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Kurzfassung

ZInstrumente der Innenentwicklung sind
/vielseitig. Sie reichen von formalisierten
nsitzen des BauGB bis zu informellen
erkzeugen, die die Innenentwicklung
/tiber die gesetzlichen Vorgaben hinaus
eférdern sollen. Neben den bestehen-
Zden Instrumenten, wie dem Aufstellen
on Bebauungspldnen, dem Abschluss
étﬁdtebaulicher Vertrige oder der Durch-
gﬁhrung einer Bodenordnung, ergdnzen
eue Ansitze, wie das Ausloben von Wett-
ewerben das vorhandene Instrumenten-
ortfolio. Die Frage bleibt jedoch, welche
nd wie zielorientiert diese Instrumente
Zyon den Kommunen wirklich eingesetzt
Zwerden konnen, um flichensparende
/biedlungsentwicklung zu beférdern.
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ittels qualitativer Interviews mit allen
auverwaltungen der Untersuchungsregion
etterau/Oberhessen wurde analysiert,
ie und warum planerische Instrumen-
e eingesetzt werden. Tatsdchlich konnte

it der Untersuchung festgestellt werden,

S
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ass es hinsichtlich des Umgangs mit

en Instrumenten der Innenentwicklung
dumliche Ungleichheiten gibt. Mafigeblich
ind diese Unterschiede durch politische
chwerpunktsetzungen, finanzielle Mittel
nd die personelle Ausstattung der Kom-
unen bedingt. Zudem wurde klar, dass

s neben einem breiten formellen Inst-
umentarium zwingend der Anwendung
on dialogorientierten Ansitzen bedarf,
m Innenentwicklung auch nachhaltig
ualitdtsvoll betreiben zu kénnen - das
eifdt unter anderem auch der interkom-
unale Austausch tiber Ziele, Entwick-
ungslinien und Strategien, denn grade
éier regionale Ansatz ist gewinnbringend
f
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ir die kommunale Innenentwicklung.

aus: Abt, Jan / Blecken, Lutke / Bock, Stephanie /
Diringer, Julia / Fahrenkrug, Katrin (Hrsg.):
Kommunen innovativ — Losungen fiir Stddte und
Regionen im demografischen Wandel. Ergebnisse
der BMBF-Fordermafinahme. Berlin 2020.
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Qualitatsvolle Innenentwicklung hangt
von vielfaltigen Faktoren ab — ausgehend
von dieser Grundannahme wurde im
Projekt DORF UND DU untersucht, wie
eine regionale Strategie zur Befoérderung
der Innenentwicklung gestaltet werden
kann. Es wurde erforscht, ob die richtigen
Instrumente vorhanden sind und vor Ort
umgesetzt werden. Die intensive Ausei-
nandersetzung mit Innenentwicklungs-
instrumenten stellte eine wesentliche
Grundlagenarbeit dar. Die Untersuchungs-
region umfasst die 17 Kommunen in der
Region Wetterau/Oberhessen. Die Region
ist aufgrund ihrer Lage fiir das Themenfeld
Innenentwicklung besonders interessant,
da sie einerseits eine lindlich geprégte Re-
gion mit kleinen und mittleren Kommunen
ist und andererseits in der prosperieren-
den Metropolregion FrankfurtRheinMain
liegt. Diese Lage hat zur Folge, dass in der
Region kontrastreiche Herausforderungen
spiirbar sind: Siedlungsdruck und Heraus-
forderungen der lindlichen Entwicklung.

Instrumente der Innenentwicklung sind
vielseitig. Sie reichen von formalisierten
Ansitzen des BauGB bis zu informellen
Werkzeugen, die die Innenentwicklung
iiber die gesetzlichen Vorgaben hinaus
beférdern sollen. Neben den bestehen-
den Instrumenten, wie dem Aufstellen
von Bebauungsplidnen, dem Abschluss
stadtebaulicher Vertrage oder der Durch-
fuhrung einer Bodenordnung, ergénzen
neue Ansitze, wie das Ausloben von Wett-
bewerben das vorhandene Instrumenten-
portfolio. Hier setzten die Projektpartner
des Forschungsvorhabens DORF UND DU
an: In einem Forschungsbaustein wurde
mittels qualitativer Interviews mit allen
Bauverwaltungen des Untersuchungs-
gebiets erhoben, welche Instrumente

der Innenentwicklung in der Praxis an-
gewendet werden und welche Wirkungen
von diesen ausgehen. Im Mittelpunkt
stand weniger ein einzelnes Instrument,
sondern viel mehr die regionsspezifische
Anwendung vorhandener Instrumente
und deren Orchestrierung. Schlief}lich
wurden diese Instrumente in kommuna-

len und regionalen Strategien sowie in
Mafinahmenkatalogen zusammengefasst.
Dieser Forschungsbaustein galt der Sensi-
bilisierung und Bewusstseinsbildung zum
Umgang mit Themen der Innenentwick-
lung und als Ausgangspunkt zum kommu-
nalen Austausch (vgl. Herling u.a. 2018).

