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G;ROSSSTKDTE

Ist die Stadtflucht zu bremsen?

Hans Heuer, Berlin

Die GroBstédte sehen sich mit einer wachsenden Bevélkerungsabwanderung in das Umland konfrontiert.
Anlag sind die Verschlechterung der Wohnsituation in den Kernstidten und der steigende Anspruch an
Wohnqualitdt und Wohnumfeld. Kann dieser ProzeB der Suburbanisierung gebremst werden?

n den Ballungsgebieten der Bundesrepublik
Deutschland ist seit Mitte der 60er Jahre ein
Trend zur Abwanderung der Bevdlkerung aus den
GroBstadten festzustellen. Diese Entwicklung
wurde zunachst nicht so recht wahrgenommen,
weil die Bevdlkerungszahlen insgesamt noch
wuchsen — vor allem aufgrund der Zuwanderung
auslandischer Arbeiinehmer. Erst der rapide
Riickgang der natiirlichen Bevélkerungsentwick-
lung ') und die Schrumpfung der groBstadtischen
Bevodtkerungszahlen haben dazu gefiihrt, daB man
dem Problem der Wanderungen auch im politi-
schen Bereich erhdhte Aufmerksamkeit zu wid-
men begann.

Die Wanderungsverluste der westdeutschen GroB-
stddte resultieren (iberwiegend aus der Nahwan-
derung (Stadt-Umland-Wanderung), wahrend sich
die Fernwanderungen haufig im Gleichgewicht
halten (Beispiel Hamburg) oder sogar einen Be-
vélkerungszuwachs erbringen (Beispiel Miinchen).
Die Grinde fiir die Abwanderung der (meist
deutschen) Bevélkerung aus den Kernstadten der
Stadtregionen in deren Umland sind weniger in
einer allgemeinen GroBstadtverdrossenheit zu
suchen als vielmehr auf ein unzureichendes
Wohnraumangebot in den Stadten zuriickzufiih-
ren. Empirische Untersuchungen zeigen, daB fiir
die Umzugsentscheidung insbesondere die Unzu-
langlichkeit der vorherigen Wohnsituation (Woh-
nungsqualitdt, Wohngegend) eine auBerordentlich
groBe Rolle spielt und die Frage der Eigentums-
bildung sowohl fir die Wanderungsentscheidung

1) 1972 wurden in der Bundesrepublik insgesamt erstmais nega-
tive Geburtensaiden erreicht, in den meisten Grofstadten da-
gegen schon Ende der 60er Jahre.

2) Vgl. z.B. Joachim Baldermann, Georg Hecking,
Erich KnauB: Wanderungsmotive und Stadtstruktur. Empi-
rische Fallstudie zum Wanderungsverhalten im GroBstadtraum
Stuttgart (Schriftenreihe 6 des Stadtebaulichen Instituts der Uni-
versitat Stuttgart), Stuttgart 1976; Prognos A G : Qualitativer
und quantitativer Wohnungsbedarf und Wanderungen in der
Freien und Hansestadt Hamburg, AbschluBbericht, Basel 1976.

Dr. rer. pol. Hans Heuer, 36, ist wissenschaft-
licher Mitarbeiter beim Deutschen Institut
fir Urbanistik in Berlin.
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selbst als auch fiir die Wanderungsrichtung von
besonderer Bedeutung ist?).

Wie die folgenden Beispiele zeigen, ist das Aus-
maB der durch Abwanderung ins Umland entstan-
denen Bevdlkerungsverluste erheblich 3):

] Hamburg verlor von 1966 bis 1975 durch Ab-
wanderung an seine sechs Randkreise per saldo
rund 135 300 deutsche Einwohner4).

[ Miinchen verlor von 1965 bis 1974 per saldo
124 000 Personen (Deutsche und Auslénder) durch
Abwanderung ins Umland (= Planungsregion 14
ohne Miinchen) %).

[} Stuttgart verlor von 1966 bis 1975 per saldo
rund 63 200 deutsche Einwohner an die fiinf Land-
kreise der Region Mittlerer Neckar ¢).

Die Wanderungsverluste dieser Stadte signalisie-
ren jedoch (noch) nicht einen Schrumpfungspro-
zeB3 der zugehdrigen Verdichtungsrdume; vielmehr
handelt es sich hier um einen Bevdlkerungsum-
verteilungsprozeB zwischen Kernstadt und Um-
land, der mit einer Reihe negativer Folgeerschei-
nungen verbunden ist’?): Durch die zunehmende
rdumliche Trennung von Wohnung (im Umland)
und Arbeitsplatz (in der Kernstadt) erhéht sich die
Zahl der taglichen Ein- und Auspendler. Die da-
mit verbundene Zunahme des Kraftfahrzeugver-
kehrs erhdht die Umweltbelastung, verschlechtert
die Wohnqualitat in den Kernstadten und fihrt zu
weiterer Abwanderung vor allem der einkom-
mensstarken Bevolkerungsgruppen.

Die Bevdlkerungsumverteilung bewirkt auch eine
Umverieilung der Finanzen. Sie fuhrt ferner zu
Infrastrukturdefiziten in den Zuwanderungsgebie-
ten und zu Uberkapazititen (z. B. bei Schulen und

3) Bei den folgenden Vergleichsdaten ist zu beriicksichtigen,
daB die als Umland definierten Randkreise der drei GroB8stadte
sich flachenmaBig erheblich unterscheiden (Hamburger Umland
= 4037 qkm am 31.12. 1974, Planungsregion 14 ohne Miinchen
= 5221 gkm am 1.1.19768 und Region Mittlerer Neckar chne
Stuttgart = 3448 qkm am 1. 1. 1975).

