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GruBwort

Liebe Leserinnen und Leser,

die Wohnungsfrage ist die soziale Frage unserer Zeit. Stetiger Zuzug sowie steigende Miet- und Kaufprei-
se stellen Bund, Lander und Kommunen vor groBe Herausforderungen.

Ziel der Bundesregierung ist es daher, die Rahmenbedingungen fiir mehr Wohnungsbau zu verbessern:
Wir wollen 1,5 Millionen neue Wohnungen entstehen lassen und den Bestand an bezahlbaren Wohnraum
sicherstellen.

Wohnungsneubau ist in der Innenentwicklung eine der zentralen Aufgaben. Entscheidende Vorausset-
zung im Rahmen der Nachverdichtung ist dabei allerdings die Akzeptanz der Bevdlkerung. Nur wenn es
gelingt, die Interessen zwischen Anwohnerinnen und Anwohnern, Kommunen, Investoren und den ,,neu-
en Nachbarn” miteinander zu verbinden, kann Wohnungsneubau erfolgreich realisiert werden.

Die vorliegende Dokumentation zeigt eindrucksvoll, dass durch eine enge Kooperationen, einen intensi-
ven Dialog und einen gezielten Interessenausgleich qualitdtsvoller und bezahlbarer Wohnraum im Rah-
men der Innenentwicklung und durch Nachverdichtung entstehen kann.

Leben ist Verdnderung, Stadte sind Wandel — lassen Sie uns diese Verdnderungen aktiv fiir lebenswerte
Stadte von morgen gestalten.

Ich wiinsche lhnen eine anregende Lektiire.

Gunther Adler

Staatssekretdr im Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat






Vorwort

Liebe Leserinnen und Leser,

der hohe Bedarf an bezahlbarem Wohnraum in den wachsenden Stadten erfordert eine intensive Neu-
bautatigkeit. Neue Wohnungen entstehen — ganz im Sinne des Vorrangs der Innenentwicklung — vielfach
im Zuge der Nachverdichtung und Arrondierung bestehender Quartiere, in Baullicken, auf Brachen und
als Umnutzungsprojekte. Auch weil innerstédtische Wohnungen so begehrt sind, suchen die Wohnungs-
bauinvestoren stidndig nach entsprechenden Flachen.

Diese positive Entwicklung wird allerdings vielfach beeintréchtigt. Nutzungskonflikte, komplizierte und
langwierige Willenshildungs-, Planungs- und Genehmigungsprozesse sowie Widersténde bei betroffe-
nen Anwohnern, in den jeweiligen Quartieren und in der Stadtgesellschaft hemmen den innerstadtischen
Wohnungsbau. Das Spektrum der planerischen Anforderungen und Interessen, die bei Neubauvorhaben
der Innentwicklung in Einklang zu bringen sind, ist breit. Nicht selten werden Wohnungsbauvorhaben
erheblich verzdgert, verteuert oder gar verhindert, weil die erforderliche Akzeptanz nicht ausreicht oder
zusatzliche Anforderungen an die Projekte gestellt werden.

Die vorliegende Studie , Erfolgsfaktoren fiir Wohnungsbauvorhaben der Innenentwicklung” zeigt anhand
von 13 konkreten, typischen Wohnungsbauvorhaben in sechs wachsenden Stadten, welche Anforderun-
gen und Probleme es zu meistern gilt, wenn es um mehr Akzeptanz fiir den Wohnungsneubau geht. Die
untersuchten Projekte zeigen trotz der Hemmnisse, wie Kompromisse und zunehmend sensiblere Formen
der Information und Beteiligung zum Gelingen der Vorhaben gefiihrt haben.

Uber das Thema Neubauakzeptanz hinaus zeigt die Publikation auch, wie unterschiedlich die Projekte
im Einzelnen aussehen und wie umfangreich und vielfaltig die moglichen Umnutzungspotenziale und Lo6-
sungen sind. Auch wenn diese nicht immer ausreichen werden, um das Wohnungsangebot insgesamt
auszuweiten, fiihrt an einer intensiven Suche nach Maglichkeiten der Innenentwicklung kein Weg vorbei.
In diesem Sinne sind die Ergebnisse ermutigend. Wichtig ist allerdings, dass dabei kiinftig noch mehr
proaktiv gehandelt wird; also bereits dann, bevor die heutige Nutzung endet.

Die in dieser Studie dokumentierten Fallstudien bereichern die Debatte um gute Lsungen fiir den inner-
stédtischen Wohnungsbau und kénnen zur Nachahmung anregen. Ich wiinsche lhnen eine aufschluss-
reiche Lektiire.

EﬁLU{“ /é&@uéraau/

Dr. Robert Kaltenbrunner

Stellvertretender Leiter des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR)
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Kurzfassung

Kurzfassung

Hintergrund und Aufgabenstellung

Wohnungsbau findet heute iiberwiegend in der
Innenentwicklung statt.! Ganz besonders in den
dynamisch wachsenden Stédten sind bereits viele
Grundstiicke im Innenbereich fiir den Wohnungs-
neubau mobilisiert worden und zahlreiche solcher
Projekte befinden sich aktuell in der Umsetzung.
Umfang, Qualitdt und Vielgestaltigkeit der Vor-
haben sind dabei ebenso beeindruckend wie die
vorherigen Nutzungen. Das Spektrum umfasst
klassische Bauliicken, aufgegebene Gewerbebe-
triebe, Gartnereien, Bahnflichen und vielféltige
Grundstiicke, die vormals von der o6ffentlichen
Hand genutzt wurden (Kasernen, Bauhdfe, Sport-
pldtze, Schulen etc.). Diese Erfahrungen belegen,
dass der Wohnungsbau in der Innenentwicklung
vielfach gelingt und zu einer pragenden Facette
der Stadtentwicklung geworden ist.

Viele Stadte beklagen heute allerdings, dass das
Potenzial der eher unkompliziert nutzbaren Grund-
stiicke abgenommen hat. Damit ist nicht nur das
Potenzial insgesamt gesunken. Vielmehr miissen
nun die eher problematischen Flachen fiir eine
Nutzung vorbereitet werden. Als problematisch
erweisen sich dabei nicht nur die notwendigen
fachplanerischen Abstimmungen, die unter Ande-
rem in der Folge sich ausdifferenzierender recht-
licher Anforderungen zu bewdéltigen sind. Immer
bedeutsamer werden auch Akzeptanzprobleme
auf Seiten der Biirgerschaft, die sich vor allem in
nachbarschaftlichem Widerstand und kontrover-
sen offentlichen Debatten {iber Wohnungsbau-
vorhaben duBern.

Fiir eine forcierte Innenentwicklung (auch zur
Begrenzung der AuBenentwicklung) sind viele
Faktoren ausschlaggebend. Wichtig sind inshe-
sondere hessere Instrumente zur Mobilisierung
untergenutzter Grundstiicke, welche jedoch nicht
Gegenstand der vorliegenden Studie waren.?
Im Mittelpunkt dieser Studie stehen vielmehr
Grundstiicke, auf denen nach erfolgter Grund-
stiicksmobilisierung  (Verkaufshereitschaft des
Alteigentiimers) und auf der Basis eines vorhan-
denen Investoreninteresses ein Planungs- und
Realisierungsprozess begonnen und in der weit
iberwiegenden Zahl der 13 analysierten Vorha-
ben auch abgeschlossen werden konnte. Insofern
gilt, dass der Wohnungsbau trotz der beschriebe-
nen Herausforderungen realisiert werden konnte.

1 vgl. Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung
(BBSR) (Hrsg.), 2017a

2 vgl. zu diesem Thema: Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung (BBSR) (Hrsg.), 2017a, S. 99

Anhand der konkreten Wohnungsbauvorhaben
lassen sich dennoch die vielfdltigen Abstim-
mungsaufgaben und Abstimmungsprobleme, die
sich im Dreieck Biirgerschaft, Kommune und In-
vestor ergeben, beobachten und stellvertretend
fiir viele Projekte analysieren. Mit diesem me-
thodischen Ansatz verbindet sich die Erwartung,
dass eine effiziente Bewdltigung dieser Abstim-
mungsaufgaben nicht nur ein positives Investi-
tionsklima erzeugt, sondern es auch erleichtert,
nachfragegerechte Wohnungsbauleistungen zu
erzielen und entsprechende Versorgungsengpés-
se zu vermeiden. Das wesentliche Ziel der Studie
ist es insofern, typische Verfahrens- und Akzep-
tanzprobleme bei Wohnungsbauvorhaben in der
Innenentwicklung zu identifizieren und Empfeh-
lungen zu ihrer Bewiéltigung (im Sinne von ,Er-
folgsfaktoren®”) abzuleiten.

Vorgehensweise/Methode

Die Untersuchung konzentriert sich auf sechs
wachsende Stddte mit einem hohen Wohnungs-
baubedarf. Vertreten sind wachsende GroRstéd-
te (Augsburg, Bonn), typische Universitatsstadte
(Géttingen) wie auch eine Metropole (Berlin; mit
Vorhaben im Bezirk Pankow) und mit Wedel eine
Gemeinde im Umland der Metropole Hamburg. Mit
Kassel ist eine Stadt vertreten, die in der Vergan-
genheit durch Stagnation und Bevolkerungsriick-
gang gepragt war und erst in der jiingeren Ver-
gangenheit wieder wachst.

In Kooperation mit den stadtischen Ansprechpart-
nern wurden insgesamt 13 Wohnungsbauvorha-
ben fiir die Analyse ausgewahlt. Um Akzeptanz-
und Verfahrensprobleme in ihren Ursachen und
Auswirkungen analysieren zu kénnen, lag der
Fokus auf in dieser Hinsicht schwierigen Projek-
ten. Bei der Auswahl der Fallstudien wurde ferner
darauf geachtet, ein madglichst breites Spektrum
von Wohnungsbauvorhaben in der Innenentwick-
lung abzudecken.

Die Rekonstruktion der jeweiligen Projekthistorien
bildet den empirischen Schwerpunkt der Studie.
Dabei kamen unterschiedliche Methoden zur An-
wendung: Neben Expertengesprachen mit den am
Projekt beteiligten Akteursgruppen (Voreigentii-
mer, Investoren, Stadtverwaltung, Planungsbiiros,
Politik, Biirgerschaft, Interessenverbénde) wur-
den Ortshegehungen vorgenommen und vorhan-
dene Planungsunterlagen, Protokolle politischer
Gremiensitzungen sowie Medienberichte aufbe-
reitet. Ergdnzend wurden auf einem Experten-
workshop die so erlangten Zwischenergebnisse
mit ausgewahlten Interviewpartnern aus den Pro-
jekten diskutiert.
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Charakterisierung der Vorhaben

Die analysierten Wohnungsbauvorhaben spiegeln
die groe Bandbreite des Wohnungsbaus in der
Innenentwicklung wider. Uberwiegend handelt es
sich um vorher gewerblich genutzte Areale (z. B.
Industrie, Einzelhandel, Biiro). Daneben findet
sich ein differenziertes Spektrum unterschiedli-
cher Vornutzungen mit einem offentlichen oder
infrastrukturellen Charakter (z.B. Bahnanlage,
Streitkrafteamt, Feuerwehrschule, Krankenhaus).
Drei Vorhaben haben die Nachverdichtung be-
reits bestehender Wohnquartiere zum Gegen-
stand. Die GréRe der analysierten Bauprojekte
reicht von 30 bis 600 Wohneinheiten. Offentlich
geforderte Wohnangebote entstehen in sechs der
analysierten Projekte, teilweise in Form von spezi-
ellen Angeboten fiir Senioren oder fiir Menschen
mit Behinderungen.

Differenzierte Interessen und komplexe
Verfahren

Die untersuchten Vorhaben zeigen eine deutliche
Varianz in der zeitlichen Abfolge und der Verfah-
rensdauer. Zum Teil wurde die vorhergehende
Nutzung bereits vor Jahrzehnten aufgegeben.
Aber auch die anderen Projekte machen deut-
lich, dass oftmals erhebliche Vorlaufzeiten von
der Grundstiickstransaktion his zur Einleitung des
Bebauungsplanverfahrens entstehen. Das daran
anschlieBende Bebauungsplanverfahren konnte
nur in drei Fallen in ein bis zwei Jahren abge-
schlossen werden. Alle iibrigen Bebauungsplan-
verfahren haben léngere Zeitrdume in Anspruch
genommen. Von den 13 Wohnungshauvorhaben
wurden bis zum Abschluss der vorliegenden Stu-
die elf fertiggestellt oder soweit auf den Weg ge-
bracht, dass eine Realisierung absehbar ist. Zwei
Projekte haben eine unklare Zukunftsperspektive.

Die untersuchten Vorhaben in der Innenentwick-
lung zeigen, dass die Planungsverfahren nicht nur
aufgrund der unterschiedlichen fachplanerischen
Anforderungen komplexer und langwierig wer-
den, sondern auch aufgrund der mit ihnen ver-
bundenen politischen Diskussionen. Auf die ho-
heren Anforderungen an den Interessenabgleich
wird teilweise mit neuen Beteiligungsformaten
reagiert. Auch der friihzeitigere Einbezug der Po-
litik erlangt Bedeutung. Insgesamt zeigt sich im
Abgleich erfolgreicher und weniger erfolgreicher
Realisierungshistorien, dass bestehende wirt-
schaftliche Spielrdume, Kompromisshereitschaft
und gegenseitiges Vertrauen entscheidende Vo-
raussetzungen fiir eine gelingende Realisierung
von Wohnungsbauvorhaben in der Innenentwick-
lung sind.

Zentrale Ergebnisse: Argumentationsmuster
bei der kritischen Auseinandersetzung mit
Wohnungsbauvorhaben der Innenentwicklung

In der detaillierten Analyse haben sich in Bezug
auf die Akzeptanzprobleme folgende Argumente/
Argumentationsmuster gezeigt:

¢ Wohnungshauvorhaben kdnnen in vielfaltiger
Weise von den Anwohnerinnen und Anwoh-
nern als Beeintrachtigung ihrer Wohn- und Le-
benssituation empfunden werden. Besonders
haufig werden dabei Verkehrs- und Parkplatz-
probleme angesprochen. Der Verlustvon Griin-
flachen, die Beeintrachtigung des Mikroklimas,
die Verschlechterung der Sichtbeziehungen
oder der Belichtung sind weitere Aspekte.
Auch die Verénderung des sozialen Umfeldes
ist ein wiederkehrender Gegenstand der Kritik.
Dabei kdnnen die neuen Bewohnerinnen und
Bewohner einerseits als Vorboten und Trager
von unerwiinschten Gentrifizierungsprozessen
angesehen werden. Andererseits kdnnen sie
beim Bau geforderten Wohnraums mit drohen-
den sozialen Problemen assoziiert werden. In
der Innenentwicklung haben derartige Argu-
mente aufgrund der engen Verzahnung von
bestehenden Siedlungen mit den zusétzlich
eingefiigten Wohnungsbauvorhaben eine be-
sonders hohe Bedeutung. Derartige ,Beein-
trachtigungsargumente” wurden bei nahezu
allen analysierten Wohnungshauvorhaben
vorgebracht. In Einzelfdllen verbinden sich
diese Argumente mit einer grundsétzlichen
Ablehnung des Wohnungsbauvorhabens, oft
sind sie jedoch von einer kritisch-konstrukti-
ven Haltung geprigt und zielen somit auf An-
derungen an den stédtebaulichen Ldsungen
(z. B. Anzahl der Etagen).

¢ Eine eingeschrankte Akzeptanz kann sich auch
aus ,Stellvertreterargumenten” ergeben. Ent-
scheidend ist in diesem Kontext, dass gesell-
schaftliche Gruppen bis in die Politik hinein das
Wohnungsbauvorhaben als Verschlimmerung
oder zumindest als fortgesetzte Nichtbeach-
tung eines anderweitig bestehenden Problems
verstehen. Das Wohnungsbauvorhaben geréat
damit stellvertretend fiir andere Konfliktfelder
(Verkehr, Griin, gewachsene stédtebauliche
Situation) in die Kritik.

¢ Nicht bei der Mehrzahl der Vorhaben, aber im
Einzelfall sehr bedeutsam ist die grundlegende
Ablehnung markt- und renditeorientierter An-
gebote. Diese , kapitalismuskritischen Grund-
satzargumente” richten sich nicht gegen das
einzelne  Wohnungsbauvorhaben, sondern
generell gegen die iiber den Markt gesteuerte
Wohnungsversorgung und den damit verbun-
denen Investorenstddtebau. Einzelne Woh-
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nungsbhauvorhaben kdnnen — auch wenn sie
stédtebaulich und planerisch weitgehend dem
akzeptierten Standard entsprechen —zum Kris-
tallisationspunkt der daraus resultierenden po-
litischen Auseinandersetzungen werden. Die
darin zum Ausdruck kommenden politischen
Anschauungen reichen {iber die einzelnen
Bauvorhaben hinaus und sind mit den ent-
sprechenden sozialen Bewegungen verkniipft
(,Recht auf Stadt”).

 Ahnlich gelagert sind ,reprasentationskriti-
sche Grundsatzargumente”: Aus einem poli-
tischen Beteiligungsanspruch wird den Kom-
munen das Recht abgesprochen, gegen den
Willen der Nachbarschaften oder des Quar-
tiers mit einem Wohnungsbauprojekt oder &hn-
lichen Vorhaben in das stiddtebauliche Umfeld
einzugreifen. Die engagierten, manchmal sehr
kleinen Gruppen erheben diesen Anspruch,
ohne dabei {iber eine entsprechende demo-
kratische Legitimation zu verfiigen. Sie fiihlen
sich durch ihr Engagement und die Kenntnis
des Quartiers und der Bewohner ausreichend
legitimiert. In dieser représentationskritischen
Haltung finden sich sowohl biirgerliche Grup-
pen mit einem sehr stark auf Partizipation
ausgerichteten Demokratieverstandnis als
auch Kapitalismus-, Globalisierungs- und Neo-
liberalismuskritiker, die argumentieren, dass
die westliche Demokratie durch Wirtschafts-
interessen korrumpiert und eine lebenswelt-
lich verankerte Gegenwehr erforderlich und
gerechtfertigt sei. In diese Lebenswelt ein-
greifende Stadtentwicklungsprojekte sind in
dieser Hinsicht symboltréchtig und haben eine
mobilisierende Wirkung.

