50 Jahre Stadterneuerung — ein Blick in die Zukunft

Eberhard v. Einem
Professor fur Stadt- und Regionaldkonomie
Gastwissenschaftler. TU Berlin, Center for Metropolitan Studies

6/2013

Stadterneuerung im historischen Ruckblick

2012 erschien das 20. Jahrbuch ,Stadterneuerung®, das die Ergebnisse
einer Tagung aus dem Jahre 2011 dokumentiert, die sich anlasslich des
40. Jahrestages des Stadtebaufdorderungsgesetzes intensiv u.a. mit
einem Rickblick auf die planungstheoretischen Grundlagen und die
politisch-administrativen Wurzeln befasst, d.h. mit der ,Entdeckung® der
Planung als staatlich-kommunale Aufgabe der Vorsorge und gezielten
Steuerung auf allen Ebenen. Die Beitrdge stehen — weit ausgreifend - im
Kontext der Krisenbewadltigung der seinerzeitigen ersten Grol3en
Koalition und der Reformen der ihr nachfolgenden sozial-liberalen
Regierung unter Willy Brandt. Warum - so fragt sich der Leser
verstandlicherweise — kann es nur 1 Jahr spater heiRen: ,50 Jahre
Stadterneuerung — ein Blick in die Zukunft® ?

Die Antwort ist einfach. Das Stadtebauférderungsgesetz von 1971 stellte
die Stadterneuerung zwar erstmals auf eine gesetzliche Grundlage; zu
diesem Zeitpunkt lagen aber bereits knapp 10 Jahre an Erfahrungen
ausgewahlter Modellstadte vor, mit denen Konzepte der Stadtsanierung
ausprobiert wurden. Das wird in dem Jahrbuch ,Stadterneuerung® 2012
keineswegs verschwiegen. Im Gegenteil: Insbesondere die Aufsétze von
Max Welsch Guerra, Harald Bodenschatz, Dirk Schubert und Uwe
Altrock leuchten ausgiebig die sozialen, wirtschaftlichen und
ideengeschichtlichen Hintergrinde aus, die dem damals neuen
Planungs- und Staatsverstdndnis zugrunde lagen. In ihren Beitragen
zeichnen die Autoren sowohl die staatlichen und kommunalen
Herausforderungen der 1960er Jahre nach, als auch die gesteigerten
Erwartungen an die Steuerungskapazitat und Losungsfahigkeit
komplexer (General-)Planungen sowie schlie3lich auch die Irrungen und
Wirrungen der planungsideologischen Vorgeschichte.



In der Tat hatte das 1971 verabschiedete Stadtebauférderungsgesetz
Vorlaufer. 1962 begann Nordrhein-Westfalen als erstes Bundesland im
Sinne des experimentellen Sammelns von Erfahrungen mit ersten
stadtebaulichen AbriBplanen und Baumalinahmen u.a. in den Stadten
des Ruhrgebiets (z.B. Dortmund) sowie in Bonn — Bad Godesberg
(Bodenschatz, 2012, S. 70). 1963, d.h. zwei Jahre nach Bau der Mauer,
folgte Berlin 1963 mit ersten Sanierungsplanen fur das 180 ha grof3e
Sanierungsgebiet an der Weddinger Brunnenstral3e (Kloos, 2012, S. 173
ff). Andere Bundeslandern folgten, so Niedersachsen, Bayern, Baden-
Wirttemberg und die Hansestadt Hamburg. Gemeinsam war ihnen, dass
die Politik die zweite grofRe stadtebauliche Herausforderung der
Nachkreisjahre — nach dem Wiederaufbau der kriegszerstorten Stadte —
angehen wollte: die Erneuerung heruntergekommener Altstadtquartiere,
die den Il. Weltkriegs Uberdauert hatten und die nach 1945 zunéachst
noch — nach oft nur notdurftiger Instandsetzung der Kriegsschaden - als
Notquartiere der 11 Millionen Fluchtlinge dringend gebraucht worden
waren.

Unwidersprochen galt damals die stadtplanerische Maxime: die dicht
bebauten Stadtviertel der Griinderzeit mit ihren dunklen, schlecht
erhaltenen Mietskasernen ohne Zentralheizung und ohne moderne
sanitare  Einrichtungen sind  abzureiBen und durch neue
Sozialbauwohnungen zu ersetzen. Zugleich ging es den Planern um die
Durchsetzung der im Ill. Reich unterdriickten architektonischen Moderne
sowie um den radikalen Umbau der Stadte im Sinne des Leitbilds der
autogerechten Stadt. Mit beispielloser Ruicksichtslosigkeit gegentiber der
Historie, aber auch gegentber den dort lebenden Menschen, die in
Grol3siedlungen an den Stadtrand — nicht immer freiwillig — umgesiedelt
wurden, triebt die Sanierungspolitik die ersten Pilotprojekte auch und
gerade in den Stadtquartieren voran, die die Bomben des Il. Weltkriegs
weitgehend unbeschadet Uberstanden hatten. Dieses Vorgehen war in
den 1960er Jahren nicht nur erklartes Ziel der wortfihrenden
Stadteplaner (u.a. Ernst May, Wilhelm Wortmann u.a.), sondern diese
Vorstellungen dominierten auch den damals allgemein akzeptierten
Planungskonsens. Kontrovers geflhrte kommunalpolitische Stadtde-
batten habe es in den 1960er Jahren noch nicht.

Mit dem Stadtebauférderungsgesetz anderte sich dies. Der Bundestag
verabschiedete das Gesetz 1971 erst nach erbittertem Streit mit der
Opposition. Es galt seinerzeit als ein fir die inneren Reformen der
damaligen sozial-liberalen Koalition symboltrachtiges gesetzliches
Reformwerk, mit dem den Gemeinden erstmals stadtebauliche Sonder-
und Eingriffsrechte in formlich festgelegten Sanierungs- und
Entwicklungsgebieten mit dem Ziel der stadtebaulichen Erneuerung fur



kinftige Anforderungen an die Hand gegeben wurden: u.a. Bau-,
Modernisierung- und Abri3gebote, Instrumente der durchgreifenden
Bodenordnung und der Bodenwertabschopfung (v. Einem 1972).

