296 Raumforschung und Raumordnung

1989 Heft 5-6

ENGELBERT LUTKE-DALDRUP

Innenentwicklung — eine realistische Strategie
fiir die regionale Siedlungsflichenentwicklung?

Untersuchung im Gebiet des Umlandverbandes Frankfurt

Kurzfassung

Angesichts der sich zuspitzenden Flichennutzungskonflikte in
den Verdichtungsrdumen intensiviert sich erneut die Debatte,
wie das weitere Ausufern der Bebauung in das Weichbild der
Stddte gestoppt und die noch verbliebenen okologisch bedeut-
samen Freirdume geschiitzt werden kénnen. Neben der eber
langfristigen Perspektive sinkender Bevilkerungs- und Haus-
baltszablen wird in absebbarer Zeit vor allem durch eine ver-
stirkte Innenentwicklung eine Einddmmung des Landschafts-
verbrauchs erwartet.

Im Kontext einer rationalen, kontrollierten und den 6kologi-
schen Erfordernissen gerecht werdenden Flichenbewirtschaftung
wird der Nutzung von Reserven im bereits besiedelten Raum
strategische Bedeutung zugemessen. Inwieweit der zundchst noch
auf jeden Fall verbleibende Expansionsbedarf der Kommunen
durch Innenentwicklung aufgefangen werden kann, ist eine bis-
ber ungeklirte Frage. Hierzu wird ein kleinrdumiger Untersu-
chungsansatz zur Ermittlung, Analyse und Bewertung von Fla-
chenpotentialen im Innenbereich vorgestellt.

Die Ergebnisse einer Pilotstudie zur Innenentwicklung fiir
den Umlandverband Frankfurt erméglichen erste Aussagen zur
Struktur und Grofe der Flichenpotentiale. Zu den wesentlichen
Ergebnissen gebort, daf8 die konkreten Gegebenbeiten der
Gebiete sowie die Verdnderungsbediirfnisse und die finanziellen
Maglichkeiten der Bewobner die tatsdchliche Grofie der Ent-
wicklungsmaoglichkeiten im Innenbereich determinieren.

Bei Aufrechterbaltung des beute feststellbaren Flichenbedarfs
wird in den prosperierenden Verdichtungsgebieten der weitere
“Flachenverbrauch® durch Innenentwicklung nicht zu stoppen
sein. Solange weitreichende gesellschaftliche Verbaltensinderun-
gen nicht absebbar sind, muf8 sich die Siedlungsplanung auf
Expansionswiinsche einstellen und versuchen, diese im Rabmen

einer geordneten Flichenbaushaltspolitik rational zu steuern.
Auf absebbare Zeit ist somit eine “mittlere Strategie® mit ver-
starkter Innenentwicklung und begrenzter — iGkologisch még-
lichst “unschadlicher — Auflenentwicklung eine sinnvolle und
realistische Orientierung der Planung.

1. Innenentwicklung — die Zauberformel zur Lésung der
regionalen Flichenprobleme?

Vor dem Hintergrund mittlerweile nicht mehr negierbarer
okologischer Negativtrends wird die Forderung nach einer
deutlichen Begrenzung des “Flichenverbrauchs“ — oder sogar
des weitgehenden Verzichts — gestellt'. Im Baugesetzbuch
wurde deshalb der sparsame und schonende Umgang mit
Grund und Boden zum Planungsleitsatz erhoben.

Auch wenn man unter soziookonomischen Aspekten in der
Summe zu keiner eindeutig positiven oder negativen Ein-
schitzung der Flicheninanspruchnahme fiir Siedlungszwecke
kommt?, besteht Einigkeit iiber die negativen 6kologischen
Folgen des ungehemmten Siedlungsflichenwachstums. Es ist
unstrittig, dafl auf den bebauten Flichen die Verinderungen
des Bodens und die Eingriffe in den Wasserhaushalt am stirk-
sten ausgepragt sind, der grofite Anteil der Schadstoffe pro-
duziert wird und die besiedelten Flichen insgesamt als die am
meisten umweltbelasteten Bereiche anzusehen sind. Raumlich
kumulieren in den Verdichtungsgebieten, die oft Siedlungsfli-
chenanteile von 50 % und mehr aufweisen, naturgemif} die
negativen okologischen Folgen der Siedlungsflichenexpan-
sion. Gleichfalls kumuliert in den properierenden Verdich-
tungsriumen der Flichenbedarf fiir Wohnen und andere
Nutzungen.
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Die regionale Siedlungspolitik steht damit vor der schwieri-
gen Situation, einerseits die 6kologischen Potentiale des Frei-
raums sichern zu miissen und andererseits zumindest mittel-
fristig noch erhebliche Flichenbedarfe “unterbringen zu sol-
len. Zugespitzte Flichennutzungskonflikte in den Verdich-
tungsraumen sind die logische Konsequenz.

Nachdem bislang die “Auflenentwicklung®, d.h. die Stadt-
erweiterung ins Weichbild der Stidte das Mittel zur Bedarfs-
deckung war, wird nunmehr die Innenentwicklung, d.h. die
Deckung neuer Flichenbedarfe im Bestand im Rahmen einer
Flichenhaushaltspolitik propagiert®. Hier stellt sich die
Frage, ob eine deutliche Verstirkung der Innenentwicklung
eine sinnvolle und realistische Strategie zur Losung der regio-
nalen Flichennutzungsprobleme sein kann.

Zur Einschitzung der tatsichlich verfiigbaren Potentiale im
Innenbereich und den Auswirkungen der Potentialnutzung
miissen drei Fragenkomplexe beantwortet werden:

a) Wie grof8 sind die Innenentwicklungspotentiale der
Region insgesamt? Welche Potentialarten sind besonders
bedeutungsvoll und wie stehen diese im Verhiltnis zu den
quantitativen und qualitativen Nachfragestrukturen?

b) Zu welchem “Preis“ sind die Potentiale nutzbar, d.h. wel-
che positiven und negativen Auswirkungen hitte eine
Ausschopfung der Innenentwicklungspotentiale?

¢) Inwelchem Umfang ist das nutzbare Innenentwicklungs-
potential mobilisierbar? Welcher Teil der Flichenpoten-
tiale ist (mit welchen Instrumenten) realistischerweise in
welcher Zeit verfiigbar?

2. Innenentwicklung im Kontext einer geordneten Flichen-

baushaltspolitik

In den letzten Jahren werden unter Bezugnahme auf 6kolo-
gisch angepaflte Strategien der Stadtentwicklung (“Stadtoko-
logie) in verschiedenen regierungsamtlichen Publikationen
Ziele fiir eine regionale Siedlungsflichenpolitik, insbesondere
in Verdichtungsgebieten, benannt. Auf einen Nenner ge-
bracht, sollen Freiriume fiir Siedlurigszwecke nur unter fol-
genden Primissen in Anspruch genommen werden*:

— sparsam,
— im Rahmen unabweisbarer und zu belegender Bedarfe,

— unter Erhaltung der Leistungsfihigkeit des Naturhaushal-
tes,

— nach Ausschopfung der im Innenbereich vorhandenen
Reserven und der Moglichkeiten innerértlicher Erneue-
rung und Entwicklung,

— nach Priifung und Bewertung der 6kologische Folgen.

Diese Ziele lassen sich allerdings nur dann umsetzen, wenn
es gelingt, die regionale Siedlungsentwicklung entsprechend
zu steuern. Hierzu bedarf es weniger der Behebung bestimm-
ter instrumenteller Defizite, als vor allem einer zieladiquaten
Handhabung des Instrumentariums. Dies setzt sowohl fach-
liche Kompetenz als auch Vollzugsbereitschaft bei den Ent-
scheidungstrigern voraus. An beiden versucht die von ver-
schiedenen Seiten geforderte geordnete Flichenwirtschaft
— Flichenhaushaltspolitik — anzusetzen, indem ein umfas-
sendes Informationssystem aufgebaut und damit einherge-
hend der erforderliche Bewuf§tseinswandel herbeigefiihrt wer-
den soll°. ;

Inbalte und Ansatzpunkte einer geordneten
Flichenhaushaltspolitik

Der Grundgedanke einer geordneten Flichenhaushaltspoli-
tik ist der haushilterische Umgang mit Grund und Boden. In
Analogie zur kommunalen Finanz- und Haushaltsplanung
sollten Flichenressourcen, Flichenbedarfe und Flicheninan-
spruchnahmen bilanziert und ggf. auch mit monetiren Gré-
fen verkniipft werden.

