GFZ): Gibt das Verhéltnis von realisierbarer Geschoss-
flache in Bezug zur Grundstlcksflache an (GFZ 1,1: Die Geschossflache darf
das 1,1-fache der Grundstiicksflache betragen).

+ Baumassenzahl (BMZ): Hier wird das Verhéltnis des umbauten Raums zur
Grundstticksflache reguliert (heute jedenfalls im Wohnungsbau selten).

+ Zahl der Vollgeschosse: Gibt an, wie viele Vollgeschosse mdglich sind.
Bei Festsetzung einer hohen GFZ und GRZ kann also eine hohe Dichte erzeugt oder

erwartet werden; wie schon dargelegt werden viele Bauherren jedenfalls aus wirt-
schaftlichen Erwagungen anstreben, diese mdglichst auszunutzen.

Die Uberarbeitungen der Regulatorik zielte in der Vergangenheit u. a. auf eine Redu- Uberarbeitung der Regelwerke zur
zierung der Flacheninanspruchnahme sowie eine nachhaltige Nutzungsmischung. Schaffung hher Dichte bzw. Sen-

D . . . . M kung der Flacheninanspruchnahme
Wie eingangs schon dargestellt wird eine ,nachhaltige Stadtentwicklung® (§ 1 Abs. 5 sowie gleichzeitig Sicherung der
BauGB) vorgeschrieben, woraus sich der Vorrang der Innen- vor der AuBenentwick- Bodenqualitét

lung abgeleitet wird, um die Zersiedlung von Landschaft zu vermeiden, Flachen effi-
zient und sparend zu nutzen und 6kologische Ressourcen zu schonen. Die BauNVO
fordert mittlerweile explizit, Zufahrten zu Stellplatzen oder Garagen zwingend in die
Berechnung der zulassigen Uberbaubarkeit einzubeziehen, was zuvor oft unterlassen
wurde. Der § 23 Abs. 1 bis 5 BauNVO geht dabei im Detail auf die (iberbaubare Grund-
stlicksflache ein, die durch Baulinien, Baugrenzen oder Bebauungstiefen und auch
Festsetzungen im Bebauungsplan (iberbaut werden diirfen. Somit wird auch das Ziel
verfolgt, den Boden zu schiitzen und seine natirliche Funktion zu erhalten, u.a. seine
Versickerungsfahigkeit, seine Durchlassigkeit, eine stabile Bodenflora und -fauna, so-
wie allgemein seine Zuganglichkeit fr Licht, Luft und Wasser.

Die BauNVO fiihrt durch die Unterscheidung von Baugebietstypen eine Begrenzung BauNVO: Richtwerte fiir die Versie-
der Versiegelung ein. Wohngebiete sind entweder Kleinsiedlungsgebiete (max. 20 giee':‘s';gp"e‘n”"te’sc"'“‘"che" Bauge-

Prozent (iberbaubare Flache), reine oder allgemeine (40 Prozent) oder besondere
oder dérfliche Wohngebiete sein, je nachdem, ob weitere Nutzungen wie groe Gar-
ten, Geschafte und Handwerksbetriebe, soziale Einrichtungen, Biiros und Praxen usw.
mit dazugerechnet werden. Gewohnt wird aber auch in Mischgebieten (60 Prozent
uberbaubar) und urbanen Gebieten (80 Prozent) in raumlicher Nahe zu nicht erheblich
storenden Gewerbebetrieben sowie in Kerngebieten (100 Prozent), die héufig die In-
nenstadt bzw. Stadtteilzentren mit ihren unterschiedlichsten Nutzungen umfassen.
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Abbildung 2: Zulissiger Uberbauungsgrad in Baugebietstypen mit Wohnnutzung
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InWIS 2024, Datenbasis: § 17 Absatz 2 BauNVO, eigene Darstellung

Mit Ausnahme der Kerngebiete zeigt sich also: Wohnbauflache ist nicht unbedingt
gleichzusetzen mit versiegelter Flache. Im Hinblick auf eine allgemein héher ange-
strebte Dichte, die nicht zuletzt eine gewisse Versiegelung mit sich bringt, aber sich
im Umkehrschluss positiv auf das Wohnungsangebot auswirkt, ist auf eine hohe Qua-
litat bei der Planung zu achten. Durch die Wertigkeit des baulichen Entwurfes ist es
maoglich, Akzeptanz auch fiir dichter bebaute Gebiete zu erzielen. Diese Akzeptanz
auch hoherer Dichten kann erreicht werden, indem Aspekte der 6kologischen Nach-
haltigkeit integriert werden (wie z. B. der Umgang mit Regenwasser und die Erzeugung
von Energie. Auch eine flexible Nutzbarkeit von Gebauden unterstiitzt die langfristige
Akzeptanz von Wohnungsbau genauso wie die Beteiligung der Nutzenden an der Pla-
nung. Ebenso lassen eine gute gestalterische Qualitat und eine zeitlose stadtebauli-
che Qualitat eine dauerhafte Nutzung und Akzeptanz zu.

2.4. Flachenneuinanspruchnahme

Zweifelsohne ist Flache ein knappes Gut, um das konkurrierende Interessen beste-
hen. Insofern ist die Nutzung von Flache fir die Befriedigung menschlicher Bediirf-
nisse Gegenstand politischer Auseinandersetzungen und der Diskussion unterschied-
licher fachlicher Perspektiven. Auch angesichts der geschilderten durch den Woh-
nungsbau erwarteten Versiegelung von Flachen wird daher haufig von ,,Flachenver-
brauch” gesprochen. Der Begriff ist zwar verbreitet, jedoch kritisch zu bewerten. Zu-
nachst findet ein ,Verbrauch* von Flache nicht statt, die Flache wird durch eine Nut-
zung nicht weniger, sondern ,nur* dieser Nutzung zugefiigt. Der Begriff ist somit nor-
mativ aufgeladen Er suggeriert, dass vormals ,unverbrauchte® Flache durch mensch-
liche Nutzung verbraucht, also minderwertig wiirde. Die Bewertung hangt jedoch von
der Perspektive ab (etwa bei der Schaffung von dringend benétigten Wohnungen oder
einer wichtigen Verkehrstrasse fir den Bahnverkehr usw.). Zudem legt der Begriff
falschlicherweise nahe, dass die Flache zuvor ungebraucht bzw. (durch Menschen)
ungenutzt gewesen ware — was meist nicht zutrifft. Daher wird im weiteren Verlauf von
,Flachenneuinanspruchnahme“ (ggfs. mit dem Zusatz ,....fiir Wohnungsbau® 0. A.)
gesprochen, um den Prozess der Umnutzung von vormals mit anderen Nutzungen
belegten Flachen zu Siedlungs- und Verkehrsflachen zu beschreiben.

4 Teilweise werden die Begriffe ,Flacheninanspruchnahme* sowie ,Neuflacheninanspruchnahme® synonym zum
hier verwendeten Begriff ,Flachenneuinanspruchnahme” verwendet.

InWIS Forschung & Beratung GmbH
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Die amtliche Statistik in Deutschland definiert die Flachenneuinanspruchnahme als
Indikator ,Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache in Hektar pro Tag* (LABO 2020:
S.9). ,Der Indikator wird als gleitender Vierjahresdurchschnitt berechnet, das heilt er
ergibt sich als arithmetisches Mittel aus den Zahlen des aktuellen und der drei voran-
gegangenen Berichtsjahre. Diese vier Einzelwerte errechnen sich jeweils aus der Dif-
ferenz der SuV des betreffenden Jahres zum Vorjahr” (s. Statistisches Bundesamt
Destatis 2024b: 3).

In Deutschland gibt es in Verdichtungsraumen und Iandlichen Regionen zeitliche und
raumliche Unterschiede bei der Fldchenneuinanspruchnahme. Zwar kam es zu einem
deutlichen Riickgang Uber die vergangenen Jahrzehnte, jedoch stagniert der Wert der-
zeit mehr oder weniger auf gleichem Niveau. Zwischen 2018 und 2021 wurden noch
durchschnittlich 55 Hektar Flache pro Tag neu in Anspruch genommen (vgl. Thiinen
2023: Paper 224: 19). Bezogen auf die gesamte Flache Deutschlands ist das zwar
wenig — etwa 0,00015 Prozent am Tag bzw. 0,056 Prozent im Jahr.

Doch damit sind die durch die Bundesregierung bzw. die EU gesteckten Ziele,
die Neuinanspruchnahme von Flachen bis 2030 auf unter 30 Hektar pro Tag bzw.
auf ,,Netto-Null“ (2050) zu reduzieren, gefahrdet (LABO 2020: 11; vgl. Kapitel 2.7).

Daneben zeigen sich auch deutliche rdumliche Differenzen bei der Flachenneuinan-
spruchnahme. Wahrend Verdichtungsraumen aufgrund einer hohen Nachfrage nach
Wohn- und Verkehrsflachen eine verstarkte Flachenneuinanspruchnahme erfahren,
gilt das fiir landliche Raume nicht unbedingt (vgl. UBA 2018: 36 ff). Dort ist die Fla-
cheninanspruchnahme zwar generell weniger intensiv, doch bestehen auch hier regi-
onale Unterschiede. Einige landliche Regionen profitieren von wirtschaftlichem
Wachstum, andere kampfen mit strukturellen Herausforderungen und einem Bevolke-
rungsriickgang. Das beeinflusst auch die Nutzung und Entwicklung von Fl&chen.

Abbildung 3: Entwicklung der Flichenneuinanspruchnahme
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Quelle: UBA 2022; httns.://fwww.umweltbundesamt.de/themen/boden-flaeche/flaechensparen-boeden-landschaften-
erhaltenttflachenverbrauch-in-deutschland-und-strategien-zum-flachensparen

Seit dem Jahr 2000 ist es gelungen, die Neuinanspruchnahme von Flachen um mehr
als die Halfte zu senken; allerdings vor allem, weil weniger Flachen fiir Sport, Freizeit
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und Erholung sowie weniger Verkehrsflachen ausgewiesen wurden. Das Flachenvo-
lumen, das fir Wohnbau und Gewerbe bzw. Industrie in Anspruch genommen wurde,
blieb in den vergangenen Jahren nahezu unverandert. Etwa seit 2015 stagniert der
Wert der taglichen Inanspruchnahme von Flachen bei knapp unter 60 Hektar pro Tag.

Zuletzt ist insbesondere die Inanspruchnahme landwirtschaftlich genutzter Flache zu- Aus Ackern werden Walder - die
riickgegangen. Im Mittel der letzten sechs Jahre ist dieser Flachentyp um durchschnitt- ':c"hdr‘l’j"r'::f‘:haﬂ"ch genutzte Fliche

lich -111 ha/Tag zuriickgegangen, im 4-Jahresschnitt noch um -97 ha/Tag. Die Griinde
daflir sind vielfaltig und nicht allein auf die Entwicklung neuer Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen zuriickzufiihren. Zu nennen sind folgende Aspekte:

« Infrastrukturprojekte der Energiewende; Ausbau erneuerbarer Energien, Strom-
trassen, Windparks, Solarfelder, Biogasanlagen

+ Strukturwandel der Landwirtschaft: Aufgabe kleinerer landwirtschaftlicher Be-
triebe, und Aufgabe weniger attraktiver Flachen, auch durch sozidemographi-
sche Faktoren wie Abwanderung aus strukturschwachen Regionen flihren dazu

+ Flachenkonkurrenz: Flachen fiir Freizeit- und Erholungsgebiete

« Okologische und klimatische Griinde: Renaturierung, Umnutzung landwirtschaft-
licher Flachen in Naturlandschaften Walder, Moore oder Feuchtgebiete

* Rechtliche und politische Vorgaben wie z.B. die EU-Agrarpolitik; Stilllegungsfla-
chen fir den Naturschutz oder Regelungen wie Diingemittelverbote im Rahmen
des Umwelt-, Klima- und Gewasserschutzes.

Zukunftig ist allein durch den demografischen Wandel und Schwierigkeiten der Be-
triebsnachfolge mit der Aufgabe weiterer landwirtschaftlicher Betriebe zu rechnen:
,2020 gab es insgesamt 228 Tsd. landwirtschaftliche Einzelunternehmen. Bei rund
110 Tsd. davon war die Betriebsleitung zu diesem Zeitpunkt Uber 55 Jahre alt. Die
Hofnachfolge war bei der Mehrheit der landwirtschaftlichen Betriebe (63 Prozent) un-
klar.“ (Website praxis-agrar.de / Bundesanstalt f. Landwirtschaft und Ern&hrung). Viele
dieser Flachen werden nun als (Wirtschafts-) Walder aufgeforstet. Die Inanspruch-
nahme von Flachen flir Wald hat in der 4-Jahres-Betrachtung um 17 ha/Tag und in der
6-Jahres-Betrachtung gar um 29 ha/Tag zugenommen; bei Gehdlzen lag dieser Wert
mit 30 bzw. 39 ha/Tag noch dariiber.

In der kurzfristigen Betrachtung der letzten vier Jahre wurden durchschnittlich 28 ha Neuinanspruchnahme fiir Woh-
Flache fiir den Wohnungsbau pro Tag neu genutzt. Die langerfristige Auswertung der nungsbau stagniert

letzten sechs Jahre flhrt noch zu 22 Hektar pro Tag, da insbesondere 2017 und 2018

nur sehr wenig Wohnungsbauflachen neu in Anspruch genommen wurden. Seit 2020

pendelt dieser Wert um 11.400 ha/Jahr bzw. knapp unter 30 ha/Tag.

InWIS Forschung & Beratung GmbH 13
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Abbildung 4: Flachenneuinanspruchnahme: 6-Jahresschnitt
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2.5. Stagnierende Wohnungsbautatigkeit

Trotz der etwa gleich gebliebenen Neuinanspruchnahme von Flachen fiir den Woh-
nungsbau ist die Wohnungsbautatigkeit in den vergangenen Jahren deutlich hinter
den selbstgesteckten Zielen der Bundesregierung zuriickgeblieben. In den vergange-
nen Jahren lagen die Fertigstellungszahlen jeweils knapp unter 260.000 Wohnungen
pro Jahr (incl. neuer Wohnungen in Wohnheimen). Konstant blieben auch die Baufer-
tigstellungen neuer Wohnungen im Bestand (um 31.000 neue Wohnungen pro Jahr).
Werden nur die klassischen Wohnsegmente, also Baufertigstellungen von Wohnun-
gen in neu errichteten Ein- und Zweifamilienhdusern sowie in Gebauden mit drei und
mehr Wohnungen (ohne Wohnungen in Wohnheimen) herausgegriffen, so zeigt sich,
dass es kaum gelungen ist, mehr als 250.000 Wohnungen pro Jahr in diesen Seg-
menten fertigzustellen. Der Uberwiegende Teil dieser neuen Wohnungen — zuletzt lag
der Anteil bei 62,5 Prozent — wurde im Geschosswohnungsbau geschaffen. Auch fir
2024 wird nicht mit besseren Zahlen gerechnet, sie liegen jedoch zum Redaktions-
schluss dieser Studie noch nicht vor. Allerdings sind die Baugenehmigungszahlen
2024 erneut um rd. 44.000 Einheiten auf nur noch 215.000 Einheiten zuriickgegangen
(vgl. Website Destatis b), womit sich schon andeutet, dass die Baufertigstellungszah-
len ohne Weiteres wohl nicht zeitnah deutlich ansteigen werden.
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Abbildung 5: Baufertigstellungen neuer Wohnungen in Wohngeb&uden und BaumaBnahmen
neuer Wohnungen an bestehenden Gebauden
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Betrachtet man den leicht steigenden Wert der Flachenneuinanspruchnahme und die Fléchenneuinanspruchnahme stag-
bestenfalls ebenfalls stagnierenden Fertigstellungszahlen zusammen, stellt man fest, plert  trotz ces Rilckgangs der
. . . . . aufertigstellungen
dass es offenbar trotz des zu geringen Wohnungsbaus nicht gelungen ist, die Flachen-
neuinanspruchnahme weiter zu reduzieren. Dies weist darauf hin, dass die ausgereiz-
ten Maglichkeiten, suffizienter zu werden offenbar derzeit begrenzt sind; eine Redu-
zierung der Flachenneuinanspruchnahme bei gleichzeitiger Steigerung der Woh-
nungsproduktion erscheint vor diesem Hintergrund umso schwieriger.

Bislang liegen die Daten beim statistischen Bundesamt nur bis 2022 vor; angesichts Flachenneuinanspruchnahme fiir
des konjunkturellen Einbruchs in der Bauindustrie und des infolge verschiedener Ent- xz:;‘::g:ba” wird zundchst zu-
wicklungen (,Zinswende®) erwartbaren Rickgangs der Fertigstellungen ist allerdings

davon auszugehen, dass die Flachenneuinanspruchnahme durch Wohnungsbau in

den nachsten Jahren weiter zurlickgeht.

2.6. Ausgleichs- und Ersatzmafinahmen

Ein weiterer Aspekt, der ergénzend zum Thema Flachenneuinanspruchnahme ange-
fuhrt werden muss, sind Ausgleich- und Ersatzflachen, die je nach Eingriff in Natur und
Landschaft durch den Verursacher bzw. Bauherrn umgesetzt werden missen. Im Hin-
blick auf die bauliche Entwicklung von SuV-Flachen im Auflenbereich und die Bilan-
zierung dieser Flachen im Rahmen der Flachenneuinanspruchnahme, mussten sich
entsprechende KompensationsmaBnahmen im Prinzip direkt positiv auf die Flachen-
bilanz von SuV-Flachen auswirken. Diese Bilanzierung ist allerdings nicht im Zusam-
menhang nachweisbar.

Aus rechtlicher Sicht werden solche Malnahmen als Kompensationsmafnahmen
oder -flachen bezeichnet und sind im Bundesnaturschutzgesetz geregelt (BNatSchG
§§ 13-15). Dort wird zunachst angefiihrt, dass entsprechende Eingriffe mdglichst zu
vermeiden sind: ,Erhebliche Beeintrachtigungen von Natur und Landschaft sind vom
Verursacher vorrangig zu vermeiden. Nicht vermeidbare erhebliche Beeintréchtigun-
gen sind durch Ausgleichs- oder Ersatzmallnahmen oder, soweit dies nicht méglich

InWIS Forschung & Beratung GmbH 15
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ist, durch einen Ersatz in Geld zu kompensieren.“ Als Eingriffe zéhlen ,[...] Verande-
rungen der Gestalt oder Nutzung von Grundflachen oder Veranderungen des mit der
belebten Bodenschicht in Verbindung stehenden Grundwasserspiegels, die die Leis-
tungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts oder das Landschaftsbild erheblich
beeintrachtigen kénnen.” (§ 14 Abs. 1 BNatSchG). Dazu zahlt die ,land-, forst- und
fischereiwirtschaftliche Bodennutzung® nicht, sofern ,dabei die Ziele des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege berticksichtigt werden.” (ebd. Abs. 2). Als Ausgleich
einer Beeintrachtigung gilt eine Mainahme dann, wenn die durch den Eingriff beein-
trachtigten ,Funktionen des Naturhaushalts in gleicher Weise wiederhergestellt‘ und
das ,Landschaftsbild landschaftsgerecht wiederhergestellt oder neu gestaltet ist* (§ 15
Abs. 2 BNatSchG). Neben dem BNatSchG konnen auch andere Rechtsgrundlagen
mit Blick auf Kompensationsmaftnahmen Anwendung finden, z. B. das BauGB (§ 1a
Abs. 3 BauGB: Kompensation im Zusammenhang mit Bauplanungen), div. Landesna-
turschutzgesetze und je nach Art des Eingriffs weitere Rechtskreise (Forstrecht, Was-
serrecht). Viele regionale oder kommunale Naturschutz- und Landschaftspléne sowie
Flachennutzungspléane enthalten zudem haufig Vorgaben zu geeigneten Ausgleichs-
flachen und Mafinahmen. Eine Quantifizierung ist hier allerdings in Ermangelung ent-
sprechender Daten, bezogen auf Deutschland nicht moglich.

2.7. Das 30 Hektar-Ziel

Die Flachenneuinanspruchnahme hat Auswirkungen auf die Umwelt. Sie steht im Zu-
sammenhang mit dem Verlust natirlicher Lebensraume und der damit einhergehen-
den Reduktion der Biodiversitat, der Verringerung landwirtschaftlich nutzbarer Flachen
sowie der zunehmenden Versiegelung des Bodens (vgl. Kap. 2.2). Diese Veranderun-
gen wiederum beeinflussen zu einem gewissen Grad das lokale Klima und den Was-
serhaushalt und tragen zur Zersiedelung der Landschaft bei. In zahlreichen Landern,
so auch in Deutschland, ist daher die Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme
ein zentrales umweltpolitisches Ziel (vgl. Kap. 2.7). Es dient dem Schutz natirlicher
Ressourcen und fordert eine nachhaltige Entwicklung (LABO 2020: 56). Als Voraus-
setzung fir eine Neuausrichtung der Flachensparziele wird die Schaffung zeitlich
stabiler und konsistenter Datengrundlagen (durch das Vermessungswesen) gesehen
wahrend zugleich die Bereitstellung préziser Daten Uber die ,tatsachliche Nutzung*
(Schmitz et al 2021: 168) gefordert wird. Bund und Lander haben verschiedene An-
strengungen unternommen, um diese Voraussetzungen zu schaffen (z. B. durch die
Einfihrung des ALKIS-Standards sowie konzeptionelle und methodische Arbeiten; s.
etwa UBA 2023: Flachenmonitoring und Flachenverbrauch im internationalen Ver-
gleich — Methoden und Daten.)

Das 30-Hektar-Ziel ist ein umweltpolitisches Ziel, das in der nationalen Nachhaltig-
keitsstrategie der Bundesrepublik Deutschland festgelegt wurde. Es besagt, dass in
einem ersten Schritt die tagliche Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen bis 2030 auf maximal 30 Hektar zu reduzieren ist. In einem zweiten
Schritt soll dann der Flachenverbrauch bis 2050 auf null reduziert werden. Letzteres
soll Uber eine Flachenkreislaufwirtschaft erreicht werden - d. h. es werden nur noch
Flachen fur Siedlungs- und Verkehrsflache in Anspruch genommen, die bereits vorher
entsprechend genutzt wurden. Das 30-Hektar-Ziel fokussiert die Siedlungs- und Ver-
kehrsflache, um ,fruchtbare Bdden zu erhalten (Website UBA a). Aktuell werden rd.
1,42 Mio. ha in Deutschland fir Wohnungsbau genutzt; in den letzten Jahren kamen
jahrlich rd. 11.000 ha hinzu — das entspricht etwas mehr als 28 ha/Tag.
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Angesichts der Flachenkonkurrenzen sowie vor dem Hintergrund der Tatsache, dass
es zuletzt offenbar trotz stagnierenden Wohnungsbaus nicht gelungen ist, die Inan-
spruchnahme von Wohnungsbaufldchen pro realisierter Wohnung signifikant zu sen-
ken, muss die Frage gestellt werden, inwieweit die ambitionierten Ziele zur Senkung
der Neuinanspruchnahme von Flachen fiir SuV-Flachen mit anderen politischen Zie-
len, wie der Sicherung einer ausreichenden Versorgung mit Wohnraum ibereinzubrin-
gen ist. Im Sinne eines Einstiegs in den Flachenkreislauf wird hier u. a. mit Nach- und
Umnutzungen sowie dartiber hinaus auch mit Nachverdichtung in verschiedener Art
als Moglichkeit argumentiert. Auch diese Strategien missen hinsichtlich ihrer Tragfa-
higkeit bewertet werden (vgl. hierzu Kap.4).

Darlber hinaus sind auch weitere Zielkonflikte erkennbar, die in Betracht gezogen
werden mussten — in dieser Studie allerdings nicht im Vordergrund stehen sollen. Bei-
spielsweise sind die neu bebauten Flachen, die als Teil der ,Energiewende® z. B. fir
den Bau von Windradern, Solarparks etc. genutzt werden, der Inanspruchnahme zu-
zurechnen — ebenso z. B. Flachen fiir eine (andere) gewerbliche Nutzung, auf denen
jedoch (auch) Energie erzeugt wird (Prosuming durch integrierte Photovoltaik usw.).
Auch der Bau von Infrastrukturen zur Sicherung der Daseinsgrundvorsorge (Feuer-
wehr, Schule, Kita ...) kann — sofern aullerhalb bereits bestehender SuV-Flachen re-
alisiert — hinzugezogen werden, wenngleich diese Nutzung hinsichtlich der genutzten
Flachenanteile hinter den Wohnungsbauflachen deutlich zuriickbleibt.

2.8. Nutzungsvielfalt von Wohnbauflachen

Zum einen ist bereits darauf hingewiesen worden, dass die Inanspruchnahme von Fla-
che nicht zwangslaufig eine vollstandige Versiegelung nach sich zieht. Zugleich ist zu
konstatieren, dass insbesondere Wohnbauflachen haufig gleich mehrere Zwecke er-
fillen, also neben dem reinen Wohnen auch andere Nutzungen ermdglichen. Hierauf
soll im Folgenden kurz eingegangen werden.

Zeitgemale Leitbilder fir Stadt- und Quartiersentwicklung® setzen auf einen hohen
Grad funktionaler Durchmischung. Das spiegelt sich auch in der Entwicklung moder-
ner Wohngebiete, wo jedenfalls bei qualitatvoller Planung oft eine Vielfalt unterschied-
licher Funktionen vorgesehen ist. Insgesamt dienen Wohngebiete nicht nur als Orte
zum Wohnen, sondern tragen wesentlich zur Lebensqualitat, zur sozialen und wirt-
schaftlichen Entwicklung sowie in gewissem Umfang auch zu 6kologischen Zielen bei.
Auf einige dieser Aspekte wird im Folgenden kurz eingegangen:

+ Grundfunktion Wohnen: Primar bieten Wohnbauflachen Bewohnern einen Ort
zum Leben. Meist wird ein Mix unterschiedlicher Typologien entwickelt, die
Haushalten in unterschiedlichen Lebensphasen und aus verschiedenen Milieus
eine Perspektive bieten,

+ Funktion als Wohn- und Arbeitsort: Durch den Wandel der Arbeitswelt (re-
mote work), werden immer héhere Anspriiche and die direkte Wohnsituation ge-
stellt. Dies betrifft die Wohnung selbst aber auch eine gute technische Infrastruk-
tur (High-Speed Internet) sowie die infrastrukturelle Ausstattung des Quartiers.

