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Vorwort

Vorwort

Wohnungsleerstande, deren gegenwartiges und zukulnftig zu erwartendes Ausmal} aufgrund
der Prognosen zur langfristigen Entwicklung der Haushaltszahlen in Ostdeutschland und
Teilen Westdeutschlands, ihre Reduktion oder gar weitestgehende Beseitigung durch Ruck-
bau sowie die hiermit im Zusammenhang stehenden, nachfolgend aufgefihrten Fragestel-

lungen waren Anlass und Ausgangpunkt der Uberlegungen bei der Erstellung dieser Arbeit.

Wie ist die quantitative Problemdimension des Wohnungsleerstandes in Ostdeutschland ein-
zuordnen? Warum subventioniert der Staat den Rickbau von Wohnungen in Ostdeutschland
Uberhaupt? Wie ist die finanzielle Férderung des Wohnungsriickbaus in Ostdeutschland
ausgestaltet? Wer sind die Adressaten der finanziellen Férderung und warum? Welches sind
die anstehenden und ungeldsten Probleme im Kontext des Wohnungsriickbaus? Warum
gestaltet sich der Rickbauprozess in den eher innerstadtisch gelegenen Altbaugebieten in
Ostdeutschland im Vergleich zu dem in den eher randstadtisch gelegenen GroRwohnsied-
lungen so schwierig? Was sind die Ursachen? Wie ist die Ausgangssituation in den eher
innerstadtisch gelegenen Altbaugebieten zu charakterisieren? Besteht die Mdglichkeit, die
auch beim Wohnungsrickbau auftretende Trittbrettfahrerproblematik in diesen Gebieten zu
I6sen? Ist es angesichts leerer offentlicher Kassen mdglich, den Wohnungsruckbau eventuell

auch (fast) ausschlie3lich privat zu finanzieren und wenn ja, wie?

Eine ndhere Betrachtung der beim Wohnungsrickbau auftretenden Problemsituation in Ost-
deutschland aufgrund der Ausgangslage vor allem im innerstadtisch gelegenen Altbaube-
stand sowie die Suche nach einer instrumentellen Lésung dieser Problemsituation flhrte in
Kombination mit der Frage nach der privaten Finanzierbarkeit dazu, die grundsatzliche An-
wendbarkeit des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts, hier verstanden als
zusammenfassender Oberbegriff fir die Einzelinstrumente Business-, Neighbourhood- und
Housing Improvement Districts auf das Problemfeld der Wohnungsleerstande und des Woh-

nungsrickbaus in Ostdeutschland zum Gegenstand dieser Arbeit zu machen.
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Kapitel 1: Einleitung

Kapitel 1: Einleitung
Zu Beginn der Arbeit wird kurz der Ubergeordnete thematische Rahmen und darauf aufbau-
end das konkrete Thema und Ziel der Arbeit skizziert. Aufgrund der Komplexitat der Ge-

samtmaterie werden anschlieRend die inhaltlichen Grenzen dieser Arbeit mit aufgefuhrt.

1.1 Ausgangslage und Problemstellung

Mit dieser Arbeit wird das Hamburger Modell der Urban Improvement Districts auf seine An-
wendbarkeit fir den Wohnungsriickbau untersucht. Dessen Notwendigkeit resultiert grund-
satzlich aus einem Uberangebot an Wohnungen in Form von strukturellen, also dauerhaften
Leerstanden. Diese Problematik ist spatestens mit der Veroéffentlichung der Ergebnisse der
Expertenkommission ,Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in den neuen Bundeslan-
dern“! im Jahr 2000 fiir Ostdeutschland in den Blickpunkt von Wissenschaft und Offentlich-

keit geraten.

Festgestellt wurde damals ein erheblicher prozentualer Wohnungsleerstand fur Gesamtost-
deutschland in einer Grof3enordnung von ungefahr 13%. Zudem wurde ein weiterer massiver
und anndhernd flachendeckender Anstieg der Wohnungsleerstéande in einem Zeithorizont
von ungefahr dreiBig Jahren prognostiziert (vgl. BMVBW (Hrsg.) 2000: 2 und 39-45). Die
Ergebnisse und Empfehlungen der Kommission waren die Basis fur die Initiierung und Aus-
gestaltung des Programms Stadtumbau Ost im Jahre 2001. Seitdem wurden im Rahmen der
staatlich finanzierten Ruckbauférderung als Programmelement des Stadtumbauprogramms
in den ostdeutschen Bundeslandern (iber 221.000 Wohnungen zuriickgebaut® (vgl. BMVBS
(Hrsg.) 2008a: 14).

Auffallig bei naherer Betrachtung des bis dato praktizierten und realisierten Wohnungsriick-
baus in den neuen Bundeslandern ist, dass dieser fast ausschlief3lich nur dann realisiert
wurde, wenn er von staatlicher Seite aus finanziell geférdert wurde. Dabei beschrankte sich
die finanzielle Forderung in der Vergangenheit nicht nur auf die Zahlung einer Rickbaupau-
schale in Abhangigkeit von der zurtckgebauten Flache an Wohnraum im Rahmen des
Stadtumbauprogramms. Weiterer finanzieller Anreiz war eine zumindest anteilige Altschul-

denentlastung fir zuriickbauende Wohnungsunternehmen von relevanter GréRenordnung

' Diese wird nachfolgend als ,,Kommission* bezeichnet.

* Auch eine anteilige Finanzierung von AufwertungsmaBahmen durch den Bund und die Liander sowie die Ge-
wihrung von Zulagen fiir Investitionen in bestimmte Gebdudebestéinde waren Fordergegenstéinde des Stadtum-
bauprogramms fiir Ostdeutschland.
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(Element des Programms im weiteren Sinne). Auch durch diverse Landesprogramme wur-
den finanzielle Mittel fir den Wohnungsriickbau bereitgestellt, vorrangig allerdings nur in den
Jahren vor 2002°.

Eingebettet ist der finanziell geférderte Wohnungsriickbau in Ostdeutschland in eine Uberge-
ordnete Problemgemengelage, resultierend aus demographischen und wirtschaftlichen
Schrumpfungsprozessen, die ihren Niederschlag in einer gegenwartigen und in Zukunft noch
zunehmenden Problemtiefe finden. In planerischer Hinsicht und im Zusammenhang mit dem
Wohnungsriickbau mindete dies sogar in die Diskussion und Entwicklung neuer stadtebauli-
cher Leitbilder. Zu nennen sind hier die das Leitbild der perforierten Stadt und des Rickbaus
(Schrumpfen) von Auf3en nach Innen. Planerisch umgesetzt werden sollen diese durch die
so genannten Integrierten Stadtentwicklungskonzepte, die ihre rechtliche Legitimation durch
die Baurechtsnovelle im Jahre 2004 mittels Verankerung im Baugesetzbuch gefunden ha-
ben. Gleichzeitig dienen sie seit Auflegung des Stadtumbauprogramms fir Ostdeutschland
als planerische Grundlage u.a. auch fir die Investitionen in einen koordinierten Wohnungs-

riuckbau.

Akteure und Problemfelder

Hauptakteure des Wohnungsriickbaus in Ostdeutschland waren aufgrund der Leerstands-
entwicklung in den einzelnen Teilmarkten der Nachwendejahre und aufgrund der Prognosen
zur zukunftigen Leerstandsentwicklung bisher vorwiegend die Eigentimer von Bestanden
des industrialisierten Wohnungs- und Stadtebaus der DDR-Zeit seit den 1970er Jahren®.
Hierbei handelte es sich vorrangig um kommunale Wohnungsunternehmen, Wohnungsge-
nossenschaften sowie Zwischenerwerber, entweder in Gestalt von sonstigen privaten Woh-
nungsunternehmen oder neu gegrindeten Genossenschaften (vgl. IfS 2004: 15). Aufgrund
dessen waren die fur einen geordneten Rickbauprozess in den zumeist randstadtisch gele-
genen GroRwohnsiedlungen notwendigen Abstimmungsprozesse in der Vergangenheit ver-
gleichsweise einfach. Ungefahr 80%-90% des bis zum Jahr 2008 realisierten Wohnungs-

rickbaus wurde in diesen Bestanden realisiert (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2008a: 16).

In letzter Zeit findet beim Stadtumbau in Ostdeutschland ein Wandel der raumlichen und in-
haltlichen Schwerpunktsetzungen statt. Diese so genannte zweite Phase des Stadtumbaus

ist unter anderem gekennzeichnet durch eine Verringerung des Rickbautempos in den

? Beziiglich der Zahlen zu den Landes-Riickbauprogrammen: BMVBS 2008: 14; zur Bedeutung der Altschul-
denproblematik vgl. unter anderem: IfS 2004 und Kapitel 3

* Gleichwohl wurde zumindest in jiingster Zeit vermehrt auch der Wohnungsriickbau in Altbaubestinden reali-
siert. Siehe hierzu auch die Ausfithrungen in Kapitel 4
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randstadtischen GrolRwohnsiedlungen aufgrund der degressiven Ausgestaltung der Bereit-
stellung finanzieller Fordermittel fur diesen Programmbereich bei gleichzeitig verstarkter
Konzentration auf die Probleme in den innerstadtischen Stadtquartieren. Die Auseinander-
setzung mit in diesen Bestdnden eher anzutreffenden kleinteiligen Eigentimerstrukturen
mindet dabei auch bezogen auf den Wohnungsriickbau in komplizierter werdenden Rick-
bauprozessen, da diese Eigentimergruppe im Vergleich zu professionell agierenden Woh-
nungsanbietern unter anderem eher schwer fir Mallnahmen des Stadtumbaus und damit
auch fur den Wohnungsrickbau zu gewinnen sind. Grundsatzlich umfasst diese zweite Ei-
gentimergruppe Privatpersonen, Ehepartner, Erbengemeinschaften, Personengesellschaf-
ten oder im alleinigen Besitz einer Person befindliche Kapitalgesellschaften mit begrenztem
Bestand an Hausern. Gerade vor dem Hintergrund des Wandels der raumlichen und inhaltli-
chen Schwerpunktsetzungen wird es zukilnftig darum gehen, neue Formen der Aktivierung
privater Initiativen zu suchen und zu erproben (vgl. BMVBS 2007 (Hrsg.): 7°; BMVBS (Hrsg.)
2008a: 85).

Ein weiteres wesentliches Problemfeld des Wohnungsriickbaus in den ostdeutschen inner-
stadtischen Altbaubestanden liegt im Erfordernis einer dezidierten Auseinandersetzung mit
der Frage, ob dieser — trotz (zum Teil) gegebenem dauerhaftem Leerstand — dort Gberhaupt
realisiert werden sollte und wenn ja in welchem Umfang und in welchen Bestanden. Bei Ob-
jekten mit hohen Leerstanden in den ostdeutschen Innenstadten handelt es sich vorrangig
um Gebaude, die wegen ihrer Kubatur oder eines problematischen baulichen Zustandes
wohl eher eine besonders kostenintensive Sanierung erfordern, durch Lagenachteile, bei-
spielsweise an Hauptverkehrsstralien gekennzeichnet sind, die vergleichsweise niedrigsten
stadtebaulichen und wohnungsbezogenen Qualitaten aufweisen oder bei denen zumindest
bisher Investitionen aufgrund ungeklarter oder komplizierter Eigentumsverhaltnisse aus-
geblieben sind. Die Zukunft fir einen Grofteil dieser Gebaude bewegt sich daher gegenwar-
tig zwischen den Polen Erhalt und Sanierung, temporarer Sicherung oder Zwischennutzung
sowie dem Rickbau. Hinzu kommt die Problematik aufgrund der kleinteiligen Eigentiimer-
struktur. Die innerstadtischen Altbaubestande in Ostdeutschland befinden sich zu ungefahr
80% im Eigentum privater Einzeleigentimer und zu ungeféahr 20% im Eigentum kommunaler
oder genossenschaftlicher Wohnungsunternehmen sowie sonstiger Grolieigentimer (vgl.
BMVBS 2008a: 20 und 22).

> zur Definition der Gruppe der privaten Kleineigentiimer

- 10

1.1 Ausgangslage und Problemstellung



Kapitel 1: Einleitung

Urban Improvement Districts

Aufgrund der Ausgangslage und gerade auch eingedenk der (fast) alle gesellschaftlichen
Bereiche betreffenden enger werdenden finanziellen Spielrdume der o6ffentlichen Hand,
drangt sich die Frage nach einer privaten Finanzierbarkeit des Wohnungsriickbaus auf. Die
Suche nach einem hierfir geeigneten Umsetzungsinstrument flhrt aufgrund seiner wesentli-
chen Grundcharakteristika zum Modell der Urban Improvement Districts und im Rahmen
dieser Arbeit aufgrund des Zwangsaspektes bei der Finanzierung als Beispiel zu dessen
Hamburger Ausgestaltungsvariante. Der Grundmechanismus bei diesem Modell erméglicht
es im Gegensatz zu anderen Instrumenten in einem gewissen Rahmen, gegebenenfalls vor-
handene Unwillige und so genannte Trittbrettfahrer notfalls durch staatlichen Zwang zur an-
teiligen Finanzierung von MalRRnahmen (hier der Wohnungsriickbau) zu zwingen, wenn sie
von der MaRRnahme profitieren (naheres siehe unten und Kapitel 2). Einen vergleichenden
Uberblick des jeweiligen Grundgedankens im Rahmen des Wohnungsriickbaus und des Mo-

dells der Urban Improvement Districts liefert die nachfolgende Abbildung 1.1.

Abbildung 1.1: Grundgedanken beim Modell Urban Improvement Districts und beim privat

finanzierten Wohnungsriickbau

Bodeneigentiimer Wohnungseigentimer
organisieren und finanzieren gemeinschaftlich organisieren und finanzieren gemeinschaftlich
aufgrund eigener Initiative aufgrund eigener Initiative
die Aufwertung ihres Standtortes in den Riickbau eines oder mehrerer
funktionaler und/oder gestalterischer Wohngebaude im Wohngebiet

Hinsicht
mit dem Uibergeordneten Ziel: mit dem (ibergeordneten Ziel:

Steigerung ihrer zukulnftigen Miet-
und/oder Pachteinnahmen und/oder
des Bodenwertes zumindest gegen-
Uber einer ,Status-quo-Entwicklung*

Steigerung ihrer zukiinftigen Miet-
und/oder Pachteinnahmen und/oder
des Bodenwertes

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Beermann 2006: 149

Grundcharakteristika von Urban Improvement Districts
Beim Modell der Urban Improvement Districts handelt es sich um aus privater Initiative ent-

standene und zeitlich befristete Kooperationen von Eigentiimern, um in eigener Organisation
-11
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und Verantwortung in einem eindeutig abgegrenzten Gebiet gemeinschaftlich beschlossene
Malnahmen zur Starkung und Entwicklung eines Gebietes, das heil3t zur Qualitatsverbesse-
rung in funktionaler und gestalterischer Hinsicht durchzufuhren. Die Finanzierung erfolgt da-
bei vollstandig durch die kooperierenden und von den geplanten MalRnahmen betroffenen
Eigentimer, notfalls durch Auslibung staatlichen Zwangs. Planerisch-konzeptionelle Grund-
lage der MaBnahmendurchfihrung ist ein verbindliches MaRnahmen- und Finanzierungs-
konzept, welches von den Eigentiimern gemeinschaftlich und gegebenenfalls auch zusam-
men mit dem fUr die spatere MalRnahmendurchfihrung hinzuzuziehenden Aufgabentrager
entwickelt und beschlossen wurde. Offentliche Belange sollten hiervon nach Méglichkeit
nicht beeintrachtigt und andere von der Malnahmendurchfiihrung gegebenenfalls Betroffene
wie zum Beispiel im Gebiet ansassige Wohnungsmieter und Gewerbetreibende angemessen
beteiligt werden. Als rechtliche Basis fungiert eine entsprechende landesgesetzliche Rege-
lung auf Grundlage der bundesgesetzlichen Vorschrift des § 171f BauGB zu privaten Initiati-

ven zur Stadtentwicklung (vgl. Kreutz/Kriiger/Wickel 2007: 3).

Ausdifferenzierung des Modells

In Deutschland hat inzwischen eine Ausdifferenzierung des Modells stattgefunden. Grund
hierflr ist vor allem das Nebeneinander von auf Freiwilligkeit oder auf Zwang basierender
Modelle privater Initiativen zur Stadtentwicklung als auch das Vorhandensein bzw. Fehlen
einer diesbezlglichen landesgesetzlichen Grundlage in einigen Bundeslandern. In Hamburg
wird die landesgesetzliche Grundlage nach der Zielgebietskulisse differenziert. Hier existiert
neben der gesetzlichen Grundlage fir die Business Improvement Districts (BID) fir (inner-
stadtische) Dienstleistungs-, Einzelhandels- und Geschéaftsstandorte inzwischen auch eine
landesgesetzliche Grundlage flr die so genannten Housing- und Neighbourhood Improve-
ment Districts (HID und NID), deren Gebietskulisse in Deutschland am ehesten mit Reinen
und Allgemeinen Wohngebieten (HID) beziehungsweise Besonderen Wohngebieten und
Mischgebieten (NID) gemal Baunutzungsverordnung abgebildet wird. Zusammengefasst
werden die drei genannten Einzelinstrumente des Hamburger Modells unter dem Begriff Ci-
ty- oder Urban Improvement Districts, wobei in dieser Arbeit der Begriff Urban Improvement
Districts (UID) verwendet wird (vgl. Kreutz/Kriger/Wickel 2007: 2).

Nachfolgend wird auf die Bezeichnung Modell zuriickgegriffen. Grund hierfir ist, dass in die-
ser Arbeit die gemeinsamen Charaktermerkmale der drei genannten Hamburger Einzelin-
strumente herausgestellt werden sollen. Da man sich bei der Konzipierung der gesetzlichen
Grundlage flir Neighbourhood- und Housing Improvement Districts in Hamburg stark am Vor-

ldufermodell der gesetzlichen Grundlage fir Business Improvement Districts orientierte, han-

-12
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delt es sich insofern also um ein einheitliches Modell fur verschiedene Zielgebiete. Um im
Rahmen dieser Arbeit zu bleiben, werden nicht alle landesgesetzlichen Ausgestaltungsvari-
anten in der Bundesrepublik analysiert, sondern beispielhaft die Hamburger Variante heran-
gezogen, der auch die obige Definition zu Grunde liegt. Hauptgrund fir die Auswahl Ham-
burgs ist der Zwangsaspekt im Kontext der Finanzierung zur Lésung der Trittbrettfahrerprob-
lematik und die Tatsache, dass Hamburg bis dato als einziges Bundesland eine entspre-
chende landesgesetzliche Grundlage auch zu Housing- beziehungsweise Neighbourhood
Improvement Districts erlassen hat, womit aufgrund der Zielgebietskulisse am ehesten eine

inhaltliche Nahe zum Wohnungsriickbau gegeben ist.

Rolle des Staates: Hoheitliche Flankierung privater Selbstorganisation

Bei Anwendung dieses Modells fallt dem Staat zumindest im planerisch-
verwaltungswissenschftlichen Kontext eine neue Rolle zu. Grundsatzlich geht es beim Mo-
dell der Hamburger Urban Improvement Districts um eine Mischung aus privater Selbstorga-
nisation und staatlich-hoheitlicher Regulierung. Beschreibt man dies genauer, so kann man
von einer staatlich-hoheitlichen Flankierung privater Selbstorganisation sprechen. Die Rolle
des Staates bei diesem Modell ist vom Grundsatz her nicht ganz neu. Beispielsweise schon
bei der kooperativen Bewaltigung von Strukturkrisen, etwa im Bereich des Bergbaus oder bei
der Durchsetzung eines gesetzlich flankierten Selbstbeschrankungsabkommens der Mine-
raldlindustrie auf dem Heizélmarkt wurde eine ahnliche hoheitliche Hilfestellung bei einer

ansonsten privaten Selbstorganisation angewandt (vgl. Schuppert 2007: 16-20).

Losung der Trittbrettfahrerproblematik mittels Urban Improvement Districts

Grundsatzlich lassen sich Urban Improvement Districts nach obiger Beschreibung in eine
Freiwilligen- und eine Zwangsvariante hinsichtlich ihrer Finanzierung unterscheiden. Gerade
aber die landesgesetzliche Grundlage in Kombination mit der Art und Weise, wie sich eine
anteilige Mitfinanzierung auch unwilliger, von den geplanten MaRnahmen gleichwohl profitie-
render Betroffener, unter bestimmten Voraussetzungen durch Hinzuziehung von staatlichem
Zwang (wohl) durchsetzen lasst, erlaubt mit Blick auf die sonst in dem hier relevanten plane-
rischen Kontext und dem diesbeziglich zur Verfligung stehendem Instrumentarium von einer

grundsatzlichen instrumentellen Innovation zu sprechen®.

Diese besteht in der Hamburger Ausgestaltungsvariante namlich gerade darin, die viel be-
schriebene Trittbrettfahrerproblematik in einem gewissen Rahmen zu I6sen. Bei Trittbrettfah-

rern handelt es sich vom originaren Verstandnis her um jene, die ohne ein Busticket zu kau-

® Zur Aussage der instrumentellen Innovation: Kreutz/Wickel 2007: 4
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fen auf dessen Trittbrett aufspringen, um sich kostenlos transportieren zu lassen. Sie neh-
men folglich eine Leistung in Anspruch, ohne zu deren Bereitstellung einen (finanziellen)
Beitrag zu leisten. Selbst in dem Falle, dass sie mit ihnrem Verhalten niemandes Nutzen be-
eintrachtigen — der Bus fahrt ja trotzdem -, ergibt sich das Problem, dass wenn alle versu-
chen, Trittbrett zu fahren, Uberhaupt kein Bus mehr fahren wirde, auf den aufgesprungen

werden kdnne (vgl. Handelskammer Hamburg (Hrsg.) 2004: 21-22).

Bedeutung der Trittbrettfahrerproblematik

Diese zuvor allgemein beschriebene Trittbrettfahrerproblematik ist ein, wenn nicht gar das
zentrale Problem samtlicher, auf Freiwilligkeit basierender privater Initiativen (unter anderem)
im Bereich der Stadtentwicklung. Die Moglichkeit, dass Einzelne nicht kooperationsbereite
und zahlungsunwillige Akteure an von einer bestimmten Gruppe gemeinschaftlich durchge-
fihrten Mallnahmen gleich welcher Art ohne eigenen Beitrag profitieren kénnen, ist das zent-
rale Hindernis flir das Zustandekommen solcher Kooperationen. Vielfach hierfir bemiht wird
das nicht zustande kommen einer gemeinschaftlichen Weihnachtsbeleuchtung in den Innen-
stadten und der Vergleich zwischen dem Zustand der 6ffentlichen Raume in innerstadtischen
Einzelhandelslagen und dem privaten Raum in professionell gemanagten Shopping Centern.
Freiwillige Zusammenschlisse von Handlern mussten in der Vergangenheit aufgrund der
Trittbrettfahrerproblematik einen hohen Aufwand fir die Mitgliederakquise betreiben und ihre
Aktionen waren auf kurzfristige Mallinahmen beschrankt, so dass ein dauerhafter und mess-
barer Erfolgt oft ausblieb. Austritte aus diesen Interessen- und Standortgemeinschaften auf
freiwilliger Basis fuhrten zu steigenden Mitgliedsbeitragen bei sinkender finanzieller Basis
und Leistungseinschrankungen. Infolgedessen verebbten solche Initiativen in der Vergan-
genheit haufig. Das individuell rationale Trittbrettfahrerverhalten fiihrte so zu einem kollektiv
irrationalen Ergebnis. Dennoch erzielte Erfolge solch freiwilliger Ansatze von privaten Initiati-
ven waren hauptsachlich Ergebnis eines aullerordentlichen Engagements einzelner Schlls-
selakteure (vgl. Handelskammer Hamburg 2004: 1-13, Heinze 2007: 17-22).

Theoretische Zugdnge zur Trittbrettfahrerproblematik

Auch aus rein theoretischer Sicht existieren verschiedene Zugange und Erklarungsversuche
zur Trittbrettfahrerproblematik. Neben spieltheoretischen Erwagungen, hier die nicht-
kooperative Spieltheorie, ist auch die experimentelle Wirtschaftsforschung zu nennen. Letz-
tere stellt in diesem Zusammenhang unter anderem auf die Potenziale informeller Sankti-
onsmechanismen beim Auftreten von Trittbrettfahrerverhalten ab. Auch auf das so genannte
Olson-Dilemma lasst sich das Trittbrettfahrerverhalten letztlich zumindest aus theoretischer

Sicht zurtckfuhren. Auf diese Ansatze soll in dieser Arbeit nicht weiter eingegangen werden.
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Trittbrettfahrerproblematik beim Wohnungsriickbau

Im Vordergrund dieser Arbeit steht bezogen auf die Trittbrettfahrerproblematik der genaue
Blick auf den Rahmen, innerhalb dessen durch den Zwangsaspekt bei der Finanzierung
beim Modell der Urban Improvement Districts nach dem Hamburger Modell (Erhebung einer
Sonderabgabe) eine Ldsung derselben erreicht werden kann. Explizit auftreten kann die
Trittbrettfahrerproblematik im Rahmen des Wohnungsrickbaus vor allem in der Form, dass
Bestande, die das oder die zurlickgebaute(n) Objekt(e) umgeben, eine Wertsteigerung auf-
grund des ruckbaubedingten Aufwertungseffektes des Gesamtgebietes generieren. Hinzu
kommt die Moglichkeit, dass umliegende Eigentiimer durch Aufnahme zumindest eines Teils
der vom Rickbau betroffenen Mieter weiteren wirtschaftlichen Nutzen aus dem Rickbau

eines anderen Eigentimers ziehen kénnen.

1.2 Zielstellung und methodisches Vorgehen

Hinsichtlich einer sinnvollen Zielstellung dieser Arbeit sind nach Ansicht des Autors vier U-
bergeordnete Aspekte von entscheidender Relevanz. Zunachst ist zu bedenken, dass das
Modell der Urban Improvement Districts in dieser Arbeit aus seinem originar angedachten
Anwendungszusammenhang - der Aufwertung - quasi ,herausgenommen® wird. Hinzu
kommt dessen relative ,Neuheit* in Deutschland. Bis dato existieren bezogen auf Business
Improvement Districts in Deutschland erst Erfahrungen mit einigen wenigen Gebieten, vor-
wiegend in Hamburg und GielRen. Bezogen auf Housing- und Neighbourhood Improvement
Districts ist die Hamburger GroRwohnsiedlung Steilshoop gegenwartig gar das europaweit
einzige, vorrangig von Wohnnutzungen gepragte Gebiet, in dem sich der Prozess einer An-

wendung des Modells tberhaupt erst ,in Gang gesetzt” hat.

Drittens wirft die Neuigkeit des Modells bei ndherer Analyse hinsichtlich seiner Anwendbar-
keit einige, im Verlauf dieser Arbeit ndher darzustellende, vor allem rechtliche Fragen und
Probleme auf, die abschlielRend flir Deutschland noch nicht geklart sind und somit dessen
Anwendung vom Grundsatz her einige schwer kalkulierbare (Rest-)Risiken in sich birgt.
Hierbei geht es grundsatzlich um den Einsatz staatlichen Zwangs zur Losung der beschrie-
benen Trittbrettfahrerproblematik. Zu beachten ist hier ferner, dass diese Bedenken, Proble-
me und Risiken schon in dessen origindrem Anwendungszusammenhang (Aufwertung von
innerstadtischen Geschéftsstandorten) bestehen und somit gerade auch bei einer Ubertra-
gung auf den Rickbau von Wohnungen von Relevanz sein kénnen. Eventuell kommen bei

dieser Ubertragung weitere Aspekte hinzu und andere fallen weg.
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Als vierter grundsatzlicher Aspekt ist hier zu bedenken, dass hinsichtlich des Wohnungs-
rickbaus und dessen Notwendigkeit, bedingt vor allem durch strukturellen Leerstand, auf-
grund der unterschiedlichen Ausgangssituation und Problemdimension grundsatzlich zwi-
schen Ost- und Westdeutschland zu differenzieren ist. Die Ausgangssituation ist unter ande-
rem auch aufgrund der bis heute nachwirkenden historischen Einfliisse der DDR-Zeit und
trotz der bisher realisierten Stadtum- und Ruckbaumalnahmen in Ostdeutschland von einer
weitaus hoéheren quantitativen Problemtiefe hinsichtlich der Leerstdande gekennzeichnet als
in Westdeutschland. Vor allem die drei zuerst genannten Aspekte legen eine eher allgemei-
nere Zielstellung nahe. Ziel dieser Arbeit ist es daher, auf Basis der grundlegenden und oben
bereits in Ansatzen dargestellten Charaktereigenschaften des Modells anhand der Hambur-
ger Zwangsvariante allgemeine ,Parameter fiir dessen Einsetzbarkeit beim Wohnungsrtick-
bau in der zukiinftig in Ostdeutschland vorrangig relevanten Gebietskulisse des innerstadti-
schen Altbaubestandes zur Realisierung eines (fast) ausschlieBlich privat finanzierten Woh-
nungsrickbaus unter anderem durch Lésung der Trittbrettfahrerproblematik zu nennen und
zu beschreiben. Die Ausfiihrungen zum bisher realisierten und finanziell geférderten Woh-
nungsruckbau sowie zur Ausgangslage in den innerstadtisch gelegenen Altbaubestanden
Ostdeutschlands dienen dabei als Ausgangsbasis, auf deren Grundlage dann in Kombination
mit der vorgenommenen Charakterisierung des Modells der Urban Improvement Districts in
der Hamburger Ausgestaltung die Benennung und Beschreibung der Chancen, Grenzen und
Risiken seines potenziellen Einsatzes erfolgt. Schematisch Iasst sich die Zielstellung anhand

der nachfolgenden Abbildung 1.2 vereinfacht darstellen.

Abbildung 1.2 Schematische Darstellung der Zielstellung

Charakterisierung des Modells: Konstruktionslogik und Funktionsweise des Modells der Urban Impro-

vement Districts: Beispiel Hamburg: Zwangsvariante (Kapitel 2)

v v

Erfahrungen mit dem finanziell geférder- Ausgangs- und Problemlage im ostdeut-
ten Wohnungsriickbau in Ostdeutschland schen eher innerstadtisch gelegenen
(Kapitel 3) Altbaubestand hinsichtlich des

Wohnungsriickbaus (Kapitel 4)

1 Chancen, Grenzen und Risiken 1 rechtliche JRisiken
\ 4

Chancen, Grenzen und Risiken des Einsatzes des Modells der Urban Improvement Districts fiir den

Wohnungsriickbau am Beispiel des Hamburger Modells (Kapitel 5)

Quelle: Eigene Darstellung
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Des weiteren werden Handlungsempfehlungen zur Beachtung sinnvoller Rahmenbedingun-
gen des Einsatzes des Modells und zur zielgruppenorientierten Ansprache der Untergruppen

der privaten Kleineigentimer auf Basis der Ausfihrungen in Kapitel 2 und 4 abgegeben.

Chancen, Grenzen und Risiken

Aufgrund der voranstehend dargestellten Ausgangslage wurde die eher allgemeine Zielstel-
lung der Benennung und Beschreibung der Chancen, Grenzen und Risiken des Einsatzes
des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts fir den Wohnungsriickbau ge-

wahlt.

Mit Chancen sind die Vorteile und Méglichkeiten gemeint, die das Modell der Urban Impro-
vement Districts in der Hamburger Zwangsvariante fir den Wohnungsriickbau bietet. Die
Grenzen beschreiben einerseits die rechtlichen Einschrankungen bei der Auslibung von
Zwang zur Lésung der Trittbrettfahrerproblematik aufgrund der Besonderheit im Rahmen der
Finanzierung. Andererseits sind hiermit auch die Grenzen bei der Anwendung des Modells
fir den Wohnungsriickbau gemeint. Die Risiken beschreiben die bisher abschlieRend nicht
geklarten Rechtsfragen zum Modell sowie mdglicher weise negative Folgewirkungen der

Anwendung des Modells.

Methodik

Als methodisches Vorgehen zur Erreichung der dargestellten Zielstellung dieser Arbeit wurde
vorrangig die Literaturrecherche gewahlt. Griinde hierfir sind hauptsachlich die genannten,
bisher lediglich rudimentar vorhandenen Praxiserfahrungen mit dem Modell und hier auch
noch in unterschiedlichen landesgesetzlichen Ausgestaltungsvarianten. Weiterer Hauptgrund
war die Ubertragung der Anwendung des Modells auf die Problematik des Wohnungsriick-
baus, einem inhaltlichen Feld also, fur das es wie erwahnt originar gar nicht gedacht war und
zu dem es in dieser Form (wohl) keine Praxiserfahrungen bis dato gibt. Insofern steht die

theoretische Betrachtung des Modells im Vordergrund dieser Arbeit.

1.3 Grenzen der Arbeit

Auch in Westdeutschland ist ein dauerhaftes Uberangebot an Wohnungen inzwischen eine
wichtige Herausforderung im Stadtumbau in bestimmten Regionen. Dabei lasst sich vor al-
lem die quantitative Problemdimension aber nicht mit der in Ostdeutschland vergleichen.
Dies verhindert auch eine potenzielle Ubertragbarkeit der Ergebnisse nach Westdeutsch-

land. Hinzu kommt, dass eine nahere Betrachtung der unterschiedlichen Ausgangssituatio-
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nen zusatzlich zu der in Ostdeutschland auch fir Westdeutschland zu umfangreich fir diese
Arbeit erscheint, weswegen ,lediglich“ die Chancen, Grenzen und Risiken des Einsatzes des
Hamburger Modells der Urban Improvement Districts fur den Wohnungsrickbau in Ost-

deutschland thematisiert werden.

Nicht ausgeflhrt wird in dieser Arbeit ebenfalls die Bestimmung der Charaktereigenschaft
des Wohnungsrickbaus als 6ffentliche oder private Aufgabe. Hintergrund ist, dass es der
offentlichen Hand bei ausschlieRlich privaten Aufgaben verwéahrt ware, die zur Uberwindung
der Trittbrettfahrerproblematik notwendige Zwangsabgabe beim Modell GUberhaupt anzuwen-
den, da die der o6ffentlichen Finanzwirtschaft zur Verfiigung stehenden Instrumente nur dazu
dienen, finanzielle Mittel flr die Erflllung o6ffentlicher Aufgaben aufzubringen (vgl. Rettig
2008: 42). Es soll hier angenommen werden, dass dem Wohnungsriickbau zumindest ab
einem gewissen Ausmal} von Leerstand auch der Charakter einer 6ffentlichen Aufgabe zu-
kommt. Hierflr spricht allein schon die Tatsache, dass der Staat finanzielle Fordermittel in

Ostdeutschland in nicht unerheblicher Hohe hierflir bereitstellt.

Herangezogen fiir die Betrachtung der Einsetzbarkeit des Modells der Urban Improvement
Districts fir den Wohnungsriickbau wird in dieser Arbeit das Hamburger Modell, obwohl in-
zwischen auch andere Bundeslander eine entsprechende landesgesetzliche Grundlage ge-
schaffen haben. Eine Betrachtung aller landesgesetzlichen Ausgestaltungsvarianten des
Grundmodells (Zwangsweise Hinzuziehung der Trittbrettfahrer) ware fiur den thematischen

Rahmen dieser Arbeit aber zu umfangreich.
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Kapitel 2: Die Konstruktionslogik und Funktionsweise von Urban Improvement
Districts — dargestellt am Beispiel des Hamburger Modells

In diesem Kapitel wird das Modell der Urban Improvement Districts analysiert. Dies erfolgt in
vier Schritten. Begonnen wird hier mit einer kurzen Darstellung der historischen Entwicklung
und internationalen Verbreitung des Modells. Hinzu kommt die Darstellung einiger fir die
Ubertragung des Modells wesentlicher soziodkonomischer Systemunterschiede zwischen
den USA und der Bundesrepublik Deutschland, die auch einen gewissen Einfluss auf das
Ausmald und die Notwendigkeit privater Initiativen zur Stadtentwicklung im Sinne der Urban
Improvement Districts und damit auch fiir dessen Ubertragung nach Deutschland haben. Im
zweiten Schritt wird anschlieRend genauer auf den hieraus resultierenden Begriff der Urban

Improvement Districts fur die Bundesrepublik Deutschland eingegangen.

Im dritten Schritt erfolgt die allgemeine Darstellung des normativen Rahmens, der sich aus
den Einzelaspekten der im Zusammenhang mit dem Modell in der Literatur diskutierten Fra-
gestellungen ergibt und aus dem letztlich dessen Konstruktionslogik und Funktionsweise
resultiert. Dieser Rahmen ist recht facettenreich. Er umfasst neben den rechtlichen Grundla-
gen des Modells und den hieraus folgenden, gegenwartig noch offenen Rechtsfragen auch
dessen instrumentelle Einordnung und die differenzierten planerischen Anforderungen im
Zusammenhang mit der jeweiligen Gebietskulisse. Hinzu kommt die abstrakte Darstellung
der u.a. zu I6senden Probleme fir die (rechtliche) Implementierung des Modells in Deutsch-
land. Konkret handelt es sich um zu I6sende Finanzierungs- und Kostenverteilungsfragen
(Verteilungsproblem), das ,Wie* der Bestimmung des Kreises der Zahlungsverpflichteten
aufgrund der Umsetzung des Zwangsaspektes im Kontext der Finanzierung (Kontributions-
problem), die Losung des Entscheidungsproblems (Wer entscheidet und wie wird entschie-
den) sowie des Delegationsproblems (wie wird vor allem die Tatigkeit des Aufgabentragers
kontrolliert). In der Summe wird durch die Lésung dieser vier Problembereiche das Verhaltnis
zwischen den beim Modell der Urban Improvement District betroffenen Akteure Staat, Auf-
gabentrager und Betroffene geregelt und normiert. AnschlieRend werden die konkreten Vor-
teile bei Anwendung des Modells und das ,Wie" der Lésung der Trittbrettfahrerproblematik
sowie aus abstrakter Sicht die Rahmenbedingungen eines sinnvollen Einsatzes des Modells
allgemein dargestellt. Anschlieliend werden wichtige zu beachtende vergaberechtliche An-

forderungen an das Modell der Urban Improvement Districts erortert.

Im vierten Schritt wird die konkrete Ausgestaltung des Hamburger Modells der Urban Impro-

vement Districts beschrieben. Begonnen wird mit einer generalisierenden Darstellung des

Prozessverlaufs von der ersten Idee bis zur Aufldsung eines Hamburger Improvement

Districts. AnschlieRend wird auf die neue Rolle des Staates, die dieser beim Hamburger Mo-
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dell der Urban Improvement Districts einnimmt, eingegangen. Der diesbezuglich darzustel-
lende Wandel des Staatsverstandnisses steht zwar auch allgemein im Zusammenhang mit
dem Modell der Urban Improvement Districts, soll hier aber konkret im Kontext der Hambur-
ger Ausgestaltung dargestellt werden, da letztlich doch Unterschiede zwischen den jeweili-
gen Ausgestaltungsvarianten auf Ebene der Bundeslander mdglich und gegeben sind. An-
schlieltend wird die landesgesetzliche Grundlage vorgestellt und somit auch auf die u.a. ,ge-
fundenen® rechtlichen Lésungen zu den vier genannten Problembereichen eingegangen. Die
instrumentelle Einordnung sowie die unterschiedlichen planerischen Anforderungen aufgrund
der Gebietskulisse miissen bezogen auf das Beispiel Hamburg nicht wiederholt aufgegriffen
werden, da diese sich gegeniber einer allgemeinen Darstellung nicht (wesentlich) unter-
scheiden. Dasselbe gilt fir die Darstellung des Prozessverlaufs von der ersten Idee bis zur
Auflésung eines Improvement Districts. Das Kapitel schliel3t mit einem zusammenfassenden

Zwischenfazit.

2.1 Historische Entwicklung und Internationale Verbreitung

Der Ausgangspunkt der Entwicklung des als Business Improvement District zu bezeichnen-
den Instrumentariums liegt laut der gangigen Literaturmeinung in der kanadischen Stadt To-
ronto. Als eventuell sogar bedeutungsvoller fir das fur diese Arbeit Pate stehende Hambur-
ger Modell der Urban Improvement Districts ist die lange Tradition der so genannten Special
Assessments in den USA. Nachfolgend wird aber zunachst auf die Entstehungsgeschichte in
Toronto eingegangen, denn schon diese verdeutlicht den Grundgedanken, der hinter dem

Modell der Urban Improvement Districts in der Zwangsvariante steht.

2.1.1 Die Bloor West Village Business Improvement Area

Die Entwicklung hin zur Einrichtung des ersten als Business Improvement Districts zu be-
zeichnenden Gebietes begann Mitte der 1960er Jahre in Bloor West Village, einem unbedeu-
tenden Stadtteil von Toronto, Kanada. Das Viertel befand sich zu dieser Zeit in einer Ab-
wartsspirale aus Verwahrlosung und Verschlechterung der wirtschaftlichen Situation. Bei
Bloor West handelte es sich um eine ungefahr einen Kilometer lange Einkaufsstralle mit
kleineren Geschaften, die flr Fulliganger wenig attraktiv war. Zunehmender Leerstand sowie
ricklaufige Mieteinnahmen und Umsatzzahlen waren Folge sinkender Besucher- und Kun-
denfrequenzen. Des Weiteren verwahrlosten die Ladenfronten und Hauser zunehmend (vgl.
MSWKS (Hrsg.) 2001: 13).
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Die Geschéftsstralie Bloor West befand sich zu dieser Zeit aulRerdem in direkter Konkurrenz
mit dem zentralen Geschéaftsviertel Torontos. Nachdem eine neue U-Bahnlinie in die Innen-
stadt eroffnet worden war und zusatzlich in der Nahe ein neues Einkaufszentrum geplant
wurde, befirchteten die verbliebenen Gewerbetreibenden das endgultige ,Aus” fir das Ge-
schéftsviertel Bloor West (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 13; Wiezorek 2004: 23).

Infolge dessen bildete sich ein Initiativkreis von Geschéaftsleuten und versuchte zunachst
zwei Jahre lang vergleichsweise erfolglos, die anderen betroffenen Geschaftsleute zu freiwil-
ligen Beitragszahlungen zu bewegen, um hiermit Mallnahmen zur Verbesserung des Ge-
werbestandortes zu finanzieren. Da auf diese Weise nicht geniigend finanzielle Mittel zu-
sammen kamen, sollte ein vollig neuer Weg beschritten werden. Durch die Erhebung einer
zweckgebundenen Sondersteuer durch die Kommune auf alle Grundstlicke in der angestreb-
ten Bloor West Village Business Improvement Area sollte ein Budget gebildet werden, um so
die Finanzierung der geplanten Verbesserungsmaflnahmen sicherzustellen (vgl. MSWKS
(Hrsg.) 2001: 13).

Nachdem ein entsprechender Antrag gestellt worden war, folgte eine intensive offentliche
Diskussion mit dem Ergebnis, dass sich die Mehrheit der ortsansassigen Geschaftsleute und
Grundeigentimer fir dieses neuartige Konzept aussprachen. Die Regierungen von Toronto
und der Provinz Ontario erlieRen entsprechende Gesetze, so dass die Stadtverwaltung To-
rontos eine zweckgebundene Sondersteuer auf alle Grundsticke der nun eingerichteten
Bloor West Village Business Improvement Area erheben konnte. Die so erzielten Einnahmen
wurden dann vollstdndig der Eigentimervertretung der Improvement Area zur Verfligung
gestellt. Zeitlich begrenzt wurde diese Regelung auf zunachst finf Jahre. Fir diesen Zeit-
raum wurde von Seiten der Stadtverwaltung auch das Verfahren fir das geplante Einkaufs-
zentrum zurlckgestellt (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 13; Wiezorek 2004: 23-24).

Die Erfahrungen mit diesem ersten Business Improvement District waren tUberwiegend posi-
tiv. Die durchgeflihrten Mallnahmen wie Verbesserungen der Beleuchtung und das Anbrin-
gen von Moblierung im o6ffentlichen Raum, der Erlass einheitlicher Gestaltungsvorschriften
fur die Ladenfronten sowie eine Erhéhung von Sicherheit und Sauberkeit durch zusatzliches
Personal waren zusammen mit der Durchfiihrung gemeinsamer Marketingkampagnen und
offentlichen Veranstaltungen erfolgreich. Der Geschaftsbereich Bloor West gewann an Att-
raktivitdt, die Kundenfrequenzen erhéhten sich ebenso wie die Verkaufzahlen und der Leer-
stand ging zurlick. Infolgedessen fand dieses Konzept in anderen Stadtteilen Torontos viele
Nachahmer (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 14).
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2.1.2 Internationale Verbreitung

In den 1980er Jahren verbreitete sich dieses Modell vor allem im nordamerikanischen Raum,
indem das beschriebene Vorgehen in Bloor West von mehreren Bundesstaaten der USA
aufgenommen wurde. Bereits im Jahre 2001 wurde die Zahl der US Bundesstaaten mit eige-
ner Business Improvement District-Gesetzgebung auf 48 und die Zahl der bestehenden Ge-
biete in Nordamerika auf Gber 1.200 beziffert (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 7). Vereinzelt wer-
den hinsichtlich einer Bezifferung der weltweiten Verbreitung von Business Improvement
Districts auch Zahlen in einer GréfRenordnung von fast 1.500 (Stand 2004) genannt (vgl.
Handelskammer Hamburg (Hrsg.) 2004: 14).

Als so genannte Business Improvement District-Lander werden in der Literatur neben den
USA und Kanada in Nordamerika auch Australien, Neuseeland, Sidafrika, Jamaika, Brasi-
lien und Grof3britannien sowie mit Einschrankungen Schweden und Serbien aufgezahlt (sie-
he unten) (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 7; Handelskammer Hamburg (Hrsg. 2004): 14; Wiezo-
rek (2006): 13-14).

An dieser Stelle scheint jedoch Vorsicht geboten. Eine vollstandige Darstellung der internati-
onalen Verbreitung des Modells erscheint hier und auch grundsatzlich eher nicht moglich,
denn schon die Ursprungsidee der Business Improvement Districts ist durch unterschiedliche
Ausformungen allein schon in den USA gekennzeichnet. Auch missen die quantitativen An-
gaben zur internationalen Verbreitung der Business Improvement Districts wohl eher kritisch
hinterfragt werden (vgl. Kreutz/Kriger/Wickel 2007).

.BID-Beflrworter verweisen gerne auf die angeblich weltweite Verbreitung dieses Ansatzes
und sehen dies als Beleg fir den Erfolg des Modells und die Potenziale fir einen Transfer
dieses Instrumentes. [...] Wenn jedoch nach Beispielen fiir die Umsetzung BID-ahnlicher
Modelle in verschiedenen Landern gesucht wird, stellt sich schnell Erntichterung ein. So
konnten im Rahmen einer internationalen Recherche an der HafenCity Universitat Hamburg
(vgl. Kreutz/Wickel 2007) z.B. in Europa die erforderlichen Gesetzesgrundlagen aufder in den
finf deutschen Bundeslandern Bremen, Hamburg, Hessen, Saarland und Schleswig-Holstein
nur in GroRbritannien und Irland gefunden werden. In einigen anderen europaischen Staaten
— 50 z.B. in den Niederlanden und in Osterreich — sind BIDs zwar in der fachlichen und politi-
schen Diskussion, aber es gibt bislang noch keine rechtlichen Grundlagen fiir ihre Anwen-
dung. In diesen Landern finden sich in Ansatzen nur 6ffentlich finanzierte Modellprojekte, die
das BID-Modell in der praktischen Umsetzung untersuchen, seine konstitutiven Merkmale

jedoch nicht erflllen® (Kreutz 2008: 13). Aulerhalb Europas existieren ,reine“ Business Im-
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provement Districts aufler in den USA und Kanada nur noch in Sudafrika (vgl.
Kreutz/Krager/Wickel 2007)

Eine weitere Einschrankung ergibt sich bei der Ubertragung von Business Improvement
Districts auf andere Gebietstypen. Grenzt man namlich die Suche nach der internationalen
Verbreitung des Modells anhand der Ubertragung grundlegender Merkmale der Business
Improvement Districts auf durch Wohnnutzungen gepragte Gebiete weiter ein, scheinen in-
ternationale Referenzprojekte nur in den USA zu finden zu sein. Deren Verbreitung bleibt
aber auch dort weit hinter der von Business Improvement Districts zuriick’ (vgl.
Kreutz/Kriger/Wickel 2007: 3-4 und 27-28).

Aus diesen Grinden und um im Rahmen dieser Arbeit zu verbleiben, soll — mit der nachfol-
genden Ausnahme - auf eine tiefer gehende und umfassendere Darstellung der (angebli-
chen) internationalen Verbreitung des Business-, Neighbourhood- und Housing Improvement
District - Instrumentariums und mehr- oder minder artverwandter Instrumente und Modelle

verzichtet werden®.

2.1.3 Special Assessments in den USA

Wichtiger fur den Ansatz der Business Improvement Districts und damit auch fiir dessen U-
bertragbarkeit nach Deutschland ist die lange Tradition privat finanzierter Ma3nahmen in der
Gebietsentwicklung in den USA. Diese hat lange vor der Adaption des Business Improve-
ment District - Modells begonnen. Bei diesen so genannten Special Assessments handelt es
sich um zweckgebunden erhobene Sonderabgaben zusatzlich zur gangigen Steuerlast fir
die Finanzierung bestimmter MalRnahmen. Dabei bestimmen die potenziell Malnahmebe-
glnstigten selber Uber das Zustandekommen, da die geplanten Entwicklungsmalnahmen
nur ergriffen werden, wenn eine Mehrheit der Begunstigten dies beflirwortet. Ebenso kann —
wie beim Hamburger Modell der Urban Improvement Districts — eine widersprechende Min-

derheit zur Mitlibernahme der Kosten herangezogen werden (vgl. Kreutz 2008: 12).

’ Einschréinkend ist hier allerdings anzumerken, dass aufgrund methodischer und inhaltlicher Griinde der hier
zitierten Recherche nach internationalen Beispielen zur Qualitdtsverbesserung von Wohngebieten eine Konzent-
ration auf die Praxis in Nordamerika und Teilen West- und Nordeuropas, hier insbesondere Grofbritannien,
erforderlich war, wobei auch diese Gebiete nicht flichendeckend, sondern lediglich stichprobenhaft untersucht
wurden. Somit wird von Seiten der Autoren auch kein Anspruch auf umfassende Vollstindigkeit erhoben (vgl.
Kreutz/Kriiger/Wickel 2007: 3-4 und 27-28).

¥ Einen ausfithrlichen Uberblick diesbeziiglich liefern Kreutz/Kriiger/Wickel 2007. Kiirzer hierzu: Wiezorek
2006: 12-14
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An anderer Stelle heil’t es, dass es sich bei den US-amerikanischen Business- und Housing
Improvement District - Modellen um eine Weiterentwicklung der Special Assessments han-
delt, indem die Special Assessments Uber ihren typischen Anwendungsfall, die Herstellung
von Infrastruktur, hinaus ausgedehnt werden. Ein Beispiel hierfiir sind die auf Special As-
sessments beruhenden Street Improvements im US-Bundesstaat Georgia (vgl.
Kreutz/Kruager/Wickel 2007: 28).

2.1.4 Bedeutung der soziookonomisch und politisch-kulturellen Systemunterschiede
zwischen den USA und Deutschland

Verantwortlich gemacht fiir die erwahnte langere Tradition der auch privat finanzierten Ge-
bietsentwicklung in den USA gegenliber den europaischen Landern und damit auch der
Bundesrepublik Deutschland werden in der Literatur soziodkonomische und politisch-
kulturelle (System-)Unterschiede. Diese kénnen einer mehr oder minder direkten Ubertra-
gung gar entgegenstehen. Bezogen auf Business Improvement Districts werden diesbezlig-
lich vorrangig die in Deutschland gegeniber den USA umfangreichere und differenziertere
Erwartungs- und Anspruchshaltung der Blirger an den Staat und ein geringeres Ausmal} an
individueller Verantwortungsubernahme genannt. Ursache hierfur sind die dem Modell der
Sozialen Marktwirtschaft immanenten umfangreichen Leistungen der 6ffentlichen Hand. Das
US-amerikanische Politikverstandnis ist dagegen eher an einer moglichst uneingeschrankten
Marktwirtschaft orientiert, die eine vergleichsweise starkere individuelle Verantwortungs-
Ubernahme bedingt (vgl. Wiezorek 2006: 11).

Zum Ausdruck kommen diese Unterschiede dann in einer geringeren Grundversorgung mit
staatlichen Einrichtungen und Dienstleistungen in den USA bspw. gegeniiber der Bundesre-
publik Deutschland, die privat initiierte und finanzierte zusatzliche Mallnahmen im Sinne von
Urban Improvement Districts in der Gebietsentwicklung in den USA Uberhaupt erst erfordern,
wohingegen deren Bedarf in der Bundesrepublik geringer ist, da dort die 6ffentlichen Stan-

dard-Dienstleistungen ausgepragter sind (vgl. Kreutz 2008: 12).

2.2 Der Begriff der Urban Improvement Districts
Zunachst ist anzumerken, dass sich gegenwartig noch nicht einmal fiir das Instrument der
Business Improvement Districts ein deutscher Begriff hat etablieren kénnen, geschweige

denn fir das Instrumentenbiindel der Business-, Neighbourhood und Housing Improvement
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Districts®. Gleichwohl mangelt es in der Literatur allein zum Instrument der Business Impro-
vement Districts nicht an mehr oder minder einheitlichen Definitionen, was ein Business Im-
provement District denn nun genau ist (vgl. u.a. MSWKS (Hrsg.) 2001: 11; Handelskammer
Hamburg (Hrsg.) 2004: 15).

2.2.1 Definition

In der neueren Literatur zum Thema beziehen sich Definitions- und Abgrenzungsversuche
(auch zu artverwandten Instrumenten wie z.B. finanziell geférderten privaten Initiativen) eher
auf Wesensmerkmale, Charaktereigenschaften und Hauptmerkmale, bezogen vor allem auf
die Finanzierung, die beteiligten Akteure und deren Handlungsoptionen sowie inhaltliche und
gesetzliche Grundlagen, die ausgehend vom Begriff der Business Improvement Districts dem
Instrument gleichzeitig eher eine art Konzept- oder Modellcharakter bescheinigen'® (vgl.
u.a.Binger/Buttner 2005: 5; Kersten 2007: 121; Kreutz 2008: 11; Wiezorek 2006: 12).

In Anlehnung hieran soll die soweit ersichtlich einzige und allen erwahnten Umstanden
Rechnung tragende umfassende ,Hamburger Definition“ fir das Modell der Urban Improve-
ment Districts in dieser Arbeit verwandt werden. Diese unterteilt zunachst nach der Typologie
der betroffenen Zielgebiete und verwendet anstatt des Begriffs ,Urban“ das Wort ,City“"".

Hiernach sind zu unterscheiden (vgl. Kreutz/Krager/Wickel 2007: 2):

» Business Improvement Districts (BID) = Laden- bzw. Geschéaftsstralie / Kerngebiet
» Neighbourhood Improvement District (NID) = Gemischt genutztes Gebiet / Mischgebiet
» Housing Improvement District (HID) = Wohnsiedlung / Reines Wohngebiet

In dieser Arbeit sollen die Charaktereigenschaften des Hamburger Modells der Urban Impro-
vement Districts herausgearbeitet werden. Deswegen erscheint auch die im Kontext der
Hamburger Diskussion um das Instrumentenblindel entwickelte, inhaltlich sehr ausdifferen-
zierte Arbeitsdefinition fir diese Arbeit sinnvoll. Hiernach sind Urban Improvement Districts
aus privater Initiative entstandene, zeitlich befristete Kooperationen von Eigentiimern, um

» in eigener Organisation und Verantwortung der Eigentiimer,

» durch eine Landesgesetzgebung rechtlich abgesichert,

® Als deutschen Begriff verwendet die Bundesvereinigung City- und Stadtmarketing Deutschland die Bezeich-
nung Biindnis fiir Investitionen und Dienstleistungen

1 Selbst in der offiziellen Begriindung des Hamburger Gesetzes zur Stirkung von Wohnquartieren durch private
Initiativen wird mehrfach der Begriff des Modells BID/NID/HID verwendet und eine Definition im engeren
Sinne nicht vorgenommen (vgl. Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (Hrsg.): 2007).

" Grundsitzlich wird in dieser Arbeit der Begriff Urban Improvement District anstatt City Improvement District
verwandt.
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» in einem klar begrenzten Gebiet,

» gemeinsam definierte Mallnahmen,

» die offentliche Belange nicht beeintrachtigen,

» und an deren Festlegung gegebenenfalls andere Betroffene, zum Beispiel Woh-

nungsmieter oder Gewerbetreibende, angemessen beteiligt werden,

A\

auf Grundlage eines verbindlichen Maf3nahmen- und Finanzierungskonzepts,

A\

und vollstéandig finanziert durch alle betroffenen Eigentimer,

» zur Starkung und Entwicklung des Gebietes (das hei’t Qualitatsverbesserung in
funktionaler und gestalterischer Hinsicht),

» durch Beauftragung eines Aufgabentragers fur die Durchfihrung der Mallnahmen

zu realisieren'? (vgl. Kreutz/Kriiger/Wickel 2007: 3).

Die drei erwahnten Einzelinstrumente, unterschieden nach der Zielgebietsspezifik ergeben
zusammengefasst mit genanntem die Definition des Modells der Urban Improvement
Districts flr diese Arbeit. Beim Hamburger Modell kommt noch die Anwendung staatlichen
Zwangs bei der Abgabenerhebung zur Uberwindung der Trittbrettfahrerproblematik hinzu.
Wichtig ist, darauf hinzuweisen, dass hierzulande artverwandte, z.B. finanziell geférderte
Varianten dieses Modell zumindest in der Vergangenheit im Kontext von Business Improve-
ment Districts diskutiert wurden'. Hierbei handelt es sich aber eindeutig nicht um das hier

definierte Modell der Urban Improvement Districts.

2.2.2 Abgrenzung zwischen Neighbourhood und Housing Improvement Districts

Zum Besseren Verstandnis soll nachfolgend eine Abgrenzung zwischen den Einzelinstru-
menten des Modells, den Neighbourhood und Housing Improvement Districts erfolgen, ob-
wohl fir diese Arbeit wie erwahnt die Charaktereigenschaften des Modells, bestehend aus
den drei Einzelinstrumenten Business-, Neighbourhood- und Housing Improvement Districts
herausgearbeitet werden missen. Aufgrund der Zielgebietskulisse bei Business Improve-
ment Districts (Laden- bzw. Geschaftsstralle / Kerngebiet; s.0) wird hinsichtlich des Woh-
nungsrickbaus auf eine nahere Abgrenzung dieses Einzelinstruments zu den anderen bei-
den hier verzichtet. Bei Neighbourhood Improvement Districts handelt es sich um eine Ko-
operation von Eigentiimern in Gebieten mit einer Nutzungsmischung, also Mischgebieten
oder Besonderen Wohngebieten nach der Baunutzungsverordnung (s.o.), deren Maf3nah-

men- und Finanzierungskonzept quartiersbezogen zur Starkung und Entwicklung des Gebie-

12 Vergleiche hierzu auch die Ausfiihrungen in Kapitel 1
13 Zum Beispiel in Nordrhein-Westfalen vor Erlass einer Landesgesetzgebung die auf Freiwilligkeit basierenden
und finanziell geférderten Immobilien- und Standortgemeinschaften.
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tes ausgerichtet ist. Betroffene Eigentimer sind folglich EigentUmer von Grundsticken mit
Wohn-, Gewerbe- und Mischnutzungen, betroffene Nutzer Wohnungsmieter, Gewerbetrei-
bende, Einzelhandler und/oder Betreiber von anderen privaten oder 6ffentlichen Infrastruk-
tureinrichtungen. Die Kooperation bei Housing Improvement Districts bezieht sich ausnahms-
los auf Gebiete, die ausschlie3lich oder ganz Uberwiegend Wohnnutzungen umfassen; nach
Baunutzungsverordnung also Reine und Allgemeine Wohngebiete (s.0.). Hier ist das Mal3-
nahmen- und Finanzierungskonzept auf wohnungsbezogene MalRnahmen fokussiert. Betrof-
fene Eigentimer sind dem zufolge (fast) ausschlieRlich Wohnungseigentumer, betroffene
Nutzer ausschlie8lich Wohnungsmieter und Selbstnutzer. Gegebenenfalls betroffene Betrei-
ber von vereinzelten gewerblichen Nutzungen oder Einzelhandelsgeschaften der Nahversor-
gung kénnen gegebenenfalls ausgeklammert werden, da sie hier eindeutig nachrangig ein-
zuordnen sind (vgl. Kreutz/Krtger/Wickel 2007: 22).