Dahinter stand zum einen die Vorstellung, dass Staat und Kommunen an
den offentlich angestol3enen Wertsteigerungen partizipieren sollten und
zum anderen, dass Politik und Verwaltung - anders als bisher - eine
aktive, Reformen initiierende, Rolle Gbernehmen sollten. Postuliert wurde
eine starke Kommunalpolitik, die sich dem Umbau der Stadte fur kinftige
Anforderungen einerseits und der wohlmeinenden, paternalistischen
Sozialfursorge ,von oben® andererseits verschreiben sollte. Bodenschatz
geht in seiner Beurteilung noch einen Schritt weiter und erkennt in der
Frihphase eine Art ,sozialautoritiren = Kommunalsozialismus®
(Bodenschatz, 2012, S. 80 f). Analog zum Konzept der Globalsteuerung,
das Horst Enmke als Chef der Bundeskanzleramtes unter Willy Brandt,
auf der Bundesebene installierte, sollte auch die Kommunalverwaltung
nicht mehr nur traditionellerweise auf Antrag oder Anweisung handeln,
sondern selbst aktiv werden. Planung und Stadtsanierung wurden in
erster Linie als politischer Prozeld begriffen (Scharpf, 1973), d.h. als
offentliche Aufgabe verstanden; die Kommunen sollten nicht langer
warten, bis die privaten Eigentimern selbst initiativ und vorstellig
werden, vielmehr sollte die Initiative von den Stadten und ihren
Verwaltungen ausgehen; in deren Hande und Verantwortung Planung
und Prozel3steuerung gelegt wurde. Damit stieg auch der Bedarf an
Planern und verwaltungswissenschaftlich ausgebildeten Sozialwirten
schlagartig an, um die sich die traditionell ausgerichteten
Stadtverwaltung personell verstarkten. Da diese neuen Aufgaben nicht
wenige Stadtverwaltungen Uberforderten, wurden Ihnen
Sanierungstrager zur Seite gestellt, die weisungsabhangig als
Lverlangerter Arm der Verwaltung® fungierten (v. Einem u.a. 1978), well
sie als privatrechtliche GmbHs flexibeler, von den Zwé&ngen des
Haushaltsrechts befreit, agieren konnten.

Auf kommunale Veranlassung hin wurden vielerorts vorbereitende
Untersuchungen  eingeleitet, Ziele  der Planung  definiert,
Birgerbeteiligung initiiert, Sozialplane konzipiert, die Neuordnung der
Grundstiicke verhandelt, der innerstadtische Verkehr incl. Stellplatze neu
geordnet, die infrastrukturellen Vorleistungen erbracht und schlief3lich die
Grundstliicke privatisiert sowie Neubau- und Altbauerneuerungs-
maflRnahmen geférdert, angeschoben und kontrolliert. Insgesamt wurden
in den 1970er und 1980er Jahren in rd. 700 Stadten und Gemeinden
(Westdeutschlands) tUber 1.000 Sanierungsgebiete formlich festgelegt,
die im wesentlichen zwei Typen reprasentierten:



e Funktionsschwachesanierungen der historischen Altstadte in
kleinen und mittleren Stadten sowie in den historischen, spéater
eingemeindeten, Nebenzentren der Grof3stadte (Liebmann, 2012,
S. 147 ff) und

e Wohnsubstanzsanierungen, i.d.R. Erneuerungen von grinder-
zeitlichen Wohnquartieren aus der Zeit vor 1914 in Grol3stadten.

Verfassungsrechtlich stitzte sich der Bund auf Art 104 a GG, mit dem
der Bundestag die sog. Gemeinschaftsaufgaben von Bund-Landern und
Gemeinden eingefuhrt hatte. In einem Normenkontrollverfahren hatte
das Bundesverfassungsgericht allerdings schon 1971 dem Bund
auferlegt, auf jede Form der projektgenauen Steuerung zu verzichten,
weil eine derartige detailgenaue Steuerungsreichweite allein der
Landerhoheit vorbehalten bleiben sollte. Die Rolle des Bundes
beschrankte sich deshalb fortan auf die reine Mitfinanzierung der Kosten
(Niveausteuerung). Die Lander konnten dagegen mit ihren Vorgaben
genauer eingreifen; fir die Feinsteuerung aber waren letztlich die
Kommunen verantwortlich (Scharpf et al, 1976). Die Stadtplanungsamter
der Kommunen trugen folglich die Verantwortung der objektgenauen,
grundsticksscharfen Planung und Durchfiihrung z.T. unterstiitzt durch
treuhanderisch tatige Sanierungstrager (in Berlin: Unternehmenstréger).
An den Kosten samtlicher Planungen, der infrastrukturellen
Vorleistungen sowie der sog. unrentierlichen Modernisierungskosten
beteiligten sich Bund und Landern mit jeweils einem Drittel; “d.h. der
kommunale Eigenanteil beschrankte sich auf ein Drittel der
Gesamtkosten. Anfanglich war die Stadtebauférderung zudem von der
Erwartung getragen, dass die Offentlich veranlassten Bodenwert-
steigerungen abschopfbar seien und damit revolvierend an die
offentlichen Haushalte zurlckflieen wirden, eine Erwartung, die sich
kaum erfillte, wie sich in den Folgejahren herausstellte.

