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Einleitung

In Städten mit angespanntem Wohnungsmarkt wie Hamburg hat sich der steigende

Bedarf an bezahlbarem Wohnraum zu einer Wohnungskrise mit großer politischer

Bedeutung zugespitzt (Schönig 2017). Angesichts des hohen Anteils an Menschen, die

zurMiete wohnen – inHamburg rund 76 Prozent – rückt insbesondere der Umgangmit

dem (bezahlbaren) Mietwohnungsbestand in den Fokus öffentlicher Aufmerksamkeit.

Es stellt sich die Frage,mit welchen Instrumenten die sozial unverträgliche Aufwertung

von Stadtquartieren reguliert bzw. unterbunden werden kann. Mit dem Ziel, »die Zu-

sammensetzung der Wohnbevölkerung […] zu erhalten und nachteilige städtebauliche

Auswirkungen zu vermeiden« (BSW 2019b), werden in Hamburg seit Mitte der 1990er

Jahre besonders gefährdete Stadtbereiche durch die Bezirksämter mit der Sozialen Er-

haltungsverordnung (SozErhVO) nach § 172 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 Baugesetzbuch (BauGB)

belegt. Teil der SozErhVO ist dieMöglichkeit der Anwendung des bezirklichenVorkaufs-

rechts nach § 24 BauGB, um im Fall von Spekulation mit Wohnraum einzugreifen und

somit die soziale Zusammensetzung vor Aufwertungsmaßnahmen wie Umwandlung

in Eigentum, wertsteigernden Sanierungen und Mieterhöhungen zu schützen (BSW

2019b). Seit die Bezirke Hamburg-Mitte und Hamburg-Altona im Herbst 2018 erstmals

ihr Vorkaufsrecht in den Stadtteilen St. Pauli, Sternschanze und Ottensen ausübten,

kam es bis 2021 zu 35 Ankäufen vonWohnungsbeständen (Dey 2022).

Im vorliegenden Beitrag wird die Anwendung des kommunalen Vorkaufsrechts in

den Hamburger Gebieten mit SozErhVO behandelt. Anhand von zwei Fallbeispielen im

Bezirk Altona werden der Ankaufsprozess sowie die Grenzen und Potenziale des Instru-

ments dargestellt. Die Untersuchung erfolgte im Rahmen einer Abschlussarbeit im Ba-

chelorstudiengang Stadtplanung anderHafenCityUniversitätHamburg vonSeptember

bisDezember2019 (Domke2020).ZurEinführung indenThemenbereichwerden imBei-

trag rechtliche und formale Aspekte des Vorkaufsrechts sowie der SozErhVO skizziert.

Anschließend wird eine Übersicht über die Grundlagen der Hamburger Ankaufsverfah-

ren gegeben und diskutiert,welche Erfahrungenmit konkreten Ankäufen gemachtwur-
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den.Hierfürwerden zentrale Erkenntnisse aus qualitativen InterviewsmitMitarbeiten-

den des Bezirksamts Altona sowie mit betroffenen Mieter*innen dargestellt. Abschlie-

ßendwird eine Einordnung in die aktuelle Diskussion umdas Vorkaufsrecht vorgenom-

men.

Zusammenfassend zeigt meine Untersuchung, dass sich das Vorkaufsrecht eher auf

die politische Diskussion auswirkt, als es eine messbare Wirkung auf den Wohnungs-

markt ausübt. Infolge des Urteils des Bundesverwaltungsgerichts vom November 2021

(BVerwG 2021) wurde die Ausübung des Vorkaufsrechts in Sozialen Erhaltungsgebieten

bundesweit weitgehend unterbunden. Eine Vermutung über zukünftige Spekulations-

bzw. Aufwertungsabsichten reicht demnach nicht mehr aus, um das Vorkaufsrecht aus-

zuüben. Die Gemeinden sind damit nicht mehr in der Lage, das Vorkaufsrecht rechts-

sicher auszuführen.1 Diese Entwicklung schränkt die ohnehin begrenzten wohnungs-

politischen Mittel gegen Wohnungsspekulation maßgeblich ein. Ich argumentiere da-

her, dass die Wiedereinführung des Vorkaufsrechts inklusive einer Überarbeitung des

Instruments aufgrund der sich weiter zuspitzendenWohnungskrise in deutschen Städ-

ten unerlässlich ist.