2.2.3 Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen Neighbourhood und Housing Im-
provement Districts

Hinsichtlich des Spektrums maoglicher Gebiete existieren fir beide Einzelinstrumente vom
Grundsatz her keine Einschrankungen, es reicht also vom Villengebiet Uber Quartiere mit
(Uberwiegendem) Geschosswohnungsbau bis hin zu GroRwohnsiedlungen sowie Schwer-
punkten des sozialen Wohnungsbaus. Auch bezogen auf die Gebietsgréfe ist vom Grund-
satz her (zunéchst) keine Einschrankung' vorgegeben, es kann also sowohl auf einen klei-
nen Bereich als auch auf ein ganzes Quartier angewandt werden. Bezogen auf die Organisa-
tion mussen von Seiten der 6ffentlichen Hand vor allem hinsichtlich der Nutzerbeteiligung
wahrscheinlich unterschiedliche Angebote gemacht werden, da verschiedene Gruppen be-
troffen sind. Wahrend bei Housing Improvement Districts fast ausschlief3lich Wohnungsmie-
ter und Eigentimer einbezogen werden sollen, sind es bei Neighbourhood Improvement
Districts auch Gewerbetreibende und Einzelhandler. Diesbeziiglich sind Einzelfallentschei-
dungen zu treffen. Differenziert werden kénnen die verschiedenen Typen von Urban Impro-
vement Districts hinsichtlich der Zielgruppen der geplanten MaRnahmen danach, ob sie eher

eigentiimerrelevant oder eher mieterrelevant sind (vgl. Kreutz/Kriger/Wickel 2007: 22-23).

2.2.4 Abgrenzung zwischen Pflichtaufgaben der Daseinsvorsorge und maoglichen
MaBRnhahmen im Rahmen eines Urban Improvement Districts

Im Normalfall werden gerade im Kontext von Neighbourhood- und Housing Improvement

'* Beachte hierbei die Ausfithrungen zur wahrscheinlich maximal sinnvollen GruppengroBe in Kapitel 4.3.7
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Districts MaRnahmen und Leistungen diskutiert, die sich in der Nahe der Aufgaben der
(kommunalen) Daseinsvorsorge bewegen, beispielsweise die Unterhaltung und Reinigung
offentlicher Wege oder die Unterhaltung und Sicherung von Wegen, Platzen und Einrichtun-
gen in 6ffentlichen Grin- und Erholungsanlagen, kulturelle und soziale Angelegenheiten oder
auch Sportanlagen. Wichtig in diesem Zusammenhang ist die Sicherstellung der Leistungs-
erbringung des Improvement Districts zusatzlich zu denen der Daseinsvorsorge. In diesem
Zusammenhang werden in der Literatur verschiedentlich Bedenken geaulert, der Staat kon-
ne sich hier perspektivisch und sukzessive aus seiner Aufgaben- und Erflllungsverantwor-
tung zurlickziehen und insofern selber zum Trittbrettfahrer ,mutieren (vgl. Heinze 2007: 21;
s.u.). Diesem Gesichtspunkt ist in folgender Weise Rechnung zu tragen. Grundsatzlich be-
steht die Mdglichkeit der zusatzlichen Leistungserbringung durch den vom konkreten Impro-
vement District installierten Aufgabentrager. Dies lasst bestehende Aufgabenzuweisungen
unberlhrt, ist unproblematisch und scheint leicht realisierbar, da lediglich Koordinierungsbe-
darf erforderlich wird (wer macht was?). Problematisch ist lediglich, dass mogliche Synergie-
effekte nicht genutzt werden. Diese wirden bei einer vollstandigen Aufgabenlbertragung auf
den Improvement District zwar genutzt, gleichwohl ist dies mit einer Reihe offener Fragen
verbunden. Es ist zum Beispiel vom Grundsatz her mdglich, dass ein aus verfassungsrechtli-
chen Grundsatzen ableitbares absolutes Privatisierungsverbot besteht, was aber bezogen
auf die in der Literatur diskutierten moglichen Aufgaben eines Improvement Districts (bisher)
nicht der Fall ist. Des Weiteren ist bei jeder zu GUbernehmenden Aufgabe zu prufen, wie diese
derzeit wahrgenommen wird und auf welcher gesetzlichen Grundlage der bisherige Aufga-
bentrager agiert. Erlaubt der gesetzliche Rahmen eine Ubertragung auf private Dritte, kann
von einer Neugestaltung der formell-gesetzlichen Lage Abstand genommen werden, andern-
falls sollte eine entsprechende gesetzliche Offnung zu Gunsten der Improvement Districts in
Erwagung gezogen werden. Weiterhin sollte die Entscheidung des ,Ob“ und des ,Wie* der
Aufgabenubertragung auf den Aufgabentrager im jeweiligen Einzelfall entweder in der zu
Grunde liegenden Rechtsverordnung (oder Satzung) oder in dem mit dem Aufgabentrager
abzuschlielenden 6ffentlich-rechtlichen Vertrag konkretisiert werden. Wird eine solche Auf-
gabenlbertragung realisiert, so dass die offentliche Hand in anderen Teilen der Kommune
diese noch erbringt, ist dieser Riickzug entweder nur in sehr geringem Umfang oder im
Rahmen einer (finanziellen) Kompensation maéglich. Hintergrund hierfiir sind Probleme der
Gleichbehandlung und der rechtsstaatlichen Bindung der Kommune an beispielsweise be-
stehende Strallen- und Wegegesetze (vgl. Kersten 2007: 125-126; Kreutz/Kriger/Wickel
2007: 23-26).
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2.3 Die allgemeine Konstruktionslogik und Funktionsweise von Urban Improvement
Districts

Nachfolgend werden, wie einleitend erwahnt, die Einzelaspekte des inhaltlichen Rahmens
der allgemeinen Konstruktionslogik und Funktionsweise des Modells der Urban Improvement
Districts naher vorgestellt, um deren Umsetzung anschlieRend beispielhaft anhand der Ham-

burger Ausgestaltungsvariante des Modells darzustellen™.

Konkret handelt es sich hierbei um die rechtlichen Grundlagen des Modells, dessen instru-
mentelle Einordnung und planerische Anforderungen im Kontext der jeweils betroffenen Ge-
bietskulisse sowie die vier genannten inhaltlichen Bereiche (Verteilungs-, Kontributions-,
Entscheidungs- und Delegationsproblem), zu denen im Rahmen der konkreten rechtlichen
Umsetzung des Modells wie hier beispielsweise in Hamburg Lésungen zu finden waren und
die allgemein das Verhaltnis zwischen den beim Modell der Urban Improvement Districts
hauptsachlich agierenden Akteure Staat, Aufgabentrager und Betroffene regeln. Anschlie-
Rend werden die konkreten Vorteile bei Anwendung des Modells und das ,Wie“ der Lésung
der Trittbrettfahrerproblematik sowie die Rahmenbedingungen eines sinnvollen Einsatzes
des Modells, jeweils bei abstrakter Sichtweise und allgemein dargestellt. Auch werden die zu

beachtenden vergaberechtlichen Anforderungen erortert (s.o.).

Zusammengefasst mit den eher speziellen Ausfiihrungen im sich daran anschlieRenden Ka-
pitel zur konkreten landesrechtlichen Ausgestaltung des Hamburger Modells der Urban Im-
provement Districts und den hierbei ,gefundenen® Lésungen zum Verteilungs-, Kontributions-
, Entscheidungs- und Delegationsproblem sowie zur Rolle des Staates, den dieser beim
Hamburger Modell einnimmt und dessen Einordnung in die Debatte um Public Private Part-
nership und/oder Urban Governance sowie zum konkreten Prozessverlauf von der ersten
Idee bis zur Auflésung eines Urban Improvement Districts, ergibt zuvor genanntes insgesamt

die angestrebte (allgemeine) charakterliche Definition des Modells.

Die angesprochenen Aspekte werden in der Abbildung 2.1 auf der Gbernachsten Seite zu-
sammengefasst dargestellt. Die Ausfihrungen in den nachfolgenden Kapiteln orientieren
sich an dieser Darstellung. Bezeichnet wird die Summe dieser Aspekte hier aus einem Uber-
geordneten Blickwinkel als normativer Rahmen der Konstruktionslogik und Funktionsweise
des (Hamburger) Modells der Urban Improvement Districts. Stark vereinfacht ausgedriickt

geht es um die Antworten auf die beiden folgenden Fragen:

"> Eine doppelte Erorterung aller nachfolgend genannten Aspekte in zunichst allgemeiner Form und anschlie-
Bend speziell auf Hamburg bezogen erschien hier aus Kapazititsgriinden nicht sinnvoll. Deswegen erfolgt die
getrennte Darstellung wie nachfolgend im Text erldutert.

Quelle: Eigene Darstellung
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1. Wie soll das Modell funktionieren?

2. Wie funktioniert es tatsachlich?

2.3.1 Bundesrechtliche Grundlagen

In den Jahren vor der Schaffung einer bundesgesetzlichen Regelung fir das Modell der Ur-
ban Improvement Districts herrschte eine gewisse Unsicherheit, ob die Bundeslander Uber-
haupt eine die inhaltliche Materie dieses Modells betreffende landesgesetzliche Regelung
erlassen durfen oder nicht. So hat beispielsweise das Bundesland Hamburg mit dem Erlass
des Gesetzes zur Starkung von Einzelhandels- und Dienstleistungszentren zum 01. Januar
2005 vor einer diesbezliglichen gesetzlichen Klarstellung durch den Bundesgesetzgeber ein

entsprechendes Landesgesetz erlassen.

Die Unsicherheit bestand darin, ob der Bund durch Erlass des Baugesetzbuches insoweit
von seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz laut Grundgesetz abschlielend
Gebrauch gemacht hat, dass eine Sperrwirkung nach Art. 72 Absatz 1 Grundgesetz zu Las-
ten der Bundeslander eingetreten ist; die Lander also kein Gesetz erlassen dirften, welches
eine Materie regelt, die im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung nach Artikel 72 Ab-
satz 1 durch den Bund bereits abschlieRend geregelt wurde. Im Kontext des Modells der
Urban Improvement Districts, hier genauer zunachst bezogen auf Business Improvement
Districts, waren abschlieBende gesetzliche Regelungen zu Artikel 74 Absatz 1 Nr. 11 Grund-
gesetz (das Recht der Wirtschaft), zu Artikel 74 Absatz 1 Nr. 18 (das Bodenrecht) und zu
Artikel 74 Absatz 1 Nr. 24 (die Abfallbeseitigung, die Luftreinhaltung und die Larmbekamp-
fung) grundsatzlich zur Auslésung der Sperrwirkung in Betracht gekommen. Voraussichtlich
ware eine derartige Kollision mit den Regelungen des Baugesetzbuchs (hier das Boden-
recht) bei Business Improvement Districts aber wohl nicht gegeben, da es sich hierbei [vor-
rangig] um eine Mallnahme lokaler Wirtschaftsférderung handelt und somit das Recht der
Wirtschaft nach Artikel 74 Absatz 1 Nr. 11 betroffen ware, zu dem der Bund keine vergleich-
baren [abschlieRenden] gesetzlichen Regelungen erlassen hat wie zum Bodenrecht. Da dem
Instrument der Business Improvement Districts aber zumindest eine gewisse stadtebauliche
Dimension zu bescheinigen ist, sahen sich die Landesgesetzgeber aufgrund der dargestell-
ten Bedenken daran gehindert, diese stadtebauliche Bedeutung von Urban Improvement
Districts und artverwandten Instrumenten durch Erlass entsprechender Landesgesetze zu
bertcksichtigen (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 32; Deutscher Bundestag (Hrsg.) 2006: 19;
Schuppert 2007: 28-29; eigene Anmerkung).

-30 -
2.3 Die allgemeine Konstruktionslogik und Funktionsweise von Urban Improvement Districts




Kapitel 2: Die Konstruktionslogik und Funktionsweise von Urban Improvement Districts

Abb. 2.1: Rahmen der Konstruktionslogik & Funktionsweise von Urban Improvement Districts
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Diese Unsicherheit hinsichtlich der Gesetzgebungskompetenz der Lander wurde durch Ein-
figung des § 171f (Private Initiativen zur Stadtentwicklung, Landesrecht) in das Baugesetz-
buch im Rahmen des zum 01.Januar 2007 in Kraft getretenen Gesetzes zur Erleichterung
von Planungsvorhaben fir die Innenentwicklung der Stadte beseitigt (vgl. Schuppert 2007:
29).

Diese Vorschrift hat folgenden Wortlaut:

,Nach Maligabe des Landesrechts kbnnen unbeschadet sonstiger Mallnahmen nach diesem
Gesetzbuch Gebiete festgelegt werden, in denen in privater Verantwortung standortbezoge-
ne Mallinahmen durchgefiihrt werden, die auf der Grundlage eines mit den stadtebaulichen
Zielen der Gemeinde abgestimmten Konzepts der Starkung oder Entwicklung von Bereichen
der Innenstadte, Stadtteilzentren, Wohnquartiere und Gewerbezentren sowie von sonstigen
fir die stadtebauliche Entwicklung bedeutsamen Bereichen dienen. Zur Finanzierung der
MafRnahmen und gerechten Verteilung des damit verbundenen Aufwands kénnen durch

Landesrecht Regelungen getroffen werden® (§ 171f BauGB).

Dieser Vorschrift werden vier Regelungszwecke'® zugesprochen. Der erste besteht darin, die
grundgesetzliche Sperrwirkung flir das Modell der Urban Improvement Districts auszuschlie-
Ren. Sie stellt klar, dass der Bund hinsichtlich privater Initiativen zur Stadtentwicklung von
seiner Gesetzgebungskompetenz aus dem Grundgesetz fur das Bodenrecht keinen ab-
schlielRenden Gebrauch gemacht hat, sondern die Lander gemaR obigem Gesetzestext hier-
zu Regelungen treffen kénnen (vgl. Kersten 2007; zitiert nach Schuppert 2007: 30; Kersten
2007: 122; Deutscher Bundestag (Hrsg.) 2006: 19).

Der zweite Regelungszweck des Gesetzestextes besteht in der Forderung, dass das von
jeder privaten Initiative auszuarbeitende Entwicklungskonzept mit den stadtebaulichen Zielen
der jeweiligen Gemeinde abgestimmt werden soll. Insofern handelt es sich hierbei um eine —
wenn auch nur rudimentare — Normierung privater Initiativen als stadtebauliches Entwick-
lungsinstrument. Die stadtebauliche Perspektive wird auch insofern betont, als dass diese
auch von v.a. wirtschaftlich indizierten Urban Improvement Districts zu berlicksichtigen ist.
Eine rein 6konomische Ausrichtung der Districts wirde dem Instrument nicht gerecht. Au-
Rerdem wird so zwei Risiken begegnet. Einerseits konnen durch die stadtebauliche Abstim-
mungspflicht innerstadtischen Verlagerungen von Missstanden wie Leerstand in benachbarte
Gebiete vorgebeugt werden, andererseits wird der Gefahr begegnet, dass die Einrichtung

eines Urban Improvement Districts aufgrund einer allzu introvertierten Entwicklung dessel-

'® In den herangezogenen Quellen wird zwar jeweils die Zahl von drei Regelungszwecken genannt. Insgesamt
handelt es sich aber um vier inhaltliche Aspekte. Vergleiche hierzu die angegebenen Quellen.
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ben sozial selektiv wirkt (vgl. Kersten 2007; zitiert nach Schuppert 2007: 30; Kersten 2007:
122).

Der dritte Regelungszweck des Gesetzestextes besteht in der inhaltlichen Abgrenzung priva-
ter Initiativen zur Stadtentwicklung zu anderen stadtebaulichen Instrumenten, vor allem zu
denen des besonderen Stadtebaurechts. Es wird ausdrticklich festgestellt, dass private Initia-
tiven zur Stadtentwicklung unbeschadet sonstiger MalRnahmen nach dem Baugesetzbuch
moglich sind. Somit sind die Bundeslander aufgrund anderer stadtebaulicher Maflinahmen
[und Instrumenten] nicht darin gehindert, private Initiativen zur Stadtentwicklung zu regeln.
AuRerdem sollen durch die Regelung von privaten Initiativen zur Stadtentwicklung nicht die
Geltung und Anwendung anderer stadtebaulicher Malnahmen [und Instrumente] beeintrach-
tig werden (vgl. Deutscher Bundestag (Hrsg.) 2006: 19; Kersten 2007; zitiert nach Schuppert
2007: 30; Kersten 2007: 122; eigene Anmerkung).

Der vierte Regelungszweck besteht nach Kersten im Signal des Bundesgesetzgebers im
zweiten Satz des Gesetzestextes an die Bundeslander, die Trittbrettfahrerproblematik abga-

benrechtlich durchaus phantasievoll anzugehen (vgl. Kersten 2007: 122).

Wichtig ist hier auch, sich der Perspektive des Bundesgesetzgebers zu vergegenwartigen.
Diesem schwebte neben den dargestellten Interpretationen des Gesetzestextes mit der Ein-
fugung des § 171f in das Baugesetzbuch eine weit gefasste Gebietskulisse vor, in der Urban
Improvement Districts grundsatzlich eingerichtet werden kdnnen. Explizit und beispielhaft
genannt werden neben Innenstadtlagen auch Wohnquartiere, Gewerbeparks und — mit Blick
nach Schleswig-Holstein - sogar Fremdenverkehrsgebiete. Es wird auch betont, dass die
Aufwertungsmalinahmen eines Urban Improvement Districts sowohl funktionale als auch
gestalterische Elemente enthalten kénnen beziehungsweise sollen. Fir Wohngebiete wer-
den beispielhaft die Einrichtung von Kinderspielplatzen, die Umgestaltung von Eingangsbe-
reichen und Tiefgaragen und nichtbauliche MaRnahmen wie die Schaffung von Angeboten
fur Jugendliche und die Organisation gemeinsamer Hausmeisterdienste erwahnt (vgl. Deut-
scher Bundestag (Hrsg.) 2006: 19).

Als Grundelemente eines Urban Improvement Districts nennt der Bundesgesetzgeber die
Festlegung der Gebiete, die konzeptionelle Vorbereitung inklusive ihrer stadtebaulichen Ein-
bindung (s.o.) und die Durchfiihrung standortbezogener MalRinahmen in privater Verantwor-
tung, wobei die Einzelheiten aufgrund der gesetzlichen Konzeption den Landern vorbehalten
bleibt. Als die von den Landesgesetzgebern zu regelnden Einzelheiten nennt der Bundesge-
setzgeber ausdricklich Regelungen zu den Zielen und Aufgaben, zu den Anforderungen an
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den MalRnahmentrager, zum Verfahren zur Festlegung der Gebiete einschliel3lich der Fest-
legung der Quoren fir die Zustimmung der Beteiligten, zur Dauer der Gebietsfestlegung, zur
Umsetzung, zur Kontrolle der Aufgabenerfullung und — gemal Satz Nummer zwei - Rege-
lungen zur Finanzierung der Maflnahmen und gerechten Verteilung des damit verbundenen

Aufwands, auch zur Abgabenerhebung (vgl. Deutscher Bundestag 2006: 19).

2.3.2 Landesrechtliche Grundlagen in der Bundesrepublik Deutschland

Im Zuge der zu erwartenden gesetzestechnischen Klarstellung durch den Bund haben bisher
neben Hamburg auch die Bundeslander Bremen, Hessen, Nordrhein-Westfalen, das Saar-
land und Schleswig-Holstein Landesgesetze zum Modell der Urban Improvement Districts
erlassen. Die Regelungen sind am Hamburger Modell angelehnt, weisen aber auch zumin-
dest in Details Unterschiede auf. In Nordrhein-Westfalen gab es zuvor keine Initiative zur
Schaffung einer landesgesetzlichen Grundlage bezogen auf Business Improvement Districts.
Es wurden aber so genannte Immobilien- und Standortgemeinschaften auf freiwilliger Basis
finanziell geférdert. Auch hier wurde ebenso wie im Saarland im Anschluss an die bundes-
rechtliche Klarstellung eine landesgesetzliche Grundlage geschaffen. Die Bundeslander
Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Thiringen und Sachsen-Anhalt verfolgen den Aufbau
von Eigentiumerstandortgemeinschaften auf freiwilliger Basis. In Berlin und Niedersachsen
wurden auf Business Improvement Districts bezogene landesgesetzliche Initiativen von der
jeweiligen Landesregierung (bisher) nicht aufgenommen. Rheinland-Pfalz plant einen Ansatz
auf freiwilliger Basis. In den Landern Baden-Wirttemberg und Brandenburg existierten bis
zum Jahre 2008 noch keine offiziellen Initiativen (vgl. Rettig 2008: 24-26).

Nachfolgend werden die landesrechtlichen Grundlagen in Hamburg vorgestellt, da diese die
Grundlage des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts bilden. Auf die Darstel-

lung von Details zu den anderen landesgesetzlichen Regelungen wird hier verzichtet.

2.3.3 Verfassungskonformitat

Selbst der Begleittext des Hamburger Gesetzes zur Starkung von Wohnquartieren durch
private Initiativen raumt die Moglichkeit ein, dass das Gesetz nach Klagen Betroffener flr
verfassungswidrig erklart werden koénnte. Im Zuge der Implementierung des Modells der Ur-
ban Improvement Districts waren und sind einige grundrechtsrelevante Aspekte zwangslau-
fig grundsatzlicher Gegenstand der Betrachtung, zum Beispiel hinsichtlich der Realisierung
des Zwangsaspektes entweder per Sonderabgabe oder durch eine Zwangsmitgliedschaft in
einer maglichen Urban Improvement District - Kérperschaft des 6ffentlichen Rechts. Gegen
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die Zwangsmitgliedschaft in einer solchen zu grindenden Kdérperschaft des o6ffentlichen
Rechts wird vor allem die Vorschrift des Artikels 9 Absatz 1 (Vereinigungs- und Koalisati-
onsfreiheit) des Grundgesetzes ins Feld geflhrt. Dieser Sachverhalt wird hier aber nicht wei-
ter ausgefihrt, da in Hamburg der Weg Uber die Sonderabgabe gewahlt wurde. Daneben
werden in der Literatur - soweit ersichtlich — grundrechtliche Bedenken gegen das Modell der
Urban Improvement Districts in der Hamburger Variante aufgrund des Rechts auf informatio-
nelle Selbstbestimmung (wegen der notwendigen Ubermittlung der Grundsteuerdaten und
Eigentumsverhaltnisse an den Aufgabentrager), abgeleitet aus Artikel 2 Absatz 1 in Verbin-
dung mit Artikel 1 Absatz 1 des Grundgesetzes, aufgrund Artikel 12 Absatz 1 (Berufsfreiheit)
vorrangig im Zusammenhang mit Business Improvement Districts sowie aufgrund Artikel 14

Absatz 1 (Eigentumsfreiheit) vorgebracht.

Einschrankung der Berufsfreiheit?

Ein Eingriff in die grundgesetzlich garantierte Berufsfreiheit ist aller Voraussicht nach auszu-
schlielRen. Die Belastung der Grundeigentiimer, die auf einem Grundstlick innerhalb eines
Improvement Districts beispielsweise ein Gewerbe ausliben, durch die Zwangsabgabe hat
keinen Einfluss auf die Wahl des Berufes noch auf dessen Ausgestaltung’’ (vgl. Rettig 2008:
224).

Einschriankung des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung?

Der konkrete Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung besteht in der Wei-
tergabe der im Zusammenhang mit der Erhebung der Grundsteuer erhaltenen Daten an den
Aufgabentrager. Die Einschrankung des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung wird
vom Grundsatz zunachst mit der Tatsache, dass das informationelle Selbstbestimmungs-
recht nicht absolut und uneingeschrankt gelte, begriindet. Es besteht vielmehr eine sukzes-
siv von Innen nach Aulien kreisférmig zunehmende Einschrankungsmoglichkeit der Privat-
sphare aufgrund beispielsweise der Weiterleitung von Steuerdaten. Geht es hierbei dann um
Daten zu den Lebensverhaltnissen oder Umstanden der absolut geschitzten Privatsphare,
sind diese auch verfassungsrechtlich strikt geschiitzt. Geht es eher um Verhaltnisse aus dem
Bereich der Privatsphare im weiteren Sinne oder gar der Sozialsphare, gelte der so genann-
te Verhaltnismaligkeitsgrundsatz zur Rechtfertigung der Eingriffe in das Recht auf informati-
onelle Selbstbestimmung. Dieser Eingriff ist dann angemessen, wenn er erkennbar nicht
auller Verhaltnis zu dem mit der MaRnahme verfolgten Zweck steht und er fiir den Einzelnen
zumutbar ist. Bei der Abwagung steht flir die Weitergabe der Grundsteuerdaten die Sicher-

stellung der Gleichbehandlung bei der Abgabenbelastung. Hinzu kommt, dass der Geheim-

'" Ein zweiter Priiftatbestand wire hier ebenfalls die Zwangsmitgliedschaft in einer Kérperschaft oder Anstalt
des offentlichen Rechts
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haltungswille der Eigentimer nicht sonderlich hoch sein dirfte. Auch geht es bei der Weiter-
leitung der Daten ebenfalls um fiskalische Zwecke (Berechnung der Abgabenhdhe), bei de-
nen das Steuergeheimnis im Allgemeinen sowieso zurlcktritt. In der Summe der Argumente
steht somit die Weitergabe der Daten an den Aufgabentrager nicht au3er Verhaltnis zum
Zweck einer nach gleichen und einheitlichen Vorgaben ermittelten Abgabenbelastung der

Eigentimer eines Urban Improvement Districts (vgl. Rettig 2008: 224-234).

Einschrankung der Eigentumsfreiheit?

Gegenstand der Betrachtung ist hier, inwiefern die Sonderabgabe in die durch Artikel 14 Ab-
satz 1 des Grundgesetzes garantierten Eigentumsfreiheit eingreift. Hierbei geht es zunachst
um die Differenzierung zwischen dem Vermdégen als solches und dem der Eigentumsgaran-
tie unterfallenden Eigentumsbegriff, welcher sich auf bestimmte vom Gesetz anerkannte
Rechtspositionen bezieht. Eine 6ffentlich-rechtliche Geldleistungspflicht wie die Zwangsab-
gabe im Rahmen eines Urban Improvement Districts kann grundsatzlich nicht in das Eigen-
tum eingreifen. Es belastet nur als abstrakte Geldwertschuld das Gesamtvermdgen, so dass
der Schuldner die Wahl hat, wie er diese begleichen will. Fraglich ist aber, ob dies auch dann
gilt, wenn die Abgabepflicht wie beim Modell der Urban Improvement Districts von der Sache
her an das Eigentum anknUpft, sie also belastend insofern auf die Garantie einwirkt, dass die
Auswahlmoglichkeit zur Begleichung der Abgabenschuld nicht den Eingriffscharakter neutra-
lisiert. Artikel 14 des Grundgesetzes unterscheidet zwischen einer Bestands- und einer Nut-
zungsgarantie des Eigentums. Nutzungsbeschrankungen des Eigentums sind in der Regel
Inhaltsbestimmungen, die die Sozialpflichtigkeit des Eigentums betreffen. Solche Eigen-
tumsbestandteile unterfallen nicht dem Bestandsschutz. Wird in diese Eigentumsbestandteile
eingegriffen, liegt ein verfassungswidriger Eingriff in die Eigentumsgarantie lediglich dann
vor, wenn die Geldleistungspflicht den Schuldner GbermaRig belasten und seine Vermo-
gensverhaltnisse grundlegend beeintrachtigt. Kersten spricht in diesem Zusammenhang von
einer erdrosselnden Abgabenwirkung. Entscheidend ist also, ob ein Eigentiimer durch die
Zwangsabgabe derart belastet wird, dass die Privatnitzigkeit des Eigentums an einem
Grundstick durch die Sonderabgabe innerhalb eines Urban Improvement Districts massiv
zurUcktritt und statt dessen die Sozialpflichtigkeit und damit Allgemeinnitzigkeit des Eigen-
tums unverhaltnismafig stark in den Vordergrund tritt. Dies ist dann der Fall, wenn die ein-
zelne Abgabenlast Uber den Wert des jeweiligen Grundstlickes hinausgeht, was wohl eher
unwahrscheinlich ist und die Sonderabgabe diesbezlglich somit grundrechtlich (auch auf-
grund der gesetzlich vorgesehenen Kappungsgrenzen) unbedenklich sei (vgl. Kersten 2007:
127-128; Rettig 2008: 221-223).
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2.3.4 Instrumentelle Einordnung und planerische Anforderungen aufgrund der Ge-
bietskulissen

Die Darstellung des normativen Rahmens der Konstruktionslogik und Funktionsweise des
Modells der Urban Improvement Districts verlangt ferner eine Auseinandersetzung mit den
Anforderungen, die sich aus der Unterschiedlichkeit in der Zielgebietskulisse der drei Einzel-

instrumente des Modells ergeben, sowie eine kurze instrumentelle Einordnung des Modells.

Traditionelle Instrumente der Quartiersentwicklung

Bei den traditionellen Verfahren der Quartiersentwicklung handelt es sich vor allem um die
hoheitlich gesteuerten Programme nach dem besonderen Stadtebaurecht des Baugesetz-
buchs, also die stadtebauliche Sanierungsmaflinahmen (§ 136ff BauGB), Erhaltungssatzun-
gen und stadtebauliche Gebote (§ 172 ff. BauGB), das Bund-Lander-Programm flr Stadtteile
mit besonderem Entwicklungsbedarf: Die Soziale Stadt (§ 171e BauGB) sowie die Stadtum-
bau-Programme fiir Ost und Westdeutschland (§ 171 a-d BauGB). Alle diese Instrumente
sind ,top-down* initiiert und gesteuert, werden also letztlich von der 6ffentlichen Hand ausge-
I6st. Auch sind diese Interventionen zeitlich befristet und erfolgen in stadtischen Problemge-
bieten, fur die offentliche Férdermittel zu Verfigung gestellt werden. Trotz einer Beteiligung
der Gebietsakteure in unterschiedlicher Form liegt die Verantwortung fur deren Initiierung,
Verfahrensdurchfuhrung und Finanzierung ausschlieRlich bei der o6ffentlichen Hand. Des
Weiteren handelt es sich um reaktive Strategien, da zum Beispiel bei Sanierungen oder
Stadtumbaumalnahmen zuvor gravierende stddtebauliche oder funktionale Mangel im Ge-
biet fur die Stadtebauférderung erforderlich sind. Folglich liegt der Schwerpunkt bei diesen
Programmen auf investiven baulich-rdumlichen MaRnahmen. Dauerhafte Management-
Aufgaben sind hierliber nicht finanzierbar. Auch eine Verstetigung von durchgefiihrten Malf3-
nahmen und Strukturen nach Beendigung der 6ffentlichen Forderung ist bisher nicht befrie-
digend lésbar gewesen. Oft existieren private Initiativen in Form von Eigentimerkooperatio-
nen auf freiwilliger und informeller Basis, beispielsweise von kommunalen
Wohnungsunternehmen, Genossenschaften und freien Wohnungsunternehmen. Hier greifen
die noch zu erlauternden Schwachen dieser Formen privater Initiativen vor allem durch das
Auftreten der Trittbrettfahrerproblematik. Hinzu kommen Probleme aufgrund schwieriger
Eigentumsverhaltnisse, zum Beispiel bei einer zersplitterten Eigentimerstruktur.
Vergleichsweise neu sind Kooperationsvertrage  zwischen Gemeinde und
Wohnungseigentimern nach dem Bundesgesetz Uber die soziale Wohnraumférderung.
Dieses Modell ist besonders geeignet flir engagierte Eigentimer grofer,
zusammenhangender Bestdnde, die eine offentliche Wohnraumforderung in Anspruch
nehmen (vgl. Kreutz/Kriger 2008: 600-603).
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Die Stellung des Modells der Urban Improvement Districts am Beispiel der Housing Impro-
vement Districts zu den dargestellten traditionellen Instrumenten der Stadterneuerung zeigt
die Abbildung 2.2.

Abbildung 2.2: Verfahren der Quartiersentwicklung

Verfahren der Quartiersentwicklung

Hoheitlich gesteuerte Private Initiativen der Mischformen hoheitlich-
Verfahren Eigentiimerkooperation privater Zusammenarbeit
» z.B. Stadtebauliche Sa- » z.B. Informelle Koopera- » z.B. Kooperationsvertra-
nierung tionen fur ein ge nach dem Wohnraum-
» Stadtumbau Stadtteilmarketing férderungsgesetz
» Soziale Stadt

Neues Instrument als Ergdnzung dieser Verfahren:

Housing Improvement Districts (HID)

Quelle: Kreutz/Kriiger 2008: 602

Aufgrund der vorausgehenden Ausfuhrungen und der Abbildung wird deutlich, dass das Mo-
dell der Urban Improvement Districts in Form der Neighbourhood- und Housing Improvement
Districts vom Grundsatz her lediglich als Erganzung zu den dargestellten und den vorhande-
nen und etablierten Verfahren zur Anwendung kommen sollte’ (vgl. Kreutz/Kriiger 2008:
602).

Planerische Anforderungen an die Beteiligung

Eine Gegenuberstellung der Akteure und Betroffenen zwischen Business Improvement
Districts einerseits sowie Neighbourhood- und Housing Improvement Districts andererseits
verdeutlicht, dass vor allem die Bewohner eines vorgesehenen Neighbourhood oder Housing
Improvement Districts gegenuber Business Improvement Districts eine unterschiedliche, weil
starkere Relevanz haben. Grundsatzlich sinnvoll erscheint es daher, die Anforderungen an
die Beteiligung der Betroffenen gegentber der bei Business Improvement Districts zu erho-
hen. Hierfir sprechen die groRere Vielfalt der berthrten privaten Lebensbereiche, unter-
schiedliche Kompetenzen und Ressourcen sowie Perspektiven und Problemsichten der pri-
vaten Akteure gegeniber denen bei Business Improvement Districts (vgl.
Kreutz/Krager/Wickel 2007: 16).

'8 Dies ist auch schon vom Bundesgesetzgeber so intendiert. Vergleiche hierzu die Ausfithrungen in Kapitel
43.1
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Nachfolgend werden aus planerischer Sicht daher die Anforderungen an die Beteiligung der
Akteure bei den naher am Problembereich des Wohnungsrickbaus stehenden Neigh-
bourhood- und Housing Improvement Districts unterteilt nach der Beteiligung in der Entste-
hungs- und Entscheidungsphase sowie innerhalb der Umsetzungsphase dargestellt. Hierbei
handelt es sich nicht um Aussagen aufgrund bereits gemachter Erfahrungen, sondern von
der Tendenz her eher um Vorschlage, resultierend aus der Begleitforschung zum Housing

Improvement Pilotprojekt in Hamburg-Steilshoop.

Beteiligung in der Entstehungs- und Entscheidungsphase

Als Zielsetzungen und MaRstabe fiir die Beteiligung in der Entstehungs- und Entscheidungs-
phase eines Neighbourhood- und Housing Improvement Districts sollten eine intensive
Kommunikation mit den Eigentiimern, das Ziel der Mobilisierung méglichst vieler Akteure fir
das Zielgebiet sowie die Zusammenarbeit und die MaRnahmen gelten. Hinzu kommt eine
frihzeitige Information und Beteiligung der Bewohner und gegebenenfalls des Gewerbes bei
der Erarbeitung des MalRnahmenkataloges (auch) im Eigeninteresse des Aufgabentragers
sowie die Herstellung eines Interessenausgleichs und eines moglichst weit gehenden Ein-
vernehmens der Akteure und Betroffenen. Eine angemessene Kommunikation mit den Be-
troffenen im Gebiet sowie die frihzeitige Einbeziehung der relevanten Akteure in der Ent-
wicklungsphase liegen im Interesse der initiativ gewordenen Akteure und des zuklnftigen
Aufgabentragers. Losungen sind aber vom Einzelfall abhangig. Da die zustandige Behorde
spatestens mit dem Antrag auf Einrichtung eines Neighbourhood beziehungsweise Housing
Improvement Districts von dessen ,Existenz“ Kenntnis erhalt, muss sie spatestens hier pri-
fen, inwiefern im offentlichen Interesse und zur Vermeidung der Benachteiligung Dritter
durch die beabsichtigten konkreten Mallinahmen die betroffenen Akteure vor der Durchflh-
rung des foérmlichen Verfahrens angemessen informiert und beteiligt wurden oder noch mus-
sen. Dies muss den Initiatoren oder dem Aufgabentrager entsprechend mitgeteilt werden
(vgl. Kreutz/Kriger/Wickel 2007: 17).

Werden im Entstehungsprozess eines Neighbourhood- oder Housing Improvement District
Verunsicherungen und Einwande Betroffener nicht adaquat wahrgenommen oder Interessen
nicht bertcksichtigt, kdnnten Betroffene in ihrer Lebensgestaltung ernsthaft beeintrachtigt
werden. Zu beachten ist hierbei auch, dass die beteiligten Eigentiimer von den MalRhahmen
lediglich dann wirtschaftlich profitieren, wenn ihre gegenwartigen oder zukilinftigen Mieter die
MafRnahmen auch entsprechend honorieren und dadurch bspw. der Immobilienwert steigt.
Aufgrund der gréReren lebensweltlichen Betroffenheit, den potenziell gegebenen heteroge-
neren Interessenslagen und Zielen sowie der unterschiedlichen Handlungs- und Reaktions-
mdglichkeiten der Betroffenen sowie den hdéheren Anforderungen, die bei Neighbourhood-
-39.-
2.3 Die allgemeine Konstruktionslogik und Funktionsweise von Urban Improvement Districts




Kapitel 2: Die Konstruktionslogik und Funktionsweise von Urban Improvement Districts

und Housing Improvement Districts an einen Interessensausgleich zu stellen sind, wurde fur
Hamburg vorgeschlagen, die positive Zustimmung im Verhaltnis zum Zustimmungsquorum
bei Business Improvement Districts zu erhdhen. Diese sollte die aktive Zustimmung von
mindestens einem Drittel der Eigentimer der beteiligten Wohnungen umfassen. Das Nega-
tivquorum aus Griinden des Minderheitenschutzes kénne Gbernommen werden. Stimmbe-
rechtigt sein bezlglich der Zustimmung oder Ablehnung zur Einrichtung, Gber das vorgese-
hene MalRnahmen- und Finanzierungskonzept sowie Uber den Aufgabentrager sollten ledig-
lich die Eigentimer, wobei die Gewichtung der Stimmen sich nach Wohneinheiten richten
sollte (vgl. Kreutz/Kriiger/Wickel 2007: 18-19).

Beteiligung in der Umsetzungsphase

Grundsatzlich vorgeschlagen werden in dieser Phase die zwingende Verpflichtung des Auf-
gabentragers im stadtebaulichen Vertrag (6ffentlich-rechtlicher Vertrag) und die Einrichtung
einer Lenkungsgruppe, welche die Konkretisierung und Umsetzung der jahrlich aufzustellen-
den MaRnahmen- und Wirtschaftsplane des Aufgabentragers zumindest kontrolliert. In dieser
Lenkungsgruppe sollten auf alle Falle die Eigentimer vertreten sein. Sind in dem Improve-
ment District Mietwohnungen in einem erheblichen Umfang vorhanden und/oder die Belange
von Mietern absehbar durch die vorgesehenen MalRnahmen erheblich berihrt, sollten auch
Vertreter dieser Gruppe Mitglieder der Lenkungsgruppe sein. Entsprechendes gilt auch fur
Gewerbetreibende bei Neighbourhood Improvement Districts. Der Aufgabentrager berichtet
diesem Gremium uber die Konkretisierung und Umsetzung der MalRnahmen- und Wirt-
schaftsplanung und der weiteren Beteiligung im Gebiet. Da die Eigentimer die MaRhahmen
finanzieren, sollten sie auf jeden Fall den Vorsitz in der Lenkungsgruppe haben und die
Mehrheit stellen. Die genauen Parameter der Einrichtung einer Lenkungsgruppe wie Gréle
und Art der Zusammensetzung sollten im abzuschlieBenden &ffentlich-rechtlichen Vertrag
durch die Vertragsbehoérde individuell festgelegt werden. Vorgesehen werden sollte ferner,
dass bei Entscheidungen von grundlegender Bedeutung eine mehrheitliche Zustimmung der
Lenkungsgruppe erforderlich sein sollte, wobei im Falle einer Nichteinigung zwischen Aufga-
bentrager und Lenkungsgruppe die Aufsichtsbehérde abschlieRend entscheiden und einzel-
ne Mitglieder der Lenkungsgruppe oder den Aufgabentrager von ihren Aufgaben entpflichten
kénnen sollte. Eine derartige Konstituierung einer Lenkungsgruppe mit Beratungs-, Steue-
rungs-, und Kontrollfunktionen verankert den Grundgedanken der Initiative aus dem Gebiet
ebenso wie die Beteiligung des Bezirks (in Hamburg) in der Lenkungsgruppe sowie die fach-
behdrdliche Aufsicht Gber das Verfahren die Philosophie von Public Private Partnership oder
Urban Governance. Mdglich sei so eine Regulierung der Beteiligung nach Bedarf, je nach
Grad der mdglichen vorab getroffenen Definition der vorgesehenen MalRnahmen oder der
vor diesem Hintergrund moglichen Beteiligung der relevanten Interessen und Akteure im
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Vorfeld eines Neighbourhood oder Housing Improvement District-Einrichtungsverfahrens,
dem Finanzvolumen, der Komplexitdt und dem zeitlichen Ablauf bei der MaRnahmenrealisie-
rung und der Vielfalt der betroffenen Akteure und Interessen, die gegebenenfalls einen Inte-
ressenausgleich erfordert'® (vgl. Kreutz/Kriiger/Wickel 2007: 19-20).

2.3.5 Die vier Problembereiche: Verteilungs-, Kontributions- Entscheidungs- und Dele-
gationsproblem

Wie gezeigt wurde, hat schon der Bund durch seine Gesetzgebung und Begriindung im Be-
zug auf private Initiativen zur Stadtentwicklung gewisse Anforderungen an eine von den je-
weiligen Landesgesetzgebern zu findende gesetzliche Regelung zum Modell der Urban Im-
provement Districts gekniipft. Aufgrund theoretischer Uberlegungen zum Modell kommen
weitere Anforderungen hinzu, die es zu bertiicksichtigen gilt. Unter anderem missen gesetz-
liche Lésungen zu vier Problembereichen gefunden werden, die grundsatzlich im Rahmen
kollektiven Handelns bei Delegation auftreten, was beim Modell der Urban Improvement

Districts der Fall ist®

. Die diesbezlglichen abstrakt-theoretischen Grundlagen kdnnen hier
nicht bis ins Detail ausgeflihrt, sondern nur in Ansatzen wiedergegeben werden. Dennoch
sind sie auch fur das Verstandnis der Konstruktionslogik und (beabsichtigen) Funktionsweise
des Modells wichtig. Eine an diesen Anforderungen orientierte Darstellung erlaubt auch eine
leichtere Nachvollziehbarkeit der facettenreichen Materie (vgl. Abbildung Nr. 2.1: Rahmen
der Konstruktionslogik & Funktionsweise von Urban Improvement Districts). Die Darstellung
der konkreten landesgesetzlichen Lésung dieser vier Problembereiche erfolgt im Kontext der
Darstellung der Hamburger Ausgestaltung des Modells der Urban Improvement Districts.

Hier werden sie nachfolgend zunachst allgemein kurz erlautert.

Grundsatzlich treten im Rahmen kollektiven Handelns bei Delegation vier Problembereiche
auf. Hierbei handelt es sich um das Verteilungsproblem, das Kontributionsproblem, das Ent-
scheidungsproblem und das Delegationsproblem, flir die es — neben weiteren Anforderungen
— eine landesgesetzliche Regelung zu finden gilt*' (vgl. Handelskammer Hamburg (Hrsg.)
2004: 25-36; Rettig 2008: 33). Insgesamt wird durch die wie auch immer ausgestaltete (ge-

setzliche) Lésung zu diesen vier Problematiken beim Modell der Urban Improvement

' In der Praxis in Hamburg werden je nach Umfang und Komplexitit der (geplanten) MaBnahmen im Vorfeld
der Einrichtung und begleitend zur Umsetzung von Business Improvement Districts Beteiligungsgremien ge-
schaffen, die nach Zusammensetzung, Tagungshédufigkeit und Formalisierungsgrad den vorgeschlagenen Bera-
tungs- und Beteiligungsformen sehr nahe kommen. Allerdings sind diese rein informeller Natur und werden nur
privatrechtlich zwischen Aufgabentrdger und Eigentiimern vereinbart. Dies erscheint bezogen auf die rein wirt-
schaftlichen Belange bei Business Improvement Districts ausreichend (vgl. Kreutz/Kriiger/Wickel 2007: 20).

20 Vergleiche zur Aussage im letzten Satz: Handelskammer Hamburg (Hrsg.) 2004: 25

*! Die Reihenfolge der Darstellung ist hier beliebig gewihlt. Hinweise auf eine in irgendeiner Form vorzuneh-
mende Rangreihenfolge der Problembereiche konnte in der Literatur nicht ausgemacht werden.
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Districts das Verhaltnis zwischen den Akteuren Staat, Aufgabentrager und Betroffene gere-

gelt.

Verteilungsproblem

Zunachst geht es innerhalb des Verteilungsproblems um zwei Aspekte. Es muss geregelt
werden, wie die von einem Urban Improvement District geplanten Malinhahmen vom Grund-
satz her finanziert werden sollen und wie die zu erwartenden Gesamtkosten aufgrund einer
festzulegenden Bemessungsgrundlage auf die potenziellen NutznieRer der Malnahmen des
Urban Improvement Districts gerecht zu verteilen sind (vgl. Handelskammer Hamburg (Hrsg.)
2004: 26; Rettig 2008: 33).

Kontributionsproblem

Innerhalb der Losung des Kontributionsproblems wird beim Modell der Urban Improvement
Districts in der Zwangsvariante der Trittbrettfahrerproblematik begegnet, indem der Kreis der
Zahlungsverpflichteten festgelegt wird (vgl. Handelskammer Hamburg (Hrsg.) 2004: 26; Ret-
tig 2008: 33). Letztlich besteht aufgrund der beim Modell der Urban Improvement Districts
,gefundenen® Finanzierungsart flr die Zwangsvariante innerhalb des Verteilungsproblems
eine direkte Rickkopplung zwischen Kontributions- und Verteilungsproblem. Diese steht vom

Grundsatz her auferhalb der landesgesetzlichen Grundlagen des Modells.

Entscheidungsproblem

Auch zwischen dem Entscheidungs- und Delegationsproblem lassen sich einige riickkop-
pelnde Beziige ausmachen. Grundsatzlich hat das Entscheidungsproblem zwei Dimensio-
nen. Zunachst geht es um die Frage, wie die Entscheidung, ob ein Urban Improvement
District eingerichtet wird, Gberhaupt zustande kommt, wer also diesbeziiglich abstimmungs-
berechtigt ist und welcher Anteil der Betroffenen zustimmen muss beziehungsweise der Ein-
richtung nicht widersprechen darf (konstitutionelle Ebene). Es geht hier also um Fragen rund

um die gesetzlichen Regelungen beziiglich der Zustimmungs- und Ablehnungsquoren?.

Die zweite Dimension des Entscheidungsproblems (subkonstitutionelle Ebene) dreht sich um
die Frage, wie die Entscheidungsfindung der vom angestrebten Urban Improvement District
Betroffenen grundsatzlich erfolgen soll. Zentrales Element ist hier der auszuarbeitende Mal3-
nahmen- und Finanzierungsplan. Es kann ja grundsatzlich vorkommen, dass auch nach der

Einrichtung des Districts ein mehr oder minder grof3er Entscheidungsbedarf besteht, bei-

*2 Nicht niher thematisiert wird hier die Frage, inwiefern die Ausgestaltung der Regelungen zu den Positiv- und
Negativquoren beim Hamburger Modell ausreichende demokratische Legitimation im Sinne des Demokratie-
prinzips des Artikels 20 Absatz 2 Grundgesetz fiir die Tétigkeit des Aufgabentrégers vermittelt.
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spielsweise um flexibel auf zuvor nicht absehbare Probleme zu reagieren. Diesem Aspekt ist
bei der Ausarbeitung der gesetzlichen Regelungen zum Instrument ebenfalls Rechnung zu
tragen. Kurz ausgedruckt geht es beim Entscheidungsproblem um die Frage, wer Uber die
Einrichtung und andere den konkret eingerichteten District betreffende Fragen entscheidet
und wie dieser Entscheidungs(findungs)prozess ablauft (vgl. Handelskammer Hamburg
(Hrsg.) 2004: 26; Rettig 2008: 33).

Delegationsproblem

Das ebenfalls zu I6sende Delegationsproblem steht in engem Zusammenhang mit dem Prin-
zipal-Agents-Problem?. Hierbei handelt es sich um ein Delegations- bzw. Vertretungsprob-
lem. Eine Gruppe von Individuen (Prinzipale) setzt einen oder mehrere Vertreter (Agenten)
ein, der/die die Interessen der Gruppe vertreten soll(en). Aufgrund der Delegation treffen die
Agenten stellvertretend fir die Prinzipale Entscheidungen. Es besteht fir den oder die ent-
scheidungsbefugten Vertreter also die Mdglichkeit, anstatt ausschlielllich die Interessen der
sie oder ihn einsetzenden Gruppe auch oder gar vorrangig eigene Interessen zu verfolgen,
die nicht im Einklang mit dem erteilten Vertretungsauftrag stehen. Durch entsprechende ge-
setzlich geregelte Kontrolimechanismen muss der beschriebenen latenten Gefahr einer ,fal-
schen® Vertretung auch beim Modell der Urban Improvement Districts durch den Landesge-
setzgeber begegnet werden (vgl. Handelskammer Hamburg 2004: 23-24 und 26; Rettig
2008: 33).

Aus Ubergeordneter Sicht besteht die Rickkopplung zwischen dem Entscheidungs- und De-
legationsproblem darin, dass diesbezuglich zu treffende (gesetzliche) Regelungen den An-
forderungen des Demokratieprinzips (geman Artikel 20 Absatz 2 Grundgesetz) gerecht wer-
den missen. Gleichzeitig wird mit der Implementation des Modells der Urban Improvement
Districts in der Bundesrepublik Deutschland Neuland betreten. Aufgrund der originaren Kon-
struktions- und Funktionslogik des Instrumentes der Business Improvement Districts und den
Special Assessments im Ausland, hier vor allem in den USA und dem damit im Zusammen-
hang stehenden Versuch, diese bei der Ubertragung des Modells nach Deutschland quasi zu
.importieren®, befindet sich das Modell der Urban Improvement Districts an vorderster Front
der Privatisierungsdiskussion. Diese steht in direktem Zusammenhang mit dem Wandel des
Staatsverstandnisses ,weg von der Diktion und hin zur Kooperation“ und findet wiederum
seinen Niederschlag auch im Kontext der Debatte um die Einordnung des Modells in Public

Private Partnership und/oder (Urban) Governance. In diesem Zusammenhang ist vor allem

» Das Prinzipal-Agents-Problem wurde urspriinglich im Zusammenhang mit der Theorie der Firma entwickelt
und beschreibt das Verhéltnis zwischen Management und Eigentiimern eines Unternehmens (vgl. Handelskam-
mer Hamburg (Hrsg.) 2004: 24).
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zu beachten, dass mit dem Aufgabentrager aufgrund der Ausgestaltung des Modells der Ur-
ban Improvement Districts ein vollkommen neuer Akteur die deutsche Verwaltungslandschaft
betritt (vgl. u.a. Kersten 2007; Rettig 2008; Schuppert 2007).

2.3.6 Transaktionskostenvorteil und Losung der Trittbrettfahrerproblematik

Die Anwendung des Modells der Urban Improvement Districts wirft vom Grundsatz her auch
die Frage auf, warum gerade dieses zum Beispiel fiir eine anstehende Aufgabe der Attrakti-
vitatssteigerung von Wohnquartieren Uberhaupt ausgewahlt werden sollte, da ja auch etab-
lierte traditionelle formelle und informelle Instrumente mit mehr Erfahrungshintergund hierflr
zur Verfigung stehen?®®. Betrachtet man die Bereitstellung der mittels Anwendung des Mo-
dells der Urban Improvement Districts zu erzeugenden Guter aus der Perspektive der so
genannten Neuen Institutionenékonomie (als einen adaquaten Theoriezugang), so ist die-
sem Modell eine grundsatzliche Uberlegenheit in der Lésungskompetenz gegeniiber bisher
verfolgten Ansitzen einer kooperativen Quartiersentwicklung zuzusprechen®. Insofern
zeichnet sich dieses Modell durch eine instrumentelle Uberlegenheit aus. Dies darf per se
aber nicht dazu fuhren, dieses Modell unter Aufwand-Nutzen-Gesichtspunkten als Patentre-
zept zur Losung jeglicher Problem- und Akteurskonstellationen in der Quartiersentwicklung
anzusehen, da unter Aufwand-Nutzen-Gesichtspunkten auch andere und nicht gesetzlich
geregelte Formen von Standortgemeinschaften sinnvoll sein kdnnen. Daher ist es notwendig,
die Einsatzbedingungen von Urban Improvement Districts aufgrund einer reflektierten Ausei-
nandersetzung mit dessen Potenzialen, Einsatzmdéglichkeiten und Voraussetzungen realis-

tisch einzuordnen (vgl. Heinze 2007: 17 und 19).

Schliisselprobleme der Quartiersentwicklung

Aus theoretischer Sicht hat die innerstadtische Quartiersentwicklung hinsichtlich ihrer Pro-
duktionsbedingungen mit zwei Schlisselproblemen zu ,kdmpfen®. Zum einen ist unter Riick-
griff auf den Begriff Staatsversagen die klassische kommunalpolitische Interventions- und
Regelungspraxis aufgrund unzureichender Instrumente, der Heterogenitat der lokalen Ak-
teurslandschaft und der zu bewaltigenden Steuerungsaufgaben in vielen Bereichen Uberfor-
dert, da wichtige Einflussgrofen und Ressourcen der Quartiersentwicklung auf eine gréRere
Zahl von Akteuren verteilt sind. Der Versuch, an dieser Stelle durch Aushandlung wechsel-
seitig bindender Entwicklungsvereinbarungen das Steuerungsdefizit hoheitlicher Losungen

aufzufangen, stof3t hierbei selbst auf Probleme. Konkret bestehen diese in der Gemengelage

** Vergleiche hierzu die Ausfithrungen in Kapitel 2.3.4

 Heinze verwendet in seinen Ausfiihrungen durchgiingig den Begriff BID, ergo Business Improvement District.
Seiner Argumentation ist zu entnehmen, dass er damit auch auf die Hamburger Zwangsvariante des Modells der
Urban Improvement Districts abstellt (vgl. Heinze 2007: 17-22). Aus diesem Grund wird hier nachfolgend der
Begriff Urban Improvement District verwendet.
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aus zum Teil gemeinsamer, teils divergierender Interessen, Informationsasymmetrien, ver-
schiedenen Wahrnehmungsmustern und oft auch negativen Vorerfahrungen und daraus re-
sultierenden Vorbehalten gegenlber einer Zusammenarbeit flr zukunftsfahige Loésungen, die
fir einen Standort nur gemeinsam produziert werden kdnnen. Sollen in einer solchen Situati-
on Kooperationen angebahnt werden, um 6értliche Ressourcen im Sinne einer einvernehmli-
chen Lésung zu bindeln, ist mit beachtlichen Reibungsverlusten zu rechnen, die von der
Neuen Institutionendkonomik mit dem Begriff Transaktionskosten beschrieben werden. Hier-
bei wird davon ausgegangen, dass die Errichtung und der Erhalt von Institutionen prinzipiell
Kosten verursacht. Unter Institutionen in einem weiteren Sinne werden Vereinbarungen zu
Regeln, Verfahren, Organisationen etc. verstanden. Transaktionskosten entsprechen dem
zufolge dem Such- und Informationsaufwand zur Anbahnung von Vereinbarungen, dem
Verhandlungs- und Entscheidungsaufwand bei deren Abschluss und dem Uberwachungs-
und Durchsetzungsaufwand im Zuge der Erbringung vereinbarter Leistungsverpflichtungen
(vgl. Heinze 2007: 17-18).

Olson-Dilemma

Hinzu kommt, dass die typischen Produkte des Quartiersmanagements als ,Kollektivgiter*
im Sinne Mancur Olsons beschrieben werden kénnen. Beispiele hierfiir sind auch typische
MafRnahmen im Rahmen von Urban Improvement Districts wie Baumalnahmen im 6ffentli-
chen Raum, Sauberkeitsaktionen oder Werbemalinahmen. Bei der Erzeugung dieser Guter
fallen die individuelle und die kollektive Rationalitat auseinander, da es fur die Gemeinschaft
zwar rational ist, Uber diese kollektiven Guter zu verfugen, fur jeden Akteur es aber gleich-
wohl individuell rational ist, sich nicht an deren Bereitstellung zu beteiligen. Hintergrund hier-
fur sind die Kriterien NichtausschlieBbarkeit und Nichtrivalitdt im Nutzen als Kennzeichen
(lokaler) offentlicher Guter. In Folge dessen besteht eine gro3e Wahrscheinlichkeit des Aus-
bleibens eines finanziellen Engagements, so dass sich die Quartiersentwicklung im ,Olson-

Dilemma“ verfangt und es zum Marktversagen kommt (vgl. Heinze 2007: 18).

Praxiserfahrungen

Dieser Umstand wird auch in der Praxis durch reprasentative Untersuchungen von Werbe-
gemeinschaften auf freiwilliger Basis bestatigt. Diese sind durch ein regelmafiges ,Auf und
Ab“ hinsichtlich Mitgliederentwicklung, Finanzausstattung und Anzahl der Aktivitaten ge-
kennzeichnet. Zuwachse sind vorwiegend durch das Vorhandensein engagierter Vorstands-
mitglieder bedingt, die - theoretisch betrachtet — durch ihr Gberproportionales Engagement
die Transaktionskosten der Zusammenarbeit und damit der Bereitstellung der kollektiven
Guter senken. Professionell gefuhrte Modelle sind diesbezuglich zwar als Evolutionssprung
zu bezeichnen, arbeiten gleichwohl aber auch immer nur mit begrenzten Moglichkeiten. Ins-
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besondere die Verstetigung von Vereinbarungen und die Sicherstellung ihrer Verlasslichkeit
und Belastbarkeit kdnnen als Schwachpunkte bezeichnet werden. Das etablierte Instrumen-
tarium greift zu kurz, da dem Management die Mdglichkeiten fehlen, um Akteure vom Tritt-
brettfahren abzuhalten oder Vertrauensbriche durchgreifend zu sanktionieren, so dass sol-
che Vereinbarungen sukzessive abbrockeln. Vor allem aber bleibt ihre Blindelungswirkung
wegen des Fehlens der Trittbrettfahrer-Ressourcen weit hinter den eigentlichen Mdglichkei-
ten zurick (vgl. Heinze 2007: 18).