Der konkreten Ausgestaltung einer Flichenbewirtschaf-
tung soll ein Mechanisums zugrundegelegt werden, der “in
Zukunft bei jeder Flichenbeanspruchung quantitative und
qualitative Ausgleichsmafinahmen“® sicherstellt. In Anleh-
nung an das Naturschutzrecht wird vorgeschlagen, bei Inan-
spruchnahme von Flichen ausgleichende Mafinahmen vorzu-
sehen, etwa in Form von Flichenersatz, d.h. Riickbau an
anderer Stelle, oder, wenn Ersatz nicht moglich ist, durch
finanzielle Ablosesummen.

Zur instrumentellen Umsetzung einer Flichenhaushaltspo-
litik werden vom Arbeitskreis “Flichenhaushaltspolitik“ der
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung Flichen-
kataster und Flichenbilanzen empfohlen. Flichenkataster sol-
len ein umfassendes Informationssystem zur sachlich und zeit-
lich differenzierten Abbildung der direkten und indirekten
Inanspruchnahme von Flichen sowie vorhandenen Flichen-
potentialen und Belastungsfaktoren sein. Uber die Verinde-
rung des Flichenhaushaltes sind in regelmifligen Abstinden
Flichenbilanzen (in Form von Flichenkontrollberichten) zu
erstellen.

Flichenkontrollberichte dienen als Informationsgrundlage
der politischen Entscheidungstriger iiber “Flichenverbrauch”
und dessen Konsequenzen. Hieran ist die Hoffnung gekniipft,
diese zu einem verantwortlicheren Umgang mit Grund und
Boden zu veranlassen.

Innenentwicklungspotentiale — SchlsisselgréfSe der Strategie
einer geordneten Flichenhaushaltspolitik

Bei der planerischen Konzipierung eines verniinftigen Um-
gangs mit den Flichen ist neben dem Bedarf an Siedlungsfli-
chen im Untersuchungsraum vor allem die Verfiigbarkeit von
Flichen und die Konsequenzen ihrer Inanspruchnahme die
Grundfrage der zukiinftigen Siedlungspolitik.

Akzeptiert man, daff auf absehbare Zeit weitere Flichenbe-
darfe vorhanden sind, so riickt die Frage nach den noch ver-
fiigbaren Flichenpotentialen und deren Lokalisierung in den
Mittelpunkt des Interesses. Die Potentiale kénnen raumlich in
zwei Bereichen gesucht werden:

— imbereits besiedelten Bereich des Gemeindegebietes bzw.
der Region (“Innenbereich®) oder

— im bisher unbesiedelten Bereich, also den Freiflichen des
betrachteten Raumes (“Auflenbereich“)’.

Diese beiden Flichenpotentiale gilt es systematisch hin-
sichtlich Standorteignung, Umweltvertriglichkeit, Sozialver-
triglichkeit, Wirtschaftlichkeit etc. zu untersuchen. Ergebnis
einer solchen Untersuchung sollte die Quantifizierung von
Flichen in Abhingigkeit von den jeweiligen Auswirkungen
der Flichennutzung sein. :

Idealtypisch sind also folgende Schritte zur Planvorberei-
tung durchzufiihren:

— Ermitteln der Flichenpotentiale im Auflenbereich, insbe-
sondere auf Basis eines an 6kologischen Funktionen orien-
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tierten Ansatzes, und Bestimmung der quantitativen und
qualitativen Auswirkungen der Flichennutzung hinsicht-
lich eines breiten Wirkungsspektrums.

— Ermitteln der Flichenpotentiale im Innenbereich anhand
eines breit angelegten Eignungs- und Restriktionsansatzes
und Bestimmung der quantitativen und qualitativen Aus-
wirkungen der Flichennutzung hinsichtlich eines breiten
Wirkungsspektrums.

— Abwigung zwischen einzelnen Stufen von Innenentwick-
lung und Auflenentwicklung, insbesondere hinsichtlich
der mit der jeweiligen Flichennutzung verbundenen
Auswirkungen.

Aufgrund der Komplexitit des Zusammenhanges von Inan-
spruchnahme einer Fliche und damit verbundenen Auswir-
kungen ist es sinnvoll, bei den innen- bzw. auflenbereichsbe-
zogenen Potentialermittlungsverfahren iterativ vorzugehen,
d.h. schrittweise die Ausnutzungsintensitit der Flichenpoten-
tiale zu erhohen. Nur so kénnen unterschiedlich intensive
Flichennutzungen (mit ihren jeweilig signifikant unterschied-
lichen Auswirkungen) “Innen® und “Auflen® vergleichend be-
wertet werden. Erst die Kenntnis des Kontinuums von Poten-
tialnutzung und Auswirkungsintensitit erméglicht sinnvolle
und begriindbare Entscheidungen hinsichtlich eines angemes-
senen Verhiltnisses von Innen- und Auflenentwicklung.

Die letztendliche Bestimmung der “richtigen“ Proportion
von Innen-und Auflenentwicklung fiir einen konkreten Pla-
nungsraum mufl zwar durch Ermittlung der Flichenpotentiale
vorbereitet werden, ist aber im Grunde eine politische Ent-
scheidung. Nur auf der politischen Ebene lassen sich z.B. die
“Grenzen der Belastbarkeit“ des Naturhaushaltes oder das
angestrebte Maf} an Lebensqualitit — etwa im Hinblick auf
individuelle Wohnform — definieren®.

Zur Bedeutung der richtigen Einschdtzung der PotentialgréfSen

Die quantitative Grofle der Flichenpotentiale im Innenbe-
reich ist aus mehreren Griinden als Schliisselgrofie der regiona-
len Siedlungsentwicklung anzusehen. Geht man von einem
vorgegebenen, durch Bedarfsermittlung bestimmten Flichen-
bedarf aus, so kann dieser entweder auf neuen Bauflichen im
Auflenbereich oder stattdessen im bereits besiedelten Bereich
(Innenbereich) untergebracht werden. Jede Fehleinschitzung
der im Innenbereich (noch) méglichen Entwicklungspoten-
tiale fithrt automatisch zu gravierenden Fehlentscheidungen
in der regionalen Flichendisposition.

Wiirde auf der einen Seite im Vertrauen auf zu grofle Innen-
entwicklungspotentiale im engeren Stadtumlandbereich® eine
zu restriktive Flichenausweisung vorgenommen, wire die
Besiedlung entfernter gelegener Gebiete die logische Folge, da
sich die Bauwilligen dann anders orientieren (miissen)'®. Im
engeren Umland der Stidte wiirde es sowohl zu einer iibermi-
fBigen Verknappung von Bauflichen als auch zu verknap-
pungsbedingten Bodenpreissteigerungen kommen. Die Pro-
bleme wiirden also ins weitere Umland der Stidte oder sogar in
den angrenzenden lindlichen Raum verlagert und durch
zusitzliches Verkehrsaufkommen (Fernpendler) sogar weiter
verschirft.

Auf der anderen Seite fiihrt jede zu groflziigige Flichenaus-
weisung im regionalen Zusammenhang zu einer unnétig gro-
fen Stadt-Umland-Wanderung und damit zu einer vermeid-
baren Inanspruchnahme wertvoller Freiflichen fiir Siedlungs-
zwecke. Zudem mindern grofle, leicht verfiigbare Flichen-

potentiale auf der “griinen Wiese“ den Anreiz fiir Investoren
und Kommunen, sich der planerisch anspruchsvolleren Auf-
gabe “Innenentwicklung“ zuzuwenden. Dariiber hinaus fiih-
ren falsche Flichendispositionen zu vielfiltigen sozioskono-
mischen Nachteilen.

Insgesamt wird die Zielrichtung der Planung nicht in der
Begrenzung von Wohnflichenbedarfen gesehen, die durch re-
lativ “autonome* Rahmenbedingungen (z.B. demographische
und 6konomische Trends, staatliche Férderung des Woh-
nungseigentums) hervorgerufen sind, sondern vielmehr in
einer angemessenen kleinteiligen Steuerung der Bevolke-
rungsverteilung, also der planmdfigen Entwicklung der regio-
nalen Siedlungsstruktur im Sinne einer geordneten Flichenbhaus-

baltspolitik.

3. Untersuchungsansatz zur Ermittlung der tatsichlich
mobilisierbaren Innenentwicklungspotentiale

Im Rahmen der klassischen Flichensteuerung werden in
Flichennutzungs- und Regionalplinen bisher vor allem die im
Auflenbereich benétigten Flichen ermittelt. Dabei werden
mehr oder weniger fundierte Untersuchungen zur Standort-
eignung, Umweltvertriglichkeit u.a.m. vorgenommen. Noch
verfiigbare Bauflichen im Innenbereich werden erst seit eini-
gen Jahren in der Regel durch eine meist grobe Abschitzung
der Bauliicken ansatzweise einbezogen.