+ Soziale Funktion: Austausch und Interaktion zwischen Haushalten sowie die
Integration verschiedener sozialer oder kultureller Gruppen wird beispielsweise

5 Verwiesen sei hier auf Konzepte, wie die ,15-Minuten-Stadt* oder auch die ,Neue Leipzig Charta“; insbesondere
letztere setzt in deutlicher Abgrenzung zur funktionalistischen Charta von Athen deutlich auf die Mischung von
Nutzungen innerhalb der Europaischen Stadt
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durch soziale Infrastrukturen gefordert; dies starkt den sozialen Zusammenhalt.
Dazu z&hlen Kindergérten, Schulen, Seniorenheime oder Gemeinschaftszen-
tren. Wohngebiete bieten Raum fiir Vielfalt und Inklusion.

+ Wirtschaftliche Funktion: Wohnbauflachen haben meist einen positiven Ein-
fluss auf die lokale Wirtschaft; es entsteht Bedarf an Dienstleistungen und Pro-
dukten auch im Quartier. Supermarkte, Dienstleistungsunternehmen, Hand-
werksbetriebe oder Gastronomie bedienen die Bedirfnisse der Menschen. Dar-
uber hinaus erh6hen gut geplante und gestaltete Wohngebiete mit einer durch-
mischten und guten Sozialstruktur den Wert von benachbarten Grundstiicken
und Immobilien. Im Umfeld kdnnen erfahrungsgemafl auch Sanierungsmaflinah-
men angestoRen werden.

* Freizeit- und Erholungsfunktion: Neben der Grundfunktion Wohnen bieten
Wohngebiete Platz fiir Freizeit und Erholung. Offentliche Parks, Sporteinrichtun-
gen, Spielplatze oder Wanderwege in der Nahe fordern eine hohe Lebensquali-
tat und ermdglichen es den Bewohnern, ihre Freizeit zu geniel3en.

Okologische Funktion: Wohngebiete kdnnen auch wichtige dkologische oder natur-
nahe Funktionen ibernehmen. Hier kommt es maRgeblich auf den Entwurf, Gestal-
tung und den Umgang mit Dichte an. Die Kombination aus (6ffentlichen) Griin- und
Wasserflachen, Baumen und (privaten) Garten zielt auf ein ausgewogenes Mikro-
klima; Luftqualitdt und Biodiversitat sollen erhalten bleiben. Zudem kann die Anlage
von z. B. begrlinten Wallen oder Dammen etc. zur Reduzierung von L&rm und Schad-
stoffen beitragen, die Versickerung von Regenwasser erfolgt ebenfalls im Quartier
(»,Schwammstadt*: Griindacher und -fassaden ...).

Die hohe Dichte von unterschiedlichen Funktionen und Nutzungsarten bzw. die Vielfalt
der Nutzungen, die nebeneinander auf Wohnbauflachen existieren kénnen, unterstt-
zen das Ziel der Flachensparsamkeit. Gut geplante und entworfene Neubau-/Wohn-
siedlungen mit hoher stadtebaulicher Qualitat sowohl im Mehr-, als auch Einfamilien-
haus-Segment erméglichen Wohnen fiir mehrere Generationen gleichzeitig und bieten
auch fir mehrere Generationen nacheinander ansprechende Wohnperspektiven.
Wenn fiir die wichtige Nutzung Wohnen mit allen Folge-Nutzungen schon Fléche ge-
nutzt wird, sollte darauf geachtet werden, diese mdglichst effizient auszunutzen.

3. Verfiighare Baulandkapazitaten als Schliisselfaktor

Das vorliegende Gutachten befasst sich mit der Frage, inwieweit das 30-Hektar-Ziel
bzw. das Ziel der Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme mit dem gleichzeitig
verfolgten Ziel einer angemessenen Versorgung der Bevélkerung mit (bezahlbarem)
Wohnraum vereinbar ist. Es wird deutlich, dass die Einhaltung des 30-Hektar-Ziels
unter Einbeziehung der Wohnungsbauflachen die rechtzeitige Realisierung von aus-
reichend Neubau-Wohnungen verhindern kann. Gleichzeitig gilt die Bautatigkeit bzw.
die Bauwirtschaft als wichtiger Einflussfaktor auf die wirtschaftliche Entwicklung.

3.1. Standortfaktor (Wohn-) Bauland

Die Verfiigbarkeit von Bauland ist von zentraler Bedeutung fiir den Wirtschaftsstand-
ort, insbesondere flir die Bauwirtschaft und die Wohnungsversorgung. Die Bauwirt-
schaft ist ein wesentlicher Wirtschaftszweig, der erheblich zur Volkswirtschaft beitragt,

InWIS Forschung & Beratung GmbH

Qualitatvolle Planung kann das Ziel
Flachensparsamkeit unterstiitzen

Bauland als Voraussetzung fiir die
Schliisselbranche Bauwirtschaft



Wohnungsbau braucht (mehr) Flache
Flachenneuinanspruchnahme und Innenentwicklungspotenziale auf demPriifstand

indem er Wohnraum schafft, Arbeitsplatze generiert und das Wirtschaftswachstum for-
dert. Die Verfugbarkeit von Bauland stellt dabei einen kritischen Faktor dar, da sie die
Grundlage flir Bauprojekte sowie die Erweiterung stadtischer Infrastrukturen bildet.
(IW KélIn 2024: 4 ff.) Ein Grund dafiir, dass die Bauleistungen neuer Wohnungen seit
Jahren sinken, liegt darin begriindet, dass in den vergangenen Jahren zu wenig Bau-
land durch die Kommunen ausgewiesen wurde. Dies wird weithin als ein langfristiges
strukturelles Problem angesehen (vgl. Immobilien Zeitung / Faller 2025, S. 3).

In vielen Regionen Deutschlands ist Bauland knapp, was die Schaffung neuen Wohn-
raums erschwert und zu steigenden Immobilien- und Mietpreisen fiihrt. Eine ausrei-
chende Verfiigbarkeit von Bauland ist wichtig, um den Bedarf an bezahlbarem Wohn-
raum zu decken und die Wohnungsversorgung sicherzustellen. Neben dieser pri-
maren Bedeutung des (Wohn-) Baulands fuir die Versorgung der Bevolkerung flhrt die
(regional) unzureichende Versorgung der Bevélkerung mit Wohnraum jedoch zu wei-
teren Problemen. In diesem Fall kann der Wohnungsmarkt zum Nadelohr fiir den Ar-
beitsmarkt und die Personalplanung in den 6rtlichen Betrieben werden.

Dies zeigen auch die Ergebnisse einer aktuellen Umfrage der DIHK, an der mehr als
2.200 Unternehmen aus ganz Deutschland teilgenommen haben. Dort wurde zwar
nicht direkt nach dem Standortfaktor Wohnbauland gefragt, sondern nach der Verfiig-
barkeit von Gewerbe- und Industrieflichen — der Indikator erhielt eine durchschnittli-
che Bewertung der Wettbewerbsfahigkeit auf einem Wert wie weniger Jahre zuvor
(2020; vgl. DIHK 2023: 7). Gleichzeitig wurde — mit Blick auf die Entwicklung gewerb-
licher Flachen — die ,Dauer und Komplexitat von Planungs- und Genehmigungsver-
fahren (Wert von 5,08; zuvor 4,4) als erheblicher Wettbewerbsnachteil beméngelt,
was auf eine fehlende (zeitnahe) Verfligbarkeit von Bauflachen hinweist. Aber auch
die ,Verfligbarkeit von Fachkréften erreichte nur einen unterdurchschnittlichen Wert
von 4,2 und hat sich zudem deutlich verschlechtert (2020: 3,7; vgl. ebd.: 5).

Eine Voraussetzung fir die (lokale bzw. regionale) Verfligbarkeit von Fachkraften bzw.
deren Zuwanderung ist die Verfligbarkeit von bezahlbaren Wohnungen. Darauf ist
meist mit Blick auf bestimmte Berufsgruppen und/oder Regionen oft hingewiesen wor-
den; zuletzt durch eine Studie des IW KéIn im Auftrag des BBSR (vgl. BBSR 2024).
Entsprechend dieser Studie unterstltzen bereits heute knapp 17 Prozent der deut-
schen Unternehmen ihre Mitarbeitenden direkt oder indirekt mit Wohnraum, um sie so
zu gewinnen oder zu halten (vgl. ebd.: 46). Die Bereitstellung (bezahlbaren) Wohn-
raums gilt zudem als wesentliche Voraussetzung fiir die Gewinnung von Fachkraften
aus dem Ausland.” Noch gréRer ist jedoch das Zuzugspotenzial von Fachkréaften aus
dem Inland in nachgefragte Regionen (vgl. BBSR 2024: 30 ff). Daher wird die ,Stadt-
Land-Frage® wieder intensiver diskutiert. Die Beobachtung von Wanderungsmustern
in den vergangenen Jahren mit einer zunehmenden Verstadterung in GroR- und spater
auch Kleinstadten (vgl. BBSR 2021: 28) und - offenbar gleichzeitig — gegenlaufiger
Trends im Sinne einer neuen ,Landlust® (Berlin-Institut 2022) macht dies deutlich.

6 ...auf einer Skala von 1 ,klarer Wettbewerbsvorteil bis 6 ,nicht wettbewerbsfahig”

7 vgl. hierzu etwa den Beitrag von A. Sauer (2024), wo er auf Herausforderungen am Wohnungsmarkt fiir auslan-
dische Fachkréfte hinweist: ,Durch die angespannte Lage auf vielen Wohnungsmérkten gewinnt die Wohnungs-
frage [...] eine hohe Relevanz fiir die [...] Férderung der internationalen Fachkraftemigration. (ebd.: 19)
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Abbildung 6: Bevélkerungswachstum in Kleinstédten stérker als in GroRstéadten?
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Die angesprochenen Wanderungsbewegungen innerhalb Deutschlands bzw. die
raumliche Polarisierung von Wachstum und Schrumpfungsprozessen wird haufig im
Zusammenhang mit der Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse diskutiert.® Auch
das 30-Hektar-Ziel (vgl. Kap. 2.7) steht in einem komplexen Verhaltnis dazu. Beide
Ziele sind wesentliche Bestandteile der nachhaltigen Entwicklungsstrategie, doch ihre
Vereinbarkeit ist von Spannungen gepragt. Ein Ansatz zur Erreichung beider Ziele -
gleichwertige Lebensverhaltnisse und schonender Umgang mit Flachenressourcen —
besteht eben im angesprochenen Vorrang der Innenentwicklung, also der weiteren
Verdichtung bestehender Siedlungsstrukturen. Dadurch sollen der Flachenverbrauch
reduziert und gleichzeitig die Infrastruktur und Dienstleistungen in bestehenden Sied-
lungsgebieten verbessert werden (Henger 2019: 246 f.).

Eine nachhaltige Siedlungsentwicklung mit dem 30-Hektar-Ziel tragt zum Erhalt von
Freiflachen und zur Reduzierung der Bodenversiegelung bei, was v. a. in stadtischen
Gebieten zu einer hoheren Lebensqualitdt fuhren und so dabei helfen kann, gleich-
wertige Lebensverhaltnisse zu sichern (UBA 2018: 16). Allerdings kann die Begren-
zung der Flachenneuinanspruchnahme in strukturschwachen Regionen kontraproduk-
tiv wirken, wenn die wirtschaftliche Entwicklung und die Schaffung von Arbeitsplatzen
behindert wird. Dadurch wlrden Ungleichheiten zwischen stadtischen und landlichen
Regionen weiter verstarkt (UBA 2021b: 18). Der Raumordnung, die durch die effiziente
Nutzung von Flachenressourcen 6kologische und soziodkonomische Ziele erreichen
soll, kommt die Aufgabe der engen Koordination und sorgfaltigen Planung auf allen
Verwaltungsebenen zu (Bund, Lander, Kommunen; Tietz et al. 2012; 22 ff.).

Die Vereinbarkeit beider Ziele — der Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme
sowie der Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse — erscheint also grundsatzlich
maglich, trotz aller Schwierigkeiten, die mit der Einhaltung des 30-Hektar-Ziels ange-
sichts der aktuellen Situation verbunden sind (vgl. Kap. 3.2). Doch wird in der Raum-
ordnung darauf zu achten sein, die unterschiedlichen Potenziale und Restriktionen der
Regionen angemessen zu berticksichtigen. Einerseits wird das fir die nachfragestar-
ken Regionen bedeuten missen, hier (auch) die ErschlieBung neuer Flachen (wieder)
starker in den Blick zu nehmen, um die Baulandbereitstellung als Schilsselfaktor fiir

8 Die Erreichung ,gleichwertiger Lebensverhaltnisse” wird in Art. 72 GG als Staatsziel angesprochen, weshalb der
Bund Gesetzgebung an sich ziehen kann. In § 2 Abs. 2 Nr. 1 des ROG wird von ,ausgeglichenen sozialen, infra-
strukturelle, wirtschaftlichen, 6kologischen und kulturellen Verhaltnissen* als Ziel der Raumordnung gesprochen.
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die wirtschaftliche Entwicklung sicherzustellen. Auch in weniger nachgefragten Regi-
onen wird die Frage gestellt werden, ob allein mit der (ggfs. besonders herausfordern-
den und nur eingeschrankt moglichen; vgl. Kap. 4) Innenentwicklung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse erreichbar sind — weshalb auch dort einige Kommunen womdglich
neue Bauflachen ausweisen wollen.

3.2. Bebauungsdichte und Baulandreserven

Bei Berechnungen zu der Frage, wie lange Baulandreserven reichen, um Wohnungs-
bedarfe zu decken, kommt der Bebauungsdichte zentrale Bedeutung zu. Fiir die Mo-
dellierung haben wir in Kap. 3.3 vor allem die Dichtewerte des BBSR genutzt: 24 Woh-
nungen pro Hektar entspricht demnach der Planungsrealitt und 40 Wohnungen pro
Hektar wére ein Zielwert (flir verdichtete Kreise und GroRstadte®; vgl. BBSR 2022: 76).
Allerdings existieren keine weiteren bundesweiten Querschnittsauswertungen, daher
kann ansonsten lediglich auf unterschiedliche Stichproben zurlickgegriffen werden:

+ Die niedersachsische NBank hat 2020 in ihrer Wohnbauland-Umfrage ein Wohn-
baupotenzial von 87.000 Wohnungen auf Reserveflachen niederséchsischer
Kommunen ermittelt, was einer Dichte von 18 WE/ha entspricht. Dieser Dichte-
wert setzt eine realistische Untergrenze flir den Wohnungsbau in einem Flachen-
staat mit héherem Anteil an individuellem Wohnungsbau (vgl. NBank 2020: 5).

Dariber hinaus kénnen auch Dichtewerte herangezogen werden, die den Kommunen
in Regional- und Landesplénen vorgegeben werden. Sie wurden in der Studie des
BBSR zu Bauland- und Innenentwicklungspotenzialen ebenfalls berticksichtigt:

« Der Regionalverband Ruhr nutzt zur Berechnung des Siedlungsflachenbedarfs
fur die Ruhrgebietskommunen Dichtewerte von 20-35 / 30-45 / 40-60 WE/ha
(brutto) bei Siedlungsdichten unter 1.000 / 1.000 bis 2.000 / iber 2.000 Einwoh-
ner je km?. Es werden nur fir verdichtete GroRstadte wie Bochum, Dortmund,
Duisburg, Essen usw. Dichtewerte ab 40 WE/ha verwendet (vgl. RVR 2022: 5).

+ Die Region Stuttgart wendet Bruttowohndichten fiir Kommunen je nach zentral-
ortlicher Funktion von 50 bis 90 WE/ha an (vgl. BBSR 2022: 76).

* |Im LEP Landesentwicklungsplan Hessen werden Mindestdichtewerte zwischen
20 bis 60 WE/ha je nach Region und Strukturraum verwendet.

In den Berechnungen des BBSR zu den Bauland- und Innenentwicklungspotenzialen
(vgl. Kap.3.4) werden — obwohl in allein 75 Prozent der untersuchten Gebiete de factor
nur ein Wert von 15 Whg/ha erreicht wurde — allerdings auch Dichtewerte verwendet,
die als Zielwerte mit bis zu 80 WE/ha fur samtliche stadtischen Kreise in Deutschland
und bis zu 100 WE/ha firr alle kreisfreien Grostadte enorm hohe Dichten annehmen,
wie sie in der Realitit nur sehr selten vorzufinden und nur unter groen Widersténden
aus Gesellschaft und Politik umzusetzen sind. Durch diese &uferst ambitionierten
(Ziel-) Werte wird jedoch viel starker ein auskémmliches Flachenpotenzial zur De-
ckung der Wohnungsbedarfe suggeriert, als es bei praxisnahen Dichtewerten vorliegt.

9 Die Ergebnisse beruhen auf der Auswertung von 335 Wohnbauplanungen in 87 Modellkommunen aus zehn Jah-
ren. Demnach entspricht die Dichte von 24 Whg/ha der dortigen Planungsrealitat; 40 Whg/ha wird als Zielwert fiir
héher- und hochverdichtete Rdume und untere Grenze fiir stadtische Kreise und kreisfreie GroRstadte sowie
obere Grenze fiir Iandliche Kreise mit Verdichtungsansatzen gesehen (vgl. BBSR 2022: 76 f sowie Tab. 3-6). In
250 der Wohngebiete gab es nur Einfamilienhauser mit einer Dichte von nur knapp 15 Einheiten pro Hektar.
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Der angenommenen bzw. tatsachlich realisierbaren Bebauungsdichte kommt somit
eine zentrale Bedeutung bei der Frage zu, wie umfangreich die Flachenreserven sein
mussen, um die aufgezeigten Bedarfe zu decken.

3.3. 30 Hektar-Ziel und die Wohnraumversorgung in Deutschland

Nach Berechnungen des BBSR in der Raumordnungsprognose 2045 ist in Deutsch-
land mit einer um 2,7 Prozent steigenden Bevolkerungszahl auf 85,5 Mio. Einwohner
zu rechnen. Die Annahme fiir den deutlichen Anstieg der Bevélkerung bis 2024 be-
grindet das BBSR mit gestiegenen AufRenwanderungsgewinnen (v.a. durch den Uk-
rainekrieg), einem steigenden Durchschnittsalter bzw. einem wachsenden Anteil der
alteren Bevolkerung. Die Annahmen zu Mortalitat und Fertilitdt wurden dagegen ge-
gendiber friiheren Bevolkerungsvorausberechnungen kaum verandert.

Das spricht flir eine wachsende Nachfrage nach Wohnraum, auch wenn noch keine
neuere Haushalts- und Wohnungsbedarfsprognose vorliegt. Doch die fortschreitende
Alterung der Bevolkerung befordert den Trend zu kleineren Haushalten, sodass neben
der wachsenden Einwohnerzahl ein weiterer Einflussfaktor fiir eine zunehmende Zahl
an Haushalten mit Wohnungsbedarf besteht (BBSR 2024a). Wahrend die Bevélkerung
im Rentenalter demografisch bedingt am starksten wachsen wird, wird aber auch die
Anzahl der Kinder und Jugendlichen und der Haushalte, in denen Kinder wohnen,
wachsen. Dagegen geht der Anteil der Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter zurtick.

Aber auch hinsichtlich der rdumlichen Auswirkungen werden sich Trends fortsetzen.
Die Bevolkerungszahlen werden in weiten Teilen Ostdeutschlands, mit Ausnahme von
Berlin und Umland sowie einigen stabilen bis wachsenden Stadten, weiter zuriickge-
hen. In Westdeutschland wird sich das Nebeneinander von wachsenden, stabilen und
schrumpfenden Regionen verstetigen. Das spricht fir Wachstum in weiten Teilen Bay-
erns und Baden-Wirttembergs, im westlichen Niedersachsen, in Sidhessen und in
der Region Hamburg sowie Schrumpfung in Teilen Stidniedersachsens, Nordhessens,
dem Saarland und im oOstlichen Nordrhein-Westfalen.

Im Unterschied zur vorherigen Bevolkerungsprognose, die noch von einer sinkenden
Bevdlkerungszahl ausging, rechnet das BBSR also mit einem bundesweiten Zuwachs,
der sich vor allem in strukturstarken und dynamischen Regionen fortsetzen wird. Ge-
rade dort wird der Bedarf an Wohnungen noch weiter steigen, wahrend er sich in den
schrumpfenden Regionen z. B. in Ostdeutschland rlicklaufig entwickeln wird.
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Abbildung 7: Bevélkerungsentwicklung 2022 bis 2045
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Quelle: BBSR 2024: Raumordnungsprognose 2045, https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/startseite/topmeldun-
gen/bevoelkerungsprognose-2045.html

Die jungste Prognose des Wohnungsbedarfs in Deutschland wurde vom Institut der IW K&ln kommt in der Tendenz zu
deutschen Wirtschaft (IW) aufbauend auf einer eigenen Bevélkerungsvorausschét- annlichen Prognoseergebnissen,
zung vorgelegt (vgl. IW 2024b). Auch das IW rechnet mit einem Wachstum, wobei der

hdchste Bevolkerungsstand 2035 mit einem Plus von 2,1 Mio. Personen gegenuber

2021 erreicht wird. Aber auch bis 2040 wird gegeniiber 2021 noch ein Plus von 1,9

Mio. Personen erwartet. Schrumpfung und Wachstum bilden kleinrdumig &hnliche

Muster aus wie beim BBSR.
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Abbildung 8: Entwicklung der Wohnungsbedarfe in Deutschland
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InWIS 2024, Datenbasis: Institut der deutschen Wirtschaft (IW Koin 2024b), eigene Darstellung

Fur den Zeitraum 2021 bis 2025 ermittelte das IW darauf aufbauend einen Wohnungs-
bedarf von 372.600 Wohnungen, der aufgrund der Zuwanderung so hoch ist, aber der
in den folgenden Finfjahreszeitraumen stetig sinkt. Im Zeitraum 2026 bis 2030 liegt
der Bedarf bei 302.800 Wohnungen, ein Riickgang um fast ein Fiinftel. Allerdings, so
das IW, liegt der Bedarf immer noch hoher als die Bautatigkeit in den vergangenen
Jahren. Erst ab 2030 sinkt der Bedarf unter das aktuelle Bautatigkeitsniveau.

Das IW Kéln restimiert, dass auch in Zukunft die Wohnungsbedarfe regional unter-
schiedlich verteilt sein werden, wenngleich sie insgesamt tberall leicht zuriickgehen:

+ Besonders in Bayern, Baden-Wirttemberg und den Stadtstaaten (vor allem Ber-
lin), wird der Wohnungsbedarf in Relation zur Bevélkerungszahl grolt ausfallen.

Allein in Berlin missten derzeit mehr als 30.000 Wohnungen pro Jahr errichtet werden,
um den Bedarf zu decken. Es hatte den flinfhdchsten Bedarf aller LAnder, wahrend es
vom Bevdlkerungsumfang her ,nur an achter Stelle steht.

Bei der Differenzierung nach Kreisen und kreisfreien Stadten erlautern die Autoren,
dass das Verhéltnis zwischen realisierten Baufertigstellungen zwischen 2021 und
2023 und dem Bedarf zwischen 2021 bis 2025 gerade dort unguinstig ausfallt, wo auch
die groRte Bevdlkerungsdichte und bauliche Dichte besteht, namlich in den Top-7-
Stadten, allen GroRstadten, stadtisch geprégten Kreisen. Das entspricht der Halfte al-
ler Gebietskdrperschaften und allen starker verdichtet bebauten Kreisen und Stadten.

Abbildung 9: Relation der Fertigstellungen p. a. (2021-2023) zum Wohnungsbedarf (2021-2025)
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Die Wohnungsbedarfe sind demnach vor allem dort hoch, wo bereits eine hohere bis
hohe bauliche Dichte vorherrscht und die Nutzungskonkurrenzen um die verbleiben-
den Bebauungsreserven in der Innenentwicklung entsprechend besonders hoch sind.

Neben dem IW Kdéln und dem BBSR haben auch andere Institute Prognosen vorge-
legt. Die neueste Prognose des IW Kdln bleibt mit ihrem kurz- bis mittelfristigen Bedarf
von jahrlich tiber 370.000 Wohnungen fur 2021 bis 2025 nur leicht unterhalb der Er-
gebnisse des Pestel-Instituts mit 385.000 bis 400.000 Wohnungen fiir 2024/2025 bzw.
bulwiengesa mit 420.000 Wohnungen'0. Zieht man die zu erwartenden Baufertigstel-
lungen im Bestand (vgl. Kap. 4) vom Bedarf ab, entsteht eine Gréenordnung an Woh-
nungen, fiir die Wohnbauflache benétigt wird:

* Bei kurz- bis mittelfristigen Bedarfen von 370.00 bis 420.000 Wohnungen p.a.
+ abzgl. 32.000 Wohnungen, die durch Neubau im Bestand geschaffen werden'

waren 340.000 bis 390.000 Wohnungen zusatzlich auf Wohnbauflachen zu errichten.
Das entspricht rd. 930 bis 1.100 Wohnungen pro Tag.

Tabelle 1: Ermittelte Wohnungsbedarfe im Uberblick

Zeitraum / Jahr 20212025 2026-2030 20312035 2036-2040 | 2024 2025 ‘ 2026-2028
Institut der deutschen Wirtschaft | Pestel-Institut ‘ Bulwiengesa

WE-Bedarf pro Jahr 372.600 302.800 257.500 211.700 400.000  385.000 400.000

?hzgl. ZETEG T 32.000 32.000 32.000 32.000 32.000 32.000 32.000

im Bestand

Bedarf Wohnungsneubau 340.600 270.800 225.500 179.700 368.000  353.000 368.000

Neubaubedarf pro Tag 933 742 618 492 1.008 967 1.008

InWIS 2024, Datenbasis: Institut der deutschen Wirtschaft 2024b; bulwiengesa 2024, Pestel-Institut 2024

Um den Bedarf an Wohnbauflachen zu ermitteln, sind die Wohnungsbedarfe mit Dich-
tewerten im Wohnungsbau zu verknlpfen. Hierfir werden Dichtewerte in Anlehnung
an die vom BBSR ermittelten Dichtewerte angesetzt (vgl. hierzu auch Kap. 3.2):

Zum einen eine Dichte von 24 WE/ha (brutto). Diese Dichte bildet fiir das BBSR ,die
aktuelle Planungsrealitat ab“; sie basiert auf der Auswertung von 335 Wohnbaupla-
nungen von 87 Modellkommunen aus den vergangenen 10 Jahren (s. BBSR 2022:
76).

