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Melanie Geier

DORF UND DU

Mit einer Regionalstrategie zur Innenentwicklung

Qualitatsvolle Innenentwicklung hangt von vielfaltigen Fak-
toren ab — ausgehend von dieser Grundannahme wurde
im Projekt DORF UND DU untersucht, wie eine regionale
Strategie zur Beférderung der Innenentwicklung gestaltet
werden kann. Es wurde erforscht, ob die richtigen Ins-
trumente vorhanden sind und vor Ort umgesetzt werden.
Die intensive Auseinandersetzung mit Innentwicklungsins-
trumenten stellte eine wesentliche Grundlagenarbeit dar.
Die Untersuchungsregion 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 landlich gepragte Region
mit kleinen und mittleren Kommunen ist und andererseits
in der prosperierenden Metropolregion FrankfurtRhein-
Main liegt. Diese Lage hat zur Folge, dass in der Region
kontrastreiche Herausforderungen spurbar sind: Siedlungs-
druck und Herausforderungen der landlichen Entwicklung.

DORF UND DU: Eine regionale Strategie

Instrumente der Innenentwicklung sind vielseitig. Sie rei-
chen von formalisierten Ansatzen des BauGB bis zu infor-
mellen Werkzeugen, die die Innenentwicklung Uber die
gesetzlichen Vorgaben hinaus befordern sollen. Neben den
bestehenden Instrumenten, wie dem Aufstellen von Bebau-
ungsplanen, dem Abschluss stadtebaulicher Vertrage oder
der Durchfihrung einer Bodenordnung, erganzen neue
Ansatze wie das Ausloben von Wettbewerben das vorhan-
dene Instrumentenportfolio. Hier setzten die Projektpartner
des Forschungsvorhabens DORF UND DU an (vgl. DORF
UND DU 2018; siehe auch der Beitrag von Andrea Soboth
in dieser Ausgabe der PLANERIN). In einem Forschungsbau-
stein wurde mittels qualitativer Interviews mit allen Bauver-
waltungen des Untersuchungsgebiets erhoben, welche Ins-
trumente der Innenentwicklung in der Praxis angewendet
werden und welche Wirkungen von diesen ausgehen. Im
Mittelpunkt stand weniger ein einzelnes Instrument als viel
mehr die regionsspezifische Anwendung vorhandener Ins-
trumente und deren Orchestrierung. SchlieBlich wurden
diese Instrumente in kommunalen und regionalen Strate-
gien sowie in MalBnahmenkatalogen zusammengefasst.
Dieser Forschungsbaustein galt der Sensibilisierung und
Bewusstseinsbildung zum Umgang mit Themen der Innen-
entwicklung und als Ausgangspunkt zum kommunalen Aus-
tausch (vgl. Herling et al. 2018).

Definition und Forschungsdesign

Um den Untersuchungsgegenstand zu prazisieren, soll der
Begriff Instrument definiert werden. Instrumente der raum-
lichen Planung dienen nach Jung (2008, 142) als , Mittel
zur Veranderung und Beeinflussung der Handlungsmog-
lichkeiten Dritter, um raumplanerische Ziele zu erreichen”.

Hubler (2005, 639) bezeichnet Instrumente ,als Mittel
(oder auch MaBnahmen), mit denen Planung realisiert
oder implementiert wird”. Instrumente werden demnach
eingesetzt, um Ziele zu erreichen. Es zeigt sich, dass die
Definition des Instruments aus mehreren Ebenen besteht,

Abb. 1: Expertenworkshop Instrumente der Innenentwicklung
(Quelle: DORF UND DU, 2017)

der Planungscharakter in Zusammenhang mit einer Zieler-
reichung aber stets im Vordergrund steht. Im Kontext von
Innenentwicklung sollen Instrumente als Hilfsmittel dienen,
diese Ziele strategisch umzusetzen.