Fiir die Wohnflichenausweisung im Auflenbereich haben
Kistenmacher, Eberle u.a. seit Anfang der 80er Jahre Eignungs-
bewertungsmodelle entwickelt!!. Die letzte, 1987 vorgestellte
Modellversion wird als “Eignungsbewertungsmodell der 2.
Generation“ bezeichnet und unterscheidet sich von ihren
Vorgingern durch die vermehrte Einbeziehung von freiraum-
schiitzenden Kriterien und einer Wertsynthese, die nicht
mehr auf partial-nutzwertanalytischer Basis, sondern auf
Grundlage von Schwellenwertfestlegungen vorgenommen
wird.

Fiir die Inanspruchnahme von Flichen im Auflenbereich
liegt also ein Eignungsbewertungsverfahren zumindest in den
Grundziigen vor. Im folgenden wird ein Verfahren zur Be-
stimmung des noch verfiigbaren und vor allem raumplanerisch
auch “sinnvollen“ Angebots an Flichen im Innenbereich
vorgestellt.

InnenentwicklungsmafSnabmen

Unter Innenentwicklung wird im Kontext der regionalen
Siedlungsentwicklung die “Unterbringung“ von neuen Fli-
chenbedarfen in bereits besiedelten Bereichen'? verstanden.
Im tatsichlich (zumindest in Ansitzen) baulich genutzten
Innenbereich konnen unterschiedliche Innenentwicklungs-
mafinahmen zur Schaffung von neuen Wohnflichen ergriffen
werden. Aufgrund praktischer Erfahrungen im Gebiet des
Umlandverbandes Frankfurt empfiehlt es sich, folgende Mafi-
nahmegruppen'? zu unterscheiden:

— Umnutzungleerstehender oder mindergenutzter Gebiude
und Gebiudeteile (insbesondere Dachgeschoflausbauten)

— Gebaudeerweiterungen entweder durch vordere, hintere
bzw. seitliche Anbauten oder durch Aufstockungen

— (groflere) Ersatzbauten fiir abgingige Bausubstanz an glei-
cher Stelle

— Neubauten in Bauliicken (unbebaute bzw. minderge-
nutzte Grundstiicke)
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— Neubauten in “zweiter Reihe“ mit oder ohne zusitzliche
offentliche Erschliefungsmafinahmen

— bauliche Nutzung unzureichend genutzter Innenflichen

— Bebauung von Arrondierungsflichen (§ 34 Abs. 4 Nr. 3
BauGB)

— Unmistrukturierung ehemals nicht (oder nur teilweise) zu
Wohnzwecken genutzter Flichen.

Kleinraumiger Untersuchungsansatz: Parzellenscharfe
Mikroanalyse

Bereits die Auflistung der unterschiedlichen Innenentwick-
lungsmafinahmen macht deutlich, daff nur ein kleinriumiger,
die spezifischen Situationen der einzelnen Grundstiicke
reflektierender Untersuchungsansatz eine hinreichende Erfas-
sung der sehr kleinteiligen Innenentwicklungspotentiale
ermoglicht.

Wie sich schon in der kleinteiligen Struktur der heutigen
Sanierungs- und Modernisierungspraxis abzeichnet, wird sich
eine an den Zielen der Innenentwicklung orientierte Sied-
lungsentwicklung im Bestand “weniger auf eine kleine Zahl
grofler Vorhaben beziehen, sondern vielmehr eine grofle
Anzahl kleinerer Vorhaben an unterschiedlichen Standorten
umfassen!*. Will man den kleinteilig strukturierten Verinde-
rungsprozefl im Bestand adiquat erfassen und bewerten, muf§
der Fokus der Untersuchung entsprechend ausgerichtet sein.

Deshalb erfordert eine realistische Betrachtungsweise der
Umsetzbarkeit einer Innenentwicklungsstrategie ein Ankniip-
fen an die Verinderungswiinsche der Eigentiimer und Nutzer
im Quartier. Nur die Einbeziehung der Wiinsche, z.B. nach
Realisierung individueller Wohnformen oder Vermégensbil-
dung im Wohneigentum, und der finanziellen, lebenszyklus-
bedingten u.a. Méglichkeiten der Bewohner lifit eine reali-
titsnahe Abschitzung der tatsichlichen Nutzung von Flichen
im Innenbereich zu.

Weiterhin konnen nur bei grundstiicksweiser Betrachtung
die zu Fehlinterpretation verleitenden “Summeneffekte®, die
durch die gegenseitige Verrechnung von Uber- bzw. Unter-
ausnutzungen von Grundstiicken entstehen, vermieden wer-
den. Die Baugenehmigungspraxis folgt dem Prinzip der
antrags- und damit grundstiicksbezogenen Einzelfallpriifung,
so dafl in der Realitit natiirlich keine Saldierungen mit iiber-
ausgenutzten Nachbargrundstiicken stattfinden. Im Gegen-
teil: Bei der Genehmigung aufgrund § 34 BauGB werden
“iiberausgenutzte“ Nachbargrundstiicke als Bewertungsmaf}-
stab hinsichtlich des “Einfiigens“ herangezogen. Insofern ist
eine block- oder quartiersbezogene Strukturanalyse zu wenig
prizise, um die kleinteiligen Strukturen der Innenentwick-
lungspotentiale quantitativ und qualitativ richtig zu erfassen.

Im Bereich der umweltbezogenen Auswirkungen der Innen-
entwicklung stellt sich ein dhnliches Problem. Es sind dabei
durchaus Fille denkbar, wo trotz deutlicher Vergroflerung der
baulichen Nutzfliche Verbesserungen der okologischen Ge-
samtsituation der Grundstiicke — z.B. durch Entsiegelung,
Begriinung, Neuordnung des ruhenden Verkehrs — moglich
sind.

Die grundstiicksscharfe, detaillierte Analyse der konkreten
baulichen, soziodkonomischen und 6kologischen Situation
vor Ort ist meines Erachtens Voraussetzung fiir das Erzielen
vertretbarer Ergebnisse. Dieser parzellenscharfe Mikroansatz

=

bedeutet keineswegs, dafl die strukturellen Gegebenheiten
und Randbedingungen aufler acht gelassen werden. Vielmehr
wird beim kleinriumigen Vorgehen ausgehend vom Untersu-
chungsgebiet natiirlich auch die Blickrichtung auf den gesamt-
stadtischen Zusammenhang gelenkt. Im Unterschied zu
stadtstrukturellen Ansitzen wird allerdings aus der Perspek-
tive der Untersuchungsgebiete die Relevanz der iibergeordne-
ten Zusammenhinge eingeschitzt, um so den Analyseaufwand
zielgerichtet zu reduzieren.

Grundjiberlegungen zur Untersuchungsmethode

Der kleinriumige Forschungsansatz baut auf der Uberle-
gung auf, dafl sich im Untersuchungsraum die Vielzahl klein-
ster Teilgebiete (Baublocke o.4.) auf eine geringe Anzahl
unterschiedlicher Siedlungstypen reduzieren lif3t. Die einzel-
nen Siedlungstypen sind in ihrer Struktur hinsichtlich wichti-
ger stadtebaulicher Merkmale (z.B. Bebauungsdichte, Gebiu-
destruktur, Haustypen, Freiflichen) weitgehend homogen**.

Eine Hypothese des empirischen Ansatzes besteht in der
Annahme, daff im Rahmen einer Pilotstudie durch die Analyse
von Modellgebieten fiir jeden Siedlungstyp eine Grundlage
geschaffen wird, auf der eine vertiefte empirische Untersu-
chung ein statistisch abgesichertes Ergebnis fiir den Gesamt-
raum erbringen kann. Dabei kann auf der Grundlage der
Untersuchung einer nach statistischen Kriterien bestimmba-
ren Anzahl von reprisentativen Teilgebieten auf die Grundge-
samtheit aller Gebiete eines Siedlungstyps geschlossen wer-
den. Es wird also unterstellt, daf sich fiir jeden Siedlungstyp
typische, durchschnittliche Innenentwicklungspotentialgrd-
fen ermitteln lassen, die — in Verbindung mit der quantitati-
ven Bedeutung des Siedlungstyps — eine Hochrechnung auf
die Gesamtheit aller Flichen eines Siedlungstyps zulassen.

Dieser Untersuchungsansatz unterscheidet sich von den
“klassischen® Bauliickenerhebungen, die als Totalerhebungen
konzipiert sind'®. Die komplexe Ermittlung von Innenent-
wicklungspotentialen, die Bewertung der Potentiale und die
Einschitzung ihrer Mobilisierbarkeit kann aus forschungs-
okonomischen Griinden wohl kaum flichendeckend vorge-
nommen werden. Eine Erhebung fiir das gesamte Gebiet ist
aber auch nicht erforderlich, wenn das oben skizzierte metho-
dische Konzept einer Stichprobenerhebung auf der Basis von
siedlungsstrukturell geschichteten Gebietstypen angewendet
wird.