Verwoben mit und eingelagert in die zuvor ge-
nannten Argumentationsstrdnge zeigen sich bei
den analysierten Vorhaben haufig ,Vertrauens-
probleme” und ,Kommunikationsprobleme”.
Manchmal treten diese auch unabh&ngig von
den skizzierten Argumentationsmustern auf. Sie
fiihren zur Herausbildung oder Verstarkung von
Akzeptanzmangeln.

Auswirkung auf die Planungs-, Kooperations-
und Entscheidungsprozesse

Die vielfaltigen und sehr unterschiedlich gelager-
ten Argumente prdagen inzwischen die Debatten
in den Kommunalparlamenten und den wissen-
schaftlichen Diskurs zu wohnungs- und stadtent-
wicklungspolitischen Fragen.

Die in fast allen gesellschaftlichen Bereichen
kontinuierlich steigende (und ebenso kontinu-
ierlich kritisierte) Regelungsdichte und die unter
anderem daraus entstehenden Abstimmungser-
fordernisse machen sich auch im Wohnungsbau

bemerkbar. Wiederkehrende fachliche Abstim-
mungsprobleme haben sich bei den analysierten
Vorhaben vor allem in den Themenfeldern Altlas-
tenbeseitigung, Larmschutz, Erhalt von Baum- und
Griinstrukturen, Beachtung von Denkmalschutz-
belangen und Kapazitdten der vorhandenen Infra-
strukturen (v. a. Verkehrsinfrastrukturen) ergeben.
Zum Teil wurden in deren Folge aufwendige Ab-
stimmungsprozesse und Umplanungen erforder-
lich.

Die in dieser Studie zusétzlich beschriebenen
Akzeptanzméngel iiberlagern dies noch. Sie wir-
ken vor allem in den politischen Raum zuriick und
sorgen bei zunehmend unsicheren Mehrheiten
dafiir, dass der politische Riickhalt fiir die an-
stehenden Planungsentscheidungen schwindet.
Nicht ungewdhnlich ist, dass in dieser Situation
zusétzliche, kompensatorische Forderungen an
den Investor gerichtet werden. Diese sollen eine
politische Zustimmung erleichtern, sind aber bei
fortgeschrittenem Planungsstand nicht chne wei-
tere Reibungen und Zeitverlust in das Vorhaben
zu integrieren. Verzdgerungen der Projektabléufe,
Unsicherheiten und dementsprechend schwie-
rige Abstimmungsprozesse sind die Folge. Diese
Zusammenhénge finden sich als variables Grund-
muster in fast allen untersuchten Wohnungshau-
vorhaben.

Zentrale Empfehlungen: MaBnahmen zur
Akzeptanzforderung und zur Starkung des
politischen Riickhalts

Das in der vorliegenden Studie skizzierte Bild re-
sultiert aus der Analyse besonders schwierig um-
zusetzender Wohnungsbauvorhaben und ist inso-
fern nicht représentativ fiir den Wohnungsneubau
insgesamt. In den problematischen Vorhaben
treten die Akzeptanzprobleme aber besonders
deutlich hervor. Die sich aus den Akzeptanz-
méangeln ergebende Aufgabe besteht darin, den
gesellschaftlichen und politischen Riickhalt fiir
den Wohnungsneubau zu starken. Dies hat bis-
lang schon in der kommunalen Praxis eine hohe
Bedeutung und verbindet sich mit einer Vielzahl
von lokalen wohnungspolitischen Biindnissen,
wohnungspolitischen Handlungskonzepten, Woh-
nungsbauoffensiven, Marketingkampagnen fiir
den Wohnungsneubau und &hnlich gelagerten
Vorgehensweisen. Dies sollte beibehalten und
fortgesetzt werden. Dariiber hinaus sollten die
folgenden Themen Beachtung finden:

e Die Beteiligungsverfahren sind einerseits zu
professionalisieren und andererseits gegen-
iber Grundsatzkonflikten zu schiitzen. Die
Beteiligungspraxis sollte durch eine Wei-
terentwicklung kommunaler Beteiligungs-
grundsédtze so gestdrkt werden, dass die
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Reprédsentativorgane robuster  gegeniiber
Partialinteressen und Minderheitenmeinun-
gen werden. Dies kann allerdings nur gelin-
gen, wenn auch Minderheitenpositionen einen
Raum zur Artikulation und Diskussion erhalten.

Weitere Spielrdume bestehen in einer (verbes-
serten) Aufbereitung der fachlichen Entschei-
dungsgrundlagen. Im Ergebnis einer fachlich
fundierten Bewertung kann deutlicher als
bislang {iblich herausgearbeitet werden, war-
um und mit welcher Prioritdt eine Wohnungs-
bauflache zu entwickeln ist. Auch dies starkt
den politischen Riickhalt und bewahrt sich im
Dialog mit der Biirgerschaft.

Eine weitere zentrale Empfehlung an die Kom-
munen und die Planungsverwaltungen lautet,
die bisweilen divergierenden fachlichen Be-
lange in einen stdrker koordinativ wirkenden
Uberbau einzubetten. Im Rahmen einer ver-
besserten Verwaltungskoordination ist es
durch alle Stufen der politisch-planerischen
Entscheidungsfindung und der Umsetzungs-
begleitung eine wichtige Aufgabe, die an
Wohnungsbauvorhaben herangetragenen Er-
wartungen auf ein sinnvolles, wirtschaftlich
machbares MalR zu bringen (,Erwartungsma-
nagement”). Die reine Aggregation staatlicher,
nachbarschaftlicher und lokalpolitischer Er-
wartungen an den Wohnungsneubau fiihren zu
dessen Be- und Verhinderung.



Abstract

Abstract

Background and Challenge

Brownfield development is a major focus of mo-
dern-day housing construction.® In dynamically
growing cities in particular, a significant amount
of real estate in the centre has already been given
over to housing development and many projects of
this kind are currently in development. The scope,
quality and nature of these projects are as varied
as the previous uses of the land, which range from
traditional vacant lots, derelict business premises,
former plant stores, and railway sites through land
formerly designated for public use (army barracks,
municipal maintenance yards, sports grounds,
schools etc.). Experience from such projects de-
monstrates that housing development on brown-
field sites is often a success and has become a
defining aspect of urban development.

Many cities today, however, hemoan the decline
in the potential of easily developed land. And it is
not only potential as a whole that has declined.
The fact is that developers are now, more than
ever, faced with the challenge of preparing more
problematic land for residential use. Besides the
necessary coordination of expert planning acti-
vities induced by a succession of legal require-
ments as a consequence of increased differen-
tiation, a significant problem encountered is a
lack of acceptance by the citizenry, who mainly
oppose developments on a local level and spark
controversial public debate about planned deve-
lopments.

Many factors play a crucial role in encouraging
brownfield development (and limiting greenfield
development). There is, for example, undoubtedly
a need for better instruments to secure the avai-
lability of underutilized land, although this was not
within the scope of this study*. The main focus of
this study, rather, was land that had been made
available for development (willingness to sell of
the previous owner), had been subject to a pl-
anning and development process on the basis of
existing investor interest, and — in the vast majo-
rity of the 13 projects analyzed — had also been
completed successfully. Thus, housing develop-
ment could be successfully realized despite the
described challenges.

3 cf. The Federal Institute for Research on Construction,
Urban Affairs and Spatial Development (BBSR) (ed.),
2017a

4 cf. in this regard: The Federal Institute for Research on
Construction, Urban Affairs and Spatial Development
(BBSR) (ed.), 2017a, p. 99

The specific housing development projects stu-
died may be considered representative of many
projects with a view to observing and analyzing
the various coordination challenges and conflicts
that arise in consultations between the citizenry,
the local authority and the investor. This methodi-
cal approach goes hand in hand with the expecta-
tion that the efficient management of these coor-
dination tasks will generate a positive investment
climate while also making it easier to develop
housing in line with demand, thus avoiding supply
bottlenecks. The principal objective of the study
is to identify typical procedural and acceptance
issues facing housing development projects on
brownfield sites and to provide recommendations
on overcoming these (‘success factors’).

Procedure / Method

The study focused on six growing cities with a
high demand for new housing, including growing
big cities (Augsburg, Bonn), typical university ci-
ties (Gottingen), one metropolis (Berlin; specifi-
cally a project in the Pankow district) and one mu-
nicipality neighboring the metropolis of Hamburg
(Wedel). The final city to be included was Kassel,
a city that in the past had suffered stagnation and
a fall in population, and has only recently begun to
experience renewed growth.

A total of 13 housing projects were selected for
analysis in cooperation with local authority re-
presentatives. To facilitate analysis of the causes
and effects of acceptance and procedural issues
in particular, the projects selected were all chal-
lenging ones in this respect. Care was also taken
to ensure that the case studies selected covered
a broad spectrum of brownfield housing develop-
ment projects.

The empirical focus of the study was on recon-
structing the respective project histories. This
involved a number of methods, including expert
interviews with the various project stakeholders
(previous owners, investors, city administration,
planning offices, politicians, citizenry, interest
groups), site visits, and review of existing planning
documentation, the minutes from political com-
mittee meetings, and media reports. These were
supplemented by an expert workshop at which
the interim findings were discussed with selected
interviewees from the projects concerned.
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Characterization of the Projects

The housing projects analyzed reflect the broad
spectrum of brownfield residential development
taking place. While a large proportion of the sites
had formerly been used for commercial purposes
(industrial, retail, office buildings), many of the
other sites had a variety of different previous pub-
lic sector or infrastructure-related uses (including
rail tracks, an armed forces office, a fire service
academy, and a hospital). Three of the projects
entailed the urban re-densification of existing
residential areas. The development projects ana-
lyzed ranged in size from between 30 and 600
housing units. Six of the analyzed developments
included publicly subsidized housing in the form
of special facilities for the elderly or people with
special needs.

Differing Interests and Procedural Complexity

The projects studied show a significant variance
in terms of their time lines and overall duration.
In some cases, the land had been lying unused
for decades. But also in the other projects it was
observed that there were often lengthy lead times
between the land transaction and the start of the
development planning procedure. In only three
of the projects was the subsequent development
planning procedure completed within one to two
years. All of the remaining development planning
procedures took longer. Of the 13 housing deve-
lopment projects followed, eleven had been com-
pleted or were well on their way to being comple-
ted by the end of this study. The future of the two
remaining projects is uncertain.

It is apparent from the brownfield development
projects studied that the protractedness and in-
creasing complexity of the planning procedures
are not only attributable to the various urban pl-
anning requirements, but also to the associated
political discussions. In an attempt to meet the
challenges of reconciling the interests of the va-
rious stakeholders, some projects introduced new
forms of participation. The early involvement of
politics is also increasingly significant. Overall, in
a comparison between the lesser successful pro-
jects and the more successful ones, key factors in
determining the success of brownfield residential
development were found to be: sufficient econo-
mic scope, a willingness to compromise, and mu-
tual trust.

Key Findings: Argumentation Patterns Resulting
from a Critical Analysis of Brownfield Residenti-
al Development

The detailed analysis identified the following ar-
guments/argumentation patterns associated with
acceptance problems:

There are many ways in which development
projects are perceived by local residents to
have a negative impact on their housing and
lives. Concerns about traffic and parking were
particularly common. Other concerns included
the loss of green space, the negative impact
on the microclimate, as well as an impedance
of views and lighting. A recurring criticism was
also the change in social environment, with
new residents seen as a sign and representa-
tive of the onset of unwanted gentrification on
the one hand, and, in the case of state-subsi-
dized developments, associated with the threat
of social problems on the other. In brownfield
development, such arguments take on special
relevance on account of the close meshing of
existing residential areas with the newly integ-
rated residential development. Such “negative
impact arguments” were put forward in almost
all of the housing development projects analy-
zed. In certain cases, these arguments reflect
a fundamental rejection of the development
project as a whole, but often they are intended
more as constructive criticism with the aim of
modifying the urban planning solutions (the
number of floors, for example).

Limited acceptance can also be the result
of “arguments by proxy”. In this case, social
groups and politicians alike view the housing
development project as exacerbating a sepa-
rate existing problem or, at the very least, as
a continued failure to address this separate
problem. The criticism is thus leveled at the
development project as a proxy for other areas
of conflict (traffic, green spaces, the historical
urban planning situation etc.).

The fundamental rejection of market and re-
turn-oriented offerings, while not an issue in
most projects, was very relevant in some iso-
lated cases. These “anti-capitalist basic argu-
ments” are leveled not against the individual
development projects per se, but generally
against the market-driven housing supply and
associated investor-led urban development.
Even when development projects can be said
to broadly comply with the urban planning
standards, they can still become the focal point
of the ensuing political debate. The political
views expressed in this regard go beyond the
individual construction projects and are linked
to the corresponding social movements (“right
to the city”).

“Basic arguments criticising individual re-
presentation” are of a similar nature: In this
case, a claim to political participation is used
as an argument to deny local authorities the
right to intervene in the residential environ-
ment by means of a residential housing or si-
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milar urban development project against the
will of the neighborhood or residential area.
The committed, sometimes very small groups
assert this claim while lacking the democratic
legitimacy to do so. They feel sufficiently legi-
timized by their commitment and knowledge of
the area and its inhabitants. Such criticism of
individual representation is demonstrated by
civil groups with a very strong participation-
based understanding of democracy as well as
critics of capitalism, globalization, and neolibe-
ralism, who argue that the Western democracy
is being corrupted by economic interests and
that grass-roots resistance is both necessary
and justified. Urban development projects that
impinge upon the living environment are thus
symbolic and have a mobilizing effect.

In the projects analyzed, “trust issues” and “com-
munication issues” were frequently found to be
interwoven with and embedded in the aforementi-
oned strands of argument. Sometimes, these also
occurred independently of the argumentation pat-
terns outlined. Such issues resultin or exacerbate
poor acceptance.

Impact on Planning, Cooperation, and Decision-
Making Processes

The varied and diverse arguments have now be-
gun to shape the debate in local parliaments and
scientific discourse on housing and urban deve-
lopment issues.

The continually growing (and equally continually
criticized) regulation density in practically all
sectors of society and the resulting consultation
requirements are also being felt in housing deve-
lopment. Coordination problems between specia-
lists occurred repeatedly in the projects analyzed,
mainly in the areas of site decontamination, noise
control, retention of trees and green areas, monu-
ment conservation and capacities of existing inf-
rastructure (transport infrastructure in particular).
In some cases, these resulted in lengthy consulta-
tion processes and rescheduling.

This was further compounded by the lack of ac-
ceptance also described in this study. This has
particularly strong repercussions in the political
arena, where increasingly uncertain majorities
result in a waning of political backing for the pen-
ding planning decisions. It is not unusual in this
situation for additional, compensatory demands
to be made to the investor. These are designed
to facilitate political approval, but at an advanced
stage of planning, cannot be integrated into the
project without further friction and delays. Project
processing delays, uncertainties, and, hence, dif-
ficult coordination processes are the result. The-

se correlations were observed as a variable basic
pattern in almost all of the housing development
projects.

Key Recommendations: Measures to Promote
Acceptance and Strengthen Political Backing

The picture outlined in this study results from an
analysis of particularly complex housing develop-
ment projects and is thus not representative of
new housing construction as a whole. However,
acceptance problems are particularly visible with
problematic projects. The challenge stemming
from poor acceptance lies in strengthening the
support of society and politics for new housing
construction. To date, this has already been par-
ticularly important for local authority practice and
is associated with a high number of local housing
policy alliances, housing action plans, housing
development offensives, marketing campaigns
for new housing construction and similar courses
of action. This should be retained and continu-
ed. In addition, the following matters should be
addressed:

e Participation procedures should, on the one
hand, be professionalized and, on the other,
protected against fundamental conflicts. The
practice of participation should be strengthe-
ned by a further development of local autho-
rity participation principles to safeguard the
representative bodies against party interests
and minority opinions. However, this can only
succeed if minority positions are also given the
space to air and discuss their views.

e There is further scope in (improving) the pre-
paration of fact-based decision bases. An eva-
luation based on sound facts can be used to
demonstrate in more detail than has been cus-
tomary why a residential development plotis to
be developed and with what priority. This also
strengthens political support and has proven
persuasive in dialog with the citizenry.

e A further key recommendation to the local au-
thorities and planning administrations is to em-
bed the hitherto divergent specialist areas and
concerns within a better coordinated super-
structure. Within the framework of improved
administrative coordination, an important task
across all levels of political and planning-rela-
ted decision making and implementation sup-
port is to ensure that expectations concerning
the housing development projects are sensible
and economically feasible (manage expecta-
tions). Simply aggregating the state, neighbor-
hood, and local political expectations of new
housing ultimately results in obstructing and
preventing project completion.
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1 Aufgabenstellung

Der Wohnungsneubau ist in den Stddten in ein
zunehmend komplexes politisches und fachpla-
nerisches Abstimmungsgeflecht und damit ver-
bundene Kontroversen eingebettet. Derartige
Abstimmungsprozesse und Kontroversen kénnen
als ein Hemmnis auf dem Weg in einen nachfrage-
gerecht ausgeweiteten Wohnungsneubau wirken.
Besonders auffallig und haufig diskutiert ist der
gegen die Wohnungsbauvorhaben gerichtete Wi-
derstand der unmittelbaren Nachbarn (,NIMBY”
= not in my backyard). Vor diesem Hintergrund ist
die Starkung der ,,Neubauakzeptanz” ein wichti-
ges Thema fiir Bund, Ldnder und Kommunen so-
wie das vom Bund initiierte ,Biindnis fiir bezahl-
bares Wohnen und Bauen”. Dies gab den Anlass
fiir die hier vorliegende Studie.