Um den Untersuchungsgegenstand zu
prézisieren, soll der Begriff Instrument
definiert werden. Instrumente der rdumli-
chen Planung dienen nach Jung (2008, 142)
als ,Mittel zur Verdnderung und Beeinflus-
sung der Handlungsmaoglichkeiten Dritter,
um raumplanerische Ziele zu erreichen®.
Hiibler (2005, 639) bezeichnet Instrumente
»als Mittel (oder auch Mafinahmen), mit
denen Planung realisiert oder implemen-
tiert wird“. Instrumente werden demnach
eingesetzt, um Ziele zu erreichen. Es zeigt
sich, dass die Definition des Instruments
aus mehreren Ebenen besteht, der Pla-
nungscharakter in Zusammenhang mit
einer Zielerreichung aber stets im Vorder-
grund steht. Im Kontext von Innenent-
wicklung sollen Instrumente als Hilfsmittel
dienen, diese Ziele strategisch umzusetzen.

Ziel der Untersuchung war es, das Innen-
entwicklungsportfolio der Kommunen zu
analysieren, um die Praxisrelevanz und
tauglichkeit einzelner Instrumente sowie
etwaige Unterschiede zwischen den Kom-
munen aufzuzeigen. In der Recherchephase
galt es, ausgehend von der Fachliteratur
eine Ubersicht iiber die Instrumentenland-
schaft zu erzeugen. Im Zuge der weiter-

,LOrtsinnenentwicklung — Attraktive Zentren im Fokus
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der Regionalstrategie® ist ein Vorhaben der BMBF-Forder-

mafinahme ,Kommunen innovativ*,

17 Gemeinden des Wetteraukreises haben gemeinsam mit
Geografinnen und Geografen der Universitit Giefien eine
Regionalstrategie erarbeitet. Im Fokus stehen starke Orts-

zentren - fiir Wohnen, Wirtschaft, Verkehr und soziales

Miteinander. Ehrenamtliche Dorfentwickler sorgen nach

Projektende fiir die weitere Umsetzung

weitere Informationen zum Projekt:

» www.kommunen-innovativ.de/ortsinnenentwicklung
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fiihrenden Bestandsaufnahme wurden
Expert*innen hinzugezogen, um diese Zu-
sammenstellung zu ergénzen. Dies diente
als Vorbereitung fiir eine Befragung in der
Untersuchungsregion. Die Befragung fiihr-
te zu Aussagen {iber das kommunale Port-
folio der Innenentwicklungsinstrumente.
Die Erkenntnisse flossen in die Regional-
strategie zur Innenentwicklung ein und
wurden an die Kommunen weitergegeben.

Den Uberblick bekommen:
Bestandsaufnahme und Systematisierung

. < .
Die Masse an Gesetzestexten und sonstigen
Werkzeugen zur Siedlungsentwicklung
,von innen” kann in der Anwendungs-
praxis zu einer schwer zu durchdrin-
genden Informationsfiille werden, die

sinnvollerweise durch eine eingehende
Bestandsaufnahme und einer Systema-
tisierung erschlossen werden kann.

Das Baugesetzbuch (BauGB) gibt den
Kommunen im Rahmen ihrer Planungsho-
heit ein reichhaltiges und durchsetzungs-
fahiges Instrumentarium an die Hand und
formuliert zugleich auch den Grundsatz,
der bei den Planungen zu beachten ist:
,Die stddtebauliche Entwicklung [soll]
vorrangig durch Mafinahmen der Innen-
entwicklung erfolgen” (§1 Abs. 5 BauGB).
Grundsitzlich wurde die Innenentwicklung
mit den Novellierungen des BauGB und
der BauNVO der letzten Jahre (2007, 2011,
2013 und 2017) gestarkt und Planungsvor-
haben im Innenbereich wurden erleichtert.

