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Stadtumbau als Gemeinschaftsaufgabe -
Argumente fiir ein neues Planungsverstandnis
unter Schrumpfungsbedingungen

Frank Friesecke

Zusammenfassung

Stadtentwicklung unter den Vorzeichen Bevolkerungsriick-
gang und Finanz- bzw. Wirtschaftskrise ist eine Gemein-
schaftsaufgabe, die nur dort gelingen kann, wo die Akteure
von offentlicher und privater Seite kooperieren. Der Beitrag
will das Begriffsverstandnis von Kooperation scharfen und
zeichnet vor diesem Hintergrund die fortschreitende Abkehr
vom einseitig-hoheitlichen Handeln des Staates mehrper-
spektivisch nach. Eine Befragung von Stadtumbauexperten
verdeutlicht, dass angesichts des hoheren unrentierlichen
Investitionsbedarfs unter Schrumpfungsbedingungen die
Stadtebaufdrderung erheblich an Bedeutung gewinnt, sodass
die gegenwartige Planungsepoche auch als Anreizplanung zu
bezeichnen ist.

Summary

Town and urban development, set in an increasing context of
decreasing city populations and financial crisis, even severe
economic crisis, should be considered as a joint responsibil-
ity, which can only succeed where private and public entities
actively cooperate. This article seeks to sharpen understanding
of how such cooperation should work in the future, whilst set-
ting out the background in which one sided state planning has
receded in the face of many more emerging perspectives on
the forms of urban planning. A survey of urban renewal experts
suggests that, given the background of high and unprofitable
investment that is required for such urban schemes in a macro
negative growth background, cooperative schemes in the form
of urban development partnership are coming to the fore, so
much so that the present phase in planning can rightly be de-
scribed as a period of »incentive planninge.

1 Neues Handlungsfeld Stadtumbau

Stadte standen schon immer vor groBen Herausforderun-
gen. Brinde, Erdbeben oder Kriegszerstérungen kénnen
die Ursache fiir den Umbau der gebauten Stadt sein, aber
auch erhebliche Funktionsmidngel und stddtebauliche
Missstdnde, im Zuge derer beispielweise Baron Hauss-
mann im Paris des 19. Jahrhunderts dem vorhandenen
kleinteiligen Netz neue iibergeordnete HauptstraBen
iiberlagerte.

Neu an dieser dauerhaften Aufgabe ist allerdings, dass
optimale Anpassungs- und Steuerungsstrategien zur Be-
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wéltigung einer massiven Schrumpfung der Bevolkerung
entwickelt werden miissen. Wihrend bereits in der Ver-
gangenheit punktuelle Wohnungsleerstinde, fehlende
finanzielle Handlungsspielrdume und der wirtschaftliche
Strukturwandel den Stidten Probleme bereiteten, so sind
Dimension, Geschwindigkeit und Komplexitat der gegen-
wértigen demografischen und wirtschaftsstrukturellen
Verdnderungen einmalig im Vergleich zu fritheren Ent-
wicklungen. Die Verdnderungen in Bevolkerungsstruktur
und -anzahl, die Globalisierung in Verbindung mit dem
radikalen Umbruch der Industriegesellschaft sowie die
Erosion stidtebaulicher Okonomien im Zuge der Finanz-
krise fiihren dazu, dass die Funktionsfihigkeit ganzer
Stadte bzw. einzelner Stadtteile als gefihrdet angesehen
werden muss. Erschwerend kommt hinzu, dass die zu be-
obachtenden Schrumpfungsprozesse stark regional bzw.
gesamt- und teilstidtisch differenziert auftreten, sich also
qualitativ und quantitativ erheblich voneinander unter-
scheiden (Abb. 1).

Fiir die Bezeichnung der gegenwairtigen Stadtent-
wicklung unter Schrumpfungsbedingungen hat sich in
den letzten Jahren der Begriff Stadtumbau herauskris-
tallisiert. Unter Stadtumbau ist folglich ein integrativer
Ansatz zu verstehen, der darauf zielt, den durch demo-
grafische und wirtschaftliche Strukturverdnderungen
und Schrumpfungsprozesse verursachten stadtebaulichen
Funktionsverlusten der Stidte und Regionen umfassend
zu begegnen und deren Zukunftsfahigkeit durch die Her-
stellung nachhaltiger stddtebaulicher Strukturen gezielt
zu stirken, vgl. hierzu ausfihrlich (Friesecke 2008).

Die groBte Herausforderung fiir das Gelingen des Um-
bauprozesses liegt in der optimalen Aktivierung, Einbe-
ziehung und Vernetzung aller beteiligten Akteursgruppen.
Als wichtigste Akteursgruppen sind neben dem Biirger
als Betroffener und aktiver Mitgestalter die Gemeinde
als zentraler Impulsgeber sowie die privaten institutio-
nellen Eigentiimer, im Wesentlichen Wohnungsunter-
nehmen und -genossenschaften, zu nennen. Vor diesem
Hintergrund besteht die bisweilen ungeloste Aufgabe des
Stadtumbaus darin, nachhaltige stadtebauliche Struktu-
ren durch okonomisch tragfihige und gesellschaftlich
akzeptierte Konzepte zu erreichen.

Die kooperative Bearbeitung von Problemen im Stadt-
umbau bedeutet daher eine Abkehr vom Steuerungs-
modus der Hierarchie, der auf einem Uber-/Unterord-
nungsverhéltnis zwischen Gemeinde und Zivilgesell-
schaft basiert. Stadtumbau ist nicht mehr als alleinige
Aufgabe der Gemeinde zu verstehen und kann folglich
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Abb. 1: Schrumpfende und
wachsende Stadte und

Gemeinden in Deutschland
(Quelle: BBSR Bonn)
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auch nicht einseitig-hoheitlich gegen Wohnungsunter-
nehmen und Biirger durchgesetzt werden. Diese Ab-
kehr vom hierarchischen Handeln der Gemeinde ist vom
Gesetzgeber ausdriicklich in den §§171a bis d BauGB,
insbesondere in §171c BauGB zum Stadtumbauvertrag,
gefordert: Der Stadtumbau soll in hohem MaBe auf-
grund vertraglich-konsensualer Regelungen durchgefiihrt
werden.

2 Zum Begriffsverstandnis von Kooperation im
Stadtumbau

Fraglich ist, was Kooperation unter den vorhandenen
Rahmenbedingungen bedeutet. Und weiter: Wie wird im
Rahmen des Stadtumbaus kooperiert, welche Koopera-
tionsformen stehen zur Verfiigung?

In Anlehnung an Kestermann (1997) ist unter Koope-
ration im Stadtumbau eine freiwillige Zusammenarbeit
von mindestens zwei autonomen Akteuren zur (versuch-
ten) Losung von stadtumbaubedingten Problemlagen,
Konflikten und Aufgaben zu verstehen, die mithilfe von
Verhandlungen und Vertrigen mit dem Ziel eines (par-
tiellen) Konsenses auBerhalb des hoheitlichen Instrumen-
tariums erfolgt.

Im Hinblick auf die rechtliche Bindungswirkung ist
die Unterscheidung in formelle und informelle Koope-
rationen am bedeutsamsten. Formelle Kooperationen im
Stadtumbau sind solche, die durch einen Vertrag schrift-
lich fixiert werden, sodass man auch von einem »vertrag-
lichen Stadtumbau« sprechen kénnte. Bekanntestes Bei-
spiel ist der Stadtumbauvertrag nach § 171c BauGB (vgl.
Tab. 1), aber auch Kooperationsvereinbarungen zwischen

Tab. 1: Der Stadtumbauvertrag gem. §171c BauGB
(im Gesetzestext genannt sind die Ziffern 1, 3 und 4)

Gegenstinde von Stadtumbauvertragen

Die Gemeinde soll soweit erforderlich zur Umsetzung
ihres stadtebaulichen Entwicklungskonzeptes die
Moglichkeit nutzen, StadtumbaumaBnahmen auf der
Grundlage von stadtebaulichen Vertragen im Sinne
des § 11 insbesondere mit den beteiligten
Eigentiimern durchzufiihren.