4) Angaben des Statistischen Landesamtes Hamburg.

5) Vgl. Regionalbericht fiir die Planungsregion 14 Miinchen (Ent-
wurf}), Miinchen 1975, S. 94.

é) Angaben des Statistischen Amtes der Stadt Stuttgart.

7) Vgl. z.B. Ulrich Pfeiffer: Werden unsere Stadte zu
Slums?, in: Die Zeit vom 10. 12. 1976.
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GROSSSTADTE

Kindertagesstatten) in den Innenstadtgebieten.
Der ProzeB3 der Suburbanisierung, der ja nicht nur
eine Verlagerung der Bevolkerung, sondern auch
von Betrieben (vor allem des sekundéaren Sektors)
aus den Kernstadten in das Umland beinhaltet,
hat schlieBlich zur Folge, daB die Randgebiete der
GroBstadte weitgehend zersiedelt werden, daB
dort die nachteiligen Verdichtungsfolgen der
GroBstadt sukzessive importiert werden und da-
mit langerfristig auch die Wohnattraktivitat des
naheren Umlandes wieder verlorenzugehen droht.

Moglichkeiten der Gegensteuerung

Wenn man den ProzeB der Bevélkerungsumver-
teilung stoppen will, dann muB man die Ursachen
beseitigen, die zu der Bevélkerungsabwanderung
aus den GroBstadten fithren. Dazu sind m. E. vor
allem MaBnahmen erforderlich, die die Verdran-
gung der Wohnnutzung durch — vom betriebswirt-
schaftlichen Standpunkt — rentablere Nutzungen
in den Innenstadtrandgebieten zu verhindern ge-
eignet sind und die das Wohnattraktivitatsgefalle
der GroBstadt gegeniiber dem Umland abbauen.
Diese Aufgabenstellung ist einerseits nur im Rah-
men einer den gesamten Bereich der kommunalen
Entwicklungsplanung umfassenden Strategie zu
verwirklichen, kann aber andererseits von den
Stadten allein nicht geldst werden, sondern stellt
sich als neue ,Gemeinschaftsaufgabe“ von Bund,
Landern und Gemeinden dar8),

Im folgenden wird versucht, eine thesenartige
Skizzierung und Einschatzung moglicher Gegen-
steuerungsmaBnahmen zu geben. Dabei werden
finf Gruppen von MaBnahmen unterschieden:

[1 MaBnahmen zur Verhinderung der Wohnnut-
zungsverdrédngung in den Innenstéadten;

[] MaBnahmen zur Verbesserung des quantitati-
ven und qualitativen Wohnungsangebotes in den
Stadten;

[1 MaBnahmen zur Verbesserung der Wohnum-
feldqualitat;

] MaBnahmen zur Verbesserung der Effizienz
interkommunaler Kooperation;

[] sonstige, zur Wiederherstellung der groBstad-
tischen Wohnattraktivitdt geeignete MaBnahmen.

Stadtebaurechtliche Mangel

Zur Verhinderung der Wohnnutzungsverdrangung
in den Innenstadtrandgebieten gehort zunachst
eine konsequente Anwendung des vorhandenen
stadtebaurechtlichen Instrumentariums. Hier hat
man den Eindruck, daB dies lange Zeit nicht ge-
schehen ist; daB vielmehr die heute bekiagte Ent-
wicklung in manchen Stadten bewuBt initiiert oder
in Kauf genommen wurde. Klassisches Beispiel
ist das Frankfurter Westend, dessen Umwandlung
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von einem bevorzugten Wohngebiet in eine Biro-
stadt durch die seinerzeitigen Planungsiiberlegun-
gen der Stadt gestltzt wurde ®). Die Wanderungs-
verluste der GroBstadte und die sich hierin ge-
wissermaBen ausdriickende ,Abstimmung mit
dem Mobelwagen® sind insoweit zum Teil auch
die Quittung fir eine — gemessen an den heuti-
gen Anforderungen an attraktive Wohnverhalt-
nisse — verfehlte, d. h. einseitig an 6konomischen
Wachstumskategorien orientierte Stadtentwick-
lungspolitik.

Auf der anderen Seite hatte eine gezielte Stadt-
entwicklungspolitik bisher mit der Schwierigkeit
fertig zu werden, daB das Instrumentarium der
Bauleitplanung (des alten Bundesbaugesetzes
von 1960) zu einer aktiven Steuerung des bau-
lichen Geschehens in den Stadten kaum geeig-
net war, Die Bauleitplanung hatte bisher im we-
sentlichen den-Charakter einer , Auffangplanung®,
d.h. durch die in den Bauleitpldnen (Flachen-
nutzungs- und Bebauungsplan) festgelegten Fl&-
chennutzungen konnte nur der Rahmen vorge-
geben werden, innerhalb dessen sich die private
Investitionstéatigkeit vollzog '°). Auch die hier dis-
kutierten Verdrangungsprozesse, etwa die Unter-
wanderung von bislang intakten Wohngebieten in
Cityrandlagen durch gewerbliche Nutzungen,
konnten mit den Instrumenten der Bauleitplanung
bisher kaum verhindert werden '"). Dies gilt ins-
besondere fiir die als Kern- oder Mischgebiet
(§88 6 und 7 Baunutzungsverordnung) ausgewie-
senen Bebauungsplangebiete '?) und die Gebiete
des sogenannten unbeplanten Innenbereichs nach
§ 34 BBauG ™).