Auf der Basis dieser methodischen Grundiiberlegungen
ergeben sich drei Hauptarbeitsschritte fiir die Ermittlung der
Entwicklungspotentiale im besiedelten Bereich:

a) Die Typisierung des gesamten bebauten Gebiets eines
Raumes in homogene Siedlungstypen.

b) Empirische Untersuchung reprisentativer Gebiete fiir
jeden Siedlungstyp, um die durchschnittlichen Innenent-
wicklungspotentiale je Siedlungstyp zu ermitteln.

¢) Darauf aufbauend kann eine Hochrechnung der Ergebnisse
auf das Gebiet der Region zur qualifizierten Abschitzung
der Innenentwicklungspotentiale im regionalen Mafistab
fithren.

Siedlungstypisierung als Grundlage der Untersuchung

Die Durchfiihrung der empirischen Untersuchung auf der
Basis der Typisierung der besiedelten Flichen ist — neben den



300 Raumforschung und Raumordnung

1989 Heft 5-6

oben beschriebenen methodischen Griinden — aus folgenden
inhaltlichen Griinden sinnvoll:

— Verschiedene Potentiale der Innenentwicklung (z.B. Bau-
liicken, Dachausbau-, Umstrukturierungsmoglichkeiten)
verteilen sich unterschiedlich in der Region.

— Die stidtebaulichen Problemsituationen — und damit die
Auswirkungen von Mafinahmen der Innenentwicklung —
sind siedlungstypenspezifisch zu differenzieren.

— Die Mobilisierungsvoraussetzungen und -chancen sind je
nach Gebietsstruktur (Eigentiimer- und Baustrukturen)
sehr unterschiedlich einzuschitzen.

Empirische Untersuchung von einzelnen kleinen Gebieten

Ankniipfend an die Grundfragen zur Realisierbarkeit einer
Strategie der Innenentwicklung — Grofle der Innenentwick-
lungspotentiale, Auswirkungen der Potentialnutzung und
Umsetzbarkeit der Strategie — ist folgender Untersuchungs-
ansatz fiir die kleinriumige Gebietsanalyse sinnvoll:

— Ermitteln der Gebietseignung tiir Innenentwicklungsmafi-
nahmen und Untersuchung der entgegenstehenden Re-
striktionen '

— Konzipieren denkbarer alternativer Innenentwicklungs-
moglichkeiten (Mafinabmenfalle) mit unterschiedlicher
Eingriffsintensitit und unterschiedlichen Auswirkungen

— Ermitteln der theoretischen Innenentwicklungspotentiale,
wobei die relevanten alternativen Handlungsméoglichkei-
ten in den Gebieten (Mafinahmenfille) zugrundegelegt
werden

— Ermitteln der Auswirkungen der Potentialnutzung, diffe-
renziert nach den zugrundegelegten Mafinahmenfillen

— Bewerten der Auswirkungen und Erarbeiten einer Mafi-
nahmenempfehlung fiir das Gebiet, d.h. Ermittlung des
sinnvollerweise nutzbaren Innenentwicklungspotentials

— Beurteilen der Realisierbarkeit der sinnvollen Mafinahmen
im Gebiet (Implementationsstudie zu den Akteuren und
den kommunalen Handlungsméglichkeiten)

— Abschitzen des bis zu einem bestimmten Zeitpunkt mobi-
lisierbaren Teil des Innenentwicklungspotentials .

Der Untersuchungsgang und die erforderlichen Arbeits-
schritte sind der Abbildung 1 schematisch zu entnehmen.

4. Beispielbafte Darstellung der empirischen Untersuchung

Die Ermittlung der theoretisch fiir Innenentwicklung ver-
fiigbaren Flichenpotentiale basiert einerseits auf einer Unter-
suchung der baulich-riumlichen, planungsrechtlichen und
soziookonomischen Eignung der Gebiete und andererseits auf
der Analyse umweltbezogener Restriktionen, die einer Innen-
entwicklung entgegenstehen konnen.

Die materielle Basis fiir jede Innenentwicklung sind die im
ausgewihlten Gebiet vorfindbaren (stidte)baulichen Struktu-
ren. Sie bilden Grundlage und Ausgangsbasis jeder bestands-
bezogenen Weiterentwicklung und in ihrer Gesamtheit den
stidtebaulichen Rahmen fiir die Innenentwicklung im Gebiet.
Fiir jedes Gebiet ist im Rahmen einer Gebiude- und Freifli-
chenanalyse neben der Auswertung von Planungsgrundlagen
eine detaillierte Bestandsaufnahme vor Ort durchzufiihren.

Einbesonderer Akzent ist bei der Analyse der baulich-raumli-
chen Eignung auf die grundstiicksbezogene Betrachtung zu
legen, da nur so genaue Ergebnisse gewonnen werden kénnen
und Nivellierungseffekte, die jedem aggregierten Analysever-
fahren innewohnen, auszuschlieflen sind.

Die soziookonomische Basis fiir eine Innenentwicklung ist
die vorhandene Einwohnerstruktur. Die Mafinahmen der
Innenentwicklung sollten “bewuflt auf die Verinderungswiin-
sche der Nutzer ausgerichtet sein. Die lokale Gemeinschaft
der Mieter, Eigentiimer, Handels- und Gewerbeunternehmer
eines Stadtquartiers kann die erforderliche Inititative zur
aktiven Verinderung des Gebiets“!” selbst entwickeln. Hier
wird ausdriicklich die Meinung vertreten, dafl jede Innenent-
wicklungskonzeption von vornherein zum Scheitern verur-
teilt ist, wenn sie nicht die Absichten und (Investitions-) Wiin-
sche der Gebietsbewohner einbezieht und als zentrale Deter-
minante des Verinderungsprozesses begreift.

Neben den dargelegten Eignungsfaktoren sind Restriktio-
nen, die einer Innenentwicklung in den Modellgebieten entge-
genstehen, zu beriicksichtigen. Als Restriktionen werden hier
alle negativen Umfeldbedingungen der Untersuchungsgebiete
aufgefafit, die eine Innenentwicklung begrenzen oder gar aus-
schlieflen konnen'®. Da die Restriktionen alle eng mit dem
Thema Umweltschutz verkniipft sind, lassen sie sich unter der
Rubrik umweltbezogene Restriktionen zusammenfassen.

Die Restriktionen werden in vier Bereichen untersucht:
Verkehrslirmbelastung, Beldstigungen durch gewerbliche
Nutzungen, Altlasten und Versiegelung sowie wertvolle
Vegetation und Biotope. Die dariiber hinaus fiir eine Innen-
entwicklung wesentlichen Bereiche Luftbelastung und klein-
klimatische Verhiltnisse konnen auf der kleinriumigen Ebene
aufgrund der unzureichenden Datenbasis nicht sinnvoll ein-
bezogen werden. Die Untersuchung der Restriktionen geht
weit iiber die einzelnen Grundstiicke hinaus. Dabei muf} der
Mafistab fiir die Beurteilung der relevanten Umfeldbedingun-
gen je nach Problemlage unterschiedlich sein.

Flichenpotentialermittlung im Untersuchungsgebiet

Auf der Grundlage der grundstiicksweisen baulich-riumli-
chen Eignungsuntersuchung wird unter Beachtung der stid-
tebaulichen Rahmenbedingungen des Gebietes fiir jedes
Grundstiick untersucht, ob und wenn ja, wieviel neue Wohn-
fliche bzw. Wohnungen sich “unterbringen® lassen. Die
Ermittlung der Flichenpotentiale erfolgt schrittweise, wobei
im Rahmen des Gebietscharakters'® gepriift wird, ob Spiel-
raum fiir Mafinahmen der Innenentwicklung besteht.