Mogliche Vertragsgegenstande sind u.a.:

1. die Durchfiihrung des Riickbaus baulicher
Anlagen, Regelung der Kostentragung,

2. die Regelung der Kostenbeteiligung an
AufwertungsmafBnahmen,

3. der Verzicht auf die Auslibung von Anspriichen
nach dem Planungsschadensrecht,

4. der Ausgleich von Lasten zwischen den beteiligten
Eigentiimern,

5. die Zwischennutzung freigelegter Flichen oder
leer stehender Gebdude.
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Gemeinde und Wohnungsunternehmen, forderrechtliche
Vertriage oder Gesellschaftsvertrage zur Griindung einer
»Stadtumbau-GmbH« zdhlen hierzu.

Daneben sind die informellen Kooperationen zu nen-
nen, die den Austausch von stadtumbaurelevanten Infor-
mationen, die gemeinsame Entwicklung von Stadtumbau-
konzepten bzw. - ganz allgemein - die Zusammenarbeit
von Stadtumbauakteuren auf informeller Basis, also
weitgehend ohne rechtliche Verbindlichkeit, beinhalten.
Hierzu gehoren beispielsweise Einzelgespriache, konti-
nuierliche Arbeitsgruppen oder Gespriachsrunden. In
vielen Fillen des Stadtumbaus gehen diese »Handschlag-
Kooperationen« einer formellen Zusammenarbeit voraus;
sie bilden haufig eine erste Grundlage fiir nachfolgende
vertragliche Regelungen.

Dartiber hinaus sind weitere Unterscheidungen in Be-
zug auf die zusammenarbeitenden Akteure, den Institu-
tionalisierungsgrad sowie die inhaltliche Ausprigung der
Kooperationen méglich. Die erste Unterscheidung zielt
auf den Ort der Kooperation, fiir den Selle eine Dreitei-
lung des Kooperationshegriffs vorschligt (Selle 1996,
S. 65). Auf den Stadtumbau iibertragen handelt es sich
bei der ersten Kooperationsstufe um eine Zusammenar-
beit zwischen unselbststindigen Akteuren einer »Sphires,
wobei unter einer Sphére die bereits dargestellten Ak-
teursgruppen »Staate, »Markt« sowie »Biirger« verstanden
werden soll. Ein Beispiel stellt die Zusammenarbeit ver-
schiedener Fachressorts der Gemeinde im Rahmen der Er-
stellung bzw. Fortschreibung eines stidtebaulichen Ent-
wicklungskonzeptes gemil § 171b BauGB dar. Statt von
Kooperation wére hier sinnvollerweise von Koordination
zu sprechen.

Die zweite Stufe bildet die Zusammenarbeit zwischen
selbststandigen Akteuren einer Sphére, wie sie z.B. zwi-
schen zwei Wohnungsunternehmen zustande kommen
kann, die StadtumbaumaBnahmen gemeinsam und ziel-
gerichtet durchfiihren. Auch interkommunale Koopera-
tionen zdhlen hierzu.

SchlieBlich bezeichnet die dritte Stufe die Zusammen-
arbeit zwischen selbststindigen Akteuren aus verschie-
denen Sphédren, wie sie im Stadtumbau die Regel sein
diirfte. Zu nennen ist hier z.B. die Gemeinde, die mit
Wohnungsunternehmen oder privaten Eigentiimern Ver-
trige zur Durchfiihrung von Aufwertungs- und/oder
RiickbaumaBnahmen abschlief3t.

Des Weiteren ist festzustellen, dass Kooperation ihren
Ausdruck auch im unterschiedlichen »Freiheitsgrad« der
Vertragsparteien beim Zustandekommen bzw. Vertrags-
abschluss findet. Demnach sind vollkommen zwangsfrei
zustande gekommene Kooperationen (z.B. im Rahmen
einer Lastenausgleichsvereinbarung zwischen Gemeinde
und Wohnungsunternehmen) von Kooperationen oder
»Verhandlungen im Schatten der Hierarchie« (Scharpf
1991, S. 629) zu unterscheiden, die nur anstelle des ho-
heitlichen Verwaltungshandelns treten (z.B. beim Ab-
schluss eines Modernisierungs- und Instandsetzungs-
vertrages anstelle eines Gebotes nach § 177 BauGB). In



Friesecke, Stadtumbau als Gemeinschaftsaufgabe

Fachbeitrag

m|o|o o|o|m|ojmlm]o|jojmlmio|mjo|ojmlm]o|o|m|m |o|ofmlmjo|olmlmo|ojmlmio| o m
m|o|o ojojm|{ojmlm|ojojmlmiolmio|ojmlmio[o/m|m [o|olmlm|o|ojmimio|[olmlmo| o[ m
r_ﬁ;',.ﬂn o|ojm|ofmim {0 oL e ojojm|m|ala : iagl | |
‘m|o|o o|o|m|olm|m)o|ojE o|ojm|m|ajo

m|o = EEE A G E [ [5][as][s] =: 5] faal = = oAolo

Abb. 2: Bestandsreduzierung von Wohngeb3uden durch segmentweisen Riickbau in Stollberg/Erzgebirge

(Quelle: die STEG Stadtentwicklung GmbH)

diesen Féllen handelt es sich vielmehr um eine »Zwangs-
zusammenarbeit« und nicht um ein echtes kooperatives
Zusammenwirken, da die Gemeinde subsididr im Falle des
Scheiterns der Vertragsverhandlungen auf eine einseitig-
hoheitliche Handlungsform umschalten kann.

Die letzte Dichotomie soll dagegen eine inhaltliche Un-
terscheidung zur Geltung bringen: Wihrend es sich bei
konzeptionellen bzw. strategischen Kooperationen im
Stadtumbau z.B. um eine Zusammenarbeit im Rahmen
gemeinsamer stidtischer Planungen oder Konzepterstel-
lungen (u.a. Stadtumbaukonzept) handelt, so beschrin-
ken sich projektbezogene Kooperationen auf die koope-
rative Entwicklung von konkreten Stadtumbauvorhaben
(z.B. der Durchfiihrung einer einzelnen Aufwertungs-
oder RiickbaumaBnahme), vgl. (Dransfeld 2002, S. 303).

Aus der Gesamtschau der Auswahl an Kooperations-
arten wird bereits deutlich, dass es in der Stadtumbau-
theorie nur geringe Voraussetzungen fiir Mindestanfor-
derungen, Inhalte und Verfahrensmerkmale der Koopera-
tion gibt. Dies gilt anscheinend insbesondere fiir die in-
formellen Kooperationsformen. In vielen Féllen benennt
die Rechtsordnung zwar die Moglichkeit der Kooperation
(vgl. §171c BauGB), ja stellt sie sogar vor das hoheitli-
che Instrumentarium, die konkrete Ausgestaltung in der
Praxis inklusive des Verfahrensablaufs bleibt aber den
Erfordernissen des jeweiligen Einzelfalls tiberlassen. Dies
erhoht zwar die Flexibilitdt der Problemldsungsfindung,
macht andererseits aber den Einsatz des kooperativen In-
strumentariums im Stadtumbau umso schwieriger.

Insgesamt ist in Bezug auf das Begriffsverstindnis von
Kooperation festzustellen, dass die Bezeichnung in der
Stadtumbaupraxis bislang sehr uneinheitlich erfolgt; mal
eher als Sammelbegriff fiir jegliche Kommunikationsfor-
men zwischen Information, Beteiligung und Kooperation,
mal mit sehr konkretem Verstindnis der zur Konzipierung

und Umsetzung stadtumbaubedingter Aufgaben erforder-
lichen Zusammenarbeit zwischen Gemeinde, Wohnungs-
wirtschaft und Biirger.