Als wesentliche Griinde fir die mangelnde Steue-
rungskapazitat des Stadtebaurechts kdénnen ge-
nannt werden:

[ die Rechtsprechung zu § 34 BBauG, die ledig-
lich vorschreibt, daB neue Bauvorhaben in Gebie-
ten ohne Bebauungsplan der dort bereits vorhan-
denen Bebauung nicht widersprechen diirfen ');

8) Vgl. Walter Krause: Den Stadten droht der ,Herzinfarkt”,
in: Die demokratische Gemeinde, 27. Jg. (1975), S. 750.
9) Vgl. Magistrat der Stadt Frankfurt am Main (Hrsg.): Dokumen-
tation zur Bodenspekulation und zur Zweckentfremdung von
Wohnraum in Frankfurt am Main, Oktober 1975, S. 10.

10) Vgi. Hans Hellberg, Hans-Gottfried v. Rohr: Zusam-
menhange zwischen Landesentwickiungsplanung und Stadtent-
wiclgsmgsmaﬁnahmen in Nordrhein-Westfalen, Hamburg 1974,
.120.

11y Vgl. ausfihrlicher bei Hans Heuer, Rudolf Schéifer:
Méglichkeiten der Beeinflussung kleinrdumiger Wanderungspro-
zesse in groBstadtischen Verdichtungsgebieten, in: Raumfor-
schung und Raumordnung, 34. Jg. (1976), H. 4, S. 157 ff.

12) Aber auch im allgemeinen Wohngebiet ist die Moglichkeit der
Umnutzung gegeben. Dies ergibt sich aus § 13 BauNVO, wonach
in allen Baugebieten ,R&ume fiir die Berufsauslibung freiberuf-
lich Tatiger und solcher Gewerbetreibender, die ihren Beruf in
dhnlicher Art auslben®, zuiéssig sind.

13) Hierbei handelt es sich um zusammenhéngend bebaute Ge-
biete, flir die kein Bebauungsplan existiert.

14y Da die Altbaugebiete in Cityrandlage sich regelmaBig durch
eine intensive Funktionsmischung auszeichnen, kénnen Neube-
bauungen fir gewerbliche Zwecke oder Umnutzungen von Wohn-
raurg in den Gebieten des § 34 BBauG praktisch nicht verhindert
werden. ’

WIRTSCHAFTSDIENST 1977/IV
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[1 das in vielen Stadten vorhandene ibergelei-
tete (meist extrem hohe) Baurechi, dessen Ab-
[6sung an den Entschadigungsforderungen der
Grundeigentiimer einerseits und den véllig unzu-
reichenden Mitteln der Stadte andererseits schei-
tert 15);

[ die aus dem geltenden Bodenrecht resultie-
rende Privatisierung der Planungsgewinne, die
zu einer spekulativen Verknappung des stadti-
schen Baubodens fiihrt und eine vorausschauende
Bodenpolitik der Stadte (Grunderwerbspolitik) zur
dringlichsten Aufgabe einer langfristigen Stadt-
entwicklungspolitik macht;

[C] der bisherige Mangel an Instrumenten zur
Durchsetzung der stadtebaulichen Planung.

Erhaltung der Wohnnutzung

Neben einer konsequenten Anwendung des mit
der Novellierung des BBauG inzwischen verbes-
serten planungsrechtlichen Instrumentariums (Ein-
flihrung einer Reihe von Realisierungsgeboten, wie
Bau-, Modernisierungs-, Nutzungs- und Abbruch-
gebot) kommen fiir eine Politik der Verhinderung
von Verdrangungsprozessen vor allem MaBnahmen
des Denkmalschutzes und die sich auf die Wohn-
raumzweckentfremdungsverordnungen der Lander
stitzenden Eingriffsmoglichkeiten in Betracht.
Wahrend die Erhaltung der Wohnnutzung durch
denkmalrechtliche Veranderungsverbote nur mit-
telbar zu erreichen ist, weil solche Veranderungs-
verbote nur die Gebdude selbst, nicht aber deren
Nutzung betreffen, stellen die von den Landern
erlassenen Verordnungen gegen die Zweckent-
fremdung von Wohnraum den betreffenden Stad-
ten ein unmittelbar wirkendes Instrument zur Ver-
figung, mit dem der Abbruch, das Leerstehen-
lassen, das absichtliche Unbewohnbarmachen
oder die Umnutzung von Wohnraum in rendite-
tréachtigere gewerbliche Nutzungen verhindert
werden kann,

Auch das Wohnraumzweckentfremdungsverbot
erweist sich in der staddtebaulichen Praxis jedoch
keineswegs als Garant fir eine erfolgreiche Politik
der Erhaltung innenstadtnaher Wohnnutzung ).

