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Doppelte Innenentwicklung — Wie soll das gehen?

Markus Reinke

Zusammenfassung

Im Zuge der Anstrengungen zur Erreichung des 30-ha-Ziels bis 2020 steigt der Druck
auf das urbane Griin. Gleichzeitig erfahren stadtische Griinflachen jedoch aufgrund ihrer
vielfaltigen Funktionen einen Bedeutungszuwachs. Das daraus resultierende Leitbild der
doppelten Innenentwicklung erfordert, hierzu Strategien und Losungsansatze zu entwi-
ckeln, die Stadte und Kommunen bei dieser Herausforderung unterstitzen. Hierftir wur-
de eine umfangliche Untersuchung zu bereits praktizierten Ansatzen zur Bewadltigung
dieser Aufgabe in deutschen Kommunen unternommen und darauf aufbauend zwei
Tools als konkrete Hilfestellung fir die praktische Arbeit in den Stadten und Gemeinden
entwickelt. Sie dienen a) der Klassifizierung von Potenzialflichen fiir die doppelte Innen-
entwicklung und b) zu deren naturschutzfachlichen Bewertung. Ergdnzend entstanden
Handlungsempfehlungen in sechs Handlungsfeldern.

1  Hintergrund

Die Flacheninanspruchnahme fiir neue Siedlungs- und Verkehrsflichen soll bis zum
Jahr 2020 auf maximal 30 Hektar pro Tag verringert werden, wobei dieses Ziel vor
allem durch eine Konzentration auf die Innenentwicklung erreicht werden soll (Natio-
nale Nachhaltigkeitsstrategie, Bundesregierung 2002 und die Fortschrittsberichte zur
Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung 2008 und 2012). Um den
Flachenverbrauch in der Landschaft zu reduzieren, aber auch aus stidtebaulichen, wirt-
schaftlichen und sozialen Erwagungen werden daher verstarkt Strategien und Konzepte
zur Innenentwicklung, wie Revitalisierung von Brachflachen, BaullickenschlieBung und
Nachverdichtung, aufgestellt. Die begrenzte Flachenverfligbarkeit bei gleichzeitigem
Bedarf an baulicher Entwicklung erhoht den Druck auf das urbane Griin.

Gleichzeitig erféhrt das stadtische Griin seit einigen Jahren wieder einen Bedeutungs-
zuwachs: aufgrund der klimatischen Ausgleichsfunktion des Grlns, aber vor allem auf-
grund der Wohlfahrtswirkung des Griins fir die Wohn- und Lebensqualitdt und fiir die
Attraktivitat der Stadte. Haufig entwickelt sich zudem auf Brachen im Verlauf der Jahre
eine vielfaltige Vegetation mit hoher Biodiversitat. Auch werden brachgefallene Flachen
und Baulticken nicht selten als informelle Erholungs- und Spielflichen genutzt.

Damit entsteht in den Kommunen ein Spannungsfeld zwischen baulicher Verdichtung
und Erhalt und Entwicklung von stadtischem Griin mit seinen vielféltigen Funktionen.
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Das Leitbild der , doppelten Innenentwicklung” soll dies I6sen: in einem integrierten An-
satz sollen Flachenreserven im Bestand sinnvoll baulich genutzt, gleichzeitig aber auch
innerstadtische Freiflachen entwickelt, miteinander vernetzt und qualitativ verbessert
werden. Zur Umsetzung dieses Leitbilds werden neue und tragfahige Strategien und
Konzepte zur Planung und Nutzung der innerstddtischen Raume notwendig.