Die Entwicklungsméglichkeiten eines Gebietes werden
nach dem im folgenden schematisch dargestellten Ansatz
ermittelt:

a) Konzipierung von MafSnahmenfallen

— Methode: Auswertung der Eignungs- und Restrik-
tionsanalyse und der Ziele, Absichten und Leitbilder
der 6rtlichen Akteure (Verwaltung, Politiker, Grund-
stiickseigentiimer, Investoren und Nachfrager)

— Randbedingungen: Siedlungsstruktur, soziookonomi-
sche Verhiltnisse und stidtebauliche Defizite und
Maglichkeiten

— Ergebnis: Mafinahmenfille unterschiedlicher Verinde-
rungsintensitit, in der Regel drei oder vier Varianten
(“theoretische Innenentwicklungspotentiale®)
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Abbildung 1:
Untersuchungsablaufschema
Baulich-riumliche Rechtl.-soziookonom. Infrastrukturelle Umweltbezogene
Eignung Eignung Eignung Restriktionen
— Gebiude/Freiflichen =~ — okonomische Faktoren — soziale Infrastruktur ~ — Verkehrslirm
— Stidtebau — soziale Akzeptanz — Giiter/Dienstleistg. — gewerbl. Belastung
— Ausgleichsméglichk.  — Planungsrecht — OPNV etc. — Boden/Vegetation
Eigentiimerinteressen Siedlungsstrukturelle Situation
Investitionsabsichten Stidtebauliche Gesamtsituation
Planungsabsichten Soziookonomische Bedingungen
Mafinahmefall 1 Mafnahmefall 2 Maf3nahmefall 3 Mafinahmefall 4
sehr geringe geringe mittlere erhebliche
Verinderung Verinderung Verinderung Verinderung
l [ | |
| | | l
I | | |
| | Bewertungsraster | I
| i i |
| stidtebauliche Vertretbarkeit |
Wohn- und Freiraumqualitit
| Soziale Vertriglichkeit ! |
| Umweltvertriglichkeit | |
|  Wirtschaftlichkeit |
I Nutzung der Gebietseignung |
I Beriicksichtigung der Restriktionen
konkurrierende Nutzungsanspriiche l
' ; . I
|
v

Kontinuum: Mafinahmenintensitit — Auswirkungen

e ————

Sinnvolle und realisierbare Innenentwicklung

Quelle: Eigene Darstellung.
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b) Auswirkungsanalyse: Ermittlung der Folgen der Innen-
entwicklung

— Ziel: Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Bewer-
tung sicherstellen; Priferenzstrukturen der Betroffe-
nen einbeziehen und an den 6rtlich vorfindbaren Pro-
blemstrukturen orientieren

— Methode: Entwicklung eines “Bewertungsrasters“ und
Checklistenansatz mit verbal-argumentativen Bewer-
tungen

— Bewertungskriterien: Wohn- und Freiraumqualitit;
stidtebauliche Vertriglichkeit; Wirtschaftlichkeit; so-
ziale Vertriglichkeit; Umwelterheblichkeit und Um-
weltvertriglichkeit; mogliche Ausgleichsmafinahmen;
konkurrierende Nutzungsanspriiche; Ausschépfung
der Gebietseignung und Beriicksichtigung der Restrik-
tionen

— Ergebnis: Kontinuum von Mafinahmeintensitit und
Auswirkungen

¢) Bestimmung der sinnvollen Innenentwicklung

— Ziel: “ausgewogene Konfliktldsung® in Analogie zum
Abwigungsgebot des Baugesetzbuches

— Entscheidungsgrundlagen: allgemeingiiltige, d.h. fiir
alle Untersuchungsgebiete geltende Kriterien des
“Bewertungsrasters“ (im Sinne “regionaler Notwen-
digkeiten“) und gebietsbezogene, spezielle Bedingun-
gen des jeweiligen Gebiets und der Gemeinden (im
Sinne “lokaler Strukturen®)

— Ergebnis: sinnvolle Innenentwicklung im Unter-
suchungsgebiet

d) Implementationsstudie: Ermittlung der praktisch reali-
sierbaren Innenentwicklung

— Methode: Analyse der Akteure, Befragung von Exper-
ten und Auswertung vorliegender Erfahrungen aus
vergleichbaren Fillen

— Analyse der Akteursgruppen: Verinderungsabsichten
(Investitionsinteressen) und Erhaltungsinteressen er-
mitteln; Bebauungsvorstellungen potentieller Investo-
ren und Steuerungsversuche der Planung beriicksichti-
gen

— Expertenbefragung: Erfahrungen mit dem Planungs-
und Genehmigungsprozef} auswerten

— Ergebnis: Einschitzung zur Realisierbarkeit der plane-
risch verniinftigen Mafinahmen fiir das Gebiet (“reali-
sierbare Innenentwicklung®).

5. Erste empirische Ergebnisse aus dem Frankfurter Raum

Die empirischen Ergebnisse basieren auf einer Pilotstudie
fiir das Gebiet des Umlandverbandes Frankfurt. Die dabei
vorgenommene Untersuchung von 15 Modellgebieten liflt
naturgemif} keine reprisentativen Schliisse zu, wiewohl erste
generalisierende Tendenzaussagen méglich sind.

Hypothesen

In der Diskussion um Innenentwicklung als zukunftswei-
sender Strategie der Siedlungsentwicklung tauchen immer
wieder bestimmte Hypothesen iiber das “Vorhandensein“ von
Flichenpotentialen auf. Eine gingige Vorstellung ist die Mei-

nung, daf} die noch vorhandenen planungsrechtlichen Bau-
moglichkeiten in bestehenden Baugebieten ein entscheidender
Indikator fiir die mogliche Innenentwicklung in der Gemeinde
sind?°. Weiter liegt die Vermutung nahe, daf} der bisherigen
Baudichte eine wesentliche Bedeutung fiir die Entwicklungs-
potentiale zukommt; d.h. in nur locker bebauten Gebieten
werden grofiere Flichen erwartet.

Die Auswertung der Modellgebietsergebnisse ergibt dem-
gegeniiber keine Hinweise auf die empirische Evidenz derarti-
ger Hypothesen?'. Weder die planungsrechtlich vorhandenen
Bauméglichkeiten noch die Baudichte der Untersuchungsge-
biete liflt direkte Schliisse auf sinnvolle oder realisierbare
Innenentwicklungspotentiale zu. Nicht das theoretisch Mog-
liche oder planungsrechtlich Zulissige determiniert die Innen-
entwicklungsmoglichkeiten, sondern die konkreten Gege-
benheiten der Gebiete sowie die Verinderungsbediirfnisse
und die finanziellen u.a. Méglichkeiten der Bewohner und
Eigentiimer.

Dreistufiges Analysekonzept zur Innenentwicklung

Betrachten wir die Entwicklungspotentiale der 15 unter-
suchten Gebiete im Innenbereich — differenziert nach dem
theoretisch Moglichen, dem planerisch Sinnvollen und dem
praktisch wahrscheinlich Realisierbaren —, so ergeben sich je
nach Analyseebene deutlich unterschiedliche quantitative
Niveaus.

Wihrend die Geschof¥flichen fiir Wohnen in den Untersu-
chungsgebieten theoretisch um fast drei Viertel durch Innen-
entwicklung gesteigert werden konnten, reduziert sich diese
Steigerungsmdglichkeit auf gut 40 %, wenn man nur die sinn-
vollen Innenentwicklungspotentiale beriicksichtigt. Fragt
man weiter nach der letztlich entscheidenden Grofle, der
wahrscheinlich im Planungshorizont des Flichennutzungs-
planes bis zum Jahr 2000 realisierbaren Innenentwicklung, so
reduzieren sich die Entwicklungsreserven in den Untersu-
chungsgebieten auf nur noch ein Drittel des theoretisch Mog-
lichen. In der Summe heifit dies, daf} durch Innenentwicklung
in den untersuchten Gebieten die Wohnfliche wahrscheinlich
um etwa ein Viertel im nichsten Jahrzehnt erhoht werden
kann.

Es bleibt festzuhalten, dafl bei Gebieten mit erkennbaren
Reserven die in absehbaren Zeitriumen umsetzbare Innen-
entwicklung nur etwa ein Drittel der theoretischen Potentiale
ausmacht. Dabei ist keineswegs fiir jedes Modellgebiet dieser
Anteil der realisierbaren Potentiale ein Drittel des theoretisch
Méglichen, sondern es bestehen siedlungsstrukturspezifisch
und gebietsspezifisch grofle Unterschiede.

Quantitative Ergebnisse im Umlandverband Frankfurt

Der seit 1987 giiltige Flichennutzungsplan des Umlandver-
bandes Frankfurt (UVF) geht von einem Innenentwicklungs-
potential von etwa 20 000 Wohnungen aus. Nach den hier
vorliegenden Ergebnissen kann gefolgert werden, daf} einiges
dafiir spricht, daf} die tatsichlich bis zum Jahr 2000 mobili-
sierbaren Innenentwicklungspotentiale im UVF-Gebiet gro-
fer als 20 000 Wohneinheiten sind. Allerdings wird nicht
angenommen, daf} die Flichenpotentiale im Innenbereich die
UVE-Annahmen um ein Mehrfaches iibersteigen. Im Rahmen
der Fortschreibung des Flichennutzungsplanes des UVF wird
das bisherige Flichenverteilungsmodell mit Blick auf wahr-
scheinlich groflere Potentiale im Innenbereich zu verindern
sein.
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Gleichwohl sind bei Aufrechterhaltung des heute feststell-
baren Flichenbedarfs ggf. gehegte Hoffnungen illusionir, auf
Flicheninanspruchnahme im Auflenbereich weitgehend oder
gar ginzlich verzichten zu kénnen. Zum vollstindigen Ver-
zicht auf weiteren “Flichenverbrauch“ in den prosperierenden
Verdichtungsgebieten wiren weitgehende gesellschaftliche
Verhaltensinderungen erforderlich?2. Solange diese nicht
absehbar sind, ist die Siedlungsplanung gut beraten, sich auf
Expansionswiinsche einzustellen und diese im Rahmen einer
geordneten Flichenhaushaltspolitik rational zu lenken und zu
ordnen. Insgesamt ist also auf absehbare Zeit eine “mittlere
Strategie“ mit verstdrkter Innenentwicklung und begrenzter
— okologisch moglichst “unschadlicher® — Auflenentwicklung
eine sinnvolle und realistische Orientierung der Planung.