Ziel der Untersuchung war es, das Innenentwicklungs-
portfolio der Kommunen zu analysieren, um die Praxisrele-
vanz und -tauglichkeit einzelner Instrumente sowie etwaige
Unterschiede zwischen den Kommunen aufzuzeigen. In der
Recherchephase galt es, ausgehend von der Fachliteratur
eine Ubersicht tber die Instrumentenlandschaft zu erzeu-
gen. Im Zuge der weiterfihrenden Bestandsaufnahme
wurden Expertinnen und Experten hinzugezogen, um diese
Zusammenstellung zu erganzen. Dies diente als Vorberei-
tung fir eine Befragung in der Untersuchungsregion. Die
Befragung flihrte zu Aussagen tber das kommunale Port-
folio der Innenentwicklungsinstrumente. Die Erkenntnisse
flossen in die Regionalstrategie zur Innenentwicklung ein
und wurden an die Kommunen weitergegeben.

Bestandsaufnahme und Systematisierung

Die Masse an Gesetzestexten und sonstigen Werkzeugen
zur Siedlungsentwicklung ,von innen” kann in der Anwen-
dungspraxis zu einer schwer zu durchdringenden Informa-
tionsfulle werden, die sinnvollerweise durch eine eingehen-
de Bestandsaufnahme und einer Systematisierung erschlos-
sen werden kann.

Das Baugesetzbuch (BauGB) gibt den Kommunen im
Rahmen ihrer Planungshoheit ein reichhaltiges und durch-
setzungsfahiges Instrumentarium an die Hand und formu-
liert zugleich auch den Grundsatz, der bei den Planungen
zu beachten ist: , Die stadtebauliche Entwicklung [soll] vor-



rangig durch MaBnahmen der Innenentwicklung erfolgen”
(§ 1 Abs. 5 BauGB). Grundséatzlich wurde die Innenentwick-
lung mit den Novellierungen des BauGB und der BauNVO
der letzten Jahre (2007, 2011, 2013 und 2017) gestarkt
und Planungsvorhaben im Innenbereich wurden erleichtert.

Die Instrumente der Innenentwicklung reichen von in-
formellen bis férmlichen Instrumenten: von stadtebaulichen
Vertragen und kooperativen Planungsinstrumenten (z. B.
vorhabenbezogener Bebauungsplan) tber die klassischen
Plansicherungsinstrumente (z. B. Vorkaufsrecht) und Plan-
verwirklichungsinstrumente (z. B. Bodenordnung) bis hin
zu komplexen Instrumentenkombinationen des Beson-
deren Stadtebaurechts (stadtebauliche Sanierungs- und
EntwicklungsmaBnahmen oder projekt- und themenbe-
zogene Kooperationsmodelle im Bereich Stadtumbau und
Soziale Stadt). Es galt, die Instrumente sowohl einzeln als
auch im raumlichen Kontext auf der Anwendungsebene
zu betrachten: Werden sie lokal, kommunal oder regional
angewendet? Und eignen sie sich zur Gestaltung des land-
lichen Raums mit dorflichen Strukturen, oder funktionieren
sie auch im stadtischen Kontext? Das Vorhandensein und
die konkrete Anwendung von Instrumenten der Innen-
entwicklung unterscheiden sich nach Bundeslandern. Das
Forschungsprojekt DORF UND DU beschrankte sich auf die
Instrumente in Hessen.

Instrumente zu charakterisieren und erste Einschatzungen
zur Wirkung fir die Innenentwicklung zu eruieren.

Im Fragebogen wurden insgesamt 18 formelle und 20
informelle Instrumente (ohne Anspruch auf Vollstandigkeit)
erfasst (Abb. 3). Die Instrumente wurden auf zwei Ebenen
betrachtet: Einerseits wurde die Anwendungshaufigkeit
der Instrumente in den Kommunen abgefragt, andererseits
sollten Angaben zu deren Wirksamkeit bzw. Impulsgebung
fur die Innenentwicklung in der Kommune gemacht wer-
den. Ein weiterer Teil der Befragung bestand darin, Aus-
sagen zur Innenentwicklung zu bewerten. Die Antworten
erfolgten nach subjektiver Einschatzung seitens der Exper-
tinnen und Experten aus den Bauverwaltungen.