Zum anderen eine Dichte von 40 WE/ha (brutto). Dies ist der Zielwert fiir hoher- und
hochverdichtete Rdume und untere Grenze fiir stadtische Kreise und krfr. GroRstédte
bzw. obere Grenze fir landliche Kreise mit Verdichtungsansatzen (vgl. BBSR 2022:
76 f sowie Tab. 3-6).

10 Die altere Prognose des IW fiir 2021 bis 2025 ermittelte noch einen Bedarf von 308.000 Wohneinheiten p. a.
(vgl. BBSR 2022: S. 78)

" Laut Destatis betrugen die Baufertigstellungen durch BestandsmaBnahmen deutschlandweit im Zeitraum 2014
bis 2023 31.700 Wohnungen, aufgerundet auf 32.000 Wohneinheiten. Dies entspricht 11 Prozent aller Baufertig-
stellungen von Wohnungen (vgl. Website Destatis c). Es wird angenommen, dass diese Summe auch in Zukunft
erzielt werden kann
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Tabelle 2: Wohnbauflachenbedarfe pro Tag

Zeitraum / Jahr 2021-2025 2026-2030 2031-2035 2036-2040 2024 2025 ’ 2026-2028
Institut der deutschen Wirtschaft Pestel-Institut Bulwiengesa

Neubaubedarf pro Tag 933 742 618 492 1.008 967 1.008

@ Dichtewert lt. BBSR: 24 WE/ha ‘

Flichenbedarf (brutto)inha | 38,9 30,9 257 205 | 420 503 | a3

Dichtewert fiir GroBstadt / stidtischer Kreis It. BBSR: 40 WE/ha ‘

Flachenbedarf (brutto) in ha | 23,3 18,5 15,4 12,3 25,2 24,2 | 26,6

InWIS 2024, Datenbasis: Institut der deutschen Wirtschaft 2024b; Bulwiengesa 2024; Pestel-Institut 2024; BBSR
2024; RVR 2022; eigene Berechnungen; griin = hier wére das 30 ha-Ziel erreichbar, wenn 66 % der 30 ha zukiinftig
fiir den Wohnbau genutzt werden. Der Prozentwert basiert auf der Erkenntnis des BBSR (vgl. BBSR 2022), dass
zwei Drittel der noch verfiigbaren bundesdeutschen Gesamt-Baulandpotenziale fiir den Wohnungsbau vorgesehen
sind. = hier wére das 30-ha-Ziel erreichbar, wenn 47 % der neu in Anspruch genommenen Fléchen fiir
den Wohnungsbau genutzt wiirden — dies entspricht der aktuellen Realitét (vgl. Kap. 2.4).

Aus der vorstehenden Tabelle wird deutlich, dass das 30-Hektar-Ziel unter Einbezug Einhaltung des 30-Hektar-Ziels bei
der Wohnbauflachen in absehbarer Zeit nur dann erreichbar wére, wenn es gelinge, Deckung des Ylohnungsbedarts
den (ambitionierten) Zielwert von 40 Wohnungen pro Hektar im Neubau konsequent

durchzusetzen und tatsachlich zwei Drittel der Flachenreserven fiir den Wohnungsbau

zu nutzen, wie es die durch das BBSR befragten Stadte und Gemeinden angeben (vgl.

BBSR 2022). Beides - die dauerhafte Reservierung von zwei Dritteln der Flachenneu-

inanspruchnahme fir den Wohnungsbau sowie die Durchsetzung der hohen Dichte -

erscheint angesichts der aktuellen Planungspraxis duflerst unrealistisch. Zusammen-

fassend lasst sich festhalten:

« Kurz- bis mittelfristig (2021 bis 2025) missten zwischen 23 bis 42 ha Wohnbau-
flache pro Tag reserviert werden.

+ Aktuell liegt der Anteil des Wohnungsbaus an der Flachenneuinanspruchnahme
bei 47 Prozent. Bei der Zielsetzung von nur 30 ha pro Tag fir die Neuinanspruch-
nahme von Flachen fir Siedlungen und Verkehr wéren dies 14,1 ha. Der 30-ha-
Zielwert konnte demnach bei gleichbleibendem Nutzungsanteil fir das Wohnen
auf kurze bis mittlere Sicht keine Bedarfsdeckung gewéahrleisten. Erst wenn der
Anteil fiir das Wohnen Uber 80 Prozent des 30-ha-Zielwertes stiege, konnten die
Wohnungsbedarfe durch Neubau innerhalb des 30-ha-Ziels gedeckt werden.

« Eine Ubereinstimmung zwischen dem Ziel der Bedarfsdeckung und dem 30-ha-
Ziel kdnnte sich bei gleichbleibendem Flachenanteil fir Wohnen erst deutlich
nach 20302 einstellen — und nur dann, wenn die notwendigen Flachen tatsach-
lich mobilisiert und eine starker verdichtete Bauweise erreicht werden kann.

« Fur Flachenstaaten wie Niedersachsen mit geringer Bebauungsdichte aufgrund
des hoheren Anteils an Ein- und Zweifamilienhdusern scheint ein Erreichen der
beispielhaft angewandten Dichte von 40 Wohnungen pro Hektar in weiter Ferne.

Soll zwingend am 30-Hektar-Ziel festgehalten werden und die Flachen fiir den Woh- 30-Hektar-Ziel: Nur mit starker Ver-
nungsbau darunter vollstandig eingerechnet werden, miisste insbesondere in den gchiung i den Srofistidten 2.8
GroRstadten eine erheblich dichtere Bebauung umgesetzt werden, wenn der dort wei-

terhin stark wachsenden Bevélkerung ausreichend Wohnungen zur Verfligung gestellt

werden sollen. Das Wohnen in stark verdichteten Quartieren wirde dann zur Realitat

fir breite Schichten der groBstadtischen Bevélkerung werden.

2 Gelédnge es tatsachlich, die von den Kommunen angenommenen 66 Prozent der Flachenreserven auch in der
Neu-Inanspruchnahme fiir das Wohnen vorzusehen, kdnnte die Bedarfsdeckung zwischen 2028 und 2030 erst-
mals erreicht werden, wenn gleichzeitig die angenommenen hohen Dichtwerte erreicht werden.
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Insbesondere in schnell wachsenden urbanen Regionen kann die Innenentwicklung Innenentwicklung allein wird den
allein diesen Bedarf wohl nicht abdecken (vgl. UBA 2022: 9, 13, vgl. auch Kap. 3.4 Bedarf insbesondere in den Grofi-

. C e .. . stadten bei weitem nicht decken
und 4). Hinzu kommt, dass unterschiedliche Bevolkerungsgruppen verschiedene kdnnen

Wohnbediirfnisse haben. Wahrend die Innenentwicklung haufig auf Nachverdichtung
und kleinere Wohneinheiten abzielt, ermdglicht die AuRenentwicklung die Bereitstel-
lung groRerer Flachen, etwa fir Einfamilienhauser oder spezifische Wohnkonzepte
(vgl. ebd.: 27). In Stadten mit angespannten Wohnungsmarkten kann AuRenentwick-
lung zudem dazu beitragen, den Druck zu mindern, indem sie zusatzliche Wohnfla-
chen schafft und so das Angebot erweitert. Fir den Wohnungsbau ist daher insbeson-
dere in angespannten Mérkten neben der Innenentwicklung auch Aufenentwicklung
erforderlich, um den vielfaltigen Herausforderungen und Anforderungen gerecht zu
werden. Zwar bieten viele Stadte Potenziale fiir die Innenentwicklung, etwa durch Bau-
liicken oder Konversionsflachen, doch sind diese Ressourcen oft begrenzt und schwer
zu aktivieren (vgl. ebd.: 9, 13). Die Verfugbarkeit von Flachen innerhalb bestehender
Siedlungsbereiche ist hdufig unzureichend, um den wachsenden Bedarf an Wohn-
raum vollstandig zu decken.

Zusammenfassend zeigt sich, dass die Einhaltung des 30-Hektar-Ziels einer aus-
kémmlichen Bedarfsdeckung entgegensteht und nur ansatzweise maéglich ware, wenn
die Bebauungsdichte im Durchschnitt nahezu verdoppelt wiirde; da Bedarfe vor allem
in GroRstadten bestehen, miisste die Dichte dort noch stérker zunehmen.

3.4. Baulandkapazitaten in der Innenentwicklung

In einer bundesweit reprasentativen Erhebung wurden durch das BBSR (2022) Daten BBSR legt 2022 umfangreiche Stu-
erhoben und Fallstudien ausgewertet. Der flachenbezogene Untersuchungsrahmen f:: :‘;r'"“e“e“‘WiC"'“"gs'°°“’"Zia'
umfasste Innenentwicklungspotenziale, weitere baureife Baulandreserven mit gesi-

cherter Erschliefung und zusatzliche langfristige Baulandpotenziale, wie Rohbauland

und Bauerwartungsland. Herausgearbeitet wurden auch die Bedeutung rechtlicher In-

strumente und Strategien bei der Flachenentwicklung und Praktiken der Mobilisierung

von Baulandpotenzialen, ebenso Hemmnisse bei der Innenentwicklung.

Laut einer BBSR-Verdffentlichung aus dem Jahr 2014 standen deutschlandweit zwi- BBSR 2022 geht von rd. 84.000 Hek-
schen 120.000 und 165.000 Hektar fiir die Innenentwicklung zur Verfiigung — rund ein far Innenentwicklungspolenzialan
Funftel davon kurzfristig als Bauland nutzbar (LABO 2020: 36). Etwa zwei Drittel dieser Hektar lingerfristige bzw. unsichere
Flachen kdnnten fir den Wohnungsbau genutzt werden. Neuere Berechnungen des Flachenpotenziale

IW im Auftrag des BBSR, die auch Reserven in Flachennutzungsplénen berticksichti-
gen, kommen jedoch zu folgenden Ergebnissen (BBSR 2022: 77):

Tabelle 3: Flachenpotenziale fiir den Wohnungsbau

IEP Innenentwicklungspotenzial 84.400
+ weiteres baureifes Bauland 14.500
= Gesamtpotenzial IEP + baureifes Bauland 98.900
... davon direkt oder kurzfristig nutzbar 52.700
zuziglich unsicherer / unklarer Reserven:
...B-Plan-Reserven (Rohbauland) 34.200
FNP-Reserven (Bauerwartungsland) 99.900
Summe (maximal): 233.000

InWIS 2024, Datenbasis: BBSR 2022, S. 77; Grundlage: bundesweite Kommunalbefragung
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Bei der Umrechnung der Flachenreserven in realisierbare Wohneinheiten ist, wie beim
Bauland allgemein, die angenommene Bebauungsdichte ausschlaggebend. Das
BBSR hat in seiner Studie zu Bauland- und Innenentwicklungspotenzialen als unteren
Wert fiir die Kalkulation der denkbaren Bebauungspotenziale einen im derzeitigen
Baugeschehen (iblichen Dichtewert von ungefahr 25 WE pro Hektar zugrunde gelegt.
Dieser steigt je nach Kreistyp und Bundesland auf einen oberen Zielwert von bis zu
80 und 100 WE pro Hektar Wohnbaufléche an, was als duflerst ambitioniert, um nicht
zu sagen, derzeit unrealistisch gelten muss (vgl. Kap. 3.3 und 4.2). Gelange dies den-
noch, stiege die Zahl der dort realisierbaren Wohnungen deutlich an:

Tabelle 4: Deckung des Wohnungsbedarfs auf IEP in Jahren

Potenziale je nach Dichtewert Wohnungs-

bedarf pro Jahr

(25 WE/ha bis ein Vielfaches)

Innenentwicklungspotenziale rei-
chen theoretisch zur Deckung des
Wohnungsbedarfs fiir — je nach
Dichte - ca. 2,9 bis 7,5 Jahre; bei
Heranziehung der aktualisierten
Prognose féllt der Zeitraum noch et-
was geringer aus

Jahre der Be-
darfsdeckung

879.000 - 2,23 Mio.

Summe (Bedarfsprognose 2021): (bis zu 64 WE/ha) 308.000* 29-75
Summe (Bedarfsprognose 2024): 8(1)?8033 6_ 42\}52 /hM;))' 372.600** 24-6,0

InWIS 2024, Datenbasis: BBSR 2022, S. 79 f.; * hier wird mit einer friiheren Bedarfsprognose des IW gerechnet, die
den jéhrlichen gesamtdeutschen Wohnungsbedarf fiir den Zeitraum 2021 bis 2025 ausweist (vgl. IW 2021); ** hier
wurden nachrichtlich die neueren Prognosewerte des IW Koln fiir ganz Deutschland zugrunde gelegt (vgl. IW 2024)

Die BBSR-Studie restimiert in Bezug auf die IEP und ihren Beitrag zur Deckung der
Wohnungsbedarfe, dass ,mit mindestens 99.000 ha Gesamtflachenpotenzial [...] sich
unter konservativen Annahmen auf dem fir Wohnen vorgesehenen und kurzfristig mo-
bilisierbaren Flachenanteil theoretisch zwischen knapp 900.000 WE und gut 2.000.000
WE realisieren [lassen]. Allein diese unmittelbar verfiigbaren Potenziale entsprechen
rund 60 bis 133 %" eines auf Grundlage des Wohnungsbedarfsmodells des IW fiir
den Zeitraum 2026 bis 2030 angenommenen Wohnraumbedarfes von etwa 1,5 Millio-
nen WE bzw. 300.000 Wohnungen pro Jahr.“ (IW 2024, S. 71) Die Annahmen dieser
Studie sind allerdings aus mehreren Griinden kaum als konservativ, sondern vielmehr
als uBerst optimistisch zu bewerten, wie in den folgenden Kapiteln dargelegt wird. Es
gibt zwar offenkundig Potenziale fir die Innenentwicklung und eine Befassung mit de-
ren Realisierung ist schon wegen des Primats der Innenentwicklung des BauGB (vgl.
Kap. 4) wichtig. Ob sie aber tatsachlich in berechnetem Umfang realisiert werden kén-
nen bzw. in dem angenommenen Maf ausreichen, um dem Wohnungsbedarf entge-
genzuwirken, muss aus heutiger Sicht jedoch infrage gestellt werden.

4. Innenentwicklung - echte Alternative zur Neuaus-
weisung?

GemaR § 1 Abs. 5 BauGB sind die Ziele der Bauleitplanung durch eine stadtebauliche
Entwicklung zu erreichen, die ,vorranging durch Malnahmen der Innenentwicklung*
erfolgt. Die erganzenden Vorschriften zum Umweltschutz (§ 1a Abs. 2 BauGB) fordern
zudem, Maglichkeiten zur ,Wiedernutzbarmachung von Flachen, Nachverdichtung
und andere MalRnahmen zur Innenentwicklung zu nutzen und Bodenversiegelungen
auf das notwendige MaR [...]“ zu begrenzen. Wie bereits dargelegt (vgl. Kap. 3.1, Kap.
3.4) ist dies selten konfliktfrei moglich. Mindestens mit Blick auf die an gleicher Stelle

'3 Hier wird vorausgesetzt, dass allein Innenentwicklungspotenziale genutzt werden.

InWIS Forschung & Beratung GmbH

BBSR-Studie nennt die Schatzung
der IEP ,konservativ“ — nach aktuel-
len MaRstaben muss die Einschat-
zung der Reserven eher als sehr op-
timistisch gelten!

Einzelne Ziele der Bauleitplanung
konnen zu Konflikten mit dem Pri-
mat der Innenentwicklung fiihren



Wohnungsbau braucht (mehr) Flache
Flachenneuinanspruchnahme und Innenentwicklungspotenziale auf demPriifstand

geforderte ,sozialgerechte Bodennutzung unter Beriicksichtigung der Wohnbedirf-
nisse der Bevolkerung* erscheint ein volliger Verzicht auf die Inanspruchnahme neuer
Flachen schwierig, weshalb auch ,nur* der Innenentwicklung Vorrang eingeraumt wird.
Gleichwohl weisen andere Ziele (z. B. die Sicherung natirlicher Lebensgrundlagen)
auf die Notwendigkeit der Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme hin. Im Wei-
teren rekurriert das BauGB in § 1 Abs. 6 dann auf eine Vielzahl von Belangen, die bei
der Aufstellung von Bauleitplanen zu bertcksichtigen seien — neben den Wohnbedurf-
nissen u. a. auch den Belangen von Wirtschaft und Arbeitsplatzen oder des Verkehrs.
Die Konkurrenz um die (begrenzte) Flache und die — nochmals begrenzteren — Fl&-
chen fiir die Innenentwicklung ist hier also schon angelegt.

Bereits in Kapitel 3.4 wurde dargelegt, dass die Potenziale der Innenentwicklung zwar
vom BBSR in der 2022 veréffentlichten Studie mit je nach Szenario tber 2,0 Mio. rea-
lisierbarer Wohnungen auf vorhandenen Potenzialflachen der Innenentwicklung ange-
geben wurden. Allerdings sind die dabei zugrunde gelegten Annahmen nach Einschét-
zung der Autor/innen dieser Studie aus mehreren Griinden sehr optimistisch:

« Zum einen ist der Wohnungsbedarf — auch selbst vom IW neu berechnet -
mittlerweile von 1,5 auf 1,86 Millionen Wohneinheiten bis 2025 gestiegen. Das
heilit, das ermittelte Potenzial wirde nur in entsprechend geringerem Umfang
ausreichen, die Bedarfe zu decken (vgl. Kap. 3.4 und Kap. 4.2)

« Die im oberen Bereich der Spanne zugrunde gelegte bauliche Dichte ist derart
hoch, dass sie keineswegs als konservativ gelten kann, sondern einen erhebli-
chen Paradigmenwechsel in der Planung voraussetzt. Die Annahmen entspre-
chen im unteren Bereich der Spanne der heutigen Planungsrealitit auf neuen,
groferen Wohnbaureserven der Innenentwicklung, wie das BBSR in seiner Stu-
die selbst ausfiihrt. Das Problem wird in Kap. 4.3 erdrtert.

+ Zu hinterfragen ist auch die optimistische Einschéatzung der Aktivierbarkeit
der Flachenreserven in der Innenentwicklung angesichts diverser und komplexer
Hemmnisse in der Mobilisierung (vgl. hierzu Kap. 4.4).

Wie sehen die Potenziale der Innenentwicklung realistisch aus? Die folgenden Ab-
schnitte beleuchten Innenentwicklungs-Strategien hinsichtlich inrer Praxistauglichkeit
vor dem Hintergrund, dass verschiedene Studien teils hohe Potenziale z. B. fir Auf-
stockung oder Nachverdichtung ermittelt haben, ein Ausschdpfen dieser Potenziale
jedoch in der Praxis bislang nicht im notwendigen Umfang feststellbar ist.

4.1. Strategien der Innenentwicklung

Innenentwicklung gilt als Mdglichkeit, gleichzeitig ausreichend Wohnungen zu schaf-
fen und die Neuinanspruchnahme von Fl&chen zu reduzieren (Tietz et al. 2012: 20).
Zum einen konnen daflir neue Baufldchen im Innenbereich aktiviert und erschlossen
werden — also brach gefallene Flachen, Konversionsflachen oder Bauliicken (vgl.
hierzu Kap. 4.2, 4.3 und 4.4). Zum anderen werden Nachverdichtungsmdglichkeiten
im Wohnungsbestand gesehen — etwa durch Anbau, Umbau oder Aufstockung von
Gebauden (vgl. Kap. 4.5 und 4.6). Nicht betrachtet werden Strategien, die lediglich
das Wohnraumangebot erhdhen, aber keine zusatzlichen Wohnungen schaffen. Dies
betrifft in erster Linie die Aktivierung von strukturellen Wohnungsleerstanden.

Zu den Bauflachenpotenzialen im Innenbereich zahlen ...
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+ Kleinteilige Flachenpotenziale der Innenentwicklung: Dies betrifft Flachen
von mindestens 200 m? im Siedlungskontext, die frei von Bebauung oder unter-
genutzt sind und daher Nachverdichtungspotenzial haben. Dazu z&hlen Bauli-
cken, kleinere Brachflichen oder versiegelte Flachen wie untergenutzte Park-
platze. Im Gegensatz zur vertikalen Nachverdichtung ist die Nutzung von Fla-
chenpotenzialen mit einem Eingriff in den Siedlungsgrundriss verbunden.

+ GroRere Flachenpotenziale der Innenentwicklung: Hierbei handelt es sich um
groRere Brachflachen sowie Konversionsflachen, die ebenfalls unbebaut oder
untergenutzt sind. Konversionsflachen sind solche, die in der Vergangenheit an-
derweitig genutzt wurden und die nicht mehr fiir die urspriingliche Nutzung vor-
gesehen werden, sondern eine andere Zweckbestimmung erhalten.

Zu Nachverdichtungsmaglichkeiten im Gebaudebestand geharen...

+ Aufstockung: Dies bezeichnet eine Erganzung um ein oder mehrere (Voll-) Ge-
schosse. Man spricht auch von vertikaler Nachverdichtung, da keine weiteren
Flachen bebaut werden und der Siedlungsgrundriss gleichbleibt.

 Aus- / Umbau bzw. Dachgeschossausbau: Ebenso zahlt der Dachgeschoss-
ausbau zur vertikalen Nachverdichtung, bei dem bisher nicht genutzte Flachen
unter dem Dachstuhl fiir die Wohnnutzung ausgebaut werden.

* Umnutzung: Ziel der Umnutzung ist es, (ungenutzte) gewerbliche Gebaude
oder Einheiten durch einen Innenausbau bzw. Umbau zu Wohnraum umzuge-
stalten. Leerstehende Ladenlokale oder auch Blroraume konnen umgewandelt
werden, sofern dies (bau-)technisch moglich (und bezahlbar) ist. Diese Strategie
stellt — bezogen auf die stadtebauliche Gestalt bzw. ,Dichte” — nicht eine tatséch-
liche Verdichtung dar; dies trifft lediglich zu, wenn man die Dichte von Wohnnut-
zungenbezogen auf die Grundstiicksflache betrachtet.

+ Bestandsersetzender Neubau: Hierbei wird ein bestehendes alteres Wohnge-
baude, dessen Ertlichtigung aus wirtschaftlichen Erwégungen nicht in Betracht
zu ziehen ist, durch einen Wohnungsneubau ersetzt. Der Neubau schafft nicht
nur moderne, nachhaltige Wohnqualitaten; er ist oft mit einer besseren Aus-
schdpfung vorhandenen Baurechts verbunden und weist hdufig eine héhere
bauliche Dichte auf und schafft auf gleicher Grundflache mehr Wohnfl&che.

In gewisser Weise kann auch die multifunktionale Nutzung von Fléchen als Innenent-
wicklungspotenzial verstanden werden, wenn es dadurch gelingt, Flachen intensiver
zu nutzen. Im Zuge des Ausgleichs von Nutzungskonkurrenzen kdnnen — beispiels-
weise durch die Kombination eines Discounter-Marktes mit dartiber liegenden Woh-
nungen — insgesamt hdhere Ausnutzungsgrade flir eine Flache erreicht werden, als
wenn diese Nutzungen (wie friiher (iblich) separat voneinander geplant und umgesetzt
wirden (vgl. hierzu Best-Practice-Beispiele Landau, Tibingen oder Mannheim in Kap.
5.2). Dadurch entstehen u. U. auch weitere Vorteile, wie eine bessere Ausnutzung von
Fordermaglichkeiten oder eine Blindelung von (Planungs-) Ressourcen. Allerdings er-
hoéht sich auch die Komplexitat; zudem kénnen auch Einschrankungen der Nutzbarkeit
entstehen (z. B. hinsichtlich der Parkplatze, Barrierefreiheit usw.). In diesem Zusam-
menhang besteht haufiger auch das Hindernis, dass entsprechende Regulatorik nicht
immer ineinandergreift (vgl. UBA 2021a: 74).

Im Kapitel 5 ,Beispiele der Innenentwicklung in der Praxis®, werden unterschiedliche

Strategien der Innenentwicklung anhand von Praxisbeispielen vorgestellt. Neben
Best-Practice Beispielen, werden an dieser Stelle auch solche Projekte aufgegriffen,
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die womaglich den ,Normallfall“ eines Entwicklungsprozesses abbilden kdnnen oder
die sogar aufgrund diverser Hemmnisse gescheitert sind.

4.2. Konzentration auf Innenentwicklung flihrt zu wachsendem
Wohnungsbedarf

Legt man den Dichtewert von 25 WE pro Hektar zugrunde, der die aktuelle Planungs-
realitat in die Zukunft fortsetzt, wird deutlich, dass die Flachenreserven aus Innenent-
wicklungspotenzialen zuziiglich des geschatzten Potenzials an mittelfristig verfiigba-
rem, weiteren Bauland nur noch eine geringe Reichweite bieten. Bezogen auf die ak-
tualisierte Wohnungsbedarfsprognose von 2024 muss angenommen werden, dass die
Flachen den Bedarf nur noch fiir ca. zweieinhalb Jahre decken kénnen, wenn nicht
starker verdichtet wird — doch selbst bei einer (womdglich unrealistischen) hohen Be-
bauungsdichte kdnnten nur fiir weitere flinf bis sechs Jahre ausreichend Entwicklungs-
flachen bereitgestellt werden — zumal dann alle hier benannten Flachenpotenziale ei-
ner Entwicklung zugefiihrt werden missten. ' Allein die zurlickhaltende Baukonjunktur
hat dazu gefiihrt, dass die errechneten Flachenpotenziale bislang noch nicht vollstan-
dig ausgeschopft sind. Daraus folgt, dass...

