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Anreizinstrumente fiir Riickbau und Aufwertung von
Bestanden und Quartieren

Ergebnispapier der Expertengespriche zum Stadtumbau Ost am 21. und 28.3.2012

Hintergrund /Vorbemerkungen

Das vorliegende Ergebnispapier fasst die Diskussionen zweier Expertengespriache am 21.
und am 28. Marz 2012 zusammen. Es diskutierten Experten aus den Landern, den kom-
munalen Spitzenverbdnden, den Verbdanden der Wohnungseigentiimer, den Kommunen,
der Wohnungswirtschaft, der Forschung, des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (BMVBS) sowie des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumfor-
schung (BBSR) und der Bundestransferstelle Stadtumbau Ost.

Die Expertengesprache dienten angesichts zu erwartender erheblicher Nachfragertick-
gange und erneuter Leerstandszuwachse in weiten Teilen der neuen Lander der Verstan-
digung liber die Dimension und die zentralen Aufgaben fiir den zukiinftigen Stadtumbau
sowie erforderlicher Anreizinstrumente, um auf die anstehenden Herausforderungen
angemessen reagieren zu konnen.

Das vorliegende Papier fasst die Ergebnisse der Diskussion zusammen und unterbreitet
konkrete Vorschlage fiir zusatzliche Anreizinstrumente. Dariiber hinaus beinhaltet es
Hinweise zu ,weichen Instrumenten®, die vor allem bei der Aktivierung privater Eigen-
tiimer zukiinftig starker zum Tragen kommen sollten. Die Expertengesprache sind Teil
einer intensiven Auseinandersetzung mit den Aufgaben und Anreizinstrumenten des
Programms Stadtumbau Ost. Die Ergebnisse werden deshalb auch in den Bericht der
Lander und des Bundes zum Programm Stadtumbau Ost an den Deutschen Bundestag
einfliefden.

1 Zukiinftige Herausforderungen:
Schrumpfung, Wohnungsleerstand und raumliche Disparitiaten

Die zukiinftigen Herausforderungen fiir den Stadtumbau Ost sind enorm: In weiten Teilen
der neuen Lander wird kiinftig eine weitere starke Bevolkerungsabnahme, eine Zunahme
des Anteils dlterer Einwohner und eine sozial differenzierte Entwicklung erwartet. In der
Folge wird sich die Wohnungsnachfrage sowohl quantitativ als auch strukturell veran-
dern. Zudem ergeben sich sowohl stadtebauliche als auch stadttechnische Anpassungs-
bedarfe. Hinzu kommen Herausforderungen, die energetischer Wandel und Klimaschutz
an die Stadte stellen.

Die meisten Regionen der neuen Lander werden in den nachsten 15 Jahren nochmals
tiber 20 Prozent ihrer Bevolkerung verlieren. Positive Entwicklungen zeichnen sich nur
fiir wenige Zentrenrdume und fiir herausgehobene Tourismusregionen ab. Damit werden
die Differenzierungen zwischen den Zentren und eher strukturschwachen Raumen aber
auch innerhalb des peripheren Raumes weiter zunehmen. Langerfristig betrachtet stellen
sich die Erwartungen noch weitaus drastischer dar.

Anders als in den zuriickliegenden 20 Jahren wird sich der Verlust an Einwohnern kiinftig
unmittelbar in einer Reduzierung der Haushaltszahlen niederschlagen. Mit Ausnahme
Berlins und des Berliner Umlandes werden die neuen Lander bis zum Jahr 2025 in den
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einzelnen Bundesldndern voraussichtlich zwischen fiinf und 15 Prozent ihrer Haushalte
verlieren. Das entspricht iiber 60.000 Haushalten in Brandenburg bis hin zu iiber
200.000 Haushalten in Sachsen, die fehlen werden. Zusatzlich tragen regionale Wande-
rungsbewegungen innerhalb der Lander zum Anwachsen von Leerstandsschwerpunkten
bei. In der Folge eines zu erwartenden Verlusts von tiber 600.000 Haushalten bis 2025
wird der Leerstand in Ostdeutschland - auch aufderhalb der derzeitigen Stadtumbau-
kommunen - spiirbar ansteigen. Aktuelle Prognosen des BBSR gehen von einem zu er-
wartenden Leerstandsanstieg von 30.000 Wohnungen pro Jahr aus und bestitigen damit
die Aussagen der Evaluierung des Programms Stadtumbau Ost aus dem Jahr 2008. Diese
Situation stellt eine erhebliche wohnungswirtschaftliche Herausforderung dar.