Soziale Erhaltungsverordnung in Hamburg

Mit § 172 BauGB »Erhaltung baulicher Anlagen und der Eigenart von Gebieten« kann ei-

ne Gemeinde oder ein Bezirk Gebiete zur Erhaltung der Zusammensetzung der Wohn-

bevölkerung festlegen – auchMilieuschutzgebiete genannt. Dies soll die Verdrängung der

Wohnbevölkerungunddamit einhergehendenachteilige sozialräumlicheAuswirkungen

verhindern (BSW 2019b). Die SozErhVO bietet die Möglichkeit, bauliche Maßnahmen

hinsichtlich ihrer aufwertenden bzw. verdrängendenWirkung auf den Mietwohnungs-

bestand zu prüfen und zu regulieren.Dazu zählen imDetail die nach § 172 Abs. 1 BauGB

und § 24 BauGB zu prüfenden Aspekte: bauliche Änderungen und Abbrüche, die Um-

wandlung von Miet- in Eigentumswohnungen sowie eine mögliche Ausübung des Vor-

kaufsrechts bei Grundstücken.

In Hamburg sind insgesamt 16 Gebiete mit der SozErhVO belegt. Sie verteilen sich

auf innenstadtnahe undwestlich der Innenstadt gelegene Bereiche in den BezirkenMit-

te, Eimsbüttel und Altona sowie das östliche Alsterufer und den Stadtparkrand. Diese

Gebiete stehen gemäß der Definition der Stadt Hamburg unter Aufwertungs- und Ver-

drängungsdruck und grenzen fast unmittelbar aneinander. Ziel ist es, günstigenWohn-

raum für die Stadtbewohner*innen zu erhalten und Verdrängung frühzeitig entgegen-

zuwirken (BSW 2018: 2). Die ersten Hamburger Erhaltungsverordnungen in der südli-

chenNeustadt,Hoheluft-West undUhlenhorst traten 1995 unter der damaligenSPD-Re-

gierung inKraft.Unter derRegierungskoalition vonCDU,FDPundSchill-Parteiwurden

1 Diese Entscheidung stützt sich auf § 26, Satz 4 des BauGB, dort heißt es: »Die Ausübung des Vor-

kaufsrechts ist ausgeschlossen,wenndasGrundstück entsprechendden FestsetzungendesBebau-

ungsplans oder den Zielen und Zwecken der städtebaulichen Maßnahme bebaut ist und genutzt

wird.«
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2001 zwei der drei Verordnungen – in Uhlenhorst undHoheluft-West –mit der Begrün-

dung aufgehoben,das steigendeMietenniveau unddie sichweiterhin in Aufwertung be-

findliche Sozialstruktur zeige ihren Misserfolg (Vogelpohl 2013: 8; Hollander 2011). 2011

wurde der zehn Jahre lang CDU-geführte Senat wieder von einer SPD-Regierung ab-

gelöst. Daraufhin wurden 2012 zwei weitere Erhaltungsverordnungen im Bezirk Mit-

te erlassen. In den Jahren 2013 bis 2019 folgten die Gebiete in den Bezirken Altona und

Eimsbüttel. Die neueste SozErhVO trat 2020 in Barmbek für das erste Gebiet im Bezirk

Nord inKraft, sodass nunmehr ca. 316.800Personen in fünf von siebenBezirken bzw. ca.

17 Prozent der Stadtbewohner*innen in Sozialen Erhaltungsgebieten leben (BSW 2020;

Statistikamt Nord 2020).