+ einerseits eine starkere Verdichtung im Neubau dringend notwendig ist, will man
die wenigen vorhandenen Flachen mdglichst intensiv nutzen, um den Woh-
nungsbedarf zu decken. Hier ist allerdings insbesondere in den landlicheren Re-
gionen, wo traditionell (auch) viele individuelle Wohnformen (Ein- / Zweifamilien-
hauser) errichtet wurden aber auch in ohnehin schon dichten GroRstadten mit
erheblichen Widerstanden seitens der Bevolkerung zu rechnen. 1

« Andererseits zeigt sich klar, dass — selbst bei groten Anstrengungen zur star-
keren Verdichtung — jedenfalls kurz- und mittelfristig mit den vorhandenen Bau-
landreserven allein durch den Neubau eine Bedarfsdeckung kaum herzustellen
sein wird. Der Wohnungsmarkt bendtigt dringend weitere Flachenreserven, die
auch kurzfristig verfligbar sind, wenn eine Bedarfsdeckung erreicht werden soll.

Das IW KéIn beziffert den Wohnungsbedarf mittlerweile auf 1,86 Mio. zusatzliche Woh-
nungen im Zeitraum 2021 bis 2025. Von 2021 bis Ende 2023 ist der Bestand in
Deutschland um 847.091 Wohnungen gewachsen. Es fehlen also noch 1 Mio. Woh-
nungen, die 2024 und 2025 errichtet werden mlssten. Dies ist angesichts der derzeit
geringen Anzahl an Baugenehmigungen illusorisch; selbst wenn es der Bundesregie-
rung gelungen ware, die avisierten 400.000 Neubauwohnungen pro Jahr zu erreichen,
ware es nicht annéhernd gelungen, diese zusatzliche Bedarfsllicke zu schlielen.

4 Erneut sei darauf hingewiesen, dass ein Teil der Flachenreserve in der Studie des BBSR (2022) als ,unsicher
gekennzeichnet ist - d. h. es ist nicht davon auszugehen, dass alle diese Flachen tatsachlich einer Entwicklung
zugefiihrt werden kdnnen. Damit verringert sich die Reichweite des Flachenpotenzials noch.

15 Ein- und Zweifamilienhduser dirften damit nur noch ausnahmsweise errichtet werden, um Flache moglichst inten-
siv zu nutzen; in diesem Segment werden nur 10 bis 30 Wohneinheiten erreicht, bei Reihenhdusemn ggf. 35 bis in
Ausnahmefallen 50; (vgl. Website bauberufe.eu); Beim Neubau von Mehrfamilienhdusern mit 4 Geschossen kann
bei maximaler Grundstlicksausnutzung immerhin eine Dichte von 95 WE/ha erreicht werden

16 Nach bisheriger Fortschreibung auf Basis des Zensus 2011.
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Jahre in GroBstadten - allein die
strauchelnde Baukonjunktur hat
das Baulandpotenzial geschont: Be-
darfsdeckung riickt in weite Ferne!

Deutschland braucht neue Baufla-
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Abbildung 10: Prognose der Wohnungshedarfe in Deutschland bis 2030

2.000.000
1.863.000

1.514.000
1.500.000

1.000.000

500.000

2021-2025 2026-2030

l m kumulierter Wohnungsbedarf l

Quelle: InWIS 2024, Datenbasis: Institut der deutschen Wirtschaft 2024

Aufgrund zu geringer Baufertigstellungen wachst der ungedeckte Wohnungsbedarf Fokus auf Innenentwicklung verhin-
sukzessive an. Die Innenentwicklung kann nicht in ausreichendem Umfang Fertigstel- dert bedarfsgerechten Wohnungs-

lungen ermdglichen, sodass sich weiterer Nachholbedarf aufbaut - das Ziel einer aus- bau

kémmlichen Versorgung mit Wohnraum riickt daher angesichts einer reinen Fokussie-

rung auf die Strategie der Innenentwicklung in immer weitere Ferne.

4.3. Innentwicklungspotenziale da, wo sie nicht benotigt werden!

Die bereits zitierte BBSR-Studie zu den Bauland- und Innenentwicklungspotenzialen BBSR-Studie: hohe Wohnungsbau-

(2022) nennt ausreichende Méglichkeiten der Bedarfsdeckung durch aktivierbare Bau- potenziale aut lnenentucklungs-
. . . . . achen - auch (teilweise) in wach-

landpotenziale in der Innenentwicklung. Konkret heilt es: ,Auf diesem Anteil [gemeint senden Regionen

ist der Anteil von zwei Drittel der Flachen fiir Wohnungsbau] lassen sich konservativen
Schétzungen zufolge zwischen 900.000 und rund 2.000.000 Wohneinheiten realisie-
ren, also mindestens rund 60 Prozent der bis zum Jahr 2025 angestrebten rund 1,5
Millionen Wohnungen (BBSR 2022: 4)*'7. Im Vorwort zur Studie wird erldutert, dass
,Selbstin Wachstumsraumen [...] das vorhandene Baulandpotenzial erheblich zur De-
ckung des Wohnungsbaubedarfes beitragen [kann], ohne dass umfangreich neue Fl&-
chen in Anspruch genommen werden missen.“ (BBSR 2022: 4).

Allerdings fuhren die Autoren der Studie aus, dass es einen ,schwach negativen Zu-
sammenhang zwischen den regionalen Bedarfen und Potenzialen® (BBSR 2022: 105)
gebe —dass also tendenziell eher dort hohere Potenziale der Innenentwicklung beste-
hen, wo das Bevolkerungswachstum kleiner ausfiel (oder es gar kein Wachstum gab).
Der Blick auf die Deutschlandkarte (vgl. folgende Abbildung) lasst zwar eine Tendenz
erkennen — viele Lander mit deutlich schrumpfenden Regionen zeigen hier hohe Po-
tenziale. Allerdings sind auch L&nder vertreten, die starker wachsen (z. B. Berlin) oder
zumindest teilweise wachsen (etwa Bayern, Rheinland-Pfalz).

7 zum Zeitpunkt der Erstellung der Studie ging das IW noch von einem Bedarf von 1,5 Mio. Wohnungen aus.
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Abbildung 11: Innenentwicklungspotenziale (IEP) nach Bundeslandern
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Aus der regionalen Verteilung der Potenziale ergibt sich eine unterschiedliche Reich- Reichweite der Innenentwicklungs-

weite: wahrend — unter Annahme der ambitionierten Bebauungsdichten aus der Studie

potenziale in der Mitte, im Norden
und Siiden Deutschlands gering

des BBSR - im Osten noch fir mehr als funf Jahre Innenentwicklungspotenziale zur
Verfligung stehen, liegen die Korridore fiir andere Regionen deutlich niedriger:

Tabelle 5: Deckung des Wohnungsbedarfs auf IEP in Jahren —-Bundeslander

Potenziale je nach Dichte
(25 - 80 WE/ha)

116.000 — 258.000

Wohnungs- Jahre der Be-
bedarf p. a.* darfsdeckung

Nord* (bis zu 56 WE/ha) 50.000 2,3-52
Mitte 1(322?1086 %E/gg;) 82.800 20-6,5
Sid 2(222?1066 382/22? 127.300 23-71
Ost 2(312?]0623 ‘\5/\1/2/%? 47.900 51-12,9
Summe %22306; \Z/V::E/Mh; 308.000 29-75
(SBuggrisprognose 2024): 8(2?30201? 6_42052//%)' Sy ARG

InWIS 2024, Datenbasis: BBSR 2022, S. 81.; hier wird mit einer friiheren Bedarfsprognose des IW gerechnet, die
den jéhrlichen gesamtdeutschen Wohnungsbedarf fiir den Zeitraum 2021 bis 2025 ausweist; * Nord (SH, NS, HB,
HH), Mitte (NW, HE), Stid (RLP, SL, BW, BY), Ost (MV, BB, BE, ST, SN, TH). ** hier wurden nachrichtlich die neue-
ren Prognosewerte des IW Kéin fiir ganz Deutschland zugrunde gelegt (vgl. IW 2024), die zugrundeliegenden Be-
bauungsdichten sind aus der BBSR-Studie ibernommen, auch wenn diese als ambitioniert gelten missen.
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Noch deutlicher wird dies bei der Betrachtung verschiedener Kreistypen. Schon bezo-
gen auf die etwas éltere, aber regionalisiert durchgeflhrte Wohnungsbedarfsprog-
nose, die auch der zitierten BBSR-Studie zugrunde lag, ergeben sich alarmierende
Werte hinsichtlich der Reichweite der Entwicklungspotenziale in unterschiedlichen Re-
gionen. Sie deckten demnach den Wohnungsbedarf...

+ ...fur nur noch 1,7 Jahre in kreisfreien GroRstédten,

o _.fUrnur2 -2,3 Jahre in den westdeutschen Landern,

+ ...fur kurze 3,3 Jahre in l&ndlichen Kreisen mit Verdichtungsanséatzen sowie

 __ fiirimmerhin 5 Jahre in den ostdeutschen Bundeslandern.

Tabelle 6: Deckung des Wohnungsbedarfs auf IEP in Jahren - Kreistypen

Potenziale je nach Dichte Wohnungs- Jahre der Be-
(25 — 80 WE/ha) bedarf p. a.* darfsdeckung
Kreisfreie GrofRstadt 165.000 - 740.000 107.800 1,7-6,9

(bis zu 100 WE/ha)
305.000 — 977.000

Stadtischer Kreis (bis zu 80 WE/ha) 124.600 21-78
el B
e
Summe 8(1?50203 o /p]”a")’ 308.000 29-75
;SBué?igr?sprognose 2024): B(Z)?sozot? 6_42|’/I§I§//A7/1ai31 ALY il

InWIS 2024, Datenbasis: BBSR 2022, S. 79 f.; * hier wird mit einer friiheren Bedarfsprognose des IW gerechnet, die
den jahrlichen gesamtdeutschen Wohnungsbedarf fiir den Zeitraum 2021 bis 2025 ausweist; ** hier wurden nach-
richtlich die neueren Prognosewerte des IW Kéln fiir ganz Deutschland zugrunde gelegt (vgl. IW 2024), die zugrun-
deliegenden Bebauungsdichten sind aus der BBSR-Studie ibernommen, auch wenn diese als ambitioniert gelten
miissen.

Die Bedarfsdeckung durch Innenentwicklungspotenziale ist somit wohl nur in einigen
Regionen im Osten Deutschlands méglich, sofern die dort kalkulierten Flachenpoten-
ziale der Innenentwicklung tatséchlich zu 55 Prozent mobilisiert werden kénnen. 8 Im
Westen und im Norden Deutschlands dirfte diese Chance mit Blick auf die Flachen-
potenziale wesentlich geringer als im Osten und Stiden ausfallen. Kurzfristig steht so-
mit die hohe Nachfrage nach Bauland, insbesondere in stadtischen Gebieten, einer
begrenzten Verfligharkeit gegenlber, was zu steigenden Grundstlickspreisen flhrt
und den Bau von bezahlbarem Wohnraum erschwert (UBA 2021a: 18, 53, 146).

Die im Rahmen der Erstellung dieser Stude befragten Expertinnen und Experten ha-
ben bestatigt, dass Innenentwicklungspotenziale vor allem dort verfiigbar und aktivier-
bar seien, wo sie angesichts geringer Nachfrage kaum benétigt werden. In der Praxis
zeigt sich, dass in den wachsenden und stark nachgefragten Wohnungsmérkten der
prosperierenden Ballungsgebiete durch ein nur noch geringes Potenzial an Konversi-
onsflachen, komplizierte Eigentumsverhaltnisse oder spekulative Grundstlicksbevor-
ratung Innenentwicklung nicht im ausreichenden Mal} umgesetzt werden kann. Dage-
gen finden sich in strukturschwacheren Regionen mit entspannten Wohnungsmarken
noch Flachenreserven im Innenbereich, die aufgrund der geringen Nachfrage jedoch

8 Die Kommunalbefragung des BBSR 2022 ergab, dass die dort befragten Kommunen 55 Prozent ihrer Fléchen-
potenziale in der Innenentwicklung als kurzfristig bis sofort verfligbar einschétzten.
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nicht ohne Wesiteres aktiviert werden. Okonomisch — und ékologisch — betrachtet ware
es ohnehin problematisch, gerade diese Potenziale (in nicht nachgefragten Regionen)
dennoch zu heben; es wirde schlicht am lokalen Bedarf vorbei gebaut. Die ,Lenkung®
der Bevdlkerung in bislang schwach nachgefragte Regionen ist in groRerem Umfang
wohl kaum zu erreichen, solange die Beliebtheit der zentralen Orte mit all ihren Vor-
teilen jedenfalls weiter anhalt und die Blrgerinnen und Birger Freiziigigkeit genielen.

Durch eine Konzentration allein auf die Innenentwicklung — gerade in den prosperie-
renden und stark angespannten Wohnungsmarktregionen — wiirde in der Folge eine
weitere Verknappung von Bauland ausgeldst, die keine Losung fiir den Wohnungs-
mangel darstellt. Somit wiirden Preise weiter steigen und Probleme weiter verscharft
bzw. aufgeschoben, bis der Wohnungsbau dort gar nicht mehr finanzierbar ist.

4.4. Uberschatzung kurzfristiger Potenziale der Innenentwicklung

Die unzureichende Verfugbarkeit von Bauflachen in Deutschland ist allein durch die
Innenentwicklungspotenziale jedenfalls kurz- bis mittelfristig kaum in dem Umfang zu
erh6hen, um ausreichend Wohnungsbau betreiben zu kdnnen (vgl. Kap. 4.2); hinzu
kommt, dass verfiigbare Potenziale haufig dort sind, wo sie weniger dringend benétigt
werden (vgl. Kap. 4.3). Zudem ist die Innenentwicklung selbst haufig recht komplex.
Es ist also zwischen dem Umfang der Baulandpotenziale und deren Mobilisierungs-
grad zu unterscheiden. Dies bestétigen auch die im Auftrag des BBSR befragten Kom-
munen. Sie beziffern ihr Baulandpotenzial in der Innenentwicklung mit rd. 99.000 ha,
davon uber 55 Prozent direkt nutzbar (vgl. Abbildung 12) oder kurzfristig mobilisierbar;
dies entspricht also rd. 53.000 Hektar (darauf waren, ja nach Dichte, rd. 870.000 - 2,3
Mio. Wohnungen realisierbar; vgl. hierzu Kap. 3.4).

Abbildung 12: Einschétzung der Mobilisierbarkeit von IEP durch die Kommunen
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Doch die Kommunen nennen selbst viele Hemmnisse in der Flachenaktivierung, wie
etwa die Topographie groRer Brachflachen oder die Kosten der Baulandentwicklung
einschliellich der Kosten fiir den Abriss von Aufbauten leerstehender Gewerbebe-
triebe. Aus diversen Grlinden erscheint somit die Einschatzung der schnellen Nutz-
barkeit und Mobilisierbarkeit von Flachen der Innenentwicklung mehr als optimistisch:
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+ Ein groRer Teil der potenziell zu entwickelnden Flachen befindet sich in Privat-
eigentum — mit heterogenen Interessen der Eigentimer.

+ Von den Kommunen werden vielschichtige und gravierende Hemmnisse be-
nannt und manche von ihnen in einem hohen AusmaR.

+ In die Bewertung der Mobilisierbarkeit durch die Kommunen flieBen Faktoren
ein, die eher zu einer Uberschatzung flihren.

* Es bestehen vielfaltige methodische Schwierigkeiten auf kommunaler Ebene
in der Erfassung der Baulandpotenziale.

Die nachfolgende Abbildung aus der Studie, die das IOR und das IW im Auftrag des
BBSR durchgefiihrt haben. Sie fasst die wesentlichen von den befragten Kommunen
benannten Hemmnisse bei der Realisierung von Innenentwicklungspotenzialen zu-
sammen. Auch andere Studien kommen zu ahnlichen Ergebnissen in der Vielschich-
tigkeit und Bedeutung der Aktivierungshemmnisse.?

Abbildung 13: Hemmnisse in der Aktivierung von Bauflachenpotenzialen im Innenbereich
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Das haufigste Hemmnis in der Flachenaktivierung, das mehr als 60 Prozent der Kom-
munen benennen, besteht in dem fehlenden Interesse der Eigentiimer an der Ent-
wicklung. Fr sie kann die Nichtbebauung, Wiedernutzung oder das Halten des Grund-
stiicks aus vielerlei Griinden als vorzugswiirdige Strategie verfolgt werden. Dazu ge-
héren das Vorhalten fiir den familidren Nachwuchs, die Verwendung als Kapitalanlage
in Wohnlagen mit zu erwartender Grundstlickspreissteigerung, die eigene Nutzung als
Garten oder schlichtweg das hohe Alter der Eigentlimer. An zweiter Stelle mit gut 50
Prozent der Nennungen stehen komplizierte Eigentumsverhaltnisse. So gibt es
viele Flachen, die mehreren Eigentimern gehoren, was von den Kommunen einerseits

9 Vgl. BBSR 2022 (45ff); gemeinsam mit einer parallel stattfindenden Befragung des Difu wurde eine représenta-
tive Stichprobe anhand Gemeindegréen gebildet; die Daten aus 692 Kommunen konnten berlicksichtigt wer-
den. Es hatten insgesamt 1.084 Kommunen an der Erhebung teilgenommen, aufgrund des duerst umfangrei-
chen Fragebogens konnte jedoch nur ein Teil beriicksichtigt werden — die Ergebnisse wurden dann hinsichtlich
der GemeindegréBRenklassen gewichtet.

2 \/gl. hierzu auch Regierungsprasidium Darmstadt 2019: Gutachten REK — Regionales Entwicklungskonzept Siid-
hessen, Ergebnisse aus Kommunalgespréchen, S. 43
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einen hohen Aufwand bei der Eigentimeransprache und deren Einbindung in die stad-
tebauliche Planung sowie der Moderation eines Einigungsprozesses erfordert. Mehr
als 80 Prozent der Grof3- und Mittelstadte — wo dringend Wohnungen bendtigt werden
- sehen diese Komplexitat als Hemmnis fiir die Flachenentwicklung.

Abbildung 14: Aufteilung des Baulandpotenzials nach unterschiedlichen Eigentiimergruppen
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Die tiberwiegende Mehrheit der Wohnreserven in der Innenentwicklung befindet sich
im Privateigentum.?' Das ist ein mégliches Mobilisierungshemmnis, wéhrend ein
grofierer Anteil an Reserven im kommunalen Eigentum den Zugriff und damit die pla-
nerische Steuerung im Sinne der Nachverdichtung erleichtert. Das BBSR beziffert den
Anteil von Privatpersonen an den Flachenressourcen der Innenentwicklung mit 80
Prozent, gefolgt von Kommunen und kommunalen Unternehmen mit rd. 14 Prozent.
In Ostdeutschland, in dem der Druck auf die Fldchenpotenziale aufgrund des niedri-
geren Wohnungsbedarf geringer ist als im Westen, ist der Anteil der Kommunen mit
knapp Uber 20 Prozent wesentlich hoher als in Westdeutschland mit rd. 14 Prozent.

Zusétzlich zu den komplizierten Eigentumsverhaltnissen bzw. des hohen Anteils von
Flachen, die in der Hand von (ggfs. nicht motivierten) Eigentlimern liegen, werden von
ungefahr 20 Prozent der Kommunen (tendenziell eher in Ostdeutschland) weitere Hiir-
den der Innenentwicklung benannt:

« Abrisskosten zur Beseitigung baulicher Anlagen auf den Flachen, vor allem auf
Brachflachen im Osten,

+ Kosten der Baulandentwicklung, allen voran die ErschlieBungskosten sowie
Kosten fiir vorbereitende Untersuchungen, die sowohl in Ostdeutschland, vor al-
lem jedoch in den groflen GroRstadten groReres Hemmnis darstellen,

+ natur- und artenschutzrechtliche Griinde, die ggfs. langwierige Untersuchun-
gen sowie Schutz- und Ausgleichsmanahmen erfordern; héufig sind hier au-
Rerdem Klagen zu erwarten, sowie

2 Neben der BBSR-Studie (BBSR 2022: 64) wurde dies auch in anderen Studien ermittelt, vgl. etwa RVR 2023,
Siedlungsflachenmonitoring, S. 7
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schweren die Entwicklung

37



Wohnungsbau braucht (mehr) Flache
Flachenneuinanspruchnahme und Innenentwicklungspotenziale auf demPriifstand

+ die (zu geringe) FlachengréRe und ein ungiinstiger Zuschnitt gehdren
ebenso dazu. Auch dies erfordert teils langwierige Umlegungsverfahren, fir die
es zudem qualifiziertes Personal in der Verwaltung braucht.

Darlber hinaus benennen jeweils etwa zehn Prozent der befragten Kommunen wei-
tere Schwierigkeiten, die im Einzelfall eine Entwicklung allerdings sehr erschweren
und damit verlangern (und verteuern) oder gar ganz unmaoglich machen konnen:

* Problematische Lage. Sie wird insbesondere von ostdeutschen Kommunen
aufgefiihrt, in denen zum Beispiel ehemals landwirtschaftlich oder gewerblich
genutzte Brachen in peripherer Lage liegen; hier bedarf es ggfs. geeigneter
SchutzmalRnahmen oder mindestens Larmuntersuchungen etc.

+ Altlastenrisiko. Dieses wird vor allem in GroRstadten gesehen, dort in mehr als
60 Prozent der Kommunen. Es handelt sich hdufig um alt- bzw. vorindustrielle
und -gewerbliche Standorte. Solche Standorte erfordern (teure und langwierige)
Untersuchungen, Gutachten und ggfs. (noch teurere) Bodensanierungen.

« ErschlieBungsprobleme. Beispielsweise stellt sich in jeder 3. Grofistadt die
Frage, ob die vorhandene Infrastruktur wie Stralenkreuzungen und Leitungs-
durchschnitte ausreicht, den zusétzlichen Individualverkehr oder zusatzliche Ab-
wassermengen aufzunehmen.

* Rechtliche Hemmnisse wie z.B. ungeklarte rechtliche Fragen.

Auch jenseits dieser — ohnehin schon umfangreichen — Hemmnisse benennen die
Kommunen noch weitere Faktoren, die ihnen die Baulandentwicklung erschweren.
Dazu zahlen einerseits (hohe) Folgekosten der Baulandentwicklung, wie sie z. B.
durch den notwendigen Ausbau von Kindertagesstétten, Schulen und anderen Infra-
strukturen entstehen. Andererseits beschreiben viele Kommunen verwaltungsin-
terne Griinde, die haufig mit dem teils eklatanten Personalmangel bei gleichzeitig
steigender Komplexitat der Aufgaben (s. 0.!) in Zusammenhang gebracht werden. Ein
Planungsamtsleiter einer GrofRstadt bringt es auf den Punkt:

JFriiher gab es noch Planverfahren, die waren relativ unkompliziert, die
Flachen waren am Stadtrand, wo es weniger Leute st6rte, wo ein Ausgleich
nicht erforderlich war usw. Sie kriegen heute teilweise sogar das, was bis-
lang immer unkompliziert war, das Schmutz- und das Niederschlagswas-
ser nicht mehr in die Kanéle, sie bekommen den Verkehrserzeuger nicht
mehr in den Knotenpunkten abgebildet, es gibt Fldchen mit erheblicher Bo-
denbelastung, fiir die es Sanierungskonzepte braucht. Das geht zu Lasten
der Wirtschattlichkeit der Fldche und bindet viel Personal und Geld, |...].
Wir leben mit sich tiberlagernden Strukturen und mit Zielkonflikten, die man
nur schwerlich geordnet, entwickelt und beiseitegeschoben bekommt. Das
verlangsamt immens die Planungsprojekte, denn man muss tberall Grenz-
betrachtungen machen. Und dabei bleibt die Anzahl der Personen, die das
verwaltungsseitig bearbeiten kénnen [...] konstant oder sie werden weni-
ger[...]* (Quelle: InWIS Interview mit einem Planungsamtsleiter)

Die Aufz&hlung der Hemmnisse dirfte noch nicht vollstandig sein, bedenkt man die
zahlreichen Burgerproteste und -initiativen sowie Konflikte mit Anwohnern, die entste-
hen, wenn eine Neubebauung an ein bestehendes Wohngebiet heranrticken oder lieb-
gewonnene Freirdume in der Stadt bebaut werden sollen. Auch diese Herausforde-
rungen fiir eine (schnelle, unkomplizierte) Bauland- bzw. Innenentwicklung treten si-
cherlich vor allem dort auf, wo die Konkurrenz um (wenige) verfligbare Flachen be-
sonders groB ist — in dichten und wachsenden Grof3- und Mittelstadten.
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Allgemein gilt: viele der Hemmnisse flir die Mobilisierung von Innenentwicklungspo-
tenzialen werden dort besonders stark wahrgenommen, wo Uber ein Drittel des Woh-
nungsbedarfs besteht: in den GroRstadten. Damit wird die (kurzfristige) Mobilisierung
von Bauland dort besonders unwahrscheinlich, wo sie am dringendsten notig wére.

Angesichts der zahlreichen, schwerwiegenden Hemmnisse zur Mobilisierung von In-
nenentwicklungspotenzialen, die von den Kommunen benannt werden, erscheint die
Einschatzung eben dieser befragten Kommunen in der BBSR-Studie, dass 55 Prozent
des Baulandpotenzials kurzfristig oder direkt mobilisierbar seien, mindestens irritie-
rend. Die Einschatzung ist zudem noch positiver ausgefallen als in der vorangegan-
genen Studie aus dem Jahr 2012. IOR und IW, welche die Studie im Auftrag des BBSR
erstellt haben, sehen als einen méglichen Grund die Marktsituation an — angesichts
der hohen Preise sei eine Entwicklung brach liegender Flachen fir Eigentimer dem-
nach besonders attraktiv (vgl. BBSR 2022: 66f). Doch diese Erklarung greift womog-
lich zu kurz, bedenkt man, dass zur Zeit der Befragung bereits seit l1&ngerer Zeit ein
extrem niedriges Zinsniveau den Markt fir Kapitalanlagen pragte — die Erdse aus ei-
nem Verkauf der Flache waren somit nur zu vergleichsweise unattraktiven Konditionen
anzulegen gewesen. Wenn schon hatte demnach die selbstandige Entwicklung der
(eigenen) Flachen die Eigentimer in die Lage versetzt, attraktive Renditen zu erzielen
— was allerdings vorausgesetzt hatte, eigenes Kapital und die notwendigen Kompe-
tenzen fir eine Projektentwicklung aufzubringen. Eher schon ist zu vermuten, dass
viele — insbesondere private — Eigentiimer doch auf eine eigene Entwicklung oder den
Verkauf verzichten, wenn sie die Erldse nicht dringend bendtigen, und auf (noch) bes-
sere Zeiten spekulieren. Das passt auch zu den niedrigen Baufertigstellungszahlen
und bestatigt die Kommunen in der Wahrnehmung der schwierigen Eigentlimerstruk-
tur und ihrer Motive als Hemmnis flir die Flachenentwicklung.