Vorrangige Wohnungsmodernisierung

Die wohl wichtigste Ursache der groBstadtischen
Wanderungsverluste ist ein unzureichendes Woh-
nungsangebot in quantitativer und qualitativer
Hinsicht. Der EntschluB zur Abwanderung wird
meist dann getroffen, wenn aufgrund gestiegener
Anspriiche an Groé8e, Ausstattung und Lage der
Wohnung (und entsprechend gestiegener Reali-
sierungsmaoglichkeiten) ein Wohnungswechsel vor-
genommen werden soll. Da die verschiedenen
Wanderungsmotivuntersuchungen zeigen, daB
~der Trend nachweisbar (ist), verdnderte quanti-
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tative und qualitative Wohnraumnachfrage im
Bereich des naheren Wohnumfeldes zu realisie-
ren“ ), muB eine Strategie, die weitere Segre-
gationsprozesse und Bevélkerungsverluste brem-
sen will, offenbar auf der Stadtteilebene ansetzen,
d. h. die kleinrdumliche Struktur des Wohnungs-
angebotes zu verbessern trachten. Das Schwer-
gewicht der stadtischen Wohnungsbaupolitik muB
folglich bei Sanierungs- und Modernisierungs-
maBnahmen liegen. Mit Neubau am Stadtrand ist
eine Verslumung der Innenstadigebiete nicht zu
verhindern '8).

Die Wohnungsbaupolitik der Stadte muB vor allem
auf die Erhéhung des Angebots an geraumigen
und dennoch preiswerten Wohnungen gerichtet
sein, die insbesondere von Familien mit Kindern
nachgefragt werden, Dabei sollte — wo immer
moglich — der Wohnungsmodernisierung der Vor-
zug vor NeubaumaBnahmen gegeben werden. Mit
der Einfihrung von Modernisierungs- und Instand-
setzungsgeboten im neuen Bundesbaugesetz und
der Verabschiedung des Wohnungsmodernisie-
rungsgesetzes ') sind inzwischen auch die form-
lichen Voraussetzungen fiir eine erfolgverspre-
chende Modernisierungspolitik geschaffen wor-
den. Dennoch hat eine auf Revitalisierung der von
Umwidmung und Verslumung bedrohten Stadt-
viertel gerichtete Modernisierungsstrategie mit
erheblichen Problemen zu rechnen:

[[] bas Wohnungsmodernisierungsgesetz ist ein
reines Forderungsgesetz, dessen Wirkung allein
von den zur Verfligung gestellten Mitteln abhangt.
Bei dem in Aussicht gestellten Forderungsvolu-
men wird mit der Modernisierung von nur etwa
50000 Wohnungen pro Jahr gerechnet — bei
einem modernisierungsfahigen Wohnungsbestand
von 6 bis 8 Millionen 2°),

[ Da Modernisierungen mit Mieterhéhungen ver-
bunden sind, ist einerseits eine vorsichtige Hand-
habung der ab 1. Januar 1977 zur Verfligung ste-
henden Modernisierungs- und Instandsetzungs-

15) Als Paradebeispiel kann die Situation der bayerischen Lan-
deshauptstadt Minchen genannt werden, deren stddtebauliche
Manobvrierfahigkeit_durch das (bergeleitete Baurecht (Staffelbau-
ordnung) stark eingeengt wird. Nach Angaben des Oberbiirger-
meisters gibt es in Miinchen noch ungeniitztes Baurecht, ,dessen
Abldésung rund zehn Milliarden Mark kosten wilrde". Vgl. Artikel
,Hohes Baurecht als Zwangsjacke“ in der Siiddeutschen Zeitung
vom 10. 11, 1976.

16y Vgl. ausfithrlicher bei Hans Heuer, Rudolf Schéfer,
a.a. 0., S. 161 ff.

17) Joachim Baldermann, Georg Hecking, Erich
KnauB: Bevdlkerungsmobilitat im GroB8stadtraum — Motive
der Gewanderten und Folgerungen tir die Planung, in: Raum-
forschung und Raumordnung, 34. Jg. (1976), H. 4, S. 146.

18) Vgl. Detlev M arx : Die heutigen Verstddterungstendenzen —
Bestandsaufnahme und Folgerungen, Miinchen 1976, S. 23 (Bei-
trag zur Tagung der Gesellschaft flir Wirtschafts- und Sozialwis-
senschaften — Verein fiir Socialpolitik — liber soziale Probleme
der modernen Industriegesellschaft in Augsburg, September 1976;
Manuskript).

19) Gesetz zur Forderung der Modernisierung von Wohnungen
(Wohnungsmodernisierungsgesetz — WoModG) vom 23. August
1976, BGBI. |, S. 2429 1.

20) So Alfred Réher: Den Willen zur Renovierung erhalten.
Altbaumodernisierung als wohnungspolitische DauermaBnahme
der Gesellschaft, in: Handelsblatt vom 8. 12. 1976.
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gebote angebracht, um eine Verdrangung der Alt-
mieter in vertretbaren Grenzen zu halten. Ande-
rerseits erscheint eine vorsichtige Anhebung des
Mietenniveaus von Altbauwohnungen erforder-
lich, um die privaten Hausbesitzer zu Erneuerungs-
investitionen zu motivieren?') und die auch bei
Altbauwohnungen vorhandene Fehlbelegung ??)
zu reduzieren.