Typologie der InnenentwicklungsmafSnabmen

Differenzieren wir nach Mafinahmen, die am Gebiudebe-
stand ansetzen, und solchen, die Neubauten erfordern, so
zeigt sich, daf} etwa ein Drittel der realisierbaren Innenent-
wicklung in bestandsbezogenen Potentialen (Dachausbauten,
Anbauten, Aufstockung und Umnutzungen) und etwa zwei
Drittel in Neubaupotentialen (Bebauung von Bauliicken und
von grofleren Flichen, Bebauung in “zweiter Reihe“ und
Ersatzbauten) liegen?’.

Bei der relativen Bedeutung der einzelnen Mafinahmen
ergibt sich eine etwas herausgehobene Stellung der Bauliicken,
die rund ein Viertel aller mobilisierbaren Potentiale im Innen-
bereich stellen. Dies ist einerseits viel, andererseits aber relati-
viert es die bisherige primire Fixierung der Innenentwick-
lungsdiskussion auf Bauliicken betrichtlich, denn immerhin
drei Viertel der Potentiale sind auflerhalb der klassischen Bau-
liicken zu suchen. Weitere quantitativ bedeutende Innenent-
wicklungsmafinahmen sind: die Ersatzbauten, die Bebauung
groferer Freiflichen, die Zweitbebauung, die Umnutzung
und die Gebiudeerweiterung (einschliefllich Dachausbau).
Die Bebauung von Arrondierungsflichen und die Umstruk-
turierung von Flichen kommen regional sehr unterschiedlich
vor und kdnnen auf der Basis der Modellgebietsuntersuchung
hinsichtlich ihrer quantitativen Bedeutung noch nicht hinrei-
chend eingeschitzt werden.

Zwei weitere Aspekte der Mafinahmentypologie lassen sich
am besten tabellarisch zusammenfassend darstellen. Sie be-
treffen den mafinahmenbezogenen Instrumenteneinsatz und
die jeweils fiir die Innenentwicklungsmafinahme geeigneten

Siedlungsstrukturen (vgl. Abb. 2).

6. Weiterer Forschungsbedarf

Hier wird ein Untersuchungsansatz zum Ermitteln von
Entwicklungspotentialen im Innenbereich vorgestellt, der im
Rahmen einer Pilotstudie erprobt wurde. Im Verlauf der
Bearbeitung dieser speziellen Fragestellung tauchten eine
Reihe weiterer Fragen auf, die abschlieflend benannt werden
sollen, damit sie als Anregungen fiir weitere Forschungsbe-
mithungen zum Thema Innenentwicklung dienen kénnen.

Zur Umweltvertraglichkeit der Innenentwicklung

Bei der empirischen Untersuchung sind gebietsweise die
Umweltauswirkungen der Innenentwicklung analysiert wor-
den. Die dort erzielten Ergebnisse lassen eine kleinriumige
Bewertung der unterschiedlichen Verdichtungsméglichkeiten
zu. Demgegeniiber kann mit diesem methodischen Ansatz nur

sehr unvollkommen die Frage nach den Umweltauswirkungen
einer auf eine ganze Region ausgedehnten Innenentwicklungs-
strategie beantwortet werden. Hier fehlt es bisher sowohl an
methodischen Konzepten als auch vielerorts an der erforderli-
chen Datenbasis.

Die Bewertung der Umweltvertriglichkeit einer Strategie
der Innenentwicklung ist ein duflerst komplexes Thema. Mei-
nes Erachtens bieten hier zwei methodische Denkrichtungen
Ansatzpunkte zur Losung dieser Bewertungsproblematik.

Zum einen konnte der Versuch unternommen werden, fiir
die verschiedenen Siedlungsstrukturtypen der Verdichtungs-
gebiete — in Abhingigkeit von ihrer Lage im Verdichtungs-
gebiet und weiterer Faktoren — stadtékologische Qualitats-
standards zu formulieren. Auf der Basis dieser auf jeden Fall
einzuhaltenden Mindeststandards fiir gesunde Wohnverhilt-
nisse und okologische Ausgleichsleistungen kdnnte dann eine
Bewertung der globalen Innenenentwicklungsstrategie hin-
sichtlich threr Umweltvertriglichkeit vorgenommen werden.
Auch die Notwendigkeit von Ausgleichsmafinahmen liefle
sich an den vorgegebenen Standards messen.

Methodisch schwierig ist in diesem Zusammenhang das
Bestimmen der fiir die Bewertung erforderlichen stadtékolo-
gischen Qualititsstandards. Die normative Festlegung solcher
okologischer Qualititsstandards ist meiner Meinung nach
nicht primir Aufgabe der Wissenschaft, wenngleich sie natiir-
lich einen wichtigen fachlichen Beitrag (zu deren Begriindung)
leisten kann und mufi, sondern die Aufgabe (basis-)demokrati-
scher Entscheidungsprozesse der Gesellschaft?*.

Eine zweite methodische Méglichkeit zur Bewertung der
Innenentwicklung unter dem Aspekt der Umweltvertriglich-
keit ist die vergleichende Analyse von alternativen Strategien
zur Innenentwicklung und zur Auflenentwicklung. Hierbei
konnte ein Bewertungsverfahren auf dem Prinzip der “Scha-
densbegrenzung® aufbauen, d.h. es wird diejenige Strategie
bzw. Kombination beider Strategien gesucht, die in 6kologi-
scher Hinsicht — bei vorgegebenem Wohnflichenbedarf und
vorgegebenen Ausgleichsméglichkeiten — die geringsten
Umweltbeeintrichtigungen verursacht. Letzteres Verfahren
hat den Nachteil, dafl es keine Uberlastungserscheinungen
feststellen kann. Dieser Nachteil konnte allerdings durch eine
Einbeziehung von Grenzwerten — in Anlehnung an die
stadtokologischen Qualititsstandards — ausgeriumt werden.
Der Vorteil letzteren Verfahrens besteht in der Analogie zur
planerischen Abwigung. Dadurch diirfte eine Anwendung in
der Planungspraxis erleichtert werden.

Zu den Implementationsstrategien zur Innenentwicklung

Die vorliegende Untersuchung stiitzt sich insbesondere auf
die induktive Analyse der Interessen und Handlungsressour-
cen der lokalen Akteure. Bei der Implementationsforschung
sind weitere Forschungsbemiihungen sinnvoll und lohnend.
Auf der einen Seite konnte versucht werden, mit einem
Aktionsforschungsansatz mehr Licht in die Handlungsweisen
der lokalen Akteure, ihre Motive und die planerischen Ein-
flufméglichkeiten zu bringen. Auf der anderen Seite bietet
das Konzept der Begleitforschung von Modellprojekten eine
vielversprechende Forschungsperspektive.