Die Instrumente der Innenentwicklung
reichen von informellen bis formlichen
Instrumenten: von stddtebaulichen Ver-
tragen und kooperativen Planungs-
instrumenten (z.B. vorhabenbezogener
Bebauungsplan), iiber die klassischen
Plansicherungsinstrumente (z.B. Vor-
kaufsrecht) und Planverwirklichungsins-
trumente (z.B. Bodenordnung) bis hin zu
komplexen Instrumentenkombinationen
des Besonderen Stadtebaurechts (stadte-
bauliche Sanierungs- und Entwicklungs-
mafinahmen oder projekt- und themen-
bezogene Kooperationsmodelle im Bereich
Stadtumbau und Soziale Stadt). Es galt die
Instrumente sowohl einzeln als auch im
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rdumlichen Kontext auf der Anwendungs-
ebene zu betrachten: Werden sie lokal,
kommunal oder regional angewendet? Und
eignen sie sich zur Gestaltung des liand-
lichen Raums mit dorflichen Strukturen
oder funktionieren sie auch im stédtischen
Kontext? Das Vorhandensein und die
konkrete Anwendung von Instrumenten
der Innenentwicklung unterscheiden sich
nach Bundesldndern. Das Forschungs-
projekt DORF UND DU beschriankte

sich auf die Instrumente in Hessen.

Im Anschluss an die Literaturrecherche
wurde ein Expertenkolloquium eingerich-
tet, welches die Instrumente der Innen-
entwicklung tibersichtlich strukturierte.
Mitarbeiter*innen aus Bauverwaltungen,
die Wirtschaftsforderung, das Amt fiir
Bodenmanagement, der Regionalverband
sowie Forscher*innen und Berater*innen
erarbeiteten gemeinsam eine entspre-
chende MindMap. Eine Auswahl dieser
Innenentwicklungsinstrumenten wurde
im Rahmen der Befragung untersucht.

Im Zuge der Systematisierung gelang es
bereits Instrumente zu charakterisieren
und erste Einschédtzungen zur Wirkung
fur die Innenentwicklung zu eruieren.

Im Fragebogen wurden insgesamt 18
formelle und 20 informelle Instrumente
(ohne Anspruch auf Vollstdndigkeit) er-
fasst. Die Instrumente wurden auf zwei
Ebenen betrachtet: Einerseits wurde die
Anwendungshiufigkeit der Instrumente
in den Kommunen abgefragt, andererseits
sollten Angaben zu deren Wirksamkeit
bzw. Impulsgebung fiir die Innenentwick-
lung in der Kommune gemacht werden.
Ein weiterer Teil der Befragung bestand
darin Aussagen zur Innenentwicklung

zu bewerten. Die Antworten erfolgten
nach subjektiver Einschitzung seitens der
Expert*innen aus den Bauverwaltungen.

Formelle Instrumente des BauGB

§85-7 BauGB: Flachennutzungsplan
als vorbereitender Bauleitplan

§30 BauGB: Aufstellung Bebauungs-
plan als verbindlicher Bauleitplan

§30 BauGB: Anderung und Aufhebung
Bebauungsplan fiir Innenentwicklung

§34.4 BauGB: Zulassigkeit von Vorhaben inner-
halb der im Zusammenhang bebauten Ortsteile

§13a BauGB: Bebauungsplan der Innenent-
wicklung / beschleunigtes Verfahren

§12 BauGB: Vorhaben- und ErschlieBungsplan

§824-25 BauGB: Allgemeines
und Besonderes Vorkaufsrecht

§845-84 BauGB: Bodenordnung
§885 & 88 BauGB: Enteignung
§89 BauGB: VerduRerungspflicht
§176 BauGB: Baugebot

§177 BauGB: Modernisierungs-
und Instandsetzungsgebot

§179 BauGB: Riickbau- und Entsiegelungsgebot
§ 36 BauGB: Stadtebauliche Sanierungsmanahmen

§165 BauGB: Stadtebauliche
EntwicklungsmaBnahmen

§11 BauGB: Stadtebaulicher Vertrag
§171a-d BauGB: Stadtumbau
§171e BauGB: MaRBnahmen der Sozialen Stadt

Informelle Instrumente

Stadtebauliche bzw.
Kommunale Entwicklungskonzepte

Interkommunales Entwicklungskonzept
Dorferneuerung / IKEK
Birgerinformation

Birgerbeteiligung und -aktivierung
Eigentimeransprache

Ortsbegehung

Stadtebauliche Untersuchung/ Scoping
Testentwirfe (Umplanungen)
Realisierung von Leuchtturmprojekten