Von der schwieriger gewordenen Planung und
Akzeptanzfindung sind neue Wohnungshauvor-
haben im Rahmen der Innen- wie der AulRenent-
wicklung in dhnlicher Weise betroffen. Die Innen-
entwicklung hat jedoch in mehrfacher Hinsicht
eine besondere Bedeutung. Zunéchst rdumt ihr
der Gesetzgeber in wahrscheinlich breiter Uber-
einstimmung mit den meisten Stadtplanern und
Kommunalpolitikern einen Vorrang gegeniiber der
AuBenentwicklung ein. Aber auch der Nachfra-
gedruck steigt den Wohnpréferenzen folgend an
den gut integrierten, infrastrukturell bestens aus-
gestatteten Standorten. Das urbane Flair eines
lebendigen und stadtebaulich interessanten Um-
feldes trégt schlieBlich seinen Teil zur Attraktivi-
tat der inneren Stadt als Wohnstandort bei. Diese
Mehrfachbevorzugung hat bereits in den letzten
Jahren dazu gefiihrt, dass der Wohnungsneubau
zu erheblichen Teilen in der Innenentwicklung
stattgefunden hat. ®

Ganz besonders in den dynamisch wachsenden
Stddten sind bereits viele Grundstiicke im In-
nenbereich fiir den Wohnungsneubau mobilisiert
worden und zahlreiche solcher Projekte befinden
sich aktuell noch in der Umsetzung. Umfang, Qua-
litdt und Vielgestaltigkeit der Vorhaben sind dabei
beeindruckend. Das Spektrum ist breit und um-
fasst klassische Bauliicken, aufgegebene Gewer-
bebetriebe, Gartnereien, Bahnflachen und vielfal-
tige Grundstiicke, die vormals von der 6ffentlichen
Hand genutzt wurden (Kasernen, Bauhdfe, Sport-
platze, Schulen etc.). Viele Stédte beklagen heute
allerdings, dass das Potenzial der eher unkom-
pliziert umnutzbaren Grundstiicke abgenommen
hat. Damit ist nicht nur das Potenzial insgesamt
gesunken. Vielmehr miissen nun auch die eher
problematischen Flachen fiir eine Nutzung vor-

5 vgl. BBSR 2017a

bereitet werden. In jiingerer Zeit betreiben viele
wachsende Kommunen daher wieder eine aktive
Entwicklung von gréBeren neuen Quartieren im
AuBenbereich, um die erforderliche Angebots-
ausweitung auch quantitativ umsetzen zu kénnen.

Die deutlich reduzierte Auenentwicklung auf der
einen Seite sowie die schwieriger werdende In-
nenentwicklung auf der anderen Seite diirften so-
mit einen wichtigen Teil zu den {iber ldngere Zeit
hinweg aufgestauten Wohnungsmarktengpéssen
beigetragen haben. Bereits seit 2008/2009 ist
sichtbar, dass die Wohnungsnachfrage in vielen
Stadten anzieht und sich Knappheiten in steigen-
den Preisen und Mieten duern. Durchaus {iblich
ist, dass der Wohnungsneubau aufgrund der not-
wendigen Planungsvorldufe nur verzogert auf die
Marktsignale reagiert. Diesmal war jedoch die
Latenzphase einer anziehenden Wohnungsbau-
konjunktur besonders lang und hartndckig. Die
Knappheit an geeigneten Grundstiicken wird da-
bei in breiter Ubereinstimmung von Wachstums-
stadten und Investoren als das grofSte Hemmnis
beschrieben.

Wohnungspolitisch vertraglich ist das Innenent-
wicklungsparadigma vor diesem Hintergrund vor
allem dann, wenn es besser als bisher gelingt,
die inneren Wachstumsreserven der Stédte zii-
gig fiir den Wohnungsneubau zu mobilisieren. In
Kenntnis der schwierigen fachplanerischen Ab-
stimmungen und der kontroversen Debatten zu
Wohnungsbauvorhaben kann dies nicht bedeu-
ten, gegensatzliche Interessen zu negieren oder
sie zugunsten von Investoreninteressen mdglichst
effizient aus dem Weg zu rdumen. Stattdessen
mochte diese Studie zeigen, welche Kontrover-
sen und Abstimmungsprobleme in den betroffe-
nen Stadten typischerweise bei der Realisierung
von Wohnungsbhauvorhaben der Innenentwick-
lung auftreten und wie sie aufgeldst werden.
Dies erfolgt anhand einer Analyse von typischen
Planungs- und Umsetzungsprozessen konkreter
Wohnungsbauvorhaben. Damit verbindet sich die
Erwartung, Empfehlungen bzw. Erfolgsfaktoren
fiir einen sinnvollen planerischen und politischen
Umgang mit diesen Abstimmungsproblemen und
Kontroversen formulieren zu kénnen.
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2 Innenentwicklung als aktuelle Heraus-
forderung fiir Kommunen

2.1 Innenentwicklung — Begriffs-
bestimmung im Rahmen des
Projektes

Fiir den Begriff der ,Innenentwicklung” werden
unterschiedliche Definitionen und Abgrenzungen
benutzt. Der alltagssprachlichen Begriffsverwen-
dung entsprechend kann ,Innenentwicklung” als
eine wohnbauliche Entwicklung, die sich im beste-
henden Siedlungsbereich der jeweiligen Gemein-
de vollzieht und keine zusétzlichen Flachen in An-
spruch nimmt, beschrieben werden. Dies umfasst
im Kern das bauliche Auffiillen, Anreichern und
Verdichten der bestehenden Siedlungsstrukturen
unter Nutzung vorhandener ErschlieBungsanlagen.
Im Prinzip entspricht dies — auch wenn die Zuord-
nung nicht exakt tibereinstimmt — dem planungs-
rechtlich definierten Innenbereich zum jeweiligen
Status Quo. Vorhaben im derzeitigen AuRenbereich
werden dementsprechend nicht einbezogen.

Ein derartiges Begriffsversténdnis liegt auch der
Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie der Bundes-
regierung zugrunde.® Dort wird im Sinne von Nach-
haltigkeit und Ressourcenschutz eine Starkung der
Innenentwicklung zur Reduzierung der Ausweitung
der Siedlungs- und Verkehrsflachen angestrebt.
Dies geht mit dem Ziel einher, die Flichenneuinan-
spruchnahme bis 2030 auf 30 ha pro Tag zu reduzie-
ren. Zum Monitoring der Flicheninanspruchnahme
in der Innenentwicklung wird dabei die Flachenka-
tegorie der ,Siedlungs- und Verkehrsflichen” he-
rangezogen. Diese umfasst sowohl Geb&ude- und
Freiflichen als auch Betriebsflachen, Erholungs-
flachen, Friedhdfe und Verkehrsflachen. Nicht in-
begriffen sind landwirtschaftliche Flachen sowie
Wald- und Wasserflachen.”

In der vorliegenden Studie steht der Wohnungs-
bau im Vordergrund. Daher wird der Begriff ,In-
nenentwicklung” weiter eingegrenzt auf Flachen,
die fiir den Wohnungsbau zur Verfiigung stehen.

Aus planungs- und genehmigungsrechtlicher Per-
spektive kdnnen Bauvorhaben der Innenentwick-
lung entweder im Geltungsbereich eines giiltigen
Bebauungsplans (bei gesicherter ErschlieBung)
oder im Innenbereich nach § 34 BauGB zuldssig
sein. Innenbereich ist dabei als im ,Zusammen-
hang bebauter Ortsteil” umschrieben. Letzteres
bietet immer wieder Ansatzpunkte fiir Diskussio-
nen, da nicht eindeutig geregelt ist, welche Sied-

6 vgl. Die Bundesregierung 2017: 158 ff.
7 vgl. Deggau 2008: 7

lungsstrukturen als ein im Zusammenhang bebau-
ter Ortsteil zu verstehen sind. Die mit dem BauGB
verbundenen Begriffe ,Auflen- und Innenbe-
reich” bediirfen aufgrund der verbleibenden Un-
schéarfe immer wieder der gerichtlichen Interpre-
tation. Dennoch konzentriert sich der Grof3teil des
Wohnungsbaus in der Innenentwicklung letztlich
auf den als solchen abgegrenzten Innenbereich.
Dariiber hinaus sind aber auch Flachen ohne Bau-
recht im Siedlungsbestand (z.B. gréRere Brach-
flachen) fiir die Innenentwicklung von Bedeutung.

Im Kontext dieser Studie bedarf es keiner trenn-
scharfen Abgrenzung des Begriffs der Innenent-
wicklung, wie dies etwa bei einer quantitativen
Erfassung von Innenentwicklungsreserven not-
wendig waére. Vielmehr stehen die auftretenden
spezifischen Herausforderungen und Probleme,
die sich mit Wohnungsbau in bereits besiedel-
ten Strukturen ergeben, im Mittelpunkt. Entspre-
chend kommt hier ein alltagspraktisches, an die
umgangssprachliche Verwendung des Begriffs
angelehntes Begriffsverstandnis zur Anwendung.
Viele Wohnungsbauprojekte haben den Charak-
ter von ,Anstiickelungs- oder Abrundungsstad-
tebau”. Relativ eindeutig ist eine Zuordnung zur
Innenentwicklung, wenn es sich um die Wieder-
nutzung einer innerstadtischen Brache handelt.
Aber eine Griinflache, die an zwei oder drei vor-
handene Siedlungskanten anschliet und dem-
entsprechend ein oder zwei Flanken zum Land-
schaftsraum aufweist, I&sst sich kaum eindeutig
zuordnen. Vielfach lagern sich neue Wohnungs-
bauvorhaben an vorhandene stédtische Struk-
turen und Infrastrukturen an. Sie nutzen dabei in
den stédtischen Siedlungskdrper hineinragende
bzw. eng mit dem Siedlungskdrper verzahnte
Landschaftsrdume. Dennoch kann es sich um
Standorte in Randlage und bisher unbebaute Fla-
chen handeln. Auch ist die Frage nicht eindeutig
zu heantworten, ob eine Wiedernutzung z.B. ei-
nes alten Militdr- oder eines Zechenstandortes
auch dann als Innenentwicklung zu werten ist,
wenn sie eine (relativ) vom Siedlungskdrper iso-
lierte Lage aufweist. Insofern bleibt hinsichtlich
des Begriffs Innenentwicklung ein erheblicher
Interpretationsspielraum erhalten.
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In der hier vorliegenden Studie kommen zur Be-
antwortung der Forschungsfragen deshalb eine
pragmatische baulich-raumliche und eine ver-
fahrenstechnische Abgrenzung des Begriffs zur
Anwendung:

e Baulich-rdumliche Abgrenzung: In der Studie
werden Bauprojekte betrachtet, die sich im
bereits bebauten Siedlungsbereich der Kom-
munen befinden und damit die vorhandenen
ErschlieBungsinfrastrukturen nutzen. Ausge-
nommen sind damit neu mit Planungsrecht
versehene Flachen im (ehemaligen) AuBen-
bereich an den Réndern der Siedlungsflache
(z. B. klassische Einfamilienhausgebiete).

e Verfahrenstechnische Abgrenzung: Betrach-
tet werden ,typische” Planungs- und Geneh-
migungsfélle bis hin zu einer mittelgroBen
Dimension. Das heift, groRe (auch innerstad-
tische) Entwicklungsflachen, die eigene Ver-
fahrensstrukturen und Ressourceneinséatze
seitens der Kommunen mit sich bringen, wer-
den ausgeklammert. Die GroRe ist dabei nicht
abschlieBend festgelegt, sondern steht in Re-
lation zur jeweiligen StadtgroRe.

Im Mittelpunkt der Untersuchung stehen damit
klassische Bauliicken und Brachflachen, unter-
genutzte Grundstiicke mit Nachverdichtungspo-
tenzial und vormals nicht wohnbaulich genutzte
Grundstiicke wie Industrie- und Gewerbeflachen
oder Flachen offentlicher Nutzungen (z.B. Ver-
waltungs- oder Universitatseinrichtungen).

2.2 Innenentwicklung — Baustein
zur Losung der Wohnungsmarkt-
probleme und Quelle zunehmender
Konflikte

Seit beinahe zehn Jahren sind die Wohnungs-
markte in den wachsenden Stiddten wieder von
Engpdssen und Preissteigerungen geprégt.
Seither hat die Wohnungspolitik vor allem in ih-
rer sozialpolitischen Dimension kontinuierlich
an Bedeutung gewonnen. Die Bezahlbarkeit
des Wohnens und die Bereitstellung bezahl-
baren Wohnraums, inshesondere in Form des
geforderten Wohnungsbaus, sind dabei in den
Mittelpunkt der Aufmerksamkeit geriickt. Dies
ist auch ein Hauptaugenmerk des 2014 unter Fe-
derfiihrung des Bundesministeriums fiir Umwelt,
Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB)
mit den Landern, kommunalen Spitzenverban-
den, der Wohnungs- und Bauwirtschaft und an-
deren gesellschaftlichen Akteuren geschlossen
.Blindnisses fiir bezahlbares Wohnen und Bau-

en”, das auch in der 19. Legislaturperiode fort-
gefiihrt wird.®

Die iibliche und naheliegende Reaktion auf eine
dynamische und sich ausweitende Wohnungs-
nachfrage ist die Forcierung des Wohnungsneu-
baus. Wenn diese nicht allein durch Marktkréfte
in Gang kommt, ist es haufig Ziel der Politik, die
finanziellen Investitionsanreize zu stérken. Im Be-
reich des geforderten Wohnungsbaus ist dies in
den letzten Jahren geschehen. Schon allein um
die geringen Marktzinsen unterbieten zu kénnen,
mussten die Forderanreize erhéht werden. Heute
werden vielfach zinsfreie Forderdarlehen aus-
gezahlt und oftmals zusétzlich noch weitere Zu-
schiisse gewahrt. Der Koalitionsvertrag vom Marz
2018 sieht zudem eine finanzielle Unterstiitzung
der Eigentumsbildung von Familien (,Baukinder-
geld”) und eine Erhdhung der steuerlichen Ab-
schreibung fiir den freifinanzierten Wohnungsbau
vor.

Bislang hat die Politik aus gutem Grund zuriick-
haltend mit der Gewahrung von zusétzlichen bzw.
pauschalen Investitionsanreizen reagiert. Denn
anders als in vorangegangenen Wohnungsbau-
zyklen (inshesondere in der unmittelbaren Nach-
kriegszeit) bestand kein Kapitalmangel. Eher das
Gegenteil war und ist der Fall. Aufgrund der ex-
trem niedrigen Zinsen/Renditen in anderen Anla-
gebereichen und der gewachsenen Verflechtung
der Kapitalmarkte flieBt zunehmend Kapital in den
deutschen Wohnungsmarkt.® Im Ergebnis kann ein
Teil der Preissteigerungen fiir das Wohnen auch
als kapitalmarktgetrieben charakterisiert werden.
Der zentrale Engpass fiir einen ausgeweiteten
Wohnungsbau ist eher in der Verfiigharkeit geeig-
neter Wohnungsbaugrundstiicke zu suchen.” Da
das Grundstiicksangebot relativ starr sein diirf-
te, besteht das Risiko, dass zusétzliche Investiti-
onsanreize die Preisspirale weiter antreiben und
kaum Mengeneffekte erzeugen.

Wenn man den Grundstiicksmangel als ein zentra-
les Hindernis fiir einen nachfragegerechten Woh-
nungsneubau begreift, verweist dies ausgehend
vom Grundsatz ,Innen- vor AuBenentwicklung”
direkt auf die besondere Bedeutung der Innenent-
wicklung. Dabei ist naheliegend, dass insheson-
dere in den wachsenden Stadten im Verlauf der
letzten 15 bis 20 Jahre vielfach Gewerbebrachen
und andere Umnutzungspotenziale fiir den Woh-

8 vgl. die entsprechende Internetseite: https://www.bmub.
bund.de/buendnis-wohnen/ (letzter Abruf: 12.11.2017)
und den Koalitionsvertrag vom 12. Marz 2018: https://
www.bundesregierung.de/Content/DE/StatischeSeiten/
Breg/koalitionsvertrag-inhaltsverzeichnis.html (letzter
Abruf: 02.05.2018)

9 vgl. BBSR 2017b; Savills 2017
10 vgl. auch Deutscher Bundestag 2017a



Innenentwicklung als aktuelle Herausforderung fiir Kommunen

nungshau genutzt wurden und geeignete Flachen
mittlerweile knapp werden. Aber auch unabhén-
gig von dieser physischen Knappheit des Bodens
werden weitere Restriktionen bei der Mobilisie-
rung von Innenentwicklungspotenzialen spiirbar.

Ein besonderer Themenkreis sind dabei die Wider-
stdnde aus der Biirgerschaft, die ihrerseits in den
politischen Beratungen zu Wohnungsbauvorhaben
Beriicksichtigung finden. Ferner sind die (fach)
planerischen Anforderungen in der Innenentwick-
lung vielfaltig und komplex. Es entstehen zusitzli-
che Herausforderungen, die bei unzureichender
Bewdltigung als Hemmnis fiir den Wohnungs-
neubau wirken kdnnen. SchlieBlich ist zu beriick-
sichtigen, dass die im Vergleich zur AulRenent-
wicklung kleinteiligere und zugleich komplexere
Innenentwicklung groRere Personalkapazitdten in
den Planungsdamtern erfordert. Auch dort kénnen
Restriktionen fiir die Bewaltigung der Wohnungs-
bauaufgaben entstehen. Damit wird deutlich, dass
sich die Akzeptanz von Wohnungsneubau in der
Innenentwicklung auf mehrere, zusammenwirken-
de Faktoren und Handlungsfelder bezieht und nicht
alleine als Konflikt mit der unmittelbaren Nachbar-
schaft verstanden werden kann (vgl. Abbildung 1).

Nachdem iiber lange Phasen das flachenhafte
Wachstum der Stédte in die Landschaft hinein
der dominante und zugleich politisch akzeptierte
Modus des Stadtwachstums war, hat sich dies in
den letzten zwei bis drei Jahrzehnten vollstédndig

Abbildung 1:

gedndert. Auf der politisch-normativen Ebene wie
auchinden Planungsdiskursen wird der Innenent-
wicklung eindeutig der Vorrang eingerdumt." Die
wichtigsten Argumente fiir die Innenentwicklung
sind weitgehend bekannt und werden deshalb an
dieser Stelle nicht weiter ausgefiihrt.”

Wenn Politik, Planer und Investoren gleicherma-
Ben die Innenentwicklung bevorzugen, entsteht
in der Konsequenz ein hoher Siedlungsdruck auf
die Stadte bzw. die schon besiedelten, gut er-
schlossenen Standorte. Ganz besonders in den
demografisch und wirtschaftlich wachsenden
Regionen wird dadurch eine Nutzungs- und Ver-
teilungskonkurrenz entfacht, die in vielerlei Hin-
sicht konfliktreich sein kann und ist. Die Bediirf-
nisse neu hinzukommender Einwohnerinnen und
Einwohner oder von Haushalten mit steigenden
Anspriichen und Einkommen miissen sehr viel
starker durch den Eingriff in bestehende Lebens-
verhéltnisse und Wohnumfelder befriedigt wer-
den, als dies bei der AuRenentwicklung der Fall
ware. In der Folge stoBen Neubauvorhaben auch
auf Widerstande.