Uberlegenheit in der Lésungskompetenz

Die grundséatzliche Uberlegenheit in der Lésungskompetenz des Modells der Urban Impro-
vement Districts gegenliber anderen Ansatzen einer kooperativen Quartiersentwicklung liegt
im als Doppeleffekt zu bezeichnenden Mechanismus von Urban Improvement Districts in
ihrer Zwangsvariante. Herkdmmliche Standortkooperationen haben vor allem das Problem,
dass die gemeinsam getroffenen Vereinbarungen im Normalfall nicht sanktionsbewahrt und
deshalb nicht viel mehr als bloRe Absichtserklarungen sind. Die Gruppe der Trittbrettfahrer,
die sich erst gar nicht am Zustandekommen der Vereinbarungen beteiligt, ist auch nicht
durch Gesten mit Symbolkraft von Seiten der 6ffentlichen Hand zu beeindrucken. Genau an
dieser Stelle greift der Mechanismus in doppelter Weise. Er unterstitzt die Selbstbindung der
lokalen Akteure in den Quartieren, indem eine Satzung (oder wie in Hamburg eine Rechts-
verordnung) einmal getroffene Vereinbarungen rechtlich absichert und insofern die Transak-
tionskosten fur die Gruppe der vom Grundsatz her kooperationswilligen fir die Bereitstellung
der Leistungen senkt. Dies gilt ganz konkret fiir den Uberwachungs- und Durchsetzungsauf-
wand im Zuge der Erbringung von Leistungsverpflichtungen. Hinzu kommt, dass schon vor
der eigenen Mittelzusage verbindlich vorausgesagt werden kann, dass sich bei Rechtskraft
des Districts auch alle anderen Beteiligten dauerhaft an die Verpflichtung halten werden
(mUssen). Die Antizipation dieses Effektes steigert somit die Bereitschaft, sich auf die Ver-
einbarung einzulassen und senkt in diesem Punkt bereits beim Abschluss des konkreten
Programms den Verhandlungsaufwand. Sollte trotz der abgesenkten Transaktionskosten bei
einem Teil der Akteure der Wille zur Selbstbindung fehlen, stellt der Ansatz ein Instrument
mit hoher Fremdbindungswirkung dar. Die Anliegergemeinschaft erhalt die Chance, gemein-
samen Nutzen gemeinsam zu erzeugen. Deshalb bietet dieses Modell eine probate Ldsung
fur das ,Olson-Dilemma“ des kooperativen Innenstadtmanagements bei der Bereitstellung
kollektiver Giiter. Somit ist zumindest aus theoretischer Sicht der Neuen Politischen Okono-
mie die organisatorische Uberlegenheit des Ansatzes fiir die Standortentwicklung in Innen-

stadten nachweisbar (vgl. Heinze 2007: 18-19).
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2.3.7 Rahmenbedingungen eines sinnvollen Einsatzes von Urban Improvement
Districts

Aus theoretischer Sicht ist erkennbar, dass die Anbahnung und Anwendung des Modells der
Urban Improvement Districts nicht umsonst funktioniert, da Transaktionskosten entstehen?.
Der regulare Einrichtungsaufwand fir einen Urban Improvement District ist sogar beachtlich.
Zu erwahnen sind hier die eigenverantwortliche Aufgabe der Initiative, neue Akteure durch
Ansprache sowie Informations- und Uberzeugungsarbeit zu akquirieren, da das Wider-
spruchsquorum in Form des Widerspruchsverzichts vergleichsweise hoch ist. Dies erfordert
die Anwendung zeitintensiver weicher Strategien. Hinzu kommt die notwendige Einbezie-
hung der vor ort Betroffenen wie beispielsweise Anwohner oder auch ansassiger Vereine.
Ebenso erfordert die zu leistende Informations- und Uberzeugungsarbeit eine gewisse Ge-
setzes- und Verfahrenskenntnis. Auch werden aufgrund der (mdglichen) Programmtiefe und
Programmgqualitat in der Regel die Anforderungen an die Vorarbeiten im Vergleich zu bishe-
rigen Konzepten auf freiwilliger Basis bei weitem Uberstiegen. Immerhin fungiert das auszu-
arbeitende Mallnahmen- und Finanzierungskonzept als Basis der finanziellen Belastungs-
kalkulation der Betroffenen. Dem zufolge ist der diesbeziigliche Ausarbeitungsaufwand in der
Vor-Griindungs-Phase beispielsweise schon hinsichtlich dieses verbindlichen Malinhahmen-
und Finanzierungskonzeptes sehr hoch. Auch die Regelung zur Verteilung des Budgetvolu-
mens erfordert ein gewisses Mal} an Kommunikationsgeschick. Hinzu kommt das Erfordernis
einer sorgfaltigen Ausarbeitung der Parameter fir die Zusammenarbeit inklusive der Modali-
taten einer moglichen Konfliktbewaltigung mit dem Aufgabentrager (vgl. Heinze 2007: 19;
Wiezorek 2006: 15).

Gleichwohl verspricht ein bereits etablierter Urban Improvement District in der Zwangsvarian-
te im Vergleich mit anderen Ansatzen einen hohen Transaktionskostenvorteil, und zwar auch
im Zusammenhang mit einer angestrebten Optimierung bei der Bereitstellung kollektiver Gu-
ter. Aus Plausibilitatsiiberlegungen sollten die konkret betroffenen Akteure daher bei Einrich-
tung eines Districts eine Kosten-Nutzen-Abwagung Uber dessen Einrichtung vornehmen.
Hier ermdglicht die theoretische Sicht der Neuen Politischen Okonomie zumindest die Identi-
fikation grober Ausgangskonstellationen, die die Anwendung des Urban Improvement District
- Mechanismus instrumentell als besonders geeignet erscheinen lassen, so dass der (ver-
mehrte) Aufwand seiner Einrichtung in Form zunachst erhéhter Transaktionskosten durch
dessen langerfristigen Nutzen quasi Uberkompensiert wird. Diese Ausgangskonstellationen

beziehen sich auf die GroRe der Gruppe der zu organisierenden betroffenen Eigentliimer, die

*® Heinze verweist in diesem Zusammenhang auch auf die Pionierarbeit der ersten Improvement Districts in der
Zwangsvariante sowie die hierbei (gegenwirtig noch) zu tragenden Rechtsrisiken (vgl. Heinze 2007: 19).
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finanzielle und eigeninteressenbasierte Leistungsstarke der Akteure, die Lange der ange-
strebten oder notwendigen Kooperation, die Héhe des Kostenvolumens des geplanten Urban
Improvement Districts in Verbindung mit der Intensitdt der vereinbarten gegenseitigen Ver-
pflichtungen und deren Absicherung (Planungssicherheit) sowie die Komplexitat der ange-

strebten umzusetzenden MaRnahmen (vgl. Heinze 2007: 19-20).

GruppengrofRe

Vom Grundsatz her steigt mit zunehmender Zahl der zu bindelnden Einzelinteressen das
Defizit in der Bereitstellung von Kollektivglitern. Der Aufwand der Grindung eines Urban
Improvement Districts rechtfertigt sich eher bei der Erfordernis einer Organisation mittlerer
bis gréRerer Quartiere. Kleinere Akteursgemeinschaften mit hoher sozialer Kontaktdichte
und dem zufolge auch Kontrolle kénnen auch auf freiwilliger Basis gute Erfolge erzielen. Ein
konkreter Nutzen-Break-Even-Point hinsichtlich der Anzahl kann nur individuell bestimmt
werden. Erfahrungswerte deuten hier auf eine Mindestanzahl von 20 bis 30 Parteien hin. Als
Obergrenze sollten zunachst aufgrund der Neuartigkeit des Modells maximal 200 (Immobi-

lien-)Parteien angesetzt werden (vgl. Heinze 2007: 20).

Finanzielle Leistungsstirke und Engagement

Bei einer homogenen Anliegerstruktur ist der Umfang der Kollektivgutbereitstellung bei leis-
tungsfahigen Akteuren und ggf. vorhandenen, besonders aktiven Schlusselakteuren leichter
als bei eher schwacheren Akteurskonstellationen. Ein Urban Improvement District ist aber in
der Lage, das Organisationsdefizit eher kleinteiliger und heterogener Strukturen zu kompen-
sieren, da er die Akteure der Obhut eines Aufgabentragers Uberverantwortet. Dieser stellt
dann als gemeinsamer, finanziell gut ausgestatteter Quartiersdienstleister auch ein funktio-

nales Aquivalent zur Rolle der genannten Schllisselakteure dar (vgl. Heinze 2007: 20).

Dauer der angelegten Kooperation

Urban Improvement Districts spielen im Vergleich zu freiwilligen City- und Standortgemein-
schaften bei langerfristig angelegten Kooperationen ihre Vorteile aus. Improvement Districts
mit Maximallaufzeit von flnf Jahren sind des Weiteren gegenliber eher kurzfristigen Initiati-
ven deswegen im Vorteil, da sich der erwahnte erhebliche Einrichtungsaufwand Uber eine
langere Zeit amortisieren kann. Zahlreiche Beispiele belegen, dass sich gemeinsame Ein-
malinvestitionen auch ohne den Aufwand einer gesetzlich verankerten Kooperationsldsung

realisieren lassen (vgl. Heinze 2007: 20).
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Hohe der individuellen Dauerbelastung und Spezifitatsgrad

Da abseits von Einmalinvestitionen die Kooperations- und Investitionsbereitschaft von Akteu-
ren mit der Hohe der individuellen Dauerbelastung und dem Spezifitatsgrad der Investition
bei freiwilligen klassischen Quartierszusammenschliissen absinkt, sind Urban Improvement
Districts in der Zwangsvariante fir Programme pradestiniert, die ein hohes Kostenvolumen
gekoppelt mit Planungssicherheit erfordern. Sie stabilisieren zunéchst die Einnahmesituation
fir die Quartiersarbeit und verteilen die Kosten gerechter. Hinzu kommt, dass sie auch die
Mittelausstattung verbessern. Die Budgetsummen bisheriger angelaufener Improvement
Districts lagen hoher als die ihrer (auf Freiwilligkeit basierenden) Vorlauferorganisationen

oder vergleichbarer Standortgemeinschaften auf freiwilliger Basis (vgl. Heinze 2007: 20).

Komplexitat und Strukturbezogenheit der Programme

Komplexe und strukturbezogene Programme haben es in freiwilligen klassischen Zusam-
menschlissen schwer, lGberhaupt in Erwagung gezogen zu werden. Griinde hierfir sind feh-
lende Finanzmittel und der Erwartungsdruck, was zur kritisierten Kurzatmigkeit des City- und
Standortmarketings fuhrt. Ist ein Urban Improvement District erst einmal eingerichtet, besteht
die Mdglichkeit fir die handelnden Akteure, sich dem Erwartungsdruck zumindest voruber-
gehend zu entziehen und somit auch strukturelle Fragen auf Quartiersebene anzugehen. Der
Ansatz ist fur die Bereitstellung dieser strukturbezogenen Kollektivglter zum gegenwartigen

Zeitpunkt alternativlos (vgl. Heinze 2007: 20).

Weitere Rahmenbedingungen eines erfolgreichen Griindungsverfahrens

Hinzu kommen weitere Rahmenbedingungen fur ein erfolgreiches Grindungsverfahren. Vor-
aussetzung ist neben einem gewissen Mal} an privater Initiative und sozialer Kompetenz vor
Ort ein nicht allzu intensiver Problemdruck im Quartier, die Lésbarkeit des Problems durch
Bindelung von Geldmitteln, das Vorhandensein einer grundsatzlichen Interessenhomogeni-
tat beziehungsweise eines tragfahigen Zielkonsens sowie die enge Verzahnung mit der

kommunalen Quartiersarbeit (vgl. Heinze 2007: 20-21).

Intensitét der privaten Initiative, Schliisselakteure
Zentrale Voraussetzung flr die Griindung eines Urban Improvement Districts ist ein gewis-
ses Mal} an privater Initiative vor Ort. Hierbei ist es vom Grundsatz her egal, wer den Anstol3
zur Grindung gibt; die Initiative oder die offentliche Hand, Kammern oder Verbande. Letzte-
res scheint sogar aufgrund des dort vorhandenen Know-hows sinnvoller. Wichtiger ist aber
eher auch, dass der ,Zlindfunke® auf wichtige Schllisselakteure des Quartiers Uberspringt
und sich diese die Initiative in gewisser Weise aneignen und zu einer handlungsfahigen
Gruppe zusammenfinden (vgl. Heinze 2007: 20).
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Finanzielles Potenzial

In Quartieren mit hohen (Laden-)leerstandsquoten oder niedrigem und sinkendem Mietni-
veau haben die Immobilieneigentiimer oft nicht (mehr) gentigend finanziellen Spielraum, um
ein nennenswertes Budget bilden zu kénnen. Hinzu kommt der Mangel an Méglichkeiten zur
Mietsteigerung oder sonstiger Kostenumlage aufgrund der finanziell von der Tendenz her

eher schwécheren Mieterstruktur?” (vgl. Heinze 2007: 20).

Hinreichende quartiersimmanente Selbstheilungskrafte

Urban Improvement Districts sind darauf angelegt, die anstehenden Aufgaben letztlich aus
eigener Kraft zu 16sen. Diese Moglichkeit sto3t in Gebieten mit eher starkem Problemdruck
beispielsweise in Form eines eher hdheren Sanierungs- und Investitionsbedarfs schnell an
faktische und gesetzliche?® Grenzen. In solchen Quartieren ist die Anwendung flankierender

Programme der 6ffentlichen Hand vonnéten (vgl. Heinze 2007: 21).

Finanzielle Losbarkeit des Kernproblems

Sinnvoll eingesetzt sind Urban Improvement Districts dann, wenn das Kernproblem des
Quartiers Uber die Bundelung von finanziellen Mitteln fir Investitionen gleich welcher Art I6s-
bar ist. Andere Fragen der Kooperation sind einer Regelung Uber einen Urban Improvement

Districts zumindest nicht unmittelbar zuganglich (vgl. Heinze 2007: 21).

Grundsatzliche Interessenhomogenitat

Weitere Voraussetzung fiir einen Erfolg ist eine grundsatzliche Interessenhomogenitat oder
ein vorhandener tragfahiger Zielkonsens im Quartier. Obwohl der Mechanismus der Urban
Improvement Districts darauf angelegt ist, die Kollektivgutbereitstellung notfalls mit Zwang
durchzusetzen, sollte die Gruppe der Widersprechenden nicht zu grof sein, da abgesehen
von rechtlichen Fragen der Transaktionskostenaufwand fur die Einrichtung und den Betrieb
zu hoch sein kénnte. Diese Negativvoraussetzung scheint am ehesten in grofden und stark
nutzungsgemischten Bereichen mit viel Wohneigentum gegeben. Dies erfordert einen mog-
lichst strukturhomogenen Zuschnitt bei der Gebietsabgrenzung in sachlicher Hinsicht. In per-
soneller Hinsicht scheint eine Negativvoraussetzung am ehesten gegeben, wenn vorhande-
ne (freiwillige) Quartierszusammenschliusse bei der Griindung unbericksichtigt bleiben (vgl.
Heinze 2007: 21)

" Aus diesem Grunde ist in New York als der ,,BID-Hauptstadt der Welt* (vgl. Wiezorek 2004) die Leerstands-
quote von 20% genannt, bis zu der ein Business Improvement District {iberhaupt eingerichtet werden sollte.

** Im Hamburger Landesgesetz ist diesbeziiglich bspw. eine Kappungsgrenze von 10% des jeweiligen Einheits-
wertes als Obergrenze fiir die Sonderabgabe festgesetzt. Vergleiche hierzu § 7 Absatz 1 des Gesetzes zur Stir-
kung von Wohnquartieren durch private Initiativen.
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Verzahnung mit der kommunalen Quartiersarbeit

Um Planungskonflikte zu vermeiden, bedarf es einer engen Verzahnung der Tatigkeiten im
Rahmen des Urban Improvement Districts mit denen von kommunaler Seite im Quartier. So
lassen sich Konflikte vermeiden und Synergien erzeugen. Voraussetzung dafiir ist ein bei-
derseitiges kooperatives Planungs- und Managementverstandnis ebenso wie eine exakte
Fixierung der kommunalen Basisleistungen. Dies verhindert dann auch das ,Trittbrettfahren
der Kommune® und sichert den Einsatz des Improvement Districts fur ,On-Top-Leistungen®
(vgl. Heinze 2007: 21).

Erganzungen, Varianten und Alternativen

Sollte die gesamte Transaktionskostenbilanz des Einsatzes von Urban Improvement Districts
im Vergleich zu klassischen Vorgehensweisen (wahrscheinlich) eher negativ ausfallen, soll-
ten Ergéanzungen, Varianten und Alternativen zumindest in Erwagung gezogen werden. Dies
kann beispielsweise bei der Notwendigkeit der Organisation vergleichsweise kleiner oder
sehr groflder Akteursgruppen, simpleren Programmen mit geringem notwendigem Finanzvo-
lumen oder bei groReren (Einzel-)Investitionen mit kirzerer Laufzeit der Fall sein. Aus Sicht
der Neuen Politischen Okonomie besteht die Mdglichkeit, diese nicht gesetzesbasierten frei-

willigen Ansatze von Standortgemeinschaften zu optimieren (vgl. Heinze 2007: 21).

Niedrigschwellige Zwangsmittel
Moglich ist z.B. die Anwendung niedrigschwelliger Zwangsmittel durch Abschluss von Ent-
wicklungsvertragen, so dass Abweichungen juristisch im Vergleich zu unverbindlichen Ver-
einbarungen sanktionierbar sind. Dieser Ansatz zielt vorwiegend auf die Gruppe der grund-
satzlich gutwilligen Akteure und bietet ihnen eine Moglichkeit, sich gegenseitig starker zu
verpflichten (vgl. Heinze 2007: 21).

Positive selektive Anreize

Des Weiteren besteht die Moglichkeit der Schaffung so genannter positiver selektiver Anrei-
ze. Gemeint sind hiermit individuelle finanzielle Zusatznutzen nur fir den Kreis der kooperie-
renden Akteure, beispielsweise durch Verglinstigung beim gemeinsamen Einkauf von Leis-
tungen (vgl. Heinze 2007: 21-22).

Kopplung des Leistungsumfangs

Eine weitere Moglichkeit zur Optimierung besteht in der Kopplung des Leistungsumfangs der
offentlichen Hand an den Organisationsgrad eines Quartiers. Grundsatzlich in Frage kom-
men hierfur sdmtliche denkbaren 6ffentlichen Investitionen. Die Belohnung der Erbringung
eines gewissen Malles an privaten Leistungen zur Quartiersentwicklung verbindet den 6f-
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fentlichen und privaten Nutzen und wirkt Uber die gegenseitige soziale Kontrolle innerhalb
des Quartiers (vgl. Heinze 2006: 22).

Problematisch an diesen drei Strategien ist aber, dass sie die Transaktionskosten und das
Ausmal} des Trittbrettfahrens zwar senken, aber nicht beseitigen. Sollte ein Urban Improve-
ment District nach oben genannten Kriterien (wahrscheinlich) sinnvoll sein, sollte dieses In-

strument aber grundsatzlich die erste Wahl sein (vgl. Heinze 2007: 22).

2.3.8 Zur Ausschreibungspflichtigkeit des Einrichtungsvorgangs eines Urban Impro-
vement Districts aufgrund des Vergaberechts

Hinsichtlich der Grenzen einer Ubertragung des Einsatzes des Modells fiir den Wohnungs-
rickbau ist auch die Frage nach der Ausschreibungspflichtigkeit des Einrichtungsvorgangs
eines Urban Improvement Districts aufgrund des Vergaberechts wegen des hiermit verbun-
denen zusatzlichen Aufwands von Bedeutung. Das Vergaberecht ist vom Grundsatz her
recht breit gestreut. Es existieren sowohl auf nationaler als auch auf europaischer Ebene
vergaberechtliche Bestimmungen. Ganz grundsatzlich ist der Anwendungsbereich des Ver-
gaberechts eroffnet, wenn das offentlich-rechtliche Auftragswesen betroffen ist, insofern also
ein Offentlicher Auftraggeber am Markt bestimmte Bauleistungen, Guterlieferungen oder
sonstige Leistungen nachfragt. Das Vergaberecht stellt hierfir bestimmte Anforderungen an
den Beschaffungsvorgang und formalisiert diesen. Es dient im Rahmen der Uberlassung
einer Aufgabenwahrnehmung von der 6ffentlichen Hand an Private (Privatisierung) dazu, alle
diejenigen, die sich hieran beteiligen wollen, die gleichen Wettbewerbschancen einzurau-
men. Sollte die Ubertragung der Aufgabenwahrnehmung beim Modell der Urban Improve-
ment Districts auf den Aufgabentrager ausschreibungspflichtig sein, kdmen neben diesem
einen beauftragten Aufgabentrager grundsatzlich auch andere potenzielle Aufgabentrager in
Betracht. Zu klaren ist ferner, ob die Ausschreibungspflicht auch fir die vom Hamburger
Landesgesetzgeber vorgesehene Mdglichkeit der Vergabe von Einzelauftragen vom Aufga-
bentrager an Dritte besteht. Sollte die Ausschreibungspflicht flir einen der beiden Falle oder
gar fur beide bestehen, ware auch die Flexibilitat bei der Anwendung des Modells der Urban
Improvement Districts stark eingeschrankt, da die Durchfiihrung eines Vergabeverfahrens
finanzielle, personelle und zeitliche Kapazitaten®® in Anspruch nimmt und der Vorteil gegen-
Uber der staatlichen Aufgabenwahrnehmung in Form einer schnellen und direkten Hand-

lungsfahigkeit verloren ginge (vgl. Rettig 2008: 149-150).

¥ Dieser Aspekt wire vor allem bei Urban Improvement Districts mit kleinerem Budget von Bedeutung, was
gerade auch im Kontext des Wohnungsriickbaus eher der Fall ist.
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Ob die Errichtung eines Urban Improvement Districts ein ausschreibungspflichtiger Vorgang

ist, hangt entscheidend davon ab, wie die Konstruktion des Districts rechtlich und verwal-
tungswissenschaftlich zu interpretieren ist. Sollte es sich hierbei vorrangig um eine Erschei-
nungsform von Public Private Partnership handeln, die durch einen o6ffentlich-rechtlichen
Vertrag begrindet wird, so ist die vergaberechtliche Ausschreibungspflicht nicht zu vernei-
nen. Handelt es sich bei der Einrichtung eines Urban Improvement Districts aber eher um
eine eigengeartete Form von Urban Governance, die als hoheitliche Flankierung privater
Selbstorganisation zu qualifizieren ist, so ist das Vergaberecht (wohl) schon vom Grundsatz
her nicht anzuwenden. Von Bedeutung in diesem Kontext ist ferner die Frage, ob die Kon-
struktion der Rechtsvorgange zur Einrichtung eines Urban Improvement Districts eher for-

mal-rechlich oder eher funktional zu betrachten sind*® (vgl. Schuppert 2007: 57).

In der Literatur herrscht bezlglich der vergaberechtlichen Ausschreibungspflichtigkeit der
Einrichtung eines Urban Improvement Districts zumindest keine Einheitlichkeit. Schuppert
kommt in seinem Rechts- und Verwaltungswissenschaftlichen Gutachten zum Hamburger
Wohnquartier-Attraktivitatssteigerungsgesetz in seiner Entwurfsfassung (also Neighbourhood
und Housing Improvement Districts betreffend) zum Ergebnis, dass es sich bei der Griindung
eines Urban Improvement Districts nicht um einen vergaberechtlichen Beschaffungsvorgang
handelt, sondern um die hoheitliche Flankierung eines Aktes privater Selbstorganisation.
Hierbei tritt die Freie und Hansestadt Hamburg zwar formal-rechtlich durch den Abschluss
des zwingend vorgesehenen Offentlich-rechtlichen Vertrags mit dem Aufgabentréger und die
Tatigung von Finanztransfers im Zuge der Abgabenerhebung in den Vordergrund, funktional
betrachtet gewahrleistet sie aber lediglich die Funktionsfahigkeit des Urban Governance Mo-
dells (vgl. Schuppert 2007: 63).

Auch Kersten kommt im Zuge einer grundsatzlichen Betrachtung von Business Improvement
Districts zum gleichen Ergebnis. Da der Aufgabentrager kein vom Staat bestellter Unterneh-
mer sei und da seine Bestellung und Interessenbindung auf einer privaten Initiative beruht,
liegt aufgrund des Nichtvorliegens eines staatlichen Beschaffungsvorgangs auch kein offent-
licher Auftrag im Sinne des § 99 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen vor, so
dass das Vergaberecht bei der Bestellung des Aufgabentragers nicht greift (vgl. Kersten
2007: 126).

Auch Hellermann und Hermes kommen in ihrem Gutachten zur rechtlichen Zulassigkeit der

Schaffung von Business Improvement Districts zum selben Ergebnis. Sie argumentieren,

%% Gemeint ist hiermit die Art der vorgefundenen Privatisierung (formale oder funktionelle Privatisierung).
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dass es fur offentliche Auftrdge im Sinne des Vergaberechts kennzeichnend ist, dass ein
Beschaffungsvorgang vorliegt. Einen solchen Beschaffungscharakter hat die Verpflichtung
des Aufgabentragers durch die Freie und Hansestadt Hamburg durch den o&ffentlich-
rechtlichen Vertrag aber nicht. Sie dient lediglich dazu, die (Selbst-)Verpflichtung des Aufga-
bentragers gegentber den zur Zahlung verpflichteten Quartiersansassigen rechtlich abzusi-
chern. Auch leistet der Aufgabentrager bei wertender Betrachtung nicht an die Freie und
Hansestadt Hamburg als ,Vertragspartnerin®, sondern er erbringt seine Leistungen fiir die

Quartiersansassigen und in eigenem Interesse (vgl. Hellermann/Hermes 2004: 101-102).

Lediglich Rettig kommt in seiner allgemein gehaltenen Betrachtung der rechtlichen Rahmen-
bedingungen zum Modell der Business Improvement Districts zum Ergebnis, dass die Ein-
schaltung des Aufgabentragers durch die Gemeinde dem Anwendungsbereich des Vergabe-
rechts unterfallt. Hauptgrund hierfiir ist die Klassifizierung der durchzufiihrenden Aufwer-
tungsmalnahmen (konkret) eines Business Improvement Districts als Erflllung o6ffentlicher
Aufgaben. Aus diesem Grund verbleibt eine Gewahrleistungsverantwortung der 6ffentlichen
Hand flr die Durchfihrung der Aufwertungsmafinahmen. Somit ist diese Empfanger der
Leistungserbringung und nicht die Private Initiative. Da die 6ffentliche Hand sich durch Ein-
schaltung von Privatrechtssubjekten in ihre Leistungserbringung nicht von den vergaberecht-
lichen Anforderungen entziehen darf, indem sie ihre Leistungspflicht durch Private organisie-
ren und erbringen lasst, ist der so genannte sachliche Anwendungsbereich®' erdffnet und der
Aufgabentridger nach den vergaberechtlichen Anforderungen zu finden® (vgl. Rettig 2008:
180-181).

Zum zweiten oben erwahnten Prifaspekt, namlich der Frage, inwiefern eine Ausschrei-
bungspflicht auch fir die Méglichkeit der Vergabe von Einzelauftragen vom Aufgabentrager
an Dritte besteht, duRert sich lediglich Rettig, wahrscheinlich aufgrund des Unterschiedes in
der grundsatzlichen Beurteilung der Anwendbarkeit des Vergaberechts. Nach Rettig ist ein
solcher Vorgang nicht ausschreibungspflichtig, da der Aufgabentrager kein offentlicher Auf-

traggeber im Sinne des § 98 Nr. 2 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen ist

3! Dieser betrifft die Frage, auf welche Beschaffungen das Vergaberecht iiberhaupt anzuwenden ist. Grundlage
hierfiir ist das Vorliegen eines offentlichen Auftrags. Nach § 99 Abs. 1 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbe-
schrankungen sind offentliche Auftrige entgeltliche Vertrage zwischen 6ffentlichen Auftraggebern und Unter-
nehmen, die Liefer-, Bau- oder Dienstleistungen zum Gegenstand haben und Auslobungsverfahren, die zu
Dienstleistungsauftragen fithren sollen (vgl. Rettig 2008: 175-176).

32 Nach Rettig fanden dem zufolge unterhalb bestimmter Schwellenwerte die Vorschriften der VOL/A und/oder
die der VOB/A Anwendung. Oberhalb dieser Schwellenwerte sei ein europaweites Verfahren nach den Vor-
schriften der §§ 97 ff. des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen durchzufiihren. An anderer Stelle wider-
spricht er sich diesbeziiglich aber (wohl) selbst, indem er ausfiihrt, dass oberhalb gewisser Schwellenwerte das
Primérrecht des EG-Vertrages und die Abschnitte zwei bis vier der VOB/A 2006, der VOL/A 2006 und der VOF
2006 gelte, wahrend unterhalb dieser Schwellenwerte allein das Primérrecht Vorgaben fiir die Vergabe 6ffentli-
cher Auftrage aufstelle (vgl. Rettig 2008: 151-153). Dieser Punkt kann hier folglich nicht geklart werden.
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und keine Mdoglichkeit der Einflussnahme der o6ffentlichen Hand auf die konkrete Vergabe-

entscheidung des Aufgabentragers besteht (vgl. Rettig 2008: 182).

Vom Grundsatz zu beachten ist bei allem hier ferner, dass die Vorgaben des durch das Ge-
meinschaftsrecht gepragten ,europaisierten Kartellvergaberechts nur bei Uberschreiten ei-
ner bestimmten Wertschwelle Uberhaupt wirken, da ihnen nur oberhalb dieser Uberhaupt
Binnenmarktrelevanz zugeschrieben wird. Diese betragt zum gegenwartigen Zeitpunkt
211.000,-- Euro® (vgl. Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2008: 6-7).

2.4 Das Hamburger Modell der Urban Improvement Districts

In diesem Kapitel erfolgt die Darstellung der konkreten Ausformung des Hamburger Modells
der Urban Improvement Districts. Begonnen wird mit einer generalisierenden Darstellung des
Prozessverlaufs eines Hamburger Improvement Districts von der ersten Idee bis zum Beginn
der MaBnahmenumsetzung. Im Anschluss hieran wird die Rolle des Staates, die dieser in
diesem Prozess einnimmt, vorgestellt. Dies ist insofern von Bedeutung, da eine diesbezlgli-
che Klassifizierung beispielsweise Basis der Klarung weitergehender abgaberechtlicher Fra-
gestellungen im Kontext der Finanzierung eines (Hamburger) Urban Improvement Districts
ist (s.u.). Die konkrete Ausformung des Hamburger Modells ergibt sich vorrangig aus den
diesbezlglichen landesgesetzlichen Regelungen. Diese umfassen das Hamburger Gesetz
zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren (also bezogen auf Business
Improvement Districts), seine Anderung im Zuge der Erstellung des Hamburger Gesetzes
zur Starkung von Wohnquartieren durch private Initiativen und eben diesem zuletzt genann-
ten Gesetz (also bezogen auf Neighbourhood und Housing Improvement Districts). Dabei
wird zur Darstellung der landesgesetzlichen Ausformung des Hamburger Modells der Urban
Improvement Districts vorrangig Bezug genommen auf das Gesetz zur Starkung von Wohn-
quartieren durch private Initiativen. Wo von Relevanz fiir die Darstellung des Hamburger
Modells insgesamt, wird auch auf hiervon abweichende Inhalte des entsprechenden ur-

springlichen und novellierten Gesetzes fir Business Improvement Districts verwiesen.

Hinzu kommt im Anschluss hieran die Darstellung der konkret in Hamburg ,gefundenen® L6-
sungen zum Verteilungs-, Kontributions-, Entscheidungs- und Delegationsproblem. Der

Schwerpunkt liegt hierbei in der Darstellung der Realisation des staatlichen Zwangs im Rah-

3 Auf die Darstellung der beihilferechtlichen Anforderungen an das Modell der Urban Improvement Districts
wird hier verzichtet, da sie keinen direkten Einfluss auf den potenziellen Einsatze des Modells fiir den Woh-
nungsriickbau haben.
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men der vom Hamburger Gesetzgeber vorgesehenen Erhebung einer Sonderabgabe, also

der Finanzierung innerhalb des Verteilungsproblems.

2.4.1 Prozessverlauf

Bezuglich der Darstellung des Gesamtprozesses von Urban Improvement Districts mangelt
es nicht an unterschiedlichen Darstellungen. Neben solchen, bezogen auf die Entstehung
und den Ablauf speziell von Business Improvement Districts im In- und Ausland existieren
auch eher allgemeinere Darstellungen in unterschiedlicher inhaltlicher Tiefe und bezogen auf
die drei zu unterscheidenden Einzelinstrumente des Gesamtmodells, wobei hier vor allem
zwischen Business Improvement Districts einerseits sowie Neighbourhood und Housing Im-
provement Districts andererseits unterschieden wird (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 16; Ham-
burger Birgerschaft (Hrsg.) 2004: 2 und 8-9; Hamburger Birgerschaft 2007a: 2 und 10-11;
Kreutz/Kriger/Wickel 2007: 39; Freie und Hansestadt Hamburg, Behoérde fir Stadtentwick-
lung und Umwelt (Hrsg.) 2006: 26-39; etc.).

Die soweit ersichtlich bisher einzige eher allgemein ausgerichtete, textlich aber leider nicht
naher erlduterte Darstellung zum Ablauf der Entstehungs- und Entscheidungsphase eines
Neighbourhood- und/oder Housing Improvement Districts liefern Kreutz/Krtuger/Wickel. Ver-

gleiche hierzu Abbildung 2.3 auf der folgenden Seite.

Eine eher generalisierende und naher darzustellende allgemeine Erlauterung des Verfah-
rensablaufs von der ersten Idee zur Griindung eines Urban Improvement Districts bis zum
Beginn der Umsetzung einzelner Malinahmen liefert abstrahiert fir alle drei Einzelinstrumen-
te des Modells die Gesetzesbegrindung zum Hamburger Gesetz zur Starkung von Wohn-

quartieren durch private Initiativen. Diese untergliedert den Prozess in vier Phasen.

Initialphase
Ausgangspunkt ist in der Regel die Initiative einzelner Grundstlickseigentiimer, die das
Wohnquartier, zu dem ihr Grundstlick zuzuordnen ist, stabilisieren oder attraktiver gestalten
mochten. Es erfolgen erste Voriberlegungen zur Gebietsabgrenzung und mdéglichen MalR3-
nahmen sowie zu deren Finanzierung mit den Betroffenen vor Ort. Erstadressaten fir die
privaten Akteure sind die Hamburger Bezirksamter. Diese unterstlitzen die lokalen Initiativen
bei der Entwicklung eines Entwurfs fir ein MalRnahmen- und Finanzierungskonzept und stel-
len notwendige Kontakte zu (gegebenenfalls) betroffenen Fachamtern und zu anderen Be-
hérden her. Aufgabe der Initiative vor Ort ist die Suche nach einem Aufgabentrager vor der
Antragstellung auf Einrichtung eines Innovationsquartiers oder Innovationsbereichs. Auf Ko-
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Abbildung 2.3: Schaubild fur den Ablauf einer NID/HID-Entstehungs- und Entscheidungs-

phase

NID/HID-Initiative aus dem Gebiet (durch Eigen-
timer, gegebenenfalls Mieter oder Andere)

J L

Beratung durch

die Planungs- Bildung einer NID/HID-Arbeitsgruppe
behorde oder eine \,— (Eigentiimer und gegebenenfalls weitere Akteure)
(private) Agentur

J L

Erarbeitung eines MaRnahmen- und Finanzie-
rungskonzepts & Auswahl eines Aufgabentragers

J L

Nachweis der Erfullung der erforderlichen
Zustimmungsquoren durch den Aufgabentrager

J L

Prgfung der of- / Offentliche Auslegung der/des Konzepte(s) und
fentlichen Belange . 7 "
\ Durchfiihrung eines Beteiligungsverfahrens

J L

Entscheidung uber die Einrichtung (einzuhalten-
des maximales Ablehnungsquorum von 33%
durch die Eigentiimer)

J L

Einrichtung eines NID/HID:
1. Erlass einer Rechtsverordnung zur Einrichtung
2. Abschluss eines Vertrages zwischen Stadt und

Aufgabentrager

Einzug der Mittel von den Eigentimern und Um-
setzung der MaRnahmen

gegebenenfalls
Scheitern der
Initiative

J L

gegebenenfalls
Ablehnung des
Antrags

gegebenenfalls
Abschluss eines
Vertrags zwischen
den Eigentiimern
und dem Aufga-
bentrager

Quelle: Kreutz/Kriiger/Wickel 2007: 39

sten der Initiatoren kann die dargestellte Vorbereitung durch einen professionellen Auftrag-
nehmer der privaten Initiative erfolgen (vgl. Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2004: 2
und 8-9; Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2007: 2 und 10-11).
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Konkretisierungsphase

In dieser zweiten Phase werden erste 6ffentliche Informationsveranstaltungen durchgefuhrt,
in denen Uber die Ziele und Kosten des/der Vorhaben(s) informiert wird. Parallel hierzu wird
ein konkretes MaRnahmen- und Finanzierungskonzept erarbeitet. Die 6ffentliche Verwaltung
ist durch Konzeptvorprifungen und organisatorische Hilfestellungen in diesen Prozess ein-
gebunden. Diese fuhrt auch die gleichzeitig stattfindenden Verhandlungen mit dem ange-
dachten Aufgabentrager Uber die wechselseitigen Verpflichtungen als Gegenstand des ab-
zuschlieRBenden offentlich-rechtlichen Vertrages (vgl. Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.)
2004: 2 und 8-9; Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2007: 2 und 10-11).

Entscheidungsphase

Wahrend dieser Phase wird auf privater und offentlicher Seite verbindlich iber das ange-
dachte Innovationsquartier bzw. den Innovationsbereich entschieden. Der Aufgabentrager
muss als Voraussetzung fir die Antragstellung die Zustimmung der Eigentimer von einem
Drittel der gesamten im geplanten Gebiet gelegenen Grundstiicke hinsichtlich Anzahl und
Flache nachweisen. Die Stadt prift die vom Aufgabentrager vorgelegten Antragsunterlagen
und flhrt das erforderliche Anhorungsverfahren durch. Wichtig ist hier vor allem die grund-
satzliche Abstimmung Uber die Einrichtung des Innovationsquartiers. Sollten sich weniger als
ein Drittel der stimmberechtigten Grundeigentimer gegen die Einrichtung des Innovations-
quartiers aussprechen, kann es per Rechtsverordnung formlich festgelegt werden (vgl. Freie
und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2004: 2 und 8-9; Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.)
2007: 2 und 10-11).

Umsetzungsphase

Ab hier beginnt die eigentliche Arbeit des Innovationsquartiers. Der Abschluss des ausge-
handelten o6ffentlich-rechtlichen Vertrags zwischen der Stadt Hamburg und dem Aufgaben-
trager regelt dabei die Parameter der Umsetzung der geplanten MaRnahmen. Der Aufgaben-
trager realisiert das Mallnahmen- und Finanzierungskonzept. Die Stadt zieht die Abgabe ein
und genehmigt erforderlichenfalls die zuvor gepriften Mallnahmen. Die Hamburger Woh-
nungsbaukreditanstalt oder die Handelskammer Hamburg Uberwacht parallel hierzu die ord-
nungsgemale Geschaftsfliihrung des Aufgabentragers (vgl. Freie und Hansestadt Hamburg
(Hrsg.) 2007: 2 und 8-9; Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2007: 2 und 10-11).

Insbesondere durchzufithrende MaBnahmen

Quasi als konkrete Vorschlagsliste listen die Gesetzesbegriindungen zu den beiden landes-

gesetzlichen Grundlagen des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts vor allem

durchzufuhrende MaRnahmen auf. Hiernach kdnnen unter Bezugnahme auf das Gesetz zur
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Starkung von Wohnquartieren durch private Initiativen vor allem Konzepte zur Entwicklung
des Quartiers, zum Beispiel differenziert nach investiven und nicht investiven MalRhahmen
und Imagekampagnen erstellt werden sowie Dienstleistungen beispielsweise in Form von
Wachdiensten, zusatzlichen Reinigungsdiensten sowie Betreuungs-, Pflege und sonstiger
Serviceangebote angeboten werden. Explizit aufgezahlt werden auch BaumalRnahmen z. B.
zur Verbesserung der verkehrlichen und technischen Infrastruktureinrichtungen, zur Umnut-
zung von bestehenden Gebauden oder Einrichtungen, zur Wohnumfeldverbesserung und
zur Verbesserungen der Aufenthaltsqualitat des 6ffentlichen Raums, bspw. durch Verzicht
auf entbehrliche Verkehrszeichen und Schilder sowie nicht zwingend erforderliche Absperr-
einrichtungen. Diese BaumafRnahmen sind in Abstimmung mit dem jeweils Berechtigten ab-
zustimmen. Des Weiteren werden die Organisation von Veranstaltungen, insbesondere
Stadtteilfesten, das Treffen von Vereinbarungen mit der 6ffentlichen Hand Ulber die Mal3-
nahmendurchfiihrung beispielsweise zur Auswahl, Aufstellung und Unterhalt von Straen-
moblierung oder Anpflanzungen, das Treffen von Vereinbarungen der Grundeigentiimer un-
tereinander Uber gemeinsame Anschaffungen oder andere Kooperationen sowie das Abge-
ben von Stellungnahmen in férmlichen oder nicht férmlichen Anhérungsverfahren aufge-
zahlt** (vgl. Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2007: 11).

2.4.2 Staatsverstandnis, Public Private Partnership und Urban Governance beim Ham-
burger Modell

Zur angestrebten Charakterisierung des Modells der Urban Improvement Districts und damit
der Herausstellung seiner Wesensmerkmale werden in der relevanten Literatur zu Hamburg
auch grundsatzliche Uberlegungen zum Modell angestellt. Diese beziehen sich vorrangig auf
dessen angedachte Konstruktions- und Funktionslogik. Schuppert bezeichnet dies als
grundsatzliche Vorraussetzung zur Klarung wichtiger Fragen im Kontext der Zwangsabgabe
sowie vergaberechtlicher Fragestellungen zum Modell**. Auch in dieser Arbeit sollen deshalb
nachfolgend die Wesensmerkmale aufgrund dieser Perspektive zum Modell herausgestellt
werden. Deswegen wird nachfolgend die Rolle des Staates allgemein beschrieben, die die-
ser beim Modell der Urban Improvement Districts einnimmt, um dieses dann dem Bereich

des Public Private Partnership oder (Urban) Governance zuordnen zu kénnen.

** Die konkrete und entsprechende Vorschlagliste in der Gesetzesbegriindung des Gesetzes zur Stirkung der
Einzelhandels- und Dienstleistungszentren ist in Teilen zwar dhnlich ausgestaltet, gleichwohl aber auf die Be-
lange eines Business Improvement Districts ausgerichtet. Diese sollen hier im Text nicht auch noch wiedergege-
ben werden. Zu den konkreten Vorschldgen vergleiche Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2004: 8-9.

3 Seine grundsitzlichen Ausfiihrungen zur Konstruktions- und Funktionslogik des Hamburger Modells dienen
als Basis beispielsweise zur Feststellung der KompetenzméBigkeit des Landesgesetzgebers zum Erlass eines
Gesetzes zu Urban Improvement Districts, zur Zuldssigkeit der Abgabenerhebung sowie zur Klarung der Aus-
schreibungspflichtigkeit der Einrichtung eines Urban Improvement Districts und dessen Vereinbarkeit mit dem
(europdischen) Beihilferecht (vgl. Schuppert 2007: 8-70).
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Grundsatzlich bestehen aufgrund der Ungewohnlichkeit des Gegenstandes, von dem man
eigentlich (noch) nicht genau wisse, was er eigentlich ist, Schwierigkeiten hinsichtlich seiner
rechtlichen Einordnung in die Typik des Abgaben- und Vergaberechts. Diese Schwierigkeiten
treten bei hybriden Organisationsformen (fast) immer auf, wenn Elemente des staatlichen
und privaten Sektors miteinander verbunden werden. Aus diesem Grunde musse nach der

Konstruktions- und Funktionslogik des Modells gefragt werden (vgl. Schuppert 2007: 5-6).

Die Beschreibung der Regelungskonzeption des Gesetzes durch den Landesgesetzgeber ist
bezogen auf das Hamburger Instrument der Business Improvement Districts folgenderma-
Ren zusammenfassbar: City Improvement Districts sind ein Anwendungsfall gesetzlich un-
terstltzter lokaler Selbstorganisation, es handelt sich um eine besondere Form von Public
Private Partnership und um einen Anwendungsfall praktizierter Aufgaben- und Verantwor-

tungsteilung (vgl. Schuppert 2007: 9).

Hinsichtlich ihrer Typologie sind Public Private Partnerships zu unterscheiden in organisato-
rische, vertragliche sowie informelle und selbstverpflichtende Public Private Partnerships
sowie hinsichtlich ihrer ,Evolutionsstufe in ,klassische“ Kooperationen zwischen Staat und
Privatwirtschaft (1. Generation), Finanzkrisen- und effizienzinduzierte Public Private Part-
nerships (2. Generation) und Corporate Social Responsibility induzierte Public Private Part-
nerships (3. Generation) (vgl. Badaus (Hrsg.): 2006: 11ff. sowie Schuppert/Zirn (Hrsg.)
2007/2008; jeweils zitiert nach Schuppert 2007: 10-13).

Bei organisatorischen Public Private Partnerships handelt es sich um sektorubergreifende
Kooperationen, bei denen eine gemeinsame Organisation gegriindet oder eine bestehende
umgewandelt wird, so dass verschiedene Akteure in diesen Kooperationsformen zusam-
menarbeiten. Beispiele hierfur sind gemischtwirtschaftliche privatrechtliche Gesellschaften,
die von o6ffentlichen und privaten Anteilseignern gehalten werden. Vertragliche Public Private
Partnerships hingegen sind vereinbarte Kooperationen mit einer vergleichsweise hohen Spe-
zifizierung der zu erbringenden Leistungen, bei denen die unterschiedlichen Akteure nicht
allein durch ein gemeinsames enges Vertragsnetzwerk miteinander verbunden sind, sondern
auch durch vereinbarte wechselseitige Konsultationen und Beratungen. Beispiele hierfiir sind
Betreibermodelle in der Infrastruktur, wenn mehrere Elemente der Planung, des Baus der
Instandhaltung und des Anlagenbetriebs an Privatunternehmen vergeben werden. Des
Weiteren handelt es sich bei informellen und selbstverpflichtenden Public Private Part-
nerships um mehr oder weniger formalisierte Kooperationsformen zum Beispiel in Konferen-
zen, Foren oder Verbundprojekten, in denen Akteure aus o6ffentlicher Verwaltung, privaten
Unternehmen und zivilgesellschaftlichen Organisationen Ziele und MaRnahmen definieren
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und ihre Handlungen koordinieren. Niveau und Formalisierungsgrad der wechselseitigen
Verpflichtung sind aber geringer als bei den beiden erstgenannten Formen von Public Priva-
te Partnerships (vgl. Schuppert/Zirn (Hrsg.) 2007/2008; zitiert nach Schuppert 2007: 11).

Bei der Differenzierung von Public Private Partnerships hinsichtlich ihrer Generationenfolge
handelt es sich auf der ersten Stufe um klassische Kooperationen zwischen Staat und Pri-
vatwirtschaft im Bereich der offentlichen Leistungserbringung. Finanzkrisen- und Effizienzin-
duzierte Public Private Partnerships als zweite Generation finden ihre Anwendung unter an-
derem beim Bau von Universitaten oder Fernstrallen. Corporate Social Responsibility Public
Private Partnerships hingegen werden von Unternehmen der Privatwirtschaft aus Image-
grinden eingegangen. Je hoher hierbei die ,Evolutionsstufe® der konkreten offentlich-
privaten Partnerschaft ist, desto geringer fallt der Anteil der &ffentlichen Aufgabenwahrneh-
mung durch den Staat aus (vgl. Badaus (Hrsg.): 2006: 11ff; zitiert nach Schuppert 2007: 13).

Sowohl bezogen auf die Differenzierung von Public Private Partnerships hinsichtlich ihrer
Typologie als auch hinsichtlich ihrer Evolutionsstufe ist das (Hamburger) Modell der Urban
Improvement Districts nicht passend abgebildet. Allenfalls hinsichtlich der Differenzierung
nach Generationsfolge kann das Modell durch eine neue, vierte Generation von Public Priva-
te Partnerships in Form einer staatlichen Flankierung privater Selbstorganisation umschrie-
ben und zugeordnet werden. Dieses dann aber (noch) unter dem Begriff Public Private Part-
nership einzuordnen, ist nicht sachgerecht, so dass die neue Governance-Perspektive zur
Klassifizierung des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts heranzuziehen ist
(vgl. Schuppert 2007: 13).

Die Governance-Perspektive untersucht sehr verklrzt ausgedriickt die Modi der Handlungs-
koordination von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren in und durch Regelungsstruktu-
ren. Als Urban Governance werden dabei Handlungskonzepte beschrieben, die einen inter-
medidren Raum zwischen Staat, Privatwirtschaft und Zivilgesellschaft informal vernetzen.
Exakt hiermit ist das Konzept der Business Improvement Districts verwaltungswissenschaft-
lich richtig abgebildet, da gerade die genannte Vernetzung das Ziel von Business Improve-
ment Districts ist. Der Staat will die 6ffentliche Aufgabe der Entwicklung der Innenstadte nicht
selbst erfiillen. Er Uberlasst sie den Grundstiickseigentiimern, die hieran ein wirtschaftliches
Eigeninteresse haben. Der Staat wiederum unterstiitzt diese private Initiative, weil das priva-
te Engagement auch dem Gemeinwohl dient. Es handelt sich bei Business Improvement
Districts nach dem Hamburger Modell eher um ein informales Netzwerk, da sie aufgrund der
fehlenden Rechtspersdnlichkeit des Gebietes nicht institutionalisiert sind. In dieses informale
Netzwerk eingebunden sind die Grundstiickseigentiimer, die Biirger, die Offentlichkeit sowie
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der Staat. Als zentraler Akteur fungiert der Aufgabentrager, gestutzt auf die Zustimmung
und/oder fehlenden Widerspruch der Grundstiuckseigentimer. Diese intermediare Vernet-
zung verbunden mit staatlicher Hierarchie, also Governance und Government sind beim Mo-
dell der Hamburger Urban Improvement Districts gegeben, ja sogar aufeinander angewie-
sen. Es bedarf einerseits der hoheitlichen Gebietsfestsetzung und der Erhebung der
Zwangsabgabe (Government) sowie andererseits das Engagement privater Akteure (Gover-
nance) aufgrund von Steuerungsdefiziten und leeren Kassen fur eine nachhaltige Standort-
politik in den Innenstadten und Stadtteilen (vgl. Kersten 2007: 124; Schuppert 2007: 14-16).

Unter Hinzuziehung der verschiedenen Governance-Modi (von der Hierarchie bis zum Netz-
werk) kann die Errichtung von Urban Improvement Districts genauer als staatlich-hoheitliche
Flankierung privater Selbstorganisation bezeichnet werden. Die hoheitliche Flankierung soll
Sicherstellen, dass eine erwiinschte Selbstorganisation — hier im Bereich der Stadtentwick-
lung — auch wirklich funktioniert. Hierflr wird ein breites Spektrum des hoheitlichen Steue-
rungsrepertoires zur Verfligung gestellt. Es gibt ein die Regelungsstrukturen vorgebendes
Landesgesetz, eine zur Sicherung der Finanzierung offentlich erhobene Zwangsabgabe und
den gesetzlich vorgesehenen Abschluss eines o6ffentlich-rechtlichen Vertrags zwischen dem
Aufgabentrager und der offentlichen Hand als Sicherungsinstrument zur Gewahrleistung ei-

ner ordnungsgemaflen Aufgabenerfillung (vgl. Schuppert 2007: 16).

Auch aufgrund der bisherigen Hamburger Praxiserfahrungen mit den bereits bestehenden
Business Improvement Districts sowie der diesbezlglichen Literatur, fokussiert auf den Ent-
stehungsprozess derselben, liefert die zusatzliche Prifung, inwiefern es sich bei den Busi-
ness Improvement Districts nach dem Hamburger Modell denn nun wirklich um einen Akt der
Selbstorganisation handelt, die zur ,Geburt“ eines Improvement Districts flhrt, ein eindeuti-
ges Gesamtergebnis bezogen auf die Einordnung des Modells und die hierbei vorgesehene
Rolle des Staates. Die Errichtung von Urban Improvement Districts kann aufgrund der hier-
bei vorgesehenen Zusammenwirkens von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren als eine
besondere Form von Public Private Partnership bezeichnet werden. Dies ist aber insofern
irrefihrend, als dass es sich bei der Errichtung solcher Districts nicht um einen von staatli-
cher Seite aus initiierten Beschaffungsvorgang handelt, welcher mit dem fiir Public Private
Partnerships typischen ,Einkauf* privaten Sachverstands und/oder Handlungskompetenz zur
besseren Aufgabenerfiillung verbunden ist (siehe oben). Es handelt sich vielmehr um eine
besondere Erscheinungsform von Urban Governance, die in ihrer Besonderheit dadurch ge-
kennzeichnet ist, dass sie als Anwendungsfall von hybrider Governance staatliche und nicht-
staatliche Akteure, die je nach ihrer spezifischen Interessenlogik handeln, in einer besonde-
ren Konstruktion zusammenfihrt. Die hierbei wirksam werdende Konstruktions- und Funkti-
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onslogik kann als staatliche und zwar sowohl rechtliche wie auch mittelbar finanzielle Flan-
kierung privater Selbstorganisation bezeichnet werden, um mit dieser hoheitlichen Hilfestel-
lung von einer rein privaten Selbstorganisation nicht I6sbaren Probleme — Trittbrettfahrer vor

allem — bewaltigbar zu machen® (vgl. Schuppert 2007: 21-27).

2.4.3 Landesgesetzliche Ausformung

Nachfolgend wird das Hamburger Modell der Urban Improvement Districts anhand seiner
landesgesetzlichen Ausformung fiir Business-, Neighbourhood- und Housing Improvement
Districts vorgestellt. Das Gesetz zur Starkung von Wohnquartieren durch private Initiativen
umfasst insgesamt elf Paragraphen. Geregelt werden neben den Grundsatzen zum Gesetz
(§ 1), dessen Ziele und MalRnahmen (§ 2), die Art der Einrichtung eines Innovationsquartiers
(§ 3), die Anforderungen an den Aufgabentrager (§ 4), alle Details zur Antragstellung (§ 5),
die Umsetzung der geplanten MaRnahmen und die Uberwachung des Aufgabentragers (§ 6),
alle Details zur Abgabenerhebung (§ 7), Larmschutzanlagen als geplante MalRnahme (§ 8),
die Verwendung der Mittel aus der Abgabe (§ 9), die Laufzeit eines Innovationsquartiers

(§10) und eine Vorschrift zur Evaluation der Wirkungen des Gesetzes (§ 11).

Die jeweiligen konkreten Inhalte dieser Einzelvorschriften werden nachfolgend paragra-
phenweise anhand des Gesetzeswortlautes dargestellt. Die Abbildung 2.4 auf der folgenden
Seite veranschaulicht zudem die (wesentlichen) Prozesse, die sich aus den gesetzlichen

Regelungen zum Modell der Urban Improvement Districts ergeben.

In diesem Zusammenhang sei hier auch darauf hingewiesen, dass nicht bei jeder Einzelvor-
schrift auf die Textquelle verwiesen wird. Die nachfolgenden Ausfuhrungen zu den einzelnen
Paragraphen und die graphische Darstellung basieren auf den Inhalten der Drucksache Nr.
18/6977, herausgegeben von der Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg zum

Gesetz zur Starkung von Wohngebieten durch private Initiativen vom 11. September 2007.

% Diese Einordnung nutzt Schuppert zur Beantwortung Abgabe- und vergaberechtlicher Fragestellungen
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Abbildung 2.4: Ablaufschema zum Hamburger Modell der Urban Improvement Districts
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Quelle: Eigene Darstellung
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§ 1: Grundsatz

Mit dem Gesetz wird angestrebt, in rdumlich abgrenzbaren Wohngebieten die Wohn- und
Lebensqualitat zu starken und zu verbessern, um so eine Stabilisierung und Steigerung der
Attraktivitdt der Quartiere zu erreichen. Hierzu wird durch das Gesetz die Mdglichkeit ge-
schaffen, innerhalb von Wohnquartieren auf Antrag eines Aufgabentragers so genannte In-
novationsquartiere festzulegen, in denen in eigener Organisation und Finanzverantwortung
der Betroffenen MaRnahmen zur Verbesserung der Wohn- und Lebensqualitat ergriffen wer-

den konnen.

§ 2: Ziele und Aufgaben
Nach § 2 Absatz 1 ist es das Ziel der Schaffung eines Innovationsquartiers, die Attraktivitat
eines Wohngebiets fiir Bewohner und Besucher zu erhéhen, um so die jeweiligen Wohn-

quartiere zu starken.

Um dieses zu verwirklichen ist es nach § 2 Absatz 2 Aufgabe eines Innovationsquartiers,
geeignete Malinahmen selbst zu ergreifen oder anzuregen, die geeignet sind, die im vorigen
Absatz genannten Ziele zu verwirklichen. Hierzu kénnen laut Gesetzestext Handlungskon-
zepte fur die Entwicklung des Quartiers ausgearbeitet, Dienstleistungen erbracht, in Abstim-
mung mit den jeweils Berechtigten Mallnahmen eines MaRnahmen- und Finanzierungskon-
zeptes nach Absatz 3 finanziert und durchgefuhrt, Grundstiicke bewirtschaftet, gemein-
schaftliche Werbemalnahmen durchgefuhrt, Veranstaltungen organisiert, mit offentlichen
Stellen beziehungsweise mit ansassigen Eigentimern Vereinbarungen Uber die Durchflih-
rung von Mallnhahmen getroffen sowie Stellungnahmen in férmlichen oder nicht formlichen
Anhdérungsverfahren abgegeben werden. Zuldssig ist auch eine finanzielle und faktische Be-
teiligung an MaRnahmen, die Dritte freiwillig oder wegen einer rechtlichen Verpflichtung
durchflhren, soweit diese Beteiligung flr das Bewirken einer qualitativ besseren, umfangrei-

cheren oder friiheren Malinahmendurchflihrung erforderlich ist

Nach § 2 Absatz 3 missen die individuellen und konkretisierten Ziele und Malinahmen eines
jeden Innovationsquartiers in einem MalRnahmen- und Finanzierungskonzept festgelegt wer-
den. Falls das Innovationsquartier zur Erstellung oder zur zumindest anteiligen Finanzierung
einer Larmschutzanlage dient, dirfen gemal Absatz 4 parallel hierzu keine anderen Mal3-

nahmen in diesem Innovationsquartier durchgefiihrt werden.

