N e L RN P -

RIALLTHER
ger Londesrerizo s | fndrain-Wesiialen

alnaeiro an unisrs '/“_3_ b lk‘f.-} &
SCHRIFTEN DES INSTITUTS A
FUR STADTEBAU UND RAUMORDNUNG STUTTGART
BAND 2

Stadt- und Gemeindeerneuerung

W. KOHLHAMMER VERLAG
STUTTGART BERLIN KULN MAINZ



ZUR GESETZGEBUNG UND FINANZIERUNG
DER STADT- UND DORFERNEUERUNG

Prof. Dr. jur. F. Halstenberg, Essen

Begriff der Stadt- und Dorfernenerung

Die umfassende Motivation, daf die Stidte und Dérfer so gestaltet werden
miissen, daf sie in Anlage, Gliederung und Ausstattung zeitgemifien gesun-
den Wohn- und Lebensbediirfnissen und-anspriichen gerecht werden, zeigt
den weitgespannten Anspruch der Stadt- und Dorferneuerung,

Der Kern der Aufgabe liegt dort, wo im baulichen Bestande und in der Er-
schliefung solche Mingel vorliegen, daf} die Beseitigung der Substanz und
die anschlieBende neue Gestaltung geboten ist. Das ist das traditionelle Feld
der ,,Sanierung®. Dabei unterscheidet man die auf das einzelne Bauwerk
beschréinkte Objektsaniernng und die auf Gruppen von Gebiuden bezogene
Flichensanierung.

Diese beiden Begriffe werden nur dann verwandt, wenn Abriff und Neu-
gestaltung erforderlich sind. Bei der Objektsanierung ist die Wiederbebauung
die Regel; die Flichensanierung kann zur Wiederbebauung fithren; oft wird
sie zu hoherer Verdichtung fiihren miissen. Sie kann aber auch das Ziel der
Freimachung verfolgen, so etwa in splitterbebauten Griin- und Erholungs-
flachen.

Von der begriffsnotwendig mit der Substanzbeseitigung verbundenen Sanie-
rung sollte man die Modernisierung unterscheiden. Sie zielt darauf, unter
Erhaltung dazu tauglicher Substanz bauliche und Ausstattungsmingel zu
beheben.

Zur Stadt- und Dorferneverung gehdren ferner die ein wenig farblos so
genannten ,,sonstigen Ernencrungsmafinabmen, Gemeint sind damit solche
Mafinahmen, die z, B, im Hinblik auf benachbarte Sanjerungsgebiete er-
forderlich sind, um das Sanierungsziel zu erreichen. Gefalt werden sollen
damit auch solche Mafinahmen, die ays wirtschaftsstrukturellen Griinden
oder im Hinblick auf unzureichende Einrichtungen der Daseinsvorsorge, der
Versorgung, Erholung und Bildung geboten sind.

Mafinahmen zur Umgestaltung bisher allein landwirtschaftlich orientierter
Dérfer kénnen dazu z3hlen.

Als letzte der unter dem Begriff der Stadt- und Dorferneverung zu fassen-
den Kategorien sind die

¢ nEntwicklungsmafnabmen® zu nennen. Wahrend
die }‘Erneuen{ngsmaﬁnahmen sich nur auf bereits bebaute und erschlossenc
Bereiche bezichen, zielen die Entwidilungsmafinahmen auf die erstmalige
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Inanspruchnahme und Aufbereitung bisher jungfriiul%cher Flichen zum
Zwecke der ErschlieBung und Besiedlung. Die Enthcklungsmaﬁr}ahmen
werden in der Regel als Ortserweiterungen (Schaffung never Ortsfelle und
Teilsiedlungen), ausnahmsweise auch als Stadt- und Orisneugriindungen
angewandt werden. N
Was verbindet diese nun doch recht vielgestaltigen Planungs- und R?ahsw—
rungsaufgaben miteinander: die Sanierung als Objekt- und Flichensanierung,
die Modernisierung, die Erneuerungs- und Entwiddungsmafinahmen?
Gemeinsam ist ihnen, daf sie ganz offensichtlich mit d?rn he:ute zur Ver-
fiigung stehenden finanzieflen, baurechtlichen und orgamsatorls'chen I“nstru-
mentarium noch nicht in voller Breite befriedigend geldst werden kom.:.\en.
Und daf sie daher praktisch weitgehend zunichst ausgesparte und zurtick-
gestellte Sektoren des Stadt- und Wohnungsbaus darstellen.