Vor diesem Hintergrund sollte das Forschungs- und Entwicklungsvorhaben ,Entwick-
lung von naturschutzfachlichen Zielen und Orientierungswerten fiir die planerische
Umsetzung der doppelten Innenentwicklung sowie als Grundlage fiir ein entsprechen-
des Flichenmanagement” (Laufzeit 2014-2016, geférdert durch das Bundesamt fir
Naturschutz mit Mitteln des Bundesministeriums fir Umwelt, Bau und Reaktorsicher-
heit) Strategien und Losungsansatze aufzeigen, wie die Zielstellungen fiir das urbane
Griin, fur den Naturschutz und die Landschaftspflege verstarkt in die Strategie der
Innenentwicklung eingebunden werden kénnen. Es geht dabei sowohl um die Erhaltung
und Entwicklung urbaner Grinraume fir Freizeit- und Erholung und als Grundlage fur
das menschliche Wohlbefinden als auch um die 6kologischen Ziele des Naturschutzes.
Es sollten Entscheidungshilfen fiir die Entwicklung innerstddtischer Flachenreserven
erarbeitet werden, die den Stddten und Gemeinden den verantwortungsvollen Umgang
mit urbanem Griin bei der stddtebaulichen Innenentwicklung erleichtern und eine
qualifizierte doppelte Innenentwicklung beférdern.

2  Herangehensweise
Insbesondere sollen folgende, ausgewéhlte Untersuchungsfragen behandelt werden:

e Welche Funktionen und welche Bedeutung hat das urbane Griin fur die Stadt und
ihre Entwicklung?

*  Welche (programmatischen) Zielsetzungen werden auf européischer, nationaler und
kommunaler Ebene mit der Entwicklung urbanen Griins verfolgt?

e Welche Strategien und Konzepte zur doppelten Innenentwicklung werden in den
Kommunen verfolgt; welche haben sich bewahrt?

e Welche innerstadtischen Flachenpotenziale sind mit Blick auf doppelte Innenent-
wicklung in den Blick zu nehmen, und wie kénnen diese erfasst und naturschutz-
fachlich bewertet werden?

e Welche rechtlichen Gestaltungsmdglichkeiten bieten insbesondere das Baupla-
nungs- und das Naturschutzrecht fir die doppelte Innenentwicklung?

e Welche planerischen Instrumente stehen zur Steuerung der doppelten Innenent-
wicklung zur Verfugung und tber welche Potenziale verfiigen sie hinsichtlich des
Erhalts und der Entwicklung urbanen Griins? Welche Rolle kommt speziell der Land-
schaftsplanung hierbei zu?
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e Welche Faktoren begiinstigen den Erhalt und die Entwicklung urbanen Griins in der
Innenentwicklung, welche Faktoren wirken sich hemmend aus?

e Welche Handlungsempfehlungen lassen sich aus den Ergebnissen der Untersuchung
insbesondere fir die Kommunen, aber auch mit Blick auf Bund und Lander als
rahmensetzende Akteure ableiten?

Die Ergebnisse des Forschungsvorhabens kénnen damit einen Beitrag leisten zu dem
vom Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorschutz angestofe-
nen interdisziplindren Diskussionsprozess fiir das Stadtgriin (siehe , Grinbuch Stadt-
griin* des BMUB 2015).

Zur Beantwortung der Untersuchungsfragen wurde ein Mix aus sekundéranalytischen
und empirischen Methoden eingesetzt:

e Literatur- und Internetrecherche

e Schriftliche Befragung der bundesdeutschen GroBstddte: Die Befragung der insge-
samt 80 Stadte mit mehr als 100 000 Einwohnerinnen und Einwohner zielte darauf,
einen bundesweiten Uberblick zum Stand der Entwicklung urbanen Griins in der
doppelten Innenentwicklung unter besonderer Berticksichtigung naturschutzfachli-
cher und landschaftsplanerischer Belange zu gewinnen.

e Fallstudienanalyse in ausgewéhlten Kommunen: Ziel der Fallstudien war es, exem-
plarisch in finf ausgewdhlten GroBstadten (Bremen, Frankfurt am Main, Leipzig,
Rostock, Saarbriicken) die kommunale Praxis der doppelten Innenentwicklung de-
tailliert zu untersuchen und aufzuzeigen.

e Good-Practice-Analyse: Innovative Konzepte und Ansdtze zur doppelten Innen-
entwicklung zu identifizieren, zu analysieren und zu dokumentieren, war Ziel der
Good-Practice-Analyse.

Die Grundlagenermittlung und der empirische Teil miinden in Handlungsempfehlungen
fur die Kommunen (Abb. 1).