3 Kontinuitat und Wandel im
Planungsverstandnis

Der bereits skizzierte Vorrang kooperativen Handelns der
Gemeinde im Handlungsfeld Stadtumbau ist eingebettet
in die verdnderte Aufgaben- und Rollenverteilung zwi-
schen Staat, Markt und Gesellschaft. Ziel dieses Kapitels
ist es, die wesentlichen Entwicklungslinien dieses Para-
digmenwechsels aufzuzeigen, der sich anschaulich an-
hand dreier Blickwinkel nachvollziehen lésst:

1. Steuerungstheorie: Ergidnzung des einseitig hoheit-
lichen Verwaltungshandelns (vhierarchischer Staat«)
durch einen kooperativen Steuerungsmodus (vkoope-
rativer Staat«).

2. Planungstheorie: Kooperation und Verhandlungen als
Ausdruck eines gewandelten Planungsverstandnisses.

3. Stddtebaurecht: Rechtsentwicklung von der imperati-
ven zur kooperativen Stidtebaupolitik.

Der mehrperspektivische Blick auf die in der Stadtumbau-
praxis mittlerweile uniiberschaubar gewordenen »Bezie-
hungsformen« soll dazu beitragen, den Wandel gemeind-
licher Aufgabenwahrnehmung im Laufe der vergangenen
Jahrzehnte besser interpretieren zu konnen und damit
eine Weichenstellung fiir den verbesserten Einsatz des
kooperativen Instrumentariums zu liefern.
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3.1 Steuerungstheoretische Debatte

So wie der Dissens den Ausgangspunkt fiir den Konsens
bildet, so dhnlich verhélt es sich auch mit dem staatlichen
Steuerungsanspruch: Das Konzept der hierarchischen
Steuerung, und insbesondere die damit verbundenen
Nachteile bzw. Risiken (u. a. Motivations-, Mobilisierungs-
und Partizipationsdefizite von denjenigen, die vom Han-
deln des Staates betroffen sind, vgl. ausf. Sinning 2003,
S. 64), liefert die Grundlage fiir das Gegenkonzept eines
»verhandelnden« oder »kooperativen Staates«. Ausloser
dieser sich seit einigen Jahrzehnten abzeichnenden Neu-
orientierung war insbesondere ein Aufsatz von Ritter aus
dem Jahr 1979, der sich aus Sicht der Rechtswissenschaft
mit dem gewandelten Verhiltnis von Staat und Wirt-
schaft auseinandersetzte. GemaB Ritter (1979, S. 408f))
ist der kooperative Staat ein Staat,

»der sich mit den Gruppen in Zusammenarbeit
verbindet, der GroBunternehmen, Oligopolen und
organisierten Gruppen Zugang zu seinen Ent-
scheidungsvorgingen gewéhrt und der demge-
maB die Gruppenmeinungen und Gruppeninteres-
sen als bewegende Kraft der Gemeinwohlprozesse
in der pluralistischen Demokratie anerkennt. Der
kooperative Staat ist ein Staat, der sich der Trager
sozialer und 6konomischer Macht zur Umsetzung
seiner Ziele bedient und der 6ffentliche Aufga-
ben zur kooperativen Erledigung mit eben diesen
Machttragern »vergesellschaftet«.«

In der Folge hat sich insbesondere die politik-, rechts-
und verwaltungswissenschaftliche Literatur intensiv
mit den Kennzeichen und Merkmalen des kooperativen
Staates beschiftigt (vgl. u.a. Hoffmann-Riem 1990;
Benz 1994; Voigt 1995; Treutner 1998; Di Fabio 1999;
Benz 2001a; Buddus 2006). Kooperation soll nach Benz
(1994, S. 59) dazu dienen, »staatliche Leistungsfihigkeit

bei zunehmender Komplexitit
gesellschaftlicher Probleme, Un- 1900... 1960
sicherheit von Entwicklungen

Staatsverstédndnis:

und Ressourcenknappheit sicher-
zustellen«. Dieser Anspruch be-
deutet allerdings nicht, dass die
kooperativen = Problemlésungen
das einseitig-hoheitliche Handeln
des Staates ginzlich ersetzen. Sie
ergdnzen es folglich nur, da »der
Staat erst dann kooperationsfihig
ist, wenn er aus einer starken Posi-
tion heraus handelt« (Benz 2001a,
S. 239). Oder anders ausgedriickt:
»Hierarchien stellen Entschei-
dungsfihigkeit sicher (...). Kon-
flikte kénnen immer durch einen

Hierarchischer Staat

Regelungs- und Steuerungsstruktur:

flir die Letztentscheidung zustidndigen Amtstrager gelost
werden.« (ebenda, S. 174). Fraglich ist sodann bereits an
dieser Stelle, inwieweit im Stadtumbau rein kooperative
Verfahren ausreichend sein konnen, wo es sich doch um
ganz erhebliche Konfliktpotenziale handelt, ndmlich ei-
ner »Verteilung von Verlusten«.

In dem Zusammenhang ist festzustellen, dass sich ein
Wandel des Staatsverstindnisses folglich auch auf die
Steuerungsformen und -instrumente niederschligt. Wie
insbesondere Mayntz und Scharpf seit den 1970er-Jahren
herausgearbeitet haben, 16st sich die Dualitdt zwischen
dem Staat als Steuerungssubjekt und der Gesellschaft als
Steuerungsobjekt zunehmend zugunsten kooperativer
Strukturen zwischen beiden Handlungstrigern auf (sog.
Akteurstheorie) (Mayntz und Scharpf 1995). Dennoch
behilt der Staat seinen Einfluss auf politische Entschei-
dungsprozesse, in dem er - wie oben bereits dargelegt —
zur letztinstanzlichen Entscheidung bei fehlender Eini-
gung bemichtigt ist.

Noch entschiedener wendet sich Luhmann (1997) ge-
gen die Vorstellung eines Uber-/Unterordnungsverhilt-
nisses zwischen Staat und Gesellschaft, indem er den
Staatsbegriff fiir gdnzlich unfruchtbar hélt, da das politi-
sche System und die damit verbundenen Prozessabldufe
mehr umgreifen als nur staatliches Handeln (sog. System-
theorie). Die Steuerung und Kontrolle gesellschaftlicher
Prozesse wird damit illusionér in Abrede gestellt und ver-
kommt zu einem »Ding der Unméglichkeit« (Lange, zitiert
in Sinning 2005, S. 63).

Aufbauend auf diesen steuerungstheoretischen Grund-
positionen ist mittlerweile ein weiterer Wandel zu ver-
zeichnen, ndamlich hin zum Gewihrleistungsstaat (vgl.
Abb. 3). Hierunter wird ein Staat verstanden, der sich
zunehmend aus der unmittelbaren Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben zuriickzieht und stattdessen seine Verantwor-
tung fiir die Aufgabenwahrnehmung mit nichtstaatli-
chen Akteuren teilt bzw. Kooperationsverhiltnisse mit
ihnen begriindet (Schuppert 2004, S. 7 ff.). In Bezug auf

1970 1980 1990 2000 2010

|
Kooperativer Staat

Gewabhrleistungs-
staat

Governance
1 1

Abb. 3: Wandel des Staatsverstdndnisses und der gesellschaftlichen Steuerungs-

und Regulierungsmodi
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das Instrumentarium der staatlichen Gewéhrleistungs-
verantwortung bedeutet dies, dass sich der Staat auf die
rechtliche Rahmensetzung beschrankt und vermehrt auf
Instrumente der Kontrolle, Beobachtung, Beratung und
Forderung privater Betdtigung setzt. Auf politischer
Ebene hat sich hier der Ausdruck »aktivierender Staat«
durchgesetzt, der von der rot-griinen Bundesregierung
1998 zum Leitbild erkldrt wurde (Koalitionsvereinbarung
1998) und sich in Form des »modernen Staates« bis heute
fortsetzt (Koalitionsvertrage 2005 und 2009).