Stand der Stidtebanforderungsgesetzgebung

Mit dem Bundesbaugeserz von 1960 ist das St‘a'.dtebaure-cht kodifiziert.
Dieses Gesetz hat alle Bereiche erfaf, fiir die dem Bunde eine Kompetenz
gewidhrt ist. Offen gelassen hat aber das Bundesbaugesetz fien jetzt umris-
senen Bereich der Stadt- und Dorfernenerung. Hier sollte eine spezielle Ge-
setzgebung folgen. Mit dem Entwurf eines Stiidteb@fﬁréerungsgesetlzles hat
die Bundesregierung in der vorigen Legislaturpent_)de ihre (;Vorste zug:::
vorgelegt. Das nahe Ende der vorigen I.egis.larurl.oerlode bat sn B;nllf; i
im sogenannten ersten Durchgang von einer ins Einzelne ge‘l}en er} ti o egn
nahme abgchalten. Die kritische Einstellung einiger ?Sundeslande.r and ihr i
Niederschlag in der Empfehlung des Bundesrates, d1eiBundes.reg1?rung r{lfog—
vor allem die Finanzierungsfragen noch einmal priifen. .M'lt diesem Vor
behalt hat der Bundesrat in der vorigen Legis.latu'rperl.ode das 'Ci;setz-
gebungsvorhaben als Ganzes begriiit und seine Drmgl}cl'lkextlunterstr]; e;. -
Diese Dringlichkeit steht auch heute noch aufler Zweifel. Die n;ue tu;lu e:_
regierung hat daher den alten Gesetzentwurf erneut dem B}m esrlv'f.1 %h :
leitet, Die Linder haben sich in ihrer Mehrheit aber auch dieses ahm
entschliefen kénnen, positiv zu dem Gesetzentwurf Sv_:ellung zu &thzg_.
Die Stellungnahme der Bundesregierung zu dem.neuen., im T}fﬁgr able e
den Bundesratsvotum liegt noch nicht vor. Die Meinungs . ung ::1 der
Bundesregierung tendiert dahin, iiber da:s Bundesratsvotum mvg;i n der
Regierungsvorlage festzuhalten und sie in den Bundes‘tag mell'ch gB e;eit-
dem dafiir zustindigen Bundestagsausschufl besteht eine deutliche erele
schaft, dann alsbald in die Beratungen des Entwurfs e}_rlzu;retfef ém-un e
Verhandlungen ziigig zu fithren. Der Entwurf des Stidtebaufdrderung
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gesetzes stellt sich drei Aufgaben: (1) die Bundesbeteiligung an der Stidte-
bauférderung, (2) das spezielle materielle und (3) das organisatorische Sa-
nierungsbaurecht zu ordnen.

Die Sanierungsstufen und Methoden

Die Entwicklungsmafinahmen sind im wesentlichen als zeitliche und rium-
liche Zusammenfassung grofler Erschliefungs- und Baumafinahmen (einschl.
der Gemeinbedarfs- und Gemeinschaftsanlagen) zu betrachten. Als solche
sind sie an vielen Plitzen erprobt und stellen keine im Grundsatz neuartige
Aufgabe dar. Sie soll daher hier — abgesehen von den spiter zu erdrternden
besonderen baurechtlichen Bestimmungen — nicht vertieft behandelt wer-
den.

Die sogenannten ,,sonstigen Erneuerungsmafinahmen® sind eine begriffliche
Zusammenfassung ganz verschiedenartiger, teils auch neuartiger Aufgaben.
Sie entziehen sich einer typisierenden Zusammenfassung. Einer solchen typi-
sierenden Darstellung dagegen sind die Flachensanierungen zuginglich, Da-
bei ergeben sich die folgenden Arbeitsstufen, die zugleich die damit ver-
bundenen Kosten sichtbar machen.