3  Zentrale Ergebnisse zum Stand der kommunalen Praxis

e Zwar hat sich das Leitbild ,, Innen- vor AuBenentwicklung" in der Stadtentwicklung
der Grolstadte durchgesetzt, das Ziel der doppelten Innenentwicklung wird jedoch
bislang weniger klar verfolgt. Der Stellenwert des urbanen Griins in der Innen-
entwicklung wird von den meisten GroBstddten als wichtig bewertet. Wesentliche
Aspekte sind fur diese Beurteilung die Bedeutung des Griins fiir die Verbesserung
der Wohn- und Lebensqualitdt, fir den Klimaschutz und die Anpassung an den
Klimawandel sowie fiir die Erholung. Arten- und Biotopschutz sowie Erhalt von
Biodiversitat spielen in der Einschdtzung eine geringere Rolle.
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Grundlagenermittiung:

Definitionen

Urbanes Griin: Bedeutung, Ziele
Rechtsrahmen
Planungsinstrumente
Finanzierung

Empirischer Teil:

Kommunalbefragung
+Urbanes Gruin in der doppelten Innenentwicklung“
(Deutsche GroRstadte tiber 100 000 Einwohner)

.
-

Good-Practice-Beispiele zur doppelten
Innenentwicklung
(Beispiele aus Berlin, Duisburg, Leipzig, Miinchen)

Kommunale Fallstudien
(Bremen, Frankfurt, Leipzig, Rostock, Saarbriicken)

Handlungsempfehlungen fiir die Umsetzung
~der doppelten Innenentwicklung

Tools fiir die praktische Arbeit vor Ort:

o Klassifizierung von Potenzialflachen fir die
doppelte Innenentwicklung

e Naturschutzfachliche Bewertung der

Flachenpotenziale fiir die doppelte
Innenentwicklung

Riickkoppelungen mit der projektbegleitenden Arbeitsgruppe

Abb. 1: Module zum Forschungsvorhaben zur , Doppelten Innenentwicklung*”
(Quelle: HSWT/DIFU, 2015)

Planungsprozesse der doppelten Innenentwicklung sind haufig von Zielkonflikten
gekennzeichnet — vor allem zwischen dem Ziel der baulichen Entwicklung und der
Entwicklung von urbanem Griin, aber auch innerhalb der unterschiedlichen bauli-
chen Ziele (z. B. Nachverdichtung fir Wohnen versus Nachverdichtung fir soziale
Einrichtungen) und der Entwicklungsziele fir das urbane Griin selbst (Biotop- und
Artenschutz versus Erholungsnutzung).

Eine systematische Erfassung aller Flachenpotenziale fir die Innenentwicklung er-
folgt in den Stddten in der Regel nicht. Erfassungen beschranken sich meist auf
Brachen und Baullicken, das Entwicklungspotenzial auf bereits baulich genutzten
Flachen und auf Verkehrsflachen bleibt meist unberticksichtigt. Auch die Entwick-
lungschancen offentlicher Griinflichen vor allem zur Qualifizierung des urbanen
Griins, in Ausnahmeféllen aber auch zur baulichen Nutzung, werden meist nicht
systematisch betrachtet. Die stddtebauliche und naturschutzfachliche Bewertung
der Flachenpotenziale fur die Innenentwicklung wird tiberwiegend einzelfallbezo-
gen vorgenommen. Standardisierte Verfahren fiir die Bewertung kommen kaum
zum Einsatz.
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e Doppelte Innenentwicklung féllt aufgrund der Vielzahl der zu beriicksichtigenden
Aspekte meist in die Zustdndigkeit mehrerer Ressorts: neben der Stadtplanung und
Stadtentwicklung sind immer auch die Bereiche Grinflichen und Naturschutz in-
volviert. Dabei zeigt sich in der Praxis, dass fir eine erfolgreiche doppelte Innen-
entwicklung eine interdisziplindre und ressorttibergreifende Arbeitsweise, die auf
ein transparentes sowie auf Synergien und Kompromisse basierendes Miteinander
setzt, ausschlaggebend ist.