In Vorbereitung einer SozErhVO wird durch die zuständigen Bezirksämter und die

Behörde für Stadtentwicklung undWohnen (BSW) untersucht, in welchem Umfang ei-

ne Aufwertungs- undVerdrängungsgefährdung innerhalb der betrachtetenGebiete vor-

liegt. Es erfolgt eine sogenannte Plausibilitätsprüfung, bei der Modernisierungs- und

Umbaumöglichkeiten des Immobilienbestands, die Zusammensetzung derWohnbevöl-

kerungunddiePlanungundUmsetzungvonBaumaßnahmengeprüftwerden.Ein soge-

nanntes »StädtebaulichesMonitoring« gibt zudem Aufschluss über Daten zum sozialen

Profil, zum städtebaulichen Profil und zur Entwicklung des Wohnungsmarktes (BFHH

2017: 5). Als Begründungen für die Einsetzung der SozErhVO gelten unter anderem ein

besondererNachfragedruck,eingeringerAnteil anWohneigentumundeine zunehmen-

de Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen im Quartier. Eine Besonderheit

stellt der Erlass einer SozErhVO nach Auslaufen städtischer Sanierungsprogramme als

Regulierungsinstrument dar (Bezirksamt Hamburg-Mitte 2011: 16f.; Bezirksamt Ham-

burg-Altona 2013: 16).

Sofern sich anhand der Ergebnisse der Plausibilitätsprüfung bestätigen lässt, dass

eine Verdrängung der ansässigenWohnbevölkerung durch Aufwertung zu vermuten ist,

fasst derHamburger Senat einenAufstellungsbeschluss zurBeauftragung einesGutach-

tensmit Repräsentativerhebung zur Klärung der Anwendungsvoraussetzungen. Im Fal-

le der Bestätigung der Notwendigkeit einer SozErhVO durch das Gutachten obliegt es

dem Bezirksamt, diese zu erlassen (BSW 2019b). Die SozErhVO wird in Hamburg stets

in Verbindungmit der Umwandlungsverordnung nach § 250 BauGB festgesetzt, um die

Schutzwirkung auf den Wohnungsbestand zu erhöhen. Die BSW äußerte sich 2014 zur

Wirksamkeit der SozErhVO:

»Soziale Erhaltungsverordnungen haben sich in Kombination mit der Umwandlungs-

verordnung bewährt und erheblich dazu beigetragen, Luxusmodernisierungen und

Umwandlungsprozesse zu beschränken bzw. gänzlich zu unterbinden. Auf nachteilige

Änderungen der Sozialstruktur kann die Verwaltung einwirken, ohne nachhaltige

Gebietsentwicklungen zu blockieren.« (BSW 2014: 4)

Trotz der positiven Einschätzung der BSW zur Wirksamkeit der SozErhVO finden sich

einige Ausnahmetatbestände des § 172 BauGB, die zu Verdrängung führen können.

Auch die Herstellung des zeitgemäßen baulichen Zustands kann bestehende Mieten

erhöhen. So steht auch die Energieeinsparverordnung (EnEV) der Erhaltung von be-

zahlbarem Wohnraum teilweise entgegen, denn energetische Sanierung ist wie viele
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andere Modernisierungsmaßnahmen umlagefähig auf die Miete und wird nicht in die

Grenzwerte der Mietpreisbremse einbezogen.

Um die Verlängerung der SozErhVO in sieben Gebieten zu prüfen, wurde 2022 erst-

mals eine Untersuchung zur jeweiligen Schutzwirkung der Verordnung und zu weite-

ren Verdrängungspotenzialen von der BSW in Auftrag gegeben.2 Dabei wurde für alle

Gebiete festgestellt, dass der Verdrängungsdruck nicht nachgelassen bzw. sich weiter

erhöht hat.Dies wird durch das weiterhin hohe bauliche Aufwertungspotenzial begrün-

det. Auch die zulässige Modernisierungstätigkeit in den Gebieten schreite stark voran

(ALP 2022: 69ff.). Die Zusammensetzung derWohnbevölkerungwird in diesen Gebieten

daher trotz SozErhVO als gefährdet bewertet; viele Haushalte seien mit einer »kritisch

hohenMietkostenbelastung« konfrontiert (ALP 2022: 171ff.).Die Autor*innen der Studie

empfehlen daher, alle SozErhVO aufrechtzuerhalten.