Insbesondere der Mietwohnungsmarkt wird von einem erhéhten Leerstandsrisiko be-
troffen sein. Problematisch ist vor allem der nach wie vor hohe Leerstand im Altbaube-
stand und bei der Gruppe der privaten, teilweise nicht handlungsfahigen Einzeleigentii-
mer. Teilweise sind dies die Auswirkungen massiver Strukturbriiche als Folgewirkungen
der DDR-Wohnungsbaupolitik, die nach wie vor nicht voll bewaltigt sind. Das fiihrt unter
den gegenwartigen wohnungswirtschaftlichen Rahmenbedingungen zu Ergebnissen die
aus stadtentwicklungspolitischer Sicht nicht gewiinscht sind (z.B. eine Vielzahl an stadte-
baulich relevanten Problemimmobilien).

2 Weiterer Riickbau aus stadtebaulichen und wohnungswirtschaftlichen
Griinden erforderlich

Bisher wurden im Rahmen des Stadtumbau Ost insgesamt rd. 300.000 Wohnungen abge-
rissen. Damit wurde das Riickbauziel fiir die erste Phase des Stadtumbaus von 2002 bis
2009 im Wesentlichen erreicht. Verbunden damit war eine Reduzierung der Leerstands-
quote in Ostdeutschland von fast 14 Prozent auf unter 12 Prozent im Durchschnitt. Das
Leerstandsproblem ist aber nach wie vor grof$ und konzentriert sich vielfach auf jene
innerstadtischen Lagen, die unattraktiv und/oder nur mit tiberdurchschnittlich hohem
Aufwand zu sanieren sind. Die Leerstande auf der lokalen Ebene reichen von unter fiinf
Prozent (bspw. in Bautzen oder Neubrandenburg) bis zu mehr als 20 Prozent (bspw. in
Zeitz oder Weifdenfels). In vielen Regionen sind die wohnungswirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen fir alle Eigentiimergruppen schwierig, da die Mieten nach wie vor niedrig
sind und das Uberangebot an Wohnraum unverandert hoch ist.

In der zweiten Phase des Stadtumbaus bis 2020 wird ein weiterer Riickbau von bis zu
250.000 Wohnungen als erforderlich erachtet, um einen erneuten deutlichen Anstieg der
Leerstandszahlen zu verhindern. Gelingt es nicht, diesen Riickbau umzusetzen, drohen
vielerorts eine Verscharfung stadtebaulicher und stadttechnischer Probleme sowie in der
Folge wachsende soziale Problemlagen sowie wirtschaftliche Schwierigkeiten der Immo-
bilieneigentiimer.

Die in einigen Landern aktuell geringe Dynamik beim Riickbau darf dabei nicht dartiber
hinwegtduschen, dass neue massive Leerstandszuwachse zu erwarten sind. Dementspre-
chend sehen alle Experten den Bedarf eines weiteren Riickbaus.