§ 3: Einrichtung
Ein Innovationsquartier kann nach § 3 Absatz 1 durch den Senat der Stadt Hamburg per
Rechtsverordnung eingerichtet werden, wenn der Aufgabentréger sich in einem offentlich-
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rechtlichen Vertrag verpflichtet hat, die sich aus dem Gesetz oder dem MafRnahmen- und
Finanzierungskonzept ergebenden Verpflichtungen, Ziele und Aufgaben umzusetzen. In der
Rechtsverordnung missen gemaR § 3 Absatz 2 die Gebietsabgrenzung, die Ziele und Mal3-
nahmen des Innovationsquartiers nach § 2, der Aufgabentrager nach § 4 sowie entweder der
allgemeine Hebesatz zur Abgabenerhebung nach § 7 Absatz 1 oder der spezielle flir Larm-

schutzanlagen nach § 8 Absatz 4 festgelegt werden.

§ 4: Aufgabentrager

In § 4 Absatz 1 wird zunachst klargestellt, dass ein Innovationsquartier keine eigene Rechts-
personlichkeit hat, sondern seine Aufgaben stattdessen von einem Aufgabentrager wahrge-
nommen werden. Dieser kann zunachst jede natlrliche oder juristische Person sein, die sich
freiwillig der Aufsicht durch die Hamburgische Wohnungsbaukreditanstalt nach § 6 Absatz 3

unterwirft.

Die Anforderungen an den Aufgabentrager werden anschlieend in § 4 Absatz 2 aufgezahit.
Hiernach muss er ausreichend finanziell leistungsfahig sein, um in Anbetracht der nach dem
Gesetz zu erwartenden Einnahmen seine Aufgaben ordnungsgemal erflillen zu kénnen und
hierzu seine steuerliche Zuverlassigkeit durch eine Unbedenklichkeitsbescheinigung des

zustandigen Betriebsstattenfinanzamtes belegen.

Gemal § 4 Absatz 3 ist es moglich, dass der Aufgabentrager die Wahrnehmung seiner Auf-

gaben Dritten Ubertragt.

§ 5: Antragstellung

Nach § 5 Absatz 1 kann einen Antrag auf Einrichtung eines Innovationsquartiers nach § 3 ein
Aufgabentrager bei der Aufsichtsbehdrde® stellen, wenn er die Zustimmung der Eigentiimer
von einem Drittel der Anzahl der im potenziellen Innovationsquartier gelegenen Grundstlicke
nachweisen kann, wenn deren vom Innovationsquartier erfasste Flache gleichzeitig mindes-

tens ein Drittel der Gesamtgrundstiicksflache des Innovationsquartiers betragt.

Grundstiicke im Sinne des Gesetzes sind gemall § 5 Absatz 2 alle im Grundbuch verzeich-

neten Flachen mit Ausnahme der offentlichen Verkehrs-, Gewasser- und Grinflachen. Ist ein

" Dem Gesetzestext ist nicht immer eindeutig zu entnehmen, wer mit ,,Aufsichtsbehorde im jeweiligen indivi-
duellen Kontext gemeint ist. Uberwacht wird der Aufgabentriger entweder durch die Hamburger Wohnungsbau-
kreditanstalt oder durch die Handelskammer Hamburg. Daneben ist aber auch (wahrscheinlich) die Hamburger
Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt Aufsichtsbehorde hinsichtlich des Verfahrens. Deswegen wird nach-
folgend im Zweifel die Bezeichnung Aufsichtsbehorde verwendet.
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Grundstuck mit einem Erbbaurecht belastet, sind die Erbbauberechtigten den Grundstticks-

eigentumern im Rahmen des Gesetzes gleichgestellt.

Der Antrag bedarf nach § 5 Absatz 3 der Schriftform und muss bei der Aufsichtsbehoérde ein-
gereicht werden. Weitere notwendige Antragsunterlagen sind eine Darstellung der Gebiets-
abgrenzung, das MalRnahmen- und Finanzierungskonzept flr die geplante Geltungsdauer
des Innovationsquartiers und die voraussichtliche Hohe des Hebesatzes, entweder des All-
gemeinen oder des Speziellen fur die Erstellung oder der zumindest anteiligen Finanzierung
einer Larmschutzanlage. Diese vom Gesetz geforderten Antragsunterlagen missen vom

Aufgabentrager auch im Internet allgemein zuganglich verdéffentlicht werden.

Zur Wahrung des Datenschutzes hat der Aufgabentrager nach § 5 Absatz 4 nur im Falle ei-
ner hinreichenden Zustimmung der Eigentimer nach den oben genannten Kriterien An-
spruch darauf, dass ihm vom zustandigen Finanzamt die Gesamthéhe der fir die im Bereich
des vorgesehenen Innovationsquartiers gelegenen Grundstiicke zuletzt festgestellten Ein-
heitswerte nach dem Bewertungsgesetz sowie von der Aufsichtsbehorde die bekannten An-
schriften der Grundstlickseigentiimer mitgeteilt werden. Dieser darf die ihm so bekannt ge-
machten Daten lediglich im Sinne des Gesetzes verwenden, muss eine zweckwidrige Ver-
wendung ausschlieBen und sie vernichten, wenn sie fiur die Zwecke des Gesetzes nicht

mehr bendtigt werden.

Ablehnungsgrinde des Antrags auf Einrichtung eines Innovationsquartiers durch die Auf-
sichtsbehdérde sind nach § 5 Absatz 5 die Nichteignung des Aufgabentragers im Sinne der
oben genannten Anforderungen, eine fehlende Abstimmung des Malihahmen- und Finanzie-
rungskonzepts mit den stadtebaulichen Zielen der Stadt Hamburg oder dessen Nichteignung
hinsichtlich der Verwirklichung der Grundsatze nach § 1 oder der Ziele nach § 2 des Geset-
zes. Weitere Ablehnungsgriinde sind eine mdglicherweise gegebene Beeintrachtigung o6f-
fentlicher Belange, die Verletzung von Rechten Dritter oder eine unverhaltnismalige Belas-

tung der Abgabenpflichtigen bei Umsetzung des Malinahmen- und Finanzierungskonzeptes.

Wird der Antrag nicht aus einem dieser Griinde abgelehnt, muss die Aufsichtsbehorde ge-
maf § 5 Absatz 6 die kompletten Antragsunterlagen fur die Dauer eines Monats 6ffentlich
auslegen, wobei Ort und Dauer dieser sowie die Internetadresse der Veroffentlichung der
Antragsunterlagen im Internet mindestens eine Woche zuvor von ihr 6ffentlich bekannt ge-
macht werden muss. Diese Bekanntmachung muss aufierdem den Hinweis enthalten, dass
wahrend der Auslegungszeit Anregungen vorgebracht werden kdnnen und die Eigentimer
der im geplanten Innovationsquartier gelegenen Grundstiicke das Recht haben, seiner Ein-
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richtung zu widersprechen. Die der Aufsichtsbehdrde bekannten Namen und Anschriften der
betroffenen Eigentimer und Trager offentlicher Belange sollen vom Aufgabentrager uber die
offentliche Auslegung informiert werden. (Nur) zu diesem Zweck werden die bekannten Na-
men und Anschriften dem Aufgabentrager bekannt gegeben. Ferner besteht die Mdglichkeit,
dass die Aufsichtsbehdrde einen Erdrterungstermin unter Beteiligung der betroffenen Eigen-

timer und denjenigen, die Stellungnahmen abgegeben haben, durchfihrt.

Nach § 5 Absatz 7 muss das dargestellte Anhérungsverfahren wiederholt werden, wenn der
Aufgabentrager wesentliche Bestandteile des MalRlnahmen- und Finanzierungskonzeptes im

Anschluss an die 6ffentliche Auslegung andert.

Sollten die Eigentiimer von mehr als einem Drittel der im geplanten Innovationsquartier gele-
genen Grundstiicke hinsichtlich Anzahl oder Flache der Einrichtung des Quartiers widerspre-
chen und wurden diese Widerspriiche im Rahmen des Anhoérungsverfahrens nicht zurtickge-
nommen oder auf andere Weise erledigt, muss der Antrag auf Einrichtung des Innovations-

quartiers von der Aufsichtsbehdrde gemal § 5 Absatz 8 abgelehnt werden.

§ 6: Umsetzung und Uberwachung

Im Anschluss hieran wird gemaR § 6 Absatz 1 das MalRnahmen- und Finanzierungskonzept
durch den Aufgabentrager umgesetzt. Hierzu muss dieser im dritten Quartal eines jeden Ka-
lenderjahres einen MalRnhahmen- und Wirtschaftsplan fir das Folgejahr aufstellen, den er der
Aussichtsbehoérde vorzulegen hat und unter einer zumindest den Beitragspflichtigen zugang-
lichen Internetadresse bekannt macht. An der Planaufstellung missen die im Innovations-
quartier ansassigen betroffenen Grundstlickseigentimer, Bewohner und Gewerbetreibenden

in geeigneter Weise beteiligt werden.

Sollte ein MaRnahmen- und Wirtschaftsplan von den Vorgaben des mit der Antragstellung
bekannt gemachten MalRnahmen- und Finanzierungskonzeptes nicht nur unerheblich abwei-
chen, muss nach § 6 Absatz 2 die Bekanntmachung den Hinweis beinhalten, dass die bei-
tragspflichtigen Grundstiickseigentiimer das Recht haben, dem Malnahmen- und Wirt-
schaftsplan innerhalb eines Monats nach Bekanntgabe zu widersprechen. Tun dies mehr als
ein Drittel der Eigentimer der im Innovationsquartier gelegenen Grundstlicke hinsichtlich
Anzahl oder Flache oder stimmt der Senat der Abweichung nicht zu, muss der Malinahmen-

und Wirtschaftsplan an das Mallnahmen- und Finanzierungskonzept angepasst werden.

Die ordnungsgemafle Geschéaftsfuhrung des Aufgabentragers wird gemall § 6 Absatz 3
durch die Hamburgische Wohnungsbaukreditanstalt Uberwacht. Hat diese begriindete Bean-
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standungen gegentber dem Aufgabentrager, kann sie diesen abberufen und den &ffentlich-
rechtlichen Vertrag kindigen. Bei der Bestellung eines neuen Aufgabentragers gelten die
genannten Vorschriften des § 5 Absatze 1, 6 und 8 entsprechend, nur die Auslegungsfrist
wird auf zwei Wochen begrenzt. Der abberufende Aufgabentrager muss dann die bei ihm
vorhandenen Mittel und Daten zum Innovationsquartier dem neuen Aufgabentrager Uberge-
ben und die bei ihm vorhandenen personenbezogenen Daten vernichten, soweit er nicht zur

Aufbewahrung verpflichtet ist.

§ 7: Abgabenerhebung

Durch die Einrichtung und die MalRinahmendurchflihrung im Innovationsquartier entsteht den
Grundstickseigentimern ein Vorteil, der nach § 7 Absatz 1 durch die Erhebung einer Abga-
be von diesen ausgeglichen wird. Gedeckt werden soll durch die Abgabe der entstehende
Aufwand (auch in der Verwaltung) zuziglich eines angemessenen Gewinns fir den Aufga-
bentrager. Berechnet wird die Héhe der Abgabe als Produkt aus dem Hebesatz und dem
nach den Vorschriften des aktuell geltenden Bewertungsgesetzes zuletzt festgestellten Ein-
heitswert des jeweiligen Grundstlicks. Ausnahme ist eine eventuell andere Regelung im Kon-
text der Vorschriften zu Larmschutzanlagen (vgl. § 8). Beim Hebesatz handelt es sich um
den Quotienten aus dem berucksichtigungsfahigen Aufwand und der Summe der Einheits-
werte der die Beitragspflicht begrindenden Grundsticke, maximal aber 0,1. Die fur diese
Berechnung erforderlichen Daten zu den Einheitswerten werden der Erhebungsbehdrde U-

bermittelt.

Sollte fur ein Grundstiick bisher kein Einheitswert festgestellt worden sein, wird laut § 7 Ab-
satz 2 fur die Berechnung der Abgabenhohe der Einheitswertedurchschnitt je Quadratmeter
Grundsticksflache der flr das Innovationsquartier veranlagten Grundstiicke mit der Flache

des jeweiligen Grundstlicks multipliziert.

Sollte ein Grundstiick zu mehreren Innovationsquartieren oder nur teilweise zu einem dazu
gehdren, besteht nach § 7 Absatz 3 eine anteilige Abgabepflicht entsprechend der jeweils

betroffenen Grundstlicksflache.

Gemal § 7 Absatz 4 ist eine Befreiung einzelner Grundstlickseigentiimer von der Abgaben-
pflicht durch die Erhebungsbehérde moéglich, wenn eine bauliche Nutzung des Grundstlicks
nicht oder nur zu Zwecken des Gemeinbedarfs mdglich ist oder wenn die Heranziehung zu
den Abgaben vor dem Hintergrund der tatsachlichen Grundstlicksnutzung eine unverhalt-

nismafRige Harte begriinden wirde.
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Nach § 7 Absatz 5 wird die Abgabe fur die Dauer der Einrichtung des Innovationsquartiers
festgesetzt und ist in jahrlich anteiligen Teilbetragen zu Beginn jedes Abrechnungsjahres

fallig.

Abgabenpflichtig ist gemal § 7 Absatz 6 jeweils derjenige, der zum Zeitpunkt der Bekannt-
gabe des Abgabenbescheides Eigentimer des Grundstiicks ist. Im Falle eines Erbbaurechts
ist der Erbbauberechtigte statt des Eigentiimers abgabenpflichtig. Es gilt die gesamtschuld-
nerische Haftung, sollten mehrere Personen abgabenpflichtig sein, bei Wohnungs- und Teil-
eigentum sind die jeweiligen Wohnungs- und Teileigentiimer entsprechend ihres Miteigen-

tumsanteils abgabenpflichtig.

Laut § 7 Absatz 7 ruhen die Abgaben nebst die sich hierauf gegebenenfalls beziehenden
Zinsen und Auslagen als o6ffentliche Last auf im Innovationsquartier gelegenen betroffenen

Grundstiicken, im Falle eines Erbbaurechts auf diesem.

§ 8: Larmschutzanlagen
Diese Vorschrift enthalt detaillierte Regelungen ausschlieBlich im Zusammenhang mit der
Erstellung von Larmschutzanlagen. Diese sind fur das Thema dieser Arbeit nicht von Rele-

vanz und werden daher hier auch nicht wiedergegeben.

§ 9: Mittelverwendung

Nach § 9 Absatz 1 steht das Abgabenaufkommen dem jeweiligen Aufgabentrager abzlglich
eines Pauschalbetrages flr den Verwaltungsaufwand, der bei der Stadt Hamburg verbleibt,
zu. Die HO6he des Pauschalbetrages wird durch den Senat der Stadt durch Rechtsverord-

nung festgelegt.

Der Aufgabentrager erhalt gemal 9 Absatz 2 einen Leistungsbescheid Uber die Hoéhe des
Zahlungsbetrages, der mit Nebenbestimmungen versehen werden kann, um die

zweckentsprechende Verwendung sicherzustellen.

Laut § 9 Absatz 3 muss der Aufgabentrager die Einnahmen aus dem Abgabenaufkommen
getrennt von seinen eigenen Mitteln verwalten und treuhanderisch ausschlieldlich fiir die
Zwecke des Innovationsquartiers verwenden. AuRerdem muss er dafiir Sorgen, dass eine
Aufrechnung mit gegebenenfalls vorhandenen eigenen Verbindlichkeiten, die nicht aus der

Tatigkeit als Aufgabentrager herriihren, ausgeschlossen ist.
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Nicht verwendete Mittel muss der Aufgabentrager gemal § 9 Absatz 4 nach Aulerkrafttreten
der jeweiligen Rechtsverordnung zum Innovationsquartier erstatten. Sollte die Laufzeit des
Quartiers verlangert werden und mit einem Aufgabentrdgerwechsel verbunden sein, muss er

dem neuen Aufgabentrager die Mittel Gbertragen.

§ 10: Laufzeit

Eine Rechtsverordnung zur Einrichtung eines Innovationsquartiers tritt nach § 10 Absatz 1
mit dem Ende der in ihr vorgesehenen Laufzeit, spatestens jedoch finf Jahre nach ihrer Ver-
kiindung auller Kraft. Im Falle einer Verordnung im Kontext von Larmschutzanlagen kann die

Laufzeit bis zu 15 Jahre betragen.

Laut § 10 Absatz 2 endet mit dem Ende der Geltungsdauer der Verordnung auch das Recht

zur Abgabenerhebung.

Eine Verlangerung der Laufzeit einer Rechtsverordnung ist nach § 10 Absatz 3 unter densel-

ben Pramissen wie die Neueinrichtung eines Innovationsquartiers moglich.

§ 11: Evaluation

Die Vorschriften zur Evaluation wurden nachtraglich gegentiber dem vorgeschlagenen Ge-
setzesentwurf eingefugt. Hiernach muss der Senat der Burgerschaft der Stadt Hamburg vier
Jahre nach Einrichtung des ersten Innovationsquartiers einen Erfahrungsbericht vorlegen, in
dem auch auf die Kostenauswirkungen in der Verwaltung nebst deren Deckung und auf die
Entwicklung der Mieten in den bestehenden Innovationsquartieren eingegangen werden

muss.

Regelungsbeziige zum Gesetz zur Starkung der Einzelhandels-, Dienstleistungs- und
Gewerbezentren
Nachfolgend werden zum dargestellten Regelungsgehalt des Gesetzes zur Starkung von
Wohnquartieren durch private Initiativen die hiervon abweichenden Regelungen des Geset-
zes zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstsleistungszentren und dessen Novellierung
dargestellt. Uber redaktionelle Anderungen hinausgehende, durch die Novellierung des Ge-
setzes nicht beseitigte und damit inhaltlich darzustellende Abweichungen weisen die Para-
graphen 1, 2, 4 Absatz 1, 5 Absatze 1 und 5 sowie Paragraph 6 Absatz 1 und 2 des ur-
springlichen Gesetzes zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren auf.
Quelle der nachfolgenden vergleichenden Ausfihrungen sind neben oben erwahnter Druck-
sache Nr. 18/6977 auch die Drucksachen Nr. 18/960 sowie 18/6978, ebenfalls jeweils he-
rausgegeben von der Blrgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg.
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Zunachst ist hierzu anzumerken, dass das Gesetz zur Starkung von Einzelhandels- und
Dienstleistungszentren inhaltlich um den Begriff Gewerbezentren erweitert wurde. Diesbe-
ziglich notwendige redaktionelle Anderungen des Gesetzeswortlautes werden hier ebenfalls

nicht einzeln wiedergegeben.

Paragraph 1 nennt anstelle der Starkung der Wohn- und Lebensqualitat in Wohnquartieren
als Grundsatz des Gesetzes die Férderung der Wirtschaft und die Verbesserung der Versor-
gung der Bevélkerung mit Waren und Dienstleistungen. Aus diesem Grunde sollen gewach-
sene urbane Einzelhandels- und Dienstleistungszentren mit dem Gesetz gestarkt und entwi-
ckelt werden. Auch wird statt des Begriffs Innovationsquartier der Begriff Innovationsbereich

verwendet. Durch die Novellierung wurde diese Vorschrift inhaltlich nicht verandert.

Paragraph 2 entspricht im Wesentlichen dem Wortlaut des Hamburger Gesetzes zur Star-
kung von Wohnquartieren. Abweichend hiervon wird als Ziel des Gesetzes die Attraktivitats-
steigerung eines Einzelhandels- und Dienstleistungszentrums fiir Kunden, Besucher und
Bewohner genannt, um die Rahmenbedingungen fir die in diesem Bereich niedergelasse-
nen Einzelhandels- und Dienstleistungsbetriebe zu verbessern und somit die jeweiligen
Standorte zu starken. Das Gesetz zur Starkung von Wohnquartieren stellt lediglich auf die
Bewohner und Besucher als Zielgruppe ab. Auch diese Vorschrift wurde durch die Novellie-

rung inhaltlich nicht verandert.

Paragraph 3 entspricht exakt dem gleichen Wortlaut bis auf die Regelungen im Bezug auf
die Erstellung von Larmschutzanlagen, die nicht Gegenstand der Regelungsmaterie des Ge-

setzes zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren sind.

Paragraph 4 Absatz 1 nennt als Aufsichtsbehérde Uber den Aufgabentrager die Handels-

kammer Hamburg anstelle der Hamburger Wohnungsbaukreditanstalt.

Ein sehr wesentlicher Unterschied zwischen den beiden gesetzlichen Grundlagen betrifft das
zur Antragstellung durch den Aufgabentrager notwendige Antragsquorum in Paragraph 5
Absatz 1 des Gesetzes zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren. Dieses
betragt dort lediglich 15% hinsichtlich Anzahl und Flache der vom Innovationsbereich erfass-
ten Grundstiicke. Bezogen auf Wohngebiete fordert die gesetzliche Grundlage ein diesbe-
zigliches Antragsquorum von einem Drittel. Dieser Unterschied verbleibt ebenfalls auch

nach der Gesetzesnovellierung.
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In seiner Originalfassung enthielt Paragraph 5 Absatz 3 des Gesetzes zur Starkung der Ein-
zelhandels- und Dienstleistungszentren im Gegensatz zum Gesetz zur Starkung von Wohn-
quartieren durch private Initiativen keine detaillierten Vorgaben zu den fur die Antragstellung
durch den Aufgabentrager notwendigen Antragsunterlagen. Dieser Mangel wurde durch die
Novellierung beseitigt, so dass die gesetzlichen Anforderungen an die zur Antragstellung

einzureichenden Unterlagen durch den Aufgabentrager jeweils identisch sind.

Ein weiterer und aus planerischer Sicht bedeutungsvoller Unterschied, der durch die Novel-
lierung des Gesetzes nicht beseitigt wurde, betrifft die jeweiligen gesetzlichen Regelungen in
Paragraph 5 Absatz 5. Das Gesetz zur Starkung von Wohnquartieren nennt hier explizit eine
fehlende stadtebauliche Abstimmung des MalRnahmen- und Finanzierungskonzepts mit den
stadtebaulichen Zielen der Stadt Hamburg als Ablehnungsgrund des Antrags auf Einrichtung
des Innovationsquartiers. Eine diesbezligliche Anforderung enthalt das Gesetz zur Starkung

der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren auch in der novellierten Form nicht.

Weitere Unterschiede finden sich in Paragraph 6, Absatze 1 und 2. Im jeweiligen Absatz 1
werden die bei der Aufstellung des MaRnahmen- und Wirtschaftsplans zu beteiligenden Per-
sonengruppen genannt. Das Gesetz zur Starkung von Wohnquartieren nennt hier die im In-
novationsquartier betroffenen Grundstiickseigentimer, Bewohner und Gewerbetreibenden,
das Gesetz zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren nennt ebenso die
Grundstickseigentimer und Gewerbetreibenden. Explizit erwdhnt werden aber auch Freibe-
rufler wohingegen potenzielle Bewohner des Innovationsbereichs nicht genannt werden.

Dieser Unterschied bleibt auch nach der Novellierung bestehen.

Im Zuge der Novellierung des Gesetzes zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleis-
tungszentren wurde in Paragraph 6 ein komplett neuer Absatz 2 eingefiigt. Hiernach ist in
den Fallen, in denen der Einheitswert eines Grundstiicks den Mittelwert der im Innovations-
bereich festgestellten Einheitswerte um mehr als das Dreifache Ubersteigt, bei der Berech-
nung der Abgabenhohe statt des tatsachlichen Einheitswertes eines Grundstlicks der dreifa-
che Mittelwert anzusetzen. Dabei errechnet sich der Mittelwert aus der Division der Summe
aller im Innovationsbereich festgestellten Einheitswerte durch die Anzahl der im Innovations-
bereich zu veranlagenden Grundstiicke. Eine diesbezligliche Sonderregelung sieht das Ge-

setz zur Starkung von Wohnquartieren durch privat Initiativen nicht vor.

Paragraph 6 Abs. 3 des Gesetzes zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszent-
ren eroffnet die Moglichkeit, dass im Falle der Abberufung des Aufgabentragers bei begrin-
deten Beanstandungen die Handelskammer Hamburg als — temporarer — Aufgabentrager
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fungieren kann, bis entweder ein neuer Aufgabentrager gefunden wird oder bis zur Aufhe-
bung der Verordnung zum Innovationsbereich. Eine entsprechende Regelung zur tempora-
ren Ubertragung der Aufgabentragerschaft — in dem Fall (wohl) die Hamburger Wohnungs-

baukreditanstalt - fehlt im Gesetz zur Starkung von Wohnquartieren.

Zuletzt enthielt das Gesetz zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren kei-
ne detaillierten Vorschriften dazu, wer, bezogen auf den Zeitpunkt, der die Abgabepflicht
ausldést, denn nun genau abgabepflichtig ist. Das Gesetz zur Starkung von Wohnquartieren
nennt hier als Zeitpunkt die Bekanntgabe des Abgabebescheides. Auch fehlten im Gesetz
zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren zunachst Regelungen zur Haf-
tung bei mehreren Abgabepflichtigen und zur anteiligen Abgabepflicht bei Wohnungs- und
Teileigentum. Dieser Mangel wurde im Zuge der Novellierung beseitigt, so dass die Vor-

schriften diesbezlglich inzwischen identisch sind.

2.4.4 Losung der Problembereiche

Nachfolgend werden die durch den Hamburger Landesgesetzgeber gefundenen Losungen
zu den bereits erwdhnten vier Problembereichen, dem Verteilungs-, dem Kontributions-, dem
Entscheidungs- und dem Delegationsproblem beschrieben®®. Hierbei ergibt sich die Lésung
des Finanzierungsaspektes beim Verteilungsproblem nicht aus der landesgesetzlichen Re-
gelung zum Modell der Urban Improvement Districts, sondern aus der Klassifizierung der
Zahlung der Grundeigentiimer an den Aufgabentrager als Sonderabgabe mit dem hierdurch
in gewissem Rahmen realisierbaren Zwangsaspekt. Dieses wird anschlieRend gesondert

dargestellt.

Losung des Verteilungs- und Kontributionsproblems

Die Vorschriften zur Lésung des Verteilungs- und des Kontributionsproblems, also der Frage
nach der Bemessungsgrundlage zur Berechnung der Kostenverteilung eines Urban Impro-
vement Districts sowie die Festlegung des Kreises der Zahlungsverpflichteten finden sich in
§ 7 des Hamburger Gesetzes zur Starkung von Wohnquartieren durch private Initiativen.
Grundsatzlich werden dort zunachst die Grundstlickseigentimer als Begiinstigte des Impro-
vement Districts genannt, so dass sie auch vom Grundsatz her den Kreis der Zahlungsver-
pflichteten darstellen (sollten). Als Summe des Zahlbetrags wird der entstehende Aufwand

des Improvement Districts nebst einem angemessenen Gewinn fiir den Aufgabentrager ge-

*¥ Nicht leistbar in diesem Kapitel ist die zusitzliche Reflexion dariiber, inwiefern die gesetzlichen Vorschriften
in allen Einzelheiten den aus abstrakt-juristischer Sicht zu stellenden inhaltlichen Anforderungen entsprechen.
Vergleiche hierzu die Ausfithrungen von Rettig 2008
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nannt, der durch die Abgabe ausgeglichen werden soll. Als Bemessungsgrundlage der indi-
viduellen Abgabenhodhe fungiert der zuletzt festgestellte Einheitswert des aktuell geltenden
Bewertungsgesetzes des jeweiligen Grundsticks. Sollte kein Einheitswert fur ein Grundstick
festgestellt worden sein, wird der Durchschnittswert je Quadratmeter Grundstucksflache der
veranlagten Grundstiicke mit der individuellen Grundstlicksflache multipliziert. Die individuel-
le Abgabenhdhe ergibt sich aus dem Produkt aus dem Hebesatz und dem individuellen Ein-
heitswert eines jeden Grundsticks. Der Hebesatz ist hierbei der Quotient aus dem Gesamt-

aufwand und der Summe der Einheitswerte.

Konkret stellt sich die Berechnung folgendermafen dar:

Individueller Zahlbetrag = Gesamtaufwand : Summe Einheitswerte x individueller Einheitswert

Hinsichtlich der Kontributionsfrage sieht das Gesetz zwei Ausnahmetatbestande vor. Eine
Befreiung von der Abgabenpflicht ist durch die Erhebungsbehérde moglich, wenn eine bauli-
che Nutzung des Grundstlicks nicht oder nur zu Zwecken des Gemeinbedarfs mdglich ist
oder wenn die Heranziehung zur Abgabe im Kontext der tatsachlichen Grundstiicksnutzung
eine unverhaltnismalige Harte begrinden wirde. Auch wird in dem Falle, dass ein Grund-
stick zu mehreren Innovationsquartieren oder nur teilweise zu einem oder mehreren Innova-
tionsquartieren gehort, lediglich eine entsprechend der betroffenen Grundstlicksflache antei-
lige Abgabenpflicht begrindet. Ferner ist der Gesamtbetrag in jahrlichen Anteilsbetragen zu

zahlen (vgl. § 7: Abgabenerhebung).

Eine weitere konkrete Vorschrift hinsichtlich der Kontributionsfrage ist, wer genau der Zah-
lungsverpflichtete beim Hamburger Modell der Urban Improvement Districts ist. Zunachst
sind es die Eigentimer zum Zeitpunkt der Bekanntgabe des Abgabenbescheides. Im Falle
eines Erbbaurechts ist es der Erbbauberechtigte. Sind dies mehrere Personen, gilt die ge-
samtschuldnerische Haftung, dass heif’t jeder Einzelne kdnnte theoretisch fir die Gesamte
zu leistende Abgabe herangezogen werden. Bei Wohnungs- und Teileigentum sind die je-
weiligen Eigentiimer entsprechend des Anteils ihres Teileigentums abgabepflichtig. Zur Si-
cherung der Forderung liegen die Betrage aus der Abgabe als offentliche Lasten auf den
jeweiligen Grundstiicken beziehungsweise Erbbaurechten (vgl. § 7: Abgabenerhebung, Ab-

satz 6).

Als Schutzvorschrift ist bei der Bemessungsgrundlage eine Kappungsgrenze von 10% der
Einheitswerte vorgesehen, da der Hebesatz, also der Quotient aus dem Gesamtaufwand des
Improvement Districts und der Summe aller heranzuziehenden Einheitswerte maximal 0,10

=75 -
2.4 Das Hamburger Modell der Urban Improvement Districts




Kapitel 2: Die Konstruktionslogik und Funktionsweise von Urban Improvement Districts

betragen darf. Insofern ist jedes kinftige Budget auf maximal 10% der Einheitswerte der flr
den jeweiligen Urban Improvement District zur Abgabe heranzuziehenden Grundstlcke auf
Grundlage des Gesetzes zur Starkung von Wohnquartieren durch private Initiativen be-
grenzt. Insofern resultiert hieraus auch eine gewisse zahlenmaRige MindestgroRe zukunfti-

ger Innovationsquartiere oder Innovationsbereiche.

Losung des Entscheidungsproblems

Die gesetzlichen Grundlagen zur Lésung des Entscheidungsproblems finden sich in den
Vorschriften der Paragraphen 5 (Absatze 1, 2, 5, 6 und 8) sowie Paragraph 6 (Absatze 1 und
2). Konkret geht es beim Entscheidungsproblem wie oben erwahnt darum, festzulegen, wer
Uber einen Urban Improvement District Gberhaupt entscheidet, beispielsweise also tber des-

sen Einrichtung und wie dieser Entscheidungs(findungs-)prozess stattfindet.

Grundsatzlich bedarf es zur Antragstellung auf Einrichtung eines Hamburger Innovations-
quartiers bei der Aufsichtsbehorde der Schriftform und des Nachweises der Zustimmung der
Eigentimer von einem Drittel hinsichtlich Anzahl und Flache der im potenziellen Innovati-
onsquartier gelegenen Grundstlicke (Positivquorum). Diesen Nachweis muss der Aufgaben-
trager als Antragsteller erbringen. Eingegrenzt wird hierbei der Grundstlicksbegriff auf alle im
Grundbuch verzeichneten Flachen auller Offentliche Verkehrs-, Gewasser und Grinflachen.
Entscheider sind bei diesem Modell also klar die Eigentimer. Diese haben auch die Méglich-
keit, im Rahmen der O&ffentlichen Auslegung der Antragsunterlagen nach Antragstellung
durch den Aufgabentrager der Einrichtung eines Innovationsquartiers zu widersprechen. In-
nerhalb eines durch die Aufsichtsbehérde gegebenenfalls anberaumten Erérterungstermins
besteht ebenfalls die Mdglichkeit des Widerspruchs durch die Eigentimer. Sonstige Betrof-
fene kdnnen (lediglich) Stellungnahmen abgeben (vgl. § 5: Antragstellung, Absatze 1, 2 und
6).

Aufgrund der vom Gesetz vorgesehenen Ablehnungsgriinde des vom Aufgabentrager einzu-
reichenden Antrags durch die Aufsichtsbehoérde ist diese auch Entscheidungstrager. Ableh-
nungsgrinde kénnen hier die Nichteignung des Aufgabentragers, eine fehlende Abstimmung
des MaRnahmen- und Finanzierungskonzeptes mit den stadtebaulichen Zielen der Stadt
Hamburg oder dessen Nichteignung hinsichtlich der Verwirklichung der Grundsatze nach § 1
oder der Ziele nach § 2 des Gesetzes sein. Weitere Ablehnungsgriinde sind eine moglicher-
weise gegebene Beeintrachtigung offentlicher Belange, die Verletzung von Rechten Dritter
oder eine unverhaltnismalige Belastung der Abgabenpflichtigen bei Umsetzung des Mal3-

nahmen- und Finanzierungskonzeptes (vgl. § 5: Antragstellung, Absatz 5).
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Zwingend abgelehnt werden muss der Antrag auf Einrichtung eines Innovationsquartiers,
wenn die Eigentimer von mehr als einem Drittel hinsichtlich Anzahl oder Flache der Einrich-
tung im gesamten Verfahren widersprochen haben und diese Widerspriche nicht beispiels-
weise im Rahmen des genannten Anhorungsverfahrens zurickgenommen wurden oder sich

auf andere Weise erledigt haben (Negativquorum) (vgl. § 5: Antragstellung, Absatz 8).

Auch innerhalb der laufenden Umsetzung sind letztlich die Eigentiimer sowie die Hamburger
Wohnungsbaukreditanstalt Entscheidungstrager. Hinzu kommen hier zumindest rudimentar
auch die betroffenen Bewohner und Gewerbetreibenden. Letztere missen bei der Aufstel-
lung des jahrlich durch den Aufgabentrager zu verdéffentlichenden und der Aufsichtsbehérde
vorzulegenden Malnahmen- und Wirtschaftsplan in geeigneter Weise beteiligt werden.
Weicht dieser nicht nur unerheblich von den Vorgaben des originaren MaRnahmen- und
Wirtschaftsplan bei Antragstellung ab, besteht fiir die beitragspflichtigen Grundstiickseigen-
timer auch hier die Moglichkeit des Widerspruchs innerhalb eines Monats ab Bekanntgabe
der Veroffentlichung. Sollten dies mehr als ein Drittel der Eigentimer der im Innovationsquar-
tier gelegenen Grundstiicke hinsichtlich Anzahl oder Flache tun (Negativquorum), muss der
jeweilige MalRnahmen- und Wirtschaftsplan an die Vorgaben des originaren Konzeptes an-
gepasst werden. Ein weiterer Entscheider hier ist der Hamburger Senat. Er muss einer Ab-
weichung ebenfalls zustimmen, ansonsten gilt auch hier das Anpassungsgebot an das origi-
nare MaRnahmen- und Wirtschaftskonzept (vgl. § 6: Umsetzung und Uberwachung, Absétze
1 und 2).

Losung des Delegationsproblems

Die gesetzlichen Losungen bezliglich des Delegationsproblems finden sich in den Vorschrif-
ten der Paragraphen 3 (Satz 1, 4 Absatze 1 und 2), 6 (Absatze 1 bis 3) sowie Paragraph 9
(Absatze 2 bis 4). Hierbei geht es um die Lésung des Prinzipal-Agents-Problems durch Ein-

richtung entsprechender Kontrollmechanismen.

Zunachst wird der zwischen dem Aufgabentrager und der Vertragsbehdrde abzuschlieende
offentlich-rechtliche Vertrag als Sicherungsinstrument der ordnungsgemafien Aufgabenerful-
lung genannt. Dieser ist vor Einrichtung eines Innovationsquartiers abzuschlief3en. Als Vor-
gaben werden die Verpflichtung zur Umsetzung der sich aus dem Gesetz zur Starkung von
Wohnquartieren durch private Initiativen oder die aufgrund des MaRnahmen- und Wirt-
schaftskonzeptes resultierenden Verpflichtungen, Ziele und Aufgaben genannt. Ein weiterer
grundsatzlicher Kontrollmechanismus besteht in der freiwilligen Verpflichtung des agierenden
Aufgabentragers zur Unterwerfung unter die Aufsicht durch die Hamburger Wohnungsbau-

kreditanstalt. Hinzu kommen die bereits erwahnte Anforderung, dass der Aufgabentrager
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seine finanzielle Leistungsfahigkeit durch den Nachweis seiner steuerlichen Zuverlassigkeit
in Form einer Unbedenklichkeitsbescheinigung durch das zustandige Betriebsstattenfinanz-

amt nachzuweisen hat (vgl. § 3: Einrichtung: Satz 1, § 4: Aufgabentrager, Absatze 1 und 2).

Die Vorschriften bezlglich der Aufstellung der laufenden MaRnahmen- und Wirtschaftsplane,
deren Einreichung bei der Hamburger Wohnungsbaukreditanstalt und Veréffentlichung sowie
Beteiligung der Betroffenen sind neben der obigen Darstellung im Rahmen des Entschei-
dungsproblems auch dem Bereich des Delegationsproblems zuzuordnen, da es sich hierbei

um Kontrollmechanismen handelt (vgl. § 6: Umsetzung und Uberwachung, Abséatze 1 und 2).

Hinzu kommt, dass die ordnungsgemalfe Geschaftsfihrung durch die Hamburgische Woh-
nungsbaukreditanstalt (laufend) Uberwacht wird. Hat diese begriindete Beanstandungen,
kann die Aufsichtsbehérde auf Antrag der Wohnungsbaukreditanstalt den Aufgabentrager
abberufen und den éffentlich-rechtlichen Vertrag kiindigen®®. Beziiglich der Bestellung eines
dann notwendigen neuen Aufgabentragers gelten dieselben Vorschriften wie zu Beginn des
Verfahrens auf Einrichtung eines Innovationsquartiers. Lediglich die offentliche Auslegungs-
frist der Antragsunterlagen verkiirzt sich auf zwei Wochen. Der ,alte“ Aufgabentrager ist
dann per Gesetz zur Finanzmittel- und Datentbertragung auf den neuen Aufgabentrager
ebenso wie zur Vernichtung bei ihm vorhandener personenbezogener Daten im Kontext des
Innovationsquartiers verpflichtet, sofern er diese nicht aufbewahren muss (vgl. § 6: Umset-

zung und Uberwachung, Absatz 3).

Ein weiterer Kontrolimechanismus liegt in der Méglichkeit, dass die fir den Abgabeneinzug
zustandige Erhebungsbehdrde in die dem Aufgabentrager auszustellenden Leistungsbe-
scheiden Nebenbestimmungen einfigen kann, um die zweckentsprechende Mittelverwen-
dung aus der Abgabe abzusichern. In Zusammenhang mit der Sicherung der bestimmungs-
gemalen Verwendung des Aufkommens aus der Zwangsabgabe bestehen a priori zwei wei-
tere Kontroll- beziehungsweise Sicherungsmechanismen. Zunachst muss der Aufgabentra-
ger laut Gesetz das Aufkommen aus der Abgabe getrennt von seinen eigenen Finanzmitteln
verwalten, sie ausschlieBlich fir Zwecke des Innovationsquartiers verwenden und daflir sor-
gen, dass eine Aufrechnung mit gegebenenfalls vorhandenen eigenen Verbindlichkeiten, die
nicht aus der konkreten Tatigkeit als Aufgabentrager fiir das betreffende Innovationsquartier
stammen, ausgeschlossen ist (zum Beispiel im Falle des Konkurses des Aufgabentragers).
Des Weiteren schreibt das Gesetz vor, dass der Aufgabentrager nicht verwendete Mittel

nach Beendigung des Innovationsbereichs zu erstatten hat. Im Falle der Bestellung eines

** Da die Hamburger Wohnungsbaukreditanstalt also auch Entscheidungsbefugnisse hat, wird hier ebenfalls das
Entscheidungsproblem behandelt. Eine insofern doppelte Darstellung erfolgt hier nicht.
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dann neuen Aufgabentragers muss er diesem die finanziellen Mittel Ubertragen (vgl. § 9:

Mittelverwendung, Absatze 2 bis 4).

Unterschiede zum Gesetz zur Starkung der Einzelhandels-, Dienstleistungs- und Ge-
werbezentren.

Unterschiede hinsichtlich der gesetzlichen Lésungen zum Verteilungs-, Kontributions-, Ent-
scheidungs- und Delegationsproblem zwischen dem Hamburger Gesetz zur Starkung von
Wohnquartieren durch private Initiativen und dem novellierten Gesetz zur Starkung der Ein-
zelhandels-, Dienstleistungs- und Gewerbezentren finden sich in den Paragraphen 4 (Absatz
1), 5 (Absatze 1 und 5), sowie Paragraph 6 (Absatz 1) des Gesetzes zur Starkung von
Wohnquartieren und Nachbarschaften sowie in § 1 (Punkt 6.1) des Gesetzes zur Anderung

des Gesetzes zur Starkung der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren.

Der erste Unterschied in Paragraph 4 Absatz 1 betrifft das Entscheidungs- und Delegations-
problem. Hier wird als Aufsichtsbehorde iber den Aufgabentrager beim Gesetz zur Starkung
der Einzelhandels-, Dienstleistungs- und Gewerbezentren im Gesetz die Handelskammer
Hamburg anstatt der Hamburger Wohnungsbaukreditanstalt genannt (vgl. jeweils § 4: Auf-

gabentrager, Absatz 1).

Ein sehr wesentlicher Unterschied zwischen beiden Gesetzen betrifft das Entscheidungs-
problem. Das zur Antragstellung notwendige positive Quorum betragt beim Hamburger Ge-
setz zur Starkung der Einzelhandels-, Dienstleistungs- und Gewerbezentren lediglich 15%
hinsichtlich Anzahl und Flache der vom Innovationsbereich erfassten Grundstiicke (vgl. je-

weils § 5: Antragstellung, Absatz 1).

Aus planerischer Sicht ist das Fehlen einer stadtebaulichen Abstimmungspflicht des Mal3-
nahmen- und Finanzierungskonzeptes mit den stadtebaulichen Zielen der Stadt Hamburg als
Ablehnungsgrund des Antrags auf Einrichtung eines Innovationsbereichs von Bedeutung.
Dieser Unterschied betrifft das Entscheidungs- und Delegationsproblem (vgl. jeweils § 5:

Antragstellung, Absatz 5).

Ein von seiner Bedeutung her vergleichsweise rudimentarer Unterschied besteht beziglich
des Entscheidungsproblems zwischen beiden gesetzlichen Grundlagen darin, dass als
Gruppe der bei Aufstellung der jahrlichen MaRnahmen- und Wirtschaftsplane im Gesetz zur
Starkung von Wohnquartieren durch privaten Initiativen statt der Bewohner im Gesetz zur
Starkung der Einzelhandels-, Dienstleistungs- und Gewerbezentren explizit Freiberufler ge-
nannt werden (vgl. jeweils § 6: Umsetzung und Uberwachung, Absatz 1).
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Ein wichtiger Unterschied zwischen den beiden gesetzlichen Grundlagen betrifft den maxi-
mal anzusetzenden Einheitswert eines Grundstlicks bei der Berechnung der Abgabenhdéhe,
also die Bemessungsgrundlage innerhalb der Kostenverteilung (Verteilungsproblem). Das
Gesetz zur Starkung der Einzelhandels-, Dienstleistungs- und Gewerbezentren sieht hier
eine maximale Obergrenze fir Einzelfalle dann vor, wenn der Einheitswert eines Grund-
sticks um mehr als das Dreifache vom Durchschnittswert der Einheitswerte nach oben ab-
weicht. In solchen Fallen ist anstatt des festgestellten Einheitswertes der dreifache Mittelwert
aller mafigeblichen Einheitswerte Berechnungsgrundlage der individuellen Abgabenhdéhe
(vgl. § 1 Punkt 6.1 des Gesetzes zur Anderung des Gesetzes zur Starkung der Einzelhan-

dels- und Dienstleistungszentren).

Losung des Verteilungsproblems

Eine sehr wichtige Frage innerhalb des Verteilungsproblems, die auch rlickkoppelnde Bezu-
ge mit dem Kontributionsproblem, also der Festlegung des Kreises der Zahlungsverpflichte-
ten hat, ist die Frage, wie die Finanzierung eines Urban Improvement Districts (unter ande-
rem) nach dem Hamburger Modell geregelt ist. Hierbei geht es nicht um die Bemessungs-
grundlage zur Ermittlung des individuellen Zahlbetrags, sondern — in der Konsequenz - um
die Umsetzung des Zwangsaspektes im Rahmen der Finanzierung eines Urban Improve-
ment Districts unter anderem nach dem Hamburger Modell. Urban Improvement Districts in
dieser Form sind ja gerade davon abhangig, dass zur Vermeidung des Auftretens von Tritt-
brettfahrern direkt oder indirekt staatlicher Zwang ausgeubt wird. Es muss im Rahmen der
Finanzierung folglich méglich sein, alle Betroffenen und auch potenzielle Trittbrettfahrer hier-

an in angemessener Weise zu ,beteiligen®.

Hierzu sind in der Bundesrepublik Deutschland im Kontext von Urban Improvement Districts
vom Grundsatz her zwei Wege mdglich. Rechtlich zuldssig ist einerseits die Errichtung einer
Korperschaft des offentlichen Rechts, gepaart mit einer Zwangsmitgliedschaft der vom Im-
provement District Beglinstigten, welche — zur Vermeidung der Trittbrettfahrerproblematik —
dann Zwangsmitglieder in dieser Kérperschaft waren und so durch ihre Zwangsmitgliedsbei-
trage (Verbandslast) die Finanzierung des Improvement Districts sicherstellen wiirden*® (vgl.
MSWKS (Hrsg.) 2001: 36-37; Wickel 2005: 14-17).

Die zweite grundsatzliche Moglichkeit besteht in der Erhebung einer Sonderabgabe, die von

den begulnstigten Eigentimern des Improvement Districts notfalls per Zwang eingezogen

* Problematisch hieran ist aber, dass der Improvement District bei dieser Variante selbst fiir das Mittelaufkom-
men verantwortlich ist und so auch die Kosten der Durchsetzung seiner Anspriiche zu tragen hat. Hierbei ist die
offentlich-rechtliche gegentiiber der privatrechtlichen Form im Vorteil, da bei der 6ffentlich-rechtlichen Variante
die Anwendbarkeit des Verwaltungsvollstreckungsrechts offen steht (vgl. Wickel 2004: 16-17).
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wird und Uber den Umweg Uber den staatlichen Haushalt dem Aufgabentrager als derjenige,
der die Mallnahmen des Districts umsetzt, zu Gute kommt. Der Aufgabentrager konnte in
diesem Falle vom Grundsatz her sowohl eine privatrechtliche Organisationsform, also zum
Beispiel eine Gesellschaft mit beschrankter Haftung oder auch eine Kommanditgesellschaft
sein als auch eine offentlich-rechtliche Rechtsform in Form der Anstalt des o6ffentlichen
Rechts innehaben. Da das Hamburger Modell der Urban Improvement Districts aufgrund
seiner gesetzlichen Ausformung die Erhebung einer Sonderabgabe vorsieht, wird hier nur
die zweite ,Zwangsfinanzierungsvariante® detaillierter dargestellt. Gleichwohl anzumerken
ist, dass auch die offentlich-rechtliche Losung in Form der Koérperschaft des o6ffentlichen
Rechts gepaart mit einer Zwangsmitgliedschaft — genau wie die nachfolgende Darstellung
der Anforderungen an eine Sonderabgabe — sich zumindest gewissen verfassungsrechtli-
chen Anforderungen hinsichtlich ihrer RechtmaRigkeit gegeniibersieht (vgl. MSWKS (Hrsg.)
2001: 37; Wickel 2005: 14-17)

In der Literatur bezogen auf das Instrument der Business Improvement Districts ist die Zah-
lung der von einem Improvement District beglinstigten Grundstiickseigentimern an den Auf-
gabentrager Gegenstand mehrerer Abhandlungen. Konkret geht es hierbei jeweils um die
(rechtliche) Qualifikation der Zahlung aufgrund der Konstruktionslogik des Modells. Dies wird
nachfolgend dargestellt. Die Abbildung 2.5 auf der folgenden Seite zeigt als Uberblick zu-

sammengefasst das System o6ffentlicher Abgaben in der Bundesrepublik Deutschland.

Steuer

Einigkeit herrscht in der Literatur darin, dass es sich bei der Abgabe nicht um eine Steuer,
weder im Sinne der Verfassung noch der Abgabenordnung handelt. Verkirzt ausgedrickt
spricht gegen die Einordnung als Steuer, dass eine solche im Sinne der Abgabenordnung
ausdricklich nicht eine Gegenleistung flir eine besondere Leistung darstellt. Steuern sind im
Sinne der Abgabenordnung ,gegenleistungslos®. Im verfassungsrechtlichen Sinne umfasst
der Steuerbegriff unter anderem nur solche Abgaben, die dem Staat endgliltig zuflieRen.
Beides ist beim Hamburger Modell der Urban Improvement Districts ersichtlich und auch
nach der gangigen Literaturmeinung nicht der Fall (vgl. MSWKS 2001: 27-28; Rettig 2008:
106-118).

Beitrag

Méglich ist dem zufolge dann noch die Klassifizierung der Geldleistung im Rahmen der Ur-
ban Improvement Districts als Geblhr, Beitrag (beide zusammenfassbar als so genannte
Vorzuglasten) oder Sonderabgabe sowie sonstige &ffentliche Abgabe. Die Klassifizierung als
Beitrag scheidet zumindest beim Hamburger Modell ebenfalls aus, da die Ausgestaltungsop-
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Abbildung 2.5: System &ffentlicher Abgaben
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Quelle: Eigene Darstellung nach Schuppert 2007: 37-38; Bloem-Bock 2001: 27-33

tion des Improvement Districts als offentlich-rechtliche Koérperschaft nicht gewahlt wurde. Die
Zahlung der Grundstlckseigentimer hat insofern also keinen Beitragscharakter. Hinzu
kommt, dass es beim Modell der Urban Improvement Districts vom Grundsatz her eben nicht
darum geht, einen durch vorherigen 6ffentlichen Investitionsaufwand geschaffenen Vorteil

durch den Beitrag wieder abzuschdpfen, sondern genau umgekehrt. Auferdem fliel3t das
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durch die Beitragserhebung erzielte Autfkommen wie bei der Steuer endgultig dem allgemei-
nen Staatshaushalt zu*' (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 29; Schuppert 2007: 39- 43).

Gebiihr

Des Weiteren kann es sich bei der Zahlung im Rahmen des Urban Improvement Districts
auch grundséatzlich nicht um eine Gebihr handeln, da es sich hierbei um eine 6ffentlich-
rechtliche Geldleistung handelt, die aus Anlass individuell zurechenbarer 6ffentlicher Leis-
tungen dem jeweiligen Gebuhrenschuldner durch eine 6ffentlich-rechtliche Norm oder auf-
grund sonstiger hoheitlicher MalRnahmen auferlegt werden und dazu bestimmt sind, in An-
knipfung an diese Leistung deren Kosten ganz oder teilweise zu decken. Unterschieden
werden Verwaltungsgebihren, Benutzungsgeblihren und Verleihungsgebihren. Verwal-
tungsgebiihren stellen eine Gegenleistung fir die Vornahme von Amtshandlungen durch die
Verwaltung dar, Benutzungsgebuihren sind die Gegenleistung fir die Inanspruchnahme einer
offentlichen Einrichtung im Rahmen eines offentlich-rechtlichen Benutzungsverhaltnisses.
Beides ist ersichtlich beim Modell der Urban Improvement Districts grundsatzlich nicht der
Fall. Bei Verleihungsgeblihren (Konzessionsabgaben) handelt es sich um Gegenleistungen
fur die Einraumung eines Rechts, das einen wirtschaftlichen Vorteil begriindet und diesen
Vorteil durch laufende Geblhren abschopft. Hinzu kommt, dass der Staat hierbei eine Be-
freiung von einem zuvor konstituierten repressiven Verbot mit Befreiungsvorbehalt gewahrt
und hierfur ein Entgelt verlangt. Auch dies ist ersichtlich grundsatzlich beim Modell der Urban
Improvement Districts nicht der Fall (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 28).

Sonderabgabe

Neben der dargestellten Abgabentrias (Steuer, Geblhr und Beitrag) verbleibt also ,nur noch
die so genannte Sonderabgabe. Diese wird aus haushaltspolitischer und verfassungsrechtli-
cher Sicht kritisch betrachtet. Sowohl hinsichtlich ihrer verfassungsrechtlichen Rechtfertigung
als auch ihrer systematischen Erfassung ist vieles nicht abschliefend geklart. Gleichwohl ist
sie als eigenstandiger Abgabentypus weitgehend anerkannt. Zu unterscheiden sind drei
Gruppen von Sonderabgaben; die Ausgleichsabgabe, Lenkungsabgaben und Fdrderabga-
ben, wobei die Sonderabgabe im Rahmen eines Urban Improvement Districts am ehesten
dem Bereich der Forderabgaben zuzuordnen ist. Gemein ist diesen, dass sie einen in die
Verantwortung einer bestimmten Gruppe fallenden Gestaltungszweck dadurch verwirklichen
sollen, dass das Gestaltungsziel mit den von dieser Gruppe aufgebrachten Mitteln umgesetzt
wird. In Abgrenzung zur Steuer wird hier also nicht die Allgemeinheit, sondern eine besonde-
re Gruppe belastet und es werden durch sie nicht allgemeine Staatsaufgaben, sondern be-

sondere (Gruppen-)aufgaben finanziert. Deswegen steht das Aufkommen aus der Abgabe

#! Zur Einordnung der Abgabe als Sonderabgabe statt als Beitrag siehe auch Kersten 2007: 127
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auch nicht dem allgemeinen Staatshaushalt zur Verfigung. Hinzu kommt, dass die Gesetz-
gebungszustandigkeit beziiglich Sonderabgaben nicht mit denen flr Steuern Gbereinstimmt.
Hieraus resultieren drei zentrale verfassungsrechtliche Probleme, die der Abgabentyp vom
Grundsatz aufwirft. Es besteht die Gefahr, dass der Staat die Gesetzgebungs- und Ertrags-
kompetenzen der Art. 105 ff GG (fur Steuern) umgeht, indem er eine Steuer, deren Ertrag
ihm nicht zusteht, zu einer Sonderabgabe umfunktioniert. Des Weiteren entzieht sie sich der
parlamentarischen Kontrolle, da sie nicht in den allgemeinen Staatshaushalt eingestellt wird.
Somit kdnnte die Etathoheit des Parlaments beeintrachtigt werden (Schattenhaushalte,
~Schwarze Kassen®). Hinzu kommt, dass der Grundsatz der staatsbirgerlichen Lasten-
gleichheit durchbrochen wird, da ausschlielich eine Gruppe belastet wird und so dem Ab-
gabenschuldner neben der die Allgemeinheit treffenden Steuerpflicht eine zusatzliche Son-
derlast aufgeblrdet wird. Diese Abweichungen von den genannten Prinzipien fuhren zwar
nicht ausnahmslos zur Verfassungswidrigkeit einer Abgabe. Doch muss, um die bundes-
staatliche Finanzverfassung wie auch die Budgethoheit des Parlaments vor Stérungen zu
schitzen und den Erfordernissen des Individualschutzes der Steuerpflichtigen im Hinblick
auf die Belastungsgleichheit Rechnung zu tragen, die Sonderabgabe engen Grenzen unter-

liegen und sie muss eine seltene Ausnahme bleiben (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 29-30%2).

Aufgrund dessen hat das Bundesverfassungsgericht fur die Sonderabgabe grundsatzlich eng

auszulegende Zulassigkeitskriterien entwickelt*?

. Nur wenn diese erflllt sind, ist die Erhe-
bung einer Sonderabgabe verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Diese Kriterien sind zwar fir
Sonderabgaben des Bundes entwickelt worden, gelten gleichwohl aber auch fir Sonderab-
gaben nach Landesrecht. Diese vier Kriterien sind die Forderung nach einer Homogenitat
der durch die Abgabe in Anspruch genommenen Gruppe. Diese belastete Gruppe muss zu-
satzlich dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck evident naher stehen als jede an-
dere Gruppe oder die Allgemeinheit der Steuerzahler. Als drittes Kriterium wird vorausge-
setzt, dass zwischen der Belastung der Gruppe und der durch die Sonderabgabe bewirkten
Beglnstigungen eine sachgerechte Verknipfung bestehen muss, sie muss gruppenniitzig
verwendet werden. Hinzu kommt die Forderung, dass eine periodisch wiederkehrende Legi-

timation der Abgabe zu erfolgen hat (vgl. u.a. MSWKS (Hrsg.) 2001: 30-31).

Als grundsatzliche Einschrankung ist hier ferner anzumerken, dass eine Abgabe (in dieser

> Beziiglich der hier dargestellten Inhalte lassen sich verschiedene Quellenangaben abgeben. Die hier zitierte
Quelle wurde gewdhlt, da sie knapp, vollstindig und nachvollziehbar ist. Weitere Quellen sind u.a.: Kersten
2007: 127; Rettig 2008: 124-137 (allgemein zur Sonderabgabe); Schuppert 2007: 43-46 (Hier zur strukturellen
Verwandtschaft der Abgabe im Rahmen eines Urban Improvement Districts zu existierenden Sonderabgaben;
Wickel 2004: 17-19)

* In diesem Zusammenhang wird die Kostenverteilung geregelt.
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Form) lediglich zur Finanzierung einer offentlichen Aufgabe zulassig ist. Der Staat darf also
nicht 6ffentliche Abgaben zur Finanzierung rein privater Zwecke erheben (vgl. Kersten 2007:
127). Nachfolgend werden zunéachst die vier genannten Kriterien néher vorgestellt und an-
schliefend anhand der Literatur ihre ,Erflllung” beim (Hamburger) Modell der Urban Impro-

vement Districts dargestellt.

Gruppenhomogenitat

Hier ist explizit gefordert, dass die Gruppe hinsichtlich ihrer Homogenitat durch eine gemein-
same, in der Rechtsverordnung oder in der gesellschaftlichen Wirklichkeit vorgegebene Inte-
ressenlage oder durch besondere gemeinsame Gegebenheiten von der Allgemeinheit und
anderen Gruppen abgrenzbar ist; es sich als um eine in diesem Sinne homogene Gruppe
handelt. Wichtig ist dabei, dass die Homogenitat der durch die Sonderabgabe in Anspruch
genommenen Gruppe zeitlich und sachlich der Belastung vorauszugehen hat. Der Geset-
zesgeber soll nicht in die Lage versetzt werden, zur Abgabenerhebung beliebig Gruppen
nach mehr oder minder willkirlichen Gesichtspunkten bilden zu kénnen (vgl. u.a. MSWKS
(Hrsg.) 2001: 30-31).