Offene wohnungsbaupolitische Fragen

Das Problem der Verdrangung der Altmieter stellt
sich auch bei SanierungsmalBnahmen, die deshalb
moglichst mit WohnungsbauférderungsmaBnah-
men zu koppeln sind. Aber selbst wenn der so-
ziale Wohnungsbau Prioritat in stadtischen Sanie-
rungsgebieten erhalt ?®), bleiben eine Reihe von
wohnungsbaupolitischen Fragen offen, die nicht
von den Stadten geldst werden kdénnen:

[0 Um den Wohnungsbau rdumlich stérker
steuern zu konnen als bisher, sollte fir den sozia-
len Wohnungsbau und den steuerbegiinstigten
Wohnungsbau eine starke Standortbindung (Orien-
tierung an Raumordnungskriterien bzw. stadte-
baulichen Gesichtspunkten) angestrebt werden 24),

[0 Um zu verhindern, daB die bediirftigsten Per-
sonengruppen die héchsten Mieten zu zahlen ha-
ben, bedarf das bisherige Férderungssystem des
sozialen Wohnungsbaus einer dringlichen Korrek-
tur mit dem Ziel, die kiinftig zu erwartenden Miet-
steigerungen in ertraglichen Grenzen zu halten %)
und die bisherige Fehlsubventionierung (Fehl-
und Unterbelegung) abzuschaffen (z. B. durch
den Ubergang von der Objektférderung zur Indi-
vidualférderung und durch Begrenzung des sub-
subventionsfiahigen Wohnraums) %),

[] Ein groBes wohnungspolitisches Problem be-
steht in der Mietverzerrung zwischen alten und
neuen Sozialbauwohnungen. Da die Miethéhe auf-
grund des degressiven Fdrderungssystems und
der in den letzten Jahren sprunghaft gestiegenen
Baukosten ?”) nicht mehr nach Ausstattung oder
Lage einer Wohnung bestimmt wird, sondern
allein nach dem Herstellungsjahr, sind Inhaber
von neuen Sozialwohnungen — und das sind
haufig junge Familien mit hoher Mobilitatsbereit-
schaft — gegeniiber den Altmietern erheblich be-
nachteiligt. Eine Losung dieses politisch brisanten
Problems ?®) wird von vielen als unabdingbare
Voraussetzung fir die Fortsetzung des sozialen
Wohnungsbaus in der Zukunft angesehen.

Ein besonderes Problem im Rahmen einer Politik
der Verbesserung der groBstadtischen Wohnraum-
versorgung stellt die Frage der Eigentumsbildung
dar, die bei den Stadt-Umland-Wanderungen eine
bedeutende Rolle spielt. Um das zu den Umland-
gemeinden bestehende Wohnwertgefalle abzu-
bauen, ware den GroBstadten zwar generell eine
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Strategie der verstarkten Eigenheimférderung an-
zuraten. Viele GroBstadte sind zu einer solchen
Politik jedoch gar nicht in der Lage, weil eine
groBflachige ErschlieBung von Eigenheim-Bau-
platzen an den insgesamt knappen Flachenreser-
ven und/oder an den Besitzverhaltnissen scheitert
und fiir eine notwendige Subventionierung der
Bodenpreise und der ErschlieBungskosten die fi-
nanziellen Mittel fehlen.

Angesichts der begrenzten Moglichkeiten sollten
die GroBstadte ihre Eigenheimpolitik ausschlieB-
lich auf jenen Bevolkerungskreis konzentrieren,
der einerseits besonders ,abwanderungsgefahr-
det” und andererseits flir eine Verbesserung der
groBstadtischen Bevolkerungsstruktur besonders
wichtig ist, namlich kinderreiche Familien.

Notwendige Wohnumfeldverbesserung

Eine wirksame Verbesserung der groBstadtischen
Wohnattraktivitat ist nur zu erreichen, wenn die
Anhebung der Wohnungsqualitat mit MaBnahmen
zur Verbesserung des Wohnumfeldes gekoppelt
ist. Hier kommt es vor allem darauf an, die vom
Individualverkehr herrithrende Beeintrachtigung
des Wohnens zu reduzieren, z. B. durch MaBnah-
men zur Verminderung des Verkehrsaufkommens
(Funktionsmischung, polyzentrische Stadtentwick-
lung, Férderung des 6ffentlichen Nahverkehrs und
Erschwerung des Individualverkehrs), MaBnah-
men zur Verkehrsberuhigung in Wohnvierteln
(Einrichtung von FuBgéngerstraBen, Geschwindig-
keitsbeschrankungen durch Tempolimit, Stolper-
schwellen usw.) und sonstige MaBnahmen. zur
Verminderung von Verkehrsimmissionen %),

21y Vgl. Referat fiir Stadtforschung und Stadtentwicklung der
Landeshauptstadt Minchen (Hrsg.): Stadtentwicklungsplan 1975
in der Fassung des Beschlusses der Vollversammlung des Stadt-
rates der Landeshauptstadt Miinchen vom 4. Juli 1975.

22) Wegen des niedrigen Mietenniveaus werden gerdumige,
familiengerechte Mehrzimmeraltbauwohnungen héufig von Ein-
personenhaushalten ,blockiert".

23) Nach der Regierungserkldrung der sozialliberalen Koalition
vom 16. 12. 1976 soll der soziale Wohnungsbau gleiche Prioritat
fir die Versorgung sogenannter Problemgruppen und fiir die
Stadterneuerung in stddtebaulichen Sanierungsgebieten erhalten.

24) Vgl. Hans Hellberg, Hans-Gottfried v. Rohr, a.a. O,
S. 152.

25) Aufgrund des bisherigen degressiven Forderungssystems sind
in Zukunft kraftige Mietsteigerungen zu erwarten. So wird sich
die Miete einer 1976 fertiggestellten 80 qm groBen Sozialwohnung
nach Berechnungen des Verbandes Gemeinnltziger Wohnungs-
unternehmen bis 1992 von 352 DM auf 1056 DM verdreifachen.
Vgl. Artikel ,Explosion der Sozialmieten schon vorprogrammiert®,
in: Der Tagesspiegel vom 14. 12. 1976.