Das Vorkaufsrecht und seine Anwendung in Hamburg

Vor dem Hintergrund der beschriebenen Verdrängungs- und Aufwertungsprozes-

se stellt das bezirkliche Vorkaufsrecht nach § 24 BauGB in Gebieten mit SozErhVO ein

wichtiges ergänzendes Instrumentdar,umdieErhaltungsziele zugewährleisten.Sofern

im Einzelfall die begründete Vermutung besteht, dass Kaufinteressent*innen planen,

sich entgegen den Zielsetzungen der SozErhVO zu verhalten, konnte die StadtHamburg

von ihrem bezirklichen Vorkaufsrecht Gebrauch machen und dieses im Interesse der

sozialen Zusammensetzung zugunsten Dritter ausüben.

Im Folgenden werden zwei Fallbeispiele aus dem Bezirk Altona dargestellt, bei de-

nen das Vorkaufsrecht ausgeübt wurde. Die beiden Gebäude liegen innerhalb des sozia-

len Erhaltungsgebiets Sternschanze – das erste Gebiet, das im Bezirk Altona festgesetzt

wurde. In der Begründung zur SozErhVO Sternschanze von 2013 wurden die folgenden

Punkte abgewogen:DasGebietwurde aufgrund seiner zentralenLageunddemgründer-

zeitlichen Altbausegment als sehr beliebterWohnstandort eingestuft (BezirksamtHam-

burg-Altona2013: 16).ZumZeitpunktderErhebung lagennochdreiViertel derBestands-

mieten bei 5 bis 10 Euro pro Quadratmeter Wohnfläche, was durch lange Belegung und

die teilweise unsanierte Ausstattung der Wohnungen zu erklären ist (Bezirksamt Ham-

burg-Altona 2013: 11). Dies führte zur Einschätzung, dass zukünftige Eigentümer*innen

das großePotenzial für SanierungundModernisierungdesAltbaubestands ausschöpfen

würden.AuchdieEigentumsquote von lediglich 16 Prozent derWohnungen ließ zukünf-

tig verstärkte Umwandlung in Eigentum vermuten (Bezirksamt Hamburg-Altona 2013:

16). Die soziale Zusammensetzung wurde durch eine in der Zukunft zu erwartende hö-

here Mietbelastung der Bewohnenden als gefährdet angesehen (Bezirksamt Hamburg-

2 Die im April 2022 veröffentlichte und von der BSW beauftragte »Repräsentativuntersuchung zur

Überprüfung der Anwendungsvoraussetzungen der Sozialen Erhaltungsverordnung (Zwischen-

kontrolle)« des Instituts ALP untersuchte anlassbezogen die Entwicklung und weiteren Verdrän-

gungstendenzen in den Gebieten Südliche Neustadt, St. Georg, St. Pauli, Sternschanze, Osterkir-

chenviertel, Altona-Altstadt und Eimsbüttel-Süd. Ziel war es herauszufinden, ob Anlass für eine

Verlängerung der jeweiligen SozErhVO gegeben ist. Dafür wurden die Kriterien Verdrängungs-,

Aufwertungspotenzial und Verdrängungsdruck bewertet.
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Altona 2013: 12).Durch das Ende des seit 1988 laufenden Sanierungsprogramms ging ein

wichtiges städtebauliches und soziales Steuerungsinstrument verloren undman erwar-

tete eine verstärkte Investitionstätigkeit sowie eine »besonders rasanteVeränderungmit

nachteiligenFolgen auf die städtebauliche Struktur« (BezirksamtHamburg-Altona 2013:

16).

Das erste Fallbeispiel, ein Haus in der Schanzenstraße, ist ein gründerzeitlicher Alt-

bau, der etwa 1910 erbaut wurde. Hinzu kommt ein Vorbaumit zwei Gewerbeeinheiten,

der 2014 abgerissen und neu errichtet wurde. In insgesamt vier Obergeschossen und ei-

nem ausgebauten Dachgeschoss befinden sich zehnWohnungen. Das Haus hat von der

Straßenseite aus eine sehr gepflegte, sanierte Erscheinung.Der innere Gebäudezustand

weist Potenzial zur Sanierung auf, das Treppenhaus befindet sich in dauerhaftem Um-

bau.Direkt angrenzend liegt das Nachbarhaus, das gemeinsammit demhier betrachte-

ten Gebäude angekauft wurde.