Spezifische Sachnahe und Finanzverantwortung der Gruppe

Weitere Voraussetzung zur Erhebung einer Sonderabgabe ist, dass die belastete Gruppe
dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck nachweislich naher steht als jede andere
Gruppe oder die Allgemeinheit der Steuerzahler. Auch hier ist Voraussetzung, dass diese
Sachnahe durch den Gesetzgeber vorgefunden wird und nicht erst durch die Abgabenerhe-
bung hergestellt wird. Hinzu kommt, dass aufgrund dieser Sachnahe eine besondere Grup-
penverantwortung zur Erflllung der mit der Sonderabgabe zu finanzierenden Aufgaben be-
stehen soll. Diese Aufgabe muss ganz Uberwiegend in die Verantwortung der belasteten
Gruppe und nicht in die der staatlichen Allgemeinheit fallen. Hieraus folgt im Umkehrschluss,
dass die Verwendung des Abgabenaufkommens zur Finanzierung allgemeiner Staatsaufga-
ben unzulassig ist. Dies zielt im hier relevanten stadtebaulich-planerischen Kontext auf die
Verhinderung eines ,perspektivischen Riickzugs® des Staates aus der 6ffentlichen Daseins-
vorsorge (vgl. u.a. MSWKS (Hrsg.) 2001: 31 und 33).

Gruppenniitzige Verwendung des Abgabenaufkommens
Hinzu kommt die Forderung, dass zwischen der Belastung einer Gruppe und den durch die
Sonderabgabe bewirkten Begiinstigungen eine sachgerechte Verknlpfung zu bestehen hat.
Das erzielte Aufkommen muss im Interesse der belasteten Gruppe, ergo gruppenniitzig ver-
wendet werden. Hierflr ist es allerdings nicht erforderlich, dass die Abgabe im spezifischen
Einzelinteresse des jeweiligen Abgabepflichtigen verwendet wird. Es reicht aus, wenn das
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Abgabenaufkommen im Uberwiegenden Interesse der Gesamtgruppe genutzt wird (vgl. u.a.
MSWKS (Hrsg.) 2001: 31).

Periodisch wiederkehrende Legitimation der Abgabe

Da die Sonderabgabe gegenilber der Steuer die seltene Ausnahme zu bleiben hat, muss der
Gesetzgeber in regelmaRigen Abstanden prifen, ob ihre Legitimationsvoraussetzungen noch
bestehen oder der Wegfall des Finanzierungszwecks oder die Aufgabenerfiillung eine Ande-
rung oder Aufhebung des Abgabentatbestandes erforderlich werden lasst (vgl. u.a. MSWKS
(Hrsg.) 2001: 31).

Interpretation der Zuldssigkeitsvoraussetzungen zur Erhebung einer Sonderabgabe

Die bisher bestehende Schwierigkeit besteht bei genauerer Betrachtung darin, wie die vier
genannten Kriterien zur Erhebung einer Sonderabgabe denn nun im Rahmen der Ausiibung
von Zwang innerhalb der Finanzierung eines Urban Improvement Districts auszulegen sind*.
Diesbeziiglich gibt es keine abschlieRende und allgemeingliltige rechtliche Festlegung.
Nachfolgend wird die in der Literatur diskutierte Interpretation der vier genannten Zulassig-
keitsvoraussetzungen zur Erhebung einer Sonderabgabe im Kontext von Business Impro-

vement Districts dargestellt.

Gruppenhomogenitat

Bezogen auf das Kriterium der Gruppenhomogenitadt missen wohl zwei Formen der Ein-
grenzung erfolgen, um eine homogene Gruppe zu definieren. Zunachst muss eine personelle
Eingrenzung im Rahmen eines Urban Improvement Districts vorgenommen werden, um zu
entscheiden, wer die Abgabe zu zahlen hat. Hinsichtlich Business Improvement Districts ste-
hen hierflr vor allem die Grundstlickseigentimer und Gewerbetreibende zur Auswahl. Bezo-
gen auf das zweite Kriterium, die Gebietsabgrenzung des Improvement Districts, liegt das
Problem in der Obijektivitat der Kriterien zur Abgrenzung. Es dirfen in jedem Falle keine will-
kirlichen Gebietsabgrenzungen vorgenommen werden. Diese sollte sich vielmehr anhand
sachlicher, nachvollziehbarer und vernilnftige Kriterien, die beispielsweise Uber die bloRRe
Anliegereigenschaft an einer Stra’e hinausgehen, orientieren. Anzumerken ist hierbei aller-
dings auch, dass das Bundesverfassungsgericht das Merkmal der Gruppenhomogenitat zum
Teil durchaus grofRziigig auslegt (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 32-33; Wickel 2005: 17-18).

* Kersten beispielsweise geht gar nicht genauer auf die Auslegung dieser Kriterien ein. Gleichwohl kénne der
jeweilige Landesgesetzgeber das Trittbrettfahrerproblem seiner Ansicht nach wie erwidhnt abgabenrechtlich
durchaus phantasievoll angehen (vgl. Kersten 2007: 122 und 127)
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Spezifische Sachnahe und Finanzverantwortung

Die spezifische Sachndhe und Finanzverantwortung der mit der Sonderabgabe belasteten
Gruppe verlangt materiell-inhaltliche Kriterien, die eine besondere Sachnahe und Finanzver-
antwortung der homogenen Gruppe begriindet. Die Sachnahe sollte aus einer spezifischen
Beziehung zwischen dem Kreis der Abgabepflichtigen und dem mit der Abgabenerhebung
verfolgten Zweck stehen. Die mit der Abgabe belasteten missen also ein besonderes Inte-
resse an der zu finanzierenden Aufgabe haben, anhand dessen sie von der Allgemeinheit
abgegrenzt werden kénnen, beispielsweise im hier vorliegenden Falle der férdernden Son-
derabgabe dahin gehend, dass sich die Gruppenverantwortung aus der Verwendung des
Abgabenaufkommens fir die eigenen Angelegenheiten der Gruppe ergibt. Es wird folglich
eine Aufgabe gemeinschaftlich finanziert, derer sich sonst jeder Schuldner selbst hatte an-
nehmen missen. Dieses Kriterium hat Einfluss auf den Kreis der Abgabepflichtigen. Bezo-
gen auf Business Improvement Districts ware beispielsweise schon zu differenzieren zwi-
schen den Eigentimern von Immobilien mit Einzelhandelsgeschaften und Eigentimern von
Immobilien mit sonstigen gewerblichen Nutzungen wie zum Beispiel Arzte, Rechtsanwalten
oder Steuerberatern oder gar Wohnimmobilien. Zuletzt genannte Immobilienarten dirften
vergleichsweise geringer von MalRnahem (hier) eines Business Improvement Districts profi-
tieren. Deswegen scheint es sinnvoll, eine art abgestuftes Abgabensystem, korrelierend mit
dem jeweiligen Nutzen im Rahmen des Urban Improvement Districts einzufiihren®® (vgl. Wi-
ckel 2005: 18).

Gruppenniitzige Verwendung

Vergleichsweise einfach gestaltet sich die Auslegung des Kriteriums der gruppennitzigen
Verwendung des Abgabenaufkommens. Hierzu heift es unisono, dass es ausreiche, wenn
die Mittelverwendung Uberwiegend dem Interesse der Gesamtgruppe dient. Die Verwendung
muss folglich nicht im jeweiligen spezifischen Eigeninteresse eines jeden einzelnen abgabe-
pflichtigen Eigentiimers liegen*® (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 33; Wickel 2005: 18-19).

Periodisch wiederkehrende Legitimation der Abgabe
Auch die Auslegung des Kriteriums der periodisch wiederkehrenden Legitimation der Abgabe

stellt sich vergleichsweise einfach dar. Eine solche wiederkehrende Legitimation ist bei je-

* Im Kontext dieses Kriteriums wird in der Literatur auch auf die Abgrenzung von MaBnahmen eines Improve-
ment Districts zu denen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge abgestellt (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 33).

% Im Ergebnis duBert sich auch Schuppert in seinem Rechts- und verwaltungswissenschaftlichen Gutachten zum
Hamburger Gesetz zur Stirkung der Attraktivitdt von Wohnquartieren und Nachbarschaften sinngemiB zu den
Kriterien der Gruppenhomogenitit und der gruppenniitzigen Verwendung dahin gehend verallgemeinernd, dass
der abgabenerhebende Gesetzgeber nach stindiger Rechtsprechung einen typisierenden Gestaltungsspielraum
habe (vgl. Schuppert 2007: 48-51
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dem einzelnen Urban Improvement District (nicht nur nach dem Hamburger Modell) durch
die im Voraus im Gesetz vorgegebene Laufzeit eines Improvement Districts von maximal
fiinf Jahren (z.B. in Hamburg) gegeben (vgl. MSWKS (Hrsg.) 2001: 33; Wickel 2005: 19*).

Die Abbildung Nr. 2.6 auf der folgenden Seite zeigt abstrakt und generalisierend die Ver-
raumlichung der diskutierten Zulassigkeitskriterien fur die Erhebung einer Sonderabgabe.
Diese ist insofern bereits auf das Problemfeld des Wohnungsriickbaus spezifiziert, indem sie
ausgehend von einem punktuellen ,Rickbaufall® konzentrisch von innen nach auf’en ver-
schiedene Varianten der geforderten Kriterien Gruppenhomogenitat sowie spezifischer

Sachnahe und Finanzverantwortung darstellt.

Vom Grundsatz stellen sich hierbei folgende Fragen:
» Muss die aullere Grenze der Zulassigkeitskriterien mit der Gebietsabgrenzung des
Improvement District deckungsgleich sein?
» Sind die ,verraumlichten® Kriterien Gruppenhomogenitat sowie spezifische Sachnahe
und Finanzverantwortung immer deckungsgleich?
» Wo liegt (jeweils) die raumliche auliere Grenze, innerhalb der die Abgabe zwangs-
weise erhoben werden kann?
Sind die beiden Kriterien nur als Kreise zu verraumlichen?
Welche Parameter sollten als Basis der Berechnung der Abgabenhdhe dienen?

Nach welchen Kriterien ware ein abgestuftes Abgabensystem aufzustellen?

YV V V VY

Wie wirde sich (bezogen auf den Wohnungsriickbau) die Situation bei mehreren
Ruckbauobjekten und/oder in Kombination mit Aufwertungsmaf3nahmen darstellen?
> etc.
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Abbildung 2.6: Verraumlichung der Zulassigkeitsvoraussetzungen zur Erhebung einer Son-

derabgabe beim Wohnungsrickbau

Spezifische
Gruppen- Sachnéhe und

homogenitét Finanzver-
antwortung

Quelle: Eigene Darstellung

Notwendigkeit der Einrichtung eines abgestuften Abgabensystems aufgrund des all-
gemeinen Gleichheitssatzes

Problematisch bei der skizzierten Situation ist vor allem, inwiefern die wohl wahrscheinliche
unterschiedliche ,Gewinnsituation® (hier beim Wohnungsrickbau) bei der Berechnung der
individuellen Abgabenhdhe im Sinne eines abgestuften Abgabensystems bericksichtigt wer-
den kann. Der allgemeine Gleichheitssatz des Grundgesetzes verbietet es, wesentlich Glei-
ches willkurlich ungleich oder wesentlich Ungleiches willkirlich gleich zu behandeln. Verletzt
ist dieses Willkiirverbot dann, wenn sich kein vernlnftiger, aus der Natur der Sache erge-
bender oder sonstiger sachlich einleuchtender Grund fur die Ungleichbehandlung finden
l&sst. Rechnung getragen werden kann dem Gleichheitssatz hier durch ein abgestuftes Sys-
tem bei der Berechnung der Abgabenhohe. Als grundsatzlich sinnvollster und praktikabelster
Anknupfungspunkt hierfiir ist die Ausrichtung an der Grundsteuer in Kombination mit einem
Berechnungskriterium zur sachgerechten Differenzierung. Diesbezliglich sinnvoll scheint die

Bildung von unterschiedlich betroffenen beziehungsweise partizipierenden Gruppen inner-
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halb des Kreises der grundsatzlich im Rahmen der Sonderabgabe zur Zahlung verpflichte-
ten. Diese waren dann mit unterschiedlichen Aufschldgen/Abzigen bei der Berechnung der
Abgabenhdhe zu belegen (vgl. Rettig 2008: 139-146).

2.5 Zwischenfazit

Wie die allgemeinen und speziell auf Hamburg bezogenen Ausfiihrungen zum Modell der
Urban Improvement Districts gezeigt haben, ist einen differenzierte Betrachtung schon im
Rahmen seiner Entstehungsgeschichte notwendig. Grundidee des ersten als Business Im-
provement Districts zu bezeichnenden Instruments war die zwangsweise Erhebung einer
zweckgebundenen Sondersteuer durch den Staat, um den Hauptmangel von auf Freiwillig-
keit basierenden Ansatzen zur Verbesserung stadtischer Geschaftsgebiete, vor allem in
Form einer zu geringen Mittelaquise, durch notfalls zwangsweise Hinzuziehung von poten-

ziellen Trittbrettfahrern zur Manahmenfinanzierung zu beseitigen (vgl. Kapitel 2.1.1).

Die internationale Verbreitung der gesetzlichen Flankierung dieser Grundidee ist im Ver-
gleich mit den in der Literatur genannten Zahlenwerten zur internationalen Verbreitung des
Modells sparlich. In Reinform existieren diesbezlgliche gesetzliche Grundlagen innerhalb
Europas in einigen deutschen Bundeslandern, GroRbritannien und Irland sowie auRerhalb
Europas (wohl) nur in den USA, Kanada und Sidafrika. Ubertragen auf Wohngebiete exis-
tiert eine entsprechende gesetzliche Grundlage neben Hamburg nur in den USA (vgl. Kapitel
2.1.2).

Bedeutungsvoller im Hinblick auf die Verbreitung der Grundidee von letztlich auf Zwang ba-
sierenden Urban Improvement Districts ist die lange Tradition der so genannten Special As-
sessments in den USA, die bereits vor der Griindung des ersten als Business Improvement
District zu bezeichnenden Gebietes in Bloor West Village, Toronto, Kanada verbreitet war.
Auch hierbei handelt es sich um die notfalls zwangsweise Erhebung von Abgaben vorwie-

gend zur Herstellung von Infrastruktur (vgl. Kapitel2.1.3).

Eine direkte und unreflektierte Ubertragung dieses Grundansatzes in die Bundesrepublik
Deutschland scheint nicht geboten. Sozio6konomische und politisch-kulturelle Systemunter-
schiede stehen dem entgegen. Aufgrund der geringeren Erwartungshaltung an den Staat
und dem starker auf Marktwirtschaft ausgepragten Staatsverstandnis ist die individuelle Ver-
antwortungsiibernahme in den USA starker ausgepragt, verbunden mit einer geringeren
staatlichen Grundversorgung, was sich auch auf den staatlichen Leistungsumfang hinsicht-

lich der Gebietsentwicklung auswirkt (vgl. Kapitel 2.1.4).
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Auch im Bezug auf den Begriff der Urban Improvement Districts ist eine genaue Betrachtung
wichtig. Es existiert keine einheitliche Definition zum Modell. Teilweise werden, gerade im
internationalen Kontext, auch auf Freiwilligkeit basierende oder sonstige artverwandte An-
satze und Instrumente mit formalgesetzlich legitimierten Ansatzen, die unter anderem auf die
Lésung der Trittbrettfahrerproblematik abzielen, unter derselben Bezeichnung subsummiert.
Sinnvoll erscheint die Differenzierung des Modells nach Zielgebieten und eine eher auf seine
Wesensmerkmale und Charaktereigenschaften abstellende Definition. Das dieser Arbeit zu
Grunde liegende Begriffsverstandnis deckt sich daher mit dem der Autoren
Kreutz/Kriger/Wickel (vgl. Kapitel 2.2.1).

Eine inhaltliche Differenzierung des Grundmodells der Urban Improvement Districts — hier
vor allem vorgenommen zwischen den im Kontext des Wohnungsriickbaus aufgrund der Ty-
pik der Zielgebiete eher relevanten Neighbourhood- und Housing Improvement Districts -
erscheint daher auch eher hinsichtlich eben der Zielgebietstypik sowie der Malknahmenbe-

troffenen sinnvoll (vgl. Kapitel 2.2.2).

Gleichwohl lassen sich Gemeinsamkeiten zwischen Neighbourhood- und Housing Improve-
ment Districts vorrangig bei der Gebietskulisse- und GroRe ausmachen, Unterschiede betref-
fen eher die unterschiedlich zu beteiligenden Nutzergruppen im Vorfeld der Einrichtung eines

Improvement Districts sowie die betroffenen Zielgruppen (vgl. Kapitel 2.2.3).

Wichtig ist aufgrund der inhaltlichen Nahe des potenziellen MalRnahmenkatalogs eines Ur-
ban Improvement Districts zum Aufgabenkatalog im Rahmen der 6ffentlichen (kommunalen)
Grunddaseinsvorsorge eine differenzierte und individuelle Betrachtung bei der MalRnahmen-
Ubertragung auf einen Aufgabentrager. Die MaRhahmen eines Urban Improvement Districts
sind grundsatzlich nur ,,on top“ und damit ergdnzend zum Katalog des kommunalen Katalo-
ges durchzufiihren, um einen perspektivischen Riickzug des Staates aus der Aufgabenerle-

digung schon im Ansatz zu verhindern (vgl. Kapitel 2.2.4).

Mit der Einfigung des § 171f (Private Initiativen zur Stadtentwicklung, Landesrecht) in das
Baugesetzbuch zum 01. Januar 2007 wurden bis dato bestehende Unsicherheiten bezliglich
der Kompetenz der Bundeslander zum Erlass entsprechender Landesgesetze zum Modell
der Urban Improvement Districts aufgrund der so genannten Sperrwirkung zu deren Lasten
beseitigt (1. Regelungszweck § 171f BauGB). Des Weiteren wurde die stadtebauliche Di-
mension dieses neuen Instrumentes durch die stadtebauliche Abstimmungspflicht der aus-
zuarbeitenden MafRRnahmen- und Finanzierungsplane und Konzepte betont (2. Regelungs-

zweck). Wichtig ist auch die vorgenommene Abgrenzung zu den anderen Instrumenten des
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besonderen Stadtebaurechts, deren Anwendung durch dieses Instrument nicht beeintrachtigt
werden soll (3. Regelungszweck). Verbunden ist die Einfihrung der Vorschrift mit einer indi-
rekten Aufforderung an die Landesgesetzgeber zur progressiven abgabenrechtlichen Lésung
der Trittbrettfahrerproblematik (4. Regelungszweck). Auch schwebte dem Bundesgesetzge-
ber bei Anwendung des Modells eine weite inhaltliche Gebietskulisse vor, in der MalRhahmen
sowohl in funktionaler als auch gestalterischer Hinsicht durch private Initiativen durchgefthrt

werden konnen (vgl. Kapitel 2.3.1).

Inzwischen haben die Bundeslander Bremen, Hamburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, das
Saarland und Schleswig-Holstein entsprechende Landesgesetze erlassen. Die anderen
Bundslander verfolgen entweder Ansatze auf freiwilliger Basis oder entsprechende Geset-
zesinitiativen wurden, wenn Uberhaupt vorhanden, von der jeweiligen Landesregierung bis-

her nicht aufgenommen (vgl. Kapitel 2.3.2).

Gelegentlich wurden in der Literatur grundrechtliche Bedenken gegen das Modell der Urban
Improvement Districts in der Zwangsvariante vorgebracht. Im Ergebnis ist weder eine dem
Grundgesetz zuwider laufende Einschrankung der Berufsfreiheit (vorrangig bei Business
Improvement Districts) noch eine Ubergebuhrliche Einschrankung des Rechts auf informatio-
nelle Selbstbestimmung aufgrund der Weiterleitung von Grundsteuerdaten an den jeweiligen
Aufgabentrager noch eine verfassungswidrige Einschrankung der garantierten Eigentums-

freiheit durch das Modell der Urban Improvement Districts gegeben (vgl. Kapitel 2.3.3).

Die Stellung des Modells der Urban Improvement Districts zu den traditionellen Verfahren in
der Quartiersentwicklung, bestehend aus hoheitlich und ,top-down“ gesteuerten sowie frei-
willigen und informellen Ansatzen und Mischformen, hat vom Grundsatz her erganzenden
Charakter. Unterschiede in der Anwendung zwischen den drei Einzelinstrumenten Business-,
Neighbourhood- und Housing Improvement Districts ergeben sich vor allem in den unter-
schiedlichen planerischen Anforderungen in der jeweiligen Entstehungs-, Entscheidungs-
und Umsetzungsphase. Wichtig ist einerseits die adaquate Beriicksichtigung von Einwanden
Betroffener, seien es nun Eigentimer, Mieter oder Gewerbetreibende. Gegenliber Business
Improvement Districts ist aber auch die intensivere lebensweltliche Betroffenheit gerade hin-
sichtlich der Intensitat der Beteiligung bei Neighbourhood- und Housing Improvement
Districts zu beachten. Diesem Aspekt wird beim Hamburger Modell bereits im Gesetz durch
die dort vorgesehenen héheren Zustimmungsquoren bei Neighbourhood- und Housing Im-
provement Districts gegenlber denen bei Business Improvement Districts Rechnung getra-
gen. Wesentliche Entscheidungstrager sind jeweils aber die Eigentimer. Durch Installation

einer Lenkungsgruppe mit Beratungs-, Steuerungs- und Kontrollfunktionen wahrend der Um-
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setzungsphase und in Kombination mit der fachbehordlichen Aufsicht ist die Regulierung

einer Beteiligung je nach individuellem Bedarf moglich (vgl. Kapitel 2.3.4).

Eine wie auch immer zu findende landesgesetzliche Ausformung zum Modell der Urban Im-
provement Districts hat aus abstrakter Sicht Regelungen zu vier Problemen im Rahmen kol-
lektiven Handelns bei Delegation zu treffen. Die Problembereiche betreffen die Frage da-
nach, wie ein Improvement District finanziert wird und was diesbeziglich die Bemessens-
grundlage zur Kostenverteilung sein soll (Verteilungsproblem). Das zweite Problem, genannt
Kontributionsproblem, betrifft im Kontext der Urban Improvement Districts die Begegnung der
Trittbrettfahrerproblematik durch notfalls zwangsweise Festlegung des Kreises der Zah-
lungsverpflichteten. Das Entscheidungsproblem als drittes betrifft die Frage danach, wer im
Rahmen eines Urban Improvement Districts iberhaupt Entscheidungen treffen darf und wie
der jeweilige Entscheidungsfindungsprozess ablauft. Im Rahmen des Delegationsproblems
als Vertretungsproblem (vierter Problembereich) geht es vorrangig um die Verhinderung ei-
ner ,falschen®, weil von eigenen Interessen geleiteten Vertretung des Vertretungsorgans ei-
nes Improvement Districts durch die Installation entsprechender Kontrollmechanismen (vgl.
Kapitel 2.3.5).

Die Frage, warum gerade das Modell der Urban Improvement Districts im Rahmen einer an-
stehenden Aufgabe der Quartiersentwicklung zum Einsatz kommen sollte, resultiert aus abs-
trakt-theoretischer Sicht der Neuen Politischen Okonomie - als einem adaquaten theoreti-
schen Zugang - darin, dass diesem eine instrumentelle Uberlegenheit gegeniiber anderen
Ansatzen nachweisbar ist. Gekennzeichnet sind samtliche Falle einer kooperativen Aufgabe
in der Quartiersentwicklung, bei der es um die Produktion (lokaler) &ffentliche Guter geht,
durch das Auseinanderfallen zwischen individueller und kollektiver Rationalitat. Die individu-
elle Rationalitat zwingt zum Trittbrettfahren, die kollektive Rationalitat zur Bereitstellung nut-
zenstiftender (lokaler) offentlicher Guter. Die Praxiserfahrung belegt unter anderem die Ten-
denz zum Trittbrettfahren bei solchen Ausgangssituationen. Der Mechanismus beim Modell
der Urban Improvement Districts senkt in solchen Fallen die Transaktionskosten der Anbe-
raumung, Aufrechterhaltung, Kontrolle und Durchsetzung dieser lokalen Kooperationen auf-
grund der rechtlichen Absicherung getroffener Vereinbarungen in Verbindung mit der Antizi-
pation bei den Beteiligten, dass sich aufgrund der rechtlichen Absicherung auch alle an die
getroffenen Vereinbarungen halten und zahlen werden missen und somit das Trittbrettfah-

ren verhindert wird (vgl. Kapitel 2.3.6).

Die abstrakt-theoretischen Analyse aus Sicht der Neuen Politischen Okonomie zeigt, dass

der regulare Einrichtungsaufwand fir einen Urban Improvement District u.a. aufgrund der
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zeitintensiven und ggf. mihseligen Uberzeugung neuer Mitglieder fir die Initiative beachtlich
ist. Dieser vermehrte Transaktionskostenaufwand gegeniber anderen, zum Beispiel auf
Freiwilligkeit basierenden Ansatzen der Quartiersentwicklung gerade zu Beginn der Koope-
ration weist auf gewisse Ausgangssituationen- und Konstellationen hin, die eine Anwendung
des Modells als besonders geeignet erscheinen lassen. Dem zufolge existieren aber auch
Ausgangssituationen, die seine Anwendung als eher nicht opportun erscheinen lassen. Die
Rahmenbedingungen eines von dieser theoretischen Warte aus sinnvollen Einsatzes von
Urban Improvement Districts liegen in der Grofe der zu organisierenden Gruppe betroffener
Eigentimer und sonstiger betroffener Akteure, einer hinreichenden finanziellen und eigenin-
teressenbasierten Leistungsstarke derselben, der Lange der angestrebten oder notwendigen
Kooperation, der Hohe des Kostenvolumens des geplanten Improvement Districts in Verbin-
dung mit der Intensitat der vereinbarten gegenseitigen Verpflichtungen und deren Absiche-
rung (Planungssicherheit) sowie in der Komplexitat der angestrebten Malinahmen (vgl. Kapi-
tel 2.3.7).

Weitere Rahmenbedingungen eines erfolgreichen Grindungsverfahrens flir einen Urban
Improvement District sind das Vorhandensein eines gewissen Malkes an privater Initiative
sowie sozialer und vor allem finanzieller Potenz vor Ort, ein eher moderater Problemdruck im
Quartier, die Losbarkeit der anzugehenden Probleme durch Bindelung von Geldmitteln, das
Vorhandensein einer grundsatzlichen Interessenhomogenitat beziehungsweise eines - was
die durchzufuhrenden MalRnahmen betrifft - tragfahigen Zielkonsenses eingedenk der Wi-
derspruchsquoren, was eventuell auch strukturhomogene Gebietszuschnitte nach sich zieht
und eine enge Verzahnung der Initiative mit der bestehenden kommunalen Quartiersarbeit
erfordert (vgl. ebenfalls Kapitel 2.3.7).

Sollte aus theoretischer Sicht die Transaktionskostenbilanz eines Urban Improvement
Districts im Vergleich mit klassischen Ansatzen (wahrscheinlich) negativ ausfallen, sollten
Erganzungen, Varianten und Alternativen in Erwagung gezogen werden. Dies ware bei eher
kleinen oder sehr groRen zu organisierenden Akteursgruppen, eher simplen MaRnahmen-
programmen mit vergleichsweise geringen notwendigen finanziellen Mitteln oder bei vorge-
sehenen groReren Einzelinvestitionen mit kiirzerer Laufzeit der Fall. Zur Optimierung solch
nicht gesetzesbasierter freiwilliger Ansatze bieten sich zur Senkung der Transaktionskosten
der Einsatz niedrigschwelliger Zwangsmittel (Abschluss von Entwicklungsvertragen), das
Setzen positiver selektiver Anreize (Schaffung individueller Zusatznutzen) und die Kopplung
des Leistungsumfangs der offentlichen Hand an den Organisationsgrad des Quartiers an.
Diese senken auch das Ausmal der Trittbrettfahrerproblematik, beseitigen es aber nicht (vgl.
ebenfalls Kapitel 2.3.7).
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Die Klarung der Ausschreibungspflichtigkeit des Einrichtungsvorgangs eines Urban Impro-
vement Districts aufgrund des Vergaberechts hat gerade auch bei einer potenziellen Uber-
tragung der Anwendung des Modells fur den Wohnungsruckbau Relevanz. Diese liegt in der
dadurch eingeschrankten Flexibilitdt bei der Anwendung des Modells und der Inanspruch-
nahme zusatzlicher finanzieller, personeller und zeitlicher Ressourcen. Auch geht der Vorteil
gegenlber der staatlichen Aufgabenwahrnehmung in Form einer schnellen und direkten
Handlungsfahigkeit verloren. Hinsichtlich der Klarung der Ausschreibungspflichtigkeit sind
zwei Vorgange zu prifen; erstens die Ubertragung der Aufgabenwahrnehmung an den Auf-
gabentrager und zweitens die mdgliche Vergabe von Einzelauftragen vom Aufgabentrager
an Dritte. In der Literatur herrscht beziiglich des ersten Priifaspektes zumindest keine Einig-
keit. Entscheidend ist einerseits die Einordnung des Modells in den Bereich Public Private
Partnership oder (Urban) Governance. Ist das Modell dem Bereich des Public Private Part-
nership zuzuordnen, sind die vergaberechtlichen Anforderungen im Rahmen eines Urban
Improvement Districts zu erflllen. Ist das Modell dagegen dem Bereich der (Urban) Gover-
nance zuzuordnen, scheidet die Anwendung des Vergaberechts vom Grundsatz her aus. In
der Literatur wird vorwiegend letztere Auffassung vertreten, da aufgrund der Governan-
cestruktur des Modells bei funktionaler Betrachtungsweise die Kommune nicht als 6ffentli-
cher Auftragnehmer in Erscheinung tritt und der Aufgabentrager kein staatlich bestellter Un-
ternehmer ist und somit auch kein 6ffentlicher Auftrag vorliegt. Auf der anderen Seite wird
argumentiert, dass die Aufgaben im Rahmen eines Urban Improvement Districts (vorwie-
gend) offentlicher Natur sind, so dass eine Gewahrleistungsverantwortung bei der o6ffentli-
chen Hand verbleibt, und somit in der Konsequenz sehr wohl die Kommune Leistungsemp-
fanger ist. Aus diesem Grunde ist dann der so genannte sachliche Anwendungsbereich er-
offnet und das Vergaberecht anzuwenden. Beziglich des zweiten Prifaspektes herrscht Ei-
nigkeit in der Frage der Anwendung des Vergaberechts. Dieses ist zu verneinen, da der Auf-
gabentrager kein offentlicher Auftraggeber im Sinne des Gesetzes gegen Wettbewerbsbe-
schrankungen ist. Hinzu kommt, dass das Vergaberecht vom Grundsatz her bis zu einem
Schwellenwert von gegenwartig 211.000,-- Euro nicht zur Anwendung kommt (vgl. Kapitel
2.3.8).

Die konkreten Ausgestaltung des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts Iasst
sich generalisierend von der ersten Idee zur Griindung bis zum Beginn der MalRhahmenum-
setzung grob in vier Phasen untergliedern; die Initialphase, die Konkretisierungsphase, die
Entscheidungsphase und die Umsetzungsphase. Als insbesondere im Rahmen eines Ham-
burger Improvement Districts durchzufiihrende Malinahmen listen die entsprechenden Ham-
burger Gesetzesbegriindungen jeweils eine inhaltlich breite Palette méglicher Mallnahmen
auf (vgl. Kapitel 2.4.1).
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Grundsatzliche Uberlegungen zum Modell, speziell zu seiner Konstruktionslogik und Funkti-
onsweise sind unter anderem auch Grundlage zur Klarung wichtiger Fragen hinsichtlich der
Zwangsabgabe und zu vergaberechtlichen Fragestellungen. Der Hamburger Landesgesetz-
geber beschreibt das Hamburger Modell als Anwendungsfall gesetzlich unterstitzter lokaler
Selbstorganisation und praktizierter Aufgaben- und Verantwortungsteilung sowie als eine
besondere Form von Public Private Partnership. Eine Einordnung des Hamburger Modells in
diesen Bereich ist vom Grundsatz her aber (wohl) nicht passend. Es kdnne sich bei einer
Differenzierung von Public Private Partnerships hinsichtlich ihrer Generationsfolge allenfalls
um eine neue, vierte Generation derselben handeln, wobei eine diesbezligliche Zuordnung
zum Bereich Public Private Partnership aber auch nicht passt. Insofern muss die vergleichs-
weise neue Governance-Perspektive hinzugezogen werden, um das Modell verwaltungswis-
senschaftlich korrekt zuordnen zu kénnen. Eine solche Einordnung liefert als Ergebnis die
staatlich-hoheitliche rechtliche und mittelbar finanzielle Flankierung privater Selbstorganisati-
on zur exakten Beschreibung und Einordnung der Konstruktions- und Funktionslogik des

Hamburger Modells der Urban Improvement Districts (vgl. Kapitel 2.4.2).

Die konkrete landesgesetzliche Ausformung des Hamburger Modells der Urban Improve-
ment Districts besteht bezogen auf Business Improvement Districts aus neun und bezogen
auf Neighbourhood- und Housing Improvement Districts aus elf Paragraphen. Der Unter-
schied beruht darauf, dass das Hamburger Gesetz zur Verregelung der Neighbourhood- und
Housing Improvement Districts zusatzlich je eine separate Vorschrift zur Errichtung von
Larmschutzanlagen sowie zur Evaluation enthalt. Wesentliche Unterschiede zwischen bei-
den landesgesetzlichen Grundlagen betreffen die jeweilige Zielsetzung, bedingt durch die
unterschiedlichen Zielgebietskulissen, unterschiedliche Aufsichtsbehdérden Uber den Aufga-
bentrager (bei Business Improvement Districts ist dies in Hamburg die Handelskammer, bei
Neighbourhood- und Housing Improvement Districts die Wohnungsbaukreditanstalt) und un-
terschiedlich hohe notwendige Antragsquoren (bei Business Improvement Districts ist die
Unterstitzung der Eigentimer oder Erbbauberechtigten von mindestens 15% der im geplan-
ten Gebiet gelegenen Grundstiicke hinsichtlich Anzahl und Flache vonnéten, bei Neigh-
bourhood- oder Housing Improvement Districts betragt sie ein Drittel). Hinzu kommen Unter-
schiede in den moéglichen Ablehnungsgriinden eines Antrags auf Einrichtung eines Innovati-
onsquartiers. Das Hamburger Gesetz zur Starkung von Wohnquartieren durch private Initia-
tiven nennt hier unter anderem auch eine fehlende stadtebauliche Abstimmung eines jeden
MafRnahmen- und Finanzierungskonzepts mit den stadtebaulichen Zielen der Stadt Ham-
burg. Eine entsprechende Regelung fehlt im Gesetz zur Starkung der Einzelhandels-,
Dienstleistungs- und Gewerbezentren. Auch gibt es Unterschiede in den zu beteiligenden

Personengruppen bei Aufstellung der jahrlichen MalRnahmen- und Wirtschaftsplane. Bei Bu-
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siness Improvement Districts ist hier zum Beispiel eine Bewohnerbeteiligung nicht vorgese-
hen. Gleichwohl sieht dieses Gesetz eine Ausnahmeregelung bei signifikant hohen Einheits-
werten hinsichtlich der Berechnung der individuellen Abgabenhdhe vor. Der maximal zur
Berechnung der individuellen Abgabenhdhe anzusetzende Einheitswert ist bei Uberschreiten
des dreifachen Mittelwerts aller in einem vorgesehenen Innovationsbereich gegebenen Ein-
heitswerte auf eben diesen dreifachen Wert begrenzt. Zuletzt sieht das Gesetz zur Starkung
der Einzelhandels-, Dienstleistungs- und Gewerbezentren gegeniber dem Gesetz zur Star-
kung von Wohnquartieren durch private Initiativen die temporare Aufgabentragerschaft der
Handelskammer Hamburg im Falle der Abberufung des Aufgabentragers vor (vgl. Kapitel
2.4.3).

Als Entscheider beim Hamburger Modell der Urban Improvement Districts treten vorrangig
die Eigentiumer oder Erbbauberechtigten in Erscheinung. lhnen gebihrt die Abstimmung
Uber die Genehmigung oder Ablehnung des Antrags auf Einrichtung eines Innovationsbe-
reichs oder Innovationsquartiers im Rahmen der Quoren (Positiv- und Negativquorum). Auch
sind sie vor allem Entscheider innerhalb der Prozessverlaufsphasen vor Beginn der Mal3-
nahmenumsetzung eines Improvement Districts. Des Weiteren entscheidet diese Gruppe
auch Uber eine gegebenenfalls vorzunehmende Angleichung des jahrlichen MaRnahmen-
und Wirtschaftsplans an das origindre Malihahmen- und Wirtschaftskonzept im Rahmen ei-
nes (weiteren) Negativquorums von einem Drittel. Weiterer Entscheider ist die Aufsichtsbe-
horde, vor allem hinsichtlich ihres Ermessensspielraums bei Genehmigung oder Ablehnung
des Antrags auf Einrichtung eines Improvement Districts. Die Hamburger Wohnungsbaukre-
ditanstalt oder die Hamburger Handelskammer entscheiden im Rahmen ihrer Aufsichtsfunk-
tion Uber den Aufgabentrager bzw. dessen Abberufung. Der Hamburger Senat tritt insofern
als Entscheidungstrager auf, als dass er eine gegebenenfalls mdgliche Abweichung der jahr-
lichen MaRnahmen- und Wirtschaftsplane vom origindren Konzept bei Genehmigung durch
die Eigentimer oder Erbbaurechtsinhaber durch Widerspruchsverzicht im Rahmen des hier-

bei geltenden Negativquorums zu genehmigen hat (vgl. Kapitel 2.4.4).

Wichtige Kontrollmechanismen innerhalb des Delegationsproblems sind der o&ffentlich-
rechtliche Vertrag zwischen Aufgabentrager und der (Vertrags-) bzw. Aufsichtsbehorde so-
wie die im Gesetz hierzu vorgesehenen inhaltlichen Vorgaben wie bspw. die Verpflichtung
des Aufgabentragers zur ordnungsgemafen Mallnahmenumsetzung. Weitere Sicherungsin-
strumente sind die freiwillige Unterwerfung des Aufgabentragers unter die Aufsicht der Ham-
burger Wohnungsbaukreditanstalt oder die Handelskammer. Hinzu kommt der zu erbringen-
de Nachweis seiner steuerlichen Zuverlassigkeit. Ein weiterer Kontrollmechanismus ist die

Moglichkeit der jeweiligen Aufsichtsbehdrde zur Kindigung des offentlich-rechtlichen Ver-
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trags mit dem Aufgabentradger und dessen Abberufung®. Hinzu kommt die Méglichkeit, die
Leistungsbescheide zum Abgabenaufkommen an den Aufgabentréger mit Nebenbestim-
mungen zur Mittelverwendung zu versehen. In einem weiteren Sinne handelt es sich auch
bei der notwendigen Trennung der finanziellen Mittel aus der Abgabe von den eigenen Mit-
teln und der Verpflichtung des Aufgabentragers aufgrund des Gesetzes zur Riickgabe nicht
verwendeter Mittel bei Beendigung des Innovationsquartiers beziehungsweise Innovations-

bereichs um Kontrolimechanismen (vgl. Kapitel 2.4.4).

Innerhalb des zweiten Aspekts des Verteilungsproblems, der Finanzierung, wird der Tritt-
brettfahrerproblematik begegnet. Hierzu stehen in der Bundesrepublik im Rahmen von Urban
Improvement Districts zwei Moglichkeiten zur Verfligung. Zum einen besteht die Moglichkeit
der Bildung einer Korperschaft des offentlichen Rechts in Verbindung mit einer Zwangsmit-
gliedschaft zur Lésung der Trittbrettfahrerproblematik. Die zweite Moglichkeit besteht in der
Erhebung einer zwangsweise von einer bestimmten Gruppe zu zahlenden Sonderabgabe.
Die Klassifizierung der von den Grundeigentiimern an den Aufgabentrager zu entrichtenden
Zahlung liefert im Ergebnis, dass es sich aufgrund der Konstruktion des Modells der Urban
Improvement Districts hierbei weder um eine Steuer noch um eine Gebuhr oder einen Bei-
trag handeln kann. Ubrig bleibt die Sonderabgabe. Diese wirft vom Grundsatz her drei ver-
fassungsrechtliche Probleme auf. Es besteht die Mdglichkeit der Umgehung der Gesetzge-
bungszustandigkeit und Ertragskompetenzen der 6ffentlichen Hand im Rahmen der §§ 105
ff. Grundgesetz (Zustandigkeitsverteilung in der Steuergesetzgebung). Auch entzieht sie sich
der parlamentarischen Kontrolle, da sie nicht in den Haushalt eingestellt wird. Hinzu kommt,
dass sie die Lastengleichheit insofern durchbricht, als dass nur eine bestimmte Gruppe mit
der Sonderabgabe belastet wird. Deswegen sind der Sonderabgabe vom Verfassungsgericht
enge Grenzen gesetzt worden. Auch hat sie als Finanzierungsinstrument die seltene Aus-
nahme zu bleiben. Bei den engen Zulassigkeitskriterien handelt es sich um die Forderung
nach der Homogenitat der mit der Sonderabgabe belasteten Gruppe, die sich zusatzlich
durch eine spezifische Sachndhe und Finanzverantwortung zu der durch die Abgabe zu fi-
nanzierenden Aufgabe auszeichnet. Hinzu kommt die Forderung, dass das Abgabenauf-
kommen gruppennutzig zu verwenden ist. Zuletzt muss auch die Legitimation der Abgaben-

erhebung periodisch gepruft werden (vgl. Kapitel 2.4.4).

* Dieser Sachverhalt kann auch dem Entscheidungsproblem zugeordnet werden. Auch die Vorschriften beziig-
lich der Aufstellung der laufenden Mafinahmen- und Wirtschaftsplidne, deren Einreichung bei der Hamburger
Wohnungsbaukreditanstalt und Verdffentlichung sowie Beteiligung der Betroffenen sind neben der obigen Dar-
stellung im Rahmen des Entscheidungsproblems auch dem Bereich des Delegationsproblems zuzuordnen, da es
sich hierbei auch um Kontrollmechanismen handelt (vgl. § 6: Umsetzung und Uberwachung, Absitze 1 und 2).
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Entscheidend fir den Einsatz des Modells als eine art inhaltlicher Rahmen zur Ausiibung
von Zwang bei der Abgabenerhebung ist die Interpretation dieser vier Zulassigkeitsvoraus-
setzungen. Diesbezuglich existiert soweit ersichtlich zum gegenwartigen Zeitpunkt keine ab-
schliefende und allgemeingultige rechtliche Regelung. In der Literatur werden bis dato ,le-
diglich® eher allgemeinere Aussagen hierzu getroffen. Als ,sicher® gilt wohl, dass die Ausle-
gung der Zulassigkeitskriterien bei einer Gebietsabgrenzung vor allem hinsichtlich der gefor-
derten Gruppenhomogenitat und der spezifischen Sachnahe und Finanzverantwortung an-
hand sachlicher, nachvollziehbarer und verninftiger Kriterien zu erfolgen hat. Eine tiefer ge-
hende Behandlung anderer unbestimmter Rechtsbegriffe erfolgt hier nicht. Notwendig er-
scheint in diesem Zusammenhang auch die Einrichtung eines abgestuften Abgabensystems
aufgrund des allgemeinen Gleichheitssatzes im Grundgesetz. Anknlpfungspunkt bei der
Berechnung der Abgabenhdhe sollte die Ausrichtung an der Grundsteuer sein (Einheitswer-
te), verbunden mit (einem?) Berechnungskriterium zur sachgerechten Differenzierung der
Abgabenhdhe, also das vorsehen von Abschlagen und Zuschlagen unterteilt nach zu bilden-

den Gruppen (Bemessungsgrundlage und Kostenverteilung) (vgl. ebenfalls Kapitel 2.4.4).
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Kapitel 3: Finanziell geforderter Wohnungsriickbau als Reaktion auf strukturel-
le Wohnungsleerstande: Erfahrungen in Ostdeutschland

Bei einer Betrachtung des bisher in Deutschland realisierten Wohnungsriickbaus aufgrund
struktureller, also langfristiger Wohnungsleerstande, gerat zwangslaufig der Umgang mit
dieser Problematik in den ostdeutschen Bundeslandern der Bundesrepublik Deutschland in
der letzten Dekade in den Fokus der Betrachtung. Dort war es ein ganzes Blindel von Einzel-
faktoren, die zusammengenommen und durch ihr Ineinanderwirken zu einem Prozess des
(fast) flachendeckenden massiven Anwachsens von strukturellen Wohnungsleerstanden in
den 1990er Jahren und damit zur Initiierung des Bund-Lander-Programms Stadtumbau Ost
mit der finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus als ein wesentliches Programmele-
ment gefuhrt haben. Auch zukinftig und langfristig ist von einem weiteren Anstieg der Woh-
nungsleerstande in Ostdeutschland auszugehen, sollte nicht erneut politisch-administrativ
unter anderem mit der FortfUhrung der finanziellen Férderung des Wohnungsrickbaus im
Rahmen des Stadtumbauprogramms Ost und weiterer, diese Férderung flankierende, auch

finanzielle Instrumente gegengesteuert werden.

Aufgrund der quantitativen und qualitativen Dimension der Leerstandsproblematik in weiten
Teilen Ostdeutschlands werden in diesem Kapitel zundchst die historischen, weil auch lang-
fristig nachwirkenden Ursachen der Leerstandsproblematik und die Ausgangssituation zu
Beginn der finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus als Reaktion hierauf dargestellt.
Hinzu kommt die Darstellung der von der Kommission Wohnungswirtschaftlicher Struktur-
wandel in den neuen Landern*® im Jahr 2000 prognostizierten langfristigen Perspektiven zur
Leerstandsentwicklung bis zum Jahr 2030 als Hintergrund der Initiierung des Stadtumbau-
programms Ost. AnschlieRend werden die grundsatzliche Ausgestaltung der finanziellen
Forderung des Wohnungsriickbaus und das quantitative Zwischenergebnis zur Leerstands-
entwicklung bei den verschiedenen betroffenen Eigentimergruppen vorgestellt. Hieran
schlief’t sich ein Ausblick zur zukinftigen Leerstandsentwicklung, zum zukiinftig finanziell zu
fordernden Wohnungsriickbau und zur Fortfihrung der finanziellen Forderung an. Im Ergeb-
nis dient dies als Basis fur die Ausfiihrungen zur Ausgangssituation in den ostdeutschen in-
nerstadtischen Altbaubestdnden als eine fir das Modell der Urban Improvement Districts

relevante  Zielgebietskulisse. Das Kapitel endet mit einem Zwischenfazit.

* Dieses Gremium wurde unter anderem auf Anregung des BMVBW im Februar 2000 wegen der anwachsenden
Leerstidnde in den neuen Bundesldndern konstituiert. Es wird im nachfolgenden Text als ,,Kommission* bezeich-
net (vgl. Kapitel 1).
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3.1 Historische Ursachen der Leerstandsproblematik in Ostdeutschland

Die Ursachen der vergangenen und zukunftigen Leerstandsproblematik in Ostdeutschland
reichen zumindest anteilig bis weit zurtick in die Geschichte der ehemaligen DDR. Dort wur-
de gemal eines SED-Parteitagsbeschlusses im Jahr 1971 von Seiten des Staatsapparates
die industrialisierte Bauproduktion zur Lésung der Wohnungsfrage forciert. Dies flhrte letzt-
lich zur Dominanz eines einzigen Bausystems des Wohnungsbaus in der ehemaligen DDR,;
dem Wohnungsbausystem 70 (WBS 70). Altbauten wurden gemal Staatsdoktrin als das
,Gehduse einer abgelebten Gesellschaft” betrachtet und weitgehend vernachlassigt. In Folge
dessen fiel ungefahr die Halfte der in den 1970er und 1980er Jahren in der DDR im Zuge
des industrialisierten Wohnungs- und Stadtebaus neu gebauten Wohnungen gleichzeitig ,auf
der anderen Seite* aus dem Bestand. Privater Wohnungsbau in Form von Ein- oder Zweifa-
milienhdausern war in Eigenarbeit zwar zugelassen, blieb aber eher auf landliche Regionen
beschrankt. Hinzu kam die ,Bekampfung“ dieser Art des Siedlungsbaus am Stadtrand mit
Okologischen Argumenten. Weiterhin wurde mittels der Industrialisierung des Wohnungs-
und Stadtebaus in der ehemaligen DDR politisch-ideologischen begriindet versucht, ent-
sprechend der gesellschaftspolitischen Zielsetzung auch Gesellschaftsbau zu betreiben. Da-
bei harmonisierte die Standardisierung des Wohnungsbaus als Notwendigkeit der Fliel3-
bandproduktion mit den gesellschaftspolitischen Zielen der DDR, Gleichheit herzustellen,
(Klein-)Familie zu erzwingen sowie die Privatsphare im Kontext des Wohnens zu ,durchl6-
chern® und gleichzeitig die Individualitdt und Pluralitdt der Wohnstile zu unterdricken (vgl.
Haussermann/Siebel (Hrsg.) 1996: 167-178).

Direkte Folgewirkung war eine im Grundsatz fehlende Akzeptanz der Mieter von nach dieser
Ideologie errichteten Wohnungsbestanden. Hauptkritikpunkte waren zu kleine Zimmer und
zu wenig Abstellflache sowie Unzufriedenheit mit den auf ein Minimum beschrankten Neben-
flachen wie Kiche und Badezimmer. Da das Plattenbausystem vom Grundsatz her auch
noch technisch starr und Grundrissranderungen nur mit einem vergleichsweise sehr hohen
(finanziellen) Aufwand durchfiihrbar waren, wurden diesen massenhaft und vorwiegend in
randstadtischen Lagen gebauten Wohnungsbestanden sukzessive schwierige ,Anpassungs-
prozesse® prognostiziert, obwohl sie den jahrzehntelang vernachlassigten Altbaubestanden
in den eher innerstadtischen Lagen auf den sich ausbildenden ostdeutschen Wohnungs-
markten in den 1990er Jahren zunachst Uberlegen waren. Diese standen direkt nach der
Wende zu grofRen Teilen leer, waren verfallen oder wiesen erhebliche Mangel auf. Aufgrund
der Umschichtungsprozesse zu Gunsten der (Altbau-)Bestidnde mit abgeschlossenen Mo-
dernisierungen im Zuge des Baubooms wahrend der 1990er Jahre (s.u.) stiegen die Leer-
stdnde im Bereich des industrialisierten DDR-Wohnungsbaus aber massiv an (s.u.) (vgl.
Haussermann/Siebel (Hrsg.) 1996: 167-178).
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3.2 Ursachen und AusmaR der anwachsenden Leerstande in den Nachwendejahren

In der Summe herrschte direkt nach der Wiedervereinigung in Ostdeutschland ein schwerer
Wohnungsmangel. Es existierten zu wenig bewohnbare Wohnungen. Vor allem fehlten gro-
Re und modern ausgestattete Wohnungen, Einfamilienhduser und Altbauwohnungen mit
modernem Komfort. Die Zahl der wohnungssuchenden Haushalte betrug ungefahr 780.000.
Parallel dazu herrschte schon im Jahr 1990 ein hoher Leerstand, den die Kommission auf

gut 420.000 Wohnungen, (iberwiegend im Altbaubestand bezifferte®.

Auf diese Ausgangssituation wurde politisch direkt nach der Wiedervereinigung mit einer
breiten Palette an finanziellen FérdermaRnahmen reagiert, da von der falschen Erwartung
eines lang anhaltenden Wohnungsdefizits ausgegangen wurde. Zusammengenommen mit

bereits bestehenden finanziellen Forderinstrumenten wurde ein wahrer Bauboom ausgeldst.

Als weitere globale Ursachen fir die anwachsenden Leerstande auf einen Bestand von un-
gefahr 1,0 Mio. im Jahr 2000 nannte die Kommission neben der hohen Neubautatigkeit, die
den Anstieg der Zahl der Haushaltsgrindungen in allen ostdeutschen Landern Uberstieg,
den Anstieg der Zahl der unbewohnbaren Wohnungen aufgrund der Uber einen langeren
Zeitraum nicht angemessenen Bewirtschaftung restitutionsbehafteter Wohnungen und die
Entwicklung in den so genannten DDR-Entwicklungsstadten, wo in den Nachwendejahren
die Industrien weitgehend zusammenbrachen und demzufolge massiv Arbeitskrafte abwan-
derten, da so kurzfristig nach dem Zusammenbruch der DDR keine ausreichende alternative
wirtschaftliche Basis geschaffen werden konnte. Die Leerstédnde stiegen in diesen Stadten

sprunghaft an.

Auf regionaler Ebene schwankten die Leerstande nicht zuletzt deswegen stark, wobei sie
sich auch hier nicht auf eine einzelne Ursache zurickfiihren lieBen, sondern verschiedene
Ursachen in unterschiedlicher Mischung relevant waren. Die Kommission nannte diesbeziig-
lich die erwadhnten schon zu DDR-Zeiten bestehenden hohen Leerstande aufgrund erhebli-
cher Bevolkerungsverluste, ausgepragte Stadt-Umland-Wanderungen aufgrund der Nichtak-
zeptanz oder mangelnder Qualitdt des Bestands, den Charakter der DDR-
Entwicklungsstadte und auch hier die hohe Neubautatigkeit. Das quantitative Leerstandser-
gebnis fur Gesamtostdeutschland, differenziert nach Bauformen flir die einzelnen Lander im

Jahr 1998 zeigt die Tabelle 3.1 auf der folgenden Seite.

*% Die Ausfithrungen in diesem und den nachfolgenden Kapiteln bis einschlieBlich Kapitel 3.4.2 erfolgen auf
Basis des Kommissionsberichts aus dem Jahr 2000 (vgl. BMVBW (Hrsg.) 2000).
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Tabelle 3.1: Wohnungsleerstande in Ostdeutschland im Jahr 1998 nach Bauformen

Ein- und Zwei- | Klein- und vor- | Innerstadtische DDR- Neu gebaute
familien- stadtische Ge- Geschosswoh- Wohnungsbau Geschosswoh- Summen
hauser schosswoh- nungen (Plattenbauten) nungen
nungen
Leerstand Leerstand Leerstand Leerstand Leerstand Leerstand
absolut in % | absolut in % | absolut in % | absolut in % | absolut in % | absolut in %
Berlin (W) 8.050 | 7,0% 3.213 6,3% | 36.378 8,6% | 24.970 5,5% 4.048 8,8% | 76.659 6,7%
Berlin (O) 4190 | 7,7% 4650 15,0% | 40.512| 19,2% | 20.864 6,4% 4.056 78% | 74.272| 10,9%
Berlin (G) 12240 | 7,2% 7.872 9,6% | 76.714| 12,1% | 46.020 5,9% 8.918 9,1% | 151.764 8,3%
Brandenburg 36.186 | 7,4% | 25.200| 22,5% | 17.856| 27,9% | 31.620 8,5% | 13.050| 22,5% |123.912| 10,7%
Mecklenburg-
” 26.013| 8,7% | 23.085| 28,5% | 10.701| 26,1% | 17.995 5,9% 6.280| 15,7% | 84.074 | 10,4%
orpommern
Sachsen 49.200 | 7,5% | 89.388 | 23,4% |145.418 | 44,2% | 62.605 9,5% | 20.740| 17,0% | 367.351 16,4%
Sachsen-
P 34431 | 6,9% | 57.627| 33,7%| 29.800| 29,8% | 39.538| 10,6% 9.150 | 15,0% | 170.546 | 13,4%
nha
Thiringen 26.394 | 53% | 24.426| 17,7% | 16.497| 351% | 25.840 7,6% 5.123 | 10,9% | 98.280 8,8%
Summen 177.216 | 7,1% | 223.930 | 24,5% | 260.239 | 32,9% | 199.500 8,4% | 58.520 | 15,4% | 919.405| 12,6%

Quelle: Eigene Darstellung nach BMVBW (Hrsg.) 2000: 18

3.3 Prognose zur langfristigen Leerstandsentwicklung

Langfristig wurde von der Kommission ein Bevoélkerungsrickgang von 14,2 Mio. im Jahr
2000 auf 12,0 bis 12,5 Mio. im Jahr 2030 (jeweils ohne Berlin und je nach Zuwanderungsva-
riante) prognostiziert. Aufgrund des Trends zur Haushaltsverkleinerung bedeutete dies nach
Ansicht der Kommission aber zunachst keinen Nachfrageriickgang auf dem Wohnungs-
markt, da die Zahl der Haushalte als entscheidende GréfRe flr die Wohnungsnachfrage bis
zum Jahr 2015 von fast 8,0 Mio. auf ungefahr 8,6 Mio. im Jahr 2015 zunachst ansteigen und
erst anschlielend, dann allerdings langfristig und dauerhaft zuriickgehen werde. Im Jahr
2030 wird wieder die Zahl des Jahres 2000 erreicht. Allein dies hatte selbst bei einer nur ge-
ringen Wohnungsproduktion das standige und zusatzliche Entstehen weiterer Leerstande ab

dem Jahr 2015 zur Folge.

Weiterer wichtiger Faktor flir die Leerstandsentwicklung war nach Auffassung der Kommissi-
on der Aufholprozess bei der Wohneigentumsbildung. Dieser werde erst dann abgeschlos-
sen sein, wenn die im Jahr 2000 jungen Eigentimer selbst alt geworden sind. Ausgehend
von bestehenden Praferenzen bei der Wohneigentumsbildung und dem gegebenen Gebau-

debestand wurde von der Kommission das Entstehen von Uber einer Million zusatzlicher
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Wohneigentimer im Zeitraum bis zum Jahr 2030, davon in fast einer Million Fallen in Form
von Einfamilienhdusern prognostiziert. Ein wahrer Eigenheimboom wurde von der Kommis-
sion ab ungefahr 2010-2015 vorhergesagt, da in etwa zu dieser Zeit die geburtenstarken
Jahrgange der 1970er Jahre der ehemaligen DDR in das Eigentumsbildungsalter von 30-40
Jahren kdmen. Andauern wird er bis ungefédhr zum Jahr 2020. Anschlielend werde die
Nachfrage stark absinken, da bis zum Jahr 2030 die Zahl der zuklnftig Eigentum bildenden

Haushalte unter 35 Jahren um Uber ein Drittel absinkt.

In der Summe brachten diese Einzelfaktoren laut Kommission zuklinftig einen strukturellen
Bedarf nach bestimmten Haus- und Wohnformen und damit einen anhaltenden Wohnungs-
bau ohne quantitativen Bedarf hervor. Das parallel stattfindende Absinken der Haushaltszah-
len werde gerade wahrend des prognostizierten Eigenheimbooms zu einem massiven An-
stieg der Leerstande ab dem Jahr 2015 fihren. Langerfristig werden die Leerstdande ohne
Intervention auf eine GréRenordnung von mindestens 1,6 bis 2,0 Mio. Wohnungen in Ost-
deutschland anwachsen. Das nach Gebaude bzw. Wohnungsformen differenzierte Bild bis
zum Jahre 2030 zeigt die Tabelle 3.2.

Tabelle 3.2: Perspektiven des ostdeutschen Wohnungsmarktes bis zum Jahr 2030

Bestand Veranderung
Zeitraum | Zeitraum | Zeitraum Zeitraum
1998 2010 2020 1998
1998 2010 2020 2030 _ _ _ .