Instrumente biindeln und weiterentwickeln

Ausgangspunkt der Untersuchung war die Annahme, dass
sich bevolkerungsreichere Kommunen in zentralerer Lage
einem breiteren Innenentwicklungsinstrumentarium bedie-
nen, da dort der Druck der Siedlungsentwicklung héher
ist. Zugleich — so die Annahme — wenden kleinere Kom-
munen im peripheren Raum ein dezimiertes Portfolio von
Instrumenten an, da sie Gber weniger Ressourcen verfi-
gen und weniger Siedlungsdruck aus dem Ballungsraum
der Metropolregion versplren. Tatsachlich konnte mit der
Untersuchung festgestellt werden, dass es hinsichtlich des

Abb. 2: Expertenwissen im Uberblick: MindMap zu Instrumenten der Ortsinnenentwicklung (Quelle: DORF UND DU, 2016)

Wer macht was und wie

Im Anschluss an die Literaturrecherche wurde ein Exper-
tenkolloquium eingerichtet, welches die Instrumente der
Innenentwicklung Gbersichtlich strukturierte. Mitarbeiterin-
nen und Mitarbeiter aus Bauverwaltungen, die Wirtschafts-
forderung, das Amt fir Bodenmanagement, der Regional-
verband sowie Vertreterinnen und Vertreter aus Forschung
und aus Beratung erarbeiteten gemeinsam eine entspre-
chende MindMap. Eine Auswahl dieser Innentwicklungsins-
trumenten wurde im Rahmen der Befragung untersucht
(Abb. 2). Im Zuge der Systematisierung gelang es bereits,

Umgangs mit den Instrumenten der Innenentwicklung raum-
liche Ungleichheiten gibt. Die Kommunen im Zentrum der
Untersuchungsregion zeigten eine mittlere Breite bei der
Anwendung und Wirkung der Instrumente auf. Einige Kom-
munen am Rande der Region wiesen niedrigere Auspra-
gungen auf. Auffallig im Gesamtbild waren die 6stlichen,
peripher gelegenen Kommunen der Region: Hier wurden
die niedrigsten Werte festgestellt, was fur ein weniger brei-
tes Anwendungsportfolio an Instrumenten spricht.

In den Interviews mit den einzelnen Kommunen wur-
de berichtet, dass nicht alle abgefragten Instrumente ohne
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FORMELLE INSTRUMENTE DES BAUGB

e § 5—7 BauGB: Flachennutzungsplan als vorbereitender Bauleitplan

e § 30 BauGB: Aufstellung Bebauungsplan als verbindlicher Bauleitplan

* § 30 BauGB: Anderung und Aufhebung Bebauungsplan fiir Innenent-
wicklung

e §34.4 BauGB: Zulassigkeit von Vorhaben innerhalb der im Zusammen-
hang bebauten Ortsteile

* § 13a BauGB: Bebauungsplan der Innenentwicklung / beschleunigtes
Verfahren

e § 12 BauGB: Vorhaben- und ErschlieBungsplan

® §§24-25 BauGB: Allgemeines und Besonderes Vorkaufsrecht

e §§ 45-84 BauGB: Bodenordnung

* §§ 85+ 88 BauGB: Enteignung

e § 89 BauGB: VerduBerungspflicht

® § 176 BauGB: Baugebot

e § 177 BauGB: Modernisierungs- und Instandsetzungsgebot

e § 179 BauGB: Riickbau- und Entsiegelungsgebot

* § 136 BauGB: Stadtebauliche SanierungsmaBnahmen

* § 165 BauGB: Stadtebauliche EntwicklungsmaBnahmen

e § 11 BauGB: Stadtebaulicher Vertrag

e § 171a—d BauGB: Stadtumbau

e § 171e BauGB: MaBnahmen der Sozialen Stadt

INFORMELLE INSTRUMENTE

o Stddtebauliche bzw. Kommunale Entwicklungskonzepte
e Interkommunales Entwicklungskonzept

e Dorferneuerung/IKEK

e Biirgerinformation

e Biirgerbeteiligung und -aktivierung

e Eigentlimeransprache

e Ortsbegehung

e Stadtebauliche Untersuchung/Scoping

e Testentw(rfe (Umplanungen)