Die durch die Kommunen sehr hoch angesetzten kurzfristigen Realisierungspotenziale
sind auf vielfaltige methodische Schwierigkeiten bei der Erfassung und Bewertung der
Mobilisierbarkeit von Flachenpotenzialen zurlickzufiihren. Diese Probleme werden in
der BBSR-Studie zwar angesprochen, bei der abschlieRenden Bewertung aber au-
genscheinlich nicht weiter berlcksichtigt. Damit werden die Realisierungspotenziale
womdglich deutlich Uberschatzt. Zu diesen Schwierigkeiten zahlen:

+ Nicht alle Angaben zur Einschatzung von Innenentwicklungspotenziale basieren
auf konkreten Datengrundlagen, vielmehr wurden Schatzungen verwendet.

+ Es bestanden Unsicherheiten in der Methodik; eine unklare Zuordnung von FI&-
chenpotenzialen aus Kommunalbefragung erschwert Hochrechnungen.

+ Die Heterogenitat der in Umfrage erfassten Gemeinde- und StadtgréRen er-
schwert verallgemeinerbare Aussagen und Interpretationen.

+ Es besteht die Mdglichkeit, dass die vorhandenen Daten zu Baulandpotenzialen
ohne weitere Differenzierung als Innenentwicklungspotenziale angegeben wur-
den, was zu einer Uberschatzung fiihren wiirde.

* In einigen Fallen war es nicht mdglich, eine eindeutige Zuordnung der Bauland-
potenziale zu den Indikatoren fir Entwicklungspotenziale beziehungsweise den
Baulandreserven vorzunehmen.

+ Eskann eine Diskrepanz zwischen den Ergebnissen und den tatsachlich verflig-
baren Potenzialflachen durch unterschiedliche Nutzung und Anwendung von In-
strumenten zur Erfassung von Bauland durch die einzelnen Bundeslénder ent-
stehen (vgl. BBSR 2022: 9).
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Dariber hinaus ist aus aktueller Wahrnehmung zu erganzen:

* In die Berechnung der Aktivierbarkeit von Innenentwicklungspotenzialen fliefien
Kommunen in Landkreisen wie etwa Schweinfurt ein, die ein differenziertes In-
strumentarium zur Aktivierung anwenden. Aufgrund der darauf basierenden
Hochrechnungen auf die Gesamtheit aller bundesdeutschen Kommunen kénnen
solche Falle tendenziell zu Gberhdhten Mobilisierungsgraden fiihren.

+ Kommunen mit hohem Innenentwicklungspotenzial kénnen womdglich héhere
Mobilisierungsgrade erzielen, die nicht auf die Gesamtheit aller Kommunen
Ubertragbar sind — die Stichprobenziehung bezog die Einschatzung der Mobili-
sierbarkeit jedoch nicht als Variable ein, soweit erkennbar.

+ Die Erfahrungen mit Prozessen der Innenentwicklung sind in Kleinstadten erfah-
rungsgemal geringer ausgepragt, was zu einer tendenziellen Unterschatzung
der Aktivierungshemmnisse beitragen diirfte.

Die BBSR-Studie liefert in bemerkenswertem Umfang Analysen ausgewahlter Fallstu-
dien. Dort steht allerdings einerseits die Erfassung der Potenzialflachen (u. a. auch
mithilfe digitaler Tools) sowie die konkrete Mobilisierung im Fokus — inwieweit die Be-
wertung der Realisierbarkeit jedoch der Realitat entspricht, ist nicht weiter untersucht
worden bzw. klingt in einigen Fallstudien nur an.

Die Vielzahl an Hemmnissen bei der Innenentwicklung lasst auch mit Blick auf die
erganzenden Recherchen sowie die zu beobachtende Situation der Baufertigstellun-
gen eher erwarten, dass eine Mobilisierung der entsprechenden Potenziale nicht zeit-
nah in der ermittelten Hohe zu erwarten ist.

4.5. Potenziale durch Aufstockung des Bestands

Neben der Entwicklung von Baufldchen im Rahmen der Innenentwicklung gilt auch der
Ausbau vorhandener Objekte etwa durch Aufstockung oder Umnutzung bzw. Umbau
als eine Strategie, mehr Wohnraum innerhalb der Ortschaften realisieren zu kénnen.
Hierbei ist, aufgrund verschiedener Hemmnisse (vgl. Kap. 4.6) dem theoretischen Po-
tenzial an Nachverdichtungen im Bestand, dem technisch mdglichen Potenzial und
dem aktivierbaren Potenzial zu unterscheiden. Das technisch mdgliche Potenzial be-
ricksichtigt Faktoren wie Statik, ErschlieBungsprobleme, Abstandsflachen usw., das
aktivierbare Potenzial zusétzlich die Wirtschaftlichkeit und das Eigentimerinteresse.

Die TU Darmstadt und das Pestel-Institut berechneten 2015 deutschlandweit fur un-
gesattigte Wohnungsmarkte ein theoretisches Potenzial von rd. 1,1 Mio. zusatzlichen
Wohnungen durch Aufstockungen zzgl. eines ,sekundaren® Potenzials von etwa 0,4
Mio. Wohnungen z. B. auf alteren Wohnh&usern (vor Baujahr 1950) oder solchen, die
Wohneigentiimergemeinschaften gehéren (vgl. TU Darmstadt/Pestel 2016: 65). Die
Hochrechnung ist grundséatzlich nachvollziehbar und berticksichtigt bereits einige
Restriktionen, die bei der Aufstockung bestehen (kdnnen). So werden einerseits tech-
nische Grenzen aufgrund der Bausubstanz aber auch baurechtliche Limitierungen, wie
z. B. durch Stellplatzsatzungen, Brandschutz oder auch die erhebliche Uberschreitung
der zulassigen Dichte, berlicksichtigt.

Womdglich bleibt aber erneut, ahnlich wie bei der Aktivierung von Flachenpotenzialen,

das realistische Potenzial deutlich hinter den errechneten Werten zuriick. Die ge-
nannte Studie hatte 2016 u. a. fiir Bochum ermittelt, dass dort ein Potenzial von 20.700
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zusétzlichen Wohnungen (zzgl. 6.000 weiteren im sog. Sekundarpotenzial) durch Auf-
stockung bestlinde (vgl. TU Darmstadt/Pestel Institut 2016: 67). Seitdem hat es in Bo-
chum allerdings bei weitem keine Aufstockungen in diesem Umfang gegeben. Im Auf-
trag der Stadt ist jlingst erneut das Nachverdichtungspotenzial durch Aufstockung auf
Grundlage einer detaillierten Untersuchung von Bestanden in ausgewahlten Quartie-
ren hochgerechnet worden. Im Ergebnis kam man ,nur® noch zu einem Potenzial von
rd. 1.400 Wohnungen durch Aufstockung — also weit weniger als 10 Prozent des vor
knapp zehn Jahren hochgerechneten Potenzials (vgl. Stadt Bochum 2024).

Diese GroRenordnung wird auch von Anbieterseite bestétigt. Einer der groften in Bo- Erfahrungen von Anbietern und
chum mit einem Bestand von tiber 8.000 Wohnungen hat sein Aufstockungspotenzial g‘l’""l's";‘r'r:‘e“ zeigen: Aufstockung ist
eingehend gepruft und benennt eine untere dreistellige Zahl an méglichen Wohnungen

— wobei vorausgesetzt werden kann, dass der Eigentumerwille gegeben war. Auch

Erfahrungen mit Férderprogrammen sprechen dafir, dass die Aufstockungspotenziale

Uberschatzt werden. Beispielsweise fordert die Stadt Aachen den Dachgeschossaus-

bau bei Privatvermietern durch einen finanziellen Zuschuss (,mitgeDacht”). Eineinhalb

Jahre nach Programmbeginn nahmen allerdings nur 87 Eigentimer die Forderung in

Anspruch. Die Stadt hat ihr Programm daher auf weitere Ausbaumalinahmen erwei-

tert, als sich zeigte, dass sich die Anfragen nicht nur auf die Dachgeschossnutzung

bezogen, sondern z. B. auch den Ausbau von Souterrainbereichen.?

Auch im Zuge der Erarbeitung dieser Studie wurden Wohnungsmarktakteure zu ihrer -..und Aufstockungspotenziale sind
Wahrnehmung von Aufstockungspotenzialen befragt — explizit auch Vertreter/innen 'd‘z:ffuf::ﬁ::‘:mnzu:ﬁ“éi’
von Unternehmen, die bereits Erfahrungen mit Aufstockungen gesammelt haben. Alle standswohnungen ,teurer®

Gespréchspartner und -partnerinnen hoben zwar den grundsétzlichen Mehrwert von
Aufstockung im Bestand auch vor dem Hintergrund der besseren Ausnutzung der Fl&-
che hervor. Doch sahen sie die Potenziale auch als sehr begrenzt an und wiesen da-
rauf hin, dass bereits umgesetzt wurde, was ,machbar” erschien. Neben den bekann-
ten technischen und baurechtlichen Hiirden wurde neben einer fehlenden Akzeptanz
durch die bereits dort lebenden Personen auch angefiihrt, dass es zu Ungerechtigkei-
ten kommt — so flihren Aufstockungen z. B. dazu, dass Fahrstiihle und deren Betrieb
sowie weitere bauliche MaBnahmen auch durch die ,unteren“ Wohnungen mitfinan-
ziert werden mussten; ohnehin wiirde kaum eine Aufstockung vorgenommen, ohne
die darunter liegenden Wohnungen nicht auch grundlegend zu modernisieren.
Dadurch steigen héufig die Wohnkosten der Bewohner und Bewohnerinnen von Be-
standswohnungen deutlich an, von den Vorteilen profitieren sie aber nur begrenzt.

Das BBSR hat bereits 2016 eine Studie herausgegeben, die sich mit den Aufsto-
ckungspotenzialen in Deutschland befasste. Die Studie empfiehlt ebenfalls, die quali-
tativen Entlastungswirkungen nicht zu iberschéatzen:

,Die vorliegenden Untersuchungen zu den theoretischen bzw. technisch
umsetzbaren Wohnraumpotenzialen durch Dachausbauten und Dachauf-
stockungen weisen auf der einen Seite auf grol8e Potenziale hin, auf der
anderen Seite zeigt die Statistik der Fertigstellungen, dass nur ein geringer
Teil des Potenzials tatséchlich gehoben wird.“ (BBSR 2016: 7)

22 Neben Aachen und Bochum haben sich auch weitere Stadte mit ihren Aufstockungspotenzialen befasst. In der
Studie des BBSR zu Potenzialen von Dachaufstockungen und Dachausbauten werden verschiedene Fallstudien
dargestellt (vgl. BBSR 2016: 41 ff). Erganzend wird dort auf weitere Praxisbeispiele hingewiesen: Stadt Freiburg
(2020): Freiburg an Top! Potenzialanalyse fiir Dachausbau und Dachaufstockung (Website Stadt Freiburg a);
Stadt Essen (2019): Potentialanalyse & Umsetzungsstrategie zur Innenentwicklung (Website Stadt Essen a)
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Es bestehen also offenkundig erhebliche Hemmnisse (auch) bei der Aufstockung von
Wohngeb&uden. Viele dieser Restriktionen ahneln denen, die bereits bei der Aktivie-
rung von Flachen im Rahmen der Innenentwicklung genannt wurden:

+ Fehlendes Eigentiimerinteresse. Rund 80 Prozent der Wohnungen in Wohn-
gebauden in Deutschland befindet sich im Eigentum von Privatpersonen und Ei-
gentimergemeinschaften (vgl. Zensus 2022). Daher ist &hnlich wie bei den Fla-
chenpotenzialen das fehlende Interesse der Eigentimer das gravierendste
Hemmnis, etwa aus Altersgriinden, fehlendem Eigenkapital oder wirtschaftlichen
Anreizen, aufgrund anderweitiger Nutzung von Dachgeschossen und Souter-
rainbereichen, fehlenden Zeitressourcen und Zutrauen usw.

+ Wirtschaftlichkeit. Ausbau und Aufstockung von Dachgeschossen erfordern
erhebliche Investitionen, um zeitgemalken Wohnraum zu schaffen. Auch profes-
sionelle Akteure haben Vorbehalte: wie auch im Neubau bedarf es erfahrener
Partner, rationeller Vorgehensweisen, Typologien von Aufstockung und eines
groReres Mengengerist an Mafinahmen, damit sich Wirtschaftlichkeit einstellt.

« Statik. Die Statik muss einen Ausbau oder eine Aufstockung ermdglichen.

+ Brandschutz. Zu enge Treppenhauser oder schlecht geddammte Wohnungsde-
cken sind hierbei ein Haupthindernis.

+ ErschlieBungsprobleme. Dies betrifft die innere Erschliefung (Dimensionie-
rung vorhandener Versorgungsstrange; Schwierigkeit, gute Wohnungsgrund-
risse zu erhalten, die bestehenden Versorgungsstrange beriicksichtigen usw.)
Die dulere Erschliefung umfasst den Nachweis von Stellplatzen, wobei es hier
sukzessive zu Vereinfachungen in Bundes- und Landesgesetzen kommt.23

+ Abstandsflachen. Das Baurecht begrenzt Gebdudehdhen und den Ausbau von
Dachflachen, das Planungsrecht beispielsweise die Umnutzung leerstehender
Ladenlokale zu Wohnzwecken in zentralen Versorgungsbereichen, die als Kern-
gebiete ausgewiesen sind.

+ Stadtebaulicher Kontext. Die Aus- und Umbauten missen sich in den Bebau-
ungszusammenhang des Wohngebietes einfligen, wenn kein Bebauungsplan
entsprechende Festsetzungen enthélt und nach § 34 BauGB zu verfahren ist.

Auch das Potenzial zur Aufstockung von Nicht-Wohngeb&uden ist untersucht worden
(vgl. TU Darmstadt/Pestel 2019). Hierbei konnte ein weiteres Potenzial von rd. 1,0 Mio.
Wohnungen ermittelt werden, die auf Parkhausern, durch Aufstockung vorhandener
Blirogebaude sowie durch die Aufstockung von Discountern und anderen flachen Ein-
zelhandelsobjekten entstehen (vgl. ebd. 67). Auch diese Potenziale sind zunéchst be-
achtlich und in Einzelfallen kommt es zu entsprechenden AusbaumafRnahmen. Doch
auch hier gibt es teils erhebliche Hemmnisse, zumal die Objekte zuvor gar nicht fiir
Wohnnutzungen vorgesehen waren. Beispielsweise missen Losungen fir die Fih-
rung von Versorgungsleitungen (Strdnge) gefunden werden, da in unteren Geschos-
sen meist keine Anschlussméglichkeit gegeben ist. Auch andere Infrastrukturen wie
Parkplatze, Fahrrad- und Waschkeller, ErschlieBungen, Gartenflachen o. A. sind nicht
ohne Weiteres umsetzbar. Auch hier muss also gelten: Das theoretische Potenzial ist
da - die praktische Umsetzung in relevanten GroRenordnungen allerdings derzeit

2 |n einigen Bundesléndern wurden in den vergangenen Jahren Regelungen in den Landesbauordnungen bzw. ent-
sprechenden Stellplatzverordnungen Vereinfachungen vorgenommen; so hat Hamburg bereits 2013 eine grund-
satzliche Stellplatzpflicht abgeschafft, wie es der sog. Bund-Lénder-Pakt zukiinftig fir alle Bundesléander vorsieht.
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nicht erkennbar. Die hohen Erwartungen an den Ausbau des Wohnungsbestandes
durch Aufstockung sind somit wohl nicht erfillbar.

4.6. Beitrag von Aus- und Umbau ist Uberschaubar

Neben der Entwicklung neuer Wohnbauflachen innerhalb bebauter Ortschaften und
der Aufstockung bestehender Gebaude kommt dem Aus- und Umbau von Wohnge-
bauden eine gewisse Bedeutung zu, um Wohnungen ,im Bestand” zu schaffen. Die
einzige wirklich relevante Mdglichkeit, hierdurch allerdings neue (weitere) Flachen zu
erzielen, ist im Ausbau vorhandener bislang ungenutzter Dachgeschosse gegeben.
Dariber hinaus konnen Umbauten an Wohngebauden sogar zum Verlust von
Wohneinheiten fuhren (durch Zusammenlegung), wobei die Wohnflache meist in glei-
cher GroRe erhalten bleibt.

Zunachst sind infolge des Bevolkerungswachstums und entsprechender marktwirt-
schaftlicher Impulse durchaus einige Fertigstellungen im Bestand realisiert worden;
das jahrliche Niveau der Fertigstellungen im Bestand hat sich von 20.000 Einheiten
auf nunmehr rd. 30.000 Einheiten erhdht. Im Durchschnitt der Jahre 2014 bis 2023
entstanden bundesweit aber nur 11 Prozent der Baufertigstellungen durch Aus- und
Umbau im vorhandenen Wohnungsbestand, wahrend 89 Prozent auf den Neubau von
Wohngebauden entfielen.

Abbildung 15: Neue Wohnungen durch BaumaBnahmen im Bestand
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung

Allerdings stagniert der Anteil von Fertigstellungen im Bestand bei etwa elf Prozent
aller Fertigstellungen. Offenbar reichen die marktwirtschaftlichen Anreize derzeit nicht
aus, groRere Potenziale freizusetzen. Inwieweit die MaRnahmen des ,Bau-Turbo-Pak-
tes* der Bundesregierung (2023), wie etwa die abgeschwéachten Regelungen zur Stell-
platzpflicht bei Aufstockungen und Erganzungen im Wohnungsbestand, Wirkung zei-
gen, bleibt zu beobachten (BMWSB https://www.bmwsb.bund.de/SharedDocs/topthe-
men/Webs/BMWSB/DE/Massnahmenpaket-bauen/massnahmenpaket-artikel.html).
Neben marktwirtschaftlichen Anreizen sehen auch kommunale Planer den Bau-Turbo
oft problematisch. ,Besser ware eine griindliche Modemisierung des Stadtebaurechts,
also des Baugesetzbuchs® (vgl. Immobilien Zeitung/Faller 2025 S. 3).

Der Blick allein auf vermeintliche Ausbaupotenziale im Bestand bezieht haufig die Pro-
zesse nicht mit ein, die zu einem Wohnungsverlust fihren. So konnte beispielsweise
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Nordrhein-Westfalen 2023 einen Zuwachs von 47.000 Wohnungen verzeichnen. Ne-
ben etwa 43.000 Neubauwohnungen waren noch weitere knapp 28.000 Wohnungen
durch BaumaBnahmen an bestehenden Gebauden hinzugekommen — eine beachtli-
che Zahl. Den realisierten Wohnungen im Bestand stehen jedoch Verluste von Woh-
nungen durch den Totalabgang (Abriss) in Hohe von 2.000 Einheiten sowie durch den
Bestandsumbau selbst von 22.000 Einheiten gegeniiber.

Abbildung 16: Determinanten der Zunahme des Wohnungsbestands in NRW
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In Summe entstand lediglich ein Plus von 4.000 zuséatzlichen Einheiten im Wohnungs-
bestand — das entspricht knapp 8,5 Prozent aller Fertigstellungen in NRW. Bei um-
fangreicheren Malnahmen im Bestand werden zwar teils neue Wohnraumpotenziale
erschlossen (z. B. im Dach), gleichzeitig werden héufig aber — oft auch im gleichen
Gebaude - andere Wohnungen zusammengelegt, um zeitgemaRere Wohnungs-
grundrisse zu schaffen. Daran zeigt sich beispielhaft der eher geringe ,echte” Beitrag
des Wohnungsbestands bei der Schaffung neuer Wohnungen.

4.7. Umnutzung anderer Gebaude zu Wohnzwecken

Eine weitere Mdglichkeit, im Innenbereich neue Wohnungen zu schaffen, ist die Um-
nutzung bislang anders genutzter Objekte zu Wohnraum. Hierzu gibt es zahlreiche
Beispiele, die in den vergangenen Jahren héufig eher von der speziellen Typologie
her betrachtet wurden — beispielsweise gab es vielfaltige Uberlegungen und Projekte
zur Nutzung nicht mehr benétigter Kirchengebdude (u. a.) zu Wohnungen?*, ebenfalls
wurde mindestens in Zeiten von Remote-Work und Home-Office Uber die verstarkte
Umnutzung nicht mehr genutzter Biroflachen gearbeitet. Auch hier wurden teils be-
achtliche Projekte umgesetzt; die TU Darmstadt und das Pestel-Institut haben in ihrer
Studie von knapp 350.000 méglicherweise realisierbaren Wohnungen ermittelt (vgl.
dies. 2019: 9). Auch wenn man annehmen muss, dass viele der leerstehenden Biiros
auch in solchen Regionen zu finden sein werden, die nicht so einen hohen Wohnungs-
bedarf aufweisen, zeigt sich doch auch in den wachsenden Metropolen, dass es hier
Bewegung gibt. Das Beratungshaus Jones Lang LaSalle etwa schétzt fir die ,Pipeline
der Projektentwicklungen fir Frankfurt am Main, dass flir den Zeitraum 2022 bis 2025
allein 16 Prozent der erwarteten Einheiten in Biroflachenkonversionen entstehen. Fiir

2 \/gl. hierzu etwa Fisch, R. (2008): Umnutzung von Kirchengebauden in Deutschland: Eine kritische Bestandsauf-
nahme. Dt. Stiftung Denkmalschutz; Meys, O.; Gropp, B. (2010): Kirchen im Wandel. Verénderte Nutzung denk-
malgeschutzter Kirchen. StadtBauKultur. NRW, Diisseldorf/Gelsenkirchen
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die Big-7-Stadte? allein schatzt JLL ein Potenzial von immerhin knapp unter 20.000
maglichen Wohnungen in solchen Projekten (vgl. JLL 2023: 9ff).

Doch erneut kommt es hier zu Hemmnissen, die ebenfalls in der genannten Studie Biiro-Umnutzung kann einen Bei-
aufgefiihrt werden. Abgesehen von veranderten Renditeperspektiven der Eigentiimer trag liefern - die Lsung wohl nicht
sind hier auch zahlreiche bauliche Anpassungen notwendig, um z. B. mit den unpas-

senden Deckenhohen, fehlenden Versorgungsstrangen oder Balkonen sowie einer

ungunstigen inneren ErschlieBung umzugehen.

4.8. Innenentwicklung: zu wenig, zu langsam, zu teuer!

Bei einer Beibehaltung des 30-Hektar-Ziels bzw. des Netto-Null-Ziels wiirde ein groer 30-Hektar-Ziel: Kiinftig wohl weni-
Teil der dringend benétigten zusétzlichen Wohnungen durch Innenentwicklung entste- ger als 2/3 fiir Wohnungsbau - da

.. L .. . . S .. andere Nutzungen nicht im Innenbe-
hen missen, zumal fraglich ist, ob tberhaupt 2/3 dieses Flachenvolumens wirklich fir reich méglich sind!

den Wohnungsbau genutzt werden kénnten, wie es die Modellrechnungen des BBSR
vorsahen, da in der jiingsten Planungspraxis lediglich knapp die Halfte der Flachenre-
serven fir den Wohnungsbau zur Verfiigung standen. Vielmehr ist zu erwarten, dass
das verbliebene Potenzial flir Neuausweisungen zunehmend durch solche Nutzungen
beansprucht wirde, die sich keineswegs in der Innenentwicklung realisieren lassen —
wie z. B. groRere Industrieflachen, Flachen fiir Verkehrsinfrastrukturen usw.

In verschiedenen Studien und Erhebungen der vergangenen Jahre ist auf verschie- Diverse Studien haben hohe Poten-
dene Moglichkeiten der Innenentwicklung hingewiesen worden; z. T. wurden auch ziale fﬁ".""f"e“t‘”ick'”"gss"ate'
konkrete Potenziale fiir die Innenentwicklung ermittelt. Alle diese Strategien, sowohl glen ermitelt

die Verstarkte Befassung mit der Aktivierung von Flachen im Innenbereich als auch

MaRnahmen, die sich mit den vorhandenen Gebauden auseinandersetzen (Aufsto-

ckung, Ausbau, Umnutzung) haben ihre Berechtigung und konnen in der Tat dazu

beitragen, neue Wohnungen fertigzustellen.

Die kritische Wirdigung der unterschiedlichen Strategien unter Riickgriff auf Literatur Die Potenziale von Innenentwick-
und Expertinnen- bzw. Expertengesprache in dieser Studie zeigt jedoch, dass die Po- lung werden hauflg iberschatzt es

. . . LS C . . auert langer ist komplizierter und
tenziale der Strategien zur Schaffung weiterer Wohnungen hinsichtlich ihrer zeitnahen teurer

Realisierbarkeit womdglich erheblich Uberschatzt werden:

+ Die Flachen fir die Innenentwicklung stehen eher dort zur Verfligung, wo der
Wohnungsbedarf nicht so hoch ist — damit ist inre Mobilisierung fraglich.

+ Die im Rahmen der Potenzialstudie fir die Aktivierung von Flachen im Innenbe-
reich befragten Kommunen geben selbst (in der gleichen Befragung) eine um-
fangreiche Liste von Restriktionen und Hemmnissen zu Protokoll, die der Akti-
vierung entgegenstehen — in besonderer Weise gilt dies fiir die komplizierte Ei-
gentUmerstruktur und die sehr heterogene Interessenlage von Flacheneigentu-
mern.