Mit einem der Aktionsforschung entlehnten Konzept konn-
ten fiir ausgewihlte Untersuchungsgebiete, die siedlungs-
strukturell geschichtet sein sollten, detailliert die Reali-
sierungsmoglichkeiten einer Innenentwicklungsstrategie er-
forscht werden. Die Verinderungswiinsche der Nutzer, ihre
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Abbildung 2:
Innenentwicklungsmafinabmentyp, erforderliche Umsetzungsinstrumente
und besonders geeignete Siedlungsstruktur

Innenentwicklungs-
mafinahmentyp

Erforderliche Um-
setzungsinstrumente

Besonders geeignete
Siedlungsstrukturen

Umnutzung von

Gebiuden

selten: Bebauungsplan
ggfs. Forderung

historische Ortskerne und
gemischte Gebiete

Umnutzung von
Gebiudeteilen
(Dachausbau etc.)

ggfs. Befreiung
selten: Bebauungsplan

alle Gebietstypen bis
auf Gebiete mit zu hoher
Dichte

Erweiterung von
Gebiuden (Anbau
Ausbau)

ggfs. Befreiung
selten: Bebauungsplan

Einfamilienhausgebiete,
2.T. auch gemische Gebiete
und historische Ortskerne

Ersatzbauten fiir
abgingige Substanz

ggfs. Befreiung
selten: Bebauungsplan

historische Ortskerne und
gemischte Gebiete

Neubauten in
Bauliicken

Information und
Beratung; ggfs. auch
Befreiung, Forderung

alle Gebietstypen

Neubauten in
“zweiter Reihe“

Information und
Beratung;
i.d.R.: Bebauungsplan

Einfamilienhausgebiete
z.T. auch andere Gebiete

Bebauung von
Innenflichen

i.d.R.: Bebauungsplan
ggfs. Bodenordnung

Rand historischer Ortskerne
und gemischte Gebiete

Bebauung von Abrundungssatzung Ortsrinder aller
Arrondierungsflichen ggfs. Bebauungsplan Gebietstypen
Umstrukturierung Information und Beratung, gemischte Gebiete und

von Flichen

Bebauungsplan, Bodenord-
nung, ggfs. Forderung

historische Ortskerne

Quelle: Eigene Darstellung.

Absichten und Handlungsressourcen sollten genau erfafit
werden, um darauf aufbauend die wesentlichen Transaktions-
prozesse der Bewohner bzw. Eigentiimer der Untersuchungs-
gebiete mit den anderen an einer Innenentwicklung Beteiligten
zu erforschen. Wichtig erscheint mir in diesem Zusammen-
hang, den Fokus der Untersuchung auf die Bedarfstriger in
den einzelnen Gebieten zu richten, die durch ihre Handlungen
ein Gelingen oder Scheitern der Innenentwicklung determie-
ren. Von diesen ausgehend, sind die Verflechtungen zu den

weiteren Beteiligten (politische Entscheidungstriger bis Mak-
ler) zu erforschen. Die besondere Chance eines Aktionsfor-
schungsansatzes besteht darin, die Innenentwicklung aus der
Perspektive der lokalen Akteure betrachten zu lernen und
neue Formen des Zusammenwirkens von privater und 6ffent-
licher Initiative zu erproben.

Der beste Weg, Erkenntnisse iiber die Implementation von
Innenentwicklungsstrategien zu gewinnen, ist die experimen-
telle Felduntersuchung. Die Durchfiihrung von Modellprojek-
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ten bietet éine gute Moglichkeit, quasi-experimentell Imple-
mentationsansitze zu erproben und ihre Wirkungen zu
bewerten.

Solche Modellprojekte zur Innenentwicklung kénnten bei-
spielsweise aus Ressortforschungsmitteln des Bundesministe-
riums fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau fiir Expe-
rimentellen Wohnungs- und Stidcebau geférdert werden. Der
Vorteil solcher Forschungsprogramme liegt in der Férderung
konkreter Mafinahmen bei gleichzeitiger Begleitforschung der
Mafinahmenumsetzung. Dadurch liefle sich einerseits die
planerische, finanzielle und organisatorische Forderung der
verschiedenen Innenentwicklungsmafinahmen vor Ort erpro-
ben und andererseits durch die Auswertung der Erfahrungen
hinsichtlich Umsetzung und Ertrag solcher Demonstrations-
vorhaben eine wesentliche wissenschaftliche Erkenntnisquelle
erschlieflen.

Solche Modellprojekte konnen auch als Demonstrationsob-
jekte des im Kontext der Innenentwicklung praktisch Mach-
baren dienen. Die daraus gewonnenen Erfahrungen sollten
dokumentiert werden, um eine Vorbildfunktion fiir andere
Gemeinden erfiillen zu kénnen. Mit Handbiichern zur Innen-
entwicklung konnten die Ergebnisse und praktischen Erfah-
rungen dieser Modellprojekte verbreitet werden.

In den Modellprojekten kann dariiber hinaus der Gestal-
tungsproblematik nachgegangen werden. In stadtgestalteri-
scher Hinsicht kénnten beispielgebende Lésungen zum “Ein-
passen“ neuer Gebiude oder Gebiudeteile in vorhandene
Strukturen und zur Weiterentwicklung vor allem der vielen
Gebiete des “Stidtebaulichen Alltags“ gesucht werden. Nicht
die “Sonntagsaufgabe“ der behutsamen Erhaltung histori-
scher Zentren, sondern die Suche nach gebrauchsfihigen und
gestalterisch befriedigenden Losungen fiir die Innenentwick-
lung des “stidtischen Normalfalls“ — die vielen “anspruchs-
losen® und stidtebaulich héchst durchschnittlichen Ein- und
Mehrfamilienhausgebiete — ist das Problem der Zukunft.

Extensive Besiedlung statt Innenentwicklung?

Als weitere offene Forschungsfrage taucht vor allem in letz-
ter Zeit eine neue, auch in Fachkreisen um sich greifende
Diskussion zur Infragestellung der auf sparsamen “Flichen-
verbrauch® ausgerichteten Siedlungsplanung auf?.

Neben der schon seit einiger Zeit angemahnten Forschung
zu den unter 6kologischen Gesichtspunkten optimalen Sied-
lungsdichten? wird nunmehr von einigen mafigeblichen
Autoren die Konzeption einer extensiven Besiedlung von auf-
gegebenen landwirtschaftlichen Flichen ins Gesprich ge-
bracht.

Sieverts formulierte bereits Ende 1986 in einem Vortrag?,
dafl wir Experimente brauchen, die “Siedlungsformen in ge-
ringer Dichte anzielen, die als 6kologische Umweltbereiche-
rung in einer neuen kontrollierten Durchdringung von Woh-
nen und Landschaft angelegt werden“?%. Hier wird der oben
angesprochene Abwigungsvorgang zwischen Innen- und
Auflenentwicklung mit einer neuen Dimension versehen, und
es werden weitergehende Forschungsaufgaben sichtbar, wenn-
gleich meiner Meinung nach dieser Zweig der Diskussion ein
planerisch sehr resignativer ist.

Aus raumplanerischen Erwigungen sprechen vor allem die
mit der unkontrollierten und extensiven Besiedlung der weite-
ren Ballungsrandzonen verbundenen umweltschidlichen Ver-
kehrsbelastungen, die faktische Irreversibilitit von Besied-
lung? und die kommunal- und privatwirtschaftliche Irrationa-

litdt*® gegen ein solches Modell. Dariiber hinaus erscheint es
schwer vorstellbar, daf} der durchschnittliche Einfamilien-
hausbauer sich derart fiir den 6kologischen Gartenbau begei-
stern kann, daf} von einem tatsichlichen 6kologischen Gewinn
durch die neu besiedelten Flichen geredet werden konnte.
Hohe Versiegelungsraten und “Koniferenwiisten“ diirfen
wohl eher das Bild bestimmen.

Fragt man nach dem sozialen Charakter solcher neuen
dispersen Siedlungsgebiete “vor den Toren der Stadt*, so ist
unter gegebenen bodenrechtlichen Verhiltnissen schwer vor-
stellbar, daf} in diesen Siedlungsbereichen “weite Kreise der
Bevolkerung® angesiedelt werden konnen. Vielmehr lassen die
Grundstiicksgrofien von 2000 m? und mehr den Grunderwerb
und den Bau eines Hauses nur fiir Angehorige der oberen
Mittelschicht méglich erscheinen. Gerade in dieser Bevolke-
rungsgruppe diirften aufgrund der hohen Belastung durch die
Erwerbsarbeit wenig Zeit und Neigung fiir den arbeitsintensi-
ven “Skologischen Gartenbau® auf einigen 1 000 m? Fliche
vorhanden sein.

Auch der generelle okologische Nutzen der lockeren,
dispersen Siedlungsstrukturen mufl zweifelhaft bleiben. Zum
einen ist es fragwiirdig, fiir die durch chemische Produktions-
methoden erheblich geschidigten landwirtschaftlichen Fli-
chen Besiedlung als Problemlésung zu diskutieren. Vielmehr
sollte die Extensivierung der landwirtschaftlichen Produk-
tionsweise — zur Absenkung der Okosystembelastung durch
die Landwirtschaft — die Losungsstrategie fiir die Zukunft
sein. Zum anderen muf} der 6kologische Wert auch von nur
extensiv besiedelten Gebieten als sehr begrenzt gelten. Unter
einer Reihe von Aspekten ist die offene Feldflur — trotz
intensiver landwirtschaftlicher Produktion — &kologisch
wertvoller als der noch so schonend besiedelte Raum?'.