Bei Flichensanierungen sind aufler den iiblichen Typen der Bauleitplanung
(Flichennutzungsplan, in dem das Sanierungsgebiet nachrichtlich darzu-
stellen ist; Bebauungsplan, der die der Sanierung zugrundezulegenden bau-
rechtlichen Festsetzungen enthilt) besondere Verfeinerungen, Bestandsauf-
nahmen und Strukturuntersuchungen erforderlichi, Finanzierungspline fiir
den im Sanierungsbebauungsplan festgesetzten langfristigen Sanierungsab-
lauf vorzusehen, Vertinderungsiibersichten und Stufenpline, Gegeniiber-
stellung von Bestandsaufnahme und Bebauungspldnen und schlieflich wei-
tere detaillierte Kosten- und Finanzierungsiibersichten aufzustellen.

Die Durchfiihrung der Sanierung selbst vollzieht sich in zwei Hauptphasen,
nimlich der Ordnungsphase und der Wiederaufbauphase.

In der Ordnungsphase ist die Bodenordnung durchzufiihren, sei es im Wege
der freiwilligen oder hoheitlichen Umlegung, sei es durch zusammenfas-
senden Grunderwerb der zu sanierenden Flichen,

In die Ordnungsphase fillt ferner die Freimachung der zu sanierende_ﬂ
Grundstiicke von der bisherigen Bausubstanz, die Entschiidigung der wei-
chenden Eigentiimer fiir die aufzugebende Bausubstanz, die Umsetzung der
Bewohner des Sanierungsgebietes und der hier ansissigen Gewerbebetriebe
und die Regelung der damit verbundenen Umsetzungs- und Umzugskosten.
I?ie in der Ordnungsphase auftretenden Kosten umschreiben — insoweit als
sie unrentierlich im betriebswirtschaftlichen Sinne sind — zugleich den Be-
reich der Sanierungskosten im engeren Sinne,
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Wihrend die in der Wiederbebauungsphase notwendigen Mafinahmen und
anfallenden Kosten, wie solche des normalen Wohnungs- und Gewerbebaus
zu behandeln und zu finanzieren sind, bedarf es fiir die in der Ordnungs-
phase anfallenden unrentierlichen Kosten, weil sie weder den alten Figen-
tiimern, noch den Gemeinden, noch den Sanierungstrigern, noch den neuen
Eigentiimern angelastet werden konnen, der Abdeckung durch &ffentliche
— verlorene — Zuschiisse. Hier liegt das eigentliche Problem der Sanie-
rungsfinanzierung,

Die in verschiedenen Orten der Bundesrepublik in Angriff genommenen und
in wenigen Fillen durchgefithrten Sanierungsmafinahmen, vom Bunde und
von einzelnen Lindern als Studien-, Modell- und Versuchsvorhaben ge-
fordert, vermitteln erste Aufschliisse fiber die Hohe der verlorenen Sanie-
rungskosten. Sie liegen, auf die Wohnungseinheit bezogen, nach den bis-
herigen Erfahrungen zwischen 7000 und 28 000 DM. Dabei wird die Hohe
der verlorenen Sanierungskosten stark davon bestimmt, welche Gewerbe-
betriebe in den Sanierungsgebieten abgerissen und umgesetzt werden miis-
sen. Ein Durchschnittswert von ca. 15 000 DM verlorener Sanierungskosten
je Wohnungseinheit kann gegenwirtig als Erfahrungswert angenommen
werden. Darin sind Aufwendungen fiir den Grunderwerb nur insoweit ent-
halten, als unter Beriicksichtigung der damit zusammenhingenden Aufwen-
dungen bei der Veriuferung (Reprivatisierung) ein Verlust eintritt.