+ Die Aufstockungspotenziale stellen offenkundig eher eine theoretische GréRe
dar; in der Tat scheint ein grofier Teil des wirtschaftlich und technisch umsetz-
baren Potenzials in den stark nachgefragten Regionen hier bereits angegangen;
zunehmend wird die Aufstockung damit komplizierter (und teuer).

+ Die Aufstockung vorhandener Wohngebéude filhrt hdufig zum unerwiinschten
Nebeneffekt der Verteuerung der Bestandswohnungen.

2 Berlin, Hamburg, Miinchen, Kéln, Frankfurt am Main, Diisseldorf, Stuttgart
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+ Die Aufstockung anders genutzter Gebaude ist moglich, bringt aber weitere Hur-
den mit sich, die in der baulichen und stadtebaulichen Situation begriindet sind.

 Durch Malnahmen im Wohnungsbestand (Dachgeschossausbau) entstehen
,netto” oft viel weniger Wohnungen, als gedacht — weil parallel Grundrisse opti-
miert und Wohnungen zusammengelegt werden.

+ Die Umnutzung von Gebauden anderer Nutzungen ist interessant, ebenfalls
aber mit vielen einzelfallbezogenen Hemmnissen zu bewerten.

Fur die zeitnahe Behebung der Wohnungsknappheit erscheint dies nicht praktikabel.
Selbst wenn es gelingen sollte, die Eigentimer von entsprechenden Strategien zu
Uberzeugen, dauern Planungs- und Genehmigungsverfahren im Innenbereich haufig
sehr lange und binden erhebliches Potenzial bei den Kommunen — das nicht vorhan-
den ist. Die Manahmen des ,Bau-Turbos® setzen hier zwar an, kénnen aber die
grundlegenden Probleme (vgl. voranstehende Kapitel) hdufig nicht oder nicht wirksam
beeinflussen, zumal die planenden und bauenden Akteure sowie auch die Kommunen
an einigen Regelungen eher neue Unsicherheiten erwarten als konkrete Beschleuni-
gung. Insgesamt ist zu erwarten, dass die Ausschdopfung der Innenentwicklungspoten-
ziale, wenn sie gelingt, nur zu erheblich steigenden Kosten madglich sein wird.

Eine Konzentration allein auf Innenentwicklungsstrategien steht damit im Wi-
derspruch zum Ziel der zeitnahen Bekampfung des Wohnungsmangels. Soll eine
ausreichende Versorgung mit Wohnraum erreicht werden, werden mindestens in be-
stimmten Regionen und fiir eine gewisse Zeitspanne auch Flachenpotenziale auler-
halb der geschlossenen Ortschaften gefunden, beplant und aktiviert werden mussen.

5. Beispiele der Innenentwicklung in der Praxis

In den vorangegangenen Kapiteln wurden Strategien der Innenentwicklung vorgestellt,
zudem ist deutlich geworden, dass bei der praktischen Umsetzung der Strategien der
Innenentwicklung immer wieder erhebliche Hiirden in der Planung und Durchfiihrung
von Projekten aufkommen, die ein ,Gelingen* des Projektes — also die erfolgreiche
Schaffung von Wohnraum - verhindern.

Die moderne Projektentwicklung zeichnet sich durch ein komplexes Zusammenspiel
verschiedener Interessengruppen aus, die den Planungsprozess malgeblich beein-
flussen. Sobald Bauvorhaben angekiindigt werden, formieren sich oft Interessenver-
tretungen, die ihre spezifischen Anliegen in den Entwicklungsprozess einbringen
mdchten. Dazu gehdren beispielsweise betroffene Anwohner, Birgerinitiativen mit
sehr unterschiedlichen Zielen, Umweltorganisationen sowie die Planungsbehdrden
und Projektentwickler selbst. Jede dieser Gruppen vertritt legitime Interessen: Wah-
rend Anwohner sich haufig um Larmbelastigung, erhdhtes Verkehrsaufkommen oder
drohende Wertverluste ihrer Immobilien sorgen, setzen sich Naturschutzverbande fiir
den Erhalt von Biotopen und den Artenschutz ein. Auch die Planungsbehorden haben
regelmafig Anspriiche an Gestaltung und Einhaltung der baurechtlichen Vorschriften,
die sich aus der Umsetzung gesetzlicher oder politischer Ziele der Planung ergeben.
Die Projektentwickler selbst streben u. a. nach einer angemessenen Rendite flir ihr
Engagement, hegen aber z. T. auch weitere Interessen.

InWIS Forschung & Beratung GmbH

Bau-Turbo: Kann gewisse Erleichte-
rung bringen - fiihrt aber auch zu
neuer Unsicherheit

Wohnungsbedarf allein durch In-
nenentwicklung wohl nicht kurz- bis
mittelfristig zu vertretbaren Kosten
realisierbar

Vielfaltige Hiirden der Innenentwick-
lung behindern bzw. verzégern die
Fertigstellung von Wohnungen

Projektentwicklung bezieht die Be-
riicksichtigung der Belange ver-
schiedener Interessengruppen mit
ein - das fiihrt im besten Fall zu ak-
zeptierten Planungsergebnissen, im
schlechtesten zum Scheitern des
Projektes
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Die entstehenden Interessenkonflikte flihren oft zu langen Planungsphasen und er-
hohten Projektkosten, etwa durch Umweltvertraglichkeitsprafungen, artenschutzrecht-
liche Gutachten, zusétzliche LarmschutzmaBnahmen, Ausgleichsmalnahmen usw.
Dem steht das Ziel einer abgewogenen und ausgewogenen Stadtentwicklung als Er-
gebnis eines demokratischen Planungsverfahrens entgegen. Solche Verfahren kén-
nen zu einer hoheren Akzeptanz von Projekten und zu rechtssichereren Planungen
fihren. Durch die griindliche Prifung und Berticksichtigung von Umweltbelangen ent-
stehen oft nachhaltigere und qualitativ hochwertigere Projekte, die mdglicherweise
langfristig sowohl 6kologisch als auch 6konomisch vorteilhafter sind.

Anhand einiger Beispiele aus der Praxis wird gezeigt, wie sich diese Prozesse auf das
Ziel der (zeitnahen) Entwicklung von Wohnraum im Innenbereich auswirken kdnnen.
Zunachst werden Projekte skizziert, die den Normalfall (von Planung und Realisie-
rung) reprasentieren. Es folgen besonders gelungenen Beispielen (Best Practice) und
problematischen Szenarien (Worst Case). Die Darstellung erfolgt mithilfe einer Dis-
kursanalyse anhand stadtebaulicher Dokumentationen, Berichte in Lokal- und Regio-
nalmedien, Fachliteratur und Architekturzeitschriften sowie Projektwebsites und Biir-
gerinitiativen.

5.1. Normalfall (Regular Case)

Im Normalfall wird das Vorhaben trotz AnpassungsmaBnahmen, erhdhter Kosten und
Verzigerungen erfolgreich umgesetzt. Die zentrale Herausforderung — einen kon-
struktiven Dialog zwischen allen Beteiligten zu ermdglichen und tragfahige Kompro-
misse zu erzielen — wird gemeistert. Dieser Normalfall (oder Regular-Case) spiegelt
den aktuellen Standard der Planungskultur wider. Obwohl diese Herangehensweise
mit h6heren Kosten und langeren Entwicklungszeiten einhergehen kann, leistet sie
einen wesentlichen Beitrag zur Abwégung verschiedener Interessen und zur Quali-
tatssicherung und Nachhaltigkeit von Projekten. Verléangerte Planungsphasen und zu-
satzliche Kosten kdnnen dabei als Investition in die Zukunftsfahigkeit, gesellschaftliche
Akzeptanz und Image betrachtet werden.

Berlin-Planterwald: OrionstraBe (Nachverdichtung)

Top Flop
Nachverdichtung geplant - Biirgerinitiative gegen das Projekt
Partizipation der Anwohnenden durchgefiihrt - Fehler in Naturschutzgutachten
Spater: Entwicklung ohne weitere Partizipation

2021 plante die stadtische Wohnungsbaugesellschaft ,Stadt und Land“ eine Nachver-
dichtung eines Innenhofs an der Orionstralle 9-15 mit 95 Wohnungen in sechs Ge-
bauden. Als die Burgerinnen und Birger in das Vorhaben einbezogen wurden, stiel®
es auf Widerstand, da der Innenhof geschiitzt werden sollte. Als Folge formierte sich
die Birgerinitiative Planterwald. Nach Protesten wurde ein erster Kompromiss — ein
Grundstiickstausch — ausgehandelt. Statt im Innenhof sollten nun 108 Wohnungen auf
einer naheliegenden Grinflache gebaut werden. Anfang 2022 kindigte die Woh-
nungsgesellschaft diese Vereinbarung jedoch aufgrund gestiegener Kosten durch
ZeitverzOgerungen auf. Die Bebauung sollte nun doch im Innenhof umgesetzt werden.
Eine Uberraschende Wendung kam durch das Umweltamt, das Fehler im Naturschutz-
gutachten fand. In der Folge kam es zum Kompromiss, dass der Innenhof an der Ori-
onstralle nun als dffentliche Griinanlage erhalten bleibt und nur Randbebauung vor-
genommen wird, die 2024 fertiggestellt wurde. Inzwischen hat die Wohnungsbauge-
sellschaft die Flachen aus dem Grundstiickstausch und anliegende Flachen ebenfalls
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Best Practice, Regular Case, Worst
Case: Beispiele fiir Projektentwick-
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entwickelt, angesichts der Erfahrungen jedoch darauf verzichtet, Anwohnerinnen und
Anwohner oder die Bezirkspolitik frihzeitig in die Planung einzubeziehen.

Quellen:

https://stadtundland.de/unternehmen/presse/2021/die-stadt-und-land-bereitet-zwei-weitere-neubauvorha-
ben-in-treptow-koepenick-vor
https://www.tagesspiegel.de/berlin/gegen-den-willen-des-bezirks-stadt-und-land-will-nun-doch-innenhof-in-
planterwald-bebauen-385234.html
https://www.berliner-woche.de/plaenterwald/c-bauen/stadt-und-land-bebaut-nun-doch-den-innenhof-an-der-
orionstrasse a335567
https://www.linksfraktion-treptow-koepenick.de/aktuelles/detail/fuer-behutsame-nachverdichtung-konse-
quente-buergerinnenbeteiligung-noetig/

Hildesheim: Wohnquartier Wasserkamp (Neuentwicklung)

Top Flop

600 bis 700 Wohneinheiten - Mégl. Eingriff in Naturschutzgebiet stand als Kri-
Partizipation, hohe Beteiligung tik im Raum (konnte entkréftet worden)

Schwammstad, nachhaltiger Mobilitat, Griinfla-
chen/Biotope fiir kologische Vernetzung, Erho-
lungsraume

In den letzten Jahren wurde in Hildesheim ein Bevélkerungswachstum von dber 3.000
Personen verzeichnet. Um ausreichend Wohnbauflachen bereitzustellen, wird die Ent-
wicklung des Wohnquartiers Wasserkamp auf einer 46 ha groRRen Flache am siidlichen
Stadtrand geplant. Das Projekt, dessen Umsetzung ab 2025 vorgesehen ist, soll zwi-
schen 600 und 700 Wohneinheiten in verschiedenen Bauformen schaffen. Das Projekt
wurde von Beginn an partizipativ gestaltet, wobei iber 600 Personen ihre Meinungen
und Vorschlage in Workshops und Befragungen einbrachten. Zusammen mit ihnen
diskutiert, um die Akzeptanz flir das Vorhaben zu steigern. Die beteiligten Personen
legten Wert auf Naturverbundenheit, Identitatserhaltung und Versorgungsautarkie. Zur
nachhaltigen Wasserbewirtschaftung soll ein ,Schwammstadt*-Konzept umgesetzt
werden, um Uberschwemmungen zu verhindern und das Mikroklima zu verbessemn.
Auferdem wurde nachhaltiger Mobilitat durch den Ausbau der Fugénger- und Fahr-
radinfrastruktur sowie die Optimierung der Anbindung an den 6ffentlichen Nahverkehr
gestarkt. Zusatzlich sollen Grinflachen und Biotope geschaffen werden, um die 6ko-
logische Vernetzung zu férdern, Erholungsraume bereitzustellen und zur Biodiversitat
beizutragen. Kritische Stimmen auRerten dennoch Bedenken hinsichtlich potenzieller
Eingriffe in das angrenzende Naturschutzgebiet sowie Belastungen durch das Bevél-
kerungswachstum. Besonders die Auswirkungen auf Verkehr, Nahversorgung und 6f-
fentliche Infrastruktur wurden hinterfragt. Eine Vorprifung ergab keine Beeintrachti-
gung der Schutzziele des Naturschutzgebiets. Die Offentlichkeitsbeteiligung zu den
Bauleitplanen fand Mitte 2023 statt. Nach Ber(cksichtigung der Einwénde wurde Mitte
2024 mit der Ausarbeitung des Bebauungsplans begonnen.

Quellen:

https://www.presseportal.de/pm/134210/5457319
https://www.uni-hildesheim.de/kulturpraxis/wasserkamp-bleibt/
https://www.openpetition.de/petition/online/gegen-die-bebauung-der-drachenwiese-in-hildesheim-itzum-
wasserkamp

https://studiomdrei.eu/wasserkamp/
https://www.alfelder-zeitung.de/Story/77139/Stadt-will-viel-mehr-Wohnungen-im-Wasserkamp
https://www.stadt-hildesheim.de/portal/seiten/aktuelles-wasserkamp-900002720-33610.html
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5.2. Best Practice

Best-Practice-Projekte zeichnen sich dadurch aus, dass sie unter idealen Bedingun-
gen realisiert werden und exemplarisch fur effiziente, erfolgreiche und nachhaltige
Vorgehensweisen stehen. Sie dienen als Orientierung fiir zukiinftige Vorhaben, da sie
durch eine klare Zielsetzung, eine reibungslose Umsetzung und den Verzicht auf Ver-
zOgerungen oder Kompromisse Uberzeugen. Entscheidendes Merkmal solcher Pro-
jekte ist, dass sie weitgehend ohne unvorhergesehene Anpassungen oder Konflikte
abgeschlossen werden, was auf eine prézise Planung und die friihzeitige Einigung
aller Beteiligten hinweist. Diese Best-Practice-Projekte verdeutlichen, wie die Ziele in-
nerhalb gegebener Rahmenbedingungen optimal erreicht werden kénnen und setzen
Standards flir eine nachhaltige und Ubertragbare Projektrealisierung.

Darmstadt: Mathildenhof (Aufstockung)

Top Flop

innerstadtischen NachverdichtungsmaRnahme 1.
durch Aufstockung

optisch ansprechende Integration in den Altbau
infrastrukturelle Verbesserungen

Balance zwischen Bestandserhalt und moderner
Erweiterung

Das Projekt ,Mathildenhof* in Darmstadt demonstriert die erfolgreiche Umsetzung ei-
ner innerstadtischen Nachverdichtungsmanahme durch Aufstockung. Innerhalb von
drei Jahren wurden die Wohngeb&ude aus den 1950er Jahren der kommunalen Ge-
sellschaft Bauverein AG von drei auf fiinf Geschosse aufgestockt. Somit wurde eine
Erh6hung der Wohneinheiten von 51 auf 93 erreicht. Die bestehende Bausubstanz
erwies sich als qualitativ hochwertig, sodass mit Ausnahme der Tlren und Treppen-
hauser keine grundlegende Sanierung erforderlich war. Durch architektonische Ele-
mente, wie eine sichtbare Fuge als Trennelement zwischen der Aufstockung und dem
Bestand, der Fortflihrung der bestehenden Balkone und Loggien-Struktur sowie einer
einheitlichen Fassadengestaltung wurde auch eine optisch ansprechende Integration
in den Altbau realisiert. Neben der reinen Wohnraumverdichtung wurden auch infra-
strukturelle Verbesserungen vorgenommen. Dazu gehéren die Schaffung von 50
Parkplatzen, (iberdachter Fahrradstellplatze und eines Spielplatzes sowie eine umfas-
sende Neugestaltung der AuRenanlagen mit einem sozialen Treffpunkt. Das Projekt
kann als gelungenes Beispiel fir innerstadtische Nachverdichtung betrachtet werden,
da es gelungen ist, die Balance zwischen Bestandserhalt und Erweiterung zu wahren.

Quellen:

https://www.echo-online.de/lokales/darmstadt/so-geht-nachverdichtung-sprung-von-drei-auf-fuenf-ge-
schosse-3608977

Dortmund: BaseCamp (Abriss, Neubau)

Top Flop

Nachnutzung einer innerstadtischen Flache 1.
Nutzungs-Mix, multifunktionale Immobilie

Ein Beispiel fir die erfolgreiche Nachnutzung einer innerstadtischen Flache ist der
Neubau auf dem Grundstlick des ehemaligen Karstadt-Technik-Hauses in der Dort-
munder Innenstadt. Das seit 2017 brachliegende Grundstlick an der Kampstrale, das
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zuvor als stadtebaulicher ,Schandfleck® galt, wurde durch den European Student Hou-
sing Fund entwickelt. Unter der internationalen? Marke ,BaseCamp* wurde 2022 auf
der Flache ein siebengeschossiger Neubau eréffnet, der 430 vollméblierte Apartments
fur hochwertiges studentisches Wohnen in bester Lage bietet. Der Nutzungsmix bietet
neben Gemeinschaftsraumen ein Fitnessstudio, Concierge-Service sowie eine Biblio-
thek und verschiedene Lounges und Arbeitsrdume. Im Erdgeschoss ist ein Super-
markt, im hochsten Geschoss ein Hotel mit Restaurant. Die Investition in zweistelliger
Millionenhdhe fugt sich in eine grofiere stadtebauliche Entwicklung (,Boulevard Kamp-
stralle®, seit 2005) ein, um die Transformation der Innenstadt zu gestalten. Das Projekt
gilt als erfolgreiche und nachhaltige Transformation einer innerstadtischen Einzelhan-
delsbrache zu einer modernen, multifunktionalen Immobilie. Durch die Kombination
von Wohnen, Einzelhandel und Gastronomie tragt es zur Belebung des Quartiers bei
und unterstltzt die stadtebauliche Entwicklung der Dortmunder Innenstadt.

Quellen:

https://www.ruhr24.de/dortmund/kampstrasse-neue-luxus-studentenwohnungen-geplant-13093846.html

https://www.lokalkompass.de/dortmund-city/c-politik/430-studenten-ziehen-in-altes-karstadt-haus-
ein_a747885

Kiel: Studentisches Wohnen im Speichergebaude (Umbau, Aufstockung)

Top Flop

Umbau und Aufstockung 1.
Umgang mit historischer Bausubstanz

Ein weiteres Beispiel ist die erfolgreiche Transformation eines ehemaligen Speicher-
gebaudes im Kieler Stadtteil Gaarden, das durch Umbau und Aufstockung nun mo-
dernen Wohnraum bietet. Das 1905 errichtete, denkmalgeschiitzte Geb&ude verkam
seit den 1950er Jahren zunehmend. Der Plan, eine Synthese aus historischer Bau-
substanz und zeitgendssischer Architektur zu schaffen, iberzeugten die Denkmal-
schutzbehorde. Das Resultat sind 72 moderne Wohneinheiten zwischen 20 und 64
Quadratmeter, erganzt um gemeinschaftliche Nutzflachen wie eine Dachterrasse. Die
Fallstudie zeigt, dass die Aufstockung historischer Bausubstanz einen Beitrag zur
quantitativen und qualitativen Wohnraumschaffung leisten kann.

Quellen:
https://www.bba-online.de/metall/aufstockung-mikro-apartmens-aluminiumfassade-kiel/

Wolfsburg-Vorsfelde Nord (Modernisierung, Aufstockung)

Top Flop
energetische Sanierung und Aufstockung von - Interessenkonflikte zwischen Eigentiimer und
etwa 1.000 Bestandswohnungen Mietern
Vorhaben weitgehend wie geplant realisiert - Organisierte Mieterinitiative, 4.000 Unterschriften
gegen das Vorhaben

In Vorsfelde Nord wurde zwischen 2020 und 2024 in mehreren Bauabschnitten ein
umfangreiches Modernisierungsprojekt durchgeftinrt. Die Adler Group setzte dabei ein
Investitionsvolumen von circa 100 Millionen Euro fiir die energetische Modernisierung
und Erweiterung von etwa 1.000 Bestandswohnungen ein. Das Projekt sah vor, durch
Aufstockung der dreigeschossigen Gebdude um ein weiteres Stockwerk tber 200

% u. a. auch in Kopenhagen, Potsdam, Leipzig, Berlin,...
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neue Wohneinheiten zu schaffen. Die ModernisierungsmalRnahmen umfassten primar
die energetische Sanierung durch neue Fenster und Warmeddmmung, die Installation
von Aufzugsanlagen sowie die Ermeuerung von Fassaden, Kellern und Balkonen. Fur
die Durchfiihrung der etwa vierwdchigen Arbeiten wurden moblierte Ausweichquar-
tiere zur Verflgung gestellt.

Im Prozess zeigten sich deutliche Interessenkonflikte zwischen Eigentimer und Miet-
parteien. Eine organisierte Mieterinitiative sammelte iber 4.000 Unterschriften gegen
das Vorhaben. Hauptkritikpunkte waren die zu erwartenden Mietpreissteigerungen so-
wie die Beflirchtung, dass die Manahmen priméar der Gewinnmaximierung und weni-
ger der Verbesserung der Wohnqualitat dienten. Die Mieterschaft pladierte fiir eine
Beschrankung auf notwendige Instandhaltungsmalinahmen. Doch weder Proteste
noch ein Eigentlimerwechsel von der Adler Group zur LEG Anfang 2022 anderte et-
was an der grundsatzlichen Durchfilhrung des Projekts. Die Bauarbeiten wurden wie
geplant fortgesetzt und sind GroRteils planmaRig abgeschlossen worden.

Der Fall zeigt exemplarisch die Herausforderungen bei der Modernisierung von Woh-
nungsbestanden im Spannungsfeld zwischen notwendiger energetischer Sanierung,
Schaffung neuen Wohnraums und sozialvertraglicher Mietpreisentwicklung. Wahrend
die technische Umsetzung erfolgreich verlief, verdeutlicht der Protest der Mieterschaft
die Notwendigkeit einer ausgewogenen Kommunikation und Berticksichtigung sozia-
ler Aspekte bei derartigen Groliprojekten. Dennoch wurde das Vorhaben weitgehend
wie geplant realisiert und tragt nun zur Modernisierung des Wohnungsbestands sowie
zur Schaffung zusatzlichen Wohnraums bei — daher wurde es hier als ,best-practice”
verstanden und nicht dem ,Normalfall“ zugeordnet.

Landau, Tiibingen, Mannheim (u. a.): Wohnraum iiber dem Discounter (Uber-
bauung, vertikale Nachverdichtung)

Top Flop

Klassische eingeschossige Supermarkte/Disco- 1.
untern mit ausgedehnten Parkplatzflachen wei-
chen immer &fter mehrgeschossigen Bauformen
Uberbauungskonzepte

Oft Nutzungsmix

Wohnnutzung wird an lokale Bedrfnisse ange-
passt

Oft Mix aus Miet- und Eigentumswohnungen, ge-
forderten Wohnungen, betreutes und studenti-
sches Wohnen

Seit einigen Jahren zeigt sich die Tendenz, dass eingeschossige, groflachige Immo-
bilien von Supermarkten und Lebensmitteldiscountern mit ausgedehnten Parkplatzfla-
chen zunehmend komplexeren, mehrgeschossigen Bauformen weichen. Diese Ent-
wicklung wird maRgeblich durch fehlende Freiflachen, hohe Grundstiickpreise und
eine verscharfte baurechtliche Genehmigungspraxis forciert, die monofunktionale Nut-
zungskonzepte ausschliet. Die Unternehmen nutzen daher die Chance, ihre Markte
durch Uberbauungskonzepte mit einem Nutzungsmix auszustatten, um Baurecht zu
erhalten. Gleichzeitig entstehen somit Synergiepotenziale zwischen Handel, Dienst-
leistungen und Wohnen, die sich positiv auf die Standortqualitat auswirken und einen
nachhaltigen Beitrag zur multifunktionalen Stadtentwicklung leisten.

So uberbaut der Discounter ALDI Sid bereits seit Mitte der 2010er Jahre zahlreiche

Filialstandorte. Bis Mitte 2024 wurden so 550 Wohnungen geschaffen. Weitere 2.000
Wohneinheiten sind flir die kommenden Jahre geplant. Die Wohnnutzung wird dabei
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an die lokalen BedUrfnisse angepasst und umfasst neben Miet- und Eigentumswoh-
nungen auch sozialen Wohnraum, betreutes Wohnen und studentische Appartements:

* In Landau wurden Uber einer Filiale 32 Appartements mit 65 Wohnplatzen ge-
baut, ein weiteres Wohnheim in Landau entsteht mit 126 Appartements und 200
Wohnplatzen.

+ In Tibingen werden 28 Appartements fiir Studierende errichtet, Fertigstellung
Anfang 2025.

In Mannheim wird eine Mixed-Use-Immobilie mit tber 150 Wohneinheiten fiir Studie-
rende gebaut.

Auch LIDL plant, zusammen mit der Firmengruppe Max Bogl, Markte in standardisier-
ter Bauweise zu Uberbauen.

Zudem kénnen auch aufgegebe Lebensmittelstandorte erfolgreich in Wohnimmobilien
umgewandelt werden. Anstelle des friiheren Gewerberaums beherbergt das Gebaude
eines ehemaligen LIDL-Marktes in Essen-Karnap nun sieben modeme Wohnungen
mit Reihenhauscharakter. Die Einheiten, die eine Grofle von 85 bis 100 Quadratme-
tern aufweisen, wurden in kiirzester Zeit vermietet und sprechen ein breites Mieter-
spektrum an, das von jungen Familien bis hin zu Senioren reicht. Besonders attraktiv
ist die ebenerdige Zugénglichkeit der meisten Wohnungen, was sie auch fiir Men-
schen mit eingeschrankter Mobilitat geeignet macht. Die Wohnungen zeichnen sich
durch eine energieeffiziente Bauweise aus, die sowohl Gas als auch Solarenergie zur
Beheizung nutzt. Mit einer Kaltmiete ab 700 Euro bieten sie ein ausgewogenes Ver-
haltnis von Wohnkomfort und Kosteneffizienz. Die Umwandlung der ehemaligen Ge-
werbeimmobilie zu Wohnzwecken zeigt exemplarisch, wie brachliegende Immobilien
erfolgreich revitalisiert und nachhaltig genutzt werden kdnnen.