2010 2020 2030 2030
Wohnungen * 6.600.000 | 7.300.000 | 7.850.000 8.050.000 700.000 550.000 200.000 1.450.000
Selbstnutzer 1.950.000 | 2.600.000 | 3.100.000 3.200.000 650.000 500.000 100.000 1.250.000
Mieter 3.800.000 | 3.600.000 | 3.150.000 2.650.000 | -200.000| -450.000| -450.000 -1.100.000
Bewohnte Altbauten 1.300.000 | 1.500.000 | 1.400.000 1.300.000 200.000 | -100.000| -100.000 0
Bewohnte DDR-Whg. 1.850.000 | 1.600.000 | 1.350.000 1.000.000 | -300.000 | -250.000| -350.000 -900.000
Uberschusswhg. 900.000 900.000 | 1.300.000 1.750.000 50.000 400.000 450.000 900.000

* Die Zahlen in Zeile eins zeigt die Zahl aller bis dahin verfigbaren Wohnungen. Der jeweils angegebene Bestand wird zum jewei-
ligen Zeitpunkt aufgrund von Riickbauten, Zusammenlegungen und Zweckentfremdungen (wohl) geringer sein.

Quelle: BMVBW (Hrsg.) 2000: 43

3.3.1 Auswirkungen auf den Leerstand im DDR-Wohnungsbau und Altbau

Entsprechend der Annahmen der Kommission zur kinftigen Eigentumsbildung (siehe oben)
erhéht sich die Zahl der Selbstnutzerhaushalte von knapp 2 Millionen auf ungefahr 3,2 Milli-
onen bis zum Jahr 2030, wahrend die Zahl der Mieterhaushalte von ungefahr 3,8 Mio. auf
ca. 2,7 Mio. zuriickgeht. Dies hatte verglichen mit der Situation im Jahre 1998 zur Folge,

dass dauerhaft fast jede dritte zum damaligen Zeitpunkt bewohnte Mietwohnung Uberflussig
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werde, wobei der Ruckgang bei den bewohnten Wohnungen des DDR-Wohnungsbaus mit

einem Ruckgang um weitere 0,8 Mio. auf insgesamt dann nur noch 1 Mio. dramatisch sei.

Die Zahl der bewohnten Altbauwohnungen steige dahingegen zunachst noch an, da diese im
Zuge ihrer sukzessiven Sanierung einen Teil der Bewohner von Bestanden des industriali-
sierten Wohnungsbaus aufndhmen. Da bereits zur Jahrtausendwende ungefahr 500.000
Geschosswohnungen in Altbauten leer standen und sich deren Leerestadnde im Anschluss an
die ,Drehbewegung“ zu ihren Gunsten in Analogie zum allgemeinen Trend wieder zunah-

men, verbleibe es (zumindest) bei den festgestellten hohen Leerstandsquoten.

3.3.2 Folgen fiir die Stadte

Fur die Kernstadte prognostizierte die Kommission generell eine dramatische Entwicklung,
da die Mehrzahl der zusatzlichen Nachfrager nach Einfamilienhdusern (wohl) aus ihnen ka-
me. Selbst unter der Annahme, nur 50% aller neuen Eigenheime wirde von den im Jahr
1999 gegebenen Stadtbewohnern erbaut oder erworben, wirde dies einen Verlust von unge-
fahr 500.000 Haushalten beziehungsweise 1,2 Mio. Einwohnern bedeuten. In den besagten
140 ostdeutschen Stadten lebten im Jahr 1999 ungefahr 6,7 Mio. Einwohner, so dass der
Einwohnerverlust zusatzlich zur natlrlichen (und ricklaufigen) Bevdlkerungsentwicklung fast
20% bis zum Jahr 2030 betragen werde. Unter der Annahme, mindestens zwei Drittel aller
zum damaligen Zeitpunkt leer stehenden Wohnungen, also ungeféahr 600.000, stinden in
den besagten 140 Stadten, wirden aufgrund dessen dort weitere ungefahr 500.000 Woh-
nungen spatestens bis zum Jahr 2030 leer fallen. Dies wirde eine Verdoppelung der Leer-
stdnde und Quoten in Hohe von 30% bis 35% des zum damaligen Zeitpunkt gegebenen

Wohnungsbestandes bedeuten.

3.4 Notwendigkeit einer politischen Intervention zur Anderung der Stadtentwicklungs-
und Wohnungspolitik in Ostdeutschland

Als grundsatzliche Schlussfolgerung der dargestellten Ergebnisse muisste laut Kommission
die kinftige Wohnungspolitik in Ostdeutschland stadtstrukturellen Zielen folgen, statt - wie
bis dato immer — zu versuchen, quantitativen Mangel zu beseitigen. Daran wirden auch ge-
gebenenfalls eintretende Anderungen in den Grundannahmen der Kommission nichts &n-

dern®'. Méglich sei trotz der skizzierten dramatischen Prognose der Erhalt der wesentlichen

*! Der Kommissionsbericht geht auf den Aspekt zum Umgang mit den Prognoseunsicherheiten separat ein. Hier
heiflt es unter anderem, dass sollte es zum Beispiel zu ausgepriagten Zuwanderungswellen aus welchem Grunde
auch immer kommen, sich dann gegebenenfalls eintretende neue Knappheiten durch Reaktivierung bestehender
Leerstidnde relativ leicht beheben lieBen. Es diirfte aber auch klar sein, dass die Wahrscheinlichkeit, moglicher
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Stadtgebiete. Zur Konkretisierung und als Basis der abgegebenen Kommissionsempfehlun-
gen wurde dem dargestellten Entwicklungsverlauf ein so genanntes Politik-Szenario, ge-
nannt ,Schaufenster in Zahlen® oder auch ,machbare Vision®, gegenubergestellt. Als wesent-
liche Unterschiede zum dargestellten Status-quo-Szenario bis zum Jahr 2030 wurde ein An-
stieg der Selbstnutzer, die zum gréften Teil auf innerstadtische Standorte umgelenkt werden
sollten, das zusétzliche Entstehen von Eigenheimen auf innerstadtischen Recycling-
grundstucken, ein Anstieg der genutzten Altbauwohnungen sowie eine geringere Zahl von
Einfamilienhdusern auf neuem Bauland und die Zusammenlegung von Wohnungen durch
neue Selbstnutzer genannt. So kénnten sich die Leerstande um 450.000, davon bis zum
Jahre 2010 um 170.000 auf einen Wert von 800.000, ebenfalls im Jahre 2010 reduzieren.
Das hierdurch von der Kommission als zu erreichen erhoffte quantitative Ergebnis ist in der
Tabelle 3.3 dargestellt.

Tabelle 3.3: Ergebnistableau Politikszenario 2030

Bestand Verdnderung
Zeitraum | Zeitraum | Zeitraum Zeitraum
1998 2010 2020 1998
1998 2010 2020 2030 - - - -

2010 2020 2030 2030
Wohnungen 6.600.000 | 7.150.000 | 7.500.000 | 7.650.000 550.000 350.000 150.000 1.050.000
Selbstnutzer 1.950.000 | 2.800.000 | 3.450.000 | 3.600.000 900.000 600.000 200.000 1.700.000
Mieter 3.800.000 | 3.400.000 | 2.800.000 | 2.250.000| -400.000| -600.000| -550.000 -1.550.000
Bewohnte Altbauten 1.300.000 | 1.650.000 | 1.600.000 | 1.400.000 350.000 -50.000 | -200.000 50.000
Bewohnte DDR-Whg. * 1.850.000 | 1.550.000 | 1.400.000 950.000 | -300.000 | -150.000| -450.000 -900.000
Uberschusswhg. 900.000 800.000 | 1.000.000 | 1.550.000 | -100.000 250.000 500.000 650.000

* inklusive Zusammenlegungen

Quelle: BMVBW (Hrsg.) 2000: 48

In der Summe beschrieb die Kommission eine breite Palette an Schlussfolgerungen und
Empfehlungen zur kinftigen Ausgestaltung finanzieller und anderer (Férder-)instrumente fiir
Ostdeutschland zur Zielerreichung des dargestellten Politikszenarios und zum Umgang mit
Schrumpfung generell. Eine hinreichend genaue Darstellung aller einzelnen Schlussfolge-
rungen und Empfehlungen empfiehlt sich hier allein schon aus Kapazitatsgriinden nicht. Eine
stark verkirzende Darstellung ware oft nicht sachgerecht. Zumal betreffen auch nicht alle
Folgerungen und Empfehlungen der Kommission den Rickbau von Wohnungen. Gleichwohl

ist die letztendliche Gesamtliste der Folgerungen und Empfehlungen der Kommission inso-

Weise gar zu viele Wohnungen zuriickzubauen, kaum gegeben sei. AuBlerdem seien nach Ansicht der Kommis-

sion die Annahmen zur Schétzung der kiinftigen Eigentumsbildung eher vorsichtig. Sollte die prognostizierte

Entwicklung sich hingegen als zu giinstig erweisen, wire die Dringlichkeit der Intervention lediglich noch hoher.
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fern von Bedeutung, als dass sich die Ergebnisse des oben beschriebenen Politik-Szenarios
(wohl) nur durch Umsetzung der Gesamtpalette der Kommissionsempfehlungen erreichen
lieBen. Ein wesentlicher Ubergeordneter Strategieansatz der Kommission war — neben dem
Ruckbau - die Zielerreichung durch eine starkere Bestandslenkung neuer und zusatzlicher

Selbstnutzer infolge einer erhdhten Férderung von Kaufen aus dem Bestand.

3.5 Schlussfolgerung und Empfehlung der Kommission zur finanziellen Férderung des
Wohnungsriickbaus

Bezogen auf den Wohnungsrickbau forderte die Kommission ein sofortiges Abrisspro-
gramm. Dabei bestehe das Problem darin, dass nach dem Jahr 2010 mit einer zweiten Welle
in der Leerstandsentwicklung zu rechnen und nur bis ungefahr zum Jahr 2020 (Andauern
des Eigenheimbooms mit anschlieRendem Absinken der Neubautatigkeit) Gberhaupt die
Chance bestehe, durch eine Umlenkung der Investitionen auf die Innenstadte ihr Auseinan-
derbrechen zu verhindern. Danach verringere sich die Chance aufgrund geringer werdender
Investitionstatigkeit, die Stadtentwicklung durch bauliche Veranderungen entscheidend zu
beeinflussen, so dass die Voraussetzung flir einen rasch steigenden innerstadtischen Neu-
bau der sofortige Rickbau sei. Bis zum Jahre 2010 sollten nach Meinung der Kommission
deswegen alle leer stehenden und stérenden Gebaude zurlckgebaut sein, (nur) um die
Stadte soweit zu stabilisieren, um die anschlieBend folgende zweite Welle in der Leer-

standsentwicklung aus einer besseren Position heraus bewaltigen zu kénnen.

Von den prognostizierten Leerstanden befanden sich im Jahr 2010 (ohne Berlin) circa 30%
eingestreut in ansonsten bewohnten Gebauden. Diese kdnnten als Fluktuationsreserve fun-
gieren. Weitere ungefahr 20% der leer stehenden Wohnungen befanden sich dann grob ge-
schatzt in vollstandig leer stehenden, aber nicht stérenden Gebduden. Demnach waren bis
zum Jahre 2010 etwas mehr als 350.000 Wohnungen zurtickzubauen. Hierflir misse die
Politik sofort finanzielle Mittel mobilisieren, um die Rickbauten zu bewaltigen, den Woh-
nungsmarkt zu stabilisieren und einen umfangreichen Pool von Recyclingflachen zur Neube-
bauung zu schaffen. Als Forderkriterien schlug die Kommission vor, dass der Leerstand in
den Mietwohnungen in einer zu féordernden Gemeinde mindestens 6% zu betragen habe,
dem Riuckbau ein stadtebauliches Konzept zugrunde liege und dass der Rluckbau nicht ren-
tabel und damit im Eigeninteresse des Eigentimers liegen dirfe. Als Hochstférderbetrag
schlug die Kommission einen Betrag von DM 140,-- pro m? Wohnflache vor, so dass die jahr-
lichen Kosten bei einem Riickbau von 30.000 Wohnungen pro Jahr fir den Staat bei unge-

fahr 250 Mio. DM lagen; bei vorgeschlagener gleicher Verteilung auf Bund, Lander und Ge-
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meinden. Die Kommission ging von einer Zahl von ungefahr 120.000 neuen Eigenheimen
auf Recyclinggrundstiicken bis zum Jahre 2010 aus, so dass ein Grolf3teil der entstehenden
(Frei-)flachen nicht mehr bebaut werde. In der Uberwiegenden Zahl der Falle sei eine Wie-
dernutzung der Flachen somit nicht mdglich. Nicht zurtickgebaut werden missten nach An-
sicht der Kommission beispielsweise Gebaude in abgelegenen Siedlungen wie ehemaligen

Armeestandorten ohne rdumliche Beziige zur Stadt.

Bezogen auf die Altschuldenfrage (s.u.) begrifdte die Kommission die (geplante) zusatzliche
Altschuldenhilfe flir zuriickbauende Wohnungsunternehmen, die gewisse Kriterien erflllen
(z.B. ein 15%-iger Leerstand, Bedrohung der wirtschaftlichen Existenz und das Vorhanden-
sein eines tragfihigen Sanierungskonzeptes) in Héhe von DM 150,-- je m? zuriickgebauter
Wohnflache (vgl. Kap. 3.6.2).

3.6 Ausgestaltung der finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus und wesentli-
che Wirkungen auf die Leerstandssituation in Ostdeutschland

Die finanzielle Férderung des Wohnungsriickbaus in Ostdeutschland besteht letztlich aus
zwei Einzelkomponenten und zwar einerseits in der Gewahrung einer Ruckbaupauschale im
Rahmen der Stadtebauférderung von Bund und Landern (Bestandteil des Stadtumbaupro-
gramms im engeren Sinne) auf Basis der Kommissionsempfehlung und andererseits in der
Gewahrung einer zusatzlichen Altschuldenhilfe im Rahmen der Altschuldenhilfeverordnung,
2001 erlassen aufgrund der Verordnungsermachtigung des § 6a Altschuldenhilfe-Gesetz;
jeweils in Abhangigkeit von der zuriickgebauten Wohnflache. Nachfolgend werden zunachst
die Ausgestaltung der finanziellen Forderung des Wohnungsrickbaus im Rahmen der Stad-
tebauférderung und ihre Anderungen im Zeitverlauf sowie anschlieRend die Entstehung der
Altschuldenfrage und der Umgang mit dieser Problematik u.a. durch die zusatzliche Alt-

schuldenentlastung beim Wohnungsriickbau dargestellt.

3.6.1 Die finanzielle Forderung des Wohnungsriickbaus im Rahmen der Stadtebaufor-
derung

Per Beschluss einer Bundeskabinettsvorlage im August 2001 auf Basis der Kommissions-
empfehlungen (s.0.) sollte durch den Riickbau leer stehender und langfristig nicht mehr be-
notigter Wohngebaude unter anderem das Stadtumbau-Programmziel einer Marktbereini-
gung erreicht werden. Die finanzielle Férderung des Wohnungsriickbaus entsprach dabei der
Strategiekomponente ,Beseitigung des Angebotsiiberhangs” im Wohnungsbereich innerhalb

des Gesamtprogramms. Quantitative Zielvorgabe war gemall Kommissionsempfehlung der
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Ruckbau von 350.000 Wohnungen bis zum Jahr 2009 (s.o.) (vgl. BMVBW (Hrsg.) 2001: 2-3
und 6-7).

Politisch-administrativ umgesetzt und konkretisiert wurde die finanzielle Ruckbauférderung
durch die Integration der diesbeziiglichen Vorgaben in die jahrlich zwischen Bund und Lan-
dern abzuschlieRenden Verwaltungsvereinbarungen zur Stadtebauférderung, vorrangig um
flexibel auf neue Erkenntnisse, Erfahrungen und Entwicklungen reagieren zu kdénnen (siehe
nachfolgendes Kapitel).

Die Verwaltungsvereinbarungen zur Stadtebauférderung regeln auf Grundlage von Artikel
104b°? des Grundgesetzes die Einzelheiten der Gewahrung von Finanzhilfen zur Férderung
stadtebaulicher MalRnahmen nach den §§ 164a (und b) sowie 169 Abs. 1 Nummer 9 BauGB
an die Bundeslander. Weiter ausgestaltet und/oder erganzt wurden die Vorgaben der Ver-
waltungsvereinbarungen zur Foérderung des Wohnungsrickbaus Uberwiegend durch ergan-
zende Vorschriften der jeweiligen ostdeutschen Bundeslander. Entweder erfolgte ein Riick-

griff auf die allgemeinen Stadtebauforderrichtlinien (Brandenburg), eine Integration entspre-

Abbildung 3.1: Schematische Darstellung des Riickbau-Férderverfahrens
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52 Bis 2006: Artikel 104a Abs. 4 GG
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chender Unterabschnitte (Sachsen und Thidringen) oder die Aufstellung eigenstandiger
Richtlinien (Berlin, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt)*®. Vom Grundsatz her
zeigt die Abbildung 3.1 das Rulckbau-Forderverfahren in schematischer Weise generalisie-
rend fur alle ostdeutschen Bundeslander. Gegenuber dieser Darstellung variieren die einzel-
nen Verfahren leicht bzw. haben spezifische Charakteristika. Auf eine weitergehende Dar-

stellung der Ausgestaltung auf Ebene der einzelnen Bundeslander wird hier verzichtet.

Regelungen der Verwaltungsvereinbarung 2002

Gemal der Verwaltungsvereinbarung aus dem Jahre 2002 waren die Bundesfinanzhilfen flr
den Wohnungsriickbau bestimmt fir die Vorbereitung und Durchflihrung stadtebaulicher
MaRnahmen des Riickbaus in von Wohnungsleerstanden besonders betroffenen Gemein-
den. Konkret konnten die fir den Rickbau vorgesehenen Bundesfinanzhilfen — der Pro-
grammstrategie entsprechend - eingesetzt werden fiir den Rickbau leer stehender und dau-
erhaft nicht mehr benétigter Wohngebaude oder Wohngebaudeteile, wobei in die flr die Be-
rechnung der Rickbaupauschale zu berticksichtigende Wohnflache auch Gewerbeflachen in
Uberwiegend zum Wohnen genutzten Gebauden einbezogen werden konnten. In (Ost-)Berlin
bestand zudem die Moglichkeit, die flir den Wohnungsriickbau vorgesehenen Mittel auch flr
den Ruckbau von nicht mehr bendtigten Gemeinbedarfseinrichtungen wie Kindertagesstatten
oder Schulen einzusetzen. Einzuhalten war - entsprechend der origindren Programmstrate-
gieausrichtung - die halftige Aufteilung der (Bundes-)Finanzhilfen auf die Bereiche Rickbau
und Aufwertung auf Ebene der einzelnen Lander. Ausgeschlossen wurde die Zweckentfrem-
dung von Aufwertungsmitteln durch Ausschluss einer Verwendung fur Aufwendungen zur
Freimachung von Wohnungen oder flir noch unmittelbarer den Rickbau betreffende Auf-
wendungen, in der Verwaltungsvereinbarung ganz konkret als Abrisskosten bezeichnet (vgl.
VV Stadtebauférderung 2002: 8-9 und 29-30).

Die Bestimmung der Hohe des jeweiligen Forder-Pauschalbetrages je Quadratmeter zurlick-
gebauter Wohnflache war Angelegenheit der einzelnen Bundeslander. Der finanzielle Beitrag
des Bundes war auf im Landesdurchschnitt € 30,-- je Quadratmeter zuriickgebauter Wohn-
flache begrenzt. Als Voraussetzung der Riickbaubezuschussung durch den Bund wurde der
Verzicht des zurlickbauenden Grundstiickseigentimers auf mdgliche planungsschadens-
rechtliche Entschadigungsanspriiche nach den §§ 39 bis 44 BauGB im Rahmen einer maogli-

chen und sich an den Rickbau anschlieRenden Stadtquartieraufwertung genannt. Auch wur-

>3 Eine weiterfiihrende Darstellung der Inhalte aller Landerrichtlinien inklusive ihrer gegebenenfalls vorgenom-
menen Anpassungen an die sich verédnderten Gegebenheiten erscheint hier aus Kapazitatsgriinden nicht sinnvoll.
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den Leistungen an Eigentimer, die den Wert zurlickgebauter Gebdude oder Gebaudeteile
ausgleichen sollten, als nicht férderfahig deklariert (vgl. VV Stadtebauférderung 2002: 9-10).
Beschrankt wurde die finanzielle Beteiligung des Bundes an der Finanzierung von Mal3nah-
men des Wohnungsruckbaus auf héchstens 50% des Foérderaufwandes flr den Rickbau
insgesamt durch Verpflichtung der Lander, sich gleichzeitig zu einer Beteiligung an der Fi-
nanzierung in mindestens derselben Héhe wie der Bund zu beteiligen, so dass die Kommu-
nen - anders als bei der finanziellen Forderung von Aufwertungsmaf®nahmen im Rahmen
des Stadtumbauprogramms, hier betrug der kommunale Eigenanteil ein Drittel - keinen fi-
nanziellen Beitrag zur Rickbauforderung leisten mussten. Um den Landern eine gewisse
Flexibilitat bei der Verteilung der Finanzhilfen fir den Riickbau auf Gemeindeebene einzu-
raumen, wurde diese Regelung dahingehend gelockert, dass der maximal fir den Rickbau
einzusetzende Anteil von hdchsten 50% nicht fir den jeweiligen kommunalen Einzelfall, son-
dern fir den Gesamtbetrag aller in einem ostdeutschen Bundesland bewilligten Zuschiisse
zum Rickbau galt (vgl. VV Stadtebauférderung 2002: 17-18 und 31).

Ausdricklich ausgeschlossen wurde eine Doppelforderung des Wohnungsriickbaus aus Mit-
teln des Programmelementes Riickbau und aus Mitteln eines anderen Programms. Ebenfalls
explizit ausgeschlossen wurde — zumindest fir das Jahr 2002 - eine mogliche parallele
Ruckbauférderung gemaR Altschuldenhilfeverordnung. Dieser Forderausschluss ist in den
Folgejahren entfallen. Auch ausgeschlossen war die Anrechnung von Mitteln, die die Lander
im Rahmen der Altschuldenhilfeverordnung den zurickbauenden Wohnungsunternehmen
gewahrten, als Komplementarmittel der Lander zum Programmelement Rickbau. Ausdriick-
lich erlaubt war die zusatzlich zum Erhalt der Rickbauzuschiisse mogliche Beantragung
zinsverbilligter Darlehen der Kreditanstalt fir Wiederaufbau im Rahmen eines ihrer flr den
Stadtumbau gedffneten Wohnraum-Modernisierungsprogramme fur zuriickbauende Eigen-
timer (vgl. VV Stadtebauférderung 2002: 31).

Eine weitere Moglichkeit der finanziellen Rickbauférderung von Gebauden — und damit auch
von Wohnraum — bestand gemaR der Verwaltungsvereinbarung des Jahres 2002 darin, Mit-
tel aus den Programmbereichen zur Férderung stadtebaulicher Sanierungs- und Entwick-
lungsmaflnahmen und zur Férderung im Rahmen des Programmbereichs die soziale Stadt
zum teilweisen oder vollstandigen Rickbau von Gebauden einzusetzen. Dies war unter der
Voraussetzung mdglich, dass dieser Rickbau zur Lésung derjenigen stadtebaulichen Prob-
leme beitragt, die sich aus einem Wohnungsleerstand ergeben, wenn und soweit es sich
hierbei um eine Funktionsschwache im Sinne der sanierungsrechtlichen Vorschriften des §
136 BauGB handelt (vgl. VV Stadtebauforderung 2002: 29).
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Weitere Vorgaben fir die finanzielle Férderung des Wohnungsriickbaus betrafen die zwin-
gend erforderliche inhaltlich-rdumliche Verortung der Riickbauobjekte innerhalb der Forder-
gebiete des Stadtumbaus. Diese mussten durch Gemeindebeschluss raumlich abgegrenzt
sein. Als insbesondere hierfir vorgesehen waren Sanierungsgebiete nach § 142 BauGB,
Erhaltungsgebiete nach § 172 BauGB oder aufgrund eines Stadtentwicklungskonzeptes ab-

gegrenzte Fordergebiete (vgl. VV Stadtebauférderung 2002: 9).

Anderungen im Zeitraum 2003 bis 2008

Zur Konkretisierung der Regelungen zur finanziellen Rickbauférderung aus dem Jahre 2002
wird ab dem Jahre 2003 in den Verwaltungsvereinbarungen konkreter aufgelistet, was genau
unter dem Rickbaubegriff in deren Sinne zu verstehen und damit férderfahig ist. Dem zufol-
ge férderfahig sind die (finanziellen) Aufwendungen flir die Freimachung von Wohnungen,
unmittelbare Aufwendungen fiir den Riickbau (Abrisskosten) und Aufwendungen flir die ein-
fache Herrichtung des Grundstiicks zur Wiedernutzung, wozu insbesondere die Begriinung
zahlt (vgl. VV Stadtebauforderung 2003: 9-10).

Auch neu ab dem Jahre 2003 ist die Moglichkeit, dass so genannte erganzende Einzelvor-
haben, also auch Ruckbaumalnahmen, die auerhalb der Fordergebiete (s.o.) liegen, im
Einzelfall und nur mit Zustimmung des Bundes forderfahig sind, sollten sie fur den Stadtum-
bau im Férdergebiet erforderlich sein (vgl. VV Stadtebauférderung 2003: 10).

Des Weiteren enthalt die Verwaltungsvereinbarung aus dem Jahre 2003 eine Offnungsklau-
sel zur Beschleunigung des Rickbautempos. In Erweiterung der bereits erwahnten Locke-
rung der halftigen Aufteilung der Bundesfinanzhilfen auf die beiden Bereiche Rickbau und
Aufwertung war es ab dem Jahre 2003 mdglich, dass ein Bundesland mehr als die Halfte der
Bundesmittel fir den Rickbau von Wohnungen einsetzt. Voraussetzung war eine spatere
Uberpriifung durch den Bund, dass das Land in einem der folgenden Programmijahre die
prioritare finanzielle Riickbauférderung im Vergleich zur finanziellen Férderung der Aufwer-
tung wieder ausgleicht, indem es entsprechend mehr Bundesmittel flr die Aufwertung ein-

setzt, als wie zuvor fir den Rickbau (vgl. VV Stadtebauférderung 2003: 30).

Hinzu kam als Neuerung zumindest die Mdglichkeit flr die Lander, in zu begrindenden Aus-
nahmefallen und mit Zustimmung des Bundes einen Teil der fir einen Programmbereich
(Stadtebauliche Sanierungs- und Entwicklungsmafinahmen, Stadtebaulicher Denkmalschutz

und Stadtumbau Ost) vorgesehenen Finanzhilfen fir einen anderen Programmbereich ein-
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zusetzen, wobei hierfir dann die Regelungen des anderen Programmbereich zu beachten
waren® (vgl. VV Stadtebauférderung 2003: 15).

Ab dem Jahr 2005 wurde der Rickbau von vor 1914 errichteten Gebauden in stralenparalle-
ler Blockrandbebauung, so genannten Vorderhdusern, oder anderen Gebauden mit das
Stadtbild pragendem Charakter fast komplett ausgeschlossen. Er war ausnahmslos nur mit
Zustimmung des jeweiligen Landes maoglich. Ausnahmen hiervon waren nur mdglich, wenn
entweder in einem nach landesrechtlichen Vorschriften geregeltem oder in sonstiger Weise
durchgefiihrten Verfahren, in dem die fir das betreffende Gebaude zustandige Denkmal-
schutzbehoérde beteiligt wurde, eine Zustimmung zum Rickbau erteilt wurde oder wenn
durch eine objektkonkrete Festsetzung im Rahmen eines von einer Gemeinde beschlosse-
nen Stadtentwicklungskonzeptes oder stadtebaulichen Entwicklungskonzeptes der Rickbau
abgestimmt wurde (vgl. VV Stadtebauférderung 2005: 12).

Bezogen auf die - eine finanzielle Férderung durch den Bund voraussetzende - raumliche
Abgrenzung der Foérdergebiete des Stadtumbaus wurde ebenfalls ab dem Jahr 2005 die
Vorgabe erteilt, dass die Abgrenzung fir den Stadtumbau in Ost- und Westdeutschland, und
dem zufolge auch fir die Rickbauférderung in Ostdeutschland durch Stadtumbaugebiete
nach § 171b BauGB oder — soweit erforderlich — auch als Sanierungsgebiet nach § 142
BauGB®° zu erfolgen hat (vgl. VV Stadtebauférderung 2005: 11).

Des Weiteren wurde ab dem Jahr 2005 die erwahnte Offnungsklausel zur Beschleunigung
des Rlckbautempos inhaltlich begrenzt. Die Lander durften nur noch in dem Falle mehr als
die Halfte der Bundesmittel flir den Bereich Riickbau einsetzen, wenn es erforderlich war,
um ein Drittel der leer stehenden Wohnungen zurlickzubauen (vgl. VV Stadtebauférderung
2005: 33).

Als neuen Foérdertatbestand im Zusammenhang mit der finanziellen Riickbauférderung wur-
de ab dem Jahr 2005 der Umstand eingeflihrt, dass sich der Bund auch an der Finanzierung
von Sicherungsmafinahmen an von vor 1914 und ab dem Jahr 2008 an von vor 1949 errich-
teten Gebauden in strallenparalleler Blockrandbebauung (Vorderhausern) und anderen das
Stadtbild pragenden Gebauden mit maximal 50% beteiligt, und zwar auch dann, wenn die
Lander diese Mallnahmen inhaltlich dem Programmteil Aufwertung zuordnen sollten. Bezo-

gen auf die Bundesfinanzhilfen durften die Lander zunachst maximal drei Prozent der ge-

>* Inwiefern hiervon zu Gunsten des Wohnungsriickbaus Gebrauch gemacht wurde, ist hier nicht bekannt.
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samten fur den Stadtumbau gewahrten Bundesmittel im Programmjahr flr Sicherungsmalf3-
nahmen verwenden. Dieser Prozentsatz wurde ab dem Jahr 2007 auf finf Prozent und ab
dem Jahr 2008 auf 15% angehoben (vgl. VV Stadtebauférderung 2005: 33; BMVBS (Hrsg.)
2008a: 22).

Eine weitere inhaltliche Einschréankung der finanziellen Férderung des Ruckbaus von Woh-
nungen betraf ab dem Jahr 2005 den Einsatz von Stadtumbaumitteln fiir den Erwerb von
Grundsticken zum Zwecke des Rickbaus. Dieser Erwerb ist seitdem nur dann mit Bundes-
mitteln forderfahig, wenn er im Zuge einer Zwangsversteigerung erfolgt oder das Grundstiick
nicht mit einem allein zum Wohnen genutzten Gebaude bebaut ist und der Erwerb zum Zwi-
schenerwerb oder zur kiinftigen 6ffentlichen Nutzung erfolgt sowie das Land diesem Einzel-
fall zustimmt (vgl. VV Stadtebauférderung 2005: 32).

Ausgeschlossen wurde ab dem Jahr 2006 der Einsatz von Bundesfinanzhilfen fir den Rick-
bau von Altbauwohnungen, die nach bauordnungsrechtlichen MaRstaben als nicht mehr be-
wohnbar gelten (vgl. VV Stadtebauférderung 2006: 15).

Neu ab dem Jahre 2007 war die Ausdifferenzierung der Bezuschussung des Wohnungs-
rickbaus in Abhangigkeit von der Gebaudehdhe. Ab diesem Jahr wurde der Anteil des Bun-
deszuschusses auf maximal 25,-- € pro m? zuriickgebauter Wohnflache bei Gebduden mit
weniger als sieben Geschossen begrenzt. Bei Gebauden mit mehr Geschossen betrug er
weiterhin maximal 30,-- €. Eine héhere Bezuschussung durch den Bund war zulassig, sollten
wegen besonderer Umstande eines Einzelfalls erheblich Uber dem Durchschnitt liegende
Ruckbaukosten anfallen. Gleichwohl durfte der Anteil des Bundeszuschusses weiterhin die
jetzt unterschiedlichen Durchschnittswerte nicht Gberschreiten. Erfolgte die Rickbauférde-
rung aufgrund der real existierenden nachgewiesenen Kosten als so genannte spitze Ab-
rechnung, wurde der Bundesanteil ebenfalls auf maximal 30,-- € festgesetzt (vgl. VV Stadte-
bauférderung 2007: 17).

Ab dem Programmjahr 2008 erfolgte zudem der Ausschluss der finanziellen Férderung des
Ruckbaus von vor 1919 errichteten Gebauden in stralenparalleler Blockrandbebauung, so
genannten Vorderhausern, und anderer das Stadtbild pragender sowie denkmalgeschitzter
Gebaude, unabhangig vom Baualter. Neu moéglich hingegen wurde der geforderte Rickbau
nicht bewohnbarer Altbauten (vgl. VV Stadtebauforderung 2008: 9-10).

> Damit sind die diesbeziiglichen ausfiihrlicheren Vorgaben der Vereinbarungen aus dem Vorjahr durch die
Aufnahme der Regelungen zum Stadtumbau in das BauGB im Zuge seiner Novelle im Jahr 2004 entfallen.
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3.6.2 Zusatzliche Altschuldenentlastung im Rahmen der Verordnung zum Altschul-
denhilfe-Gesetz

Das zweite bedeutsame finanzielle Forderinstrument fir den Wohnungsrickbau ist die zu-
satzliche Entlastung von den zu DDR-Zeiten entstandenen Schulden der ostdeutschen
kommunalen Wohnungsunternehmen und Wohnungsgenossenschaften im Rahmen der
Verordnung zum Altschuldenhilfe-Gesetz von Dezember 2000 auf Grundlage der Ermachti-
gung zum Erlass von Vorschriften tber zusatzliche Entlastung (Hartefallregelung) gemafl §
6a Altschuldenhilfe-Gesetz.

Entstehung der Altschuldenproblematik

Entstanden sind die Altschulden durch die Art der Wohnungsbaufinanzierung in der ehemali-
gen DDR seit Anfang der 1970er Jahre - vorrangig zur Realisierung des industrialisierten
Wohnungsbaus — und durch die Festschreibung der Miethéhe auf dem Niveau des Jahres
1936 (bekannt als so genannte ,zweite“ Lohntlite), was eine anteilige Bedienung der Woh-
nungsbaukredite aus staatlichen Mitteln erforderte, da die staatlich festgesetzte und zu ge-
ringe Miethdhe die vollstandige Bedienung der gewahrten Wohnungsbaukredite nicht zulief3
(vgl. BMF (Hrsg.) 2002: 57-58).

Aufgrund des Einigungsvertrages wurden die so finanzierten und entstandenen ungefahr 2,8
Mio. Wohnungen (vorrangig im DDR-Wohnungsbau, s.o.) einschliellich der anteiligen
Verbindlichkeiten unmittelbar auf die ostdeutschen Kommunen mit der Auflage Ubertragen,
sie schrittweise in eine marktwirtschaftliche Wohnungswirtschaft zu Gberfiihren. Erster Schritt
in diese Richtung war die Griindung kommunaler Wohnungsunternehmen, auf die das Woh-
nungsvermogen und die Schulden Ubertragen wurden. Fir die Wohnungsgenossenschaften
aus DDR-Zeiten anderte sich nichts (vgl. BMF (Hrsg.) 2002: 58-59).

Nach der Wahrungsumstellung betrug die Summe der auf diese Weise entstandenen Schul-
den 41,9 Mrd. DM, von denen 21,8 Mrd. DM auf das kommunale und 14,3 Mrd. DM auf das
genossenschaftliche Eigentum sowie 5,8 Mrd. DM auf private Vermieter entfielen. In den
Folgejahren waren die Wohnungsunternehmen aufgrund des geringen Mietniveaus trotz der
Mietenreformschritte bis 1994 aber nicht in der Lage, neben den Kosten flr die parallel geta-
tigten Sanierungsinvestitionen den Kapitaldienst fir die Altschulden aufzubringen. Bis zum
Jahr 1994 stieg die Summe der Altschulden der Wohnungsunternehmen nach Ablauf des
von der Bundesregierung zwischenzeitlich gewahrten Zahlungsmoratoriums aufgrund des
hohen Zinsniveaus auf ungefahr 51 Mrd. DM stark an. Hiervon entfielen dann ungefahr 31

Mrd. DM auf die kommunalen Wohnungsunternehmen und circa 20 Mrd. DM auf die Woh-
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nungsgenossenschaften. Hinzu kamen weitere fast 5 Mrd. DM so genannte Wendeschulden,
bedingt durch die Schuldenaufnahme bei der Finanzierung des zum Zeitpunkt der Wah-
rungsumstellung noch nicht abgeschlossenen Wohnungsbaus (vgl. BMF (Hrsg.) 2002: 59-
60).

Wirkungen und Verpflichtungen aufgrund des Altschuldenhilfe-Gesetzes

Da weitere Mieterhdhungen in Ostdeutschland nur sehr begrenzt mdglich waren und eine
gegenleistungslose vollstandige Entschuldung der Wohnungsunternehmen nicht gerechtfer-
tigt gewesen ware — sie waren ja die neuen Eigentimer der Wohnungsbestande — wurde mit
der Einfihrung des Altschuldenhilfe-Gesetzes (AHG) die Sicherung einer angemessenen
Bewirtschaftung des belasteten Wohnungsbestandes, der Abbau von Hemmnissen fir drin-
gend notwendige Instandsetzungs- und Modernisierungsinvestitionen und die Beschleuni-

gung des Prozesses der Mieterprivatisierung angestrebt (vgl. BMF (Hrsg.) 2002: 60-61).

Wirkung des am 27. Juni 1993 in Kraft getretenen Altschuldenhilfe-Gesetzes waren unter
anderem eine Entlastung der ostdeutschen Wohnungswirtschaft um ungefahr 2,6 Mrd. €
durch Ubernahme der Zinsverpflichtungen fiir die Altverbindlichkeiten der Wohnungsunter-
nehmen, Kommunen und privaten Vermieter. Hinzu kam eine Entlastung von einem Teil der
Altverbindlichkeiten unter bestimmten Voraussetzungen mit befreiender Wirkung gegentber
den bisherigen Glaubigern, so dass sich die Summe der Altschulden der Wohnungsunter-
nehmen auf 150 DM pro m? fiir die nach oben genannter art finanzierten DDR-
Wohnungsbaubestande reduzierte (vgl. BMF (Hrsg.) 2002: 61).

Wesentliche Anderungen der zweiten Novelle des Altschuldenhilfe-Gesetzes

Im Zuge der zweiten Novelle des Altschuldenhilfe-Gesetzes Ende 2000 wurde u.a. die so
genannte Verordnungsermachtigung (§ 6a) in das Altschuldenhilfe-Gesetz aufgenommen.
Hiermit wurde die Bundesregierung ermachtigt, per Rechtsverordnung die Voraussetzungen
flr eine zusatzliche Entlastung von Altverbindlichkeiten und hierauf beruhender Verbindlich-
keiten fir kommunale Wohnungsunternehmen und Wohnungsgenossenschaften festzule-
gen, welche aufgrund erheblichem und dauerhaftem Leerstand in ihrer wirtschaftlichen Exis-
tenz gefahrdet sind und bereits Altschuldenhilfe nach § 4 (Teilentlastung durch Schuldiber-
nahme) oder § 7 (Zinshilfen) erhalten haben (vgl. BMF (Hrsg.) 2000: 64-65 und AHGV 2000:
1i.V.m § 2 Abs. 1 Nr. 1 und 3 AHG).
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Inhalte der Altschuldenhilfeverordnung

Die Altschuldenhilfeverordnung regelt neben den genannten grundsatzlichen Voraussetzun-
gen der zusatzlichen Entlastung von Altverbindlichkeiten (§ 1), die Parameter der Entlas-
tungsberechnung (§ 2), den Kreis der antragsberechtigten Wohnungsunternehmen und die
einzuhaltende Frist (§ 3) sowie die weiteren Voraussetzungen der Leistungsgewahrung (§ 4).
Voraussetzungen waren, dass der (zusatzliche) Entlastungsbetrag nur gewahrt werden durf-
te, wenn der Leerstand des antragsberechtigten Wohnungsunternehmens einschlieldlich der
seit Beginn des Jahres 1998 zurlckgebauten Wohnflache im Moment der Antragstellung
mindestens 15% der Wohnflache des Unternehmens betrug, das Wohnungsunternehmen
wegen der finanziellen Belastungen aufgrund des Leerstands in seiner wirtschaftlichen Exis-
tenz gefahrdet ist, der Rickbau notwendiger Bestandteil eines tragfahigen Sanierungskon-
zeptes ist, das stadtebauliche Aspekte berticksichtigt, an dem sich das Land beteiligt und zu
dem das Kreditinstitut einen Finanzierungsbeitrag mindestens in H6he des Verzichts auf Vor-
falligkeitsentschadigung leistet und sich mit der Tilgung der Verbindlichkeiten einverstanden
erklart sowie die Leerstandsquote, die Existenzgefahrdung und das Sanierungskonzept von
einem Wirtschaftsprufer bestatigt wurde (vgl. § 1 AHGV).

Die Hohe des Entlastungsbetrages errechnete sich aus der Héhe der um 8% reduzierten und
nach dem Altschuldenhilfe-Gesetz anerkannten Altschulden je m? der gesamten Wohnflache
des Antrag stellenden Wohnungsunternehmens, maximal aber DM 150,--, multipliziert mit
der Anzahl der nach dem geforderten Sanierungskonzept nach § 1 zurickzubauenden oder
seit Beginn des Jahres 2000 bereits zurtickgebauten Wohnflache. Die Wohnflache bestimmt
sich hierbei nach den Kriterien des § 4 AHG. Der Entlastungsbetrag durfte den Landesbei-
trag zum Sanierungskonzept nicht Ubersteigen (vgl. § 2 AHGV).

Antragsberechtigte Wohnungsunternehmen waren kommunale Wohnungsunternehmen mit
eigener Rechtspersoénlichkeit, auf die das Wohnungsvermogen und die Schulden im Rahmen
der Grindung kommunaler Wohnungsunternehmen Ubertragen worden waren sowie Woh-
nungsgenossenschaften. Der Antrag musste schriftlich bis zum Ende des Jahres 2003 ge-
stellt werden (vgl. § 3 AHGV).

Weitere Voraussetzungen der Leistungsgewahrung waren die Erflillung von Privatisierungs-
und Verauflerungspflichten sowie eine entsprechende prozentuale Erlésabfuhr aus den Pri-
vatisierungen nach § 5 AHG oder die Bestatigung durch die Kreditanstalt fir Wiederaufbau,

dass das betroffene Unternehmen die Nichterfiillung nicht zu vertreten hat (vgl. § 4 AHGV).
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Ab dem Stadtebauférderungs-Programmjahr 2008 wurde den Wohnungsunternehmen im
Rahmen der Altschuldenhilfe die Mdglichkeit eingerdumt, die bewilligte Altschuldenentlas-
tung bei Verzicht auf den Rickbau von Altbauten als Sanierungszuschuss oder zur Gebau-
desicherung durch Umwidmung zu verwenden. Im Falle eines Verkaufs der betreffenden
Gebaude an Dritte kdnnen die Mittel seitdem auch fur eine Sanierung anderer Altbaubestan-
de des jeweiligen Wohnungsunternehmens verwendet werden (vgl. VV Stadtebauférderung
2008: 11).

Die im Rahmen dieser Regelungen zur finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus be-
reitgestellten finanziellen Mittel wurden im zeitlichen Verlauf mehrfach aufgestockt und
betragen in der Summe 1.115,1 Mio. € fir 318 ostdeutsche Wohnungsunternehmen (vgl.
BMVBS (Hrsg.) 2008b: 79).

3.6.3 Wesentliche quantitative Ergebnisse der finanziellen Férderung des Wohnungs-
riickbaus in Ostdeutschland

In diesem Kapitel werden die wesentlichen quantitativen Ergebnisse der finanziellen Forde-
rung des Wohnungsriickbaus in Ostdeutschland dargestellt®®. Das Ergebnis ist Tabelle 3.4

zu entnehmen.

Tabelle 3.4: Quantitatives Ergebnis der finanziellen Férderung des Wohnungsrickbaus

Mecklenburg- | Sachsen-
Berlin | Brandenburg Sachsen Thiringen Summen
Vorpommern Anhalt
Leerstand 2002 * 111.000 165.000 95.000 225.000 414.000 120.000 1.130.000
Riickbauziel 2009 ** 7.000 55.000 32.000 75.000 140.000 40.000 349.000
Riickbau Stadtumbau
i 2.986 34.298 16.290 68.535 45.645 30.482 198.236
S *kk
Riickbau Lander-
ST 0 4.731 0 14.471 0 4.328 23.530
Summe Rickbau *** 2.986 39.029 16.290 83.006 45.645 34.810 221.766
Ruckbau nach § 6a AHG*** 2.302 31.533 6.971 58.814 42.314 27.176 169.110
Anteil realisierter Rickbau am
_ 43% 1% 51% 59% 61% 87% 63%
Zielwert ***
Zusagen nach § 6a AHG 4119 48.734 12.470 95.599 70.814 43.155 274.891

*

geschatzt
**  Angaben der Lander
*** Stand: 31.12.2007

Quelle: Eigene Darstellung nach BMVBS (Hrsg.) 2008b: 52, 72 und 73

% Dabei wurde sich aufgrund der fiir diese Arbeit zu umfangreichen Evaluationsergebnisse auf die absolut we-
sentlichsten Aspekte, die die Gesamtsituation in Ostdeutschland betreffen, beschrinkt.
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Die Ruckbauziele der einzelnen Bundeslander orientierten sich anteilig an den Kommissi-
onsempfehlungen. Dabei verfolgten sie teilweise unterschiedliche Prioritdtensetzungen da-
bei, welche Bestadnde vorrangig zuriickzubauen seien, so beispielsweise die Priorisierung
von ,§ 6a AHG-Bestanden®. Insgesamt wurden im Rahmen der finanziellen Férderung des
Wohnungsruckbaus bis Ende 2007 221.766 Wohnungen zurtickgebaut, was einem Anteil
von 63% am Zielwert entspricht. Von der Férderung durch die zusatzliche Altschuldenentlas-
tung im Rahmen der Altschuldenhilfeverordnung profitierten zusatzlich zur Foérderung im
Rahmen des Stadtumbauprogramms insgesamt 169.110 Wohnungen. Insgesamt erfolgten
bisher Zusagen innerhalb dieser Regelung fir 274.891 Wohnungen. Auch der Anteil von
Landesprogrammen am bisher finanziell geférderten Rickbau ist vor allem in Sachsen-
Anhalt nicht unbeachtlich. Die Werte fur die einzelnen Lander sind ebenfalls der Tabelle 3.4
zu entnehmen (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2008b: 52-53 und 72-73).

Die fir den Wohnungsriickbau im eigentlichen Sinne bereitgestellten finanziellen Fordermit-
tel sind in der Tabelle 3.5 aufgeflihrt. Dargestellt sind hier auch die im Rahmen der Altschul-
denregelung bisher ausgezahlten Mittel (in Klammern). Ersichtlich ist, dass die Summe der
fir zusatzliche Altschuldenentlastung bereitgestellten Mittel die Summe der Rickbauférde-

rung des originaren Ruckbauprogramms (bisher) Ubersteigt.

Tabelle 3.5: Fur den Wohnungsrickbau bereitgestellte finanzielle Mittel in Mio. Euro mit
Stand 31.12.2007

Programmbereich Bund Lander Gemeinden Summen
Ruckbau von Wohnungen 4749 4749 - 949,8
Altschuldenentlastung nach

§ 6a AHG zugesagt (realisiert™) 1.115,7  (691,7) - - 1.115,7  (691,7)
Summen 1.590,6 (1.166,6) 4749 2.065,5 (1.653,8)

Quelle: Eigene Darstellung nach BMVBS 2008c: 1-2

3.6.4 Leerstandsentwicklung in den Programmkommunen, bei privaten Kleineigentii-
mern und Wohnungsunternehmen

Auf die Auswirkungen, welche die finanzielle Férderung des Wohnungsriickbaus auf die
Entwicklung der Leerstéande bis dato hatte, kann allenfalls nur indirekt geschlossen werden,
da selbst das Gesamtprogramm Stadtumbau Ost nur einer von vielen Einflussfaktoren auf

die Leerstandsentwicklung ist. Als weitere Einflussfaktoren sind unter anderem die Entwick-

57 Stand: 31.12.2007
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lung der Nachfrage (Haushaltszahlenentwicklung, auch deren Struktur), die Bautatigkeit,
(sonstige) Wohnungsabgange und die Mietenentwicklung zu nennen®® (vgl. BMVBS (Hrsg.)
2008b: 202).

Nachfolgen erfolgt aufgrund dieser Problematik (lediglich) die zusammenfassende Darstel-
lung der Leerstandsentwicklung in den Programmkommunen, bei privaten Kleineigentimern

und den Wohnungsunternehmen.

Programmkommunen
In der Summe ist der Leerstand in den Programmkommunen nach deren Angaben leicht von
16,0% auf 14,6% zurickgegangen. Das Ergebnis fur die einzelnen Bundeslander ist in Ab-

bildung 3.2 dargestellit.

Abbildung 3.2: Veranderung der Leerstandsquoten in den Programmkommunen nach Lan-

dern
25%
02002 2005
20%
17 6% 17.8%
16,1% 16, 2% 8.7% 16,0%
[ Ji4.3% 4%
15% 13,1%
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10, 1% 0.8%
10%
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D% T T T T T T
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Vorpommern Anhalt ohne Berlin
Quslle; 2. Statusbercht der Bundestransterstelle; BMVBS/BER (2007a), 5. 24
{talwalsa llegen den Berachnungean geschitzte Werta dar Komimunan Zugrundsa)

Quelle: BMVBS (Hrsg.) 2008b: 203

Innerhalb der Programmkommunen ist der Leerstand prozentual sehr unterschiedlich. In den
Altbaugebieten betragt er zwischen 18% und fast 19%, im DDR-Wohnungsbau 14% und in
den restlichen Bestanden 7%. Dabei ist der Leerstand im Altbau durch unterschiedlich starke

Auspragungen gekennzeichnet. In Landgemeinden betragt er 9%, in Kleinstadten 18%, in

%% Auf eine Darstellung der Entwicklung dieser Einzelkomponenten wird hier verzichtet.

- 120 -

3.6 Ausgestaltung der finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus und wesentliche Wir-
kungen auf die Leerstandssituation in Ostdeutschland




Kapitel 3: Finanziell geforderter Wohnungsriickbau: Erfahrungen in Ostdeutschland

Mittelstadten 20% und in Grol3stadten 16%. Von der Tendenz her wird von kommunaler Sei-
te die zukinftige Leerstandsentwicklung in den DDR-Wohnungsbaubestanden negativer ge-
sehen als im Gesamtbestand (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2008b: 203-205).

Private Kleineigentiimer

Die Leerstandssituation der privaten Kleineigentiimer ist sehr unterschiedlich. Ungefahr 50%
ihrer Bestande weisen keinen, die anderen 50% einen durchschnittlichen Leerstand von 40%
auf. Leerstand zwischen 50% und 100% haben 8% und Totalleerstand 9% der Hauser. Es
besteht ein hoher Zusammenhang zwischen Leer- und Modernisierungs- bzw. Sanierungs-
stand. 78% Leerstand befindet sich in nicht oder allenfalls geringfligig sanierten bzw. moder-
nisierten Gebauden, 19% Leerstand in teilweise und 11% Leerstand in vollstandig moderni-
sierten bzw. sanierten Gebauden. Die Leerstandsquote betragt im Gesamtdurchschnitt 20%,
wobei er in den Fallen, in denen der Vermieter selbst im Haus wohnt, im Durchschnitt weit-
aus geringer ist (13%). Die Leerstande sind in einfachen Griinderzeitgebieten weitaus héher
als in burgerlich gepragten Gebieten oder den historischen Zentren der Stadte. In 39% der
Falle waren die privaten Kleineigentimer in den letzten zwei Jahren nicht von Leerstand be-
troffen, in 14% der Falle ist der Leerstand im Zweijahreszeitraum gesunken, bei 33% ist er
gleich geblieben und in 14% der Falle angestiegen. Somit hat sich der Leerstand bei den
privaten Kleineigentiumern in den Programmkommunen in den letzten zwei Jahren wohl nicht
wesentlich verandert. Im Ergebnis findet aber wahrscheinlich eine Verlagerung der Leer-
stdnde innerhalb der privaten Kleineigentiimer mit der Tendenz zur Konzentration statt. Ins-
gesamt hat die finanzielle Férderung des Wohnungsriickbaus flir diese Eigentimergruppe
wenig Relevanz. Sie kdnnen nicht in den Genuss der zusétzlichen Altschuldenhilfe gelangen.
Nur 3% befragter privater Kleineigentiimer gaben an, bisher eine Férderung im Rahmen des
Gesamtprogramms Stadtumbau Ost erhalten zu haben, was allerdings keine Rickschlisse
auf die Zahl der Rickbauforderungsfalle zulasst (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2008b: 204-206).

Wohnungsunternehmen
Die Leerstandsentwicklung bei den Wohnungsunternehmen®® steht in sehr engem Zusam-
menhang mit der finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus aufgrund der umfangrei-

chen Ruckbauten in ihren Bestanden.

Die Leerstandsquote der ostdeutschen, im Bundesverband der deutschen Wohnungsunter-
nehmen (GdW) organisierten Wohnungsunternehmen ist von 15,3% im Jahr 2001 auf 12,5%

im Jahr 2006 spurbar zurlickgegangen. Die Veranderungen der Leerstandsquoten der GdW-

* Dargestellt werden hier die Ergebnisse der Auswertung der GdW-Jahresstatistik fiir die Jahre 2001-2006
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Wohnungsunternehmen differenziert nach Unternehmensart und Lage in einer Stadtumbau-
kommune im Zeitraum von 2001-2006 zeigt die Abbildung 3.3.

Abbildung 3.3: Veranderungen der Leerstandsquoten der ostdeutschen GdW-
Wohnungsunternehmen 2001-2006
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Quelle: BMVBS (Hrsg.) 2008b: 209

Die unterschiedliche Leerstandsbetroffenheit zeigt sich vor allem bei einer Differenzierung
hinsichtlich der Antragsberechtigung nach der Altschuldenhilfeverordnung und unterstreicht
die unterschiedliche Leerstandsbetroffenheit der Wohnungsunternehmen gerade aufgrund
dieser Eigenschaft des Wohnungsunternehmens® (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2008b: 207-212).

3.7 Ausblick zur zukiinftigen Leerstandsentwicklung, zum zukiinftig finanziell zu for-
dernden Wohnungsriickbau und zur Fortfiihrung der finanziellen Férderung

Real ist die Bevdlkerungszahl in Ostdeutschland (ohne Berlin) im Zeitraum von 1990 bis
2006 um gut 10 % oder 1,5 Mio. auf 12,8 Mio. zuriickgegangen. Es existieren verschiedene
Prognosen zur Entwicklung der Einwohnerzahlen Ostdeutschland bis zum Jahr 2020, die
einen weiteren Bevolkerungsrickgang zwischen 5,7% und 9,2% vorhersagen. Wichtig fur die
kiinftige Gestaltung der finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus ist, inwiefern die von
der Kommission seinerzeit prognostizierte Entwicklung der Zahl der Haushalte eingetreten
ist. Anders als von der Kommission erwartet, hat sich die Zahl bisher namlich weitaus gerin-

ger erhoht und statt eines weiteren Anstiegs um 2,7% im Zeitraum von 2007 bis zum Jahr
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2015/2020 gehen aktuellere Prognosen von einem Ruckgang bis zum Jahr 2020 in Gro3en-
ordnungen von 3,2% bis 4,8% aus. Insofern ergeben sich noch weitaus ungunstigere Rah-
menbedingungen fur den Stadtumbau als seinerzeit vorhergesagt (vgl. BMVBS (Hrsg.)
2008b: 187-190).

3.7.1 Zukiinftige Leerstandsentwicklung

Auf Basis der Haushaltsprognose des Bundesamtes fir Bauwesen und Raumordnung (glins-
tigste Prognose) werden die einzelnen Bundeslander in unterschiedlichem Umfang hiervon
betroffen sein. Mit Ausnahme von Brandenburg (+3,5%, vorrangig bedingt durch Zuwachse
im Umland von Berlin) verzeichnen mit Berlin (-0,1%), Mecklenburg-Vorpommern (-0,3%),
Sachsen (-5,0%), Sachsen-Anhalt (-7,3%) und Tharingen (-4,8%) alle anderen ostdeutschen
Bundeslander einen Rickgang der Haushaltszahlen im genannten Zeitraum. Auch verschie-
ben sich die HaushaltsgroRen- und Altersstruktur, so dass es zu einem splrbaren Anstieg
der jungeren und alteren zu Lasten der mittleren Haushaltsaltersgruppen und damit auch zu
einer geringeren Wohnungsnachfrage bei den auf dem Wohnungsmarkt besonders aktiven
mittleren Altersgruppen kommt. GroRere Haushalte werden nicht unerheblich an Bedeutung
verlieren, kleinere Haushalte leicht hinzugewinnen. Dennoch ist von einem weiteren Neu-
baubedarf, vorrangig aufgrund des Nachfragewachstums im Bereich der Ein- und Zweifami-
lienhduser auszugehen. Insgesamt betragt der Neubaubedarf ungefahr 32.000 Wohnungen
pro Jahr, davon 77% im Bereich der Ein- und Zweifamilienhauser. Im Zeitverlauf sinkt er bis
zum Jahr 2020 stark ab. Die aktuelle Bautatigkeit liegt unter diesen Werten (vgl. BMVBS
(Hrsg.) 2008b: 190-192).

Die fir die einzelnen Bundeslander global prognostizierten Rickgange bei den Haushalts-
zahlen wirken sich auf Ebene der kreisfreien Stadte und Landkreise, die zur rdumlichen Ge-
bietskulisse des Stadtumbauprogramms Ost gehdren, im Zeitraum von 2007 bis 2020 sehr
unterschiedlich aus. Einem Ruckgang von Uber 20% im Kreis Hoyerswerda steht ein Zu-
wachs von fast 20% im Kreis Potsdam-Mittelmark gegenuber. Von den insgesamt 113 Krei-
sen und kreisfreien Stadten im Stadtumbauprogramm werden lediglich 29 eine positive Ent-
wicklung und 84 eine negative Entwicklung innerhalb der genannten Spannbreite nehmen
(vgl. BMVBS (Hrsg.) 2008b: 194-195).

% Auf weitergehende Darstellungen der Leerstandssituationen der GdW-Wohnungsunternehmen, differenziert
nach verschiedenen Parametern wird hier verzichtet
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3.7.2 Zukunftig finanziell zu fordernder Wohnungsriickbau

Unter der Annahme eines ausbleibenden weiteren Wohnungsrickbaus und eines Fehlens
sonstiger (Ublicher) Wohnungsabgénge sowie unter Berucksichtigung des im Jahr 2006 er-
mittelten Leerstands, der dargestellten Veranderungen bei den Haushaltszahlen und einer
weiteren jahrlichen Bautatigkeit bis zum Jahr 2020 auf dem Niveau des Jahres 2006 ergibt
sich die in Tabelle 3.6 und in Abbildung 3.4 dargestellte Projektion der Veranderung des

Leerstandes.