3 Hemmnisse fiir den stadtebaulich notwendigen Riickbau beseitigen

Der weitaus grofdte Teil des Riickbaus wurde bislang von den im GdW organisierten
Wohnungsunternehmen vollzogen, die neben der Riickbauférderung auch eine Altschul-
denentlastung nach § 6a AHG erhalten haben.
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Kiinftig wird die Realisierung des Abrisses schwieriger, da sich nicht nur der Leerstand
deutlich disperser verteilt und damit flichenhafte Ansitze des Riickbaus nur in wenigen
Fallen moéglich sein werden, sondern auch weil die Kosten fiir den Abriss, das Umzugs-
management und die Bereitstellung von Umsetzwohnungen steigen. Zugleich lauft die
Regelung zur Altschuldenentlastung nach § 6a AHG Ende 2013 aus, damit entfallt ein
wichtiges Anreizinstrument fiir die institutionelle Wohnungswirtschaft beim Riickbau.

Zudem werden kiinftig auch Gebaude abgerissen werden miissen, die bereits teilmoder-
nisiert und damit méglicherweise auch mit Neuschulden belastet sind. Dariiber hinaus
besteht fiir einige nicht modernisierte Bestande derzeit eine hohe Nachfrage von Haus-
halten mit Ubernahme der Unterkunftskosten (KDU). Das sind derzeit vor allem nicht
modernisierte, aber dauerhaft fiir die soziale Wohnraumversorgung notwendige Bestan-
de, die von den Wohnungseigentiimern aufgrund der Schere von Mietpreiserwartung und
Kosten nicht wirtschaftlich tragbar modernisierbar sind.

Einig waren sich alle Experten darin, dass sich kiinftig mehr Marktteilnehmer (alle For-
men der Wohnungswirtschaft und Zwischenerwerber) am Riickbau beteiligen sollten.

4 Notwendige Anreize und Instrumente fiir den Riickbau

Die vergangenen zehn Jahre haben deutlich gezeigt, dass der Abriss von Wohnungen in
stark schrumpfenden Stadten und Gemeinden einerseits eine gesamtgesellschaftliche
Zielsetzung ist, andererseits aber nur gelingen kann, wenn die Wohnungseigentiimer die-
se umsetzen und deren Interessen dabei berticksichtigt werden. Dies bedeutet, dass auch
weiter ausreichende Forderinstrumente fiir den Abriss bereitgestellt werden miissen.

Das Programm Stadtumbau Ost ermdéglicht in den nachsten Jahren eine weitere Forde-
rung des Riickbaus und damit eine weitgehende Ubernahme der unmittelbaren Riickbau-
kosten. Die tatsachlichen Abrisskosten, Umzugskosten und Kosten fiir die Herrichtung
von Ersatzwohnungen sind allerdings in vielen Fallen weitaus hoher. Benotigt werden
daher auch Forderinstrumente, die auf erhohte Aufwendungen bei der Herrichtung von
Umsetzwohnungen im langfristig zu erhaltenden Bestand, insbesondere in innerstadti-
schen Altbauquartieren, reagieren.

Konsens ist, dass der kooperativ angelegte Riickbau von nicht zukunftsfahigen Bestdnden
die beste Gesamtstrategie ist. Diese st6f3t jedoch hdufig an Grenzen. Daher sollte im Rah-
men von vertiefenden Gutachten geklart werden, wie bestehende rechtliche und finan-
zielle Instrumente besser anzuwenden sind bzw. ob weitere Instrumente fiir die Kom-
munen bei der Umsetzung ihrer Riickbauplanungen erforderlich sind.

5 Neue Impulse fiir Wohnungsbestinde und Quartiere

Die Qualitat des Stadtumbaus spiegelt sich in der Einheit von Aufwertung und Abriss wi-
der und basiert auf in Verantwortung der Kommunen erarbeiteten Stadtentwicklungs-
konzepten.

Die grofdte Herausforderung im Stadtumbau besteht in den nachsten Jahren darin, weite-
re Impulse fiir die Erneuerung der zukunftsfahigen Bestdande, insbesondere in den Innen-
stadten, zu vermitteln. Solche Impulse werden vor allem dort benétigt, wo die Aufwer-
tung noch nicht so weit fortgeschritten ist. Dies ist auch wichtig, um negative Ausstrah-
lungseffekte auf angrenzende bereits konsolidierte Quartiere zu verhindern.