Hiufig verwendet wird auch der Begriff Governance
zur Kennzeichnung der verdnderten Verantwortungs-
teilung zwischen Staat und Gesellschaft. Wiahrend der
Steuerungsbegriff stirker akteursbezogen (»akteurszen-
triert«) ist, liegt der Schwerpunkt der seit den 1970er-
Jahren stattfindenden Diskussion um Governance eher
auf Strukturen und Prozessen im Zusammenwirken 6f-
fentlicher und privater Akteure.

Im Unterschied zum klassischen Modell von Govern-
ment, das die Dominanz hierarchischer Entscheidungs-
strukturen meint, handelt es sich bei Governance um in-
stitutionalisierte Formen der Handlungskoordination, an
denen nicht nur staatliche, sondern auch wirtschaftliche
und biirgerschaftliche Akteure gestaltend beteiligt sind
(Kriiger 2007, S. 125). DemgemiB bezeichnet Benz den
Governance-Begriff auch als eine »Steuerungs- und Re-
gelungsstruktur, die staatliche wie gesellschaftliche Ak-
teure zusammenfiihrt, formelle wie informelle Elemente
beinhaltet und durch hierarchische, kompetitive und ko-
operative Akteursbeziehungen geprigt wird« (Benz 2001b,
S. 56). Somit ist festzustellen, dass die neuen Governance-
Formen das klassische Modell von Government nicht er-
setzen, sondern lediglich erginzen (Selle 2007).

Im stadtebaulichen Arbeitszusammenhang wird der
Begriff Governance verwendet, um Steuerungs- und
Regulierungsmodi in stddtischen Riumen zu charak-
terisieren. In diesem Zusammenhang hat sich auch die
Bezeichnung »Urban Governance« herausgebildet, deren
Grundidee darin besteht, die stidtische Entwicklung ver-
mehrt durch partnerschaftliche Verhandlungen zwischen
den Sphiren Staat, Markt und Biirger als auf rein hoheit-
lichem Wege durch den Staat zu steuern (Frey 2005). So-
fern sich diese Entwicklung auf (stadt-)regionaler Ebene
abspielt, was hinsichtlich des Stadtumbaus erklértes Ziel
ist, kann auch von »Regional Governance« gesprochen
werden (Benz 2001b, Fiirst 2007).

3.2 Veranderungen im Planungsverstandnis

Vor dem Hintergrund des im vorangegangenen Abschnitt
skizzierten Wandels im Politik- und Staatsverstindnis
hat sich auch im Bereich der (rdumlichen) Planung ein
grundlegender Wandel der »Verhaltensmuster« (Selle
2005, S. 58) vollzogen. Die zunehmende »Enthierarchi-

sierung der Beziehung zwischen Staat und Gesellschaft«
(Scharpf 1991, S. 622) fiihrte zur »Kooperation als Aus-
druck eines gewandelten Planungsverstandnisses« (Tietze
2003, S. 31).

Retrospektiv erfolgte auch die Planung und Steuerung
der rdumlichen Entwicklung zunichst ausschlieBlich
durch die Gemeinde als hoheitlicher Akteur. Bis Ende des
19. Jahrhunderts, der wohl intensivsten Phase des Stadt-
wachstums infolge der Industrialisierung, lag das Haupt-
augenmerk der Stadtplanung in der Gefahrenabwehr, die
sich »aus der wildwiichsigen Entwicklung der Mérkte in
den expandierenden Stidten« ergab (Selle 1996, S. 58).
Das Planungsverstindnis zu dieser Zeit reduzierte sich
vor allem auf die Behebung von Missstinden sowie die
Durchfiihrung von stadthygienischen MaBnahmen und
wurde von Albers daher auch als Anpassungsplanung
bezeichnet (Albers 1993, S. 97f1.).

In der Folgezeit dnderte sich die Rolle der Gemeinde
dahingehend, dass durch den verstiarkten Einsatz hoheit-
licher Instrumente (Bodenordnung, Bauleitplanung) eine
vorausschauende Rahmensetzung fiir die zukiinftige Ent-
wicklung erreicht wurde. Der Selle’schen Beschreibung
folgend, dass »Planung also nicht mehr dem Markt hin-
terherlduft, sondern versucht, Markttendenzen zu antizi-
pieren und in Bahnen zu lenken« (Selle 1996, S. 58) kann
diese Phase auch als Auffang- oder Angebotsplanung
betitelt werden.

In der »Vision einer Entwicklungsplanung« (Albers
1993, S. 99), die zu Beginn der 1960er-Jahre einsetzte,
sollte sich der Machtanspruch der Planung - und damit
der o6ffentlichen Verwaltungen - aber noch zusitzlich
steigern. Im Sinne eines »Gott-Vater-Modells« (Siebel
1989, S.91) erhob die Entwicklungsplanung den An-
spruch, die raumliche (und gesellschaftliche) Entwicklung
langfristig und umfassend zu steuern, und zwar im We-
sentlichen mithilfe von 6ffentlich-rechtlichen Durchset-
zungsmitteln. Schnell wurde hierbei allerdings deutlich,
dass eine komprehensive Zielplanung in komplexen Pla-
nungssituationen mit unterschiedlichen Akteurs- und In-
teressenkonstellationen unmoglich sei, vgl. ausf. Ganser
u.a. (1993). Demzufolge hat es die Entwicklungsplanung
im eigentlichen Sinn in der Praxis gar nicht gegeben,
»die Pldne blieben Plédne, die Konzepte Konzepte« (Selle
1995, S. 237).

Erst auf Grundlage dieser planerischen Fehleinschit-
zung verdnderte sich das Selbstverstindnis der Planer
grundlegend. Die ganzheitliche Sichtweise der Planung
sollte zwar nicht ganzlich aufgegeben werden, jedoch be-
stand der neue Planungsstil nun vielmehr in einer »Stra-
tegie der kleinen Schritte«. Den Ansatzpunkt fiir diese
inkrementalistische Herangehensweise lieferte das Kon-
zept des »disjointed incrementalism« von Braybrooke und
Lindblom, das bereits 1963 veroffentlicht (Braybrooke
und Lindblom 1963) und seit Mitte der 1970er-Jahre den
»soliden Kern« (Selle 1995, S. 238) des Planungsverstind-
nisses in der Bundesrepublik bildete.
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Ganser entwickelte diesen Ansatz im Zuge der IBA Em-
scher Park (1989-1999) fort und sprach von einem »per-
spektivischen Inkrementalismus« (Ganser 1991). Mit der
Ersetzung von »disjointed« in »perspektivisch« sollte zum
Ausdruck gebracht werden, dass die Planung keineswegs
»zusammenhanglos« oder »ungerichtet« erfolgt, sondern
»in einer Vielzahl von kleinen Schritten (...), die sich auf
einen perspektivischen Weg machen« (Ganser u.a. 1993,
S. 114). Wesentliche Kennzeichen
dieser neuen Planungsauffassung
waren die Anwendung infor-
meller Planungsinstrumente, die
Projektorientierung (statt Pro-
gramme), die Tendenz zur 6ko-
nomischen Intervention sowie
eine insgesamt kooperative Pro-
zesssteuerung. In Anlehnung an
Ganser spricht Albers in diesem
Zusammenhang auch von einem
Planungsstil der Perspektivpla-
nung (Albers 1993), deren Aus-
laufer bis heute spiirbar sind.

Im Folgenden soll allerdings
gezeigt werden, dass sich seit Be-
ginn des neuen Jahrhunderts ein
weiterer Wandel des Planungsver-
standnisses vollzogen hat, dessen
wesentlicher Ausgangspunkt die
Stadtschrumpfung ist. Bevdlke-
rungsriickgang und wirtschaft-
licher Strukturwandel, damit
einhergehende dauerhafte Woh-
nungsleerstinde und fallende Bodenwerte haben dazu
gefiihrt, dass sich der Stadtumbau ohne eine spiirbare
finanzielle Steuerung nicht mehr realisieren ldsst. An-
gesichts des hoheren unrentierlichen Investitionsbedarfs
unter Schrumpfungsbedingungen gewinnen Férdermittel
und 6konomische Anreize erheblich an Bedeutung, so-
dass die gegenwartige Planungsepoche auch als Anreiz-
planung bezeichnet werden kann.