Tabelle 3.6: Projektion der Veranderung des Leerstands ohne Rickbau in den neuen Lan-
dern im Zeitraum von 2006-2020

Mecklen- Neue
Summe
Branden- burg- Sachsen- Lander
Berlin Sachsen Thiringen neue
burg Vorpom- Anhalt ohne .
Lander
mern Berlin
Leerstand 2006 88.000 | 110.000 98.000| 288.000| 173.000| 116.000| 785.000| 873.000
Leerstand 2020 130.100 | 210.800| 179.800| 489.700| 318.500| 225.700 | 1.424.500 | 1.554.600
Veranderung 2006-2020 42.100| 100.800 81.800 | 201.700| 145500 109.700| 639.500 | 681.600
cleviein Gl Vg ELsls- -1.300| -49.000 2.000| 110.700 92.300 55.100 | 211.100 | 209.800
rung der Haushaltszahlen
davon durch Bautatigkeit 43.400 | 149.800 79.800 91.000 53.200 54.600 | 428.400 | 471.800
ggg'eder CLETUTE 1.884.276 | 1.275.662 | 886.081 | 2.336.451 | 1.314.370 | 1.169.558 | 6.982.122 | 8.866.398
Leerstandsquote 2006 4,7% 8,6% 11,1% 12,3% 13,2% 9,9% 11,2% 9,8%
Leerstandsquote 2020 6,9% 16,5% 20,3% 21,0% 24,2% 19,3% 20,4% 17,5%
Veranderung 2006-2020 2,2% 7,.9% 9,2% 8,6% 11,1% 9,4% 9,2% 7,7%

davon durch Verande-

- - 0,
rung der Haushaltszahl 0,1% 3,8% 0,2% 4,7% 7,0% 4,7% 3,0% 2,4%

davon durch Bautatigkeit 2,3% 11,7% 9,0% 3,9% 4,0% 4,7% 6,1% 5,3%

Quelle: BMVBS (Hrsg.) 2008b: 198

Der gesamte Wohnungsleerstand in den neuen Bundeslandern wiirde unter den genannten
Voraussetzungen von ungefahr 0,79 Mio. im Jahr 2006 auf circa 1,42 Mio. Wohnungen im
Jahr 2020 ansteigen. Dies entspricht einem jahrlichen Anstieg von Gber 45.000 Wohnungen.
Vom absoluten Anstieg um ungefahr 640.000 Wohnungen lassen sich ungefahr 211.000 auf
die Veranderungen bei den Haushaltszahlen und circa 428.000 Leerstandsfalle auf die Bau-
tatigkeit zurickflhren. Wahre die pessimistischste Variante der Entwicklung bei den Haus-
haltszahlen Basis (s.0.), kdmen weitere ungefahr 113.000 leer stehende Wohnungen im Jahr
2020 hinzu®' (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2008b: 195-198).

®! Interessant ist in diesem Zusammenhang noch die unterschiedliche Bedeutung der beiden Komponenten Bau-
tatigkeit und Haushaltszahlenentwicklung auf die Leerstandsentwicklung in den einzelnen Bundeslédndern (vgl.
Tabelle 3.6).
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Um die Wohnungsleerstande bis zum Jahr 2016 nicht weiter ansteigen zu lassen, wahren
Wohnungsabgéange in Héhe von 640.000 Wohnungen notwendig. Es ist davon auszugehen,
dass bis zum Jahr 2020 ungefahr 100.000 Wohnungen ohne finanzielle Forderung zurtck-
gebaut werden®. VVon den restlichen 540.000 Wohnungen sind 170.000 durch die verblei-

Abbildung 3.4: Projektion der Veranderung des Leerstands in den neuen Bundeslandern im
Zeitraum von 2006-2020

Leer stehende Wohnungen in Mio.

1,758

Verdnderung Learstand 2006 bis 2020:
1,50 | |gesamt +G539.500 WE 1,42
durch Bautatigkeit +428.400 WE

durch Rilickgang Haushalte +211.100 WE

1,25

1,00

0,50 - I I I I I I I I I
- I I I I I I I I I
0,00

2008 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 207 2018 2019 2020

Datengrundiage: BER; StaBu, algens Barachnungen

Quelle: BMVBS (Hrsg.) 2008b: 196

bende Rickbauférderung des laufenden finanziellen Férderprogramms abgedeckt. Bis zum
Jahr 2020 ware folglich ein Riickbau 370.000 Wohnungen finanziell zu férdern, um ein An-
wachsen der Leerstéande in Ostdeutschland zu verhindern. Bis zum Jahr 2016 bedeutet dies
einen zusatzlichen zu férdernden Wohnungsrickbau in H6he von 216.000 Wohnungen. Die-
ser Sachverhalt ist in der Tabelle 3.7 dargestellt und wird als (ein) Ergebnis der Evaluation
des Stadtumbauprogramms empfohlen (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2008b: 198-199).

62 Die entspricht der Riickbautitigkeit vor Beginn der finanziellen Forderung des Wohnungsriickbaus in Ost-
deutschland im Rahmen der Stidtebauférderung durch entsprechende Landesprogramme.
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Tabelle 3.7: Notwendiger finanziell zu férdernder Wohnungsrickbau 2007-2016

Anzahl der Wohnungen

Anstieg des Leerstands ohne Rickbau bis zum Jahr 2016 457.000
Ruckbau ohne Férderung bis zum Jahr 2016 71.000
Notwendiger zu férdernder Wohnungsriickbau bis zum Jahr 2016 386.000
Davon ab 2007 bereits realisiert oder geplant 170.000
(Differenz zur ZielgréRRe von 350.000 bis zum Jahr 2009)

Zusitzlich notwendiger Wohnungsriickbau bis 2016 216.000

Quelle: BMVBS (Hrsg.) 2008b: 199

3.7.3 Ausblick zur Fortfiihrung der finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus
Inzwischen ist von der Bundesregierung die erste Verordnung zur Anderung der Altschul-
denhilfeverordnung beschlossen worden. Diese umfasst zwei Regelungszwecke. Erstens
wurde der Rickbau von Wohnflache auch solcher Gebaude in die Altschuldenentlastung
einbezogen, deren Erwerb vor dem bisher mal3geblichen Stichtag fiir die Altschuldenentlas-
tung Anfang 1993 erfolgte. Hintergrund dieser Anderung ist, dass so auch in den Fallen, in
denen kommunale Wohnungsunternehmen im Interesse und im Auftrag des Stadtumbaus
Objekte nach diesem Stichtag erworben hatten, die nach den Integrierten Stadtentwick-
lungskonzepten zuriickzubauen sind, die Eigentiimer dazu aber nicht bereit oder in der Lage
waren, Altschuldenentlastung fiir diese Wohnflachen erhalten kénnen. Zweitens wurde die
bisherige Rlckbaufrist bis Ende 2010 auf Ende 2013 verlangert, um den Wohnungsunter-
nehmen mehr Zeit fir das zunehmend aufwandigere Umzugsmanagement im Rahmen des
Freiziehens der zurickzubauenden Wohnungsbestidnde einzurdumen, da viele der zum
Ruckbau vorgesehenen Objekte noch belegt sind. So wird der Rickbaudruck auf erhaltens-
werte, aber leer stehende Altbauten gemindert. Die Summe der Altschuldenentlastung bleibt
(hierdurch) in ihrem Volumen unverandert und auf den bisherigen Adressatenkreis be-
schrankt (vgl. Anlage zur 1. Verordnung zur Anderung der Altschuldenhilfeverordnung 2008:
4).

Hinzu kommt, dass Unternehmen, die Zusagen nach der Altschuldenhilfeverordnung erhal-
ten haben, bei Verzicht auf den Abriss von Altbauten die hierfur bewilligte Altschuldenentlas-
tung als Zuschuss fur die Sanierung und Sicherung von Gebauden umwidmen und im Falle
des Verkaufs an Dritte die Mittel fur die Sanierung auch anderer Altbaubestande einsetzen
kénnen (s.0.) (vgl. Anlage zur 1. Verordnung zur Anderung der Altschuldenhilfeverordnung
2008: 11).
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Bezogen auf die weitere finanzielle Férderung des Wohnungsrickbaus im Rahmen der Stad-
tebauférderung ist wohl davon auszugehen, dass diese ab dem Jahr 2010 in einem fir das
zuvor dargestellte notwendige zukinftige und zusatzliche Rickbauvolumen notwendigen

Male fortgesetzt wird.

3.8 Zwischenfazit

Die Ursachen der Leerstandsproblematik in Ostdeutschland reichen zum Teil bis weit zurtick
in die Geschichte der ehemaligen DDR. Bei Vernachlassigung der zumeist innerstadtisch
gelegenen Altbaubestande und unter Forcierung des industrialisierten Wohnungs- und Stad-
tebaus, vorrangig in randstadtischen Lagen, wurde versucht, Gesellschaftsbau zu betreiben.
Folge dieser Politik war u.a. ein erheblicher Leerstand im Altbaubestand in den direkten
Nachwendejahren. Verschiedene Ursachen flihrten zu einem massiven Anstieg der Leer-
stande auf Uber 1,0 Mio. bis zum Jahr 2000. Langfristig wurde von der auf Vorschlag des
damals zustandigen Bundesministeriums von der Bundesregierung konstituierten Experten-
kommission ein weiterer massiver Leerstandsanstieg bis zum Jahr 2030 auf ein Volumen in
einer Grolkenordnung von bestenfalls 1,6 bis 2,0 Mio. Wohnungen prognostiziert. Dieser sei
verbunden mit teilweise dramatischen Auswirkungen auf die ostdeutschen Stadte. Die Ex-
pertenkommission empfahl daraufhin unter anderem die finanzielle Férderung des Rickbaus
von zunachst 350.000 Wohnungen bis zum Jahr 2009 (vgl. Kapitel 3.1 bis 3.4).

Ausgestaltet wurde die finanzielle Férderung des Wohnungsriickbaus in Form zweier finan-
zieller Forderinstrumente, namlich der Gewahrung einer Rickbaupauschale und einer zu-
satzlichen Altschuldenentlastung der ostdeutschen kommunalen Wohnungsunternehmen
und Wohnungsgenossenschaften, jeweils in Abhangigkeit von der zurickgebauten Wohnfla-
che. Die Regelungen zur Gewahrung der Rickbaupauschalen wurden in die jahrlich zwi-
schen Bund und Landern abzuschlieBenden Verwaltungsvereinbarungen zur Stadtebaufoér-
derung integriert, um sie laufend neuen Gegebenheiten und Erkenntnissen anpassen zu
kénnen. Von dieser Moéglichkeit wurde umfassend Gebrach gemacht. Teilweise wurden er-
ganzende Landerrichtlinien aufgestellt Die zusatzliche Altschuldenentlastung der ostdeut-
schen Wohnungswirtschaft wurde durch Einfliigung des § 6a in das Altschuldenhilfegesetz
ermoglicht, auf dessen Basis die Altschuldenhilfeverordnung erlassen wurde, welche die

Parameter der zusatzlichen Altschuldenhilfegewahrung regelt (vgl. Kapitel 3.6.1 bis 3.6.2).

Quantitatives Zwischenergebnis der finanziellen Férderung des Wohnungsruckbaus ist, das
bis Ende 2007 der Rickbau von 221.766 Wohnungen finanziell geférdert wurde, was einem

Zielerreichungsgrad von 63% entspricht. Zusatzlich wurden fur 169.110 Wohnungen Alt-
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schuldenhilfen im Rahmen der Altschuldenhilfeverordnung gewahrt. Insgesamt sind 1.590,6
Mio. € in die finanzielle Férderung des Wohnungsrickbaus geflossen. Hinzu kommen weite-
re 411,7 Mio. € an bereits zugesagten, aber noch nicht ausgezahlten Altschuldenhilfen.
Festzustellen ist in diesem Zusammenhang, dass die finanzielle Férderung des Wohnungs-
ruckbaus vorrangig ein Instrument fur die GroRwohnsiedlungen und Wohnungsunternehmen
ist und dort die Bestande finanziell geférdert zuriickgebaut wurden, die zuvor von ihren DDR-
Altschulden im Rahmen der Altschuldenhilfeverordnung entschuldet wurden (vgl. ebenfalls
Kapitel 3.6.3).

Auf die Auswirkungen, welche die finanzielle Férderung des Wohnungsriickbaus auf die
Leerstandssituation hatte, kann allenfalls indirekt geschlossen werden, da hierbei weitere
Komponenten eine Rolle spielen. Insgesamt ist die Leerstandsquote in allen ostdeutschen
Bundeslandern aulRer Berlin im Schnitt gesunken. Innerhalb der Programmkommunen ist der
Leerstand prozentual zwischen den einzelnen Bauformen sehr unterschiedlich ausgepragt.
In den Altbaugebieten betragt er zwischen 18% und fast 19%, im DDR-Wohnungsbau 14%
und in den restlichen Bestanden 7%. Dabei ist der Leerstand im Altbau zusatzlich durch un-

terschiedlich starke regionale Auspragungen gekennzeichnet (vgl. Kapitel 3.6.4).

Die Leerstandssituation der privaten Kleineigentimer als dominante Eigentimergruppe im
eher innerstadtisch gelegenen Altbaubestand ist ebenfalls sehr unterschiedlich. Es besteht
ein sehr starker Zusammenhang zwischen Leer- und Modernisierungs- bzw. Sanierungs-
stand. Die Leerstandsquote betragt im Altbaubestand im Durchschnitt 20%. Die Leerstande
sind in einfachen Griinderzeitgebieten weitaus héher als in birgerlich gepragten Gebieten
oder den historischen Zentren der Stadte. Die Leerstande sind bei dieser Eigentiimergruppe
in den letzten zwei Jahren eher nicht angestiegen, es findet aber eine Leerstandsverlage-
rung mit der Tendenz zur Konzentration statt. Die bisherige finanzielle Férderung des Woh-
nungsrickbaus hatte fiir die privaten Kleineigentimer bisher eine nur sehr geringe Bedeu-

tung (vgl. ebenfalls Kapitel 3.6.4).

Die Leerstandsentwicklung bei den Wohnungsunternehmen steht in engerem Zusammen-
hang mit der finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus. Die Leerstandsquote der GdW-
Wohnungsunternehmen in Ostdeutschland ist von 15,3% im Jahr 2001 auf 12,5% im Jahr

2006 spurbar zuriickgegangen (vgl. ebenfalls Kapitel 3.6.4).

Verschiedene aktuelle Prognosen zur zukilinftigen Entwicklung der Haushaltszahlen in Ost-
deutschland sind zum Teil weitaus pessimistischer als die der Kommission. Mit Ausnahme

von Brandenburg wird bei allen Prognosen fir alle anderen ostdeutschen Bundeslander ein
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unterschiedlich starker Rickgang der Haushaltszahlen bis zum Jahr 2020 prognostiziert. Es
kommt zusatzlich zu einer Altersstrukturverschiebung. Parallel besteht ein weiterer Neubau-
bedarf. Die prognostizierten Rickgange wirken sich auf Ebene der kreisfreien Stadte und
Landkreise, die zur rdumlichen Gebietskulisse des Stadtumbauprogramms Ost gehoéren, im
Zeitraum von 2007 bis 2020 sehr unterschiedlich aus. Von den insgesamt 113 Kreisen und
kreisfreien Stadten im Stadtumbauprogramm werden lediglich 29 eine positive Entwicklung

bei den Haushaltszahlen und 84 eine negative Entwicklung nehmen (vgl. Kapitel 3.7.1).

Bei Ausbleiben eines weiteren Rickbaus und unter zu Grunde Legung der optimistischsten
Prognose zur Entwicklung der Haushaltszahlen steigen die Leerstande von ungefahr 0,79
Mio. im Jahr 2006 bis zum Jahr 2020 auf einen Wert von wahrscheinlich 1,42 Mio. in Ost-
deutschland an. Vom absoluten Anstieg um ungefahr 640.000 Wohnungen lassen sich unge-
fahr 211.000 Leerstandsfalle auf die Veranderungen bei den Haushaltszahlen und circa
428.000 Leerstandsfalle auf die Bautatigkeit zurlickfihren. Dies bedeutet unter gewissen
Annahmen einen zusatzlichen zu férdernden Wohnungsriickbau in Hohe von 216.000 Woh-
nungen bis zum Jahr 2016 (vgl. Kapitel 3.7.1 und 3.7.2).

Inzwischen sind zwei neue Regelungen zur zusatzlichen Altschuldenhilfe in Kraft getreten.
Durch sie soll ihr Einsatz starker Flexibilisiert und an die Stadtumbaubedirfnisse angepasst
werden. Die Fortfihrung der finanziellen Férderung durch die Gewahrung von Rickbaupau-

schalen ist sehr wahrscheinlich (vgl. Kapitel 3.7.3).
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Kapitel 4: Ausgangs- und Problemlage im ostdeutschen innerstadtisch gelege-
nen Altbaubestand hinsichtlich des Wohnungsriickbaus

Adressaten der bisherigen finanziellen Férderung des Wohnungsriickbaus in Ostdeutschland
waren bis auf wenige Ausnahmen die ostdeutschen kommunalen Wohnungsunternehmen
und Genossenschaften und hier vor allem die mit Antragsberechtigung auf zusatzliche Alt-
schuldenhilfe nach den Vorgaben der Altschuldenhilfeverordnung auf Basis des § 6a Alt-
schuldenhilfe-Gesetz (vgl. Kapitel 3). Diese haben den Wohnungsriickbau bisher ganz tber-
wiegend (zu 80% - 90%) in den Bestanden des DDR-Wohnungsbaus, also in den eher rand-
stadtisch gelegenen GroRwohnsiedlungen realisiert (siehe unten). Der Riickbau in den In-
nenstadten hat den letzten Jahren aber zugenommen und wird in der Summe auf eine Gro-
Renordnung von 39.500 Wohnungen in vor 1949 errichteten Altbauten beziffert (vgl. BMVBS
2008a: 23-24).

Aufgrund der Altschuldenproblematik bei kommunalem und genossenschaftlichem Woh-
nungseigentum als grundsatzlicher Hinderungsgrund fur einen (weitestgehend) privat finan-
zierten Wohnungsriickbau vorrangig im DDR-Wohnungsbaubestand und wegen der im Ver-
gleich zu den innerstadtischen Altbaugebieten geringen Anzahl zu beteiligender Akteure
(hinsichtlich des Modells der Urban Improvement Districts) soll die Situation in den Grof3-
wohnsiedlungen bzw. bei den genannten kommunalen Wohnungsunternehmen und Genos-
senschaften hier nicht weiter betrachtet werden. Statt dessen wird der Fokus auf die Aus-

gangssituation in den innerstadtischen und innenstadtnahen Altbaugebieten gelegt.

Im Anschluss an eine allgemeine Darstellung der Relevanz der privaten Kleineigentimer als
Akteure im innerstadtischen Altbaubestand erfolgt die Darstellung der Leerstandssituation
dieser Eigentiimergruppe®® und ihrer Rolle als zuriickbauende Eigentiimer. Hieran schlieft
sich die Vorstellung bisheriger kommunaler Ansatze zur Einbindung dieser Eigentimergrup-
pe in Rickbauplanungen und der Ursachen der Probleme bei der Einbindung in den Stadt-
umbau allgemein an. AnschlieBend werden die Rickbau- und aufwertungsaffinen Unter-
gruppen der privaten Kleineigentimer vorgestellt und die Grundvoraussetzungen einer bes-
seren Einbindung in den Stadtumbau und damit auch in kommunal geplante Ruckbauvorha-
ben dargelegt. Dies dient dann als Basis der Darstellung der Chancen und Grenzen (vgl.
Kapitel 1) hinsichtlich der Einsatzmdglichkeiten des Modells der Urban Improvement
Districts in der Hamburger Ausgestaltungsvariante fur den Wohnungsrickbau. Das Kapitel

endet mit einem Zwischenfazit.

% Ergénzend zu den Ausfiihrungen in Kapitel 3.5.4
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4.1 Relevanz der privaten Kleineigentiimer als Akteure im innerstadtischen Altbaube-
stand

Grundsatzlich 1asst sich der hier relevante Mietwohnungsbestand in den neuen Bundeslan-
dern zwischen dem eher randstadtisch gelegenen DDR-Wohnungsbaubestand mit Baualter
zwischen 1949 und 1990 und den Altbaubestinden mit Baualter davor unterscheiden®. Der
zu DDR-Zeiten vorwiegend in industrieller Weise errichtete Mietwohnungsbestand befindet
sich Uberwiegend im Eigentum der kommunalen Wohnungsunternehmen und Wohnungsge-
nossenschaften; den beiden bisherigen Hauptnutzniel3ern der finanziellen Férderung des
Wohnungsrtickbaus in Ostdeutschland (vgl. Kapitel 3). Die Anteils- und Eigentumsverteilung
in den anderen Mietwohnungsbestanden der neuen Lander ist ungleich differenzierter. Zu
unterscheiden ist dort grundsatzlich der Bestand an innerstadtisch und innenstadtnahen Alt-
bauwohnungen mit Baujahr bis 1948 vom Bestand der privaten Kleineigentimer. Der Anteil
der genanten Eigentimergruppe an diesem Bestand lasst sich nur indirekt auf folgende Wei-
se ermitteln. Von den insgesamt ungefahr 5,22 Mio. Mietwohnungen (Stand 2003) in Ost-
deutschland befinden sich ca. 2,5 Mio. im Eigentum kommunaler oder genossenschaftlicher
Eigentiimer und knapp Uber 0,6 Mio. im Eigentum sonstiger Groflieigentimer. Kleineigenti-
mer halten ungefahr 2,12 Mio. der Mietwohnungen. Es ist aufgrund der dargestellten Historie
davon auszugehen, dass sich in den neuen Landern nur wenige Mietwohnungen der Baujah-
re 1949 bis 1990 im Eigentum privater Kleineigentimer befinden. Bei einer entsprechenden
Differenzierung sieht die Eigentumsverteilung folgendermallen aus. Von den 4,62 Mio. bis
1990 errichteten Mietwohnungen in Ostdeutschland halten kommunale und genossenschaft-
liche Eigentiimer ungefahr 2.45 Mio., sonstige GroRReigentimer 0,53 und private Kleineigen-
timer ungefahr 1,67 Mio. Wohnungen. Geht man also davon aus, dass die Zahl der Miet-
wohnungen der privaten Kleineigentiimer im bis 1948 errichteten Bestand nur wenig geringer
ist als der Gesamtbestand dieser Eigentimergruppe in bis 1990 errichteten Gebauden, so
dirfte sich die Zahl ihrer Mietwohnungen im Altbau zwischen 1,5 Mio. und 1,6 Mio. bewegen.
Der bis 1948 errichtete Altbaubestand umfasst in den neuen Landern ungefahr 1,92 Mio.
Wohnungen, so dass der Anteil der privaten Kleineigentimer an diesen Bestanden ungefahr
80% betragt. Die restlichen 20% teilen sich kommunale und genossenschaftliche Woh-
nungsunternehmen und sonstige Groleigentimer (vgl. zu den Zahlenwerten der Eigenti-
mergruppen: Tabelle 4.1) (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 12-15 und BMVBS (Hrsg.) 2008a: 20).

 Ab 1990 errichtete Mietwohnungsbestinde diirften von der Tendenz her nicht riickbaurelevant sein.
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Tabelle 4.1 Mietwohnungsbestand und Leerstand 2003 nach Eigentimern in den neuen Lan-

dern
Kommunale / genossen- | Sonstige GroRReigen- | Private Kleinei- Summen/
schaftliche Eigenttiimer tumer gentimer Durchschnitt
Mietwohnungen 2.500.000 603.000 2.117.000 5.220.000
Mietwohnungen bis 1990 2.450.000 533.000 1.673.000 4.620.000
Leerstand 400.000 98.000 349.000 847.000
Leerstand %-tual 16,0% 16,3% 16,5% 16,2%

Quelle: Eigene Darstellung nach BMVBS (Hrsg.) 2007: 14-16

4.2 Leerstandssituation sowie realisierte und geplante Riickbauten der privaten Klein-
eigentiimer

Eine genaue Beschreibung der Relevanz der privaten Kleineigentimer fir den Wohnungs-
rickbau wuirde eigentlich auch eine genauere Beschreibung und Angaben zum vergangenen
und gegenwartigen Leerstand sowie zur prognostizierten Leerstandsentwicklung bedingen.
Absolute Leerstandswerte sind fur diese Eigentimergruppe soweit ersichtlich aber aul3erst
sparlich, da entsprechende Darstellungen (auch im neuesten Evaluationsbericht zum Pro-
gramm Stadtumbau Ost) vorwiegend nach Baualter differenzieren, so dass zwar Ruck-
schlusse auf die Anteile von Altbauten gezogen werden konnten, nicht aber auf die jeweilige

Eigentimerart. Dies gilt es bei den nachfolgenden Ausfiihrungen zu berticksichtigen.

4.2.1 Leerstandssituation

Insgesamt standen in den ostdeutschen Bundeslandern im Jahr 2003 ungefahr 0,85 Mio.
Mietwohnungen leer, davon 49% in den Gebauden der Baualtersklassen bis 1948 und 46%
in den Gebauden mit Baujahren von 1949 bis 1990 und weitere 5% in nach 1990 errichteten
Mietwohnungen. In Tabelle 4.1 (siehe oben) ist der Leerstand im Jahr 2003 nach Eigentu-
merart differenziert dargestellt. Es entfallen ungefahr 0,35 Mio. bzw. 42% des Leerstands auf
Privateigentiimer (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 15).

4.2.2 Realisierte und geplante Riickbauten sowie Verkaufsabsichten

In Tabelle 4.2 sind unter anderem die Anteile der privaten Kleineigentimer an den Woh-
nungsabgangen, differenziert nach Bundeslandern und fur den Zeitraum von 2001 bis 2005
dargestellt. Mit durchschnittlich 84% entfallen die meisten genehmigten Wohnungsabgange
auf Wohnungsunternehmen (Genossenschaften, kommunale Wohnungsunternehmen und
sonstige Wohnungsunternehmen). Nur 6% entfallen auf private Haushalte, die laut Abgangs-
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statistik so bezeichnet werden und weitgehend den privaten Kleineigentimern entsprechen.
Die 6% der Wohnungsabgange, die auf als 6ffentliche Eigentimer bezeichnete Eigentimer
entfallen, betreffen Bund, Lander oder Kommunen oder sonstige Institutionen wie z.B. die
Bundeswehr. Die restlichen 4% entfallen auf sonstige Eigentimer wie Fonds, Nichtwoh-
nungsunternehmen, Organisationen ohne Erwerbscharakter oder &hnliches. Auch dieser
Sachverhalt verdeutlicht die bisher geringe Einbeziehung privater Kleineigentimer in bisheri-
ge Ruckbauaktivitaten (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 23-24).

Tabelle 4.2: Wohnungsabgéange aus Wohngebauden (Anteile) in den neuen Landern 2001-

2005 nach Eigentlimern

Wohnungsunter- Offentliche
Private Haushalte Sonstige

nehmen: Eigentiimer
Ostberlin 80 % 8 % 6 % 7%
Brandenburg 87 % 4% 3% 5%
Mecklenburg-Vorpommern 70 % 18 % 7% 5%
Sachsen 81 % 6 % 8 % 4%
Sachsen-Anhalt 90 % 4% 4% 3%
Thiringen 84 % 5% 6 % 5%
Durchschnitt neue Lander 84 % 6 % 6 % 4%

Quelle: BMVBS 2007: 24

Fragt man die privaten Kleineigentiimer nach ihren konkreten Rickbauplanen, so sind diese
als recht gering einzustufen®. 93% aller befragten Kleineigentiimer halten einen solchen fiir
nicht sinnvoll und lediglich 3% flr das gesamte Haus bzw. fast 5% fir Teile des Hauses. Un-
gefahr 80% der Eigentimer, die einen kompletten oder teilweisen Rickbau fur sinnvoll hal-
ten, begriinden dies mit fehlender Wirtschaftlichkeit des Gebaudes und fast 50% dieser Ei-
gentumer halt einen Ruckbau aus baulichen Grinden fur zwingend erforderlich. Anndhernd
20% der Eigentumer, die den Ruckbau fur sinnvoll halten bzw. 2% aller Kleineigentimer ha-
ben den Rickbau bereits in die Wege geleitet oder fest eingeplant, 3% aller Eigentimer er-
wagen den Ruckbau und in weiteren 3% der Falle ist der Ruckbau nicht vorgesehen (vgl.
BMVBS (Hrsg.) 2007: 45).

% Die nachfolgenden Angaben basieren auf einer von der Bundestransferstelle Stadtumbau Ost im Jahr 2006
durchgefiihrten Befragung von 1.142 privaten Kleineigentiimern in 25 ausgewéhlten Altbauquartieren in Stadt-
umbaustddten zwischen 15.000 und 500.000 Einwohnern der neuen Lénder. Sie ist nicht reprisentativ fiir die
Bestdnde der privaten Kleineigentiimer, ist aber aussagekriftig und die Verhéltnisse werden realititsnah wieder-
gegeben. Vergleiche zu den Rahmenbedingungen der Befragung: BMVBS (Hrsg.) 2007: 26-27
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Die Rickbauhemmnisse sind aus Sicht der privaten Kleineigentiimer neben fehlendem Geld
(80%) und fehlenden wirtschaftlichen Vorteilen des Rlckbaus (60%) der Denkmalschutz
(33%) und Uneinigkeit unter den Eigentimern (10%). Differenziert nach Gebietstypen (einfa-
che Grinderzeit, birgerlich gepragte Griinderzeit, historischer Stadtkern) ergeben sich kaum
Unterschiede (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 45).

Wichtig fur einen gegebenenfalls durchzufuhrenden Wohnungsrickbau ist zusatzlich der
Anteil der privaten Kleineigentiimer mit bestehenden Verkaufsplanen und der Griinde hierfir.
9% der Eigentimer planen den Verkauf fest ein und gut 25% halten einen Verkauf unter
Umstanden flr moglich, wahrend 65% keinen Verkauf ihres Hauses beabsichtigen. Von den
Eigentimern mit zumindest grundsatzlicher Verkaufsabsicht haben 78% den Verkauf des
Hauses im Auge (27% aller Eigentimer), 14% (5% aller Eigentimer) planen den Verkauf
einzelner, bereits umgewandelter Wohnungen und weitere 8% (3% aller Eigentimer) wollen
ihr Haus in Einzeleigentum umwandeln oder in Einheiten verkaufen (vgl. BMVBS (Hrsg.)
2007: 45).

Als Verkaufsgrinde werden die fehlende Wirtschaftlichkeit (69%), bzw. die fehlende Per-
spektive auf kiinftige Ertrage (68%), zu viel Arbeit und Arger, die mit der Bewirtschaftung des
Hauses verbunden sind (58%) und die fehlenden Mittel fur Investitionen (40%) genannt. Le-
diglich 6% nannten als Verkaufsgrund, derzeit einen guten Verkaufspreis erzielen zu kénnen,
8% wollen die jeweilige Stadt verlassen und deshalb verkaufen (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007:
45).

Tabelle 4.3 Kleineigentimer mit Verkaufsabsichten nach Gebietstyp

Historisches
Zentrum
(Erhalt)

Griinderzeit
birgerlich
(konsolidiert)

Griinderzeit
birgerlich
(Erhalt)

Grinderzeit
einfach
(Erhalt)

Griinderzeit
einfach
(Ruickbau)

Verkauf fest geplant

7%

6%

12%

10%

9%

Verkauf unter Umstanden mdglich

17%

23%

30%

32%

28%

Quelle: BMVBS (Hrsg.) 2007: 46

Die voranstehende Tabelle 4.3 zeigt den jeweiligen Anteil der privaten Kleineigentimer mit
festen bzw. moglichen Verkaufsabsichten, differenziert nach Stadtstruktur- und Stadtumbau-
gebietstypen. Deutlich werden die vergleichsweise geringeren Verkaufsabsichten in den
historischen Zentren mit Erhaltungsstrategie. Sonst aber bewegen sich die Anteile der

privaten Kleineigentimer mit zumindest gegebener Verkaufsabsicht bei tber 20%.
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4.3 Kommunale Riickbaustrategien im Altbaubestand

Bezogen auf den Umfang bisher realisierter Rickbaumalinahmen in den Altbauquartieren
sind deutliche Unterschiede erkennbar®. In einigen Stadten wurden bisher nahezu keine
Ruckbauten im Altbaubestand vorgenommen. Dies hangt (wohl) mit der Rickbaustrategie
der Stadte zusammen (Rickbau von aufen nach innen), so dass dort bisher kaum Forder-
mittel fir den Rlckbau von innerstadtischen oder innenstadtnahen Altbauten bereitgestellt
wurden. In anderen Stadten konzentrierten sich realisierte Rickbauten mehrheitlich oder gar
ausschlief3lich im Altbau. Weitere Stadte verorten ebenfalls deutliche Anteile des realisierten
Ruckbaus im Altbaubestand, bisher iberwiegt dort aber der Riickbau im Plattenbaubestand.
In einer Stadt ist ein Strategiewechsel erkennbar und es sollen kinftig vermehrt Riickbauten
im Altbaubestand vorgenommen werden, vor allem zur Auflockerung besonders dicht bebau-
ter Bereiche (Hinterhéfe) oder zur Unterstiitzung der Umstrukturierung in ausgewahlten Ge-
bieten. Zwei Stadte haben sich wegen der hohen Leerstande in einigen ihrer Griinderzeitge-
biete frih zum Rickbau in ausgewahlten Altbaubestéanden als Ansatz der Gebietsaufwertung
bekannt. Ziele sind dabei die Reduktion ibermaRiger Bebauungsdichten, die Entwicklung
neuer Grinraume und die Schaffung von Méglichkeiten fir neue eigentumsorientierte Wohn-
formen durch Neubau. Dennoch erfolgte selbst hier bisher eine deutliche Prioritdtensetzung
des Wohnungsriickbaus im Plattenbaubestand. In zwei Stadten ist zu erwarten, dass Ruck-
baumalinahmen, wie bisher auch, ausschlie3lich im Altbaubestand stattfinden. Bezliglich der
Konkretisierung der Ruckbaupotenziale im Altbaubereich ist in den untersuchten Fallstudien-
stadten bisher kein einheitliches Vorgehen erkennbar. Alle Stddte nehmen im Rahmen der
Stadtentwicklungskonzepte zwar eine gewisse raumliche Konkretisierung durch das Auswei-
sen von Umstrukturierungsgebieten vor, eine blockscharfe Festlegung von Rickbauschwer-
punkten erfolgt aber nur teilweise. Einige Stadte definieren zunachst Kriterien fiir den Rick-
bau von Altbauten und/oder quantifizieren ein generelles Ruckbaupotenzial (vgl. BMVBS
(Hrsg.) 2007: 127-128).

Vom Grundsatz konzentrierten sich die bisher geringen, im Altbau realisierten MaRnahmen
innerhalb des Stadtumbauprogramms eher auf den Riickbau von Gebauden oder Gebaude-
teilen. Selbst in Gebieten mit vorrangiger Erhaltungsstrategie werden durchaus Rickbaumit-
tel eingesetzt, um besondere Missstande zu beseitigen. Nur in wenigen Fallen erfolgte die

Umsetzung durch private Kleineigentimer (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 129).

% Basis der Ausfiihrungen in diesem Kapitel sind fiir die hier zitierte Kleineigentiimerstudie in Ostdeutschland in
zehn ostdeutschen Stadtumbaustédten durchgefiihrte Fallstudien. Auf die Nennung der Stidtenamen wird ver-
zichtet.
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4.4 Ansiatze und Ursachen der Probleme bei der Einbeziehung privater Kleineigentu-
mer in den Stadtumbau

Grundsatzlich wird der Einbeziehung privater Kleineigentimer in den Stadtumbau und damit
auch fur den Wohnungsriickbau eine sehr hohe Bedeutung beigemessen. Uber 85% der
Kommunen (Ergebnis einer Kommunalbefragung) bewerten dies im Rahmen der Handlungs-
felder des Stadtumbaus als wichtig oder sehr wichtig. Dabei sto3en der Rickbau und die
vorlaufige Sicherung auf eher maRiges oder zurlckhaltendes Interesse bei den privaten
Kleineigentimern (s.o.). Eine Beteiligung, die Uber Einzelfalle des Rickbaus (und der Auf-
wertung) hinausgeht, ist im Gegensatz zu den Wohnungsgesellschaften und Genossen-
schaften sehr selten. Deswegen plant unabhangig von der Ansatzart zur Einbeziehung in
Ruckbau- oder Aufwertungsmaflinahmen die Mehrzahl der am Stadtumbau beteiligten Kom-
munen zuklnftig eine starkere Einbindung privater Kleineigentiimer, vor allem in den ost-
deutschen Grof3stadten (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 135-136).

Die bisherige Einbeziehung privater Kleineigentimer in die Umsetzung von Rickbau- und
Aufwertungsmafnahmen beschrankte sich in der Vergangenheit auf kleinere Einzelmal3-
nahmen und verschiedene kleinteilige Ansatze, oft orientiert an den Steuerungsinstrumenten
aus der Stadtsanierung. Veranderte Ansatze, die bspw. verstarkt die Leerstandsproblematik
bertcksichtigen, sind eher selten oder befanden/befinden sich in der Konzeptionsphase.
Wichtig fur eine verstarkte und vor allem systematische und zielgerichtete Einbindung ist
zunachst die Schaffung einer entsprechenden Datengrundlage Uber die Eigentiimer und die
konkreten kommunalen Plane und Malinahmen. Hier ist die jeweilige Ausgangslage sehr
unterschiedlich. Sowohl eine systematische Erfassung von Grundstiicksdaten und der Be-
wirtschaftungssituation und Plane der Eigentiimer als auch objektscharfe kommunale Riick-
bauvorstellung - wie zu Beginn des Rickbaus in den GroRBwohnsiedlungen - sind aber eher
die seltene Ausnahme (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 136-137).

Bestehende Ansatze zur Einbindung privater Kleineigentiimer in den Stadtumbau lassen sich
in funf Gruppen zusammenfassen: 1. Informations- und Beratungsinstrumente, 2. Marketing-
ansatze, 3. finanzielle Ansatze, 4. rechtliche Instrumente und 5. planerische Ansatze (vgl.
Abbildung 4.1 auf der folgenden Seite).

Die allgemeinen Informations- und Beratungsinstrumente zielen auf eine Verbesserung des
Kenntnisstandes der Zielgruppe unabhangig davon, ob es letztlich um Rickbau- oder Auf-
wertungsmalnahmen geht. Finanzielle Anreize, die Uber die im Rahmen des Stadtumbau-

programms hinausgehen, kdnnen ebenfalls zur Beférderung von Rickbau- oder Aufwer-
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Abbildung 4.1: Typologie der Ansatze zur Einbeziehung privater Eigentimer in den Stadtum-

bau
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Quelle: BMVBS 2007: 137

tungsmalnahmen eingesetzt werden. Marketing- und planerische Ansatze zielen meist eher
auf die Aufwertung, kénnen aber auch durch punktuelle Rickbauten unterstitzt werden. Die
rechtlichen Ansatze bieten die Mdglichkeit, sowohl den Rickbau von Gebauden als auch die
Aufwertung von Grundstiicken zu beschleunigen® (vgl. BMVBS 2007: 137).

Aus Sicht der Kommunen ist die Einbeziehung privater Kleineigentimer in ihre Strategien

des Ruckbaus und der Aufwertung schwierig, weil dieser Eigentimergruppe wenig Forderan-

87 Auf eine tiefer gehende Beschreibung der dargestellten Ansitze wird hier verzichtet, da es hier vorrangig dar-
um geht, ihre bisherige Verbreitung darzustellen. Fiir eine ausfiihrliche Darstellung vgl. BMVBS 2007: 138-152;
unterlegt auch mit konkreten Praxisbeispielen. Empirische Daten zur quantitativen Verbreitung und zusammen-
gefasst dargestellte Umsetzungserfahrungen existieren soweit ersichtlich nicht.
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reize angeboten werden kénnen und insbesondere die Mittel des Stadtumbauprogramms in
der Vergangenheit fast ausschlieRlich den kommunalen Wohnungsunternehmen und Woh-
nungsgenossenschaften zugeflossen sind. Teilweise fihrte die Prioritdtensetzung bei der
Fordermittelvergabe auf Landesebene zum kompletten Ausschluss von Antragen, anderer
als nach Altschuldenhilfeverordnung entlastungsberechtigten Wohnungsunternehmen. Hinzu
kommt der zu geringe Einsatz kommunaler Ressourcen zur Realisierung der vergleichsweise
aufwandigen Ansatze zur Einbeziehung privater Kleineigentimer aufgrund nicht vorhandener
(personeller) Kapazitaten und das (wohl) zu geringe Interesse privater Kleineigentiimer an
einer Beteiligung am Stadtumbau, jedenfalls aus kommunaler Sicht (vgl. BMVBS (Hrsg.)
2007: 134-135 und 156).

Eigentlich sollten die schwachen Reaktionen auf kommunale Initiativen weniger in einem
generell geringen Interesse an den Stadtumbauabsichten und Planungen in ihrem jeweiligen
Gebiet liegen, da ein Grofteil der privaten Kleineigentiimer — eigentlich selbstverstandlich -
grolke Erwartungen an eine kiinftige Verbesserung in dem Gebiet, in dem sein Gebaude
liegt, setzt. Tatsachlich aber haben fir den gréften Teil der Privateigentimer bzw. ihr Objekt
die stadtumbaurelevanten kommunalen Konzepte, Planungen und Maflinahmen eher eine
nur geringe oder gar keine Bedeutung. Auch sehen sie sich nicht in einer aktiven Rolle, so
dass sie auf entsprechende kommunale Initiativen selten oder allenfalls sehr zurtickhaltend
reagieren. Bei einer Unterteilung der Gesamtheit aller privaten Kleineigentimer in die Typen
Eigentimer ohne Handlungsbedarf, Passive/Resigniert Eigentimer und Auswartige lassen
sich jeweils unterschiedliche Ausgangssituationen als Erklarungsursachen fir den genann-
ten Attentismus der Gesamtgruppe der privaten Kleineigentumer finden (vgl. BMVBS (Hrsg.)
2007: 134-135 und 157).

4.4.1 Eigentiimer ohne Handlungsbedarf

Die ungefahr 40% der Kleineigentimer ohne Handlungsbedarf haben ihr Haus bereits in den
1990er Jahren erworben, vollstandig saniert und modernisiert und sehen deswegen weder
hinsichtlich des Rlckbaus noch der Aufwertung Anlass zum Handeln, obwohl sie generell
eine Verbesserung der Vermietungssituation und der Wirtschaftlichkeit ihres Hauses auf-
grund gesamtstadtischer oder gebietsbezogener MalRnahmen erwarten, ohne sich dabei in

einer aktiven Rolle zu sehen.

- 138 -

4.4 Ansitze und Ursachen der Probleme bei der Einbeziehung privater Kleineigentiimer in
den Stadtumbau




Kapitel 4: Ausgangs- und Problemlage im ostdeutschen innerstadtisch gelegenen Altbaube-
stand hinsichtlich des Wohnungsriickbaus

4.4.2 Passive/Resignierte Eigentiimer

Ungefahr 60% der privaten Kleineigentimer, als Passive oder Resignierte zu bezeichnen,
haben Objekte mit gewissem Investitionsbedarf bzw. Ausstattungsdefiziten oder Schaden.
Ein sehr grol3er Teil dieser Eigentimer wird wegen begrenzter eigener finanzieller Mittel oder
fehlender Wirtschaftlichkeit und dem Risiko unfangreicherer Investitionen (Miethdhe, ggf.
Vermietungsprobleme trotz umfangreicher Investitionen) allenfalls auf nur geringem Niveau
investieren. Ein Grofteil dieser Eigentimer hat sich auRerdem mit dem nicht perfekten Zu-
stand des Hauses arrangiert und sieht wenig Moglichkeiten, aus Eigeninitiative etwas daran
zu andern. Ein Rickbau dieser Objekte ist oft nicht vorgesehen, da das Haus gehalten wer-
den soll und/oder vom Eigentimer selbst bewohnt wird. Fir sie bestehen wenig konkrete

Anknupfungspunkte fiir eine Beteiligung am Stadtumbau.

4.4.3 Auswartige Eigentiimer

Ein weiterer grof3er Teil der privaten Eigentiimer wohnt zusatzlich ,aul3erhalb“ bzw. in den
alten Bundeslandern. Diese Auswartigen sind zusatzlich zu den beschriebenen Grinden
schwierig zu kontaktieren, fir lokale Verhaltnisse zu interessieren und fiir eine Mitwirkung an
gebietsbezogenen Mallinahmen zu gewinnen (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 156-157).

4.5 Riickbau- und aufwertungsaffine private Kleineigentiimergruppen und Grundvor-
aussetzungen fiir eine bessere Einbindung in den Stadtumbau

In der Summe wird deutlich, dass fur weite Teile der privaten Kleineigentimer entweder auf-
grund eines fehlenden Handlungsbedarfs oder geringer Handlungsmdglichkeiten eine Betei-
ligung an Ruckbaumalinahmen kaum in Betracht kommt und Ansatze zur Akquise bei ihnen
auf groRe Schwierigkeiten stolRen. Bei den einzelnen kleinen Gruppen unter den privaten
Kleineigentimern, bei denen die Einbeziehung in Stadtumbaumalnahmen zumindest in hé-
heren Malde als beim Durchschnitt als Erfolg versprechend oder als besonders bedeutungs-
voll anzusehen sind, handelt es sich um Kaufer - entweder als Kapitalanleger oder Selbst-
nutzer -, bisher verhinderte oder zégernde Investoren, potenzielle Verkaufer oder riickbaube-
reite Eigentiimer und zwar gerade in den Fallen, in denen sie Eigentiimer von Schliisselob-
jekten des Stadtumbaus sind®® (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 157-158).

% Eine zumindest ungefihre Quantifizierung der jeweiligen Eigentiimeruntergruppen ist - soweit ersichtlich -
nicht verfiigbar.
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Die Gruppe der Kaufer ist fur ein direktes Rickbauvorhaben ungeeignet, da sie die Gebaude
entweder als Kapitalanlage oder zur Selbstnutzung erwerben. Fir eine Einbettung in Aufwer-
tungsstrategien hingegen sind sie aufgrund ihrer Investitionsbereitschaft duferst interessant.
Dieselbe Argumentation trifft auch auf die zweite genannte Gruppe der bisher verhinderten
oder zégernden Investoren zu (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 157-158).

Relativ viele Kleineigentimer kénnen dem Kreis der potenziellen Verkaufer zugerechnet
werden, die zumindest schon mit dem Gedanken eines Verkaufs gespielt haben. Hauptgrund
hierfir dirfte die Unrentabilitat sein. Bisherige Hinderungsgriinde flir einen Verkauf sind ein
zu geringer realisierbarer Verkaufspreis, gerade bei schadensbelasteten Hausern, oder un-
realistische hohe Wertvorstellungen. Hinzu kommt auch die Unkenntnis Gber das Auffinden
mdglicher Kaufinteressenten. Die Beforderung des Verkaufs stellt in diesen Fallen einen Er-
folg versprechenden Ansatz zur Verhinderung von Investitionsblockaden dar (vgl. BMVBS
(Hrsg.) 2007: 157-158).

Die riickbaubereiten Eigentiimer sind eine vergleichsweise kleine Gruppe unter den Kleinei-
gentimern, weil mit dem Riickbau der Verlust zumindest eines Grolteils des Immobilienwer-
tes verbunden ist. Sie entscheiden sich folglich erst dann fir einen Rickbau, wenn sie fur
das Haus oder Teile davon weder wirtschaftlich noch baulich eine Perspektive sehen. Unter-
schiede ergeben sich bei dieser Gruppe hinsichtlich der Nachnutzung, entweder durch Wie-
derbebauung oder durch die Suche nach einer Mdglichkeit, sich sdmtlicher Kosten und Be-
lastungen durch das Haus oder das Grundstlck zu entledigen. Sollte ein Rickbau aus kom-
munaler Sicht bei einem solchen Objekt auch angestrebt werden, kann durch Beratung (falls
noch erforderlich) die Perspektivliosigkeit des weiteren Haltens des Objektes vermittelt wer-
den, beispielsweise durch Darlegung der kommunalen Wohnungsmarktperspektiven und die
unterschiedlichen Optionen nach erfolgtem Rickbau aufgezeigt werden (Ausstieg, Halten
des Grundstiicks, Art der Nachnutzung). Es kann davon ausgegangen werden, dass durch-
aus zahlreiche Kleineigentiimer von ,schlechten® Objekten, die sich bisher nicht dem Gedan-
ken an einen Rickbau gewidmet oder gar versperrt haben, durch Beratung und Argumenta-
tion hierfir gewonnen werden kénnen. Deswegen hat eine offensive kommunale Strategie
zur Gewinnung von Eigentimern fir den Riickbau insbesondere in Umstrukturierungsgebie-
ten eine hohe Bedeutung (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 158-159).

Grundsatzlich forderliche kommunale Verhaltensweisen zur besseren Einbeziehung aller
privaten Kleineigentimer in den Stadtumbau als auch der genannten Eigentiimergruppen

sind eine zielgruppenorientierte und kontinuierliche Kontaktaufnahme bzw. ein langfristiger
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und kontinuierlicher Kommunikationsprozess. Um die Ansprache zum richtigen Zeitpunkt
erfolgen zu lassen, ist der Aufbau einer Datenbasis in Form eines Stadtumbaukatasters und
- flr die Prozessbeobachtung - ein entsprechendes Monitoring sinnvoll. Dies kénnte auch
der Schaffung eines Marktes fur die genannten verkaufswilligen Eigentimer zur Beseitigung
von Investitionsblockaden dienen. Hinzu kommt die Notwendigkeit auf kommunaler Seite zur
gegebenenfalls objektscharfen zeitlichen und rdumlichen Operationalisierung der Stadtum-
bauziele auch hinsichtlich des Riickbaus. Hinzu muss auch die Bereitschaft kommen, ver-
mehrt finanzielle, zeitliche und personelle Ressourcen einzusetzen. Hierzu gehdrt unter an-
derem auch, den Kommunen die Méglichkeit zu bieten, den privaten Kleineigentiimern ver-
mehrt geeignete finanzielle Unterstiitzung fir die MalRnahmenumsetzung anbieten zu koén-
nen (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 159-160).

4.6 Wahrscheinliche Konsequenzen einer weiterhin geringen Einbeziehung privater
Kleineigentimer in den Stadtumbau

Bezogen auf die kommunalen Aufwertungsstrategien ist es den Kommunen bisher nur punk-
tuell gelungen, die privaten Kleineigentimer zu Investitionen in wichtige Bestadnde zu bewe-
gen und eine Verbesserung des Zustands und Erscheinungsbildes der Hauser zu erreichen.
Ahnliches gilt fiir die Einbeziehung privater Kleineigentiimer in die kommunalen Rickbaupla-
nungen. Sie weisen an den bisher realisierten Wohnungsabgangen insbesondere gegenlber
den kommunalen  Wohnungsunternehmen und  Genossenschaften eine  weit
unterdurchschnittliche Beteiligung auf. Ein wesentlicher Grund hierfir ist der von
kommunaler Seite eher seltene Versuch, diesen Eigentimern die Rickbauabsichten nahe zu
bringen und sie zum Handeln im kommunalen Sinne zu bewegen (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007:
153).

Die nachfolgende Darstellung der wahrscheinlichen Konsequenzen eines ,weiter so” in die-
ser Hinsicht erfolgt zunachst differenziert fur drei verschiedene fir den Stadtum- und Woh-
nungsrickbau relevante Gebietstypen und anschlieRend generell. Bei den Gebietstypen
handelt es sich um birgerlich gepragte Griinderzeitgebiete mit relativ hochwertiger Bebau-
ung, Historische Innenstadte, teilweise mit kulturhistorischer und denkmalpflegerischer Be-
deutung und einfache Grinderzeitgebiete (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 153-155).

4.6.1 Burgerlich gepragte Griinderzeitgebiete
Die in den 1990er Jahren umfassend aufgewerteten Gebiete werden innerhalb der Stadtum-

baukategorien Uberwiegend den konsolidierten, teilweise aber auch den zu erhaltenden Ge-
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bieten zugerechnet. Selbst diese ,guten® Gebiete sind zumindest punktuell gekennzeichnet
durch stérende, weil leer stehende Gebaude mit negativer Ausstrahlung. Die Beseitigung
dieser punktuellen Probleme wurde ,von selbst* wahrscheinlich nur sukzessive erfolgen und
langere Zeitraume beanspruchen, so dass von kommunaler Seite die Beseitigung der Miss-
stédnde betrieben werden sollte, obwohl hiervon ausgehende negative Entwicklungen auch
im Gesamtgebiet (eher) nicht zu erwarten sind (vgl. BMVBS 2007 (Hrsg.): 153-154).

4.6.2 Historische Innenstadte

Zweite Kategorie sind die historischen Innenstddte - auch die mit kulturhistorischer und
denkmalpflegerischer Bedeutung -, die Gberwiegend hinsichtlich der Aufwertung noch nicht
den Zustand der konsolidierten burgerlichen Griinderzeitgebiete erreicht haben. Hauptursa-
chen hierfur sind die vergleichsweise schwierige Bausubstanz, eine besonders geringe fi-
nanziellen Potenz und dem =zufolge auch eingeschrankte steuerliche (Abschreibungs-
)moglichkeiten bei Investitionen der Eigentimer in die Gebaude. Fur Teile der Innenstadte,
die noch nicht flachendeckend saniert sind und noch in erheblichem Umfang von unbewohn-
baren bzw. ruinenhaften Gebauden gekennzeichnet sind, besteht die Gefahr einer Abwarts-
spirale und eines weitergehenden Verfalls von gegenwartig noch bewohnbaren Hausern,
darunter auch zahlreicher Baudenkmale. Dies betrifft insbesondere Stadte, wo deren histori-
sche Innenstadte noch nicht als Konkurrenten zum industriell errichteten DDR-Wohnungsbau
fungieren konnen (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 154).

4.6.3 Einfache Griinderzeitgebiete

Als dritte Kategorie gelten die Griinderzeitgebiete mit einfacher Bebauung. Sie sind hinsicht-
lich der Konsequenz einer Nichteinbindung der privaten Kleineigentimer in den Stadtumbau
dahin gehend zu unterscheiden, ob sie von der Bebauung und den allgemeinen Lagemerk-
malen Qualitaten haben, die sie erhaltenswert machen oder ob diese Voraussetzungen flr
weite Teile dieser Gebiete nicht gegeben sind. Sind diese Gebiete den Erhaltungsgebieten
im Rahmen des Stadtumbaus zugewiesen, besteht das Hauptziel der verstarkten Einbezie-
hung der privaten Kleineigentimer hinsichtlich des Rickbaus in punktuellen Malinahmen.
Sind sie den Umstrukturierungs- und Rickbaugebieten im Rahmen des Stadtumbaus zuzu-
rechnen, lasst sich eine verstarkte Aufwertung aufgrund baulicher und gebietsbezogener
Missstande nur in Kombination mit gezieltem Rickbau von Bausubstanz realisieren. Daher
ist hier die Gewinnung von Eigentimern flr diese Rickbaumalnahmen eine wichtige Vor-

aussetzung, um langfristig eine Perspektive zu schaffen. Schwierigkeiten liegen in weit un-
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terdurchschnittlichen finanziellen Mittel der Eigentimer, einem sehr geringen Mietniveau,
und einer geringen Nachfrage. Konsequenz einer nicht verstarkten Einbeziehung der priva-
ten Kleineigentimer waren wohl eher ungunstige Perspektiven mit der erheblichen Gefahr
einer zunehmend negativen Pragung des gesamten Erscheinungsbildes der jeweiligen Stadt
(vgl. BMVBS 2007 (Hrsg.) 2007: 154-155).

4.6.4 Grundsatzliche Konsequenzen

Grundsatzlich gilt also, dass je grofier der Handlungsbedarf und je ungunstiger die Situation
eines von privaten Kleineigentimern gepragten Gebietes ist, desto weit reichender und ne-
gativer sind die Konsequenzen einer fehlenden Einbindung in die kommunalen Planungen
zum Stadtumbau. Es besteht die Gefahr, dass negative Auswirkungen sich auf die Marktsi-
tuation im Altbaubestand insgesamt auswirken, weil besonders gravierende stadtebauliche
Problemlagen bzw. desolate Einzelobjekte den Eindruck vermitteln kdnnten, dass der sicht-
bar gewordene Verbesserungsprozess zum Erliegen gekommen ist. Insofern kénnte das
neue und eher positive Image des Altbaus insgesamt beschadigt oder geschmalert werden,
und zu einem Attraktivitatsverlust als Wohnstandort fihren. Sollte dies zu einer Abkehr der
Wohnungsnachfrage fuhren, besteht die Gefahr einer flichenhaften Rickentwicklung mit
negativem Wanderungssaldo und einem Bedeutungsverlust der Altbaubestande innerhalb
der Stadte oder gar der Gesamtstadt gegeniiber dem Umland im Wettbewerb als Wohn-
standort. FUr die kommunalen Strategien sollte dies wiederum nicht bedeuten, den Altbau-
bestand flachendeckend modernisieren und instand setzen zu wollen, sondern Prioritaten zu
setzen und jene Bestande zu identifizieren, die entweder langfristig eine Perspektive auf dem
Wohnungsmarkt haben oder unter kulturhistorischen oder stadtebaulichen Gesichtspunkten
als besonders erhaltenswert erscheinen. Auf dieser Basis sind gezielte raumliche und be-
standsbezogene Malinahmen des Rickbaus und der Aufwertung notwendig. Beim Rickbau
sollten insbesondere Malinahmen verfolgt werden, die sich auf gravierende stadtebauliche
Missstande beziehen oder zu einer Qualitatsverbesserung auch der Umgebung bzw. eines
ganzen Gebietes beitragen konnen (vgl. BMVBS (Hrsg.) 2007: 155-156).

4.7 Zwischenfazit

Wohnungsriickbau wurde in Ostdeutschland bisher ganz iberwiegend in den Bestanden des
DDR-Wohnungsbaus, also in den eher randstadtisch gelegenen Groldwohnsiedlungen reali-
siert. Aufgrund der Altschuldenproblematik und der geringen Anzahl zu beteiligender Akteure
in den GroRwohnsiedlungen wird hinsichtlich der Anwendbarkeit des Modells der Urban Im-

provement Districts fir den Wohnungsrickbau die Situation im eher innerstadtischen oder
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innenstadtnahen Altbaubestand naher betrachtet. Hoher Leerstand ist dort durch bestimmte

Konstellationen gekennzeichnet.

Vom bis 1948 errichteten Altbaubestand der neuen Lander in Héhe von 1,92 Mio. Wohnun-
gen befinden sich zwischen 1,5 Mio. und 1,6 Mio. im Eigentum privater Kleineigentiimer, so
dass der Anteil dieser Eigentiimer an diesen Bestanden ungefahr 80% betragt. Die restlichen
20% teilen sich kommunale und genossenschaftliche Wohnungsunternehmen und sonstige
Groldeigentimer. Ungefahr 42% des Leerstands in Ostdeutschland (349.000 Wohnungen)
entfiel im Jahr 2003 auf die Gruppe der privaten Kleineigentiimer. Der absolute Wert dirfte

sich bis dato wenig verandert haben (vgl. Kapitel 4.2 und 4.2.1).