Wie grofi das im Bundesgebiet zu sanierende Volumen im ganzen sein wird,
entzieht sich gegenwirtig noch einer verlifilichen Schitzung. Einen gewissen
Anhaltspunkt kann eine im Jahre 1962 abgeschlossene Untersuchung in
rund 70 Gemeinden aller Grofenklassen und verschiedener Struktur dar-
bieten. Diese Untersuchung kommt zu dem Ergebnis, daff im Bundesgebiet
rund 0,9 Millionen Wohnungen zum Bewohnen ungeeignet sind und ab-
gebrochen werden miissen. Dariiber hinaus sind nach dem Ergebnis dieser
Untersuchung rund 3,5 Millionen Wohnungen sanierungsbediirftig. Diese
Wohnungen haben in der Regel mehrere schwerwiegende Méngel, deren
Bescitigung umfangreiche bauliche Investitionen erfordert. Dabei witd an-
genommen, daf der Anteil der sanierungsbediirftigen Wohnungen in den
dbrflichen Gemeinden und in den Kleinstidten hoher liege, als in den
groferen Stidten.

Auflerdem sollen nach dem Ergebnis der Untersuchung rund 3,4 Millionen
Wohnungen verbesserungs- und modernisierungsbediirftig sein, damit aber
nicht unter den Begriff der Sanierung fallen.

Nimmt man nur an, daf in einer ersten'Stufe umfassender Sanierungsmafi-
nahmen 100000 Wohnungen zu sanieren wiren, so ergiben sich bereits
Milliardenbetrige fiir die von der Sffentlichen Hand abzudectenden ver-
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lorenen Sanierungskosten. Dabei ist zu bedenken, dafl gleichzeitig mit dem
Anlaufen groflerer Sanierungsvorhaben selbst bei gesittigtem Wohnungs-
markt auch der Ersatzwohnungsbau synchronisiert sein mufl. Es ist nicht
anzunehmen, daf Ersatzwohnungsbau dieser Grofenordnung unter den zu
fordernden Mietpreisbedingungen (die fiir die umzusetzenden Sanierungs-
verdringten ja unbedingt tragbar sein miissen), ohne nochmalige starke
Ankurbelung der 6ffentlichen Férderung des sozialen Wohnungsbaus durch-
fihrbar ist.

S.ucht man die in Betracht kommende Gesamtgrofenordnung des offent-
lichen .Engagements zu ermitteln, so ist ferner zu bedenken, dafl sich die
eben zitierte Untersuchung allein auf den Sanierungsbedarf beschrinkt, nicht
aber die notwendigen ,,sonstigen Erneuerungsmafinahmen® und auch nicht
— jedenfalls nicht unmittelbar — die ,,Entwicklungsmafnahmen® einbe-
zieht. -Bedenkt man diese Voraussetzungen, so ist anzunehmen, dafl die
offentliche Beteiligung an der Stadt- und Dorferneuerung im Zeitraum von
etwa zwei Jahrzehnten die Gréflenordnung von 100 Milliarden DM er-

r?ichen wird und je zur Hilfte als verlorener Zuschufl und als Darlehen
einzusetzen wire,

Die Finanzierung der Stadt- und Dorfernenerung (Bundesbeteiligung)

Wéi}.xrend s.ich bei den sanjerungsbaurechtlichen- und organisatorischen Vor-
Sd}nften eine zunehmende Verstéindigung im politischen und fachlichen Be-
reich anb?.hnt, bestehen hinsichtlich der Bundesbeteiligung an der Stidte-
bau.ﬁnar}zlerung nach wie vor ernste Divergenzen.
Es ist n.lcht verborgen geblieben, dafl diese Frage langwierige Verhandlun-
sen ZW1sc.hen den in der Hauptsache beteiligten Bundesministerien forderte
und_daﬂ in diesen Verhandlungen auch eine der Ursachen dafiir lag, daf8 die
Regierungsvorlage erst nahe dem Ende der letzten Legislaturperiode verab-
schiedet werden konnte,
1?1e vea:'fassungsrecht].iche Auffassung, die der Regierungsvorlage zu Grunde
lxegt,"halt die finanzielle Bundesbeteiligung nur dann fiir zuldssig, wenn die
Zlile nf;:)rdernden Stidtebaumafinahmen zugleich konkreten Bundesaufgaben
1.
Ifn Bundesrate is.'c demgegeniiber auch jetzt wieder geltend gemacht worden,
Eme Bundesbeteiligung an der Stidtebaufinanzierung sei — wenn {iber-
Dai?;;-d_ n;r agf dem Wege gl_Obaler Zuweisungen an die Linder zul'a:.ssig.
dal da;::t Zg.rundung der Reglemr{gSVOrlage aufgeftihrten Beispiele zeigen,
Kbnnt 1t die Stadtern.euerung nicht in jhrer Ginze angefafit werden
nate, sondern nur wenige, auch nicht einmal typische Fille gefafit werden
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kénnen, wie ,gesamtdeutsche Aufgaben, Zonenrandgebiete, Baudenkmsiler
von nationaler Bedeutung, Ressortforschung, Studien- und Modellvor-
haben®.