11 vgl. zum Beispiel , Stadtentwicklungsbericht 2016" der
Bundesregierung oder , Dritter Bericht der Bundesregie-
rung tber die Wohnungs- und Immobilienwirtschaft in
Deutschland” (2017)

12 Eine systematische Diskussion der gesellschaftlichen Vor-
teile der verdichteten Stadt findet sich z. B. bei Glaeser
2011

Herausforderungen im Zusammenhang mit Wohnungsbauvorhaben in der Innenentwicklung
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in der Verwaltung
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Investor

Grundstiicksverfiigbarkeit
& -mobilisierung

Quelle: Quaestio
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Derartige Verteilungs- und Nutzungskonflikte las-
sen sich in der Praxis tdglich beobachten. Davon
ist die geplante Fliichtlingsunterkunft genauso be-
troffen wie die luxuridse Stadtvilla mit Eigentums-
wohnungen. Flachenhaftes Wachstum wiirde
diese Konflikte zumindest entzerren. Wenn in den
letzten Jahren die sogenannte ,Recht-auf-Stadt-
Bewegung” Zulauf erhalten hat®, speist sich dies
auch aus dieser Richtung. Es werden bestehende
Lebensverhéltnisse gegen einen Investorenstéad-
tebau verteidigt, dessen Angebote in der Regel

13 vgl. z. B. Gebhard/Holm 2011

auf eine wohlhabende biirgerliche Schicht ab-
zielen. Angesichts des aktuellen Siedlungsdrucks
sind diese Konflikte derzeit besonders virulent.
Die langfristige Aufgabe bleibt aber auch unab-
héngig davon bestehen. Das Innenentwicklungs-
paradigma ist nur dann durchzuhalten, wenn es
gleichzeitig gelingt, den damit verbundenen stadt-
entwicklungspolitischen und gesellschaftspoliti-
schen Konflikten sinnvoll zu begegnen. Auch dies
war Anlass fiir die vorliegende Studie.
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3 Methodisches Vorgehen

3.1 Auswahl der Fallstudienkommunen

Aus der Aufgabenstellung ergibt sich fiir das
Forschungsprojekt eine Fokussierung auf dyna-
misch wachsende Stddte, da in ihnen die Innen-
entwicklung in besonderem Mal3e einen Beitrag
fiir die Wohnraumversorgung der wachsenden
Bevolkerung leisten muss. Bevdlkerungswachs-
tum, welches in Deutschland in der Regel auf
Wanderungsgewinne einer Stadt oder Region
gegeniiber anderen Regionen in Deutschland und
Zuziigen aus dem Ausland zuriickzufiihren ist, er-
klart sich in erster Linie aus der wirtschaftlichen
Attraktivitdt einer Stadt. Diese Attraktivitat schafft
Arbeitsplétze, die inshesondere bei der Wohnort-
entscheidung jiingerer Personen eine grof3e Rolle
spielt. Auf der anderen Seite wirkt eine junge und
gut ausgehildete Bevdlkerung ihrerseits als An-
ziehungskraft fiir Unternehmen, die ihre Standorte
in Zeiten des Fachkraftemangels auch am Arbeits-
kraftangebot orientieren miissen. Auf diese Wei-
se bedingen sich die Beschaftigungsentwicklung
und die Einwohnerentwicklung gegenseitig (vgl.
Abbildung 2).

Unterschiedliche Wachstumstypen

Fiir die Auswahl der Fallstudienkommunen wur-
den zunidchst die Stadte ins Auge gefasst, deren
Bevolkerungszahl in den vergangenen Jahren ge-
stiegen ist. Um das Wachstum der Stddte naher
zu charakterisieren, wurden die vorausgewéhlten
Kommunen in Wachstumstypen eingeteilt (vgl. Ta-
belle 1). Die Auswahl der Fallstudienstédte sollte
im besten Fall mdglichst viele unterschiedliche
Wachstumstypen beinhalten. Mit diesem Aus-
wahlkriterium verbindet sich auch die StadtgroRe.
Zudem sollte mdglichst das gesamte Bundesge-
biet abgedeckt sein.

Als erster Wachstumstyp wurden dynamische
Grolstddte identifiziert, die aufgrund eines langer-
fristig stabilen Wirtschaftswachstums bereits in der
Vergangenheit Bevolkerungszuwédchse verzeich-
neten. In der jiingeren Zeit gewinnen sie dariiber
hinaus durch aushildungsbedingte, auf die vorhan-
denen Universitdten gerichtete Zuwanderung an
Bevdlkerung. Diesem Wachstumstyp konnen die
Fallstudienkommunen Bonn (Nordrhein-Westfalen)
und Augsburg (Bayern) zugeordnet werden. Letzte-
re gewinnt zusétzlich durch die Nahe zur Metropole
Miinchen an Einwohnern. Ein weiterer Wachstum-
styp ist der der dynamisch wachsenden Universi-

Abbildung 2:
Entwicklung der Einwohnerzahl und der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten in den kreisfreien Stadten
(2005 bis 2016)
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* Die Stadte Wedel und Gottingen sind kreisangehdrige Stédte. Sie wurden in die Abbildung aufgenommen, um sie mit den anderen Fallstudienkommunen vergleichen zu kénnen.
Darstellung: Quaestio .
Datenquelle: INKAR Datenbank, BBSR; Statistische Amter des Bundes und der Lander; Bundesagentur fiir Arbeit
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tétsstddte. In diesen kleineren GroRstadten ziehen
starke Universitdten junge Menschen fiir ihre Aus-
bildung an und sind damit pragend fiir das Bevol-
kerungswachstum. Diesem Wachstumstyp kann die
Fallstudienkommune Gottingen (Niedersachsen)
zugeordnet werden. Vielschichtiger ist die Wachs-
tumsdynamik in den Metropolen. Vielfaltige Mdg-
lichkeiten der Ausbildung, Arbeitsplatzwahl und
individuellen Entfaltung locken Menschen aus dem
ganzen Bundesgebiet und dem Ausland in Stidte
wie Miinchen, Hamburg oder Berlin. Von dieser
Entwicklung sind auch Stédte betroffen, die im un-
mittelbaren Umfeld der Metropolen liegen. Das Be-
vilkerungswachstum dréngt auch in diese kleinen
Kommunen. Fiir das Forschungsprojekt wurde aus
diesem Wachstumstyp die schleswig-holsteinische
Stadt Wedel bei Hamburg ausgewéhlt. Als Met-
ropole wurde Berlin und darin der Bezirk Pankow
gewdhlt. Einen weiteren Wachstumstyp représen-
tiert die hessische Stadt Kassel. Zwar befinden
sich auch in Kassel eine Universitdt und zahlreiche
andere Hochschulen, doch waren diese in ihrer Be-
deutung fiir die Stadtentwicklung in den vergange-
nen Jahren nicht so dominant wie in Stddten wie
Bonn oder Gottingen. Zudem war Kassel im Gegen-
satz zu den anderen Fallstudienkommunen jahre-
lang durch Stagnation und Bevélkerungsriickgang
gepragt. Die Dynamik der vergangenen Jahre stellt
die Stadt von daher vor die ungewohnte Herausfor-
derung eines ,,neuen Wachstums”.

Wohnungsneubau in den Fallstudienkommunen

In den Fallstudienkommunen hat die Wachs-
tumsdynamik und die damit verbundene deutlich
erhthte Wohnungsnachfrage, wie sie seit Mit-

Tabelle 1:

te der 2000er einsetzte, die Rahmenbedingun-
gen der Stadtentwicklungspolitik verandert. Der
Wohnungsneubau reagiert allerdings verzdgert
auf verénderte Nachfragesituationen. Zum einen
dauern Planung, Genehmigung und die bauliche
Umsetzung von Wohnungsbauvorhaben oft meh-
rere Jahre, zum anderen miissen auch die reali-
sierenden Unternehmen Kapazitdten fiir hohere
Wohnungsbauleistungen schaffen. So kommt es,
dass die Baufertigstellungen erst zeitlich versetzt
zum Einwohnerwachstum ansteigen (vgl. Abbil-
dung 3). In Berlin-Pankow und Wedel steigen die
Baufertigstellungszahlen seit 2009 in der Tendenz
deutlich an. In Augsburg und Géttingen gab es
erst 2011 einen merklichen Ausschlag nach oben
und in Bonn und Kassel steigt erst seit 2012 die
Zahl der Baufertigstellungen deutlich an. Gerade
in Kassel (Wachstumstyp ,neues Wachstum®)
kann eine solch spate Reaktion wohl auch durch
einen gewissen Paradigmenwechsel begriindet
werden. Trotz der steigenden Zahl der Baufertig-
stellungen hat Kassel in dieser Hinsicht noch nicht
das Niveau anderer wachsender Stéddte erreicht,
wie dies im Vergleich der Fallstudienkommunen
deutlich wird (vgl. Tabelle 1). Gemessen an der
StadtgroRRe ist die Neubauaktivitdt der vergange-
nen Jahre (2011-2015) in den Fallstudienkommu-
nen Augsburg und Wedel besonders hoch. Nicht
zufallig sind dies unter den ausgewahlten Stéadten
auch jene mit dem stérksten Einwohnerwachs-
tum in diesem Zeitraum. SchlieBlich bedarf es bei
engen Wohnungsmaérkten im Wesentlichen auch
Wohnungsneubau, um die Kapazitéten fiir zusatz-
liche Einwohnerinnen und Einwohner zu schaffen.

Wohnungspolitische Rahmendaten der ausgewahlten Fallstudienkommune

Beschaftigten- e e Mietpreis-
. ) Einwohner- i i
Fallstudien- Wachstumst Einwohner entwilO:kIuen ,erl‘tw'?khlung jahrlicher Durchschnitt ,_i”lt,"‘r’]mk[l)””%
kommune ¥ Stand:31.12.2015 9 sodalversicherungs- pro 1.000 EW, AMIATEANET
2011-2015 pflichtig Beschéftigte, 20112015 schnitt,
2011-2015 2011-2016
,Dynamische o o o
Augsburg GroRstadt” 286.374 6.3 % 72 % 41 5.8 %
Berlin @ 3.520.031 5.8 % 1.6
Bezirk Pankow  IeUOPOIe 389.976 88% (R 32 o
.Dynamische o o o
Bonn Grostadt” 318.809 3.7 % 45 % 26 32%
- .Dynamische @ @ e
Goéttingen e 118.914 25% 56 % 21 52 %
Kassel .Neues Wachstum” 197.984 32 % 6,6 % 12 6.4 %
Wedel Speckgirtelstadt” 32.890 47 % 4,0 % 43 2,8 %*
Deutschland 82.175.684 23% 7.4 % 24

* Fur die kreisangehdrigen Stadte Wedel und Géttingen liegen keine separaten Mietpreise vor. Fir diese Tabelle wurden die Werte fiir die Landkreise Pinneberg (Wedel) und

Géttingen (ebd.) verwendet.
Darstellung: Quaestio

Datenquelle: INKAR Datenbank, BBSR; Statistische Amter des Bundes und der Lander; Bundesagentur fiir Arbeit; BBSR-Wohnungsmarktbeobachtung,

IDN ImmoDaten GmbH
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Abbildung 3:
Baufertigstellungen in den Fallstudienkommunen: Errichtung von Wohnungen in neuen Wohngebauden
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Darstellung: Quaestio
Datenquelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander

Mietpreise und Mietpreissteigerungen in den
Fallstudienkommunen

Dort wo die bestehenden und neu geschaffenen
Kapazitdten des Wohnungsmarktes fiir die wach-
sende Bevdlkerung zunehmend nicht ausreichen,
steigen in der Konsequenz die Kosten fiir das
Wohnen. Unter den Fallstudienkommunen sind ins-
besondere Berlin, Kassel und Augsburg von stei-
genden Mietpreisen betroffen. Auch der Landkreis
Gottingen, in welchem die Stadt Gottingen einen
GroBteil des Mietwohnungsmarkts abdeckt™, ver-
zeichnete in den letzten Jahren eine durchschnitt-
liche Mietpreissteigerung von {iber 5 % pro Jahr.
Zwar liegen die durchschnittlichen Angebotsmie-
ten in Berlin, Augsburg und Kassel immer noch
deutlich unter denen der bekanntermaBen hoch-
preisigen Markte in Miinchen, Frankfurt am Main,
Stuttgart oder Freiburg. Mit Blick auf die Mietpreis-
steigerungen {ibertreffen die genannten Fallstu-
dienkommunen jedoch diese Stadte und liegen in
dieser Hinsicht in der Spitzengruppe der kreisfrei-
en Stédte in Deutschland (vgl. Abbildung 4).

14 Laut der Gebdude- und Wohnungszahlung des Zensus
2011 befanden sich 2011 insgesamt 49.565 der 73.078
Wohnungen, die im Landkreis Gottingen zu Wohnzwe-
cken vermietet wurden, in der Stadt Gottingen. Das
entspricht einem Anteil von 68 %.

2008 2008 2010 20m 2012 2013 2014 2015
Gdttingen  =O=Kassel Wedel

Alle ausgewdhlten Stddte haben einen sehr dy-
namischen Wohnungsmarkt, auf dem eine starke
Nachfrage in den vergangenen Jahren zu hohen
Mietpreisen und Preissteigerungen fiihrte. Die-
se treiben wiederum den Wohnungsneubau an.
Diese Dynamik fiihrt bei knapper Grundstiicksver-
fligharkeit in den Stadten dazu, dass durch eine
entsprechend hohe Zahlungsbereitschaft der
Wohnungsbauinvestoren Grundstiicke in der In-
nenentwicklung fiir den Wohnungsbau mobilisiert
werden kénnen. Im Sinne des Forschungsprojekts
kdnnen anhand dieser Vorhaben Erfolgsfaktoren
fiir Wohnungsbauvorhaben im Rahmen der Innen-
entwicklung von dynamischen Stadten untersucht
werden.
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Abbildung 4:

Durchschnittliche Angebotsmietpreise und Mietpreisentwicklung in den kreisfreien Stadten (2011 bis 2016)
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* Fur die kreisangehdrigen Stadte Wedel und Gottingen liegen keine separaten Mietpreise vor. Fiir diese Tabelle wurden die Werte fiir die Landkreise Pinneberg (Wedel) und

Géttingen (ebd.) verwendet.
Darstellung: Quaestio
Datenquelle: BBSR-Wohnungsmarktbericht; IDN ImmoDaten GmbH

3.2 Bandbreite der erfassten
Wohnungsbauprojekte

Zur Erfassung maglicher Projektfallstudien wurden
in den Kommunen Gesprache mit den zustédndigen
Personen aus den Fach@mtern fiir Stadtentwick-
lung und Wohnungsbau gefiihrt. Diese Personen
kénnen aus ihrer praktischen Erfahrung und tiefe-
ren Einsicht in die kommunalen Strukturen heraus
am besten beurteilen, welche Vorhaben im Sinne
der Fragestellungen interessant und lehrreich
sind. Die Gesprdachspartner haben jeweils ca.
fiinf bis sechs konkrete Wohnungsbauvorhaben
vorgestellt und erste Riickfragen beantwortet. Die
Informationen wurden in Projektsteckbriefen zu-
sammengefasst und dienten als Grundlage fiir die
Auswahl der Projektfallstudien. Erfasst wurden
Eckdaten zu den Projekten, beteiligte Akteure und
Informationen zu Herausforderungen im Verfah-
rensverlauf (vgl. Tabelle 2).

In den Gespréachen wurden zudem Kontextinfor-
mationen {iber die allgemeinen Entwicklungen auf
dem ortlichen Immobilien- und Wohnungsmarkt,
die ortliche Akzeptanz von Wohnungsbau in der
Innenentwicklung und die bestehenden kommu-
nalen Instrumente zur Unterstiitzung der Innen-
entwicklung von kommunaler Seite (u.a. Metho-
den der Potenzialerfassung) gewonnen.

Die im Rahmen der Erstgespréache erfassten 34
Wohnungsbauprojekte spiegeln die groe Band-
breite von Wohnungsbauvorhaben der Innenent-
wicklung wider. Es gibt nicht ,,das” idealtypische
Wohnungshauvorhaben der Innenentwicklung.

Vielmehr unterscheiden sich die Projekte, sei es
bezogen auf die Lage innerhalb des Stadtgebie-
tes, die Charakteristik und Gr6Be der Flache, die
angestrebten und realisierten Wohnformen, die
beteiligten Akteure (Voreigentiimer, Initiatoren,
Investoren) oder die planungsrechtlichen Grund-
lagen. Im Folgenden wird das Spektrum der vor-
gefundenen Wohnungsbauvorhaben kurz darge-
stellt.

Wohnungsbau im Rahmen der Innenentwicklung
findet im gesamten Stadtgebiet statt. Die Standor-
te liegen innerstédtisch im Zentrum aber auch im
weiteren Stadtgebiet, sowohl in gemischt genutz-
ten Gebieten wie auch in reinen Wohnquartieren.
Die Mikrolage der Wohnungshauvorhaben unter-
scheidet sich teilweise erheblich. Wohnungsbau
findet sowohl an hochwertigen Standorten in be-
reits wohnbaulich genutzten Quartieren als auch
an bislang nicht wohnbaulich genutzten, teilwei-
se immissionsbelasteten Standorten wie z.B. an
Bahntrassen oder viel befahrenen Stralen statt.

Die fiir den Wohnungsbau in Frage kommenden
Flachen haben unterschiedliche Vornutzungen
und unterscheiden sich auch hinsichtlich ihrer
GrolRe erheblich. Fiir den Wohnungsbau wer-
den vereinzelt bestehende Bauliicken genutzt,
v.a. aber finden Brach- und Konversionsflachen
eine neue Nutzung. Die Flachen der erfassten
Vorhaben waren zum GrofRteil vormals nicht
wohnbaulich, sondern gewerblich oder durch die
offentliche Hand genutzt. Darunter finden sich
beispielsweise ehemalige Kasernen, Bahnanla-
gen, universitédre Einrichtungen oder Produktions-
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anlagen. Wohnungsbau findet dariiber hinaus als
Nachverdichtung von bestehenden Wohnanlagen
statt.

Voreigentiimer der Flachen waren private Ak-
teure, offentliche Institutionen oder Kirchen. Die
Grundstiicksflachen der erfassten 34 Wohnungs-
bauvorhaben betragen rund 2.500 m? bis 40 ha.
Auch die Anzahl der realisierbaren Wohnein-
heiten unterscheidet sich erheblich (50 bis 1.500
Wohneinheiten).