Die geringe Einbeziehung privater Kleineigentiimer in bisherige Riickbauaktivitaten lasst sich
an ihrem Anteil an den im Zeitraum von 2001-2005 erfolgten Wohnungsabgangen ablesen.
Ihr Anteil betragt hier 6%. Nach ihren Rickbauplanen befragt, gaben lediglich 7% an, einen
Ruckbau ihres Hauses zumindest in Teilen fir sinnvoll zu halten. Hauptgrinde sind fehlende
Wirtschaftlichkeit und bauliche Grinde. Nur 2% haben einen Rickbau bereits in die Wege
geleitet. Wesentliche Riickbauhemmnisse sind fehlendes Geld, fehlende Wirtschaftliche Vor-
teile des Ruckbaus, Denkmalschutz oder Uneinigkeit unter den Eigentimern. Des weiteren
planen 9% aller Eigentumer den Verkauf ihres Objektes fest ein und gut 25% halten einen
Verkauf unter Umstanden fur moglich. Wesentliche Verkaufsgrinde sind fehlende Wirtschaft-
lichkeit bzw. fehlende Perspektiven fiir kiinftige Ertrdge sowie zu viel Arbeit und Arger mit der

Bewirtschaftung des Hauses und fehlende Mittel fur Investitionen (vgl. Kapitel 4.2.2).

Wohnungsruckbau fand auch in den im Rahmen einer Fallstudienuntersuchung untersuchten
zehn ostdeutschen Stadtumbaukommunen bisher vorrangig im Plattenbaubestand statt.
Wohnungsriickbau im Altbaubestand war mehr oder minder stark ausgepragt, erreichte von
der Dimension aber nicht den im Plattenbaubestand. Lediglich in zwei Stadten ist zu erwar-
ten, dass Rickbaumalnahmen, wie bisher auch ausschlieRlich im Altbaubestand stattfinden
werden. Bezlglich der Konkretisierung der Rickbaupotenziale im Altbaubereich ist in den
untersuchten Fallstudienstadten bisher kein einheitliches Vorgehen erkennbar. Eine block-
scharfe Festlegung von Rickbauschwerpunkten erfolgt nur teilweise. Eher werden Kriterien
fir den Rickbau von Altbauten definiert und/oder ein generelles Rickbaupotenzial quantifi-
ziert. Die bisher geringen, im Altbau realisierten MaRnahmen innerhalb des Stadtumbaupro-
gramms konzentrierten sich auf den Riickbau von (einzelnen) Gebauden oder Gebaudetei-

len (vgl. Kapitel 4.3).
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Grundsatzlich wird der Einbeziehung privater Kleineigentimer in den Stadtumbau und damit
auch den Wohnungsrickbau eine sehr hohe Bedeutung beigemessen. Aufgrund der gerin-
gen bisherigen Beteiligung privater Kleineigentimer plant unabhangig von der Ansatzart zur
Einbeziehung in Rickbau- oder Aufwertungsmafinahmen die Mehrzahl der am Stadtumbau
beteiligten Kommunen zukinftig eine starkere Einbindung privater Kleineigentimer, vor al-
lem in den ostdeutschen Grof3stadten. Die bisherige Einbeziehung privater Kleineigentimer
in die Umsetzung von Rickbau- und Aufwertungsmaflinahmen beschrankte sich in der Ver-
gangenheit auf kleinere Einzelmal3nahmen und verschiedene kleinteilige Ansatze. Verander-
te Ansatze, die bspw. verstarkt die Leerstandsproblematik berlicksichtigen, sind eher selten
oder befanden/befinden sich in der Konzeptionsphase. Bestehende Ansatze zur Einbindung
privater Kleineigentiimer in den Stadtumbau lassen sich in finf Gruppen zusammenfassen:
1. Informations- und Beratungsinstrumente, 2. Marketingansatze, 3. finanzielle Ansatze, 4.
rechtliche Instrumente und 5. planerische Ansatze. Sie sind entweder eher gesamtstadtisch

oder eher quartiers- bzw. grundstlicksbezogen ausgerichtet (vgl. Kapitel 4.4).

Aus Sicht der Kommunen ist die Einbeziehung privater Kleineigentiimer in ihre Strategien
des Rickbaus und der Aufwertung schwierig, weil dieser Eigentimergruppe wenige Forder-
anreize angeboten werden kdnnen. Teilweise fuhrte die Prioritdtensetzung bei der Fordermit-
telvergabe fur den Ruckbau auf Landesebene zum kompletten Ausschluss von Antragen
dieser Eigentimergruppe. Hinzu kommt der zu geringe Einsatz kommunaler Ressourcen zur
Realisierung der vergleichsweise aufwandigen Ansatze zur Einbeziehung privater Kleinei-
gentimer. Fir den gréfliten Teil der Privateigentiimer bzw. ihr Objekt haben die stadtumbau-
relevanten kommunalen Konzepte, Planungen und MalRnahmen eher eine nur geringe oder
gar keine Bedeutung. Auch sehen sich die privaten Kleineigentiimer nicht in einer aktiven

Rolle beim Stadtumbau (vgl. ebenfalls Kapitel 4.4).

Unterschiedliche Ursachen fiir die Zurlickhaltung der privaten Kleineigentiimer lassen sich
bei einer Unterteilung in verschiedene Eigentimeruntergruppen finden. Ungefahr 40% der
Kleineigentimer sehen keinen Handlungsbedarf, weil sie ihr Haus bereits umfassend saniert
und modernisiert haben. Weitere 60% der privaten Kleineigentimer sind passiv oder resig-
niert und haben weder die finanziellen Mdglichkeiten flir Investitionen, scheuen das Risiko
umfangreicher Investitionen oder haben sich mit dem unfertigen Zustand ihres Hauses ar-
rangiert. Fur sie bestehen wenig konkrete Anknipfungspunkte fir eine Beteiligung am Stadt-
umbau. Die ,aufllerhalb® wohnenden Eigentiimer sind zusatzlich schlecht fiir gebietsbezoge-

ne Maflinahmen zu gewinnen (vgl. Kapitel 4.4.1 bis 4.4.3).
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Einzelne kleine Gruppen unter den privaten Kleineigentiimern lassen eine Einbeziehung in
Stadtumbaumalnahmen zumindest in héherem Male als beim Durchschnitt als Erfolg ver-
sprechend erwarten. Hierbei handelt es sich um Kaufer - entweder als Kapitalanleger oder
Selbstnutzer -, bisher verhinderte oder zégernde Investoren, potenzielle Verkaufer oder
rickbaubereite Eigentimer. Die Gruppe der Kaufer ist fiir ein direktes Rickbauvorhaben
ungeeignet. Bei den potenziellen Verkaufern stellt die Beforderung des Verkaufs einen Erfolg
versprechenden Ansatz zur Verhinderung von Investitionsblockaden dar. Die riickbauberei-
ten Eigentiimer sind eine vergleichsweise kleine Gruppe unter den Kleineigentimern. Sollte
ein Rickbau aus kommunaler Sicht bei einem solchen Objekt auch angestrebt werden, kann
durch Beratung (falls noch erforderlich) die Perspektiviosigkeit des weiteren Haltens des Ob-
jektes vermittelt werden. Durchaus zahlreiche Kleineigentiimer von ,schlechten Objekten,
die sich bisher nicht dem Gedanken an einen Rickbau gewidmet oder gar versperrt haben,
kénnen wohl durch Beratung und Argumentation hierfiir gewonnen werden. Einer offensiven
kommunalen Strategie zur Gewinnung von Eigentiimern fir den Rickbau insbesondere in
Umstrukturierungsgebieten kommt eine hohe Bedeutung zu. Grundsatzlich forderliche kom-
munale Verhaltensweisen zur besseren Einbeziehung aller privaten Kleineigentiimer in den
Stadtumbau generell als auch der genannten Eigentiimergruppen ist eine zielgruppenorien-
tierte und kontinuierliche Kontaktaufnahme bzw. ein langfristiger und kontinuierlicher Kom-
munikationsprozess. Hinzu kommt die Notwendigkeit auf kommunaler Seite zur gegebenen-
falls objektscharfen zeitlichen und raumlichen Operationalisierung der Stadtumbauziele auch
hinsichtlich des Rickbaus (vgl. Kapitel 4.5).

Die Einbeziehung privater Kleineigentimer in die kommunalen Rickbauplanungen ist bisher
nur punktuell gelungen. Ein wesentlicher Grund hierflur ist der von kommunaler Seite eher
seltene Versuch, diesen Eigentimern die Rickbauabsichten nahe zu bringen und sie zum
Handeln im kommunalen Sinne zu bewegen. Bezogen auf birgerlich gepragte Grinderzeit-
gebiete bestehen punktuelle Handlungsbedarfe. Bei einer weiteren Status-quo-Entwicklung
sind hiervon ausgehende negative Entwicklungen im Gesamtgebiet (eher) nicht zu erwarten.
Fir Teile der Innenstadte, die noch nicht flachendeckend saniert sind und noch in erhebli-
chem Umfang von unbewohnbaren bzw. ruinenhaften Gebauden gekennzeichnet sind, be-
steht dahingegen die Gefahr einer Abwartsspirale und eines weitergehenden Verfalls von
gegenwartig noch bewohnbaren Hausern, darunter auch zahlreicher Baudenkmale. Die ein-
fachen Griinderzeitgebiete sind diesbezlglich zu unterscheiden, ob sie von der Bebauung
und den allgemeinen Lagemerkmalen Qualitaten haben, die sie erhaltenswert machen oder
ob diese Voraussetzungen fiir weite Teile dieser Gebiete nicht gegeben sind. Konsequenz
einer nicht verstarkten Einbeziehung der privaten Kleineigentimer waren wohl eher ungins-

tige Perspektiven gerade in den Gebieten mit eher unginstigen Lagemerkmalen, verbunden
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mit der erheblichen Gefahr einer zunehmend negativen Pradgung des gesamten Erschei-

nungsbildes der jeweiligen Stadt (vgl. Kapitel 4.6.1 bis 4.6.3).

Je gréRer der Handlungsbedarf und je unglinstiger die Ausgangssituation eines von privaten
Kleineigentimern gepragten Gebietes ist, desto weit reichender und negativer sind die Kon-
sequenzen einer fehlenden Einbindung in die kommunalen Planungen zum Stadtumbau. Es
besteht eventuell die Gefahr einer flachendeckenden Rickentwicklung. Beim Ruckbau soll-
ten insbesondere MalRnahmen verfolgt werden, die sich auf gravierende stadtebauliche
Missstande beziehen oder zu einer Qualitatsverbesserung auch der Umgebung bzw. eines

ganzen Gebietes beitragen konnen (vgl. Kapitel 4.6.4).
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Kapitel 5: Chancen, Grenzen und Risiken des Einsatzes des Hamburger Mo-
dells der Urban Improvement Districts fur den Wohnungsruckbau

In diesem Kapitel erfolgt die Benennung und Beschreibung der Chancen, Grenzen und Risi-
ken des Einsatzes des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts fiir den Woh-
nungsrickbau im innerstadtischen Altbaubestand. Hinzu kommt die Abgabe von Handlungs-
empfehlungen zur Beachtung sinnvoller Rahmenbedingungen des Einsatzes des Modells
und zur Beachtung der Ausgangs- und Problemlage im ostdeutschen innerstadtischen Alt-

baubestand auf Basis der Ausfiihrungen in Kapitel 2 und 4.

Die Chancen beschreiben die Vorteile und Mdglichkeiten, die das Modell der Urban Impro-
vement Districts in der Hamburger Ausgestaltungsvariante fir den Wohnungsrickbau im
eher innerstadtischen ostdeutschen Altbaubestand bietet. Die Grenzen hingegen beschrei-
ben die rechtlichen Einschrankungen bei der Auslibung von Zwang zur Lésung der Trittbrett-
fahrerproblematik wegen der Besonderheit im Rahmen der Finanzierung. Hinzu kommen die
Grenzen bei der konkreten Anwendung des Modells fir den Wohnungsruckbau. Die Risiken
beschreiben die bisher abschliellend nicht geklarten Rechtsfragen zum Modell und mdogli-
cher weise negative Folgewirkungen der Anwendung des Modells (vgl. hierzu Kapitel 1). Das

Gesamtergebnis ist in der Tabelle 5.1 auf der nachfolgenden Seite zusammengestellt.

5.1 Chancen

Grundsatzlich ist die Aquise zusatzlichen Kapitals generell fir den Stadtumbau und speziell
fir den Wohnungsriickbau gegenuber einer Freiwilligenlésung in einem begrenzten Rahmen
wahrscheinlich moglich. Eine schwache finanzielle Basis ist einer der Hauptgriinde fir das
Scheitern von auf Freiwilligkeit basierenden Ansatzen zur Stadtentwicklung, u.a. aufgrund
der fehlenden Moglichkeit zur Hinzuziehung von Trittbrettfahrern (vgl. Kapitel 2). Aufgrund
der sehr wahrscheinlich (vgl. Risiken) gegebenen Moglichkeit, bei Anwendung des Modells
der Urban Improvement Districts nach dem Hamburger Modell auch potenzielle Trittbrettfah-
rer zur Ruckbaufinanzierung in einem gewissen Rahmen (vgl. Grenzen) mit heranzuziehen,
wird der Kreis der Zahlungsverpflichteten vergréfRert und damit entweder das zur Aus-
gleichszahlung an den zurtckbauenden Eigentimer zur Verfligung stehende Budget erhoht
oder aber der individuelle Zahlbetrag verringert. Beseitigt werden auf jeden Fall die wesentli-
chen Ruckbauhemmnisse fehlendes Geld und fehlender wirtschaftlicher Vorteil des Ruick-
baus (vgl. Kapitel 4.2.2).

Eng hiermit im Zusammenhang steht auch die Mdglichkeit einer verstarkten Einbeziehung
privater Kleineigentimer in den Stadtumbau, entweder auf freiwilliger Basis im Rahmen des
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Entstehungsprozesses eines Improvement Districts oder durch die sehr wahrscheinlich ge-

gebene Moglichkeit der zwangsweisen Hinzuziehung von Trittbrettfahrern in einem begrenz-

ten Rahmen.

Tabelle 5.1: Chancen, Grenzen und Risiken des Einsatzes des Modells der Urban Improve-

ment Districts flir den Wohnungsrickbau

Chancen, Grenzen und Risiken des Einsatzes des Modells der Urban Improvement Districts fiir den

Wohnungsriickbau

- am Beispiel des Hamburger des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts -

Grenzen

Risiken

Chancen
» Akquise  zusatzlichen privaten
Kapitals fir den Wohnungs-

rickbau und damit auch fiir den
Stadtumbau/die Stadterneuerung
in begrenztem Rahmen (siehe
Grenzen) wahrscheinlich (siehe
Risiken) mdglich

» Einbeziehung von Trittbrettfahrern
in begrenztem Rahmen (wahr-
scheinlich) méglich > verstarkte
Einbeziehung privater Kleineigen-
timer in den Stadtumbau mdglich
(s.0.)

» Annahernd gerechte Verteilung
des Ausgleichsbetrags auf die um-
liegenden Grundstiickseigentiimer
moglich (Parameter und Gewich-
tungen frei wahlbar)

» Kompensation der finanziellen
Aufwendungen durch Rickbau-
bedingten Aufwertungseffekt des
Gebietes durch  Mietnieveauer-
halt/-Steigerungen und Boden-
werterhalt/-Steigerungen mdglich

» Zwischenfinanzierung der Entste-
hungsprozesskosten durch die o6f-
fentliche Hand

> Private Initiative ,besser” als Alter-
natives ,Status-quo-Szenario*

» Kombination mit Aufwertungs-
planung dort, wo keine finanzielle
Forderung erfolgt, innerhalb des
Modells méglich

» Freiwillige Losung durch die Betei-
ligung in der Entstehungsphase
mdglich

» UID als Nachsorge-/Erganzungs-
instrument des Wohnungsrick-
baus/Stadtumbaus?

» (Ober-)gerichtliche

,maximale“

Auslegung der Kriterien zur Ab-

gabenerhebung:

Gruppen-

homogenitat sowie spezifische

Sachnadhe und
antwortung der Gruppe

Finanzver-

» Kappungsgrenze von 10% der
Einheitswerte laut Gesetz bildet
die mdgliche UID- Budgetober-

grenze

» UID-Anwendung erfordert eine
gewisse finanzielle Potenz der

Grundstickseigentiimer

» Absolute Begrenzung des UID-
Einsatzes: Die Finanzierung per
Sonderabgabe hat die seltene
Ausnahme zu bleiben (Perio-
disch wiederkehrende Legitima-

tion der Abgabe)

» Kompensation
Budget  durch

Rickbau-UID-
Mietniveau-

erhalt/Seigerungen bzw. Mietni-

veauerhalt und

Bodenwert-

erhalt/Steigerung > Grenzen
aufgrund BGB-Vorschriften und

Mietspiegeln

» Umlage der

Budgetaufwen-

dungen auf die Nebenkosten

nicht méglich

» Gutachterkosten  fur
stickswertermittlung  vor

Grund-

und

nach Ruckbau zur Ermittlung

einer plausiblen

Kompensa-

tionszahlung an den zurlck-

bauenden Eigentiimer
das Budget

» Lokale
vor Ort: Zustimmungs-
Ablehnungsquoren

erhoht

Rahmenbedingungen

und

» Begrenzung der Einzelauftrage
auf maximal 2211.000 Euro, um
vergaberechtlichen Aufwand zu

umgehen.

» Obergerichtliche  Entscheidung
zu den Voraussetzungen fir ei-
ne zulassige Einfuihrung von UID
(v.a. bezuglich der Begriindung
der Abgabenpflicht (im Einklang
mit der Finanzverfassung?) und
des AusmaRes des Schutzes
der betroffenen Grundstlcksei-
gentimer und sonstiger Betrof-
fener)

» Temporére Budgetbelastung
aufgrund Widerspruch und Klage
abgabepflichtiger Grundstticks-
eigentimer gegen die Abga-
benbescheide mit aufschieben-
der Wirkung (Trittbrettfahrer)

» Finanzielles Risiko der origina-
ren Initiative aufgrund der Vorfi-
nanzierung der ,UID-
Entstehungsprozesskosten® bei

Nichtzustandekommen (z.B.
aufgrund der  Widerspruchs-
quoren)

» Das Verfahren oder die Auswahl
und Gewichtung der Parameter
fir eine ,gerechte Verteilung®
des Kompensationsbudgets wird
von den betroffenen Eigenti-

mern evil. als zu kompliziert
empfunden

» Unerwiinschte Gentrifikation
moglich

» Kommune kann Rolle eines

Trittbrettfahrers einnehmen ->
Rickzug aus offentlicher Aufga-
be - Konterkarierung der Ur-
sprungsintention der privaten Ini-
tiative, etwas zusatzlich zu ma-
chen

Quelle: Eigene Darstellung
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Auch eine annadhernd gerechte Verteilung des an den zuriickbauenden Grundstlckseigen-
timer zu zahlenden Ausgleichsbetrags ist mittels des Modells der Urban Improvement
Districts in der Hamburger Ausgestaltungsvariante durch ein gestaffeltes Abgabensystem
mdglich. Die Einzelparameter einer solchen Berechnung sind ebenso wie deren Gewichtung
weitestgehend frei wahlbar. Denkbar ist zum Beispiel eine Differenzierung nach Wohnungs-
gréfke und Entfernung vom Rickbauobjekt. Geldst wird hierdurch auch weitestgehend die
Lastenausgleichsproblematik. Erganzt werden kdnnte ein gestaffeltes Abgabensystem ggf.
durch den Abschluss privatrechtlicher Vertréage, in denen weitergehende Ausgleichszahlun-

gen vereinbart werden.

Die Frage, inwiefern eine Kompensation der finanziellen Aufwendungen der in den Urban
Improvement District einbezogenen Grundstiickseigentiimer durch den riickbaubedingten
Aufwertungseffekt des Gebiets durch Mietniveauerhalt oder gar Mietniveausteigerungen
bzw. Bodenwerterhalt bzw. Bodenwertsteigerungen maoglich ist, hangt stark von der Gebiets-
kulisse ab, in der das Instrument angewandt wird. Im innerstadtischen Altbaubestand sollte
dies aufgrund des Problemdrucks in den einfachen Griinderzeitgebieten nur (sehr) selten
gelingen, in den historischen Zentren schon eher. In den birgerlich gepragten Grinderzeit-
gebieten durfte eine entsprechende Mdglichkeit aufgrund der endogenen Potenziale am e-

hesten gegeben sein (vgl. Kapitel 4).

Der Entstehungsprozess eines Improvement Districts ist vergleichsweise aufwandig und mit
finanziellen Risiken flr den urspringlich initiativ gewordenen Personenkreis im Falle des
Nichtzustandekommens des Improvement Districts verbunden (vgl. Kapitel 2 und Risiken).
Um dieses finanzielle Risiko abzumildern und dennoch im Rahmen der privaten Finanzie-
rung zu verbleiben, sollte Uberlegt werden, inwiefern die o6ffentliche Hand diese Entste-
hungsprozesskosten zumindest bis zu dem Zeitpunkt, in dem die Abgabe eingezogen wor-

den ist, zwischenfinanziert.

Vom Grundsatz dirfte eine private Initiative her besser ist, als ein alternatives ,Status-quo-
Szenario® ohne staatliche finanzielle Férderung oder gar die hoheitliche Anwendung von

Zwangsinstrumenten des Baugesetzbuches wie bspw. stadtebauliche Gebote.

Eine Kombination mit den kommunalen Aufwertungsplanungen ist hinsichtlich eines (fast)
ausschliellich privat finanzierten Wohnungsriickbaus in den Gebieten problemlos mdglich,
wo diese nicht im Rahmen des Stadtumbauprogramms finanziell geférdert wird. Die Auf-
nahme solcher MaRnahmen in das MaRhahmen- und Finanzierungskonzept eines Improve-

ment Districts ist problemlos mdglich.
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Eventuell ist eine komplett freiwillige Lésung ohne Anwendung des Zwangsaspektes auf-
grund der Beteiligung der potenziell vom Rickbau betroffenen Grundstlickseigentimer mog-
lich. Hier kdnnte das Zwangsinstrument auch als ,Drohkulisse” und damit kooperationsfor-

dernd wirken.

Zuletzt besteht auch die Méglichkeit, dass das Modell der Urban Improvement Districts als
eine art Nachsorgeinstrument des Wohnungsriickbaus oder des Stadtumbaus fungieren

konnte.

5.2 Grenzen

Grundsatzlich begrenzt die (Ober-)gerichtliche Auslegung der Kriterien, unter denen die Er-
hebung der Sonderabgabe zulassig ist, die finanziellen Moglichkeiten und die der Einbezie-
hung von Trittbrettfahrern. Das erste Hamburger Gerichtsurteil zum BID-Sachsentor hat die-
se Frage nicht abschlieRend geklart. Fest steht nur, dass die Festlegung der Kriterien zur
Gruppenhomogenitat und zur spezifischen Sachnahe und Finanzverantwortung der Gruppe
(hier der Gruppe, die das Budget zur Ausgleichszahlung bildet) vernlinftigen und sachlichen
Kriterien folgen muss, was eine in rdumlicher Hinsicht allzu ausgedehnte Gebietsabgrenzung
eines Ruckbau Improvement Districts verhindert, was gleichwohl aber aus finanzieller Hin-

sicht winschenswert ware (vgl. Kapitel 2, insbesondere Abbildung 2.6).

Die mogliche Budgetobergrenze ist auf maximal 10% der Einheitswerte aller zum Urban Im-
provement District hinzugezogenen Grundstlicke begrenzt. Eine entsprechende Kappungs-
grenze ist im Gesetz verankert. Problematisch ist evtl. die Hohe der Einheitswerte in einem
von Leerstand betroffenen Gebiet bzw. von Leerstand selbst betroffenen Grundstlicken.
Hierdurch kann das Budget fir den Rickbau (und ggf. weitere Aufwertungsmallnahmen)

sehr begrenzt werden.

Dieser Aspekt ist auch Bestandteil einer der Hauptanwendungsvoraussetzungen des Mo-
dells der Urban Improvement Districts. Die Anwendung setzt nicht zuletzt aufgrund der Kap-
pungsgrenze von 10% der Einheitswerte der Grundstiicke eine gewisse finanzielle Leis-
tungsfahigkeit der betroffenen Grundstiickseigentiimer voraus, um eine nennenswertes Bud-
get bilden zu kénnen. Diesbeziigliche Mdoglichkeiten durften sich zwischen einfachen und

bilrgerlich gepragten Grinderzeitgebieten sowie historischen Stadtzentren unterscheiden.

Auch absolut gesehen ist die Anwendung des Modells der Urban Improvement Districts be-

grenzt. Die Finanzierung per Sonderabgabe zur Uberwindung der Trittbrettfahrerproblematik
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soll bspw. zur Verhinderung von Schattenhaushalten etc. eine seltene Ausnahe bei der Fi-
nanzierung sein. Es stellt sich also die Frage, ab wann der Bereich der seltenen Ausnahme
der Finanzierung im Sinne der Rechtsprechung bei allzu haufiger Anwendung des Modells

bspw. fir den Wohnungsriickbau verlassen wird.

Auch die notwendige Kompensation des auf den individuellen Grundstickseigentimer entfal-
lenden Rickbau-Budgetanteils durch zumindest Mietniveauerhalt bzw. Verbesserung ge-
genlber der Status-quo-Entwicklung (weiterer Mietpreisverfall) im Nichtriickbaufall ist durch
entsprechende Vorschriften im Burgerlichen Gesetzbuch und den Rahmen der ortstiblichen
Vergleichsmieten begrenzt. Nicht moglich ist die Umlage der Budgetaufwendungen Uber die

Nebenkosten auf die Mieter.

Grundsatzlich durfte fir den Wohnungsriickbau ein im Vergleich zu bereits bestehenden Ur-
ban Improvement Districts - hier vor allem zu nennen der Neue Wall in Hamburg — ohne wei-
tere Mallnahmen ein vergleichsweise geringes Budget benétigt werden. Will man die Kom-
pensationszahlung an den zuriickbauenden Eigentimer moglichst neutral ermitteln, statt sie
zu verhandeln, kdnnten Gutachterkostenn fiir die Grundstliickswertermittlung vor und nach

dem Rickbau das verfigbare Budget in nicht unerheblichem Umfang belasten.

Aus ubergeordneter Sicht begrenzen eingedenk der Regelungen zu den Zustimmungs- und
Ablehnungsquoren letztlich die lokalen Rahmenbedingungen vor ort den Einsatz des Modells

fir den Wohnungsrickbau.

Um den zusatzlichen Aufwand (zeitliche, personelle und finanzielle Ressourcen) bei der Er-
offnung der Vergaberechts zu vermeiden, sollte bestenfalls das Gesamtbudget des Impro-
vement Districts auf maximal 211.000,-- € begrenzt werden, mindestens aber sollte diese
Grenze vom mit den Riickbaumalinahmen beauftragten Aufgabentrager bei der Vergabe von

Einzelauftragen berlcksichtigt werden.

5.3 Risiken

Inzwischen ist das erste Gerichtsurteil zum Hamburger Modell der Urban Improvement
Districts erlassen worden. Konkreter Gegenstand des Urteils des Verwaltungsgerichts vom
17. September 2008 waren offene Rechtsfragen zum Hamburger Gesetz zur Starkung der
Einzelhandels-, Dienstleistungs- und Gewerbezentren und dem diesbezliglich errichteten
Business Improvement District ,Sachsentor® im Hamburger Stadtteil Bergedorf im Jahre

2005. Geklagt hatte der Eigentimer eines im Business Improvement District gelegenen
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Grundsticks auf Aufhebung des gegen den diesbeziiglich erstellten Abgabenbescheid. Ein-
wande waren u.a., dass das Antragsquorum von 15% nicht ausreichend sei zur Einrichtung
des Improvement Districts, dass die Mittelverwendung fir rein staatliche Aufgaben der Da-
seinsvorsorge unzulassig sei und nicht alle Anlieger von den MalRhahmen des Improvement
Districts profitieren sowie dass der Aufgabentrager Uberteuert arbeiten wirde. Ein weiterer
Einwand war, dass die ,zwangsweise” Beteiligung an dem Innovationsbereich auch eine Ver-
letzung von Art. 9 GG (negative Vereinigungsfreiheit) bedeute. Letztlich sei die Innovations-
abgabe eine verkappte (weitere) Grundsteuererhebung (vgl. Stadt Hamburg (Hrsg.) 2008: 2).
Das Gericht entschied im Grundsatz, dass die Klage in der Sache nicht zum Erfolg flhrt. Die
Vorschriften des Hamburger Gesetzes zur Starkung der Einzelhandels-, Dienstleistungs- und
Gewerbezentren Uber die Einrichtung des Innovationsbereichs sind wirksam. Es liegen keine
formalen Fehler vor und insbesondere verfligt die Beklagte (Freie und Hansestadt Hamburg)
Uber die erforderliche Gesetzgebungskompetenz fiir die Einfihrung des Instruments. Die
Vorschriften verstoften auch nicht gegen héherrangiges Recht, insbesondere stehen keine
europarechtlichen Bestimmungen des Vergabe- oder des Beihilferechts entgegen. Auch sind
die Vorschriften mit dem Grundgesetz vereinbar. Verstolie gegen das Demokratieprinzip, die
Finanzverfassung oder Grundrechte sind nicht ersichtlich. Auch bestanden hinsichtlich der
Giiltigkeit keine Zweifel an der Vereinbarkeit mit héherrangigem Recht®® (vgl. Freie und Han-
sestadt Hamburg (Hrsg.) 2008: 4).

Gleichwohl wurde die Sprungrevision zugelassen und abschlielRend ausgefihrt, dass die
entschiedenen Rechtsfragen von grundsatzlicher Bedeutung sind, da in der obergerichtli-
chen Rechtsprechung die Frage, unter welchen Voraussetzungen die Einfihrung des Mo-
dells der Business Improvement Districts zuldssig ist, bisher ungeklart ist. Dies gilt auch flr
die Rechtsfrage, ob die Begriindung einer Abgabenpflicht zur Finanzierung der von der pri-
vaten Initiative gewunschten MalRnahmen mit den Vorgaben der Finanzverfassung in Ein-
klang steht. Zudem erscheint nach Auffassung des Gerichts das Ausmal} des Schutzes der
betroffenen Grundstlickseigentimer, aber auch anderer von den MalRnahmen betroffener
Dritter klarungsbediuirftig (vgl. Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2008: 24).

Somit ist die u.a. Frage, inwieweit die Moglichkeit zur zwangsweisen Heranziehung zur Ab-
gabe nach den genannten Zuléssigkeitskriterien (Gruppenhomogenitat etc.) zur Uberwin-

dung der Trittbrettfahrerproblematik rechtlich moglich ist, abschlieBend nicht geklart.

% Auf die Darstellung von Einzelheiten in den Begriindungen zu den aufgefiihrten Punkten wird hier verzichtet
(vgl. zu den aufgefiihrten Punkten Kapitel 2 und Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2008: 5-24).
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Im Zusammenhang hiermit steht auch die Mdglichkeit, dass das Kompensationsbudget zu-
mindest temporar aufgrund von Widerspruch und Klage abgabepflichtiger Grundstickseigen-
timer gegen die Abgabenbescheide mit aufschiebender Wirkung belastet wird. Hinzu kommt
als weiteres finanzielles Risiko fur die ursprunglich initiativ gewordenen Grundstlckseigen-
timer, dass diese die Kosten des UID-Enstehungsprozesses (informelle Treffen etc.) vorfi-
nanzieren mussen. Im Falle des Nichtzustandekommens, beispielsweise aufgrund der Wi-

derspruchsquoren besteht keine Moglichkeit, diese Kosten erstattet zu bekommen.

Ein weiteres Risiko besteht darin, dass das ganze Verfahren oder die Auswahl und Gewich-
tung der Parameter zur Berechnung einer annadhernd gerechten Verteilung des Kompensati-
onsbudgets von den zu beteiligenden Grundstlickseigentimern fiir den Wohnungsriickbau
eventuell als zu kompliziert oder ungerecht empfunden wird, was zur Nichtakzeptanz und
damit zum Widerspruch bzw. der Nichtunterstiitzung im Rahmen der Quoren fiihren kann.
Dies ist aber auch abhangig von dem Nutzen, den die beteiligten und betroffenen Grund-

stiickseigentiimer sich von der Durchfiihrung des Wohnungsriickbaus erwarten.

Weitere Risiken betreffen eine mogliche und unerwlinschte Gentrifikation, die aber nicht sehr
wahrscheinlich ist, sollten maximal einige Gebdude zurickgebaut und nur geringfugige Auf-

wertungsmalfinahmen durchgefuhrt werden.

Des weiteren besteht bei Anwendung des Modells der Urban Improvement Districts fur den
Wohnungsrtickbau die Gefahr, dass sich die 6ffentliche Hand sukzessive aus dieser Aufgabe
zurtickzieht und selbst zum Trittbrettfahrer der privaten Initiative wird, vorausgesetzt, der

Wohnungsruckbau ist (auch) eine 6ffentliche Aufgabe (vgl. Kapitel 1.3).

5.4 Handlungsempfehlungen zur Beachtung sinnvoller Rahmenbedingungen des Ein-
satzes des Modells und zur Beachtung der Ausgangs- und Problemlage im ostdeut-
schen innerstadtisch gelegenen Altbaubestand

Ein sinnvoller Einsatz des Hamburger Modells der Urban Improvement Districts fir den Woh-
nungsrickbau sollte vor allem die genannten Grenzen und Risiken reflektieren. Hinzu
kommen die nachfolgend dargestellten und aus der Theorie abgeleiteten Rahmenbedingun-
gen fir einen sinnvollen Einsatz des Modells - vor allem aufgrund des hohen regularen Ein-
richtungsaufwandes - und die Beachtung der Ausgangs- und Problemlage im ostdeutschen

innerstadtisch gelegenen Altbaubestand (vgl. Kapitel 2.3.7 und 4).
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Es sollte von kommunaler Seite im Vorfeld geklart werden, ob im Falle des Riickbaus - sei es
nun ein Objekt oder mehrere — aufgrund der méglichen Gebietsabgrenzung des Ruckbau-
Improvement Districts mindestens 20-30 und maximal ungefahr 200 Eigentimerparteien zur
anteiligen Mitfinanzierung herangezogen werden kdnnten, wobei hierbei vor allem die Vor-
gaben zur Erhebung der Sonderabgabe (Spezifische Sachnadhe und Finanzverantwortung

sowie Gruppenhomogenitat) zu beachten sind.

Bei der Objekt- und Gebietsauswahl sollte neben den stadtebaulichen und denkmalpflegeri-
schen Gesichtspunkten auch beachtet werden, dass in dem Gebiet ein gewisses Mal} an
finanzieller Leistungsstarke vorhanden ist und — hinsichtlich der privaten Finanzierbarkeit —
eine Foérdermittelbereitstellung bspw. aus dem Stadtumbauprogramm fiir Rickbau- und Auf-
wertungsmalnahmen nicht vorgesehen ist. Weitere Rahmenbedingungen sind ein nicht allzu
intensiver Rickbau-Problemdruck im Gebiet und die Aussicht auf einen tragfahigen Zielkon-
sens, vor allem hinsichtlich des oder der zuriickzubauenden Objekte(s) und dessen anteilige
Finanzierung. Wichtig ist auch die Uberzeugung von Schliisselakteuren im Quartier, die am

besten sogar Eigentiimer des oder der zum Rickbau angedachten Objekte sind.

Da Urban Improvement Districts u.a. aufgrund der langen Amortisationszeit des Einrich-
tungsaufwands vor allem bei langerfristigen Kooperationen sinnvoll sind, sollte der Rickbau
stets mit einer langerfristig angelegten Aufwertungsplanung verknipft werden, beispielswei-
se fur die Nachnutzung des durch den Rickbau frei gewordenen Grundstiicks oder Aufwer-
tungsmalinahmen an anderen Gebauden oder im 6ffentlichen Raum (Komplexitat und Struk-
turbezogenheit des Programms). Im Idealfall geht dies dann in ein dauerhaftes und vom Im-
provement District finanziertes Quartiersmanagement Uber. Bezogen auf die Nachnutzung
des durch den Ruckbau frei gewordenen Grundsticks kann mit Gestattungsvereinbarungen

gearbeitet werden.

Bei wahrscheinlich negativer Transaktionskostenbilanz des Einsatzes des Modells im Ver-
gleich zu klassischen Vorgehensweisen sollten Erganzungen, Varianten und Alternativen
zumindest in Erwagung gezogen werden. Zum Einsatz kommen kdnnten von kommunaler
Seite aus auch Entwicklungsvertrage und die Kopplung des Leistungsumfangs — denkbar
sind (samtliche) offentliche Investitionen in einem Quartier - an den Organisationsgrad einer
Initiative auf freiwilliger Basis, auch wenn damit die Trittbrettfahrerproblematik nicht beseitigt

werden kann.

Da fur einen GroRteil der privaten Kleineigentimer ein Rickbau ihres Objektes aus den di-

versen Grinden nicht in Betracht kommt und im Rahmen des Modells der Urban Improve-
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ment Districts niemand zu MalRhahmen an seinem Eigentum gezwungen werden kann und
soll, sollten zur Initiierung eines Rickbau-Improvement Districts die rlickbauafffinen Unter-
gruppen der privaten Kleineigentimer vorrangig kontaktiert werden. Dies sind die potenziel-
len Verkaufer oder rlickbaubereite Eigentimer. Zur ersten Kontaktaufnahme kénnen die be-
stehenden Ansatze verwendet werden (vgl. Abbildung 4.1: Typologie der Ansatze zur Einbe-
ziehung privater Eigentimer in den Stadtumbau, hier vor allem die Informations- und Bera-
tungsinstrumente mit direkter Ansprache von Einzeleigentimern). Das vorrangige Hindernis
der fehlenden Rentabilitdt des Verkaufs oder des Ruckbaus kann mittels des Modells der
Urban Improvement Districts durch das Kompensationsbudget gelést werden. Eventuell
kénnte sogar die Kommune die Rolle als Kaufer und Mitglied des Riickbau-Improvement
Districts als zurlickbauender Eigentiimer Ubernehmen. Im weiteren Prozessverlauf sollten
auch die Ziele und Malstabe fur die Betroffenenbeteiligung in der Entstehungs-, Entschei-

dungs- und Umsetzungsphase beachtet werden (vgl. hierzu Kapitel 2.3.4).

5.5 Ausblick

Fir die Anwendung in GroRwohnsiedlungen ist das Modell der Urban Improvement Districts
aufgrund der geringen Anzahl zu beteiligender Wohnungsunternehmen bei den bisher ange-
fallenen und zukunftig anfallenden Rickbauaufgaben vom Grundsatz her nicht geeignet.
Hinzu kommt im Bezug auf die private Finanzierbarkeit die vergangene und gegenwartig
aller Voraussicht nach weiterlaufende finanzielle Férderung des Wohnungsriuckbaus im
Rahmen der Stadtebauférderung und der Altschuldenhilfeverordnung. Das Modell der Urban
Improvement Districts eignet sich vom Grundsatz her aber zur Lésung der bestehenden
Ruckbauproblematiken in den eher innerstadtisch und innenstadtnah gelegenen Altbaube-
stdnden der ostdeutschen Innenstadte, die sich ganz Uberwiegend im Eigentum privater
Kleineigentimer befinden. Es besteht die Mdglichkeit, mittels des Modells privates Kapital fir
den Wohnungsriickbau und damit den Stadtumbau zu akquirieren und auch die privaten
Kleineigentimer starker als bisher in den Stadtumbau einzubeziehen. Die auch beim Woh-
nungsrickbau auftretende Trittbrettfahrerproblematik kann mittels des Modells aller Voraus-
sicht nach geldst werden und eine annahernd gerechte Verteilung der Kosten ist ebenso
maoglich wie (zumindest in Teilgebieten) die Kompensation dieser Lasten durch den riickbau-
bedingten Aufwertungseffekt. Eine private Initiative zum Wohnungsriickbau bietet sich allein
schon aus dem Grunde an, da sie grundsatzlich besser ist als ein alternatives Status-quo-
Szenario ohne Aussicht auf staatliche Férderung. Auch eine Verknipfung mit der Aufwer-
tungsplanung ist problemlos im Rahmen der MaRnahmen eines Urban Improvement Districts

moglich. Eventuell kommen gar komplett freiwillige Loésungen zu Stande. Gegebenenfalls
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kann das Modell auch als Nachsorgeinstrument des Riickbaus oder des Stadtumbaus ver-

wendet werden.

Begrenzt wird der Einsatz des Modells vorrangig durch die gerichtliche Auslegung der Zulas-
sigkeitsvoraussetzungen zur Erhebung einer Sonderabgabe, die Kappungsgrenze von 10%
der Einheitswerte (in Hamburg), das erforderliche gewisse Mal} an finanzieller Potenz der
zur Sonderabgabe heranzuziehenden Grundstickseigentimer und der Tatsache, dass die
Finanzierung per Sonderabgabe die seltene Ausnahme sein soll. Hinzu kommt, dass die
finanziellen Belastungen aufgrund der Sonderabgabe nicht auf die Mieter als Nebenkosten
umgelegt werden kénnen und dass die Méglichkeiten der Umlegung auf die Mieten durch die
Vorschriften des Birgerlichen Gesetzbuchs und den Werten der Mietspiegel begrenzt sind.
Eventuell belasten Gutachterkosten das Budget. Weitere Grenzen geben die lokalen Rah-
menbedingungen vor Ort vor. Zumindest zu vergebende Einzelauftrage sollten aus vergabe-

rechtlichen Gesichtspunkten den Wert von 211.000,-- nicht libersteigen.

Die Risiken bei Anwendung des Modells bestehen vor allem in den bisher abschlieRend un-
geklarten Voraussetzungen flir eine zulassige Einfuhrung des Modells. Ein weiteres Risiko
tragt der originare Initiativkreis, sollte der Improvement District nicht zu Stande kommen. Er
tragt die bis zur Entscheidung hierliber anfallenden Prozesskosten. Eventuell stiitzen sich
die Widerspruche auch auf die Komplexitat des Modells. Méglich sind, wenn wahrscheinlich
auch nur in einem sehr begrenztem Rahmen, eine mogliche und ungewollte Gentrifikation
und dass die Kommune sich sukzessive (gerade bei Kombination mit der Aufwertungspla-

nung) aus der Erfullung ihrer 6ffentlichen Aufgaben zuriickzieht.

Eingedenk der obigen Ausfuhrungen zur Leerstandssituation im Altbaubestand und bei priva-
ten Kleineigentimern sowie zu den Prognosen zur zukinftigen Leerstandsentwicklung ist es
wahrscheinlich, dass das Modell der Urban Improvement Districts in Ostdeutschland lediglich
einen kleinen Beitrag zur Beseitigung des Angebotsiiberhangs leisten kann. Sein Einsatz
wird sich, wenn Uberhaupt, auf punktuelle Einsatze zur Stadtreparatur begrenzen. Fraglich
ist, wie der Umstand des Nebeneinanders von staatlich geférdertem und privat finanziertem
Wohnungsriickbau den von einem Riickbau Improvement District betroffenen Grundstiicks-
eigentimern vermittelt werden kann, gerade auch unter Beachtung der Regelungen zu den
Zustimmungs- und Ablehnungsquoren. Vor einem Einsatz des Modells fir den Wohnungs-
rickbau sollte aber — wenn es die Zeit beim Stadtumbau erlaubt — die obergerichtliche
Rechtsprechung zum Modell abgewartet werden, um das Eingehen unnétiger Risiken zu

vermeiden.

- 157 -

5.5 Ausblick



Literatur

Literatur

1. Verordnung zur Anderung der Altschuldenhilfeverordnung 2008: Verordnung zur An-

derung der Altschuldenhilfeverordnung

URL: http://www.vtw.de/uploads/media/KabVorlage kpl 16 _12170.pdf

Altschuldenhilfe-Gesetz vom 23. Juni 1993 (BGBI. | S. 944, 986), zuletzt geandert durch
Artikel 2 der Verordnung vom 31. Oktober 2006 (BGBI. | S. 2407

Altschuldenhilfeverordnung vom 15. Dezember 2000 (BGBI. | S. 1734), die durch Artikel 1
des Gesetzes vom 10. November 2008 (BGBI. | S. 2179) geandert worden ist

URL: http://www.bmvbs.de/Anlage/original_986377/Altschuldenhilfe-verordnung.pdf

Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. September 2004 (BGBI. | S.
2414, zuletzt gedndert durch Artikel 1 des Gesetzes vom 21. Dezember 2006 (BGBI. |
S. 3316

Beermann, Frank 2006: Kooperativer Wohnungsriickbau: Strategien zur Uberwindung des

free-rider-Problems bei Stadtumbaumafinahmen. V&R unipress. Goéttingen

Binger, Sebastian; Biittner, Frithjof 2005: Business Improvement Districts: Ein Erfah-

rungsbericht aus Hamburg. In: Neues Verwaltungsmanagement 12/05: ¢5.5; 1-40

Bundesministerium fiir Finanzen (BMF) (Hrsg.) 2002: Monatsbericht Juli 2002

URL: http://bundesfinanzministerium.de/nn_17844/DE/BMF_Startseite/Service/Downl
loads/Abt__I/Monatsbericht/13351__ 1,templatelD=raw,property=publicationFile.p
df

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Wohnungswesen (BMVBW) (Hrsg.) 2000:
Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in den neuen Bundeslandern; Bericht der

Kommission

URL: http://www.bmvbs.de/Anlage/original_1049514/Kommissionsbericht-Wohnungswi

rtschaftlicher-Strukturwandel-in-den-neuen-Bundeslaendern.pdf

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Wohnungswesen (BMVBW) (Hrsg.) 2001:
Initiative der Bundesregierung zur Verbesserung der Stadt- und Wohnungsmarktent-

wicklung in den neuen Landern: Programm ,Stadtumbau Ost*

URL: http://stadtumbau-ost.info/programm/Programm_ Stadtumbau_Ost_Kabinettsvorla
age_150801.pdf

- 158 -

Literatur



Literatur

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) 2007: Be-
standssituation und Bewirtschaftungsstrategien privater Eigentimer in den neuen Lan-

dern und ihre Einbeziehung in den Stadtumbau Ost. Berlin

URL: http://www.bbsr.bund.de/cin_016/nn_74482/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/Forsc
hungen/2007/Heft131__ DL, templateld=raw,property=publicationFile.pdf/Heft131_
DL.pdf

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) 2008a: 3.
Statusbericht der Bundestransferstelle: Perspektiven fiir die Innenstadt im Stadtumbau.

Berlin

URL: http://www.bbsr.bund.de/cin_016/nn_74482/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/Sond
erveroeffentlichun gen/2008/DL_ Statusbericht3;templateid=raw,property=public

ationFile.pdf/DL_Statusbericht3.pdf
Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) 2008b:

Gutachten: Evaluierung des Bund-Lander-Programms Stadtumbau Ost

URL: http://www.stadtumbau-ost.info/aktuelles/Evaluierungsbericht-klein.pdf

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) 2008c:
Fachpolitischer Dialog zum Stadtumbau Ost: Ergebnisse der Evaluierung; Daten zum
Stadtumbau Ost

URL: http://www.stadtumbau-berlin.de/uploads/media/datenblatt_stadtumbau_ost.pdf

Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2004: Mitteilung des Senats
an die Bulrgerschaft zum Entwurf eines Gesetzes zur Starkung der Einzelhandels- und

Dienstleistungszentren. Drucksache Nr. 18/960

URL: http://www.hamburg.de/contentblob/129158/data/drs18-960.pdf

Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2007a: Mitteilung des Senats
an die Burgerschaft zum Entwurf eines Gesetzes zur Starkung von Wohnquartieren

durch private Initiativen. Drucksache Nr. 18/6977
URL: http://www.hamburg.de/contentblob/129212/data/drucksache-18-6977.pdf
Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2007b: Mitteilung des Senats

an die Biirgerschaft: Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gesetzes zur Starkung

der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren. Drucksache Nr. 18/6978

URL: http://www.hamburg.de/contentblob/129154/data/drs18-6978.pdf

- 159 -

Literatur



Literatur

Deutscher Bundestag (Hrsg.) 2006: Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses
fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung zum Entwurf eines Gesetzes zur Erleichterung

von Planungsvorhaben fur die Innenentwicklung der Stadte. Drucksache Nr. 16/3308

URL: http://www.bundestag.de/ausschuesse/a15/berichte/16-3308.pdf

IfS Institut fir Stadtforschung und Strukturpolitik GmbH (Hrsg.) 2004: Fortschritte und

Hemmnisse beim Vollzug des Stadtumbaus Ost — Unternehmensumfrage. Berlin

URL: http://www.bbr.bund.de/cln_015/nn_23566/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/Sonder
Veroeffentlichungen/2005undaelter/DL__ FortschritteHemmnisse,templateld=raw,

Perty=publicationFile.pdf/DL_FortschritteHemmnisse.pdf

Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.) 2008: Urteil des Verwaltungsgerichts zum BID
»~Sachsentor vom 17. September 2008

URL: http//www.hamburg.de/contentblob/762340/data/13-k-3305-06-urteil-vom-17-09-
2008.pdf

Freie und Hansestadt Hamburg, Behorde fir Stadtentwicklung und Umwelt (Hrsg.)

2006: Ratgeber Business Improvement District

Goldschmidt, Jiirgen; Terboven, Markus o.J.: Lastenausgleich im Stadtumbau

URL: http://www.staedtebau-recht.de/pdf/Aufsatz%20Lastenausgleich%20ZfIR.pdf

Handelskammer Hamburg (Hrsg.) 2004: Business Improvement District: Quartiersentwick-

lung durch Eigen(timer)initiative. Hamburg

HauBRermann, Hartmut, Siebel, Walter 1996: Soziologie des Wohnens: Eine Einfiihrung in

Wandel und Ausdifferenzierung des Wohnens. Juventa Verlag. Miinchen

Hellermann, Johannes; Hermes, Georg 2004: Rechtliche Zuldssigkeit der Schaffung von
.Business Improvement Districts (BIDs)* — Zum Entwurf eines Gesetzes zur Starkung

der Einzelhandels- und Dienstleistungszentren (Stand: 17. Februar 2004) —

URL: http://www.hamburg.de/contentblob/129012/data/rechtsgutachten.pdf

Heinze, Frank 2007: BIDs in der Quartiersentwicklung: Einsatzmdglichkeiten und —
bedingungen aus Sicht der Neuen Politischen Okonomie. In: Raumplanung Nr. 130:
17-22

Kersten, Jens 2007: Business Improvement Districts in der Bundesrepublik Deutschland —
Urban Governance zwischen privater Initiative und staatlichem Zwang -. In: Umwelt-
und Planungsrecht 4/2007: 121-129

- 160 -

Literatur



Literatur

Kreutz, Stefan 2008: Starkung von Wohnquartieren durch formelle private Initiativen: Eine
kritische Betrachtung des Modells der Housing Improvement Districts. In: Raumplanung
Nr. 136: 11-15

Kreutz, Stefan; Wickel, Martin 2007: Recherche nach internationalen Beispielen flir private

Initiativen zur Qualitatsverbesserung von Wohngebieten.

URL: http://www.hamburg.de/contentblob/129006/data/hcu-gutachten2.pdf

Kreutz, Stefan, Kriiger, Thomas 2008: Neue Partnerschaften fir Wohnquartiere: Housing
Improvement Districts. In: Schmitt, Gisela; Selle, Klaus (Hrsg.): Bestand? Perspektiven
fur das Wohnen in der Stadt: 599-611

URL: http://www.urban-improvement-districts.de/files/File/Kreutz_Krueger-Neue%20Pa

rtnerschaften%20fuer%20Wohnquartiere_Buchbeitrag.pdf

Kreutz, Stefan; Kriiger, Thomas, Wickel, Martin 2007: Gutachten Uber die Begleitfor-
schung fur das Teilprojekt HID Steilshoop im Rahmen des Projektes Lebenswerte Stadt
Hamburg

URL: http://www.hamburg.de/contentblob/129008/data/hcu-gutachten.pdf

Ministerium fiir Stadtebau und Wohnen, Kultur und Sport des Landes Nordrhein-
Westfalen (MSWKS) 2001: Business Improvement Districts (BIDs): Untersuchung von
Business Improvement Districts (BIDs) in Bezug auf Méglichkeiten und Grenzen einer

Ubertragbarkeit auf innerstadtische Geschaftsquartiere in Nordrhein-Westfalen

URL: http://www.d-plan.de/Bid-gutachten16.pdf

Rettig, Thorsten (2008): Business Improvement Districts (BID): Rechtliche Rahmenbedin-
gungen fir die Implementierung eines nordamerikanischen Stadtentwicklungsmodells

in der Bundesrepublik Deutschland. Verlag Dr. Kovac. Hamburg

Schuppert, Gunnar Folke 2007: Rechts- und verwaltungswissenschaftliches Gutachten
zum Entwurf eines Gesetzes zur Starkung der Attraktivitat von Wohnquartieren und

Nachbarschaften (Wohnquartier-Attraktivitatssteigerungsgesetz). Hamburg

URL: http//www.hamburg.de/contentblob/129010/data/rechtsgutachten.pdf

[VV Stadtebauférderung 2002] Verwaltungsvereinbarung Uber die Gewahrung von Finanz-
hilfen des Bundes an die Lander nach Artikel 104a Absatz 4 des Grundgesetzes zur
Forderung stadtebaulicher Malahmen (VV Stadtebauférderung 2002) vom 19. Dezem-
ber 2001/09. April 2002

URL: http://sozialestadt.de/programm/grundlagen/index.phtml
- 161 -

Literatur



Literatur

[VV Stadtebauférderung 2003] Verwaltungsvereinbarung Uber die Gewahrung von Finanz-
hilfen des Bundes an die Lander nach Artikel 104a Absatz 4 des Grundgesetzes zur
Forderung stadtebaulicher MaRahmen (VV Stadtebauférderung 2003) vom 22. Mai
2003/31. Juli 2003

URL: http://sozialestadt.de/programm/grundlagen/index.phtml

[VV Stadtebauférderung 2004] Verwaltungsvereinbarung tber die Gewahrung von Finanz-
hilfen des Bundes an die Lander nach Artikel 104a Absatz 4 des Grundgesetzes zur
Forderung stadtebaulicher Malkahmen (VV Stadtebauférderung 2004) vom 21. Juni
2004/26. August 2004

URL: http://sozialestadt.de/programm/grundlagen/index.phtmi

[VV Stadtebauférderung 2005] Verwaltungsvereinbarung Uber die Gewahrung von Finanz-
hilfen des Bundes an die Lander nach Artikel 104a Absatz 4 des Grundgesetzes zur
Forderung stadtebaulicher MaRahmen (VV Stadtebauférderung 2005) vom 13. Januar
2005/05. April 2005

URL: http://sozialestadt.de/programm/grundlagen/index.phtmi

[VV Stadtebauférderung 2006] Verwaltungsvereinbarung Uber die Gewahrung von Finanz-
hilfen des Bundes an die Lander nach Artikel 104a Absatz 4 des Grundgesetzes zur
Forderung stadtebaulicher MalRahmen (VV Stadtebauférderung 2006) vom 03. Juli
2006/19. September 2006

URL: http://sozialestadt.de/programm/grundlagen/index.phtml
[VV Stadtebauforderung 2007] Verwaltungsvereinbarung uber die Gewahrung von Finanz-
hilfen des Bundes an die Lander nach Artikel 104b des Grundgesetzes zur Férderung

stadtebaulicher MaRahmen (VV Stadtebauférderung 2007) vom 13. Februar 2007/25.
Mai 2007

URL: http://sozialestadt.de/programm/grundlagen/index.phtml

[VV Stadtebauférderung 2008] Verwaltungsvereinbarung Uber die Gewahrung von Finanz-
hilfen des Bundes an die Lander nach Artikel 104b des Grundgesetzes zur Férderung
stadtebaulicher Malahmen (W Stadtebauforderung 2008) vom
19.12.2007/23.04.2008/31.05.2008

URL: http://sozialestadt.de/programm/grundlagen/index.phtmi

- 162 -

Literatur



Literatur

Wickel, Martin 2005: Rechtliche Anforderungen an die Einrichtung von Business Improve-
ment Districts. In: Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.): Online-Broschure zur Einfuh-
rung des Modells BID in Hamburg: 14-25

URL: http://www.hamburg.de/servlet/contentblob/129062/4/data.pdf
Wiezorek, Elena 2004: Business Improvement Districts: Revitalisierung von Geschaftszent-

ren durch Anwendung des nordamerikanischen Modells in Deutschland? Universitats-

verlag der TU Berlin. Berlin

Wiezorek, Elena 2006: Vom ,Ob“ zum ,Wie* — die Implementierung des BID-Ansatzes: In-
ternationale Erfahrungen und charakteristische Prozessmerkmale. In: Raumplanung
Nr. 134: 11-16

- 163 -

Literatur



Abbildungs- und Tabellenverzeichnis

Abbildungen

Abbildung 1.1:

Abbildung 1.2:
Abbildung 2.1:

Abbildung 2.2:
Abbildung 2.3:

Abbildung 2.4:

Abbildung 2.5:
Abbildung 2.6:

Abbildung 3.1:
Abbildung 3.2:

Abbildung 3.3:

Abbildung 3.4:

Abbildung 4.1:

Tabellen
Tabelle 3.1:

Tabelle 3.2:

Tabelle 3.3:
Tabelle 3.4:

Abbildungs- und Tabellenverzeichnis

Grundgedanken beim Modell Urban Improvement Districts
und beim privat finanzierten Wohnungsrtickbau
Schematische Darstellung der Zielstellung

Rahmen der Konstruktionslogik & Funktionsweise von Urban
Improvement Districts

Verfahren der Quartiersentwicklung

Schaubild fir den Ablauf einer NID/HID-Entstehungs- und
Entscheidungsphase

Ablaufschema zum Hamburger Modell der Urban Improve-
ment Districts

System offentlicher Abgaben

Verraumlichung der Zulassigkeitsvoraussetzungen zur Erhe-
bung einer Sonderabgabe beim Wohnungsrickbau
Schematische Darstellung des Ruckbau-Férderverfahrens
Veranderung der Leerstandsquoten in den Programmkommu-
nen nach Landern

Veranderungen der Leerstandsquoten der GdW-
Wohnungsunternehmen 2001-2006

Projektion der Veranderung des Leerstands in den neuen
Bundeslandern im Zeitraum von 2006-2020

Typologie der Ansatze zur Einbeziehung privater Eigentiimer

in den Stadtumbau

Wohnungsleerstande in Ostdeutschland im Jahr 1998 nach
Bauformen

Perspektiven des ostdeutschen Wohnungsmarktes bis zum
Jahr 2030

Ergebnistableau Politikszenario 2030

Quantitatives Ergebnis der finanziellen Férderung des

Wohnungsruckbaus

164 -

10
15

30
37

56

63
81

88
108

119

121

124

136

102

103
105

117

Abbildungs- und Tabellenverzeichnis



Abbildungs- und Tabellenverzeichnis

Tabelle 3.5:

Tabelle 3.6:

Tabelle 3.7:

Tabelle 4.1:

Tabelle 4.2:

Tabelle 4.3:
Tabelle 5.1:

Far den Wohnungsrickbau bereitgestellte finanzielle Mittel in
Mio. Euro mit Stand 31.12.2007

Projektion der Veranderung des Leerstands ohne Rickbau

in den neuen Landern im Zeitraum von 2006-2020
Notwendiger finanziell zu fordernder Wohnungsrickbau
2007-2016

Mietwohnungsbestand und Leerstand 2003 nach Eigentimern
in den neuen Landern

Wohnungsabgange aus Wohngebauden in den neuen Landern
2001-2005 nach Eigentimern

Kleineigentimer mit Verkaufsabsichten nach Gebietstyp
Chancen, Grenzen und Risiken des Einsatzes des Modells

der Urban Improvement Districts fiir den Wohnungsriickbau

- 165 -

118

123

125

131

132
133

148

Abbildungs- und Tabellenverzeichnis