Das Haus am Neuen Kamp, das als zweites Fallbeispiel dient, befindet sich am süd-

lichen Rand des Sozialen Erhaltungsgebiets Sternschanze. Anders als in der Schanzen-

straße handelt es sich um ein reines Wohngebäude mit zehnWohnungen, ebenfalls ein

gründerzeitlicher Altbau.Der bauliche Zustand ist von außen und innen als sanierungs-

bedürftig zu erkennen.BeideObjekte befanden sich zumForschungszeitpunkt Septem-

ber bis November 2019 imAnkaufsprozess.DieHäuser in der Schanzenstraßewaren die

ersten Ankäufe vonWohnhäusern im Bezirk Altona; dies wurde im Februar 2019 in Me-

dienberichten kommuniziert (Füllner 2019).

Zum Zeitpunkt des Ankaufs durch die Stadt waren die Häuser in der Schanzenstra-

ße nach Einschätzung der Mieter*innen vernachlässigt. Instandhaltungsmaßnahmen

mussten von den Mieter*innen mehrfach eingefordert werden und in der Regel sei nur

oberflächlich saniert worden, um das äußere Erscheinungsbild zu verbessern. Die Häu-

ser in der Schanzenstraße wurden nach dem Ankauf von der städtischenWohnungsge-

sellschaft SAGA übernommen. Über den Fall Neuer Kamp wurde einige Monate später,

imMai 2019, inderPresseberichtet (Feldhaus2019).DieHäusergehörteneinemprivaten

Eigentümer und sollten nach Aussagen der Mieter*innen an Vonovia verkauft werden.

Auch hier gab es laut denMieter*innen Problememit demVorbesitzer aufgrund fehlen-

der Nebenkostenabrechnungen und jahrelangen Desinvestitionen. Die Stadt Hamburg

setzte im Zuge der Ankaufsverhandlungen für die Häuser am Neuen Kamp eine Zwi-

schenverwaltung ein. In beiden Fällen wurde das vorhandene bauliche Aufwertungspo-

tenzial zumAnlass genommen, das Vorkaufsrecht auszuüben (InterviewMitarbeiter*in

Bezirksamt Hamburg-Altona, 2019).

Die Organisation der Ankaufsprozesse

In den hier betrachteten ersten Ankaufsfällen mussten die Prozesse zur Ausübung

des Vorkaufsrechts im Bezirksamt Altona neu organisiert werden.3 Hierfür wurden

zunächst alle grundlegenden Zuständigkeiten, die Modalitäten der Finanzierung sowie

3 Im Forschungszeitraum September bis November 2019 wurde in insgesamt sieben Fällen vom be-

zirklichen Vorkaufsrecht Gebrauch gemacht.
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die zukünftige Verwaltung der angekauften Häuser geklärt, wie im Gespräch mit einer

zuständigenMitarbeiterin deutlich wurde:

»Aber lange Zeit wurde das eigentlich gar nicht ausgeübt, weil das Finanzielle dazu

nicht geregelt war. […] Und es war in der Stadt also zwischen dem LIG und der BSW

lange Zeit nicht klar, wie das eigentlich finanziert werden soll undwer dieHäuser dann

auch später verwaltet. Es war alles nicht geklärt.« (InterviewMitarbeiter*in Bezirksamt

Hamburg-Altona, 2019)

Die zentrale Schwierigkeit lag dabei in der Abstimmung zwischen den zuständigen Be-

hörden, da keine Erfahrungen in der Ausübung des Vorkaufsrechts bestanden und die

notwendigen Kompetenzen fehlten. Die behördenübergreifende Abstimmung sollte die

Verwaltung befähigen, das Vorkaufsrecht innerhalb der knappen Frist von zwei Mona-

ten,die derVerwaltung zurVerfügung stand,geltend zumachen.Der städtische Prozess

zur Ausübung des Vorkaufsrechts unter Berücksichtigung aller Beteiligten und Arbeits-

schritte ist in Abbildung 1 dargestellt. Grundlage der Darstellung sind Interviews, die

mit den zuständigenMitarbeiter*innen im Bezirksamt Altona geführt wurden.