26) Vgl. Rolf Bialas: Probleme des sozialen Wohnungsbaus
und dfer Mietpreisentwicklung, in: Das Rathaus, 29.Jg. (1976),
S. 564 1.

27) 1975 war bereits eine Subventionsleistung von mehr als 10 DM
je gqm Wohnfldche erforderlich, um eine Miete von 4,20 DM zu
erreichen. Fiinf Jahre vorher betrug diese Subventionsleistung
weniger als 3 DM. Vgl. Otto Stadler: Der Stellenwert des
Wohnungsbaues im Zeichen des Strukturwandels — Uberlegungen
aus der Sicht der 6ffentlichen Hand, in:. Wohnungsbau nach MaB?
Zum kiinftigen Wohnungsbau aus der Sicht der Trager (Schriften
fir Sozialokologie, Bd. 16), Bochum 1976, S. 24.

28) Zu den Loésungsvorschldgen vgl. z. B. Karl Ravens: Woh-
nungswirtschaft an der Wende — Gibt es einen Neubeginn? (Ma-
terialien zum Siedlungs- und Wohnungswesen und zur Raum-
planung, Bd. 13), Miinster 1976, S.18f.

29) Vordringlich sind dabei MaBnahmen, die zu Ldrmminderun-
gen an den Kraftfahrzeugen fiihren.
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Neben einer umweltfreundlichen Gestaltung des
Verkehrs, die nur mit einem breitgefadcherten
MaBnahmenkatalog zu erreichen ist®%), muB eine
Politik der Wohnumfeldverbesserung darauf ge-
richtet sein, die in den Altbaugebieten meist
hohen Bebauungsdichten zu reduzieren (etwa im
Zuge von SanierungsmaBnahmen) sowie durch
Schaffung von Gemeinschafiseinrichtungen, Griin-
anlagen und dergleichen Freiraume am Wohn-
platz oder in dessen Néhe herzustellen. Durch die
Erweiterung des Vorkaufsrechts im neuen BBauG,
insbesondere durch das preislimitierende Vor-
kaufsrecht, wird eine solche Politik zweifellos
erleichtert. Das Dilemma der Stadte besteht je-
doch darin, daB die Wohnumfeldverbesserung
besonders in den Innenstadirandgebieten not-
wendig ist, wo die fiir InfrastruktiurmaBnahmen
bendtigten Grundsticke meist auch fir kommer-
zielle Nutzungen nachgefragt werden. Angesichts
des mangelhaften Bodenrechts ist aber die Fi-
nanzausstattung der Stadte absolut unzureichend,
um die aus der Anwendung der Planverwirk-
lichungsinstrumente sich ergebenden Entschadi-
gungsleistungen tragen zu kénnen?).

Kooperation statt Verteilungskampf

Unabdingbare Voraussetzung fiir eine erfolgreiche
Politik der Wiederherstellung der groBstddtischen
Wohnattraktivitat und fur eine ausgewogene Ent-
wicklung im Stadt-Umland-Bereich ist die Uber-
windung des traditionellen ,Biirgermeisterwett-
bewerbs“ durch eine verstarkte Zusammenarbeit
von Kernstadt und Umlandgemeinden. Im Zuge
der Verknappung der Ressourcen hat sich der
Konkurrenzkampf der Gemeinden jedoch wesent-
lich verschérft — insbesondere auf dem Gebiet der
Wirtschaftsforderung. Der verscharfte Verteilungs-
kampf zwischen Kernstadt und Umland wirkt sich
zur Zeit vor allem zu Lasten der Kernstadte aus.
Denn in dem MaBe, in dem die Umlandgemeinden
ihre gestiegene Finanzkraft in eine Erhdéhung
ihrer Attraktivitat im Infrastrukturbereich umset-
zen, sinkt die relative Attraktivitat der Kernstadte
zwangslaufig weiter ab, da diese mit den die
Wanderungen vor allem determinierenden Vor-
ziigen des Umlandes, wie etwa Wohnen im Ein-
familienhaus, Nd&he zum Griinen usw., ohnehin
nicht konkurrieren kdnnen.

30) Zu dieser Frage sind inzwischen zahlreiche Vorschiage unter-
breitet worden. Vgl. z. B. Auto und Umwelt, Gutachten des Rates
von Sachverstidndigen fiir Umweltfragen vom September 1973;
Dieter Apel: StraBenverkehr und Larmschutz, Zum Entwurf
einer StraBenschallschutzverordnung nach § 43 Bundes-lmmis-
sionsschutzgesetz (Gutachten des Deutschen Instituts fir Urba-
nistik), Berlin 1976.

31) Durch die Realisierung des Planungswertausgleichs in der
Novelle zum BBauG; die ja bekanntlich am Widerstand der Bun-
desratsmehrheit scheiterte, ware fir eine Reihe von Stddten eine
Verbesserung der Finanzsituation erzielt worden. Vgl. die Be-
rechnungen bei Michael Reidenbach, Rudolf Schafer,
Gerd Schmidt-Eichstéddt: Planspiel zur Novellierung
des Bundesbaugesetzes (Veroffentlichung des Deutschen Instituts
fur Urbanistik), Berlin 1975, S. 36 ff.
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Um die Bemihungen der GroBstadte, die Bevol-
kerungsverluste und weitere Segregationspro-
zesse zu bremsen, nicht von vornherein als aus-
sichtslos erscheinen zu lassen, ist nicht nur eine
gemeinsame Entwicklungsplanung der verschie-
denen kommunalen Entscheidungstrager in der
Region erforderlich. Notwendig ist vor allem auch,
daB die von den einzelnen Gebietskérperschaften
ergriffenen MaBnahmen auf ein gemeinsames Ent-
wicklungskonzept abgestellt sind bzw. die Landes-
und Regionalplanung Uber das entsprechende
Durchsetzungsinstrumentarium verfiigt.