Wenn in der Begriindung auch auf den Aufgabenbereich der Bundesraum-
ordnung abgehoben wird und zu deren Verwirklichung eine Bundesstidte-
bauférderung zugelassen sein soll, so kann man sich im Bereich der Sanie-
rung darunter kaum etwas Konkretes vorstellen. Alles in allem: der Finan-
zierungsteil der Regierungsvorlage konnte durchaus eine bescheidene An-
laufphase der Sanierungsfinanzierung, etwa fiber die Aktivierung der soge-
nannten Studien- und Modellvorhaben, erméglichen. Als Probleml6sung ist
dieser Weg nicht brauchbar.

Der Bundesrat hat vorgeschlagen, die Stidtebaufinanzierungsfrage im Rah-
men der grofien Finanzreform zu 18sen, etwa in Gestalt der kiinftig viel-
leicht vorgesehenen ,Gemeinschaftsaufgaben®, eben der verfassungsrechtlich
noch nicht geordneten finanzpolitischen Kooperation zwischen dem Bunde
und den Lindern in speziellen Fachbereichen.

In der Tat ist ernsthaft zu erwigen, ob nicht die ganze Stidtebaufinanzie-
rungsfrage besser aus der Standspur des jetzt zur Beratung anstehenden
Stidtebauférderungsgesetzes herausgenommen und — etwa bis zu einer
Finanzreform — in den Bundeshaushaltsplan verlagert wird, Dort miifiten
ohnehin die materiellen finanziellen Entscheidungen getroffen werden. Fiir
sie wire ein Finanzierungsteil im Stidtebauforderungsgesetz, so wie er jetzt
vorgesehen ist, nur ein Hindernis, kaum eine Erleichterung.

Aus diesen Uberlegungen, auch mit Riicksicht auf die allgemeine finanz-
politische Gesamtsituation mufl — so bedauerlich das ist — heute der Schiuf}
gezogen werden, dafl Stadterneuerungs- und Sanierungsmafinahmen gro-
Reren Stils auf breiterer Basis in den nichsten Jahren noch nicht zur Durch-
filhrung kommen diirften.

Das nene matericlle Baurecht fiir die Stadt- und Dorfernenerung

Von der Grundlage des Bundesbaugesetzes ausgehend, sieht die Regierungs-
vorlage des Stidtebauforderungsgesetzes die folgenden Erginzungen und
Anderungen des materiellen Baurechts vor: Will die Gemeinde als Triger
der Bauleitplanung von dem weitergehenden baurechtlichen Instrumen-
tarium des Stidtebauférderungsrechtes Gebrauch machen, so bedarf es der
f5rmlichen Festlegung der Sanierungsgebiete. Diese Festsetzung bedarf we-
gen der damit verbundenen AuRenwirkung gegeniiber den Grundeigen-
tiimern, der BeschluRfassung durch die gemeindliche Vertretungskorperschaft
als Satzung und der Genehmigung durch die Aufsichtsbehtrde.
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Die zum Teil noch in das Ermessen der Gemeinde gestellten Auswirkungen
der formlichen Festlegung eines Sanierungsgebietes erstrecken sich auf ge-
wisse Erleichterungen bei der Enteignung und bei der Aufhebung von Miet-
und Pachtvertrigen, auf die Nichtberiicsichtigung von Werterhdhungen bei
der Durchfithrung von Enteignungs- und Umlegungsverfahren, auf die Ge-
nehmigungsbediirfrigkeit fiir Nutzungsvertrige, auf die Dauer einer bedingt
entschiddigungslosen Verinderungssperre, auf gewisse Erweiterungen des
gemeindlichen Vorkaufsrechtes und auf die Moglichkeit, ein Baugebot erlas-
sen zu k&nnen.