Bis 1975 dominierten Konzepte des flachenhaften Abrisses mit
anschlielender Neubebauung, oft im sozialen Wohnungsbau, die
begleitet wurden von StraRendurchbriichen zur Verbesserung des KfZ-
Verkehrs. In den 1970er Jahren l6sten diese Plane massive Proteste bis
hin zu Hausbesetzungen aus (z.B. Berlin, Frankfurt und Hamburg
1980/81). Lokal bildeten sich — bis dato unbekannt - Bdirgerinitiativen,
die Politiker und Stadtverwaltungen — verstarkt durch Berichte in der
lokalen Presse - unter Druck setzten. Mit dem Denkmalschutzjahr 1975
zeichnete sich eine Zasur ab. Zahlreiche Kommunen begannen, ihre
kommunalen Ziele auf die vorsichtige Erhaltung, Modernisierung und
Restaurierung umzustellen. Dieser Umbruch des herrschenden
Leitbildes war nicht zuletzt Folge der Widerstande gegen den Abril3, die



viele Stadte erschitterten (exemplarisch: Frankfurt Westend, Kettenhofer
Weg, 1973). Dieser Planungsumbruch wurde wiederholt beschrieben
(u.a. Altrock, 2012, S. 125 ff). Nach und nach setzte sich — beginnend in
der zweiten Halfte der 1970er Jahre das Konzept der behutsamen
Stadterneuerung durch, indem die Stadte ihre Sanierungsplanungen
Uberarbeiteten und MalRnahmen der Verkehrsberuhigung und
Wohnumfeldverbesserung starkeres Gewicht einrdumten (exemplarisch:
Berlin-Kreuzberg, Altbau-IBA 1984, v. Einem, 1985)

Mit dem Fall der Mauer am 9. Nov. 1989 und der deutschen Vereinigung
1990 stellten sich der Politik vollig neue Herausforderungen. Die
Bundespolitik reagierte zlgig und steuerte ihre Forderschwerpunkte
deutlich um, indem die ostdeutschen Stadte in den 1990er Jahren mit
ihren aufgestauten stadtebaulichen Sanierungsproblemen vorrangig von
den Bundesmitteln profitierten. Dieses Umsteuern ist insoweit
bemerkenswert, als das damalige Bundesbauministerium — im
Unterschied zu anderen Ministerien — von den aufgestauten
stadtebaulichen Problemen in den neuen Bundeslandern geradezu
Uberwaltigt wurde und sich — gedrangt von den Verbanden und
ostdeutschen Kommunalpolitikern (u.a. Konferenz 1990 in Weimar) - den
Herausforderungen der nachholende Stadterneuerung in Ostdeutschland
nicht entziehen konnte und wollte. Ab 1990 avancierte die
Stadterneuerung in den ostdeutschen Stadten unwidersprochen zur
prioritaren Aufgabe des Bundesbauministeriums. Sie drangte sich — nicht
zuletzt zu Lasten der westdeutschen Sanierungsmalinahmen — in den
Vordergrund. (Nachweis: Welsch-Guerra, 2012, S. 60, Abb. 5; Kegler;
2012)

Rd. 600 ostdeutsche Stadte mit weiteren etwa 1.000 Mafihahmen
wurden in Stadtebauforderungsprogramm des Bundes aufgenommen
und gefordert (Liebmann, 2012, S 147 ff; Kegler, 2012 S. 107 ff), die
damit die Erneuerung in ihren Stadtkernen einleiten konnten. Im
Unterschied zu den westdeutscher Stadten und Gemeinden — waren die
ostdeutschen Sanierungsgebiete in der Regel 20 Jahre langer dem
lebenzyklusbedingten technischen Verfall preisgegeben. Da die DDR
bekanntlich dem Neubau von Grof3siedlungen am Stadtrand Vorrang
eingerdumt hatte, erreichte der Grad des Niedergangs in den
ostdeutschen Stadten und Gemeinden ein im Westen unbekanntes Mal3.
Nicht nur einzelne, oft denkmalgeschitzte, Altstadtgebaude waren
unbewohnbar geworden und standen nach Auszug der friheren
Bewohner leer (in Quedlinburg stand z.B. jedes zweite der 750
denkmalgeschiitzten Gebaude leer), sondern ganze Stral3enziige waren
aufgegeben worden (z.B. Leipzig-Ost), ein Prozel3, den das Politblro der
DDR billigend in Kauf genommen hatte.



Noch vor Fall der Mauer waren deshalb in einigen Altstadten erste
Protestinitiativen mit dem Ziel gegriindet worden, das Augenmerk der
DDR Bezirksregierungen auf die vernachlassigten, aber als historisches
Erbe erhaltungswuirdigen Altbauten zu lenken und dem Verfall Einhalt zu
gebieten (z.B. Dresden, Erfurt, Wismar, Potsdam, Gorlitz, Weimar,
Magdeburg, Quedlinburg). Im Herbst 1989 verband sich der Ruf nach
gesellschaftspolitischen demokratisierenden Reformen mit Forderungen
nach Anderungen der Baupolitik der DDR.

Daran anknupfend waren einzelne Stadte nach dem 9. November 1989
nicht unvorbereitet, mit westlicher Unterstltzung ihre stadtebaulichen
Planungen umzustellen (z.B. Planungsgruppe Potsdam), Es st
zweifellos ein Erfolg ostdeutscher Kommunalpolitiker und Planer, dass
die Spirale des Niedergangs nach 1990 — finanziell geférdert durch den
Bund - mit stddtebaulichen Modell und Sofort-Sicherungsmafinahmen
auf- und angehalten werden konnte. Gefahrdete, aber erhaltenswerte
Gebaude wurden mit unkonventionellen Mal3nahmen - gelegentlich ohne
die Klarung komplizierter Eigentumsverhaltnisse abzuwarten - gerettet
(z.B. Erfurt, Potsdam, Weimar, Gorlitz), um sie dann spater
durchgreifend u.a. mit Mitteln des Programms stadtebaulicher
Denkmalschutz zu restaurieren.