Versagen der Kommunen

Die bisherigen Erfahrungen mit den verschiede-
nen in den Verdichtungsrdumen praktizierten Ko-
operationsformen sind allerdings nicht dazu an-
getan, hinsichtlich der ,Selbststeuerungskraft®
der Kommunen groBen Optimismus zu entfalten.
Die Probleme seien beispielhaft skizziert:

[] Der Wohnungsbau scheidet auf absehbare Zeit
als potentielles Lenkungsinstrument der Sied-
lungsentwicklung aus. Uberhdhte Bevdlkerungs-
richtzahlen in den Landesraumordnungsprogram-
men und die haufig gelibte Praxis der in regio-
nalen Planungsverbanden zusammengeschlosse-
nen Kommunen, vor Verabschiedung eines rechts-
verbindlichen Regionalplans noch madglichst viele
Siedlungsflachen sich gewissermaBen gegenseitig
»,ZU genehmigen®, haben fast liberall zu weit tGber
den Bedarf hinausgehenden Baurechtsauswei-
sungen gefthrt, die eine gezielte bauleitplane-
rische Steuerung unmdoglich machen.

[} Einer restriktiven bzw. nicht auf Wachstum
ausgerichteten Siedlungsentwicklung der Umland-
gemeinden stehen zum Teil handfeste wirtschaft-
liche Interessen potenter Bautragergesellschaften
entgegen, die im Umland umfangreiche (speku-
lative) Grundstiickskdufe getétigt haben und nun
naturlich an einer .renditetrachtigen Verwertung
des investierten Kapitals interessiert sind. Der
Konflikt zwischen betriebswirtschaftlichen und
stadtplanerischen Interessen wird dabei haufig
zu Lasten der Stadtentwicklungsplanung ent-
schieden.

[] Trotz zahlreicher Bemithungen um eine effi-
zientere Steuerung der rdumlichen Entwicklung
durch Bildung von Planungsregionen verschieden-
sten Musters ist in den meisten groBstadtischen
Verdichtungsgebieten noch nicht einmal die Min-
destvoraussetzung einer erfolgversprechenden
Entwicklungsstrategie flir GroBstadtregionen vor-
handen, namlich ein gemeinsames Entwicklungs-
konzept. Da durch Planungen der Kernstadt die
Umlandgemeinden in Zugzwang geraten kénnen
und umgekehrt, miissen unabgestimmte Planungs-
konzepte zwangslédufig zu Konflikten unter den
Regionsgemeinden fiihren. Aber auch ein gemein-
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sames Entwicklungsmodell ist langst keine Ga-
rantie flir eine den Zielvorstellungen entspre-
chende Siedlungsentwicklung3?), wenn es an
einer planadaquaten Durchsetzungsstrategie der
Regionalplanungsbehérden fehlt.

[] Das Fehlen gemeinsamer Planungs- und
Durchsetzungsstrategien ist sicher auch auf die
unterschiedlichen politischen Interessenlagen der
Mandatstrager in den betroffenen Gebietskérper-
schaften (Land, Kernstadt, Umlandgemeinden)
zurlickzufhren. Bei den Randwanderern handelt
es sich um soziale Aufsteiger, um aktive und an-
spruchsvolle Bevélkerungsgruppen, die ihre In-
teressen weit nachdricklicher als die in den
Innenstadten verbleibenden (Rand-)Gruppen ver-
treten (kénnen). Da sich die auf die infrastruk-
turelle Ausstattung des Umlandes gerichteten An-
spruchsniveaus der Randwanderer an den Versor-
gungsstandards der Kernstadt orientieren, stehen
die Mandatstrager der Umlandgemeinden unter
einem erhohten Erfolgsdruck. Auch stehen bei
den von den politischen Mandatstragern zu féal-
lenden Entscheidungen Gber die alternative Ver-
wendung der insgesamt knappen Mittel meist
alternative Wahlerpotentiale auf dem Spiel, was
sicher nicht dazu beitragt, den Blick fiir die
langerfristigen Notwendigkeiten der Gesamt-
region zu scharfen.

Flankierende MafBnahmen

Um die ,Entleerung” der GroBstadte und die
Zersiedlung des Umlandes zu bremsen, sind eine
Reihe flankierender MaBnahmen erforderlich, die
im folgenden stichwortartig aufgefihrt werden
sollen:

1 Eine der gravierendsten Ursachen fiir die Fehl-
entwicklungen in den groBstéddtischen Verdich-
tungsgebieten liegt — wie schon erwédhnt — in
dem geltenden Bodenrecht. Auch nach dem vor-
laufigen Scheitern der Bodenrechtsreform muB
weiter nach Ldsungsmdglichkeiten gesucht wer-
den, die politisch durchsetzbar sind.