e Realisierung von Leuchtturmprojekten

Wohnumfeldgestaltung (einschlieBlich Grund- und Freiflachengestaltung)
e Flachenkataster/ Gebdudekataster

e Flachen- und Gebdudebdrse

e Immobilienbewertung

e Flachenmonitoring

e Teilnahme an Arbeitskreisen

e Kiimmerer / Beratungsnetzwerk

e Anreizsysteme (bspw. Subventionen, Pramien)

e |nitiierung von Wettbewerben

o Veroffentlichung von Leitfaden/Broschiiren

Abb. 3: Formelle und informelle Instrumente der Innenentwick-
lung (Quelle: Geier, 2018)

Weiteres angewendet werden kénnten. So beeinflusste die
Politik die strategische Ausrichtung der Innenentwicklung.
Wenngleich auf Bundes- und Landesebene das Ziel , Innen-
vor AuBenentwicklung” postuliert wird, geben einige der be-
fragten Kommunen an, sich noch in einem flachenhaften
Entwicklungsprozess zu befinden und starker darauf fokus-
siert zu sein, sich nach ,auBen” zu entwickeln, statt stra-
tegisch die Siedlungsressourcen von ,innen” zu aktivieren.
Kommunalpolitisch sei eine Innentwicklung mitunter schwer
in den Vordergrund zu stellen, da diese Ausrichtung teilweise
in Verbindung mit mangelnder Wachstumskraft oder Sta-

gnation gleichgesetzt sei. Zudem spielen finanzielle Mittel
und die personelle Ausstattung der Kommunen eine immen-
se Rolle bei den individuellen Handlungsmaoglichkeiten.
Kommunen mit weniger Ressourcen und in peripherer Lage
zu den vermeidlichen Entwicklungsachsen (Autobahnen)
schopfen das Instrumentenset weniger stark aus. Auch exis-
tieren Unterschiede zwischen Kommunen mit groBer Fla-
che und Kommunen mit weniger Orts- bzw. Stadtteilen.

Besonders haufig wurden in allen Kommunen die , klas-
sischen” Instrumente des BauGB angewendet wie die Auf-
stellung eines Bebauungsplans oder das Baugebot (§ 30
BauGB und § 176 BauGB). Im Zuge der Innenentwicklung
findet zudem das Beschleunigte Verfahren (§ 13a BauGB)
haufige Anwendung. Hier wurde speziell die Wirkung
auf die Innenentwicklung hervorgehoben. Auch verwen-
den alle Kommunen Geoinformationssysteme zum Fla-
chenmanagement. Die Befragten aller Kommunen sehen
Schwierigkeiten bei der Anwendung des § 177 BauGB zum
Modernisierungs- und Instandsetzungsgebot sowie des
§ 179 BauGB zum Ruckbau- und Entsiegelungsgebot. Die-
se Instrumente seien in kleinen und mittleren Kommunen
politisch schwer umsetzbar, da sie immensen Druck auf
die Eigentiimerinnen und Eigentimer austbten. Dennoch
konnte ein Umsetzungsdefizit der BauGB-Instrumente auf-
gezeigt werden. Jene werden mit Ausnahme der ,klassi-
schen” Instrumente von der Mehrheit der Kommunen nie
oder selten angewendet, da sie eher im groBstadtischen
Kontext umgesetzt wirden oder in ihrer Anwendung zu
Lhart” far Kommunen kleinerer GréBen seien.