Quellen:

https://www.charlottenburg-wilmersdorf-zeitung.de/aldi-in-der-wexstrasse-wird-ueberbaut/
https://www.immobilienmanager.de/aldi-sued-plant-mehr-als-2-000-wohnungen-ueber-filialen-27032024
https://www.dabonline.de/architektur/wohnen-ueber-aldi-lidl-wohnungen-ueber-supermaerkten-aufstockung-

ueberbauung/
https://www.deutschlandfunkkultur.de/discounter-bauen-auf-ihren-daechern-wohnen-ueber-dem-100.html

Kéln: Bauliickenprogramm (Bauliickenaktivierung)

Top Flop
Alternative zur Neuausweisung - Oft mangelnde Verkaufsbereitschaft
Chance, brachliegende Potenziale im Stadtge- - Schwierige Grundstlickszuschnitte
biet zu aktivieren - Komplexe GrundstiickserschlieRung

In Zeiten knappen Wohnraums und der Diskussion um Flachenversiegelung rlicken
Baullckenprogramme zunehmend in den Fokus der Stadtentwicklung. Diese Pro-
gramme zielen darauf ab, ungenutzte Flachen im bebauten Stadtgebiet zu identifizie-
ren und einer sinnvollen Bebauung zuzufiihren. Wahrend sie einerseits eine nachhal-
tige Alternative zur Neuausweisung darstellen und bereits erschlossene Infrastruktur
nutzen konnen, stellen sich andererseits diverse praktische Herausforderungen bei
der Umsetzung. Mdgliche Hirden sind oft eine mangelnde Verkaufsbereitschaft, der
Zuschnitt oder die ErschlieBung der Llcke. Gleichzeitig bieten Baullickenprogramme
die Chance, brachliegende Potenziale im Stadtgebiet zu aktivieren und neue Wohn-
raume zu schaffen, ohne weitere Flachen ausweisen mussen. Die Abwagung dieser
verschiedenen Aspekte macht die Komplexitat solcher Programme deutlich.
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Als positives Beispiel ist hier das Baullickenprogramm der Stadt KdIn zu nennen, das
im Jahr 1990 als Teil des ,Wohnungsbauprogramms 2000“ beschlossen wurden. Bis
2018 konnten dadurch 3.200 der rund 5.700 erfassten Baullicken bebaut werden, was
bereits zur Entstehung von 20.000 Wohnungen geflihrt hat. Die Stadt Koin gibt an, so
viele Baullicken wie keine andere Stadt geschlossen zu haben. Aus diesem Grund ist
das Programm als ,Best-Practice” dargestellt — allerdings bindet es erhebliche Kapa-
zitten und ist daher fir viele andere Kommunen méglicherweise nicht in dhnlichem
Umfang realisierbar.

Quellen:
https://baukultur.nrw/artikel/mut-zur-bau-lucke/
https://www.rundschau-online.de/koeln/stadtbild-stadt-koeln-will-wohnraum-aus-bauluecken-gewinnen-
203751
https://www stadt-koeln.de/mediaasset/content/pdf1 5/regionale/19.pdf

5.3. Worst Case

Im worst case, also dem schlimmsten Fall, scheitert ein Vorhaben trotz aller Bemii-
hungen am Ende. Die Ursachen hierfiir sind vielfaltig: Fehlplanungen, uniiberwindbare
Interessenkonflikte, mangelnde Ressourcen oder externe Einfliisse wie unvorherge-
sehene Krisen. Charakteristisch flir diese Szenario sind tiefgreifende Probleme oder
Angste, die weder durch Kompromisse noch durch kurzfristige Anpassungen geldst
werden konnen. Die geplanten Ziele bleiben unerreicht, und es entstehen erhebliche
finanzielle, zeitliche oder gesellschaftliche Verluste. Der worst case zeigt die Grenzen
von Planung und Risikomanagement auf und unterstreicht die Notwendigkeit, aus
Fehlern zu lernen, um zukinftige Projekte resilienter zu gestalten oder das Image und
die Akzeptanz in der Biirgerschaft zu verbessern.

Hamburger Eisenbahnviertel (Verdichtung)

Top Flop
Biirgerbeteiligung - Komplexitat und Herausforderungen bei der Um-
Stadtebaulich-freiraumplanerischer Realisie- setzung
rungswettbewerb - Biirgerbegehren
Integration von Nachhaltigkeitsaspekten - Projektabbruch nach ca. fiinf Jahren

Das Eisenbahnviertel zeigt die Komplexitat bei der Umsetzung stadtebaulicher Ver-
dichtungsprojekte im Bestand und wie diese trotz vielversprechender Ansétze schei-
tern kdnnen. So beabsichtige Vonovia in einem ca. 10 ha groRen Bestandsquartier der
1960er/1970er Jahre etwa 300 neue Wohneinheiten durch Nachverdichtung zu reali-
sieren. Die Planung startete 2017 mit einer umfangreichen Biirgerbeteiligung, gefolgt
von einem stadtebaulich-freiraumplanerischen Realisierungswettbewerb. Der Sieger-
entwurf sah eine Bebauung von ca. 28.000 m? BGF vor, primar auf bereits versiegelten
Flachen. Trotz des partizipativen Ansatzes und der nachhaltigen Ausrichtung des Pro-
jektes scheiterte es am Widerstand der Bevélkerung. Ein erfolgreiches Biirgerbegeh-
ren fiihrte 2022 zum Abbruch des Bebauungsplanverfahrens ,Eidelstedt 76",

Die konkreten Griinde fir das Scheitern waren vielfaltig: Anwohner misstrauten der
Vonovia und befiirchteten eine Uberlastung der sozialen Infrastruktur. Zudem kollidier-
ten die stadtebaulichen Ziele mit den Interessen der Bestandsmieter. Der Fall zeigt,
dass Nachverdichtung trotz Birgerbeteiligung aufgrund mangelnder Akzeptanz schei-
tern und zum Riickzug des Projekttrégers flihren kann.

| Quellen: |
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Worst Case Szenarien fiihren zum
Scheitern von Projekten - und zu
erheblichen Verlusten von Geld und
Zeit, ohne das Ziel zu erreichen.
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http://www.eidelstedt-mitte.de/projekte/eisenbahnerviertel.html
https://www .eimsbuetteler-nachrichten.de/eisenbahnerviertel-eidelstedt-bau-300-wohnungen-gestoppt/

Bad Bramstedt: Auenland-Quartier (Neuentwicklung)

Top Flop

- Da nicht gebaut wurde: 6kologische Entwicklung - Eher spéte Biirgerbeteiligung — womdglich auch
(wenn man so will....) deswegen fehlende Akzeptanz durch Biirger/in-
nen — Grlindung einer Biirgerinitiative

- Rechtsstreit bindet Zeit und sorgt fiir Frust

- Planungsstopp, Projekteinstellung; hohe Verluste
bei der Stadt (1,6 Mio. Euro)

Das Auenland-Quartier in Bad Bramstedt sollte eines der groften Neubaugebiete
Norddeutschlands werden. Es scheiterte jedoch nach langer Planung an fehlender
Akzeptanz durch die Birger/innen. Die Stadt investierte 1,6 Millionen Euro in den Kauf
von Feuchtwiesen u. a. als Ausgleichsflachen. Ein Investor wollte die 20 ha fir acht
Millionen Euro erwerben; mit den Erlésen sollte ein medizinisches Versorgungszent-
rum entstehen. Doch viele Birger/innen lehnten das Vorhaben ab. Eine Initiative sam-
melte 1.600 Unterschriften, es folgte ein Rechtsstreit und ein zweijahriger Planungs-
stopp. Schlieflich filhrte die Kommunalwahl zu einem Verlust der politischen Unter-
stlitzung fir das Projekt. Statt es zu bebauen, soll das Gebiet nun dkologisch aufge-
wertet werden. Spéter stellte sich heraus, dass die Blrgerschaft zu spat am Vorhaben
beteiligt wurde und die Stadt in Erwartung des Gewinns vorschnell gehandelt habe

Quellen:

https://www.abendblatt.de/schleswig-holstein/norderstedt/article407432667/wohngebiet-flop-wie-bad-
bramstedt-viel-geld-versenkte.html

https://www .kn-online.de/lokales/segeberg/norderstedt/bad-bramstedt-endgueltiges-aus-fuer-bauprojekt-au-
enland-BCGPIDJL35AXXAYR5HJ7NYUEFE .html

Unna-Konigsborn: Eissporthalle (Nutzungsanderung)

Top Flop

- Urspringlicher Plan: Nachnutzung durch hoch- - Umfangreiche Verzégerungen in der Planung -
wertige Wohnbebauung u. a. durch langwierige Anderung des FNP und
die langwierige Aufstellung eines neuen B-Plans

- Zwei Blrgerentscheide gegen das Projekt
- Bis auf Weiteres keine Wohnbebauung

Die Stadt Unna hatte Mitte der 1970er Jahre eine Eissporthalle im Stadtteil Kénigsborn
gebaut. Aufgrund sinkender Wirtschaftlichkeit und hoher Modernisierungskosten
wurde sie 2018 geschlossen. Die Flache sollte durch hochwertige Wohnbebauung
nachgenutzt werden, hierzu wurden verschiedene Bebauungsmoglichkeiten vorge-
stellt. Das Vorhaben wurde jedoch durch zwei Birgerentscheide verzogert: Wahrend
sich 2019 noch eine Mehrheit fiir den Erhalt der sanierungsbediirftigen Sportstatte
aussprach, votierte 2022 eine Mehrheit gegen eine Sanierung. Infolgedessen wurde
Anfang 2023 der Ruickbau der Anlage eingeleitet. Inzwischen hatte sich der Flachen-
bedarf in Unna allerdings neu ausgerichtet: So wurde seitens der Stadtverwaltung ver-
schiedene Nachnutzungsoptionen vorgestellt, die vorrangig 6ffentliche Infrastruktur-
einrichtungen umfassen. Zur Diskussion stehen unter anderem ein Feuerwehrstandort
Nord sowie Flachen fiir Bildungseinrichtungen wie Schulen und Kindertagesstéatten.
Da sowohl eine Anderung des Flachennutzungsplans als auch die Aufstellung eines
neuen Bebauungsplans langfristige planungsrechtliche Verfahren mit sich ziehen, wird
die Projektflache bis auf Weiteres nur als Bluhwiese genutzt. Die Stadt Unna Uberlegt
nun, andere innerstadtische Flachen als Wohngebiete auszuweisen.
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Quellen:

https://www.hellwegeranzeiger.de/unna/neubau-auf-eishallenflaeche-braucht-jahre-planungszeit-w752815-
1000818049/
https://www.hellwegeranzeiger.de/unna/eissporthalle-unna-eishalle-brache-wohnen-feuerwehr-kita-schule-
planung-entwicklung-w781192-1000871174/
https://eishockey-magazin.de/nach-46-jahren-und-einem-langen-kampf-um-den-erhalt-wird-die-eissport-
halle-in-unna-abgerissen/archives/200310
https://www.hellwegeranzeiger.de/unna/die-eissporthalle-in-unna-chronik-gines-langsamen-niederganges-
w1754303-1000598969/

6. Strategien und Instrumente zur Vermeidung von
Flachenneuinanspruchnahme

In den vergangenen Jahren sind auch jenseits der grundlegenden Forderung nach
mehr Innenentwicklung Strategien diskutiert worden, um die Inanspruchnahme von
Flachen z. B. fiir den Wohnungsbau im AulRenbereich zu vermeiden bzw. zu reduzie-
ren und eben dadurch Impulse fiir mehr Innenentwicklung zu setzen. Dazu zahlen
regulative Instrumente (wie z. B. die vorbereitende Bauleitplanung, die Festlegung ho-
herer Dichtewerte oder auch Ansétze aus der Regionalplanung etwa zum Nachweis
des Wohnfldchenbedarfs) genauso wie informatorische Instrumente (etwa die Kom-
munikation kommunaler Bodenpolitik, die starkere Einbindung von Politik und Gesell-
schaft, Flachenmonitorings usw.). Aber auch fiskalische bzw. ékonomische Instru-
mente (wie etwa die Einfiihrung von Flachenzertifikaten, Wirkungsanalysen oder auch
eben der Erhebung von Abgaben) werden genannt (vgl. Preuf} 2018).

Nicht zuletzt durch das Umweltbundesamt (UBA) sind verschiedene boden- und fla-
chenpolitische Strategien und Instrumente flr die weitere Erprobung zusammenge-
fasst worden. Insbesondere werden der Flachenzertifikatehandel, die Neuerschlie-
Rungsabgabe und die Wohnsuffizienz-Strategie genannt. Alle verfolgen das Ziel der
Vermeidung von Flachenneuinanspruchnahme, beruhen aber auf verschiedenen Wir-
kungsmechanismen und haben unterschiedliche Auswirkungen auf die Baulandakti-
vierung und die Schaffung von Wohnraum in Deutschland.

Beim Flachenzertifikatehandel haben Kommunen die Mdglichkeit, Zertifikate fur die
Inanspruchnahme von Flachen im Aufenbereich zu handeln. Die Wirkungsweise ist
vergleichbar mit dem bekannten CO,-Emmissionszertifikatehandel, der mittlerweile
etabliert ist. Konkret ist vorgesehen, dass Kommunen Bauland im Auflenbereich nur
in dem Umfang ausweisen dirfen, in dem sie Zertifikate dafiir besitzen. Diese sind in
der Menge begrenzt - z. B. auf die angestrebten 30 Hektar. Eine Kommune, die mehr
als die ihr ,zustehenden® Auflenflachen fir die Baulandausweisung nutzen méchte,
muss dann Zertifikate von solchen Kommunen erwerben, die diese nicht benétigen,
weil sie beispielsweise ihrem Wohnungsbedarf durch Innenentwicklung begegnen
kénnen, wofiir keine Zertifikate bendtigt werden, oder weil die jeweilige Kommune gar
keinen Wohnungsbedarf hat. Im Ergebnis wirde somit die Ausweisung von Bauland
im AuRenbereich fiir die Kommunen kiinstlich verteuert, womit die Nutzung der — ggfs.
schwieriger zu entwickelnden und dadurch ebenfalls ,teureren” — Innenentwicklungs-
potenziale flir Kommunen, Bauherren und letztlich Nutzende attraktiver wiirde.

Der Modellversuch des UBA hat gezeigt, dass durch dieses Instrument das Ziel der

Bundesregierung, die Flachenneuinanspruchnahme bis 2030 auf unter 30 Hektar zu
reduzieren, erreicht werden konnte. Jedoch kdnnte diese Regulierung zugleich den
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Flachenzertifikate, Neuerschlie-
Rungsabgabe, Suffizienz: Strate-
gien, die darauf ausgerichtet sind,
Bauen zu verhindern?

Flachenzertifikatehandel: das 30-
Hektar-Ziel ist erreichbar — aber zu
welchem Preis?

Zertifikatehandel: Bauland wird dort
noch teurer, wo es ohnehin schon
unbezahlbar ist
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Zugang zu neuen Flachen einschranken und somit die Aktivierung von Bauland ver-
langsamen, was sich negativ auf die Schaffung von Wohnraum auswirken konnte (vgl.
UBA 2019b: 140ff). Der Modellversuch hat zudem die (mégliche) Weitergabe der Zer-
tifikatskosten an Endnutzende nicht abschlieRend untersuchen konnen, weil dafiir in
einer Modellrechnung zu viele Faktoren zu beriicksichtigen waren. Doch die Gutachter
erklaren, dass vor allem in stark nachgefragten Regionen mit einer weitgehenden oder
gar vollstandigen Weitergabe der Zertifikatskosten an die Bauherren bzw. Nutzenden
zu rechnen wére (vgl. ebd. 144). Gerade dort sind die Zertifikate aufgrund der Markt-
mechanismen aber voraussichtlich besonders teuer — im Modellversuch haben sich
Grenzkosten von in Einzelfallen iber 1.600,00 Euro/m? ergeben (vgl. ebd. 98f). Doch
auch der durchschnittliche Preis fiir alle Regionen und Fallstudien lag bei immerhin
uber 90,00 Euro/m? und konnte — je nach Szenario der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung —auch tber 150,00 Euro/m? oder gar 400,00 Euro/m? liegen (vgl. ebd. 114f).
Ber(cksichtigt man, dass in stark nachgefragten Regionen Bauland ohnehin schon
teuer ist, werden im Ergebnis die Blrgerinnen und Biirger besonders dort, wo (1.) der
Wohnungsbedarf besonders groB ist, (2.) Innenentwicklungspotenziale womdglich
aufgrund des groReren Marktdrucks ohnehin schon stéarker ausgereizt sind und (3.)
infolgedessen die Wohnkosten ohnehin schon hoch sind, besonders stark belastet.

Ein weiteres Instrument zur Begrenzung der Fldchenneuinanspruchnahme ist die Ein-
fuhrung einer NeuerschlieBungsabgabe. Diese wirde die ErschlieRungskosten fiir
neue Baugebiete erhohen, wodurch Investitionen in neue Bauprojekte weniger attrak-
tiv wirden. Diese Abgabe kdnnte — wenn ihr auch Kommunen unterworfen sind — eine
Alternative zu handelbaren Zertifikaten bzw. einer Baulandausweisungsumlage dar-
stellen (vgl. Jérissen/Coenen 2005: 20). Ebenfalls wurde sie bereits als Ersatz filr eine
Grunderwerbssteuer diskutiert, um — statt des Erwerbs — die Erschlieung von Grund
und Boden zu verteuern (vgl. ebd.: 171) Sie gilt als politisch leichter durchsetzbar, weil
alle Kommunen woméglich gleichermafien betroffen wéren. Im Idealfall wirde also
eine NeuerschlieBungsabgabe auch darauf hinwirken, dass verstarkt auf Innenent-
wicklung und die Nutzung bestehender Flachen gesetzt wird. Allerdings kdonnte dies
die Geschwindigkeit der Wohnraumschaffung beeintrachtigen, insbesondere wenn
nicht gentigend Innenentwicklungspotenziale verfugbar sind (vgl. UBA 2018: 104 ff.).
Zudem ist auch hier davon auszugehen, dass Bauen insgesamt teurer wird.

Eher eine komplexe Strategie oder ein Leithild als ein konkretes Instrument stellt die
Wohnflachensuffizienz dar. Sie zielt darauf ab, vorhandenen Wohnraum oder vor-
handene Flachen effizienter (und flexibler) zu nutzen. Dabei k&men organisatorische
MafRnahmen, wie z. B. der Wohnungs- oder Flachentausch, und bauliche MaBnah-
men, wie etwa die Nachverdichtung und Aufstockung oder auch die Neuordnung von
Grundrissen gleichermaflen zum Einsatz.

Am Beispiel der Wohnflachensuffizienz 1&sst sich aber die fur Nachfrager verzwickte
Wirkung der Strategien zur Senkung des Flachenverbrauchs gut darstellen. Sie zielt
darauf ab, dem sog. ,Remanenz-Effekt* - also der ,Fehinutzung* groBer Wohnungen
von verhaltnismaRig kleinen Haushalten zu begegnen. Derzeit lebt elf Prozent der Be-
volkerung —etwa 9,2 Mio. Menschen — in einer Uberbelegten Wohnung.?’ Dies sind vor
allem solche Haushalte, die aufgrund ihrer sozialen Umstande Schwierigkeiten haben,

77 Die Definition der Uberbelegung von Wohnungen setzt voraus, dass es mindestens einen der folgenden Raume
nicht gibt: Gemeinschaftsraum, ein Raum pro Paar im Haushalt, ein Raum pro weiterer Person ab 18 Jahren, ein
Raum fiir zwei Kinder unter 12 Jahren, einen Raum fiir zwei Kinder desselben Geschlechts zwischen 12 und 17
Jahren, einen Raum je Kind zwischen 12 und 17 Jahren unterschiedlichen Geschlechts (vgl. Website Destatis:
https://lwww.destatis.de/Europa/DE/Thema/Bevoelkerung-Arbeit-Soziales/Soziales-Lebensbedingungen/Ueber-

belegung.html)
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NeuerschlieBungsabgabe: auch hier
wird Bauen teurer - fiir alle

Wohnflachensuffizienz: bessere
Nutzung vorhandener Ressourcen

Remanenz-Effekt: Zu viele kleine
Haushalte in groBen Wohnungen
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sich selbstandig am Wohnungsmarkt zu versorgen, wie z. B. Alleinerziehende (28 %),

armutsgefahrdete Personen (24 %), Auslander (28 %) aber auch allgemein Stadtbe-

wohner, also Menschen in dicht besiedelten Kommunen (16 %). Der EU-Durchschnitt

liegt zwar hdher (17 %, vgl. destatis 2024), doch allein Menge der betroffenen Perso-

nen gibt Anlass zur Sorge.

Differenziert nach Haushaltstyp und Eigentumsform werden deutliche Unterschiede
beim Wohnflachenkonsum ersichtlich. Erwartungsgeman verfligen Eigentimerhaus-
halte Gber mehr Wohnflache als Mieterhaushalte. So standen nach Berechnungen des
Statistischen Bundesamtes auf Basis des Mikrozensus 2022 Eigentiimern pro Kopf
65,1 m? zur Verfiigung, wahrend Mieterhaushalte eine pro Kopf Wohnflache von 48,5
m? hatten. Uber beide Gruppen gerechnet, standen 55,1 m2 pro Kopf zur Verfiigung.

Abbildung 17: Wohnflache pro Kopf — nach HaushaltsgroRe, Eigentiimern und Mietern
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Quelle: vgl. Statistisches Bundesamt, destatis d)

Parallel ist der Wohnflachenkonsum in Deutschland immer weiter angestiegen — erst
seit 2020 stagniert der Wert um 47,5 m? pro Kopf.

Abbildung 18: Wohnflache pro Kopf
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Quelle: Website UBA b) — Daten: Statistisches Bundesamt; https.//www.umweltbundesamt.de/daten/private-haus-
halte-konsum/wohnen/wohnflaeche#twohnflache-pro-kopf-gestiegen

Diese Entwicklung wird verstandlicherweise kritisiert. Es erscheint im Sinne einer so- Bilrgerinnen und Bilrger wiirden
zialen Gerechtigkeit héchst unpassend, dass gleichzeitig viele Haushalte in zu kleinen grundsétzlich umziehen. .
Wohnungen leben, wahrend viele andere ihre ,zu groBen® Wohnungen — mangels Al-
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ternativen — nicht freimachen. EinflussgroRen sind die lange Wohndauer, das stei-
gende Lebensalter, die hohen Aufwendungen fiir einen Umzug und vor allem das oft
ungunstigere Kosten-Nutzen-Verhaltnis bei einem Umzug in eine kleinere (aber teu-
rerer) Wohnung. Eine Befragung Berliner Blrgerinnen und Biirger ab 50 hat aufge-
zeigt, dass durchaus Bereitschaft fiir einen Umzug bestiinde und auch — bezogen auf
den Quadratmeter Wohnflache — hdhere Wohnkosten fiir entsprechende Wohnungen
akzeptiert wiirden.

Abbildung 19: Beispiel Berlin: Kleinere Wohnung gesucht
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Quelle: Eigene Darstellung und Erhebung; Berlinovo (2017).

Hochgerechnet auf Berlin wirde ein Umzug der Haushalte, die dazu grundsétzlich
bereit waren, kurz- und mittelfristig iber 100.000 grofRe (und dringend bendtigte) Woh-
nungen freisetzen. Allein fehlt es an der wesentlichen Voraussetzung: attraktiven und
bezahlbaren Wohnangeboten flir altere Haushalte in deren Wohnquartieren. Hochge-
rechnet auf Deutschland kdme man ohne komplexen Bestands-Umbau auf bemer-
kenswerte Potenziale, ,im Bestand“ groRere Wohnungen flr Haushalte verflighar zu
machen, selbst wenn man annimmt, dass dieser Mismatch je nach demografischer
Lage und in anderen Regionen weniger stark ausgepréagt ware. Einige Kommunen und
mittlerweile auch der Bund setzen deshalb auf Programme, die eine solche ,Umver-
teilung“ in Gang setzen sollen (,Jung kauft alt*) - bislang allerdings noch ohne bun-
desweit durchschlagende Wirkung. Auch viele ,Wohnungstauschborsen®, wie es sie
mancherorts gab oder noch gibt, kénnen bislang kaum Mengeneffekte erzielen.

Hier wird ein Effekt deutlich, der die ,Remanenz‘ zementiert — es kommt angesichts
der engen Wohnungsmarkte verstarkt zu lock-in-Situationen, die Fluktuation geht zu-
rick und Wohnungen werden nicht mehr frei. Dem kann, wenn der Nachfragedruck
weiter anhalt, letztlich nur mit einer Ausweitung des Wohnungsbestands durch Neu-
bau (z. B. in den altersgerechten Segmenten) begegnet werden. Wohnungsmarkte
brauchen ,,Luft“, damit der Tausch in Gang kommt — das Problem der Uberbele-
gung wird sich allein mit dem Ziel Suffizienz nicht I6sen lassen.

Bis eine suffizientere Nutzung von Wohnflache in Deutschland erreicht werden kann,
bedarf es zunachst einer zeitaufwandigen Anpassung von Strukturen sowie einer Aus-
weitung des Neubaus — wie bereits gezeigt wird dies allein durch die Innenentwicklung
schwierig und zeitaufwandig. Obwohl die Suffizienz-Strategie die Nachhaltigkeit und
Ressourcenschonung fordern kann, kénnte sie also die schnelle Bereitstellung von
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...und viele groRe Wohnungen frei
machen. Problem: ihnen fehlen die
Alternativen!