Im Unterschied zum Westen fallt ein Punkt auf: In den ostdeutschen
Stadten und Gemeinden waren i.d.R. — aus Kostengrinden — keine
flachendeckenden Stadterneuerungen mehr mdoglich. Geférdert wurden
Uberwiegend punktuelle MalRnahmen (u.a. des Denkmalschutzes),
zumeist in den alten Ortskernen kleiner und mittlerer Stadte und in den
Wohngebieten der Grof3stadte. Im Ergebnis stehen sich heute
restaurierte Quartiere auf der einen und weiterhin sanierungsbedurftige
Stadtquartiere auf der anderen Seite gegenuber. Anders als im Westen
wurde in der Regel auf MalBhahmen der Bodenordnung weitgehend
verzichtet, die als besonders kosten-, zeit- und organisationsaufwendig
gelten und anders als im Westen ging es seltener um die Starkung des
inneroértlichen Einzelhandels, da die Ful3gangerzonen im Vergleich zu
der Konkurrenz grof3flachiger Einkaufszentren am Stadtrand schon
unmittelbar nach 1990 ins Hintertreffen geraten waren. Die Erneuerung
der Innenstadte fand in der Regel auf Basis Uberkommener, in der Zeit
der DDR kaum veranderter, historischer Stadtgrundrisse mit dem Ziel
statt, die erhaltenswerten Teile alter Stadte zu stabilisieren und
insbesondere denkmalgeschitzte Gebaude zu retten. (v. Einem, Diller,
Gornig, 1996)



Die Geschichte der Stadterneuerung seit 2000 ist weitgehend eine
Geschichte des staatlich-kommunalen Rulckzugs aus der mit grofRer
Reformeuphorie vor Jahrzehnten begonnenen Stadtebaufdérderung im
Westen und der mit ebenso grol3er Euphorie begonnenen Erneuerung
der Stadte im Ostteil des Landes. Im Westen seit schon seit etwa 1990,
im Osten seit etwa 2000 tritt ein Motiv in den Vordergrund, das zuvor
eher von nachrangiger Bedeutung gewesen war: der Sparzwang der
Offentlichen Haushalte, der auf allen Ebenen nachhaltige Bremsspuren
hinterliel3.

e Bundes- und Landesmittel der Stadtebauférderung wurden
zuriickgefahren,

e Die Sanierungsgebiete wurden z.T. vorzeitig abgebrochen,
provisorisch abgeschlossen und sich selbst tiberlassen,

e Die Foderalismusreform 2006  beschrankte die  sog.
Gemeinschaftsaufgaben und damit die Rolle des Bundes als
Mitfinanzierer im Bund-Lander-Kommunen Verbund ein.

e das URBAN Programm der EU reichte als Kompensation der
gekirzten Stadtebauférderung nicht aus,

e die  Modernisierungsforderung  wurde  auf  energetische
Erneuerungen Uber die KW umgelenkt und beschrankt,

e Programme des sozialen (Miet-)Wohnungsbau wurden zeitgleich
eingestampft,

e die soziale Verdrdngung wurde (oft erfolglos) Uber Erhaltungs-
oder Milieuschutzsatzungen gebremst,

e das Programm ,Soziale Stadt” wurde gekappt,

e die Bodenordnung und Bodenwertabschoépfung  wurden
aufgegeben.

Das alles geschah angesichts des demographischen Wandels, d.h.
angesichts abnehmender Bevolkerungszahlen in Osten Deutschlands,
aber auch — in abgeschwachten Form — im Ruhrgebiet und in landlichen
Gebieten des Westens. Die 2001 vom Pestel Institut erstmals
prognostizierten Wohnungsleerstande, die innerhalb von 10 Jahren von
0,4 Mio auf 1,0 Mio WE steigen wirden, schienen Mittelklirzungen nicht
nur vertretbar, sondern ein Gebot der Stunde, zumal sich nach
1998/2000 eine relativ moderate Dynamik der Wohnungsmieten
abzeichnete (Ausnahme: Minchen, Disseldorf, Stuttgart, Frankfurt,
Hamburg). Die Perspektive ,schrumpfende Stadt® charakterisierte die
Planungen der 2000er Jahre sowie die darauf zugeschnittenen
Programme ,Stadtumbau Ost“ und ,Stadtumbau West“ (Beispiel Halle,
Nelle, 2012, S. 157 ff).



Da die Wohnungspolitik in den Jahren seit 2000 ebenfalls zu einem
weitgehend vernachlassigten Politikfeld geworden war, gab es auf
diesem Politikfeld keinen Handlungsdruck mehr. Die Mieten stagnierten
und nahrten die Vorstellung, dass der Markt flr eine unter sozialen
Gesichtspunkten ausgewogene Versorgung mit Wohnraum sorgen
werde. Der Markt sei — so dachten viele - in der Lage, die
Wohnungsversorgung zu moderaten Mieten sicher zu stellen, eine
Fehleinschéatzung, wie sich seit 2010 zeigte. Gleichwohl, in den 2000er
Jahren sah man dies noch nicht so; kommunalpolitisch sah man keine
Notwendigkeit, wohnungspolitisch gegenzusteuern, nicht zuletzt, well
man Uberzeugt war, dass zunachst vorrangig Wohnungsleerstande
abzubauen seien. Die jungste Mietenentwicklung vor allem in den
Grol3stadten hingegen zeigt, dass auch diese Auffassung zu kurz griff,
weil die weiterhin gravierenden Unterschiede zwischen schrumpfenden
und wachsenden Stadten ausgeblendet blieben.