Insgesamt wurde von den Kommunen berichtet, dass
das vorhandene formelle Innenentwicklungsinstrumenta-
rium eigentlich ausreiche, um die Innenentwicklung zu
befordern. Es fehle jedoch an Ressourcen, um auch die
informellen Instrumente breit nutzen zu kénnen. Die Ex-
pertinnen und Experten berichteten zudem, dass es not-
wendig sei, die vorhandenen Instrumente zu bundeln,
da eine isolierte Anwendung nicht ausreiche. Es bedurfe
neben dem breiten formellen Instrumentarium zwingend
der Anwendung von dialogorientierten Ansatzen, um
Innenentwicklung auch nachhaltig qualitatsvoll betreiben
zu kénnen. Gerade in landlich peripheren Raumen sei der
Dialog mit den Birgerinnen und Burgern essenziell, um
sich den Fragen der Innenentwicklung zu stellen. Dem-
nach sei es wichtig, die Bevolkerung in die Planung der
Innenentwicklung mit einzubeziehen, diese zu informieren
und vorhandene Bedarfe abzufragen. So stehen zahlreiche
Instrumente miteinander in Verbindung und bedingen sich
gegenseitig. Hier ist beispielsweise die Eigentiimeranspra-
che im Zusammenhang mit der Erstellung von Testentwr-
fen zu nennen. Insbesondere kommunikative Instrumente
wie Eigentimerdialoge fuhrten dazu, dass Innenentwick-
lungsflachen beplant werden kénnen, auch wenn diese
Herangehensweise zeitintensiv sei und mehr Ressourcen-
einsatz bendtige.

Einige stark formalisierte Verfahren missten aus Sicht
der Expertinnen und Experten modifiziert werden. So wur-
de in den Gesprachen deutlich, dass insbesondere bei der
Aktivierung von seit langerem bestehenden Baullicken
ohne Baugebot der Handlungsspielraum der Verwaltung



begrenzt sei und eine Entwicklung der Flache nur Uber eine
Eigentimeransprache passieren kénne, da die gesetzlichen
Druckmittel fehlten. Die Anwendung einzelner , harter” Ins-
trumente mit hohem Wirkungsgrad fur die Innentwicklung
im landlichen Raum (§8 85 u. 88 BauGB Enteignung) sei
zudem schwierig, da politisch nicht gentigend Legitimation
und Spielraum zur Umsetzung bestiinde und bestimmte Ins-
trumente somit fur kleine Kommunen nicht tragféhig seien.

UND
DU

WETTERAU/OBERHESSEN

. DORF UND DU

Regionalstrategie
Ortsinnenentwicklung fiir die
LEADER-Region Wetterau/Oberhessen

Abb. 4: Regionalstrategie (Quelle: DORF UND DU, 2018)

Nachhaltige Impulse durch Erfahrungsaustausch auf
regionaler Ebene

Ziel von DORF UND DU war es, die Innenentwicklung einer
Region zur strategischen Daueraufgabe zu machen. Es
wurde deutlich, dass der regionale Ansatz gewinnbringend
far die Innenentwicklung sein kann. Denn aufgrund feh-
lender Ressourcen kann eine Flachenentwicklung mitunter
nicht mehr nur kommunal gedacht werden. Steigender
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Siedlungsdruck aus dem Ballungsraum begunstigt die Ver-
dichtung der Kommunen nach ,innen”, sodass kleinere
Kommunen die Entwicklung im Kollektiv besser abfangen
kénnen. Durch die Befragung der Bauverwaltungen konnte
ein themenspezifischer Austausch generiert werden. Dieser
erfolgte nach der Befragung durch Ergebnisprasentationen
bei regelmaBigen Netzwerk- und Steuerungstreffen und
durch die Veroffentlichung der Regionalstrategie. Diskutiert
wurden die einzelnen kommunalen Ansatze zur Siedlungs-
entwicklung. Der generierte Erfahrungsaustausch erzeugte
einen nachhaltigen Impuls fir die Innenentwicklung.

Die Akteure des Projekts sind abschlieBend davon tber-
zeugt, dass eine Innenentwicklung besser im interkom-
munalen Diskurs gestaltet werden kann. Das Bundesfor-
schungsprojekt DORF UND DU hat hier wertvolle Beitrage
geleistet.
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In  Zeiten wachsender Bevolkerungszahlen in
prosperierenden GroRstadtregionen lasst sich im Umfeld
wachsender Metropolen eine neue Suburbanisierung
beobachten. Die sich hieraus ergebenden Muster
werden anschaulich analysiert. Wie unterscheiden sich
die Leitbilder heutiger Stadt-Umland-Planungen von
friiheren Phasen? Gelingt ein Umbau alterer suburbaner
Rdume? Und wie sieht der Lebensalltag in heutigen
suburbanen Raumen aus?
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