Im Rahmen des Expertengesprachs wurde auch auf die Erforderlichkeit der Verkniipfung
von ,weichen” Instrumenten, insbesondere der Aktivierung und Beratung privater Eigen-
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tiimer mit allgemeinen Anreizen fiir die Instandsetzung und Modernisierung von Altbau-
ten hingewiesen. Diese sind grundsatzlich auch im Rahmen der Stadtebauférderung for-
derfahig.

Im Expertengesprach wurde deutlich, dass zu den entsprechenden Instrumenten und
hinsichtlich der Einbindung der privaten Eigentiimer mittlerweile vielfaltige Erfahrungen
bestehen. Gerade in den letzten Jahren haben viele Kommunen entsprechende Aktivie-
rungs-, Beratungs- und auch Férderangebote eingefiihrt. Die Kommunen sind aufgerufen,
diese Ansatze weiter zu intensivieren bzw. die entsprechenden Aufgaben anzugehen.
Wichtig sind Beratungsangebote auch aufderhalb der Fordergebietskulissen. Insbesonde-
re bei der Erarbeitung und Fortschreibung der Integrierten Stadtentwicklungskonzepte
ware die friihzeitige Beteiligung aller Eigentiimergruppen (u.a. BfW, Haus & Grund, GdW)
zu verbessern.

In den zuriickliegenden Jahren haben die Mittel der Stadtebauférderung und der Wohn-
raummodernisierung (u.a. KfW-Férderung, steuerliche Erleichterungen und Wohnraum-
forderung) viel bewirkt, um Quartiere wieder wettbewerbsfahig zu machen. Hierzu ha-
ben auch die im Programm Stadtumbau Ost eingefiihrten Méglichkeiten im Programmteil
Sanierung, Sicherung und Erwerb von Altbauten beigetragen, deren Bedeutung in den
letzten Jahren erheblich zugenommen hat und weiter gestarkt werden sollte. Die Ergeb-
nisse zeigen eine hohe Akzeptanz solcher Ansdtze und Forderangebote. Angesichts der
begrenzten Finanzausstattung des Stadtumbauprogramms und der eingeschrankten Fi-
nanzierungsmoglichkeiten der Kommunen, wird der Bedarf zur Unterstiitzung von Eigen-
timern damit allein aber nicht zu decken sein.

Zudem hat die Forderung bestimmte Bestdnde und einen Teil der Eigentiimer bisher
kaum erreicht. Ihnen fehlt es vor allem an Eigenkapital oder sie erfiillen nicht die Voraus-
setzungen, um die Férderung auch wirklich in Anspruch nehmen zu kénnen.

Nach Ansicht der meisten Experten besteht beim grofdten Teil der bislang noch nicht sa-
nierten innerstadtischen Altbaubestinde ein erheblicher Forderbedarf, um einerseits auf
die Anforderungen bspw. im Hinblick auf energieeffiziente oder altengerechte Sanierun-
gen zu reagieren und andererseits angesichts des in der Regel geringen Mietniveaus ein
Mindestmaf3 an Rentabilitdt der Investitionen zu sichern. Dabei ist die Eigenkapital-
schwiche vieler Wohnungseigentiimer zu berticksichtigen.

Eine weitere Aufwertung bisher noch problematischer Innenstadtquartiere erfordert ei-
ne aktive Einbeziehung und die Berticksichtigung der Interessen aller Eigentiimergrup-
pen sowie starkere Forderanreize fiir die Gebaudesanierung.