Im weit {iberwiegenden Teil der erfassten Woh-
nungsbauprojekte wird Geschosswohnungsbau
realisiert. ~ Verdichtete Einfamilienhausformen
(Doppel- und Reihenhduser) wurden nur vereinzelt
integriert. Die im Geschosswohnungsbau realisier-
ten Geb&udeformen und Dichten variieren. Viel-
fach werden derzeit weit verbreitete, standardi-
sierte bauliche Losungen umgesetzt, die sich nicht
explizit auf die Bestandshebauung beziehen und
damit eine deutliche Verdnderung des Umfeldes
bewirken (z.B. Auflosung klassischer Blockrand-
bebauung, Flachdacher). In einigen Fallen werden
spezifische Architektursprachen und Baukdrper
gewdhlt, die vorhandene Formen aufgreifen.

Im Geschosswohnungsbau werden Miet- und
Eigentumswohnungen unterschiedlicher Preis-
segmente angeboten. Die Spanne reicht vom
hochwertigen Eigentumswohnungsbau bis hin zu
offentlich geforderten Mietwohnungen. Auch be-
sondere Wohnformen wie Seniorenwohnen wer-
den realisiert. Teilweise integrieren die Vorhaben
gewerbliche Nutzungen.

Die Initiative zu einer wohnbaulichen Entwicklung
der Flachen ging bei denin der ersten Vorauswahl
erfassten Vorhaben iiberwiegend von privatwirt-
schaftlichen Akteuren aus (Grundstiickseigen-
timer oder Wohnungsbauinvestoren). Nur in
wenigen Fallen hat sich die Kommune zuerst fiir
eine Entwicklung an den entsprechenden Stellen
eingesetzt. Mit Ausnahme eines Studentenwohn-
heims in Bonn werden alle Projekte von privaten

Investoren, kommunalen Wohnungshaugesell-
schaften oder Wohnungshaugenossenschaften
realisiert. Unter den privaten Investoren befinden
sich sowohl lokale Akteure als auch {iberregional
und international tatige Unternehmen.

Planungsrechtlich reicht die Bandbreite der er-
fassten Wohnungsbauvorhaben von auf Basis
bestehender Bebauungspldne genehmigten Pro-
jekten, liber Vorhaben nach & 34 BauGB, bis hin zu
neu aufzustellenden Bebauungsplanen. Letztere
werden teilweise als vorhabenbezogene Bebau-
ungsplane (8§ 12 BauGB) oder Bebauungsplane
der Innenentwicklung (§ 13a BauGB) erstellt.

Zur Beantwortung der Forschungsfragen war es
von besonderem Interesse, moglichst viele unter-
schiedliche Einblicke in die Herausforderungen
und Vorgehensweisen in der kommunalen Praxis
zu erlangen. Deshalb wurde bei der anschlieRen-
den Auswahl der vertiefend zu untersuchenden
Wohnungsbauvorhaben auf eine Zusammenset-
zung der Fallstudien geachtet, die die Vielfalt der
in der ersten Stufe der Untersuchung erfassten
Projekte abbildet. Dies bezieht sich sowohl auf die
Projekte selbst (z. B. Vornutzung, Investorentypus,
Gebdude- und Wohnungstypologie) als auch auf
den sozialen und rdumlichen Kontext der Vorha-
ben (z. B. Lage im Stadtgebiet, Haltung der Nach-
barschaft gegeniiber dem Projekt) und auf die
aufgetretenen Schwierigkeiten und Konfliktfelder.

Im Ergebnis wurden folgende 13 Projekte’ ausge-
wihlt:

15 In Wedel wurden drei Wohnungsbauvorhaben naher
untersucht. Dies hat den Hintergrund, dass es sich so-
wohl bei dem Vorhaben , Wedeler Au” als auch bei dem
Projekt ,Rudolf-Breitscheid-StraRe” um Neubauvorhaben
im (bewohnten) Bestand handelt. Aus dem Vorgesprach
war deutlich geworden, dass mit den damit verbundenen
spezifischen Herausforderungen unterschiedlich umge-
gangen wurde. Entsprechend sollten beide Vorhaben
vergleichend betrachtet werden.
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Tabelle 2:
Ubersicht der ausgewahlten Fallbeispiele

Augburg Berlin-Pankow Bonn Gottingen Kassel

=
[17)
(=%
@

.Martini-Park”
Ulmer StraRe
.Neue Hauser am
Wasserturm”
Giiterbahnhof
Greifswalder StraRle
.Siidstadtgarten”
.Siebengebirgs-
terrassen”
Lebensquartier am
Nonnenstieg”
,Wohnen am
Klosterpark”

. Wohnen am
Mulang
. Sternberg Carrée”
.Wedeler Au”
Rudolf-Breitscheid-
Strale
Rissener StralRe

Lage im Stadtgebiet

Innenstadt X X X

>

Innenstadtnéhe X X X
im weiteren Stadtgebiet X X X X X X
Besonderheiten im Umfeld
Beeintrachtigungen X X X X
gehobener Wohnstandort X X
Flachencharakteristik
Bauliicke
Brachflache/Konversion X X X X X X X X X X
Nachverdichtung/Ersatzbau X X X X
Typ
Neubau (vormals keine Wohnnutzung) X X X X X X X X X X X
Ersatzneubau (vormals Wohnnutzung) X X
Umnutzung Bestandsgeb&ude
Aufstockung/Erweiterung X X
GroBe (WE) 350 14 150 600 232 258 200 367 39 80 236 30 100

und B
Einfamilienhauser (freist., RH, DH) X X
Geschosswohnungsbau X X X X X X X X X X X X X
Eigentum X X X X X X X
Miete X X X X X X X X X
dffentl. geforderter Wohnraum X X X X X X
besondere Wohnformen (z.B. Senioren) X X
gewerbliche Nutzungen X X X
Realisierungsstand
fertiggestellt 2017 2013
im Bau X X X X
Rechtskraft B-Plan/Genehmigung liegt vor X X X
im Planungs-/Genehmigungsverfahren X X
Voranfragen/Voriiberlegungen
gescheitert/ausgesetzt X X
Voreigentiimer
privat X X X X X X X
offentliche Hand X X X X
kommunale Gesellschaft/Genossenschaft X X
sonstige
Initiator des Projektes
privat X X X X X X X X X X
offentliche Hand X X X
kommunale Gesellschaft/Genossenschaft X
Sonstige
Investor
privat X X X X X X X X X X X
offentliche Hand
kommunale Gesellschaft/Genossenschaft X X X X
Sonstige
erste Planungen 2013 1995 2010 2012 2012 2011 2012 2007 2014 2001 2000 2012 2012
Verfahrensart
§34 BauGB X X
Bestehender B-Plan X
B-Plan Anderung/Neuaufstellung X X X X X
vorhabenbezogener B-Plan X X X X
B-Plan der Innenentwicklung §13a BauGB X X X X
Hindernisse/Schwierigkeiten
Biirgerproteste X X X X X X X X X X
Immissionsschutz X X X X
besondere Schutzwiirdigkeit (z.B. Denkmal) X X
Grundstiicksmobilisierung X X

Abstimmung Stadt / Investor X X X X X X X
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3.3 Rekonstruktion der Projektverldaufe

Zur Beantwortung der Forschungsfragen wurden
die 13 ausgewdhlten Wohnungsbauvorhaben ver-
tiefend analysiert. Ziel war es, die Projektverldufe
jedes Bauvorhabens, angefangen von der Grund-
stiicksmobilisierung bis hin zur ggf. bereits er-
folgten Fertigstellung, umfassend aufzuarbeiten.
Um an die dafiir relevanten Informationen zu den
jeweiligen Vorgehensweisen, Akteurskonstellati-
onen und Hemmnissen im Projektverlauf zu gelan-
gen, wurden unterschiedliche Zugénge gewahlt:

« Offentliche Dokumente der Kommunen und der
jeweiligen Projektentwickler lieferten einen
systematischen Einblick in die bauplanerischen
und ggf. bauordnungsrechtlichen Schritte, die
mit der Projektentwicklung verbunden waren.
Entsprechend bildete die Analyse von Be-
bauungsplénen, zugehtrigen Fachgutachten,
Protokollen der politischen Gremien, Projekt-
darstellungen, Architektenentwiirfen und Vi-
sualisierungen den Grundstein der jeweiligen
Projektrekonstruktion.

e Informationen zu den Abldufen und Aktionen
abseits der offiziellen Planungsschritte (z.B.
Demonstrationen, Unterschriftensammlungen)
und Einblicke in die Argumentationslinien unter-
schiedlicher beteiligter Gruppen (z. B. aus der
Biirgerschaft) wurden iiber eine ergédnzende
Medienanalyse erfasst. Diese umfasste die Re-
cherche und Aufbereitung von Beitrdgen loka-
ler Medien (Lokalzeitungen, Lokalsender), von
Social-Media-Plattformen und Webseiten der
Wohnungsbauinvestoren sowie von Biirgerini-
tiativen oder Interessenverbénden, die sich mit
dem jeweiligen Bauvorhaben befassten.

e Den Kern der empirischen Arbeiten bildeten
leitfadengestiitzte ~Expertengesprache mit
den beteiligten Akteuren. Dabei wurden so-
wohl die jeweiligen Wohnungsbauinvestoren
bzw. Bauherren als auch Mitarbeiter der in
der Stadtverwaltung zustdndigen Fach@mter
(insh. Stadtplanungsamt, aber auch ergénzen-
de Fachbereiche wie Umwelt/Griin/Denkmal-
schutz etc.) interviewt. Um die Perspektiven
auf die Projekte zu erweitern, wurden dariiber
hinaus Gesprache mitinvolvierten Biirgerinnen
und Biirgern (v. a. aus engagierten Biirgeriniti-
ativen), Vertretern von beteiligten Interessen-
verbanden, Mitarbeitern aus den zusténdigen
externen Planungsbiiros und Voreigentiimern
der Flachen gefiihrt. Welche Akteursgruppen
jeweils befragt wurden, hing von den spezifi-
schen Fallkonstellationen ab und orientierte
sich an den zentralen Herausforderungen und
Konflikten, die im Projektverlauf aufgetreten
sind.

e Bei Ortshegehungen wurde das stadtebauli-
che und soziale Umfeld der BaumalBnahmen
erfasst. So konnten der Entstehungskontext
der Projekte und die Wirkungen auf das Umfeld
eingeschéatzt werden.

e Die anhand der oben aufgefiihrten Arbeits-
schritte gewonnenen Eindriicke hinsichtlich
systematischer Hemmnisse und Herausfor-
derungen im Zusammenhang mit dem Woh-
nungshau in der Innenentwicklung wurden
in einem Expertenworkshop gemeinsam mit
Vertretern der Stadtplanungsé@mter und der
Wohnungsbauinvestoren aus den Fallstudien
diskutiert und angereichert. Die Ergebnisse
wurden im Nachgang ausgewertet und sind in
die vorliegende Studie eingeflossen.

Die Entstehungsgeschichte, zentralen Arbeits-
schritte und Konfliktfelder der einzelnen Woh-
nungshauprojekte wurden in Projektiibersichten
zusammengestellt (vgl. Kapitel 4). Die Ergebnisse
der Gesamtschau der 13 Projekte wurden gene-
ralisiert und kritisch reflektiert, um herauszuar-
beiten, welche systematischen Hemmnisse und
Fallstricke im Kontext der Realisierung von Woh-
nungsbau in der Innenentwicklung bestehen und
wie mdgliche Losungen aussehen kdnnen (vgl.
Kapitel 5 und 6).

Abbildung 5:
Am Wohnungsbau beteiligte Akteure

[ Stadtteilvereine ]

Fachamter der
Stadtverwaltung

Stadtplanung/-entw.
Umwelt/Griin
Denkmalschutz, ...

[ Interessensverbénde ]

[ Investor/Bautrager ] [

Planungsbiiros ]

Quelle: Quaestio
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4 Projektfallstudien

Nachfolgend werden die Projekte in einem ein-
heitlichen Gesamtiiberblick zu den zentralen fiir
die Studie relevanten Sachverhalten vorgestellt.
Dabei wird der jeweils letztverfiighare Stand der
Informationen zum Bearbeitungszeitpunkt der
Studie zu Grunde gelegt. Zu Gunsten einer {iber-
sichtlichen und einheitlichen Darstellungsweise

4.1 Augsburg — Ulmer StraBe

werden an dieser Stelle bewusst keine vertiefen-
den Analysen oder Interpretationen vorgenom-
men. Die Querauswertung der Fallstudien hin-
sichtlich der Erfolgsfaktoren und Hemmnisse fiir
den Wohnungsbau in der Innenentwicklung findet
sich in den anschlieBenden Kapiteln 5 und 6.

Lage im Stadtgebiet im weiteren Stadtgebiet
Flachencharakteristik Brachflache auf ehem. Kasernengeldnde
Typ Neubau (vormals keine Wohnnutzung)
Wohneinheiten 141

Wohnungs- und Bauformenmix

Voreigenttimer offentliche Hand

Investor/Vorhabentrager

Zeitraum (aktueller Stand)

Geschosswohnungsbau (Miete, 6ffentlich geférdert), Einzelhandel

Wohnungsbaugesellschaft der Stadt Augsburg GmbH
Kommunale Wohnungsbaugesellschaft

seit 1995 (im Planungs-/Genehmigungsverfahren)

Planungsrechtliche Situation und Instrumente Neuaufstellung B-Plan im beschleunigten Verfahren (8 13a BauGB), stadtebaulicher Vertrag

Lage des Bauvorhabens an der Ulmer Stra3e
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Darstellung: Quaestio; Kartengrundlage: openstreetmap.org

Hintergrund der wohnbaulichen Entwicklung

Bei dem Gebiet an der Ulmer Strae in Augsburg
handelt es sich um einen Teil der groRen stédte-
baulichen EntwicklungsmaBnahme (§ 165 BauGB)
auf dem Areal der ehemaligen , Reese Kaserne”.
Die Freigabe des ehemaligen Kasernengelédndes
erfolgte bereits 1995, zu einer Zeit, in der in Augs-
burg kein akuter Bedarf nach neuem Wohnraum
bestand. So wurde das Gelande mit seinen Be-
standsgebduden bis 2005 durch den Bund teil-
weise zwischengenutzt. Im Jahr 2006 erwarb die
kommunale ,Augsburger Gesellschaft fiir Stadt-
entwicklung und Immobilienbetreuung” (AGS) das
gesamte Kasernengeldnde von der Bundesanstalt
fiir Immobilienaufgaben mit dem Ziel, dort eine
wohnbauliche Entwicklung umzusetzen.

Fiir diesen Zweck wurde im Jahr 2009 ein Be-
bauungsplan fiir das gesamte Kasernengeldnde
erstellt. Fiir das Teilgebiet im Norden unmittelbar
an der Ulmer StralRe war in dieser Planung ein
Sondergebiet mit der Zweckbestimmung Ein-
zelhandel, Dienstleistung, Wohnen” vorgesehen,
welches eine Nahversorgungsfunktion fiir den
gesamten Stadtteil Kriegshaber erfiillen sollte.
Der Bebauungsplan wurde als Angebotshebau-
ungsplan erstellt, d. h. es war kein Investor fiir die
bauliche Umsetzung des Plans in den Planungs-
prozess eingebunden.

Auf Grundlage des Bebauungsplans aus dem Jahr
2009 versuchte ein privater Investor zwischen
2012 und 2014 auf dem Teilbereich an der Ulmer
Strale eine immobilienwirtschaftliche Entwick-
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Abbildung 6:

Zeitverlauf der Planungen des Bauvorhabens ,Ulmer Stralle”

Planungen eines
privaten Investors scheitern
(Einzelhandel und

Freigabe des Grundstiickskauf Eigentumswohnungen) Machbarkeitsstudie der WBG positiv,
Kasernengeldndes durch die AGS Beginn der konkreten Planungen
1995 2012 Friihj. Juli
19% -2005 2006 2009 2014 2014 2015 2016
Zwischennutzung Angebotsbebauungsplan, Aufstellungsbeschluss fiir
durch den Bund Sondergebiet mit 3 neuen Bebauungsplan
Zweckbestimmung ‘ fiir Teilgebiet
,Einzelhandel, Kaufangebot an die WBG:
Dienstleistung, Wohnen” Schaffung gef. Wohnungsbau

Quelle: Quaestio

lung zu realisieren. Vorgesehen waren Einzel-
handelsflichen und Eigentumswohnungen. Das
Vorhaben scheiterte jedoch an den wirtschaftli-
chen und planerischen Rahmenbedingungen des
Projekts. So stellte beispielsweise die geforderte
Einzelhandelsnutzung im Erdgeschoss eine Ein-
schrankung fiir die Vermarktbarkeit der dariiber
liegenden Eigentumswohnungen dar. Dariiber
hinaus konnten die in dem Bebauungsplan formu-
lierten Forderungen nach Ausgleichsflachen nicht
erfiillt werden. Nach Abbruch der Planungen des
privaten Investors bot die Stadt Augsburg das
Grundstiick schlieBlich der kommunalen Woh-
nungshaugesellschaft der Stadt Augsburg (WBG)
zum Kauf an.

Der Planungs- und Realisierungsprozess

Augsburg verzeichnet aufgrund des zunehmenden
Drucks auf dem Wohnungsmarkt einen steigenden
Bedarf an preisgiinstigem Wohnraum. Eine ein-
heitliche Quotenregelung fiir den Anteil geforder-
ten Wohnraums in Neubauprojekten existiert nicht.
Die kommunale WBG erhielt allerdings bereits im
Jahr 2014 durch den Stadtrat den Auftrag, bis zum
Jahr 2020 insgesamt 600 geférderte Wohnungen in
Augsburg zu schaffen. Dieser Auftrag der Politik
stellte die WBG vor die Herausforderung, ihr Ge-
schaftsfeld der Bestandsverwaltung und -sanie-
rung um den Wohnungsneubau zu erweitern. Als
Bestandteil dieses Neubauprogramms bot sich
die Bauflache an der Ulmer Strae an. Aufgrund
der fehlenden Erfahrung mit Neubauvorhaben und
der negativen Erfahrung des privaten Investors mit
dem Grundstiick sowie dem bestehenden Bau-
recht, beauftragte die WBG zunéchst eine Mach-
barkeitsstudie fiir die immobilienwirtschaftliche
Entwicklung des Grundstiicks bei einem externen
Planungs- und Architekturbiiro.

und Einzelhandel

Das Ergebnis der Machbarkeitsstudie im Friihjahr
2015 stellte der WBG eine wirtschaftliche Ent-
wicklung des Grundstiicks in Aussicht, so dass
sich die WBG fiir eine Fortsetzung des Projekts
entschied. Die Machbarkeitsanalyse ergab je-
doch als Voraussetzung fiir eine wirtschaftliche
Darstellbarkeit des Projektes die Notwendigkeit
einer Abweichung der geplanten Wohn- und
Geschaftshdauser von den Festsetzungen des be-
stehenden Bebauungsplans aus dem Jahr 2009.
Nachdem zunéchst Befreiungen von dem Bebau-
ungsplan ins Auge gefasst wurden, stellte das
Stadtplanungsamt der Stadt Augsburg nach kur-
zer Zeit fest, dass fiir die geplante Bebauung ein
neuer Bebauungsplan notwendig werden wiirde.