Begunstigt wird die auf Rickzug programmierte Sicht durch den
Umstand, dass von privater Seite weiterhin investiert wurde. Selbst
Altbaubestande, die urspringlich aul3erhalb der Grenzen férmlich
festgelegter Sanierungsgebiete liegen, werden nach und nach
instandgesetzt. Die private Erneuerung von Fassaden, Dachern,
Leitungen, Badern und Treppenhauser, insbesondere auch im Hinblick
groBerer Energieeffizienz (Isolierglasfenter, Heizungen, Dammung)
scheint ungebrochen. Bemerkenswert ist, dass diese Erneuerung in der
Breite inzwischen auch weitgehend ohne 6ffentliche Férdermittel erfolgt
(Ausnahme: KfW Mittel der Energieeinsparung). In Berlin ist z.B. der
Anteil der unsanierten Altbauwohnungen (aus der Grinderzeit vor 1914
ohne moderne Heizung) unter 3 % gesunken.

Bund, Lander und Kommunen meinten, darauf vertrauen zu kdnnen,
dass der Wohnungsbau in den Handen privater modernisierungsbereiter
Eigentimer einerseits und privater Bautrager, Kapitalanleger sowie der
kommunalen Wohnungsbaugesellschaften andererseits gut aufgehoben
seien. Dies abstinente Handlungsmuster dominierte wahrend der 2000er
Jahre, bis die in jingster Zeit erneut explodierenden Wohnungsmieten
Lander und Kommunen aufschreckten und sie an ihre soziale,
Okologische und stadtebauliche Verantwortung erinnerten.

Zukunft der Stadterneuerung
Die seit 2010 neu entfachte wohnungspolitische Debatte stof3t damit auf

ein kommunalpolitisches Vakuum, denn der Bund fihlt sich seit der
Foderalismusreform 2006 nicht mehr zustéandig und verweist auf die



Lander, die die Verantwortung hingegen gern an die Kommunen
weiterreichen.

Abgesehen von der in einzelnen Grof3stddten neu entfachten
Verdrangungsdebatte besteht heute hinsichtlich der Ziele der
erhaltenden Altbauerneuerung — quer Uber alle politischen Parteien von
CDU/CSU uber die FDP und die SPD bis zu den Griinen und der Linken
— weitgehender Konsens. Der Sprengstoff, der sich ehedem infolge der
damaligen AbriBpolitik angeh&auft hatte, ist entscharft. Gezielte
Stadterneuerung im Sinne des umfassenden funktionalen Umbaus
uberkommener Stadtquartiere einerseits und der Initiierung umfassender
— energetischer - Wohnungsmodernisierungen andererseits, beides
unter der Regie der Kommune mit durchgreifender Neuordnung des
Bodenmarktes wird allenfalls noch punktuell — kleinmal3stablich — aber
nicht mehr als grol3 angelegte offentliche Reformaufgabe verstanden.

Dies ist augenfallig der Knappheit der offentlichen Kassen geschuldet.
Die Finanzminister der Lander und die kommunalen Stadtkdmmerer
dominieren die Stadterneuerungspolitik ihrer Stadte mit dem Rotstift. Sie
sind sich weitgehend einig in ihrer restriktiven Haltung. In Ermanglung
der alten Drittelfinanzierung, zogern alle foderalen Ebenen, sich mit
neuen kostenintensiven stadtebaulichen Aufgaben zu be- und
Uberlasten. Hinzu kommt, dass die Erneuerung der Stadte in den Augen
der Politik als weitgehend abgeschlossen gilt. Angesichts der
finanzpolitischen Vorgaben, die derzeit der Haushaltssanierung die
Prioritdt zuerkennen, ist nicht zu erkennen, dass Stadterneuerung in
ihrem alten umfassenden Sinne in den kommenden Jahren wieder als
vorrangige Aufgabe auf die staatlich-kommunale Agenda riicken wird.

Das jedoch ist nicht gleichbedeutend mit stadtebaulichem Stillstand.
Punktuelle Stadterneuerung findet weiterhin statt, aber eher als
Resultante einer Vielzahl unkoordinierter privater Einzelentscheidungen,
sei es der Grundsticks- und Hauseigentimer, der Kapitalgeber, der
Banken oder von Mietern und Betrieben. Sie alle handeln allerdings nicht
unter dem Primat des oOffentlichen Interesses, sondern bei ihren
Wanderungs-, Finanzierungs-, Investitions- oder Desinvestitionsent-
scheidungen nach eigenen Logiken, die in der Regel den Interessen der
Kapitalverwertung entsprechen, eingebunden in die Dynamik lokaler
Immobilienmarkte.

Dies bedeutet: der stadtische Bestand an Altbauten ist — wieder
vollstandig — in den Wohnungs- und Gewerberaummarkt integriert, aber
auch — hinsichtlich der Mietenentwicklung — diesem ausgeliefert. Da die
Wohnungsmieten in modernisierten und erneuerten Altbauten — nach 10



Jahren der Stagnation und der damit einher gehenden
Planungsabstinenz — wieder sprunghaft steigen, zeichnen sich neue
Konflikte ab, die mit dem Etikett ,Gentrifizierung® nicht hinreichend
beschrieben sind. Die dem Markt Uberlassenen innerstadtischen
Wohnungsmarkte droht erneut die soziale Spaltung; d.h. die
Verdrangung der zahlungsschwachen Haushalte an den Stadtrand,
vielerorts in die als Auffanggebiete fungierenden Grol3siedlungen am
Stadtrand einerseits und in Reservate der besser Verdienenden
andererseits.

Vor diesem Hintergrund zeichnet sich als Zukunftsperspektive der
Stadterneuerung ab: den Kommunen bleibt kaum etwas anderes Ubrig,
als sich damit abzufinden, dass die laufende Erneuerung wie auch die
Vernachlassigung des Bestandes an Altbauten in die Verantwortung der
privaten Eigentimer zurtickgegeben wurde. Die Planer fihlen sich
diesem Prozeld gegenluber weitgehend ohnméachtig und alleingelassen,
die erklarten Ziele der Nachhaltigkeit wirksam umzusetzen. An dieser
Lahmung durfte sich auch kinftig wenig andern, da nicht zuletzt die
Okonomen - anders als friher - heute kein Marktversagen mehr
erkennen. Die von Soziologen angemahnten Harten im Zuge der
Verdrangung scheinen erste Proteste auszultsen. Disparitdten werden
angesichts der zur Normalitdt gewordenen Praxis als weitgehend
unsteuerbar hingenommen.