Wohnumfeldgestaltung
(einschlieBlich Grund- und Freiflachengestaltung)

Flachenkataster / Gebdudekataster

Flachen- und Gebdudebdrse
Immobilienbewertung

Flachenmonitoring

Teilnahme an Arbeitskreisen

Kimmerer / Beratungsnetzwerk
Anreizsysteme (bspw. Subventionen, Pramien)
Initiierung von Wettbewerben
Verdffentlichung von Leitfaden/Broschiiren
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Ausgangspunkt der Untersuchung war die
Annahme, dass sich bevolkerungsreiche-
re Kommunen in zentralerer Lage einem
breiteren Innenentwicklungsinstrumen-
tarium bedienen, da dort der Druck der
Siedlungsentwicklung héher ist. Zugleich
- so die Annahme - wenden kleinere
Kommunen im peripheren Raum ein de-
zimiertes Portfolio von Instrumenten an,
da sie tiber weniger Ressourcen verfiigen
und weniger Siedlungsdruck aus dem Bal-
lungsraum der Metropolregion verspiiren.

Tatsdchlich konnte mit der Untersuchung
festgestellt werden, dass es hinsichtlich
des Umgangs mit den Instrumenten der
Innenentwicklung raumliche Ungleich-
heiten gibt. Die Kommunen im Zentrum
der Untersuchungsregion zeigten eine
mittlere Breite bei der Anwendung und
Wirkung der Instrumente auf. Einige
Kommunen am Rande der Region wiesen
niedrigere Auspriagungen auf. Auffillig im
Gesamtbild waren die stlichen, peripher
gelegenen Kommunen der Region: Hier
wurden die niedrigsten Werte festgestellt,
was fiir ein weniger breites Anwendungs-
portfolio an Instrumenten spricht.

In den Interviews mit den einzelnen Kom-
munen wurde berichtet, dass nicht alle
abgefragten Instrumente ohne Weiteres
angewendet werden konnten. So beein-
flusste die Politik die strategische Ausrich-
tung der Innenentwicklung. Wenngleich
auf Bundes- und Landesebene das Ziel
LInnen-vor Auflenentwicklung” postuliert
wird, geben einige der befragten Kommu-
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WETTERAU/OBERHESSEN

Ortsinnenentwicklung fiir die
LEADER-Region Wetterau/Oberhessen

nen an, sich noch in einem flichenhaften
Entwicklungsprozess zu befinden und
stirker darauf fokussiert zu sein, sich nach
»auflen” zu entwickeln, statt strategisch

die Siedlungsressourcen von ,innen“ zu
aktivieren. Kommunalpolitisch sei eine
Innenentwicklung mitunter schwer in den
Vordergrund zu stellen, da diese Ausrich-
tung teilweise in Verbindung mit man-
gelnder Wachstumskraft oder Stagnation
gleichgesetzt sei. Zudem spielen finanzielle
Mittel und die personelle Ausstattung der
Kommunen eine immense Rolle bei den
individuellen Handlungsmoglichkeiten.
Kommunen mit weniger Ressourcen und in
peripherer Lage zu den vermeidlichen Ent-
wicklungsachsen (Autobahnen), schopfen
das Instrumentenset weniger stark aus.

Besonders hiufig wurden in allen Kom-
munen die  klassischen® Instrumente des
BauGB angewendet wie die Aufstellung
eines Bebauungsplans oder das Baugebot
(§30 BauGB und §176 BauGB). Im Zuge
der Innenentwicklung findet zudem das
Beschleunigte Verfahren (§13a BauGB)
hédufige Anwendung. Hier wurde speziell
die Wirkung auf die Innenentwicklung
hervorgehoben. Auch verwenden alle
Kommunen Geoinformationssysteme
zum Flachenmanagement. Die Befragten
aller Kommunen sehen Schwierigkei-

ten bei der Anwendung des §177 BauGB
zum Modernisierungs- und Instandset-
zungsgebot sowie des §179 BauGB zum
Riickbau- und Entsiegelungsgebot. Diese
Instrumente seien in kleinen und mittleren
Kommunen politisch schwer umsetzbar,
da sie immensen Druck auf die Eigen-
timer*innen ausiibten. Dennoch konnte
ein Umsetzungsdefizit der BauGB-Instru-
mente aufgezeigt werden. Jene werden mit
Ausnahme der ,klassischen” Instrumente
von der Mehrheit der Kommunen nie oder
selten angewendet, da sie eher im grof3-
stadtischen Kontext umgesetzt wiirden
oder in ihrer Anwendung zu ,hart” fiir
Kommunen kleinerer Gréfien seien.