Auch hierbei handelt es sich um keine grundsitzlich
neue Phase der Planung, sondern um eine die inkremen-
talistische Planung erginzende »Planungsschicht« (Selle
1995, S. 240), die allerdings insbesondere in den neuen
Landern bereits flichendeckende Bedeutung erlangt hat.
Was sind nun die wesentlichen Merkmale dieses neuen
Planungsverstindnisses, die unter obigem Begriff sub-
sumiert werden konnen?

In rdumlicher Hinsicht ist zundchst zu konstatieren,
dass sich der Planungsansatz regelmaBig auf diejenigen
Gebiete erstreckt, die besonders intensiv durch demogra-
fische und/oder wirtschaftliche Schrumpfungsprozesse
gekennzeichnet sind (vgl. Abb. 1). Festzustellen ist aller-
dings auch, dass sich diese Schrumpfungsregionen im-
mer flachendeckender {iber den bundesrepublikanischen
Raum verteilen und sich dieser Prozess, allen Prognosen
zufolge, zukiinftig noch weiter verstirken wird. Dabei
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muss die aktuelle Planung selbst in derzeit noch wach-
senden bzw. stagnierenden Regionen und Stidten den
Anspruch erfiillen, perspektivische Ziele und Strategien
unter Schrumpfungsbedingungen zu entwickeln.

Daneben stellen sich aber insbesondere unter in-
haltlichen Gesichtspunkten die Fragen: Was bleibt, was
intensiviert sich? Was ist neu an einer Planung durch
Anreize?

Abb. 4: Beispiel fiir die Instandsetzung und Modernisierung eines Gebaudes in
Gorlitz (Quelle: die STEG Stadtentwicklung GmbH)

Die im Folgenden aufgezihlten Merkmale sollen eine Zu-

sammenfassung wahrnehmbarer Tendenzen eines neuen

Planungsverstindnisses unter Schrumpfungsbedingun-

gen liefern:

1. Eingeschrinkte Steuer- und Planbarkeit: Der viel
beschworene Paradigmenwechsel vom gesteuerten
Wachstum zum »geordneten Riickzug« (Goderbauer
und Karsten 2003, S. 669) bzw. »gestaltenden Umbau«
(BBR 2006, S. 108) mag zwar plakativ klingen, trifft
aber letztlich den Kern: Wiahrend ein Bevdlkerungs-
zuwachs durch die Ausweisung von Baugebieten re-
lativ gut kanalisierbar ist, gestaltet sich die Steuerung
der rdumlichen Anpassung unter Schrumpfungsbedin-
gungen deutlich schwieriger. Einerseits ist die Intensi-
tat des wirtschaftlichen und demografischen Einbruchs
nur schlecht prognostizierbar; dhnlich schwer ist es
abzuschitzen, welche Gebiete tatsichlich von den
Schrumpfungsprozessen betroffen sein werden. Die
Komplexitit erhoht sich zusitzlich dadurch, dass ein
Bevolkerungsriickgang zunichst keine unmittelbare
Veranderung der Raumstruktur bewirkt. Hinzu kommt,
dass parallel zu den Schrumpfungserscheinungen wei-
terhin Wachstumsprozesse ablaufen werden.
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2. Konsensuales Handeln: Um den Schrumpfungspro-
zess erfolgreich zu gestalten, erscheint es notwendig,
das bereits mit der Perspektivplanung einhergehende
kooperative Herangehen noch zu verstirken. Hierzu
bedarf es vor allem einer konsensorientierten Ent-
scheidungsfindung, die insbesondere mit einvernehm-
lichen Losungen in Form von (stddtebaulichen) Ver-
trigen erreicht werden kann. (Stadtumbau-)Planung
im Konsens impliziert nicht

nur vertragliche Regelungen 700

6. Strikte Priorititensetzung: Als Folge des hoheren
unrentierlichen Investitionsbedarfs in Zeiten fallen-
der Werte, des geringen finanziellen Handlungsspiel-
raums der Stadte und Gemeinden und der nicht aus-
reichenden Fordermittel wird es zukiinftig mehr denn
je notwendig sein, Priorititen im Planungsprozess
zu setzen. Aufbauend auf einer konsensfihigen Ge-
samtzielsetzung steht die Initiierung von konkreten

zwischen oOffentlicher Hand

W Aktive Stadt- und

und privatwirtschaftlichen

Ortsteilzentren

Akteuren in Form sog. Public
Private Partnerships, sondern

H Stadtumbau

umfasst im besonderen Mafe
auch die Intensivierung der
Zusammenarbeit mit privaten
Eigentlimern und Mietern.

. Finanzielle und 6konomische
Anreize als bedeutsamste

Mio. €

E Stadtumbau West
O Stadtumbau Ost
O Soziale Stadt

W Stadtebaufoérderung
neue Bundeslander

Steuerungsressourcen:  Die
prekdre Finanzsituation der
meisten Stidte und Gemeinden
in Verbindung mit den hohen

2000
2001

O Stadtebauforderung
alte Bundeslander

2006
2009

Kosten, die dem Stadtumbau Abb. 5: Stadtebaufdrderung: Finanzhilfen des Bundes im Zeitraum 2000 bis 2009

zugeordnet werden konnen, (eigene Darstellung a
fithren dazu, dass sich die fi- f6rderung)
nanziellen Forderinstrumente

und 6konomischen Anreizinstrumente als die eigent-
lichen Steuerungskrifte fiir den Stadtumbau heraus-
kristallisieren. In Zeiten der Schrumpfung sind die zur
Verfiigung stehenden o6ffentlichen Fordermittel (z.B.
im Rahmen der Bund-Linder-Stidtebaufoérderung) da-
mit oftmals der entscheidende Faktor, um Anreize fiir
ansonsten unrentable private Investitionen schaffen
zu konnen (vgl. Abb. 5).

. Mischung von inkrementalistischem Ansatz und
komprehensiver Planung: Anreizplanung kombiniert
ganzheitliches Denken und Handeln mit der »Strategie
der kleinen Schritte«. Ausgangspunkt des Planungs-
prozesses bildet die »Riickkehr der groBen Pline« in
Gestalt der im Stadtumbau geforderten stddtebauli-
chen Entwicklungskonzepte, die Umsetzung der MaB3-
nahmen in »liberschaubaren Etappen« und mit »Ver-
zicht auf flichendeckende Realisierung« (Ganser u.a.
1993, S. 115).

. Integratives Aufgabenverstindnis: Schrumpfungs-
orientierte Anreizplanung kann nur erfolgreich sein,
wenn sie ressortiibergreifend angegangen wird, also
insbesondere (teilweise divergierende) stidtebauliche,
wohnungswirtschaftliche, infrastrukturelle und sozi-
ale Ansitze miteinander kombiniert. Die integrierte
Bearbeitung der anstehenden Aufgaben ist mitnichten
neu, stellt aber insbesondere in Schrumpfungszeiten
ein zentrales Merkmal von erfolgreicher Bestandspla-
nung dar.

uf Grundlage der Verwaltungsvereinbarungen Stidtebau-

»Leuchtturmprojekten« im Vordergrund, die weitere
private Investitionen anregen sollen. Anreizplanung
steht damit immer auch im Spannungsfeld zwischen
langfristiger Zielorientierung und kurzfristiger Pro-
jektumsetzung.

7. Fortschreitende Flexibilisierung: Im Stadtumbau gibt
es nicht die eine Praxis, sondern es gibt viele Praxen.
Schrumpfungsorientierte Planung ist eine Stadtent-
wicklung »von unten« (HiuBermann 2004, S. 229), fiir
die es infolge des kooperativen und konsensualen Pro-
zessablaufs wenig verallgemeinerbare Verfahrensmus-
ter gibt. Das macht Planung zwar komplexer, erlaubt
indessen aber auch eine flexiblere Anpassung an sich
stindig wandelnde Rahmenbedingungen.