Weitere Vorschriften widmet der Gesetzentwurf den Voraussetzungen und
Bedingungen, unter denen Sanierungstriger und -betreuer bei der Durch-
fithrung der Sanierung eingeschaltet werden konnen.

Uber die sanjerungsbaurechtlichen Vorschriften hinausgehende Bestimmun-
gen enthalten die Vorschriften {iber die Entwicklungsmafinahmen, Hier ist
eine wesentliche Erleichterung der Enteignung, auch ohne voraufgegangene
Aufstellung eines Bebauungsplanes und der Ausschlufl aller der mit den Ent-
widslungsmafnahmen zusammenhingenden Wertsteigerungen vorgesehen.
Hier zeigt die Regierungsvorlage mutige Ansitze zu einer Fortentwicklung
des Baurechtes, die die Uberlegung nahelegen, ob die fiir die Entwidslungs-
mafnahmen mafgeblichen Gesichtspunkte nicht auch bei der Sanierung und
dariiber hinaus im allgemeinen Stidtebaurecht Geltung beanspruchen kénnen.
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STADTKERNERNEUERUNG, STUDIEN-
UND MODELLVORHABENHEIDENHEIM AN DER BRENZ

Stadtoberbaurat W, Trétsch
(Siehe Tafel 10—13)

1. Entwicklung von Heidenbeim

Heidenheim, Industriestadt zwischen Wald und Heide, nahm in den ver-
gangenen Jahrzehnten eine sehr rasche Entwicklung.
Hatte Heidenheim

1900 noch etwa 10000 Einwohner,

1950 noch etwa 41000 Einwohner, so sind es

1963 bereits iiber 50 000 Einwohner,
das ist eine Zunahme von 400 Prozent in sechs Jahrzehnten und ca. 20 Pro-
zent in den letzten zw8If Jahren.
Im gleichen Zeitraum (1950/1962) nahm die Zahl der Beschdftigten um
43 Prozent zu:

1950 ca. 17 400 Beschiftigte,

1962 ca. 25 000 Beschiftigte,
davon sind 18 000 = 72 Prozent Industriebeschiftigte, bei 3000, also iiber
10 Prozent, auslindischen Arbeitskriften. Heidenheim hat somit 360 Indu-
striebeschiftigte auf 1000 Einwohner oder 2,8 Einwohner auf einen indu-
striellen Arbeitsplatz.
Die Hereinpendler nahmen sogar um 49 Prozent zu:

1950 ca. 4900 Hereinpendler,

1962 ca. 7300 Hereinpendler,
das ergibt einen Pendleriiberschufl von 5400 Arbeitskriften. Nach der Fami-
liengrofle und dem Gesetz vom doppelten Stellenwert ist das eine zusitzliche
indirekte Bevdlkerung von 35 bis 40 000 Einwohnern.
In dieser Zeit wuchs Heidenheim auflerordentlich stark in das Umland hin-
aus, und zwar hauptsichlich unter Ansatz von Wohngebieten. Der kleine
Stadtkern des urspriinglich stillen Landstidtchens mit seiner {iberalterten
baulichen Substanz konnte aber den steigenden Anforderungen immer weni-
ger gerecht werden. Die sich verindernde Lebensweise zeigte sich zuerst in
der zunehmenden Motorisierung, die in dem engen Brenztal rasch die rium-
lichen und verkehrsstrukturellen Grenzen des Stadtkernes sprengte. Bald
stiegen auch die Anspriiche an die zentraldrtlichen Funktionen privater und
Sffentlicher Dienstleistungen, da Heidenheim als grofle Kreisstadt einem
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