Insgesamt wurde von den Kommunen be-
richtet, dass das vorhandene formelle Inst-
rumentarium ausreiche, um die Innenent-
wicklung zu befordern. Es fehle jedoch an
Ressourcen, um auch die informellen Inst-
rumenten breit nutzen zu kénnen. Die Ex-
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pert*innen berichteten zudem, dass es not-
wendig sei, die vorhandenen Instrumente
zu biindeln, da eine isolierte Anwendung
nicht ausreiche (siehe auch Schauber in die-
sem Band). Es bediirfe neben dem breiten
formellen Instrumentarium zwingend der
Anwendung von dialogorientierten An-
sdtzen, um Innenentwicklung auch nach-
haltig qualitédtsvoll betreiben zu konnen.
Gerade in ldndlich peripheren Raumen sei
der Dialog mit den Biirger*innen essenziell,
um sich den Fragen der Innenentwicklung
zu stellen. Demnach sei es wichtig, die
Bevolkerung in die Planung der Innen-
entwicklung mit einzubeziehen, diese zu
informieren und vorhandene Bedarfe ab-
zufragen. So stehen zahlreiche Instrumente
miteinander in Verbindung und bedingen
sich gegenseitig. Hier ist beispielsweise

die Eigentimeransprache im Zusammen-
hang mit der Erstellung von Testentwiirfen
zu nennen. Insbesondere kommunikative
Instrumente wie Eigentiimerdialoge fiithr-
ten dazu, dass Innenentwicklungsflichen
beplant werden kénnen, auch wenn diese
Herangehensweise zeitintensiv sei und
mehr Ressourceneinsatz benotige (siehe
auch Dettweiler/Linke in diesem Band).

Einige stark formalisierte Verfahren miiss-
ten aus Sicht der Expert*innen modifiziert
werden. Sowurde in den Gespréchen deut-
lich, dass insbesondere bei der Aktivierung
von seit langerem bestehenden Bauliicken
ohne Baugebot der Handlungsspielraum
der Verwaltung begrenzt sei und eine Ent-
wicklung der Fldche nur tiber eine Eigen-
timeransprache passieren konne, da die
gesetzlichen Druckmittel fehlten. Die An-
wendung einzelner ,harter” Instrumente
mit hohem Wirkungsgrad fiir die Innenent-
wicklung im léndlichen Raum (§§85 und 88
BauGB Enteignung) sei zudem schwierig,
da politisch nicht gentigend Legitimation
und Spielraum zur Umsetzung bestiinde
und bestimmte Instrumente somit fiir
kleine Kommunen nicht tragféhig seien.

Ziel von DORF UND DU war es, die Innen-
entwicklung einer Region zur strategischen
Daueraufgabe zu machen. Es wurde deut-
lich, dass der regionale Ansatz gewinn-
bringend fiir die Innenentwicklung sein
kann, denn aufgrund fehlender Ressourcen
kann eine Flichenentwicklung mitunter
nicht mehr nur kommunal gedacht wer-
den. Steigender Siedlungsdruck aus dem
Ballungsraum begiinstigt die Verdich-

tung der Kommunen nach ,innen®, sodass
kleinere Kommunen die Entwicklung im
Kollektiv besser abfangen konnen. Durch
die Befragung der Bauverwaltungen konnte
ein dauerhafter themenspezifischer Aus-
tausch generiert werden. Diskutiert wur-
den die einzelnen kommunalen Ansitze
zur Siedlungsentwicklung. Der generierte
Erfahrungsaustausch erzeugte dadurch
einen nachhaltigen Impuls fiir die Innen-
entwicklung. Die Akteure des Projekts

sind abschlieflend davon iiberzeugt, dass
eine Innenentwicklung besser im inter-
kommunalen Diskurs gestaltet werden
kann (siehe auch Herling in diesem Band).

Melanie Geier, M.Sc.; Magistrat der Stadt
Butzbach - Stadtplanung, Wirtschafts-
forderung, Strafien- und Tiefbau, Um-
welt; melanie.geier @stadt-butzbach.de
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