Die Zukunft der Stadterneuerung diurfte folglich kunftig weitgehend
verknipft sein mit den konjunkturellen Zyklen des Wohnungs- und
Gewerberaummarkts, d.h. die Stadterneuerung durfte von den sog.
Schweinezyklen abhé&ngen und damit auch unter den Defiziten der
Wohnungspolitik zu leiden haben.

Die Wohnungsmarkte signalisierten seit 2008 (weltwirtschaftliche
Finanzkrise) einen Wandel. Angesichts der Turbulenzen der globalen
Kapitalmarkte sind (Wohn-)Immobilien in Deutschland wegen ihrer relativ
niedrigen Einstiegspreise wieder zu einem auch international
bevorzugten Standort flr Kapitalanleger geworden, wobei der
Schwerpunkt auf Wohngebauden in den Grof3stddten  mit
grunderzeitichem  Geb&udebestand liegt. Sie  treiben  die
Wohnungsmieten insbesondere in den Innenstadten nach oben.

Verstarkend wirkt die Nachfrage vor allem junger Doppelverdiener-
Haushalte nach sanierten Altbauwohnungen, aber auch nach
Neubauwohnungen in kleinen Wohnanlagen in den Innenstadten. Hier
kommen mehrere Faktoren zusammen:



e Zum einen setzen sich jingere Haushalte deutlich von den
Lebens- und Wohnvorstellungen ihrer Eltern (Einfamilienhaus am
Stadtrand) ab, die sie meiden, indem sie innerstadtische
Wohnungen bevorzugen, insbesondere solange sie selbst noch
keine schulpflichtigen Kinder haben;

e zum anderen ist die Erwerbsbeteiligung der Frauen gestiegen: der
Arbeitsmarkt fir Dienstleistungstatigkeiten verlangt ein hdheres
Mald an zeitlicher Flexibilitdt (Teilzeitarbeit); Frauenarbeitsplatze
werden folglich mehr und mehr in private Wohnungen und ins
gleiche Quartier verlegt. Beschaftigte in Teilzeit vermeiden
Zeitverluste aufgrund weiter Pendeldistanzen. Diese sind
unokonomisch und bei steigenden Bezinkosten zudem teuer
geworden;

e zum Dritten ist das Umweltbewusstsein insbesondere jlngerer
Menschen deutlich gewachsen. Der eigene PKW gilt nicht mehr als
das Statussymbol schlechthin. Car sharing floriert. Der PKW
verliert seine friihere Dominanz;

e zum Vierten — hier schliel3t sich der Kreis - ist der Zuzug in die
Innenstadte als mittelbare Folge der kommunal angestol3enen
Stadterneuerung, des Denkmalschutzes und der Altbaumo-
dernisierung zu deuten; ohne die mit 6ffentlichen Mitteln geférderte
und deshalb politisch gewollte Verbesserung der Altbaubestédnde
gabe es dort heute nicht jenes Angebot an ehemals geférderten
(nunmehr aber auflagenfreien) Altbauwohnungen in zentralen
Lagen, mit hohen Decken, abgezogenen Holzdielen und
inzwischen modernisierten Badern und Heizungen, die junge
Haushalte gerne nachfragen.

Etwas anders ist allerdings die Situation des innerstadtischen
Einzelhandels (Kaufhauser, Facheinzelhandel). Hier wirkt sich seit
Jahren eine Strukturkrise aus, die noch nicht zum Abschluf3 gekommen
ist und die Standorte am Stadtrand, aber auch in Innerstadtlagen trifft.
Nicht selten sind eben dies jene, die in den 1970/80er Jahren mit Mitteln
der Stadtebauforderung zu Ful3géangerzonen umgestaltet wurden. Infolge
der grol3zligigen Zulassung grof3flachiger Einkaufszentren am Stadtrand
sowie der Zunahme des Internethandels spirt der beratungsintensive
Facheinzelhandel die begrenzte Zahlungsfahigkeit der Kunden, da die
Kaufkraftstrome aus den Innenstadten nachhaltig abgezogen werden.
Zur Korrektur friherer Planungsfehler und der sie auslésenden
Schieflage, sehen sich die Kommunen allerdings angesichts fehlender
Haushaltsmittel nicht in der Lage. Business Improvement Districts



(Vorreiter ist hier Hamburg) sind zwar eine Antwort. Durch
Zwangsabgaben und Absprachen zwischen Eigentimern, Betrieben und
Kommune, lassen sich - trotz fehlender offentlicher Mittel - zumindest
gewisse Verbesserungen erreichen. Oft sind diese aber nicht mehr als
hilflose Versuche der Stabilisierung, mit der die Ubermacht der groRen
Einkaufszentren nicht wirklich gebrochen wird und keine nachhaltige
Rucklenkung der Kaufkraftstrome in die Innenstadte gelingt.

Fazit:

Um die Politik der Stadterneuerung von Bund, Landern und Kommunen
zumindest kursorisch zu evaluieren, sind Starken und Schwachen,
Erfolge und Misserfolge zu bilanzieren. Ohne Anspruch auf eine
endgultige Bewertung seien abschlieliend einige der hier genannten
Beobachtungen ausgewertet.