Damit bleibt insgesamt festzuhalten, dass sich im letz-
ten Jahrzehnt wiederum ein Wandel in den Aufgaben der
Planung zugetragen hat, dessen Entwicklungsgeschichte
eng mit dem Handlungsfeld des Stadtumbaus verwoben
ist (vgl. Abb. 6).

In Bezug auf die skizzierten Kontinuitdten und Diskon-
tinuitdten in der Diskussionsgeschichte der Planungs-
theorie soll abschlieBend ein Zitat von Selle (2007, S. 27)
herhalten, dem in seiner Sichtweise uneingeschriankt zu-
zustimmen ist:
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»Ob es nun um den vermeintlichen Gegensatz
von moderierendem und hoheitlichem Steue-
rungsverhalten (beides greift in der Realitét in-
einander), um Plan- oder Prozessorientierung
(beides vereint sich im professionellen Han-
deln), um Riickzug oder Ausweitung 6ffentlicher
Steuerungsanspriiche (beides ist nebeneinander
vorzufinden) oder eben um Projekt vs. Strategie

Die Kooperation zwischen Gemeinde und Wirtschaft
stellt allerdings grundsitzlich kein neues Phianomen dar.
Historische Vorlaufer bilden die Regelungen zur Unter-
nehmerstraBe gemiB § 15 des PreuBischen Fluchtlinien-
gesetzes bzw. der 1960 durch das Bundesbaugesetz ein-
gefiihrte ErschlieBungsvertrag, nach dem die Gemeinde
die ErschlieBung durch Vertrag auf einen Dritten iiber-
tragen konnte. Bei §123 Abs. 3 BBauG handelte es sich
folglich bereits um eine Form
der funktionalen Privatisierung

1900... 1960 1970 1980 1990 2000 2010 .
| | | | der Verwaltungsaufgabe Erschlie-
Anpassungs- | Auffang- Entwicklungs- Perspektiv- Anreiz- Bung, die durch § 124 BauGB bis
planung planung planung planung planung heute gilt.
l Mit der Einfithrung des Bun-
Konsensuales
Handeln desbaugesetzes wurden auch erste
| Grundlagen in Bezug auf eine Be-
Kooperatives Handeln teiligung der Biirger gelegt, und
I I I zwar im Wesentlichen durch die
Integrierte Entwicklungssteuerung offentliche Auslegung der Bau-
y " " th ’ | — tl —— kl " | leitplanentwiirfe und der dadurch
orauss<|: auende i':x mense zulng ur Prlvale autatig IGI | eroffncten Moglichkeit, Beden-
Gefahrenabwehr ken und Anregungen vorzubrin-

Abb. 6: Wandel des Planungsverstindnisses (fortentwickelt auf Grundlage von Selle

1995, S. 240)

geht - in allen Féllen gilt: Nicht entweder-oders,
sondern »sowohl-als-auchc kennzeichnen die
Wirklichkeit. Gleichzeitigkeiten widerspriichli-
cher Entwicklungen, Anforderungen und Orien-
tierungen prégen also die Bedingungen, unter
denen offentliche Akteure an der rdumlichen
Entwicklung mitwirken.«

3.3 Rechtsentwicklungen im Stadtebau

SchliefBlich bleibt zu untersuchen, welche Auswirkungen
die beschriebenen staats- und planungstheoretischen An-
sidtze und Konzepte auf ein neues Kooperationsverstand-
nis im Stadtebaurecht haben.

Wie bereits dargelegt wurde, ist die Bauleitplanung im
Sinne der Schaffung eines bestimmten Angebots fiir die
Grundstiicksnutzung (»Angebotsplanung«) zunehmend
durch eine »einzelfallbezogene, privat initiierte und kom-
munal kontrollierte Projektplanung« (Késter 2002, S. 5f.)
ergianzt und ersetzt worden, in der die Kooperation ei-
nen immer hoheren Stellenwert einnimmt. Folglich hat
sich auch in Stddtebau und Stddtebaurecht ein Wandel
von einer imperativen Stddtebaupolitik, unter der im
Wesentlichen eine von der Gemeinde allein getragene
stadtebauliche Entwicklung zu verstehen ist (Stich 1999,
S. 304), hin zu einer kooperativen Stadtebaupolitik voll-
zogen, die durch Absprachen, Vereinbarungen, Vertrige
und sonstige formelle und informelle Kooperationsfor-
men gepragt ist.
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I I gen (vgl. §2 Abs. 6 Satz 1 und 2

BBauG).

Eine verstirkte Einbeziehung
der Planungsbetroffenen erfolgte
mit dem 1971 in Kraft getretenen
Stadtebauforderungsgesetz, u.a. durch die Erorterungs-
pflicht der Gemeinde im Rahmen der Neugestaltung des
Sanierungsgebiets (§9 StBauFG) oder die Durchfiihrung
von OrdnungsmaBnahmen, die durch Vertrag auf die Ei-
gentliimer iibertragen werden konnte (§ 13 Abs. 1 Satz 2
StBauFG). Im Zuge des Bestrebens nach mehr Demokratie
(Anmerk.: »Mehr Demokratie wagen« war das Motto der
1969 angetretenen sozial-liberalen Koalition unter Willy
Brandt) wurden die Mitwirkungsrechte der Biirger auch
durch die »vorgezogene Biirgerbeteiligung« an der Bau-
leitplanung erhoht, die infolge der BBauG-Novelle 1976
zum ersten Mal gesetzlich geregelt wurde (§ 2a BBauG).
Hinzu kamen in den 1970er-Jahren eine Vielzahl an ge-
setzlich nicht geregelten (»informellen«) Verfahren, wie
beispielsweise Stadtteilforen, Biirgergutachten oder Zu-
kunftswerkstétten, bei denen die Partizipation nicht bloB
»angeboten« wurde, sondern eine aktive Mitwirkungsbe-
reitschaft der Biirger Voraussetzung war (sog. aktivie-
rende Beteiligung).

Der Gesetzgeber identifizierte die Biirgerbeteiligung
allerdings sogleich als hemmenden Faktor« (ebenda) bei
der Aufstellung von Bebauungspldnen, was dazu fiihr-
te, dass durch die Beschleunigungsnovelle 1979 eine
Reihe von rechtlichen Beteiligungsgrundlagen wieder zu-
riickgenommen oder mit Ausnahmeregelungen versehen
wurden.

Nichtsdestotrotz konstituierten sich bereits Anfang der
1980er-Jahre die ersten lokalen Partnerschaften und Ko-
operationen, vor allem im Zuge der behutsamen Stadt-
und Altbauerneuerung zur Stabilisierung und Verbesse-
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rung benachteiligter Quartiere (z.B. durch Hardt-Waltherr
Hémer in Berlin).

In Bezug auf die gesetzliche Ausformung von vertrag-
lichen Regelungen im Stadtebaurecht waren in dieser Zeit
keine Anderungen zu verzeichnen, bemerkenswerterweise
trotz der Tatsache, dass der — urspriinglich abgelehnte
(Mayer 1888) - 6ffentlich-rechtliche Vertrag bereits durch
das 1977 in Kraft getretene Verwaltungsverfahrensgesetz
gleichrangig neben den (hoheit-

sualen Vorgehensweise gegeniiber dem einseitig-hoheit-
lichen Handeln der 6ffentlichen Verwaltung in der Bau-
leitplanung annahm (Ohms 2000, S. 983). Auch die par-
tielle Verfahrensprivatisierung infolge von §4b BauGB
bildete einen wichtigen Beitrag des Stddtebaurechts zur
Stiarkung der Kooperation von Privaten und Gemeinde.
Der Weg zum kooperativen Stiddtebau setzte sich
schlieBlich mit den BauGB-Novellen 2004 und 2007 fort,

lichen) Verwaltungsakt gestellt 1960 1970 1980 1990 2000 2010
wurde. Auch das BauGB 1987 er- — S BauGB BauROG BauGB