In den neu aufzustellenden Bebauungsplan wurde
neben dem Grundstiick unmittelbar an der Ulmer
StraBe, fiir welches die Mischnutzung aus Einzel-
handel und Wohnen vorgesehen war, ein weiteres
Baufeld aufgenommen. Fiir dieses plant die WBG
ebenfalls eine Bebauung mit geférdertem Woh-
nungsbau. Es bestand keine Veranlassung, einen
vorhabenbezogenen Bebauungsplan aufzustel-
len, da die dort regelbaren Kostenbeteiligungen
(z. B.fiir soziale Infrastrukturen) in einem Entwick-
lungsgebiet entfallen. Dies hat zur Folge, dass
der Bebauungsplan, ebenso wie der des Jahres
2009, erneut als Angebotshebauungsplan erstellt
wird. Im Bebauungsplanentwurf, der Grundlage
fiir den Aufstellungsbeschluss im Juli 2016 war,
wurden bereits einige Anderungen der urspriing-
lichen Planungen vorgenommen. So sind an der
Ulmer StralRe nicht mehr, drei sondern nur noch
zwei strallenparallele Gebdude geplant, welche
insgesamt {iber mehr Geschossflache verfligen.
Zur Ulmer StraBe hin sind diese fiinfgeschossig
ausgebhildet, zum Park hin lediglich ein- bis drei-
geschossig. AuBerdem ermdglicht eine gednderte
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Unbebautes Grundstiick an der UIme_r_StraBe und Nachbarbebauung
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Fotos: Quaestio

Ansicht der geplanten Gebaude an der Ulmer StralRe
- pore T A

Quelle: WBG Wohnungsbaugesellschaft der Stadt Augsburg GmbH/Titus Bernhard Architekten Augsburg

Stellplatzsatzung, dass fiir geférderte Wohnungen
nur noch ein Stellplatzschliissel von 0,5 erforder-
lich ist. Dadurch kann auf den Bau einer zweige-
schossigen Tiefgarage verzichtet werden, die die
Kosten des Projektes stark in die Hohe getrieben
hétte.

Als die Plane der WBG zur Realisierung von ge-
fordertem Mietwohnraum am Standort bekannt
wurden, formierte sich zundchst Widerstand aus
der Nachbarschaft. Insbesondere Eigenheimbe-
sitzer aus dem restlichen Neubaugebiet befiirch-
teten eine Abwertung ihrer Immobilien und eine
.Ghettoisierung”. Die Kritik vermischte sich mit
diffusen Sorgen bspw. hinsichtlich unerwiinsch-
ter Nutzergruppen des angrenzenden Griinzugs
und der Stellplatzsuche im Gebiet. Die Stadt hat
schlieBlich gemeinsam mit der WBG in einer In-
formationsveranstaltung fiir die Nachbarschaft
die Notwendigkeit fiir geforderten Wohnungsbau
dargelegt und dariiber aufgeklart, dass breite
Schichten der Bevélkerung Anspruch auf eine
solche Wohnung haben. Auch die lokale Politik
stand weiterhin hinter dem Projekt. So konnte die
Situation befriedet werden. Weite Teile der Be-
volkerung aus dem Stadtteil sehen dem Vorhaben
sogar positiv entgegen, da damit ein zusatzliches
Nahversorgungsangebot geschaffen wird.

Das Vorhaben befindet sich zum Berichtszeit-
punkt noch im Verfahren der Bebauungsplaner-
arbeitung, sodass noch nicht alle fiir das Vorha-
ben relevanten Themen abschlieBend behandelt
sind. Im Verfahren hat sich gezeigt, dass trotz der
Angebotsplanung ein stadtebaulicher Vertrag
zwischen der WBG und der Stadt geschlossen
werden muss, um getroffene Absprachen zu fi-
xieren. Es zeichnet sich bereits ab, an welchen
Stellen ggf. noch nachgesteuert werden muss.
So stellt z. B. die Anlieferung der Einzelhandels-
betriebe eine grolRe planerische Herausforderung
dar, um mdglichen Ankermietern die notwendigen
Rahmenbedingungen zu schaffen und gleichzeitig
den Larmschutz fiir die Wohnbebauung zu ge-
wahrleisten. Letzteres wird zusétzlich durch den
Verkehrslarm der Ulmer Stral3e und den Bahnlérm
der nahen Eisenbahnstrecke erschwert.

Der Billigungs-/Auslegungsbeschluss erfolgte im
Friihjahr 2018. Mit dem Baubeginn wird Ende 2018
gerechnet.
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4.2 Augshurg -, Martini-Park”

Lage im Stadtgebiet Innenstadtnéhe

Flachencharakteristik Erweiterungsflache fiir Gewerbe

Typ Neubau (vormals keine Wohnnutzung)
Wohneinheiten 360

Wohnungs- und Bauformenmix Behinderung)

Voreigentiimer privat

Geschosswohnungsbau (Miete, davon 10 % 6ffentlich geférdert, Wohnen fiir Menschen mit

Firmengruppe Martini (freifinanzierte Wohnungen) und Dominikus-Ringeisen-Werk (Wohnen
Investor/Vorhabentrager fiir Menschen mit und ohne Behinderung), weiterer Privatinvestor (gefdrderte Wohnungen)
Privates Wohnungsunternehmen

Zeitraum (aktueller Stand) seit 2013 (im Bau)

Planungsrechtliche Situation und Instrumente Neuaufstellung B-Plan, stédtebaulicher Vertrag

Lage des Bauvorhabens ,Martini Park”
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Darstellung: Quaestio; Kartengrundlage: openstreetmap.org

Hintergrund der wohnbaulichen Entwicklung

Mit dem Begriff ,Martini-Park” wird in erster Linie
ein 22 Hektar groRer Gewerbepark im innenstadt-
nahen Augsburger Textilviertel bezeichnet. Das
Geldnde befindet sich seit mehr als 150 Jahren im
Besitz der Firma Martini. Diese betreibt dort heu-
te keine industrielle Produktion mehr. Stattdes-
sen hat sie auf dem Geldnde einen Gewerbepark
eingerichtet, den sie betreibt. Teil des gesamten
Areals ist eine ca. 7,5 Hektar grofe zur Innenstadt
orientierte Flache, die in der Vergangenheit als
Parkanlage der Fabrikantenvilla diente. In den
letzten Jahrzehnten wurde sie als mdgliche Er-
weiterungsflache fiir die industrielle Produktion
und spater fiir den Gewerbepark betrachtet.

Im Sinne des Eigentiimers wurde 1997 ein Be-
bauungsplan beschlossen, der auf der privaten
Parkflache eine gewerbliche Nutzung ermdglich-
te (v. a. hochwertige Dienstleistungen, Hotel). Die
damals geplante Erweiterung des Gewerbeparks
kam allerdings nie zustande. Das Integrierte
Stadtentwicklungskonzept (ISEK) fiir das Augs-
burger Textilviertel aus dem Jahr 2010 sah fiir die
Flache weiterhin eine gewerbliche Nutzung sowie
eine Offnung des Gelindes in Form einer Durch-

wegung fiir FuBgénger und Radfahrer vor. An der
tatsdachlichen Nutzung als private Griinflaiche an-
derte sich aber vorerst nichts.

Bereits zu dieser Zeit zog der Grundstiickseigen-
tiimer erstmals auch andere Nutzungen fiir das
Grundstiick in Erwdgung. Da das Unternehmen
jedoch im Besitz des Grundstiicks bleiben woll-
te und Mietwohnungen zu dieser Zeit noch nicht
rentabel schienen, dauerte es noch bis ins Jahr
2013, bis eine wohnbauliche Nutzung endgiiltig in
den Fokus riickte. Inzwischen hatte sich der Woh-
nungsmarkt in Augsburg angespannt und auch
eine Entwicklung mittelpreisiger Mietwohnungen
im Neubausegment wurde wirtschaftlich interes-
sant. Die Firma Martini beauftragte im selben Jahr
schlieBlich ein Planungshiiro mit der Erarbeitung
erster Plane fiir eine Wohnbebauung auf dem fir-
meneigenen Geldnde.

Der Planungs- und Realisierungsprozess

Die 2013 durch den Eigentiimer erarbeiteten Pla-
nungen fiir das Geldnde orientierten sich in der
Anordnung und der GroBe der Wohngebadude an
den Baufeldern des bis dahin bestehenden ge-
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Abbildung 7:

Zeitverlauf der Planungen des Bauvorhabens ,,Martini Park”
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Quelle: Quaestio

B-Plan

werblichen Bebauungsplans aus dem Jahr 1997.
In diesem war bereits der siidliche Bereich des
Geldndes als zu erhaltende Griinfliche festge-
setzt sowie eine Durchwegung fiir FuRgénger und
Radfahrer vorgesehen. Die Planung wurde durch
die Stadtverwaltung positiv aufgenommen und
konnte anschlieBend im Bauausschuss prasen-
tiert werden. Eine wohnbauliche Entwicklung des
Grundstiicks wurde dort ebenfalls begrii3t.

Wie in Augsburg iiblich, wurden die Planungen vor
dem Aufstellungsheschluss bereits sehr detailliert
ausgearbeitet sowie diverse Fachgutachten ein-
geholt. Inshesondere der Schutz vor Lirmemissio-
nen aus dem benachbarten Gewerbepark und der
stark befahrenen Nagahama-Allee erforderten
entsprechende bauliche Malnahmen (Schall-
schutzwand, Schallschutzfenster, Ausrichtung der
Wohnungen). In der Bearbeitungsphase vor dem
Aufstellungsbeschluss wurden Anderungen vor
allem an der Gebdudeanordnung vorgenommen.
Dadurch wurde — anders als in der ersten Planung
durch den Eigentlimer —in vereinzelten Bereichen

Ergebnis des
Denkmalschutzgutachtens und
Abriss des Gartnerhauses

von den Baufeldern aus dem gewerblichen Be-
bauungsplan abgewichen. Die Grundeinteilung
von privaten und offentlichen Griinflichen im
Siidosten und der Wohnbebauung im Nordwest-
teil des Gebiets wurden aber schwerpunktmaRig
beibehalten. Bestandteil des Verfahrens zur Er-
stellung eines Bebauungsplans ist in Augsburg
die Unterzeichnung einer Grundzustimmungs-
erkldrung. Diese regelt die Kosteniibernahme
fiir Planungskosten und Wohnfolgekosten (z.B.
Platze in Kindertagesstétten) und wurde als Vo-
raussetzung fiir den Aufstellungsheschluss vom
Grundstiickseigentiimer unterzeichnet. Der Anteil
an gefordertem Wohnraum ist in Augsburg nicht
durch eine einheitliche Quote festgeschrieben,
sondern kann projektspezifisch angesetzt wer-
den. In diesem Fall wurden vor dem Hintergrund,
dass der gesamte Wohnraumbestand langfristig
im Eigentum der Firma Martini verbleiben wird,
lediglich 10 % offentlich geférderter Wohnraum
festgeschrieben.

Luftaufnahme der Situation vor der Bebauung und der neue Bebauungsplan

Quelle: Stadt Augsburé (linke Abbildung leicht verandert)
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Im Rahmen des Bebauungsplanes werden rund
10.000 m? private Griinfliche der Offentlichkeit
als Parkflache zugénglich gemacht. Andererseits
erforderte die Umsetzung der dem Aufstellungs-
beschluss zugrundeliegenden Planungen die
Entfernung eines Teils des Baumbestandes sowie
den Abriss mehrerer Bestandsgebdude. Neben
einer Tennishalle im westlichen Grundstiicksteil
waren dies Gewdchshauser und ein ehemaliges
Géartnerhaus. Erste Stellungnahmen sowohl der
unteren Naturschutzbehorde als auch des Bun-
des fiir Umwelt- und Naturschutz Deutschland
(BUND) sprachen sich wahrend der friihzeitigen
Beteiligung 2014 fiir einen umfangreicheren Erhalt
des Baumbestandes und der Griinflichen durch
eine kompaktere (z. B. héhere) Bauweise auf den
anderen Grundstiicksteilen aus. Eine generelle
Ablehnung von Wohnungsbau auf der Flache er-
folgte durch keine Seite.

Auf Basis der in der friihzeitigen Beteiligung ein-
gegangenen Anregungen wurden noch kleinere
Anderungen an der Planung vorgenommen. Die
untere Naturschutzbehdrde empfahl eine mog-
lichst umfangreiche Renaturierung der im Gebiet
befindlichen Béache. Dieser Vorschlag wurde
weitgehend in die Planungen ibernommen. Auch
machten stddtische Vorgaben eine Kindertages-
statte auf dem Geldnde erforderlich. Da hierfiir
Wohnflache in einem Gebéude entfallen musste,
wurde im Gegenzug in anderen Geb&uden die
Geschossigkeit erhoht. An der Anordnung der
Geb&ude und der Ausdehnung der Griinflachen
wurden keine wesentlichen Anderungen vorge-
nommen. Im November 2015 wurde schlielich
der stadtebauliche Vertrag geschlossen und der
Auslegungsbeschluss gefasst. Die Planungen
sahen den Bau von mehreren iiberwiegend drei-
bis viergeschossigen Geb&duderiegeln sowie acht
viergeschossigen Punkthdusern vor. Entlang der
vielbefahrenen Nagahama-Allee wurde eine fiinf-
geschossige, geschlossene Bebauung angesetzt.

Ansichten des Martini-Parks

i
Fotos: Quaestio

Im Rahmen der offentlichen Auslegung im Mérz
und April 2016 wurden die bereits in der friih-
zeitigen Beteiligung geduBerten Vorbehalte des
BUND erneut mit Nachdruck vorgebracht und
um weitere Aspekte ergdnzt. In mehreren Ge-
sprachen diskutierten Stadtplanungsamt und
Vertreter des BUND {iber die Mdglichkeit einer
Erhaltung von mehr Griinstrukturen und einer
kompakteren Bebauung. Neben den Griinflichen
und Baumbesténden riickte zudem der Erhalt des
Gartnerhauses in den Fokus. Um dieses Anliegen
zu bestérken, griindete sich im Umfeld des BUND
die Initiative ,Freundeskreis Gértnerhaus”, die
iber soziale Medien und Flugblattaktionen auf
die Mdglichkeit der Einwendung gegen den Be-
bauungsplan aufmerksam machte. In der Folge
gingen zahlreiche Einwendungen gegen den Be-
bauungsplan ein. Neben der Mobilisierung von
Biirgerinnen und Biirgern wendeten sich der
BUND und der Freundeskreis Géartnerhaus mit
ihrem Anliegen auch an die im Augsburger Stadt-
rat vertretenen Parteien. Die dabei engagierten
Personen kamen aus dem gesamten Augsburger
Stadtgebiet. Die ,Biirgeraktion Textilviertel” als
langjéhrige Interessensvertretung der Biirgerin-
nen und Biirger des Textilviertels schloss sich den
Einwendungen nicht an, sondern begriite die
wohnbauliche Entwicklung im Martini-Park.

Das gesteigerte Interesse an dem Gartnerhaus
machte eine Priifung der Denkmalschutzwiir-
digkeit des Gebaudes erforderlich. Unmittelbar
nachdem die Priifung Anfang Juli 2016 zu einem
negativen Befund kam, wurde das Gartnerhaus
abgerissen. Bis auf einzelne Stadtratsmitglieder
konnten der BUND und der Freundeskreis Géart-
nerhaus keine politischen Vertreter von ihren Ar-
gumenten {iberzeugen. Ende Juli 2016 wurde der
Bebauungsplan letztlich unveréndert beschlos-
sen. Im September 2016 erhielt er Rechtskraft. Im
Friihjahr 2017 erfolgte der Baubeginn.
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4.3 Berlin-Pankow — ,,Neue Hauser am Wasserturm”

Lage im Stadtgebiet Innenstadt
Flachencharakteristik Wohnbebauung

Typ Neubau u. Aufstockung
Wohneinheiten 150

Wohnungs- und Bauformenmix

Voreigentiimer privat
Investor/Vorhabentrager

Zeitraum (aktueller Stand)

Planungsrechtliche Situation und Instrumente § 34 BauGB

Lage des Bauvorhabens ,Neue Hauser am Wasserturm”

Darstellung: Quaestio; Kartengrundlage: openstreetmap.org

Hintergrund der wohnbaulichen Entwicklung

Auf dem Grundstiick im Kollwitzkiez in Berlin
Prenzlauer Berg befand sich eine Zeilenbebauung
aus den 1960er Jahren, die sich von der umgeben-
den {iberwiegend klassischen griinderzeitlichen
Blockrandbebauung abhob. Das Grundstiick war
urspriinglich im Eigentum einer Genossenschaft
und wurde nach der Wiedervereinigung an eine
ausléndische Gesellschaft verkauft.

In den Bestandswohnungen der Zeilenbebauung
lebten um das Jahr 2010 hauptséachlich langjah-
rige Mieter (v.a. ehemalige Beschéftigte der
Humboldt-Universitdt) zu moderaten Mieten. Im
Inneren des Blocks ist auf dem Nachbargrund-
stiick bereits 2008 ein Neubau mit hochwertigen
Eigentumswohnungen nach § 34 BauGB geneh-
migt und realisiert worden.

Vor dem Hintergrund der zunehmenden Nachver-
dichtung und baulichen Aufwertung des Prenzlau-
er Bergs gab es im Bezirk gegen Ende der 2000er
Jahre Uberlegungen, steuernd einzugreifen. Dabei
entstand bereits die Idee, fiir die noch vorhande-
nen Nachverdichtungspotenziale Bebauungspléne
aufzustellen. Dies war jedoch aufgrund der Vielzahl
moglicher Grundstiicke mit den vorhandenen Per-
sonalkapazitdten in der Verwaltung nicht zu leisten.