Wohnungsmérkte brauchen ,Luft*:
Erst durch Neubau kann Suffizienz
in Gang kommen
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neuem Wohnraum erschweren, wenn die Anpassung bestehender Strukturen zeitauf-
wendig ist (Ministerium der Finanzen Rheinland-Pfalz o. J.).

Die benannten Strategien und Ansétze, die Flachenneuinanspruchnahme zu vermei-
den, sind — unabhéngig von ihrer jeweiligen Wirkungsweise — im Wesentlichen darauf
ausgerichtet, zunachst einmal Auenentwicklung zu verhindern oder zu verteuern und
- so die Hoffnung — auf diese Weise Kommunen und Bauherren aber letztlich auch
die Nachfrager dazu zu bewegen, starker auf Innenentwicklung zu setzen. Dies gilt
insbesondere auch fir die verhaltnismaRig neuen bzw. noch nicht in der Form umge-
setzten okonomischen Instrumente, wie etwa den Zertifikatehandel oder die Neuer-
schlieBungsabgabe. Problematisch ist, dass durch solche Instrumente aber die Innen-
entwicklung nicht in gleicher Weise vereinfacht wird. Im Ergebnis kann es letztlich nur
darauf hinauslaufen, dass Wohnen mindestens in besonders nachgefragten Regionen
(noch) teurer wird — entweder, weil eben die Auenentwicklung kiinstlich verteuert wird
oder weil die vielerorts schon jetzt komplizierte Innenentwicklung nur noch zu héheren
Kosten uberhaupt moglich ist. Damit kann somit der Zielkonflikt zwischen der Vermei-
dung von Flachenneuinanspruchnahme einerseits und der Sicherung und Schaffung
bezahlbaren Wohnens in nachgefragten Regionen andererseits offenkundig nicht auf-
gelost werden. Letztlich werden somit lediglich dkologische Ziele verfolgt, 6konomi-
sche und soziale Aspekte bleiben bei einer starken Einschrankung der AuRenentwick-
lung und der Forderung nach mehr Innenentwicklung offenkundig auRen vor. Damit
kann eine Konzentration allein auf die Innenentwicklung, solange diese nicht deutlich
einfacher und kostengUnstiger gelingt, nicht als nachhaltige Strategie gelten.

7. Zusammenfassung

Die vorliegende Studie hatte zur Aufgabe, einen Blick auf die Flachenverwendung und
die Flachenneuinanspruchnahme in Deutschland zu richten. Angesichts der zuletzt in
verschiedenen Studien ermittelten Potenziale der Innenentwicklung war zu tberlegen,
inwieweit diese Potenziale tatsachlich realisierbar sind und ob damit eine angemes-
sene, bezahlbare und damit nachhaltige Wohnraumversorgung sichergestellt werden
kann. Im Kern behandelt die Studie damit den Zielkonflikt zwischen der Vermeidung
von Flachenneuinanspruchnahme (u: a. fiir Wohnungsbau) einerseits und der Verbes-
serung der Wohnraumversorgung andererseits.

Die Frage der Bodennutzung wird angesichts der Endlichkeit der Ressource Boden
heftig diskutiert. Insbesondere geht es um die Frage, inwieweit (weiterer) Boden fir
Zwecke der Daseinsvorsorge bzw. allgemein firr ,menschliche” Siedlungszwecke ,ver-
braucht* oder besser in Anspruch genommen werden soll. Derzeit werden 14,5 Pro-
zent der Flache in Deutschland fir Siedlungs- und Verkehrsflache genutzt — weniger
als ein Drittel davon (insgesamt vier Prozent) fiir das Wohnen. Der weitaus grofite Teil
Deutschlands sind (ebenfalls durch die Menschen genutzte) landwirtschaftliche FI&-
chen (50 Prozent) sowie Waldflachen (ca. 30 Prozent).

Die Reduzierung der Inanspruchnahme neuer Flachen fir Siedlungszwecke und damit
auch fur Wohnzwecke ist ein wichtiges Ziel der Bundesregierung und der Europai-
schen Union. Bereits bis 2030 soll die tagliche Inanspruchnahme von derzeit noch
etwa 55 Hektar pro Tag auf 30, bis 2050 dann sogar auf null Hektar reduziert werden.
Damit werden vor allem ékologische Ziele verfolgt — die Zersiedelung der Landschaft
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Hohere Abgaben und die Verteue-
rung von AuBenentwicklung fiihrt
nicht zu einer Vereinfachung der In-
nenentwicklung, sondern im Ergeb-
nis zu noch héheren Wohnkosten

Zurzeit: 4 Prozent Deutschlands fiir
Wohnen genutzt - 80 Prozent fiir
Landwirtschaft und Wald

Ziel: Reduzierung der Flachenneuin-
anspruchnahme fiir SuV von 55 auf
30 und spater null Hektar pro Tag
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und insbesondere auch die Versiegelung von Boden sollen verhindert werden; gleich-
wohl sollen auf diesem Wege aber auch Freizeit- und Erholungsflachen fir die Men-
schen gesichert werden.

Deutlich wird, dass innerhalb der einzelnen Flachenkategorien differenziert werden
muss. So werden ,Wohnbauflachen® nicht nur flir Wohnzwecke genutzt und zudem
nicht vollstandig versiegelt — Gartenflachen, Flachen flir wohnungsnahe gewerbliche
oder soziale Nutzungen, Zuwegungen auf Grundstlcken usw. kénnen ebenfalls dazu
zahlen. Dies spielt allerdings flir den festgelegten Indikator ,Flacheninanspruch-
nahme* und damit auch fiir das zustéandige Umweltbundesamt zunachst keine Rolle.

Die Verflgbarkeit von (ausreichend) Wohnbauland ist eine wesentliche Vorausset-
zung zur Schaffung von (bezahlbaren) Wohnungen. Wenn Kommunen keine Bauland-
reserven haben, sind sie im Wettbewerb haufig benachteiligt bei der Standortwahl so-
wohl gewerblicher Betriebe als auch der (werktatigen) Bevélkerung — ohne Wohnbau-
landreserven fallt es Kommunen schwer, ihre Bevdlkerungszahl zu halten oder gar
dem mdglicherweise bestehenden Wachstumsdruck zu begegnen.

Zuletzt wurden nur knapp unter 50 Prozent der fiir Siedlungszwecke in Anspruch ge-
nommenen Flachen fir den Wohnungsbau verwendet; dieser Anteil an der insgesamt
in Anspruch genommenen Flache flir Siedlung und Verkehr ist in den vergangenen
Jahren tendenziell sogar gestiegen, sodass davon ausgegangen werden muss, dass
ein weiterer Anstieg ,innerhalb* dieses Flachenvolumens kaum mehr madglich sein
wird, zumal fir manch andere Vorhaben (z. B. groRe Verkehrstrassen) andere Strate-
gien, wie das ,Recycling“ von bereits zuvor bebauten Flachen, gar nicht infrage kom-
men. Damit zeigt sich, dass die in Modellrechnungen angenommenen zwei Drittel der
Flachenneuinanspruchnahme, die fir Wohnungsbau reserviert werden sollten, mit der
heutigen Planungsrealitat nicht zusammengehen.

Verschiedene Studien, insbesondere auch die des BBSR (2022) haben in den vergan-
genen Jahren darauf hingewiesen, dass stattdessen eine verstarkte Innenentwicklung
ausreichend Kapazitaten bieten konne, um der Wohnungsnachfrage zu begegnen.
Konkret geht das BBSR bzw. gehen die beauftragten Institute ausgehend von einer
Kommunalbefragung von bis zu Uber 2,0 Mio. recht kurzfristig realisierbarer Wohnun-
gen aus. Bezieht man diese GroRenordnung auf den bestehenden Bedarf, ergibt sich
eine rechnerische Bedarfsdeckung von - je nach Bedarfsprognose — zwischen 2,5 und
etwa 7,5 Jahren. Allerdings ergeben sich hierbei einige bislang ungeldste Probleme:

+ Zum einen hat sich der Wohnungsbedarf seit der letzten Prognose angesichts
fehlender Fertigstellungen weiter erhoht; die Reichweite der ermittelten Reser-
ven sinkt dadurch weiter.

« Zum anderen werden von den Autoren der Studie teils sehr hohe Dichtewerte
fir die Realisierung auf den zu aktivierenden Flachen ausgegangen — was an-
gesichts der aktuellen Planungsrealititim Durchschnitt unwahrscheinlich ist. Ge-
l&nge dies nicht, wiirde das ebenfalls die Reichweite des Potenzials dampfen.

« SchlieRlich gehen die Autoren der Studie den Ergebnissen der Befragung fol-
gend von recht hohen Aktivierungsraten aus — obwohl gleichzeitig auch auf viel-
faltige Hemmnisse der Flachenentwicklung im Innenbereich hingewiesen wird.
Auch hier gilt: sollte das in der Realitat nicht in der Kurzfristigkeit mdglich sein,
fehlen zumindest vorerst die erforderlichen Flachen fir den Neubau; gelingt es
womdglich teils gar nicht, die Flachen tats&chlich zu aktivieren, wird die Reich-
weite des Potenzials auch langfristig gesenkt.
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Wohnungsbauflachen bzw. SuV-Fla-
chen sind nicht gleichzusetzen mit
sversiegelter” Flache

Wohnbaulandreserve ist wichtige
Voraussetzung fiir die Entwick-
lungsméglichkeit von Kommunen

Zurzeit knapp 50 Prozent der Fla-
chenneuinanspruchnahme fiir Woh-
nen - Zielwerte von 2/3 und mehr
erscheinen unrealistisch

Als Losung wird der Fokus auf In-
nenentwicklung vorgeschlagen -
Studien haben erhebliche Potenzi-
ale von 2,0 Mio. Wohnungen ermit-
telt

Der Bedarf ist heute womaglich
noch hoher - gleichzeitig sind die
Flachenpotenziale wohl iiberschatzt
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Angesichts der in den entsprechenden Studien ermittelten hohen Potenziale fur den
Wohnungsbau wurden die Strategien der Innenentwicklung, wie die Aufstockung be-
stehender Gebaude oder die Umnutzung von bislang nicht zu Wohnzwecken genutz-
ten Objekten detaillierter betrachtet. Erganzend wurden Beispiele analysiert und Ge-
sprache mit Marktakteuren gefiihrt. Sowohl bei der Aktivierung von Bauland im Innen-
bereich als auch bei der Nachverdichtung im Bestand kommt es jedoch auch in der
Praxis haufig zu erheblichen Hemmnissen. Hierzu zahlen beispielsweise:

+ Fehlendes Interesse bzw. schwierige Ansprechbarkeit von Flacheneigentimern
mit sehr unterschiedlichen Zielen,

+ hohe Abriss- und Entwicklungskosten fiir die zu recycelnden Flachen,

« Erhebliche planungs- und genehmigungsrechtliche Hiirden; hoher Aufwand fir
erforderliche Gutachten usw.,

+ Altlastenproblematiken, komplexe Herausforderungen bei der Erschliefung,
schwierige Zuschnitte bzw. Gegebenheiten der Flachen selbst,

« fehlende Kapazitaten in der Verwaltung, sich mit der Bewaltigung dieser Heraus-
forderungen befassen zu konnen (ungiinstiges Verhaltnis von ,input® (Planungs-
kapazitaten) zum ,output® (entwickelte Flachen, realisierte Wohnungen).

Insgesamt muss also davon ausgegangen werden, dass die Potenziale der Innenent-
wicklung erheblich Uberschatzt wurden. Am Beispiel Bochums zeigte sich beispiels-
weise, dass ein nach neueren Erkenntnissen errechnetes Potenzial durch Aufsto-
ckung um den Faktor 15 niedriger lag als urspriinglich theoretisch hergeleitet.

Angesichts dessen werden in der Fachliteratur und in entsprechenden Modellvorha-
ben immer wieder auch Strategien benannt, die darauf zielen, den Fokus mehr auf
Innenentwicklung zu lenken. Einige dieser Strategien versuchen dieses Ziel aber vor
allem dadurch zu erreichen, dass eben AuBenentwicklung (kinstlich) ,verteuert* wird.
Zwar konnte so das 30-Hektar-Ziel (mehr oder weniger) erreicht werden, doch es stellt
sich buchstablich die Frage, zu welchem Preis. Denn die Verteuerung von Aufenent-
wicklung wird wohl vor allem dazu fiihren missen, dass Wohnen zumal in nachgefrag-
ten Regionen auf Dauer teuer bleibt oder noch teurer wird. Auch mit Blick auf die (aus
nachvollziehbaren Grinden) geforderte Wohnflachensuffizienz wird deutlich, dass
derzeit auch wegen fehlender Angebote (auf nicht vorhandenem Bauland) dringend
notwendige Fluktuation im Wohnungsbestand Gberhaupt nicht in Gang kommt; der
Weg zu mehr Suffizienz ist dadurch auch wegen fehlenden Neubaus versperrt.

Die Innenentwicklung — unabhéngig von der konkreten Strategie — kann offenbar nicht
der einzige Weg sein, wenn es gelingen soll, kurzfristig (ausreichen, bezahlbaren)
Wohnraum vor allem in den Regionen mit hohem Bedarf zu schaffen. Damit kommt es
offenkundig zu einem erheblichen Zielkonflikt zwischen dem 30-Hektar-Ziel (bzw. dem
0-Hektar-Ziel) und der angemessenen Versorgung der Bevdlkerung mit Wohnraum.
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Innenentwicklungs-Strategien sind
mit zahlreichen Schwierigkeiten ver-
bunden

Innenentwicklungspotenzial erheb-
lich tiberschatzt

Konzentration auf Innenentwicklung
ist derzeit nicht der geeignete Weg,
den Zielkonflikt zwischen Flachen-
sparsamkeit und bezahlbarem Woh-
nen aufzuldsen. Vor allem wach-
sende Kommunen brauchen Flache!
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8. Empfehlungen

Ausgehend von den dargelegten Ergebnissen ist zu empfehlen, den alleinigen Fokus
auf die Innenentwicklung als Schllisselstrategie zu tiberdenken. Insgesamt ist mehr
,Sowohl-als-auch* zu empfehlen.

Anrechnung von Wohnbauland auf 30-Hektar-Ziel iiberprifen

Das Ziel, die Flachenneuinanspruchnahme durch Siedlungs- und Verkehrsflache auf
30 Hektar bzw. mittelfristig auf 0 Hektar zu begrenzen, erfordert eine noch starkere
Reduktion der Inanspruchnahme von neuen Flachen fir Wohnungsbau (derzeit knapp
50 Prozent der Neuinanspruchnahme), zumal Nutzungskonkurrenzen weiter zuneh-
men werden. Angesichts der drangenden Wohnungsbedarfe in wachsenden Stadten
und der hohen Komplexitat bzw. der Uberschaubaren ,realistischen* Potenziale alter-
nativer Innenentwicklungsstrategien flihrt dies fast zwangslaufig zu immensen Kosten
fur die Gesellschaft bzw. die Haushalte mit Wohnbedarf. Zumal Wohnbauland nicht
einer vollstandigen Versiegelung entsprechen muss und — je nach Konzept — auch
okologische Qualitaten aufweisen kann, empfehlen wir, flexiblere Lésungen zu prifen.
Beispielsweise konnte Wohnbauland durch Einfiihrung entsprechender Kategorien
aus dem Ziel ganz oder teilweise ausgeklammert werden, wenn durch die Entwicklung
bestimmte (6kologische) Standards eingehalten werden oder gleichzeitig anderswo
(andere) Flachen einer 6kologisch hoherwertigen Nutzung zugeflhrt werden; sicher-
zustellen ware allerdings durch regionale Siedlungsflachenkonzepte der Erhalt und die
Weiterentwicklung zusammenhangender naturnaher Raum-Netze, wie sie etwa flr
den Artenschutz wichtig sind.

AuBenentwicklung (auch) zulassen - Regionalplanung modernisieren

Strategische Uberlegungen zielen darauf ab, die AuRenentwicklung eher mit noch ho-
heren Hemmnissen zu belegen — letztlich mit dem Ziel, sie bestenfalls zu verhindern.
Mindestens in nachfragestarken Regionen ist dies auf Dauer kaum durchzuhalten. Zur
Entlastung der Wohnungsmarkte sollten die Trager der Regionalplanung weniger rest-
riktiv mit der Aussprache von Entwicklungspotenzialen im AuRenbereich umgehen
kénnen, gerade auch, um neue Siedlungsschwerpunkte und Stadtteile zur Entlastung
des Wohnungsmarktes entwickeln zu kénnen. Es bietet sich an, diese Malnahmen
mit der Aufstellung von Innenentwicklungskonzepten zu verknlpfen, um die dort auf-
findbaren Potenziale nicht ungenutzt zu lassen; gegebenenfalls kdnnte auch die Ent-
wicklung neuer Flachen im Auflenbereich mit konkreten Mainahmen der Innenent-
wicklung u. a. im Kontext der Stadtebauférderung verbunden werden. Ebenso sollte
bei der Entwicklung von Flachen im Aullenbereich angestrebt werden, nachhaltige
Siedlungskonzepte umzusetzen (u. a. zum Schutz der Ressource ,Boden®), um das
Ziel der Vermeidung zusétzlicher Belastungen des Okosystems zu unterstiitzen aber
gleichzeitig auch bezahlbares Wohnen zu ermoglichen.

Innenentwicklung vereinfachen — Kommunen entlasten

Die Strategie der Innenentwicklung an sich ist nicht falsch — ihre Herleitung und Be-
griindung ist zunachst schliissig. Doch ist die Innenentwicklung in der Praxis offenbar
viel zu kompliziert; haufig kommt es somit nicht oder erst nach sehr langer, ressour-
cenintensiver Planung zur Realisierung. Der Gesetzgeber kann hier Einfluss nehmen,
indem er alle damit zusammenh&ngenden Prozesse und Verfahren auf den Prifstand
stellt und vereinfacht; die Zulassung von Ausnahmen, die Flexibilisierung von Stell-
platzregelungen oder auch die Verringerung der Notwendigkeit oder Komplexitat von
Gutachten kdnnen hier in die richtige Richtung weisen. Zudem sind vor allem kleinere
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Kommunen kaum in der Lage, die notwendigen Kompetenzen fiir komplexe Innenent-
wicklungsvorhaben vorzuhalten — hier bedarf es praxisnaher Unterstutzung bis hin zu
Agenturldsungen, sodass Kommunen die Entwicklung treuhanderisch abgeben kon-
nen oder hilfsweise auf ,Leihpersonal® zugreifen kdnnen; ebenfalls kann die Férderung
regionaler Zusammenarbeit hierbei helfen. Verschiedene Anséatze in dieser Richtung
waren bereits im Entwurf flr die Modernisierung des BauGB enthalten; vermutlich ge-
hen sie noch nicht weit genug, um groRe Effekte zu erzielen.

Potenziale marktwirtschaftlicher Instrumente erschlieBen

Mit dem Flachenzertitkatehandel steht ein bereits im Modell erprobtes Instrument zur
Verfligung, dass dazu beitragen kdnnte, Innenentwicklungspotenziale zu erschlieRen.
Auch die ,Nicht-Entwicklung* von Flachen wiirde damit fiir einzelne Kommunen ein
Ziel, das es sich zu verfolgen lohnt. Das Instrument kann damit dazu beitragen, die
Kommunen, die in besonderer Weise unter einem Siedlungsdruck leiden, zu entlasten.
Bislang wird allerdings — moglicherweise in Unkenntnis einer konkreten Umsetzungs-
strategie — befirchtet, das durch entsprechende Instrumente die Komplexitat weiter
zunimmt. Zudem ist zu befiirchten, dass damit die AuRenentwicklung in wachsenden
Stadten und Regionen zwar méglich ist, aber (zusatzlich zum ohnehin hohen Preisni-
veau) womdglich erheblich verteuert wird. Insofern bedarf es hier bislang nicht erprob-
ter Ansétze, die preisliche Belastung der Nutzenden zu begrenzen; das Instrument
misste also mindestens mit einer sozial-orientierten Bodennutzung kombiniert wer-
den, um somit Bezahlbarkeit — oder auch ,Leistbarkeit* — von Wohnen sicherzustellen.

Aufstockung und Umnutzung nicht aus dem Blick lassen aber ,,ehrlich” be-
trachten und Forderungen flexibilisieren

Die Aufstockung verschiedener Gebaudetypologien und die damit vorhandene inten-
sivere Nutzung von Flachen ist auch ein Faktor, um mehr Wohnraum zu erzeugen —
wenngleich womdglich nicht in dem Umfang, wie derzeit prognostiziert. Die Kommu-
nen sollten im Rahmen ihrer Méglichkeiten Bebauungsplane entsprechend ,entliften®,
um Flacheneigentimern mehr Méglichkeiten zu bieten — das Zulassen von mehr Ge-
schossen oder die Uberbaubarkeit z. B. von Parkplatzen etc. sind hier wichtige Fakto-
ren. Kommunen sollten darin gestarkt werden, den Druck aus dem Stakeholderumfeld
auszuhalten, indem die Hurden fiir die Umwidmung entsprechender Flachen gesenkt
und Klagemdglichkeiten eingeschrénkt werden. Bund und Lénder kdnnen darauf hin-
arbeiten, das Bauplanungsrecht weiter zu vereinfachen, um ,mixed-use“-Immobilien
im Neubau wie auch im Bestand einfacher zu gestalten.

Ganzheitliche Betrachtung von BaumaBnahmen - Die Statistische Datengrund-
lage zum Thema Flachenneuinanspruchnahme muss verbessert werden

Fir einen transparenten und wissenschaftlich fundierten Umgang mit dem Thema FI&-
chenneuinanspruchnahme bieten sich Zusatzerhebungen und -auswertungen der
amtlichen Statistik an, die so bisher nicht verfiigbar sind. Dies betrifft sowohl den Be-
reich der Flachennutzung/-neuinanspruchnahme als auch den Bereich der Bauleistun-
gen. Um eine liickenlose Bilanzierung der Flachenneuinanspruchnahme herbeizufiih-
ren und sachlich im Hinblick auf Flache und Bebauungsdichte zu bewerten, muss bei
den Baugenehmigungen und Baufertigstellungen erfasst werden, ob die neu errichte-
ten Wohnungen oder Gewerbeobjekte im Innen- oder AuBenbereich errichtet werden
und auf welchem vormaligen Flachentyp die Baumalnahme realisiert wird. Um die
Baumalinahmen ganzheitlich zu betrachten, sollten ergdnzend dazu Abhangigkeiten
bilanziert bzw. berlcksichtigt werden. Es sollte also nicht nur die fir den Neubau ge-
nutzte, neu in Anspruch genommene Flache erfasst werden, sondern auch in diesem
Zuge umgewandelte oder neu angelegten bzw. renaturierte Flachen fir Ausgleichs-
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und Ersatzmalnahmen missten in die Fl&chenbilanzierung einbezogen werden.
,D0em Bauen folgt Infrastruktur®. Auch hier sollte die amtliche Statistik darauf geprift
werden, ob fiir eine ganzheitliche Bilanzierung und Bewertung z. B. Flachen besonde-
rer funktionaler Pragung, wie soziale Einrichtungen etc. oder Sport, Freizeit und Erho-
lungsflachen, mit in die Gesamtbilanzierung einbezogen werden konnen.
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https://www.umweltbundesamt.de/daten/flaeche-boden-land-oekosysteme/boden/bodenversiegelung#was-ist-bodenversiegelung
https://www.umweltbundesamt.de/daten/private-haushalte-konsum/wohnen/wohnflaeche#wohnflache-pro-kopf-gestiegen
https://www.umweltbundesamt.de/daten/private-haushalte-konsum/wohnen/wohnflaeche#wohnflache-pro-kopf-gestiegen
https://www.umweltbundesamt.de/themen/boden-flaeche/flaechensparen-boeden-landschaften-erhalten#flachenverbrauch-in-deutschland-und-strategien-zum-flachensparen
https://www.umweltbundesamt.de/themen/boden-flaeche/flaechensparen-boeden-landschaften-erhalten#flachenverbrauch-in-deutschland-und-strategien-zum-flachensparen
https://www.umweltbundesamt.de/themen/boden-flaeche/flaechensparen-boeden-landschaften-erhalten#flachenverbrauch-in-deutschland-und-strategien-zum-flachensparen
https://www.umweltbundesamt.de/themen/boden-flaeche/flaechensparen-boeden-landschaften-erhalten#flachenverbrauch-in-deutschland-und-strategien-zum-flachensparen
https://www.umweltbundesamt.de/themen/boden-flaeche/flaechensparen-boeden-landschaften-erhalten#flachenverbrauch-in-deutschland-und-strategien-zum-flachensparen
https://www.umweltbundesamt.de/themen/boden-flaeche/flaechensparen-boeden-landschaften-erhalten#flachenverbrauch-in-deutschland-und-strategien-zum-flachensparen
https://www.bmwsb.bund.de/SharedDocs/topthemen/Webs/BMWSB/DE/Massnahmenpaket-bauen/massnahmenpaket-artikel.html
https://www.bmwsb.bund.de/SharedDocs/topthemen/Webs/BMWSB/DE/Massnahmenpaket-bauen/massnahmenpaket-artikel.html
https://www.bmuv.de/themen/nachhaltigkeit/strategie-und-umsetzung/reduzierung-des-flaechenverbrauchs
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umsetzung/reduzierung-des-flaechenverbrauchs (abgerufen am
18.02.2025)

Website praxis-agrar.de

a) https://www.praxis-
agrar.de/betrieb/betriebsfuehrung/hofuebergabelinfografik-1 (abgerufen am
29.11.2024)

Website Stadt Essen

a) https://media.essen.de/media/wwwessende/aemter/61/dokumente_7/aktion
en/konzept_foerderung_wohnungsbau/Potenzialanalyse_und_Umsetzungs
strategie_zur_Innenentwicklung_Stadt Essen_Mai_2019_.pdf (abgerufen
am 23.12.2024)

Website Stadt Freiburg

a) https://www.freiburg.de/pb/site/Freiburg/get/params_E-
1331663528/1569813/Broschuere_Potenzialanalyse Dachentwicklung.pdf
(abgerufen am 23.12.2024)
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