« . au au au au auGB-
ganzie den ErschlieBungsvertrag 1960 1971 1987 1998 Novellen
lediglich durch eine deklaratori- 2004/07
sche Normierung des stidtebau-
lichen Vertrags, ansonsten wurde fg\?g/g_ orientierte
die Regelung des §123 Abs. 3 1976 Entscheidungs-
BBauG wortgleich in § 124 Abs. 2 ﬁnldung
BauGB {ibernommen. , gemeinsame Problembearbeitung

Der beginnende »Siegeszug« I |

(Grziwotz 1998, S.807) einer Aufsuchende, aktivierende
kooperativen Stadtebaupolitik | | I

ist damit wohl erst auf den Zeit-

punkt der Wiedervereinigung im

Jahre 1990 zu datieren, in de-

ren Folge zahlreiche Ausweitun-

gen beziiglich einvernehmlicher

Losungsmodelle als Alternative

zum einseitig-hoheitlichen Han-

deln der Gemeinde ergangen sind. Hierzu zédhlen insbe-
sondere

m der stiadtebauliche Vertrag, dessen umfassende Re-
gelung erstmals durch §54 BauZVO sowie durch den
Einigungsvertrag von 1990 eingefiihrt wurde, 1993
infolge des Inv-WobaulG durch §6 BauGB-MaBnah-
menG befristet an die Stelle des §246a Abs. 1 Satz 1
Nr. 11 BauGB 1990 sowie des §124 Abs. 2 BauGB
trat und schlieBlich durch das BauROG 1998 als § 11
BauGB in gestraffter Form ins Dauerrecht ibernom-
men wurde,

m der Vorhaben- und ErschlieBungsplan, der erstmals
in §55 BauZVO der DDR geregelt wurde, durch den
Einigungsvertrag zunichst nur im »Beitrittsgebiet«
Geltung erlangte, seit 1993 mit §7 BauGB-MaBnah-
menG befristet im gesamten Bundesgebiet galt und
schlieBlich mit dem BauROG 1998 als unbefristete
Fortentwicklung in §12 BauGB iibernommen wurde
sowie

m die Beauftragung eines Dritten nach §4b BauGB zur
Vorbereitung und Durchfiihrung von Verfahrensschrit-
ten der Bauleitplanung nach den §§2a bis 4a BauGB,
deren Einfilhrung ebenfalls mit dem BauROG 1998
korrespondiert.

Die zunehmende Bedeutung von vertraglichen Regelun-
gen in der stidtebaulichen Praxis fiihrte gar dazu, dass
Ohms bereits im Jahr 2000 einen Vorrang der konsen-

Information der breiten Offentlichkeit, Erérterungen

und Anhérung der (Verfahrens-)Beteiligten

Abb. 7: Wandel des Kooperationsverstindnisses im Stadtebaurecht (verdndert und
weiterentwickelt nach Selle 1997, S. 35)

und zwar im Wesentlichen durch Einfithrung des Stadt-
umbauvertrags nach §171c BauGB sowie die Regelung
iber private Initiativen zur Stadtentwicklung (§171f.
BauGB), durch die in privater Verantwortung standort-
bezogene MafBnahmen durchgefiihrt werden kénnen. Die
beiden Vorschriften unterstreichen das kooperative Zu-
sammenwirken zwischen Staat, Wirtschaft und Biirger,
das im besonderen MaBe fiir den Stadtumbau in seiner
praktischen Anwendung unerlésslich ist. Fiir das Stadt-
umbaurecht legt der Gesetzgeber in Gestalt des Kaska-
denprinzips der §§ 171 a bis d BauGB sogar explizit fest,
dass Vertrage eine subsididre Regelung gegeniiber hoheit-
lichen Instrumenten darstellen.

Restimierend kann folglich auch in Bezug auf die Ko-
operationsbeziehungen im Stddtebaurecht festgestellt
werden, dass sich in den vergangenen fiinf Jahrzehnten
ein grundlegender Wandel vollzogen hat. Standen zu
Beginn der 1960er-Jahre noch Informations- und Anho-
rungsrechte der Verfahrensbeteiligten im Vordergrund,
so reicht das kommunikative Spektrum mittlerweile von
Information (z.B. Biirgerversammlung) iiber Beteiligung
(z.B. Arbeitsgruppe) bis hin zu Kooperation (z.B. Partner-
schaften) und Konsens (durch vertragliche Regelungen),
vgl. Abb. 7.
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4 Kooperation in der Stadtumbaupraxis

Zur Untersuchung der Leistungsfahigkeit des kooperati-
ven Instrumentariums im Stadtumbau wurde als Erhe-
bungsmethode die Form der schriftlichen Expertenbefra-
gung gewahlt, die in fiinf Fillen durch leitfadengestiitzte
Experteninterviews begleitet wurde. Befragt wurden
Entscheidungstrdger aus Politik und Verwaltung so-
wie Akteure von institutionellen
Wohnungsanbietern, die fiir den
Stadtumbau von besonderer Be-

in zahlreichen Fillen Gebrauch gemacht wird. So gaben
8800 der befragten Gemeinden an, dass sie Vereinbarun-
gen zum Riickbau abgeschlossen haben. Die Regelung
von Planungsschiden ist in 21% der Gemeinden erfolgt,
ein Lastenausgleich ist allerdings in nur einer Gemeinde
in den neuen Bundeslindern zustande gekommen. Der
Grund hierfiir liegt zum einen in den Schwierigkeiten,
einen Ausgleich der Vorteile und Lasten vertraglich zu

Was stellen Ihrer Meinung nach Erfolgsfaktoren dar,
welche die Umsetzung des Stadtumbaus im Konsens begiinstigen?

deutung sind.

Im Rahmen der im Jahres-
wechsel 2007/08 durchgefiihrten
schriftlichen Befragung wurden
82 Stadte und Gemeinden im ge-
samten Bundesgebiet angeschrie-
ben, bei denen bekannt war, dass
sie {iber Erfahrungen mit Stadt-
umbauvertrigen verfiigen. Bei
den 54 Gemeinden, die an der
Fragebogenaktion teilgenomme-
nen haben, handelt es sich um
solche aller GréBenordnungen

Bereits bestehende
Kooperationen
Netzwerke vor Ort

Eignung des Vertrags
fuir atypische/
besondere Probleme

Geringe Anzahl an
Eigentiimern (z.B. in
GroRwohnsiedlungen)

Andere Grinde H

(von Konigstein in Sachsen mit
rd. 2.800 Einwohnern bis hin
zu Bremen mit rd. 547.000 Ein-
wohnern), die 13 verschiedenen
Bundesldndern entstammen. Zur
Beurteilung einvernehmlicher Losungen in der Stadt-
umbaupraxis wurden insgesamt 13 Fragen aufgeworfen,
die u.a. die Vertragspartner der Gemeinde, die Vertrags-
gegenstinde sowie vorhandene Hemmnisse und Erfolgs-
faktoren im praktischen Einsatz umfassten. Die wichtigs-
ten Erkenntnisse werden im Folgenden vorgestellt und
interpretiert (vgl. hierzu ausf. Friesecke 2008).

In Bezug auf die Vertragspartner der Gemeinde bei
Stadtumbauvertrigen hat die schriftliche Befragung er-
geben, dass 94% der Gemeinden Stadtumbauvertrige
mit Wohnungsunternehmen bzw. -genossenschaften ab-
geschlossen haben, gefolgt von privaten Grundstiicks-
eigentiimern (43 9%). Erwartungsgemif lag der Vertrags-
abschluss mit anderen Vertragspartnern deutlich unter
diesen Werten (Versorgungsunternehmen, sonstige pri-
vate Investoren: jeweils 17 9%).

Im Hinblick auf etwaige Unterschiede zwischen den
neuen und alten Bundesldandern ist festzustellen, dass im
Westen bisher keine Vertrige mit Versorgungsunterneh-
men geschlossen worden sind. Der Grund hierfiir liegt
darin, dass groBflachige Riickbauvorhaben bisher noch
nicht erfolgt sind, die eine Anpassung der stiadtischen In-
frastruktur erforderlich gemacht hétten.