6 Wohnraumforderung und Stadtumbau Ost

Die Wohnraumfoérderung der meisten Lander bietet bereits heute vielfaltige Moglichkei-
ten der Anpassung und Modernisierung von Wohngebdauden sowie der punktuellen Er-
ganzung durch preiswerten Neubau (u.a. zur Bauliickenschlief3ung oder fiir besondere
Wohnformen). Vielfach werden die Férderangebote mit den Zielsetzungen und den Ge-
bietskulissen der Programme der Stadtebauférderung verkniipft. Wesentliche Ziele der
Wohnraumférderung sind die Schaffung und Modernisierung von Wohnungen ein-
schliefllich der generationengerechte, altersgerechte Umbau sowie die energetische Mo-
dernisierung der Bestdnde in einer Weise, die eine angemessene Wohnraumversorgung
auch fiir einkommensschwachere Haushalte erméglicht. Die derzeitige Ausgestaltung der
Programme erreicht die Instandsetzung innerstadtischer Altbauten jedoch noch zu we-
nig. Das hangt oftmals mit den schwierigen Lagen, hohem Sanierungsaufwand und der
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komplizierten 6konomischen Situation der Eigentiimer zusammen. Die Wohnraumférde-
rung der Lander sollte daher noch starker als bisher fiir die Modernisierung und Anpas-
sung innerstadtischer Bestdnde, insbesondere Altbauten und Denkmale genutzt werden.
Dafiir muss ein verlasslicher Finanzierungsrahmen zur Verfiigung stehen und eine stra-
tegische Ausrichtung der Wohnraumférderung an den Zielen des Stadtumbaus erfolgen.

In diesem Zusammenhang sollten die Wohnungsunternehmen, die sich am Riickbau
beteiligen, unterstiitzt werden, z. B. ihr Portfolio mit Innenstadtbestdnden zu erweitern
bzw. wirtschaftlich in die Lage versetzt werden, die im Unternehmen vorhandenen Be-
stinde zu sanieren. Generell geht es darum, alle kiinftigen Investitionen auf zukunftsfahi-
ge Stadtquartiere zu lenken. Ziel einer hierauf ausgerichteten Wohnraumférderung bzw.
Programmkomponenten muss die Vermittlung entsprechender Anreize sein.

7 Kiinftiger Einsatz der Kompensationsmittel aus der Wohnraumforderung

Der Bund gewdhrt den Landern als Ausgleich fiir den Wegfall der bis zur Foderalismusre-
form bereitgestellten Bundesfinanzhilfen bis Ende 2019 Kompensationsmittel aus dem
Bundeshaushalt. Die Hohe betragt im Zeitraum 2007 bis 2013 jahrlich 518,2 Mio. Euro.
Die Kompensationsmittel sind von den Landern im Zeitraum von 2007 bis 2013 zweck-
gebunden fiir investive Mafnahmen der Wohnraumfoérderung einzusetzen.

Das Grundgesetz enthalt den Auftrag, bis Ende 2013 zu priifen, in welcher Hohe die Kom-
pensationsmittel ab 2014 zur Aufgabenerfiillung der Lander noch angemessen und erfor-
derlich sind. Bund und Lander verstdndigen sich derzeit tiber die Hohe der Kompensati-
onsmittel fiir die Jahre 2014 bis 2019.

Zentrale Aufgaben der Wohnraumférderung sind angesichts der nach wie vor erhebli-
chen strukturellen Investitionsbedarfe die Anpassung der Wohnungsbestiande an genera-
tionengerechte und energetische Anforderungen, um auch einkommensschwacheren
Haushalten eine angemessene Wohnraumversorgung zu sichern.

Zusatzlich zu diesen Kernaufgaben sind fiir die Erfiillung der oben genannten Aufgaben
des Stadtumbaus deutliche Investitionsanreize erforderlich. Hierfiir ist es notwendig,
dass auch in den Jahren ab 2014 weiterhin Kompensationsmittel fiir die Wohnraumfor-
derung in bisheriger Hohe zur Verfiigung stehen. Dartiber hinaus besteht die Erwartung
an Lander, dass sie liber diese Kompensationsleistungen hinaus eigene Mittel zur Verfii-
gung stellen.

Neben der Weiterfiihrung der Kompensationsmittel des Bundes werden auch die ande-
ren immobilienwirtschaftlichen Férderprogramme ohne Einschrankung in der Mittelaus-
stattung benotigt.