1. Zweifellos haben Bund, Lander und Kommunen seit 1971 mit ihren
spater ins Baugesetzbuch integrierten gesetzlichen Vorschriften zur
Sanierung sowie den darauf aufbauenden Stadtebauférderungspro-
gramme den Prozel3 der Stadterneuerung zunachst im Westen, aber ab
1990 auch im Osten angeschoben. Ohne o6ffentliche Férderung wéren
die mehr als 2000 Sanierungsmafinahmen nicht finanzierbar gewesen.
Aus Sicht der Stadtokonomie sei hinzugefiigt: ohne Finanzmittel von
Bund und Landern (spater ergédnzt durch die EU) ware es nicht
gelungen, die blockierende Wirkung des klassischen prisoneers dilemma
(v. Einem et al, 1980) zu knacken und vielerorts einen sich selbst
tragenden turn around Prozel3 in Gang zu setzen. Zudem hat die
Offentliche Hand mit ihrer Stadterneuerungspolitik den Wertewandel im
Umgang mit alten Gebauden beférdert und damit als Vorbilder dienende
Losungen der Quartierserneuerung und  Geb&auderestaurierung
ermaglicht.

2. Mehrfach gab es Versuche, die 6konomische Hebelwirkung der
Stadtebauforderung zu berechnen und die schon seit Beginn
intendierten, langfristig wirkenden AnstoRReffekte  nachzuweisen.
Okonomisches Ziel der Stadterneuerung war es in der Regel, mittels
offentlicher Forderung private Bau- und Folgeinvestitionen auszuldsen.
Liebmann zitiert die einschlagigen Studien, die in den letzten Jahren im
BMVBS sowie am DIW entstanden (Liebmann, 2012, S. 150); Je nach
Berechnungsart bewirken die Bundesmittel in der ersten Runde, dass



Lander und Kommunen Komplementarmittel in je gleicher Ho6he
bereitstellten; d.h. die Bundesmittel verdreifachten sich. Gemeinsam
stol3en sie in der zweiten Runde private Investitionen an, die bis zum
4,5-fachen der offentlichen Mittel ausmachen, ein Hebeleffekt, den
andere oOffentliche Programme nicht erreichen (Liebmann, 2012 a.a.0.).
Bisher kaum analysiert sind die Langzeiteffekte der Stadtebauférderung.
In der dritten Runde kdnnte namlich untersucht werden, ob es lber Zeit
und Raum - d.h. je nach Zeithorizont und geographischer
Gebietsabgrenzung — im Laufe von Jahrzehnten auch aul3erhalb der
urspringlichen Fordergebiete zeitverzogerte Nachahmeffekte privater
Investoren gibt, die sich kausal auf die Ursprungsférderung zurtckftihren
lassen, zweifellos ein methodisch schwieriges Unterfangen (v. Einem,
Luther, 1981).

3. Nicht erfillt haben sich die 1971 verbreiteten Erwartungen, die
Stadtsanierung zu Teilen aus abschépfbaren Bodenwertsteigerungen zu
finanzieren. Zwei urspringliche Reglung sind hier zu betrachten: Die
Reglung, mit der die Kommunen ermachtigt wurden, Grundstiicke zu
reduzierten Preisen anzukaufen und spéater zu Verkehrswerten zu
verdulRern, wurde in der Praxis ebenso unterlaufen, wie die
komplementdre  Reglung, nach der Grundsticksbesitzer in
Sanierungsgebieten zu Ausgleichszahlungen herangezogen werden
kbnnen, soweit diese den Werterhbhungen entsprechen, die durch
offentlich geférderte Stadterneuerungsmal3nahmen in Form steigender
Verkehrswerte kausal bewirkt wurden. Beide Reglungen stiel3en schon
vor Verabschiedung des Stadtebautrderungsgesetzes 1971 auf heftigen
Widerstand der Ordoliberalen und der Konservativen im Bundestag, aber
auch nach dessen Verabschiedung auf den dann hinhaltenden
Widerstand der Kommunalpolitik. Auf die Blrgermeister und ihre
Verwaltungen kam die undankbare Aufgabe zu, unpopulare Bescheide
gegeniber Mitbirgern durchsetzen zu missen, so dass derartige
Bescheide nicht selten auf die lange Bank geschoben oder auf einen
eher symbolischen Betrag reduziert wurden. Zudem hatten die Gutachter
Probleme, den Anteil oOffentlich bedingter Wertsteigerungen von den
allgemeinen Wertsteigerungen zu unterscheiden und mit gerichtsfesten
Zahlen zu unterlegen. (v. Einem, 1981). Schlie3lich wurden 1981
mehrere Ausnahmetatbestande im Rahmen der sog.
Beschleunigungsnovelle ins Gesetz aufgenommen, um — wie es hiel3 -
vereinfachte Sanierungsverfahren zu ermdglichen. Damit verkimmerte
das Prinzip der Bodenwertabschopfung endgultig zu einem Reform-
Torso.

4. Die deutsche Stadterneuerungspolitik ist in hohem MalRe Uberregelt.
Nicht nur das BauGB, sondern die darauf aufbauenden



Forderprogramme des Bundes, der EU und der Lander mit ihren
Richtlinien und Ausfluhrungsvorschriften haben ein System der
komplexen verrechtlichen Stadtebaupolitik entstehen lassen, das es
lokalen Planern schwer macht, je nach lokaler Situation auf der
Grundlage fallbezogenen Ermessens zu entscheiden. Das kann im
Einzelfall zur Uberférderung, in anderen Fallen zur Unterférderung, d.h.
zu Fehlallokationen 6ffentlicher Mittel fiilhren. Um dies mit drei Beispielen
zu belegen:

In den frihen 1970er Jahren legten Minchen und Hannover ihre
Stadtteile Haidhausen und Linden-Sud formlich als Sanierungsgebiete
fest und forderten dort die Stadtsanierung. Nach 1990 folgte
Magdeburg-Buckau. Bis 2013 nahmen alle 3 Beispielgebiete
unterschiedliche Entwicklungen