e Sowohl in der Befragung als auch in den Fallstudien hat sich gezeigt, dass Burger-
schaft sowie Umwelt- und Naturschutzverbande wichtige Akteure im Kontext dop-
pelter Innenentwicklung sind; vor allem da der Stellenwert des urbanen Griins und
das Engagement flr dessen Erhalt bei diesen Akteursgruppen sehr hoch sind. lhre
friihzeitige Einbeziehung in Planungsprozesse ist daher wichtig, um die Interessen
und Vorstellungen dieser Akteursgruppen einzubeziehen, aber auch um Konflikte
zwischen Planungsverantwortlichen und Offentlichkeit friihzeitig zu erkennen und
anzugehen.

e Hemmende Faktoren fiir die Entwicklung des urbanen Grlns in der Innenentwick-
lung sind bauliche Nutzungskonkurrenzen, knappe kommunale Haushaltsmittel in
Verbindung mit hohem Personalaufwand fiir qualifizierte Planungsprozesse und
Erhaltungs- und Pflegekosten fiir das urbane Griin, private Eigentumsverhaltnisse
sowie eine mangelnde Akzeptanz flr den Erhalt und die Schaffung urbanen Griins
bei Investoren.

e Fordernde Faktoren sind vor allem vorhandene Leitbilder zur Innenentwicklung und
Freiraumentwicklung sowie eine integriert ausgerichtete Freiraumentwicklung, die
an andere Themen der Stadtentwicklung (Klimaschutz, soziale Stadtteilentwicklung,
gesundheitsfordernde Stadtentwicklung) anknipft und hier nach Synergien sucht.

e Kooperationen sind ein Schlissel fir erfolgreiche doppelte Innenentwicklung: so-
wohl mit Blick auf die Zusammenarbeit der beteiligten Verwaltungsbereiche als auch
hinsichtlich der Kooperation von Verwaltung und zivilgesellschaftlichen Akteuren.

e Die Entwicklung des urbanen Griins in der Innenentwicklung wird in sehr unter-
schiedlichen kommunalen Konzepten und Planungen thematisiert. Was die for-
mellen Planungen anbelangt, gehdren hierzu insbesondere Bauleitpldne (Fldchen-
nutzungsplan, Bebauungspldne) sowie die Landschaftsplanung (Landschaftsplan,
Grinordnungsplan). Informelle Planungsinstrumente sind in ihrer Anwendung
gesetzlich nicht vorgeschrieben, sondern in die freie Entscheidung der Kommunen
gestellt. Die raumliche Ausdehnung sowie die thematische Schwerpunktsetzung der
informellen Plane werden dabei von den Kommunen flexibel gehandhabt und auf
die jeweiligen Einzelfélle angepasst. Informelle planerische Instrumente werden vor
allem zur Vorbereitung und Effektivierung formeller Verfahren genutzt. Insbesonde-
re Freiraumentwicklungskonzepte, Biotopverbundkonzepte, Klimaschutzkonzepte
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sowie integrierte Stadt(teil)entwicklungskonzepte spielen als informelle Planungen
eine Rolle.

e Der kommunale Landschaftsplan hat eine Schlisselfunktion fir die Umsetzung
der doppelten Innenentwicklung. Mit ihm werden Leitbilder, Ziele und konkrete
MaRnahmen fur die Sicherung und Entwicklung der stadtischen Freirdume und fir
die Flachen zur Erflllung der naturschutzfachlichen Funktionen (Artenschutz, Kli-
maschutz, Schutz von Wasser und Boden) erarbeitet. Diese Leitbilder, Ziele und
MaRnahmen sind eine wesentliche Entscheidungshilfe fiir die Abwagung in der
Bauleitplanung. Gleichzeitig kann der Landschaftsplan notwendige Informationen
fur die Erfassung und naturschutzfachliche Bewertung der Flichenpotenziale in
der doppelten Innenentwicklung liefern. Die Landschaftsplane treffen jedoch nur
bedingt Aussagen zu den Siedlungsbereichen in den Stadten (u. a. wegen ihrer
unterschiedlichen Verbindlichkeit sowie abweichenden Geltungsbereiches in den
einzelnen Bundesldndern).