Geschosswohnungsbau (Eigentum u. Miete)

econcept Immobilien und Projektentwicklung KG
Privater Projektentwickler

2010-2017 (fertiggestellt)

Der Planungs- und Realisierungsprozess

Anfang 2010 stellte der am Grundstiickskauf inte-
ressierte spatere Vorhabentrdger dem Stadtent-
wicklungsamt des Bezirks Pankow erste Uberle-
gungen zur Nachverdichtung auf dem Grundstiick
vor. Diese sahen — angelehnt an die bezirklichen
Uberlegungen im Rahmen des eingerichteten
Sanierungsgebietes — eine BlockrandschlieBung
unter Abriss der jeweils duleren Aufgénge der
Bestandsgebdude und eine Aufstockung der Be-
standsgebdude vor. Insgesamt sollten so nach
Abriss von 20 Bestandswohnungen 150 Neu-
bauwohnungen entstehen. Die Mieterinnen und
Mieter der abzureiBenden Wohnungen sollten
innerhalb des Bestands umgesiedelt werden.
Das Stadtentwicklungsamt hat den Bautrdger
zundchst an den Baustadtrat verwiesen, der den
Planungen kritisch gegeniiberstand. Dennoch
kaufte der Investor das Grundstiick im Anschluss
an die Gespréache.

Von Seiten der Politik wurde parallel versucht,
Nachverdichtungen auf diesem Grundstiick zu
verhindern und hierfiir einen Bebauungsplan
zu erwirken. Der vom Bezirksamt aufgestellte
Bebauungsplan sah schlieBlich eine Blockrand-
schlieBung vor. Eine zusétzliche Nachverdichtung
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im Innenbereich wére hingegen ausgeschlossen
gewesen. Die Mehrheit der Bezirksverordne-
tenversammlung (BVV) und der Bezirksstadtrat
wollten jedoch eine Verdnderung des Bestands
auf diesem Grundstiick ausschlieBen und lehnten
den Entwurf ab. Stattdessen sollte ein neu zu er-
arbeitender Bebauungsplan den (Teil-)Abriss des
Bestands und eine BlockrandschlieBung unter-
binden. Seitens des Stadtentwicklungsamts gab
es fachliche Bedenken gegen einen derartigen
Bebauungsplan, da die Gefahr gesehen wurde,
dass dieser als reine Verhinderungsplanung ein-
gestuft werden kdnnte. Entsprechend wurde ein
Gutachten in Auftrag geben, in welchem zunéchst
gepriift werden sollte, ob Griinde fiir eine derar-
tige Anderung des urspriinglichen Planungsziels
bestiinden.

Zeitgleich zur Aufstellung des Bebauungsplans
ging eine Bauvoranfrage des Vorhabentrdgers
ein, die aufgrund des laufenden Bebauungsplan-
verfahrens zuriickgestellt wurde. Der Vorhaben-
trager stellte seine Pldne ergénzend auf einer
Sitzung der BVV vor, wo diese abgelehnt wurden.

Im Herbst 2010 reichte der Investor eine Untatig-
keitsklage aufgrund der verzdgert erteilten Zu-
riickstellung der Bauvoranfrage ein. Gegen die

Abbildung 8:

Zuriickstellung wurde zudem Widerspruch ein-
gereicht. Begriindet wurde dies damit, dass der
Bebauungsplan eine Verhinderungsplanung dar-
stelle und damit nicht zuldssig sei.

Um dem Wunsch des BVV nach einer Verhinde-
rung des Abrisses der Bestandswohnungen nach-
zukommen, wurde vom Bezirksamt als Alternative
zum Bebauungsplan der Erlass einer Erhaltungs-
verordnung gemaR § 172 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 des
Baugesetzbuchs'™ vorgeschlagen, deren Aufstel-
lungsbeschluss im November 2010 erfolgte. Das
in Auftrag gegebene Gutachten begriindete die
Erhaltungssatzung fachlich. Ein entsprechend
vom Bautrdger beauftragtes Gegengutachten er-
kannte in der bestehenden Bebauung indes keine
besondere stadtebauliche Situation, die eine Er-
haltungssatzung rechtfertigen wiirde.

Im Dezember 2011 stellte der Bautrdger eine zwei-
te Bauvoranfrage, die sich nach den Festsetzun-
gen im aufgestellten Bebauungsplan richtete, auf
Grundlage der aufgestellten Erhaltungsverord-
nung jedoch zuriickgestellt wurde.

16 Satzung zur Erhaltung der stddtebaulichen Eigenart eines
Gebiets auf Grund seiner stadtebaulichen Gestalt

Zeitverlauf der Planungen des Bauvorhabens ,,Neue Hauser am Wasserturm”
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Bestandsgebaude vor der Nachverdichtung

In der parallel laufenden gerichtlichen Ausein-
andersetzung um die zuriickgestellte erste Bau-
voranfrage urteilte das Verwaltungsgericht im
Friihjahr 2012, dass der aufgestellte Bebauungs-
plan eine Verhinderungsplanung sei, woraus sich
wiederum Schadensersatzanspriiche des In-
vestors ergaben. AnschlieBend wurde die Erhal-
tungsverordnung durch die BVV beschlossen, das
Bebauungsplanverfahren beendet und die beiden
Bauvoranfragen auf Grundlage der Erhaltungs-
verordnung negativ beschieden.

Im Oktober 2012 klagt der Vorhabentréger gegen
das Bezirksamt vor dem Landgericht auf Scha-
densersatz in Millionenhdhe. Argumentiert wurde
mit einer unrechtmaBigen Verzdgerung, da die
Bauvoranfrage positiv hatte beschieden werden
miissen. Der aufgestellte Bebauungsplan und
die Erhaltungsverordnung widerspréachen sich
gegenseitig und verdeutlichten damit, dass sie
eine reine Verhinderung des Vorhabens zum Ziel
hatten. Im Friihjahr 2013 wurde vom Baustadtrat
ein Vergleich mit dem Bautrdger geschlossen,
um die Schadensersatzanspriiche abzuwenden.
Der Vergleich setzte fest, dass entsprechend der
urspriinglichen Planungen eine Blockrandschlie-
Bung und ein Dachgeschossausbau im Bestand
sowie der Neubau von kurzen Mittelfliigeln im In-
nenbereich maglich sind. Neben einem lebenslan-
gen Wohnrecht sind Mieterhdhungen fiir die Be-
wohnerschaft der sanierten Bestandswohnungen
sowie die Umwandlung in Eigentumswohnungen
auf fiinf Jahre ausgeschlossen. Die Mieterinnen

und Mieter der abzureiBenden Wohnungen hatten
Anspruch auf Ersatzwohnungen zu gleichbleiben-
den Mieten oder eine entsprechende Ausgleich-
zahlung. Die Regelungen zum Schutz der Miete-
rinnen und Mieter waren allerdings von Beginn
an Bestandteil der Planungen des Bautrdgers,
sodass hier keine zusétzlichen Zugesténdnisse
gemacht wurden. AnschlieBend wurde die Erhal-
tungsverordnung aufgehoben und das Bauvorha-
ben nach § 34 BauGB genehmigt.

Begleitet wurden die Planungen auf dem Ge-
lande durch starke offentliche Proteste einzel-
ner Mieterinnen und Mieter der abzureiBenden
Wohnungen. Diese waren zu Beginn durch ein
Informationsschreiben der lokalen Politik iber zu
erwartende Verdrdngungen verunsichert worden
und sind entsprechend aktiv geworden. Zusétzlich
konnten in groBem MaRe Personen auBerhalb
des direkten Umfelds mobilisiert werden. Neben
Protestaktionen fanden auch diverse Veranstal-
tungen und Podiumsrunden im kleinen aber auch
groBeren Teilnehmerkreis statt. Zielfiihrende Dis-
kussionen waren vor allem in den groferen Run-
den schwer maglich. Die Politik unterstiitzte die
Biirgerinnen und Biirger. So nahmen u. a. ortsan-
sdssige prominente Politiker an entsprechenden
Veranstaltungen und Aktionen teil. Die ffentlich-
keitswirksamen Proteste der Bewohnerinnen und
Bewohner und weiterer aktiver Biirgerinnen und
Biirger sind medial stark verbreitet worden, was
die Politik in ihrem Standpunkt gestérkt hat, das
Vorhaben zu verhindern. MaRgeblich aufgeheizt

Ansichten des Bauvorhabens ,Neue Hauser am Wasserturm”

Fotos: Quaestio; econcept Immobilien und Projektentwicklung KG (GmbH & Co.)
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wurde die Situation durch die zur damaligen Zeit
aktuelle Debatte um Gentrifizierung im Prenzlauer
Berg und die Rolle der Wohnungsbhauinvestoren
in diesem Zusammenhang. Gegner des Projektes
sahen im Vorhaben ein Musterbeispiel fiir eine
(stadtweit beobachthare) Verdrangung von alt-
eingesessenen Bewohnerinnen und Bewohnern
Laus reiner Profitgier”. Die durch den hoherprei-
sigen Eigentumswohnungsbau hervorgerufene
~negative” Verdnderung der sozialen Strukturen
im Viertel, die vermutete Verschlechterung der
Wohnsituation der verbliebenen Mieterinnen und
Mieter und der Verlust von Freiraumqualitdt im
Quartier wurden in der hitzigen Debatte als Argu-
mente gegen das Bauvorhaben angefiihrt.

Der Grofteil der Mieterinnen und Mieter hatte
trotz aller dffentlichkeitswirksamen Proteste be-
reits einer Umsetzung unter Beibehaltung der
Mieten und einem kostenlosen Umzug zugestimmt.
Hier haben die Zugesténdnisse des Investors die
Akzeptanz in der Mieterschaft erhoht. Noch wah-
rend der Abrissphase im Jahr 2014 verweigerten
schlieBlich zwei Mietparteien den Auszug. Eine

Mietpartei erzielte dabei einen gerichtlichen
Erfolg, sodass sich der Abriss des entsprechen-
den Blocks verzdgerte (was wiederum Unmut in
der restlichen Mieterschaft hervorgerufen hat).
Widerstand leisteten zudem Nachbarinnen und
Nachbarn aus gegeniiberliegenden Eigentums-
wohnungen, die sich gegen die Tiefgaragenzu-
fahrt aussprachen. Die Motivation hierfiir wird
von einem Interviewpartner im Wunsch, den Blick
in die begriinten Innenbereiche des Wohnblocks
zu erhalten, vermutet. Nach gutachterlicher Be-
stétigung der Zuldssigkeit der Tiefgarageneinfahrt
wurden die Neubauten und die Aufstockungen
der Bestandsgebdude im Jahr 2017 fertigge-
stellt. Damit umfasst die Bebauung nun entlang
der StraBenkanten sowie im Innenbereich sechs
Vollgeschosse und ein zuriickgesetztes Sattelge-
schoss. Die Bestandsgebdude wurden hierfiir um
jeweils ein Vollgeschoss und ein Sattelgeschoss
aufgestockt. Zwischen den urspriinglichen Ge-
baudezeilen wurden im Blockinnenbereich zwei
kurze zusétzliche Gebauderiegel eingebracht.
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4.4 Berlin-Pankow — ehem. Giiterbahnhof Greifswalder StraBe

Lage im Stadtgebiet Innenstadt

Flachencharakteristik

Brachflache und Parkplatz

Typ Neubau (vormals keine Wohnnutzung)

Wohneinheiten 600
Wohnungs- und Bauformenmix

Voreigenttimer

Investor/Vorhabentrager

Zeitraum (aktueller Stand)

Planungsrechtliche Situation und Instrumente

seit 2012 (ausgesetzt)

Geschosswohnungsbau (Eigentum, Miete, teilweise 6ffentlich gefordert)
privat und dffentliche Hand

Allg. Immobilien-Bérse, Sanus AG u. GEWOBAG
Private und kommunale Wohnungsunternehmen

Neuaufstellung B-Plan (geplant)

Lage des Bauvorhabens am ehem. Giiterbahnhof Greifswalder Stra3e

Darstellung: Quaestio; Kartengrundlage: openstreetmap.org

Hintergrund der wohnbaulichen Entwicklung

Das Gebietinmitten des Prenzlauer Bergs, siidlich
innerhalb des S-Bahnrings, war bis in die 1980er
Jahre Standort eines Gaswerks. Die Teilflache un-
mittelbar entlang des S-Bahnrings diente Bahn-
betriebszwecken. Ende der 1980er Jahre wurden
die siidlichen Bereiche auf dem Gaswerkgeldnde
mit achtgeschossigen Plattenbauten und bis zu
18-geschossigen Hochh&dusern bebaut und ein
Park angelegt. Die Flachen unmittelbar entlang
der Bahntrasse wurden freigehalten. Die ent-
standene sogenannte ,GroBwohnsiedlung am
Ernst-Thalmann-Park” steht seit Anfang 2014 als
Beispiel einer sozialistischen Siedlung der spé-
ten DDR unter Denkmalschutz. Die bestehenden
Griinstrukturen im Gebiet sind Teil des sogenann-
ten ,Inneren Parkrings”, der sich mit Griin- und
Freiflachen (Parks, Kleingarten, Friedhdfe) um die
bebaute Innenstadt erstreckt.

Im Umfeld der GroRBwohnsiedlung Ernst-Thél-
mann-Park wurden nach 2010 bereits Neubauak-
tivitdten verzeichnet. So sind 2011 und 2015 west-
lich der Bestandsbauten in zwei Neubauvorhaben
rund 160 hoherpreisige Eigentumswohnungen
realisiert worden.

Heute besteht das fiir den Wohnungsbau in Frage
kommende Gelénde aus zwei Teilflachen:

e der versiegelten Brachflaiche des ehemaligen
Giiterbahnhofs zwischen der GroBwohnsied-
lung und den Gleisanlagen, die ein privater
Investor erworben hat und

¢ den landeseigenen Flachen, die als Parkplatz
fiir die Anwohnerinnen und Anwohner der
umgebenden Geschosswohnungshauten die-
nen.

Die Flachen sind im Flachennutzungsplan derzeit
zum groBRen Teil als Bahn- oder Griinflaichen aus-
gewiesen. Aktuell finden im alten Stellwerk auf
dem Geldnde des Investors regelmaRig Food- und
Designmarkte statt, die zahlreiche Besucherinnen
und Besucher anziehen.
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Abbildung 9:

Zeitverlauf der Planungen des Bauvorhabens am ehem. Giiterbahnhof Greifswalder Strale

BVV-Beschluss:
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Der Planungs- und Realisierungsprozess

Nachdem die Flachen durch die Bahn &ffentlich
zum Verkauf angeboten wurden, hat der heutige
Investor diese im Zeitraum von 2009 bis 2010 er-
worben, um dort Wohnungsneubau zu realisieren.
Zur Vorbereitung dieser Planungen mussten die
Flachen zunéchst entwidmet, bestehende Miet-
verhéltnisse gekiindigt und ein leerstehendes
Biirogebaude abgerissen werden. Diese vorberei-
tenden Malnahmen haben mehrere Jahre in An-
spruch genommen. Parallel gab es in der Bezirks-
verordnetenversammlung (BVV) Uberlegungen
zur Nutzung des Geldndes fiir schulische Zwecke.
Dieses Ziel wurde jedoch nicht weiterverfolgt.

Im Jahr 2012 nahm der private Investor Kontakt
zum Bezirksamt auf und stellte seine Uberlegun-
gen hinsichtlich einer wohnbaulichen Entwick-
lung der Flachen des ehemaligen Giiterbahnhofs
(ca. 300 WE) vor. Eine entsprechende Bauvoran-
frage wurde zwar negativ beschieden, dennoch
war man auf Bezirksebene einer wohnbaulichen
Entwicklung an dieser Stelle nicht abgeneigt. Ge-

genteilige Uberlegungen beziiglich einer Nutzung
als Parkhaus oder als Griin- und Spielflache wur-
den nicht weiter konkretisiert.

Ende 2012 wurde eine Voruntersuchung zur
Aufstellung eines Integrierten Entwicklungskon-
zepts fiir das umliegende Quartier beschlossen,
die gleichzeitig zur Sondierung der Maglichkei-
ten einer wohnbaulichen Entwicklung diente.
In die Studie flossen auch Ergebnisse aus einer
durchgefiihrten Biirgerbeteiligung ein. Dabei
wurde deutlich, dass sich die Bewohnerinnen
und Bewohner im Quartier bessere Nahversor-
gungsmdglichkeiten, mehr soziale Infrastruk-
turen (Kita, Schule), mehr und qualitdtvollere
Spiel- und Griinflichen sowie eine Radwegever-
bindung wiinschen, aber durchaus auch gegen-
tiber einer maBvollen Nachverdichtung durch
neu geschaffenen Wohnraum nicht abgeneigt
sind. Hochpreisiger Eigentumswohnungsbau
wurde von den Bewohnerinnen und Bewohnern
allerdings abgelehnt. Auf Grundlage der Vorun-
tersuchung hat die Bezirksverordnetenversamm-
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Ansichten des Gelandes am ehem. Giiterbahnhof Greifswalder Strae und Eindriicke aus der Nachbarschaft

/!

e

Fotos: Quaestio, Florian Geyder (BMUB)

lung 2014 beschlossen, dass auf der Fldche Woh-
nungsbau realisiert werden soll, darunter auch
gefdrderter Wohnungsbau durch eine kommuna-
le Wohnungsbaugesellschaft. Insgesamt wurde
zum damaligen Zeitpunkt mit einer Bebauung mit
rund 400 Wohnungen gerechnet, wobei die 0f-
fentlichkeit diese Kennzahl von Beginn an als zu
hoch in Frage stellte. 7

Parallel schlossen sich einige Anwohnerinnen und
Anwohner in einer Biirgerinitiative zusammen, da
sie sich in den ISEK-Prozess unzureichend einge-
bunden fiihlten und Sorge hinsichtlich der zukiinf-
tigen Entwicklung ihrer Nachbarschaft hatten.
Hier spielten auch Geriichte um eine mdgliche
geplante Sanierung der Bestandswohnungen
eine Rolle. Gemeinsam haben die Biirgerinnen
und Biirger eine alternative Planung fiir die Fla-
chen entworfen, die eine Nutzung als Griinfliche
vorsieht. Die Notwendigkeit fiir (Eigentums-)Woh-
nungsbau zweifelten sie an. Zudem kritisierten et-
liche Anwohnerinnen und Anwohner den Wegfall
der Parkplatze.

Zur Konkretisierung der Planungen sollte an-
schlieBend an die Voruntersuchung zum ISEK eine
Machbarkeitsstudie fiir die in Frage kommenden
Flachen erarbeitet werden. In diese sollte auch
ein Griinzug integriert werden, der das Geldnde
fiir den Ful- und Radverkehr durchldssig macht.