Aus 6kologischer Sicht bleibt allerdings die Frage offen, wie
die Ubergangsbereiche zwischen bebauten Bereichen und dem
Landschaftsraum gestaltet werden sollten. Ob beispielsweise
bei spezifischen lockeren Besiedlungsformen des Ortsrandes
(“Verzahnung“ von Bebauung und Landschaft) positiv zu
bewertende “Randeffekte“ (z.B. hinsichtlich Artenvielfalt
und Luftaustausch) auftreten, sollte genauer untersucht
werden.

Abschlieflend sei noch der Hinweis auf die mit dem extensi-
ven Besiedlungsmodell verbundenen Auswirkungen auf die
Stadt als soziokulturelles Gebilde gestattet. Eine sozial und
kulturell orientierte Stidtebaupolitik sollte sich — so zumin-
dest meine Meinung — solche aktuellen und wieder modi-
schen antistidtischen Botschaften nicht zu eigen machen.

Anmerkungen

1 Vgl z.B. Bodenschutzkonzeption 1985; Raumordnungsbericht
1986, S. 103 f.; Arbeitskreis “Flichenhaushaltspolitik“ 1987, S. 6 ff.;
Biirger 1987, S. 54; MKRO 1987.

2 Eine ausfiihrliche Darstellung dieser Problematik findet sich bei
Liitke-Daldrup 1989, S. 46 ff. und 137 ff.

3 Vgl. Arbeitskreis Flichenhaushaltspolitik 1987, S. 7.
4 Vgl Wolf 1987, . 369.
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5 Neben diesem strategischen Ansatzpunkt zur Gewihrleistung
eines “rationalen, kontrollierten und Skologischen Erfordernissen
ﬁerecht werdenden Umgar_lgg(s) mit dem Grund und Boden“ (Arbeits-

reis Flichenhaushaltspolitik 1987, S. 9) wird von Losch (1985, S. 47
ff.) eine umfassende stadtebauliche Strategie zur Verminderung der
Bodeninanspruchnahme vorgeschlagen. Der eher stadtstrukturelle
Ansatz von Losch zielt primir auf eine Bedarfsreduktion ab, wihrend
der Ansatz einer geordneten Flichenhaushaltspolitik den rationellen
Umgang mit den verbleibenden Flichenbedarfen in den Mittelpunkt
der Uberlegungen stellt.

6 Arbeitskreis Flichenhaushaltspolitik 1987, S. 7.

7 Der Begriff Auflenbereich wird hier (genauso wie der Begriff
Innenbereich) abweichend von seiner planungsrechtlichen Definition
im BauGB verwandt.

8 Vgl. Losch/Nake 1988, S. 594.

9 Diese Frage stellt sich insbesondere auf der Ebene der Flichennut-
zungsplanung in Grofistadtregionen, z.B. im Umlandverband Frank-
furt, im Zweckverband Grofiraum Hannover und auf der Ebene der
Regionalplanung.

10 Die hier mechanistisch verkiirzte Darstellung der Suburbanisie-
rung kann detaillierter bei Liitke-Daldrup 1989, S. 10 ff. nachvollzo-
gen werden.

11 Vgl. dazu eine Reihe in ihren Grundziigen ihnlicher Veroffent-
lichungen von Eberle, Kistenmacher u.a. Zuletzt: Kistenmacher et al.
1987, § 233 ff.

12 Zu “besiedelten Bereichen werden in gewisser Abweichung von
der Sprachregelung des Baugesetzbuches folgende Flichen gerechnet:
Alle grundstiicke innerhalE der im Zusammenhang bebauten Orts-
teile (entsprechend § 34 Abs. 1 BauGB), einschliefilich der Grund-
stiicke, die die Gemeinden nach § 34 Abs. 4 Nr. 3 BauGB zur Abrun-
dung in die im Zusammenhang bebauten Ortsteile einbeziehen kén-
nen. Weiter die Bebauungsplangebiete (§ 30 BauGB), die bereits éteil-
weise) bebaut sind oder zumindest eine gesicherte Erschlieffun
aufweisen. Zur genauen definitorischen Abgrenzung vgl. Liitke-Dal-
drup 1989, S. 71 1.

13 Der Mafinahmenbegriff dieser Untersuchung geht erheblich iiber
die auf Dieterich et al. (1981, S. 41 ff.) zuriickgehende Definition der
verschiedenen Bauliickenarten hinaus.

14 Schramm et al. 1986, S. 23.

15 Mit der Homogenitit hinsichtlich stidtebaulicher Kennziffern
eht — nach den Ergebnissen der Pilotstudie — eine relativ grofle
omogenitit hinsichtlich soziodkonomischer Merkmale einher.

Allerdings sind in einzelnen stidtebaulich homogenen Siedlungs-

strukturtypen auch unterschiedliche Sozialgruppen anzutreffen.

16 Vgl. z.B.: Dieterich et al. 1981, S. 67 ff.; Schmidt-Eichstaedt 1985,
S. 25 ft.; Bebr et al. 1986, S. 210 ff. u.a.

17 Schramm et al. 1986, S. 24.

18 Dabei ist die begriffliche Scheidung zwischen Eignungen und
Restriktionen ﬂieﬁenﬁ. Wihrend das eine mehr die positive Voraus-
setzung zum Ausdruck bringt, deutet das andere eher auf entgegen-
stehende Belange hin.

19 Soweit sinnvoll, wird Gebietscharakter bzw. planungsrechtliche
Situation auch verindert.

20 Diese Hypothese liegt z.B. der Untersuchung der ARP 1987 zu
Geschof}flichenpotentialen fiir Wohnen in Freiburg zugrunde.

21 Alle berechneten Korrelationen sind weder auf dem 1 %- noch auf
dem 5 %-Niveau signifikant, so dafl die untersuchten Zusammen-
hangshypothesen verworfen werden miissen.

22 Diese Verhaltensinderungen beziehen sich sowohl auf das
Anspruchsniveau an die Grofle der Wohnung als auch auf die Nach-
fragestruktur. Im Rahmen der Innenentwicklung ist es nicht méglich,
iiberwiegend freistehende Einfamilienhiuser — wie es den Wohnwiin-
schen entsprechen wiirde — zu realisieren. Vielmehr sind groflere
Teile der Potentiale in verdichteteren Bauweisen und bestandsbezo-
genen Gebiudeerweiterungen bzw. -umnutzungen vorhanden.

23 Der tatsichliche Anteil der bestandsbezogenen Potentiale diirfte
im Rahmen der Modellgebietsanalyse eher unterschitzt sein, da tiber-

roportional viele Gebiete mit erkennbaren Reserven, d.h. vor allem

auliicken u.i., untersucht wurden. Insofern ist nicht auszuschlieflen,
dafl bei einer reprisentativen Erhebung im Rahmen der 1989 und 1990
durchgefiihrten Hauptuntersuchung der Anteil der gebiudebe-
standsbezogenen Potentiale auf die Hilfte des Gesamtpotentials
ansteigt. :

24 Hierbei diirfte die politische Konsensfindung zu den “Umwelt-
normen® das grofite Problem darstellen.

25 Vgl. Dick 1986, S. 1824 {.; Sieverts 1987, S. 40 ff. Diese generelle
Infragestellung der Innenentwicklung war Ende 1988 erstmals Gegen-
stancF einer breiteren wissenschaftlichen Diskussion. In einem stidte-
baulichen Kolloquium zum Thema “Perspektiven der Siedlungsent-
wicklung - Neue Siedlungsstrukturen als 6kologische Chance?* an der
TH Darmstadt (in Zusammenarbeit mit dem BMBau und dem Inter-
diszipliniren Zentrum fiir Technikforschung) wurde eine erste
Bewertung der extensiven Besiedlungskonzeptionen versucht.

26 Unter anderem in einem Vortrag von Albers aus dem Jahr 1985.
Vgl. Albers 1986, S. 32.

27 Vgl. den Abdruck des Vortrages im Baumeister (1987) Nr. 10;
zitiert als Sieverts 1987.

28 Sieverts 1987, S. 44 f.

29 Wihrend aufgegebene landwirtschaftliche Monokulturflichen
sehr wohl wieder renaturiert werden kénnen — die Experten streiten
lediglich dariiber, ob die Flichen sich selbst iiberlassen oder der Rena-
turierungs, rozefl durch aktive menschliche Eingriffe unterstiitzt
werden sollte —, ist Besiedlung seit der Industrialisierung aller Erfah-
rung nach heute ein irreversil:ﬁer Prozefl, der den Wert der Flichen
nachhaltig beeintrichtigt.

30 Man denke nur an die aufwendige Erschlieflung solcher Sied-
};mgsgebiete und die hohen erforderlichen Infrastrukturaufwen-
ungen.

31 Vgl. ausgewihlte Biotoptypen in Hannover. Arbeitsgemein-
schaft Stadtbiotopkartierung 1985.
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