e Der Flachennutzungsplan ist fir die doppelte Innenentwicklung ebenfalls von zen-
traler Bedeutung, da hier fir das gesamte Gemeindegebiet festgelegt wird, wel-
che Flachen in welcher Weise genutzt werden kdnnen (bauliche Nutzung/Nutzung
fur Naturschutz und Erholung). So ist der Flachennutzungsplan z. B. eine wich-
tige Grundlage fir die Sicherung und Umsetzung der Biotopvernetzung und der
Qualitdtsverbesserung der Erholungsfunktion von Natur und Landschaft. Fur die
Festlegung eines integrierten Gesamtkonzepts fir die Innenentwicklung, das auch
den Erhalt und die Entwicklung des urbanen Griins im Blick hat, sind die Verzah-
nung und weitgehende Berticksichtigung der Leitbilder, Ziele und MalRnahmen des
kommunalen Landschaftsplans (erméglicht durch eine vorlaufende oder parallele
Bearbeitung des Landschaftsplans) essentiell.

4  Tools fiir die praktische Arbeit vor Ort

Fur die Erfassung und naturschutzfachliche Bewertung von Flachenpotenzialen fir die
doppelte Innenentwicklung wurden im Forschungsvorhaben zwei Tools als konkrete Hil-
festellung fir die Arbeit in den Kommunen entwickelt. Das Tool ,Klassifizierung von
Potenzialflichen fir die doppelte Innenentwicklung” kann als Ergdnzung und im Zu-
sammenspiel zu ggf. vorhandenen eigenen Typologien der Kommunen genutzt wer-
den. Das Tool ,Naturschutzfachliche Bewertung des Flachenpotenzials fir die doppelte
Innenentwicklung" berticksichtigt den Beitrag der identifizierten Flachen zur Erfillung
der Leistungs- und Funktionsféhigkeit des Naturhaushaltes (Lebensraum-, Klima-, Ge-
wadsser-, Boden-, Grundwasserfunktion) sowie ihre Eignung flr das Erleben und Wahr-
nehmen von Stadtlandschaften (Erholungs- und Gesundheitsfunktion). Zudem sieht das
Tool neben einer Beurteilung der aktuellen und potenziellen Funktionserfillung auch
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eine funktionsbezogene Bewertung der Flache, mit Blick sowohl auf gesamtstadtische

als auch teilraumliche naturschutzfachliche Ziele und Strategien, vor.

Naturschutzfachliche Bewertung der Flachenpotenziale

B .. Naturschutzfachliche Naturschutzfachliche Einzelfliche im
" v = s = "
ustein Funktionserfiillung Funktionserfillung gesamtstadtischen
Kontext

Bedeutung der Fliche
fiir naturschutzfachliche
Baustein 2 Strategien und Ziele
(Entwicklung des
urbanen Griins) im
Stadtteil bzw. Quartier

teilrdumlich

Bedeutung der Fliche
fiir gesamtstédtische

Baustein 3 naturschutzfachliche N
Strategien und Ziele gesamtstadtisch
(Entwicklung des
urbanen Griins)

gesamtstadtisch

. Beriicksichtigung von
B Sl  schiisselfunktionen

Abb. 2: Empfohlene Vorgehensweise fiir die naturschutzfachliche Bewertung der Fldchenpoten-
ziale (Quelle: HSWT/DIFU 2015)

5 Handlungsempfehlungen

Auf Basis der empirischen Ergebnisse und der Analyse der bau- und naturschutzrecht-
lichen Rahmenbedingungen doppelter Innenentwicklung sowie des vorhandenen
Planungsinstrumentariums zur Steuerung dieser Prozesse wurden Handlungsempfeh-
lungen in sechs Handlungsfeldern fir Kommunen abgeleitet, von denen hier kurz die
Empfehlungen fir drei Handlungsfelder umrissen werden sollen.

5.1 Erfassung und Bewertung von Potenzialflichen fiir die Doppelte
Innenentwicklung

e Kommunen sollten alle fiir die doppelte Innenentwicklung in Betracht kommenden
Flachenpotenziale in den Blick nehmen und erfassen. Dabei sollten sie, soweit mog-
lich, auf bereits vorhandene Flachendaten zurtickgreifen.

e Die in der Erfassung ermittelten Flichenpotenziale sollten unter Beriicksichtigung
stadtebaulicher, naturschutzfachlicher, sozialer und 6konomischer Aspekte inte-
griert bewertet werden.
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In der integrierten Bewertung muss der aktuelle und potenzielle Beitrag der Flachen
zur Erfullung der Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushaltes und zum
Erleben und Wahrnehmen der Landschaft berlicksichtigt werden.