Vor dem Hintergrund der moglichen Vertragsgegen-
stinde ist in der Stadtumbaupraxis festzustellen, dass
vom vor fiinf Jahren kodifizierten Stadtumbauvertrag
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Abb. 8: Erfolgsfaktoren eines Stadtumbaus im Konsens (eigene Erhebung)

fassen (fehlendes allgemeingiiltiges Modell), zum ande-
ren aber auch in der gerechten Férdermittelbereitstellung:
Von Seiten der Gemeinde ist darauf zu achten, dass eine
Gleichbehandlung der betroffenen Eigentiimer erfolgt;
einerseits zwischen den Vertragspartnern, andererseits
aber auch gegeniiber den verbleibenden Eigentiimern,
mit denen keine vertraglichen Regelungen abgeschlossen
worden sind.

Die in § 171c BauGB nicht explizit genannte Moglich-
keit von Zwischennutzungen findet in Form von Vertrigen
vor allem in ostdeutschen Stidten ab 20.000 Einwohnern
Anwendung. Inbesondere Berlin und Leipzig machen von
diesem Vertragstypus umfangreich Gebrauch, wohinge-
gen es in kleinen Gemeinden zumeist keine Nachfrage
nach derartigen Nutzungen gibt.

Die Frage, ob sich bisher Probleme bei Vertragsver-
handlungen oder im Vertragsverhiltnis (sog. Leistungs-
storungen) ergeben haben, haben lediglich 16% der Ge-
meinden bejaht; diese stammen allesamt aus den neuen
Bundesldndern. In 20% dieser Félle traten die Stérungen
auf Seiten der Gemeinde auf, dafiir aber in 609% der Falle
auf Seiten der Vertragspartner, bei denen es sich fast aus-
schlieBlich um Wohnungsunternehmen handelte. Bei den
verbleibenden 209% der Fille traten sogar Schwierigkei-
ten auf beiden Seiten auf. Zwei Drittel der Gemeinden ga-
ben an, dass sich die Leistungsstérungen noch wihrend
der Vertragsverhandlungen ereigneten, bei einem Drittel
haben sich diese erst im Vertragsverhéltnis ergeben.
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Probleme im Rahmen des Stadtumbaus entstanden
insbesondere dann, wenn der private Investor aufgrund
verdnderter konjunktureller Rahmenbedingungen und
damit in Zusammenhang stehender finanzieller Einbu-
Ben nicht mehr in der Lage war, die libernommenen Leis-
tungspflichten vertragsgemaB zu erfiillen. In der Umfrage
weiterhin genannt wurden die Verzégerung der MaBnah-
men, der unerlaubte Weiterverkauf der Immobilie sowie
die Nichterfiillung stidtebaulicher Vorgaben bzw. ver-
traglich vereinbarter (Bau-)Pflichten.

In Bezug auf ggf. vorhandene Hemmnisse im prak-
tischen Einsatz wurde nach den Hauptgriinden fiir die
fehlende bzw. geringe Anwendung von Stadtumbauver-
triagen gefragt. Uber die Hilfte der Gemeinden gab dies-
beziiglich an, dass mangelnde Kooperationsbereitschaft
zwischen den Stadtumbauakteuren sowie divergierende
Interessenlagen zwischen den Grundstiickseigentiimern
die Hauptgriinde fiir den unzureichenden Einsatz koope-
rativer Losungen sind. Mit relativ deutlichem Abstand
wurden die fehlende Erforderlichkeit bzw. Erfahrung,
aber auch rechtliche Schwierigkeiten in der praktischen
Anwendung angegeben. Probleme bereiten dariiber hi-
naus Vertragsbestimmungen fiir atypische Sachverhalte,
fiir deren rechtssichere Formulierung hinreichende Stan-
dardisierungen noch ausstehen. Als weiterer Grund fiir
den (teilweise) noch unzureichenden Stellenwert des
Stadtumbauvertrags in der stidtebaulichen Wirklichkeit
wurde der notwendige kommunale Kofinanzierungsanteil
im Stadtumbau Ost-Programmteil Aufwertung genannt,
der ein Drittel betrdgt und von vielen ostdeutschen Ge-
meinden nur schwer zu erbringen ist.

Auf der anderen Seite lag das Erkenntnisinteresse der
empirischen Untersuchung aber auch darin, ggf. vor-
handene Erfolgschancen vertraglicher Regelungen he-
rauszufiltern, die eine zielgerichtete Durchfiihrung von
StadtumbaumaBnahmen erméglichen. Diesbeziiglich ga-
ben 96% der Gemeinden an, dass eine geringe Anzahl
an Eigentiimern ein Erfolgsfaktor fiir das Zustandekom-
men von stadtumbaubedingten Vertrigen darstellt (vgl.
Abb. 8). Immerhin 58% der Gemeinden benannten be-
stehende Kooperationen bzw. Netzwerke vor Ort als ein
entscheidendes Erfolgskriterium. Die Bedeutung dieses
Aspekts ist fiir den Stadtumbau deshalb so herausragend,
weil er im Gegensatz zum erstgenannten Erfolgsfaktor von
der Gemeinde direkt beeinflussbar ist. Eine um friihzei-
tige und kontinuierliche Zusammenarbeit zwischen allen
Stadtumbaubetroffenen bemiihte 6ffentliche Verwaltung
kann dazu beitragen, dass auch eine Instrumentalisierung
von Kooperation besser gelingt als durch Regelungen in
Form von Satzungen und Verwaltungakten.

5 Fazit und Ausblick

Die Theoriebildung zum Wandel des Planungsverstind-
nisses hat in Verbindung mit einer Befragung von Ex-
perten zur Leistungsfihigkeit des Stadtumbauinstru-
mentariums gezeigt, dass insbesondere stiddtebaulichen
Vertrdgen bei der Umsetzung schrumpfungsorientierter
Stadtentwicklung eine hohe Problemlésungsfunktion
zukommt. Gleichfalls ist festzustellen, dass Vertrdage al-
lerdings nahezu ausschlieBlich in Verbindung mit For-
dermitteln des Bundes, Landes und/oder der Gemeinde
zustande kommen.

Dem Bund bzw. den Lindern bleibt im Hinblick auf die
Stadtebauforderung daher dringend anzuraten, die beste-
henden Forderprogramme (Aktive Stadt- und Ortsteil-
zentren, stidtische Sanierungs- und EntwicklungsmaB-
nahmen, stidtebaulicher Denkmalschutz, Soziale Stadyt,
Stadtumbau) zu verstetigen und ggf. den Mitteleinsatz
noch zu erhéhen. Gegenstand der Forderung sollten wei-
terhin (Gesamt-)MaBnahmen der Stidte und Gemeinden
in einem klar abgegrenzten Gebiet iiber einen bestimmten
Zeitraum sein, die nicht tiber Erlose oder sonstige Ein-
nahmen finanziert werden konnen.

Des Weiteren erscheint es sinnvoll, eine verstiarkte fi-
nanzielle Forderung der Innenentwicklung vorzusehen,
damit die Potenziale bzw. Chancen fiir private Investitio-
nen in die Stadt weiterhin und besser unterstiitzt werden
konnen. Die Férderung sollte so ausgestaltet werden, dass
sie von der Flachenausweisungspolitik der Gemeinden
abhédngig gemacht wird.

Vor dem Hintergrund der schlechten Haushaltslage
vieler Kommunen ist die zusitzliche Einbindung privater
Finanzierungsquellen bei der Planung und Umsetzung
von investiven und nicht-investiven Stadtumbauaufga-
ben unerlisslich. Eine »gerechtere« Aufteilung der Finan-
zierung des Stadtumbaus zwischen 6ffentlicher Hand und
privaten Investoren ist nur durch den frithzeitigen Aufbau
bzw. die kontinuierliche Pflege von Kooperations- und
Organisationsstrukturen unter Beteiligung aller relevan-
ten Stadtumbauakteure (unternehmerische und private
Wohnungswirtschaft, Biirger) zu erreichen.
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