8 Folgerungen und Empfehlungen

Die wichtigsten Anreizsysteme fiir den Stadtumbau der kommenden Jahre sind nach An-
sicht der Experten die Stadtebauférderung (Stadtumbau Ost in Zusammenwirken mit den
anderen Programmen der Stadtebauférderung) sowie die Wohnraumférderung der Lan-
der.

Die bisherige zusatzliche Unterstiitzung der Wohnungsunternehmen bei Riickbau iiber
die Entlastung von den Altschulden tber die Altschuldenhilfeverordnung nach § 6 AHG
lauft zum Jahresende 2013 aus. Das schrankt nach Auffassung der im GdW organisierten
Wohnungswirtschaft den Spielraum jener Eigentiimer ein, die bislang die Hauptlast des
Wohnungsriickbaus getragen haben.
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Ein zentrales Ergebnis der Expertengesprache ist, dass weitere Anreize fiir Investitions-
hilfen in zukunftsfahige Bestande wie auch den Riickbau notwendig sind. Und zwar des-
halb, weil sowohl die bestehenden Riickbau- als auch Aufwertungsaufgaben komplizier-
ter, kleinteiliger und kostenintensiver werden. Alle Eigentiimer, die in innerstadtischen
oder anderen zukunftsfahigen Quartieren investieren, konnen im Rahmen der Wohn-
raumforderung der Lander Investitionshilfen erhalten, welche vorrangig jenen Eigentii-
mern gewahrt wird, die sich am Riickbau beteiligen. Dies setzt eine hinreichende Ausstat-
tung der Wohnraumfoérderung voraus.1?2 Nach Ansicht der Experten sollte diese Investiti-
onsforderung auf Grundlage der stadtebaulichen Entwicklungskonzepte der Kommunen
durch die Lander ausgereicht werden.

Einigkeit besteht darin, dass generell alle Eigentiimergruppen von einer Férderung profi-
tieren sollen. Eine direkte ausschlief3liche Koppelung von Riickbau und Aufwertung soll
vermieden werden.

Die Experten sind sich einig, dass die Ausgestaltung der Investitionshilfen eine Lan-
deraufgabe ist, da die Verantwortung fiir die Wohnraumférderung im Rahmen der Fode-
ralismusreform in die Zustandigkeit der Lander libergegangen ist. Damit kann auch si-
chergestellt werden, dass den regionalen Besonderheiten in den Landern Rechnung ge-
tragen wird. Generell miissen die Investitionshilfen jedoch auf die spezifischen Erforder-
nisse der Bestdnde in den als zukunftsfahig ermittelten Stadtquartieren orientiert sein.
Nur die in der Verantwortung der Lander liegende Wohnraumférderung gewahrleistet
einen flexiblen und zielorientierten Mitteleinsatz.

Ein weiteres zentrales Ergebnis der Expertengesprache ist, dass der Bund im Gegenzug
die Lander finanziell in die Lage versetzen muss, die Investitionshilfe in zukunftsfahige
Bestinde tatsachlich leisten zu kdnnen. Die Experten empfehlen deshalb die Fortfithrung
der Kompensationszahlungen des Bundes im Bereich der Wohnraumférderung mindes-
tens in bisherigem Umfang bis 2019. An die neuen Lander richtet sich der Appell, die
zweckgebundene Verwendung der Kompensationsmittel fiir die Wohnraumférderung
fortzufithren und dariiber hinaus mit eigenen Landesmitteln zu verstarken. Dies schafft
die Voraussetzung fiir eine zukiinftig noch engere Verzahnung mit dem Stadtumbau Ost.

1 Haus & Grund ist nicht der Auffassung, dass riickbauende Eigentlimer eine vorrangige Forderung erhalten
sollten.

2 Der GAW Vertritt die Auffassung, dass dieser Vorrang in Verantwortung der Lander in den landesspezifi-
schen Wohnraumforderrichtlinien festzulegen ist.
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