Fur die stadtebaulichen, naturschutzfachlichen, sozialen und 6konomischen Belange
sollten Bewertungstools entwickelt werden, deren Ergebnisse gemeinsam in die Ab-
wagung einflieBen und eine transparente Abwagungsentscheidung gewéhrleisten.

5.2 Entwicklung von Leitbildern, Strategien und Konzepten

fiir die doppelte Innenentwicklung

Leitbilder, Strategien und Konzepte zur Innenentwicklung der Stadte und Gemein-
den mussen auf allen rdumlichen Ebenen (Gesamtstadt, Stadtteil/Quartier, Einzel-
flache) grundsétzlich neben der ErschlieBung von Potenzialen fiir eine bauliche Nut-
zung auch die Erhaltung, Qualitdtsverbesserung und Ergdnzung des urbanen Griins
zum Ziel haben.

Bei der Entwicklung von (gesamtstddtischen) Leitbildern, Strategien und Konzepten
fur die Innenentwicklung ist in einem offenen Prozess unter Einbeziehung von Po-
litik, Verwaltung, Investoren und Offentlichkeit die Bedeutung des urbanen Griins
zu thematisieren.

Leitbilder, Strategien und Konzepte fiir die doppelte Innenentwicklung missen sich
an den jeweiligen ortlichen Rahmenbedingungen orientieren und sollten kommu-
nalpolitisch beschlossen sein.

Die mit Planungsprozessen der doppelten Innenentwicklung verbundenen Zielkon-
flikte und Zielkongurenzen sollten fiir die verschiedenen bertihrten Interessentréger
transparent gemacht und Synergien genutzt werden.

5.3 Urbanes Griin in der doppelten Innenentwicklung:

Vom Konzept zur Umsetzung

Die doppelte Innenentwicklung braucht einen aktuellen, auf die Entwicklung urba-
nen Griins ausgerichteten Landschaftsplan fur den Innen- und den AuBenbereich,
der fur die doppelte Innenentwicklung inhaltlich erganzt und qualifiziert sein muss.

Fur die bauliche Nachverdichtung privater Griinflichen sollten generelle Ziele und
Vorgaben zu Erhalt und Entwicklung der Griinstrukturen entwickelt und im Land-
schaftsplan und Flachennutzungsplan dargestellt werden.

Die Verfahren bei der Aufstellung und Aktualisierung von Bauleitplanen und Land-
schaftspldnen sollten optimiert werden.

Die tibergreifend koordinierende und fiir die Bodennutzung weichenstellende Funk-
tion des Flachennutzungsplans sollte genutzt werden, um ein integriertes Gesamt-
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konzept fur die Innenentwicklung festzulegen, mit dem die strategischen Entwick-
lungsziele fur das urbane Griin gesichert werden.

e Fur die die Bauleit- und Landschaftsplanung ergdnzenden informellen Planungen
sollten qualifizierte landschaftsplanerische Beitrdge erarbeitet werden, die spéter in
die formalen Planungen eingespeist und dort koordiniert werden.

e Kompensationsflichen und -maBnahmen sollten in die doppelte Innenentwicklung
konzeptionell eingebunden werden.

e Fur die Entwicklung des urbanen Griins in der doppelten Innenentwicklung sollte
ein Monitoring erfolgen.

e Die Potenziale von Bebauungsplan und Griinordnungsplan zur Operationalisierung
der doppelten Innenentwicklung auf der Ebene einzelner Flachen und Vorhaben
sollten genutzt werden.

e Zum Schutz und Erhalt besonders wertvoller Griinstrukturen und -flachen sollten
naturschutzrechtliche und andere rechtliche Unterschutzstellungen sowie Méglich-
keiten des Flachenerwerbs genutzt werden.
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