Zunéchst erfolgten vorbereitende Untersuchun-
gen und Abstimmungen mit den zustédndigen
Fachdamtern und externen Beteiligten beziiglich

17 Die Kennzahlen wurden rechnerisch durch eine An-
wendung der in der benachbarten sog. ,Griinen Stadt”
(angelehnt an Gartenstadt, erbaut in den1930er Jahren)
realisierten GFZ von 2,0 ermittelt.

potenziell kritischer Themenfelder (z.B. Altlas-
ten, Umlegung der Fernwéarmeleitung, Denkmal-
schutz). Im Jahr 2015 beauftragten schlielich
sowohl der Bezirk wie auch der Investor Pla-
nungsbiiros mit der Erarbeitung von Bebauungs-
konzepten. Bei den Planungen zur Gestalt der
Gebdude mussten auch denkmalschutzrechtli-
che Aspekte (GroBwohnanlage Ernst-Thélmann-
Park), der notwendige Erhalt eines Stellwerks
der Bahn sowie die Larmbelastungen durch die
Gleisanlagen beriicksichtigt werden. Dies fiihrte
u.a. zu einer Anpassung der Gebdudehéhen an
die der Bestandsgebaude (max. acht Geschosse)
und zu engen Rahmenbedingungen fiir mdgliche
Geb&udestellungen.

Mitte 2015 erorterten u.a. das Bezirksamt, der
private Investor und die kommunale Wohnungs-
baugesellschaft dann in mehreren gemeinsamen
Gespréachsrunden die Eckpunkte eines , Synthe-
seplans”, der die Planungen von Bezirksamt und
Investor zusammenfiihrt. Dabei beschlossen sie
insbesondere, dass maximal 600 Wohnungen ent-
stehen sollen, dass eine geschlossene Bebauung
entlang der Bahntrasse aus Ldrmschutzgriinden
notwendig ist und dass mit vereinzelten Hochhau-
sern (14 und 19 Geschosse) gearbeitet werden
soll. Zur Greifswalder Strae hin soll sich das
Areal durch gewerbliche Nutzungen (Hotel, Café,
Marktplatz) offnen. Auf den Flachen des Landes
soll eine kommunale Wohnungsbaugesellschaft
zu 55 % geforderten Wohnraum realisieren. Der
Investor erklarte sich im Rahmen des koopera-
tiven Baulandmodells zudem zur Errichtung von
25 % geférdertem Wohnraum bereit.

Die abgestimmten Planungen wurden anschlie-
Rend Ende 2015 im Stadtentwicklungsausschuss
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von einigen Fraktionen abgelehnt. Sie beméngel-
ten die erhghte Anzahl der Wohneinheiten (600
statt der urspriinglichen 400) und die Bebauung
mit einzelnen Hochh&usern. Im Ergebnis wurde
kein Aufstellungsbeschluss fiir einen Bebauungs-
plan gefasst. Nachdem die BVV im Sommer 2016
die Auslobung eines Wettbewerbs fiir das Geldn-
de gefordert hatte, beschloss sie im September
eine Liste mit Bauvorhaben im Bezirk, die zukiinf-
tig vorrangig weiter verfolgt werden sollen. Das
Vorhaben an der Greifswalder Strale wurde darin
nicht mit aufgenommen. Im Jahr 2016 gab es zwar
noch mehrere Abstimmungsgesprache u.a. mit
dem Investor, da die Bezirksverwaltung der Auf-
fassung ist, dass Wohnungsbau an dieser Stelle
sinnvoll ist. Die Planungen wurden aber aufgrund
des fehlenden politischen Auftrags nicht aktiv
weiterverfolgt.

Im Januar 2017 reichte die Anwohnerinitiative ei-
nen Anwohnerantrag mit rund 1.600 Unterschrif-
ten ein, der anstelle einer Bebauung der Flachen

-

Lo

Luftaufnahme des Geldndes am ehem. Giiterbahnhof Greifswalder StraRe

offentliche Nutzungen (Griin- und Freifldche,
Sozial- und Freizeitinfrastrukturen) durchsetzen
mdochte und dazu auffordert, die privaten Flachen
des ehemaligen Giiterbahnhofs durch das Land
Berlin zu erwerben. Diesen Antrag lehnte die BVV
im Juni 2017 (einstimmig mit einer Enthaltung) ab.

Ebenfalls im Juni 2017 wurde das Bezirksamt von
der BVV beauftragt, eine Bebauung der landes-
eigenen Teilflaiche mittels einer Blockrandbe-
bauung zu ermdglichen (BGF max. 9.750 m?). Das
Bezirksamt kam nach Priifung und in Abstimmung
mit der Senatsverwaltung zu dem Ergebnis, dass
diese aus planungsrechtlicher Sicht nach & 34
BauGB nicht genehmigungsféhig sei. Ende 2017
teilten der Bezirk und der Senat gemeinsam mit,
das Bauvorhaben nicht weiter zu verfolgen. Damit
ist eine Wohnbebauung der Flachen bis auf weite-
res nicht moglich.

Foto: Geoportal Be_rlm/D'\gitaIe farbige Orthophotos 2016 (DOP20RGB) (letzter Abruf: 06.07.2017)
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45 Bonn - ,Siidstadtgarten”

Lage im Stadtgebiet Innenstadtndhe

Flachencharakteristik Gewerbebrache

Typ Neubau (vormals keine Wohnnutzung)
Wohneinheiten 232

Wohnungs- und Bauformenmix

Voreigentiimer privat

Geschosswohnungsbau (Mietwohnungen)

Garbe Bonn GmbH & CO. KG

Investor/Vorhabentrager

Zeitraum (aktueller Stand)

Privater Projektentwickler

seit 2012 (fertiggestellt)

Planungsrechtliche Situation und Instrumente Neuaufstellung vorhabenbezogener B-Plan (8 12 BauGB), stadtebaulicher Vertrag

Lage des Bauvorhabens , Siidstadtgarten”

Darstellung: Quaestio; Kartengrundlage: openstreetmap.org

Hintergrund der wohnbaulichen Entwicklung

Das unweit der Bonner Innenstadt gelegene Ge-
lande befindet sich in einer Gemengelage zwi-
schen einer Bahntrasse, einer innerstadtischen,
aufgestanderten HauptverkehrsstraBe, klein-
gdrtnerisch genutzten Flachen, Biirogebduden
und teilweise aus der Griinderzeit stammender
Wohnbebauung. Lange Zeit war am Standort ein
Autohéndler ansédssig. Seit der Aufgabe dieser
Nutzung im Jahr 2011 standen die entsprechen-
den baulichen Anlagen leer und das Geldnde lag
brach.

Noch vor der Nutzungsaufgabe gab es Uberlegun-
gen, auf dem Geldnde Einzelhandel anzusiedeln.
Um dies zu verhindern, wurde 2011 der beste-
hende Bebauungsplan entsprechend gedndert.
Dennoch waren dort weiterhin nur gewerbliche
Nutzungen zuldssig.

An einer wohnbaulichen Folgenutzung des Gelan-
des waren indes mehrere Investoren interessiert.
Erste unverbindliche Gesprache mit der Stadt
lieRen erkennen, dass eine wohnbauliche Ent-
wicklung der Flachen denkbar sei. Verbindliche
Aussagen wurden jedoch nicht getatigt, was ver-
mutlich einige Interessenten zu diesem Zeitpunkt
von einem Ankauf abhielt. Im August 2012 hat der

l “,‘ A\*\
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heutige Investor das Grundstiick schliellich er-
worben. Hier kam ihm zugute, dass er auch eine
den geltenden planungsrechtlichen Festsetzun-
gen entsprechende gewerbliche Nutzung hitte
umsetzen konnen. Durch einen spateren Ankauf
ergénzender Flachen standen fiir den Wohnungs-
bau letztendlich insgesamt rund 1,8 ha Grund-
stiicksflache zur Verfligung.

Der Planungs- und Realisierungsprozess

In Kooperation mit der Stadt hat der Investor
Ende 2012 einen stddtebaulichen Wettbewerb
durchgefiihrt. Zur Vorbereitung des Wettbewerbs
wurden in Abstimmung mit den jeweiligen Fach-
amtern Rahmenbedingungen einer mdglichen
Entwicklung festgelegt (so sollte z. B. eine Trasse
zur Verbreiterung der Gleisanlagen freigehalten
werden). Im Friihjahr 2013 hat eine Jury unter Be-
teiligung politischer Vertreter den Siegerentwurf
ausgewadhlt. Die Wetthewerbsergebnisse wurden
der Offentlichkeit im Rahmen einer Ausstellung
prasentiert. Dies war zugleich der Zeitpunkt, an
dem die Anwohnerinnen und Anwohner erstmals
offiziell von den Planungen erfuhren.

Die Planungen fiir das Geldnde wurden im An-
schluss noch einmal {iberarbeitet. Inshesondere
notwendige MalBnahmen zum Larmschutz fiihrten
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Abbildung 10:
Zeitverlauf der Planungen des Bauvorhabens ,Siidstadtgérten”

friihzeitige Biirgerbeteiligung:
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Nutzungsaufgabe Nachbarschaftsgesprache Wohnungen
(] Stédtebaulicher ® Offenlage des (]
Wettbewerb B-Plans Rechtskraft B-Plan :
’ H * |
RPN ; PR @ » 1
B @ i > @ % R
20m August Ende Anfang Herbst Ende 2015 Juni Okt. Herbst
2012 2012 2013 2013 2014 2015 2015 2015
’ ‘ .0 ‘ .0 : \ § —
() () : ; |
5 Q " T 1 A 5
° : :
Aufstellungs- und
Ankauf durch |
Wohnungshauinvestor s Offenlagebeschluss B-Plan

Wetthewerbsentscheidung,

6ffentliche Prasentation der

Ergebnisse

Quelle: Quaestio

zu Anpassungen. Nachtréglich wurden die vom
Investor im Siiden zusétzlich erworbenen Flachen
in den Entwurf mit aufgenommen.

Im Herbst 2013 fand im Rahmen der friihzeitigen
Biirgerbeteiligung eine erste Biirgerversammlung
statt, auf der die weiterentwickelten Planungen
présentiert wurden. Vorgesehen waren eine
sechsgeschossige Riegelbebauung entlang der
Bahntrasse, zwei fiinf- bis siebengeschossige
Geb&ude im Blockinnenbereich sowie zwei vier-
geschossige, zur Bestandsbebauung hin orien-
tierte Geb&uderiegel. Diese Planungen wurden
vor allem von der Nachbarschaft sehr kritisch
aufgefasst. Wahrend der Versammlung waren
konstruktive Dialoge nicht mdglich. Stattdessen
dulerten die Biirgerinnen und Biirger ihren Un-
mut (iber die Planungen deutlich. Im Anschluss
griindeten sie eine Biirgerinitiative und reichten
75 schriftliche Stellungnahmen ein. Eine wohn-
bauliche Nutzung des Grundstiicks wurde dabei
von den Biirgerinnen und Biirgern mehrheitlich
nichtin Frage gestellt. Sorge bereitete ihnen statt-

Bebauungskonzept der ,Siidstadtgérten

Quelle: Bundesstadt Bonn (http://stadtplan.bonn.de/mapbender/daten/images/
Bebauungsplaene/ plan_internet/7820-40.pdf, letzter Abruf: 27.07.2017)

dessen vor allem die zusétzliche Verkehrsbelas-
tung fiir die umliegenden StraRen und die Hohe
und Massivitdt der geplanten Bebauung.

Im Nachgang zur friihzeitigen Beteiligung such-
te der Investor gemeinsam mit einem externen
Planungsbiiro nach Lésungen zur Befriedung
der konflikthaften Situation. Man entschied sich
dazu, mehrere Nachbarschaftsgesprache mit
Anwohnerinnen und Anwohnern sowie einzel-
nen Lokalpolitikern zu fiihren. Organisiert waren
diese als Dialogforen, in denen unter Einhaltung
gemeinsamer Gesprachsregeln ein konstrukti-
ver Austausch (iber strittige Themenfelder statt-
fand. Die Stadtverwaltung war iiber die Veran-
staltungen informiert, hat sich in die Gespréche
aber selbst nicht aktiv eingebracht. Stattdessen
wurden verwaltungsseitig parallel Gesprache
mit engagierten Biirgerinnen und Biirgern ge-
fiihrt. AnschlieBend wurden die Planungen in
Abstimmung mit der Stadt aufgrund der Anre-
gungen aus der friihzeitigen Beteiligung und
der Ergebnisse der Nachbarschaftsgespréche
iberarbeitet.

Eine urspriinglich auf angrenzenden stédtischen
Flachen im Norden angedachte Hotelnutzung
wurde nach den Protesten aus der Biirgerschaft
von der Politik nicht weiter mitgetragen, sodass
die entsprechende Flache als Griinfliche beibe-
halten wurde. Beziiglich des Wohnungsbauvorha-
bens haben sich inhaltlich vor allem hinsichtlich
des Verkehrskonzeptes und des Bauvolumens
Anderungen ergeben. Die urspriingliche Idee ei-
ner autoarmen Siedlung, die mit einer reduzierten
Stellplatzanzahl auf dem Grundstiick einherge-
gangen wére, wurde aufgrund der Widerstande
aus der Anwohnerschaft verworfen. Obwohl meh-
rere Verkehrsgutachten bestatigten, dass der hin-
zukommende Autoverkehr von den umliegenden

Satzungsbeschluss B-Plan
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StralBen bewiltigt werden kann, wurde dies von
den Anwohnerinnen und Anwohnern weiterhin
angezweifelt. Im Nachgang wurde u.a. deshalb
von der Biirgerinitiative eine Klage erwogen, dies
aber schlieflich nicht umgesetzt. Um eine be-
fiirchtete Verschattung der bestehenden Bebau-
ung durch die Neubauten zu vermeiden, konnte
sich die Biirgerinitiative mit dem Investor darauf
einigen, einige Gebadude in der Hohe zu reduzieren
und eine Untergliederung der Baublocke zur Be-
standsbebauung hin vorzunehmen. Dies ging mit
einer reduzierten Wohnflache einher. Aus fach-
planerischer Sicht entsprechen die vom Investor
im Dialog mit den Biirgerinnen und Biirgern ge-
troffenen Kompromisse nicht immer der Idealvor-
stellung der Verwaltung (z. B. Ausgestaltung des
Eingangsbereichs in das Quartier).

Die iiberarbeiteten Planungen wurden auf einer
erneuten, von der Stadt ausgerichteten Biirger-
veranstaltung vorgestellt. Dort verzichtete man
bewusst auf eine ,Frontalveranstaltung”, was
sich als sehr hilfreich erwies. Die Biirgerinnen
und Biirger wurden stattdessen an mit Experten
besetzten Themeninseln informiert. Auch die
Biirgerinitiative konnte an einem Stand ihre Be-
teiligung im Prozess darstellen. Im Anschluss er-
folgte Ende 2014 der Aufstellungs- und Offenlage-
beschluss des Bebauungsplans. Im Rahmen der
anschlieBenden offentlichen Auslegung reichten
Biirgerinnen und Biirger erneut 25 Stellungnah-
men ein, die aber nicht zu Anderungen des Be-
bauungsplans fiihrten.

Eindriicke zum Bauvorhaben ,Siidstadtgarten”

Fotos: Quaestio

Unmittelbar vor dem Satzungsbeschluss des Bebau-
ungsplans wurde von der Politik die Integration von
offentlich geférdertem Wohnraum in das Bauvorha-
ben gefordert. Dies lehnte der Investor ab, da dieser
Aspektim vorgeschalteten Prozess mit der Stadtver-
waltung aber auch den Biirgerinnen und Biirgern
anderslautend abgestimmt worden war. Als Kom-
promiss wurden forderfahige Grundrisse realisiert.
Auch die Integration einer Kindertagesstitte auf
dem Grundstiick wurde vom zustdndigen Fachamt
erst kurz vor dem Satzungsbeschluss eingefordert,
was kurzfristige Umplanungen und den Wegfall von
Wohnfldche bedeutete. Rechtskraft erhielt der Be-
bauungsplan schlieBlich im Oktober 2015, nachdem
auch der Flachennutzungsplan geéndert wurde.

Aus fachplanerischer Sicht stellte iiber das ge-
samte Verfahren hinweg inshesondere der Larm-
schutz eine grofe Herausforderung dar. Unter
anderem waren aus immissionsschutzrechtlichen
Griinden besondere Gebdude- und Grundriss-
gestaltungen notwendig. Trotz friihzeitiger Ein-
bindung der entsprechenden Fachbehdrden und
Beriicksichtigung der vorgegebenen Rahmenbe-
dingungen ergaben sich im Nachhinein noch ein-
mal notwendige Anderungen. So mussten etwa
zum Zeitpunkt der Baugenehmigungen vorab of-
fen geplante Kiichen und Esszimmer durch eine
Wand voneinander abgetrennt werden.

Nach einer unproblematischen Bauphase konn-
ten Mitte 2017 die ersten Wohnungen bezogen
werden.
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4.6 Bonn- ,Siebengebirgsterrassen”

Lage im Stadtgebiet im weiteren Stadtgebiet

Flachencharakteristik Brachflache mit leerstehenden Verwaltungsgebduden
Typ Neubau (vormals keine Wohnnutzung)
Wohneinheiten 258

Wohnungs- und Bauformenmix

Voreigenttimer privat

Investor/Vorhabentrager

Zeitraum (aktueller Stand) seit 2011 (im Bau)

Geschosswohnungsbau (Mietwohnungen)

SOKA-BAU (Urlaubs- und Lohnausgleichskasse der Bauwirtschaft /Zusatzversorgungskasse
des Baugewerbes AG)

Planungsrechtliche Situation und Instrumente Neuaufstellung vorhabenbezogener B-Plan (8 12 BauGB), stadtebaulicher Vertrag

Lage des Bauvorhabens , Siebengebirgsterrassen”

Darstellung: Quaestio; Kartengrundlage: openstreetmap.org

Hintergrund der wohnbaulichen Entwicklung

Die 27.000 m? grolRe Liegenschaft an der Deutsch-
herrenstralRe im siidlich der Kernstadt gelegenen
Stadtteil Bad Godesherg wurde bis in das Jahr
2006 fiir Verwaltungszwecke vom Streitkrafteamt
und vom Amt fiir Zivilschutz genutzt. Nach deren
Auszug standen die Biiroimmobilien leer. Der ur-
spriingliche Plan des damaligen Erwerbers sah
die Sanierung und Nachnutzung der Bestands-
gebdude fiir weitere Biironutzungen vor. Diese
Entwicklungsoption stellte sich jedoch als nicht
rentierlich heraus. In der Folge vermarktete der Ei-
gentiimer das Grundstiick fiir den Wohnungsbau.
Dies entspri