¢ In Minchen-Haidhausen nahm sich die Stadt ein zunéchst im
Schatten anderer Stadtteile stehendes Stadtquartier dstlich der Isar
vor. In den 1980er Jahren war aber auch hier der Aufschwung der
Immobilienpreise in Minchen unverkennbar; die Stadt heizte mit
offentlichen  Stadtebaumitteln den sich  ohnehin  schon
beschleunigenden Bauboom mittels Modernisierungs- und
Stadtbauférderung sowie Wohnumfeldverbesserungen weiter an;
nach Auslaufen der Mietpreisbindungen geférderter Wohnungen,
die an zeitlich limitiert waren, stiegen die Mieten in Haidhausen auf
derzeit 12,00 €/gm und mehr (netto kalt) an, ein Musterfall von
Gentrification. Investoren reil3en sich heute um die letzten noch
nicht erneuerten Altbauten. Die ehemalige Bevdlkerung gibt es —
von Ausnahmen abgesehen - nicht mehr.

e In Hannover-Linden-Sud bestand zu keiner Zeit ein vergleich-
barer Investitionsdruck. Hier gelang es der Stadt, das ehemals
umkampfte abriBbedrohte Stadtquartier als Wohnort der
Mittelschicht mit hohem Auslanderanteil mittels o6ffentlich
geférderter Modernisierungen und komplementarer Wohnumfeld-
verbesserungen unter weitgehender Erhaltung der Altbausubstanz
zu stabilisieren (Mieten ca. 7,50 €/gm netto-kalt).

e In Magdeburg-Buckau, ein Arbeiterquartier sidlich der Innenstadt
in der Nachbarschaft inzwischen Uberwiegend abgewickelter
Maschinenbaukombinate, konzentrierte sich die Stadt wegen der
lokal abnehmenden Bevolkerung auf den Abri3 leerstehender
Wohngebaude und Umfeldverbesserungen; sie hinterlield
zahlreiche freie, nur im Sinne der Zwischennutzung begrinte
Bauflachen, flr die es — trotz Férderung - keine hinreichende



Nachfrage gab und gibt. Erst seit 2010 nimmt das Interesse
privater Bauherren langsam wieder zu. (Mieten selten Gber 5,00
€/gm netto-kalt)

Diese drei Skizzen munden in der Frage: Ist es richtig, dass alle drei
Stadte — trotz unterschiedlicher Ausgangsbedingungen — nach gleichen
Regeln die sog. unrentierlichen Kosten stadtebaulicher Sanierungsmal3-
nahmen einschlie3lich privater Modernisierungen mit Stadtebau-
forderungsmitteln subventionieren ? Hat das geltende Regelwerk die
Stadteplaner eventuell daran gehindert, situationsgerecht zu handeln ?
M.E. bendétigen die Stadte in gro3erem Mal3e Ermessensspielraume und
Handlungsfreiheit, um - wo es erforderlich ist - zu férdern, aber auch, wo
die Uberhitzung des Marktes droht, friihzeitiy dagegen zu steuern,
unerwtnschte Entwicklungen zu bremsen und ggf. Wertzuwachse
abzuschopfen.

Die Stadte brauchen Ermessensspielrdume, um entsprechend der
lokalen Dynamik von Angebot und Nachfrage antizyklisch steuern zu
konnen. Dass dies voraussetzt, die sozialen und ©kologischen
Veranderungen ebenso wie den Markt laufend zu beobachten und
wissenschaftlich zu begleiten, dirfte evident sein. Intelligente
Stadterneuerungspolitik  sollte  klUnftig die Indikatoren sozial-
Okonomischer und technisch-6kologischer Zyklen der Stadt ins Visier
nehmen und das standige Auf und Ab im Sinne eines laufenden
Stadtmonitorings erfassen und dokumentieren. Auf dieser Grundlage
sollte die Stadterneuerungsplanung anstreben, die verbliebenen
knappen Mittel effizienter zu dosieren und diese mal férdernd, mal
bremsend, jeweils gegen den Trend antizyklisch einzusetzen. Mal3stab
der Feinsteuerung sollte der jeweilige Grad des Niedergangs/Aufstiegs
sein; d.h. die Stadtplanung hat zu differenzieren entsprechend den
Stufen des beginnenden oder schon fortgeschrittenen Niedergangs
einerseits und der anfangs langsamren, dann aber sich selbst
beschleunigten, Aufwertung andererseits (Vorbild: Boston).

5. Bekanntlich altert der Bestand an Geb&auden, Strallen und
Infrastruktur ungebrochen Jahr fur Jahr, so dass sich bei ausbleibenden
Instandhaltungen und zurlickhaltenden 6ffentlichen Investitionen
allmahlich ein Instandhaltungsstau aufbaut. Dies gilt insbesondere vor
dem Hintergrund der o©Okologischen und energietechnischen
Herausforderungen. Der Bestand an Gebauden einer Stadt ist nie auf
Dauer gesichert. Der Zahn der Zeit greift; die technische, funktionale,
Okologische und &asthetische Lebensdauer von Gebauden ebenso wie
von ganzen Stadtquartieren ist endlich und ohne laufende
Instandsetzung, ohne periodische Modernisierung und ohne Anpassung



an sich wandelnde Anspriche werden einzelne Gebéaude, sowie
ausgewdahlte Stadtquartiere immer wieder in Kkritische Situationen
geraten, weil sie im technischen, im funktionalen, im energetischen oder
im &sthetischen Sinne obsolet werden. Sie konnen durch das
Zusammenwirken mehrerer Faktoren in eine sich spiralférmig
verstarkende Dynamik des Niedergangs geraten, wenn nicht — im
Extremfall — aufgegeben werden. Zustande wie in Detroit kennt man
hierzulande bisher nicht, aber sie sind nicht ausgeschlossen, wenn der
Markt versagt und die Kommunen nicht rechtzeitig gegensteuern.

Stadterneuerung bleibt mithin ein Feld offentlicher und privater,
moglichst praventiver, Vorsorge einerseits und akuter Sanierung im
Krisenfall andererseits.
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