[1 Zu Gberdenken ist auch die bisherige Steuer-
politik des Bundes. Die steuerliche Privilegierung
des Grundbesitzes gegeniber anderen Arten der
Vermdgensanlage und die undifferenzierte Férde-
rung des Eigenheimbaus durch Steuererleichte-
rungen und Wohnungsbaupramien sind Faktoren,
die jene in den GroBstadten lebenden Bevélke-
rungsgruppen, die diese Verglnstigungen auch
wahrnehmen wollen (und kdénnen), zwangslaufig
veranlassen, mangels geeigneter Realisierungs-
moglichkeiten in den Kernstédten ins Umland ab-
zuwandern.

[l Zu iiberdenken ist ferner die bisherige Ver-
kehrsplanung in den Verdichtungsrdumen. Ein
weit in das Umland hineinreichendes Schnellbahn-
netz verbessert die Standortqualitat der Stadt-
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randgemeinden und macht flir manche (auf die
Benutzung offentlicher Verkehrsmittel angewie-
sene) Bevolkerungsgruppen und Betriebe die Ab-
wanderung (berhaupt erst moglich.

[l Um die Umweltqualitat in den Stadten zu ver-
bessern, ist eine Férderung des offentlichen Per-
sonennahverkehrs und eine Erschwerung des In-
dividualverkehrs erforderlich. Wéhrend die Defi-
zite der offentlichen Verkehrsbetriebe von Jahr
zu Jahr steigen, sollte die Benutzung des eigenen
Pkw zumindest in den mit offentlichen Verkehrs-
mitteln gut erschlossenen Verdichtungsraumen
nicht noch steuerlich pramiert werden, wie dies
mit der Kilometerpauschale geschieht 33).

[l Da mit der Kern-Rand-Wanderung von Bevdl-
kerung und Betrieben eine Umverteilung der
Finanzkraft zwischen Kernstadt und Umland-
gemeinden verbunden *) und ein groBer Teil der
stéadtischen Aufgaben bevédlkerungsunabhéngig
ist 3%), verschlechtert sich die Finanzsituation der
GroBstadte mit jedem abwandernden Einwohner
im doppelten Sinne. Um die Funktionsfahigkeit
der GroBstadte zu erhalten, ist deshalb eine Ver-
starkung ihrer Finanzausstattung erforderlich. Ein
erster Schritt dazu wére in manchen Landern
schon die starkere Berlcksichtigung der zentralen
Funktionen der GroBstadte im Rahmen des Lan-
derfinanzausgleichs ).

AbschlieBend bleibt festzustellen, daB es zur Lo-
sung der GroBstadtprobleme erheblicher, vor
allem aber gemeinsamer Anstrengungen von
Bund, Landern und Kommunen bedarf. Der Blick
auf die Verhiltnisse in den USA sollte fur alle Be-
teiligten Ansporn genug sein, ihren Beitrag zu
einer offensiven GroBstadtpolitik zu leisten.

32) Dies zeigt etwa die Siedlungsentwicklung im schleswig-hol-
steinischen Umland von Hamburg, die in wesentlichen Punkten
von der erklarten Zielvorstellung der Gemeinsamen Landespla-
nung Hamburg/Schleswig-Holstein abweicht. Vgl. Hans Heuer,
Christa Knopf: Regionalplanung im Hamburger Umland -
Versuch einer Bilanz, in: Archiv flir Kommunalwissenschaften,
Jg. 15 (1976), S. 224 ff.

33) Zur Frage der Raumwirksamkeit der Kilometerpauschale und
ihrer moéglichen Abschaffung vgl. G. Wolfgang Heinze, Die-
ter Kanzlerski: Ungerecht und unwirksam. Die Kilometer-
pauschale in raumordnerischer Sicht, in: Structur, 10.Jg. (1976),
S. 147 fi.

34y vgl. Hans Heuer, Christa Knopf, a. a. 0, S.243 ff.

35) Eine Hamburger Untersuchung hat ergeben, ,daB8 hdchstens
30 Prozent der o&ffentlichen Ausgaben bzw. Aufgaben in einem
mehr oder minder direkten Zusammenhang mit der Bevdlkerungs-
entwicklung stehen”. (Bericht an die Biirgerschait erstattet von
der Enquete-Kommission geméB § 79a der Geschéftsordnung der
Hamburgischen Blrgerschaft zur Analyse der gegenwértigen und
zukiinftigen wirtschaftlichen Lage und Bevélkerungsstruktur Ham-
burgs, Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Druck-
sache 8/681 vom 30. 4. 1975, S. 50).

36) So ergaben beispielsweise Berechnungen des baden-wiirttem-
bergischen Finanzministeriums, ,daB der Finanzbedarf der gréB-
ten Stadt 3,6mal so groB ist wie der der kleinsten Gemeinde
(Spannungsverhaltnis 1:3,6)*, wahrend der baden-wiirttember-
gische Finanzausgleich von einem Spannungsverhéltnis von 1:1,63
ausgeht. Vgl. Oberblirgermeister der Stadt Stuttgart (Hrsg.): Ge-
danken zur Kernstadt-Umland-Frage in der Region Mittlerer
Neckar (Manuskript), Stuttgart 1975, S.17f. Zur Frage, wie die
Stidte aus der Sicht des Deutschen Stadtetages finanziell aus-
gestattet sein missen, vgl. Bruno Weinberger: Stidte als
Entwicklungszentren ohne ausreichende Finanzen?, in: Fiir die
Zukunft der Stidte (DST-Beitrdge zur Kommunalpolitik, Reihe A,
H. 3), KoIn 1976, S. 27 ff.
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