Die Rahmenbedingungen des Ankaufs gestalteten sich wie folgt: Binnen einer Frist

von zwei Monaten nach Vorlage eines Kaufvertrags im zuständigen Bezirksamt kann

dieses eine Empfehlung zur Ausübung des Vorkaufsrechts geben (BSW 2019b). Dabei

sind insgesamt sechs städtische Stellen beteiligt: (1) die Behörde für Stadtentwicklung

und Wohnen (BSW), (2) der Landesbetrieb Immobilienmanagement und Grundvermö-

gen (LIG), (3) das zuständigeBezirksamt, (4) der LandesbetriebGeoinformationundVer-

messung (LGV), (5) dieKommission fürBodenordnung (KfB) und (6) das städtischeWoh-

nungsunternehmen SAGA.

Der Ankaufsprozess gestaltet sich wie folgt: Die Frist beginnt mit dem Eingang des

vollständigen Grundstückkaufvertrags aus einem Gebiet mit SozErhVO beim LIG. Im

Anschluss erfolgt der sogenannte Negativtest, bei dem geprüft wird, ob der Kaufvertrag

wirksam ist bzw. keine Schenkung, kein Tausch- und Erbteilkaufvertrag oder weitere

Ausschlussgründe für das Vorkaufsrecht nach §§ 24 Abs. 2 und 26 Nr. 1–4 BauGB vorlie-

gen. Sofern keine Ausschlussgründe erkennbar sind,wird der Kaufvertrag zur Stellung-

nahme an das Stadtplanungsamt des jeweiligen Bezirks weitergeleitet (hier: Integrierte

Stadtteilentwicklung SL 4).Das zuständige Stadtplanungsamt prüft,wie vieleWohnun-

gen vom Verkauf betroffen sind, wie hoch die Bestandsmieten sind, wie hoch der Kauf-

preis angesetzt ist und inwiefern ein bauliches Aufwertungspotenzial besteht. Bei mehr

als achtWohnungenundhohemAufwertungspotenzialwird dasVorkaufsrecht laut dem

Bezirksamt Altona grundsätzlich ausgeübt. Sofern die Ausübung des Vorkaufsrechts als

zweckmäßig bewertet wird, erfolgt mit Zustimmung der Bezirksamtsleitung und des

Baudezernats die Empfehlung an den LIG.
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Abb. 1: Ankaufsschema der Hamburger Bezirke zumVorkaufsrecht mit Stand 2019, eigene Darstellung.

Parallel wird der/die Käufer*in zu einer Anhörung ins Bezirksamt geladen. Dabei

wird über die Bau- und Nutzungsabsichten sowie über die Möglichkeit der Abwendung

des Vorkaufsrechts für das betroffene Grundstück gesprochen und über den Genehmi-

gungsvorbehalt für baulicheMaßnahmen informiert.DamitdieZielederSozErhVOum-

gesetzt werden, muss eine Abwendungsvereinbarung beidseitig unterzeichnet werden.

Die glaubwürdige Einwilligung bzw.Nichtunterzeichnung dieser Vereinbarung des/der

Käufer*in entscheidet über denweiterenProzess.BeiNichtunterzeichnungdesVertrags
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kommt es zur Beauftragung des LGV, der den Verkehrswert des Grundstücks berech-

net (siehe Manz in diesem Band). Sollte die Wertermittlung – mit einer Differenz von

ca. 25 Prozent – deutlich unter demKaufpreis liegen, wird die preislimitierte Ausübung

unterhalb des Kaufpreises empfohlen. Gemeinsam mit der BSW und der dritten Ver-

handlungspartei, in Hamburg das städtische Wohnungsunternehmen SAGA, wird das

Grundstück besichtigt. Parallel zum Gutachten erarbeitet das Stadtplanungsamt (bzw.

hier die Stelle SL 4) die Begründung zur Ausübung des Vorkaufsrechts, die mit dem be-

zirklichen Rechtsamt abgestimmt wird. Die BSW informiert die SAGA, die eine Ver-

pflichtungsvereinbarung zur Verwaltung derWohnungen unterzeichnenmuss.Der LIG

erarbeitet ergänzend ein Portfolio für die Sitzung der KfBmit den gesammelten Unter-

lagen, Gutachten und der Begründung. Sofern die KfB dem Ankauf zustimmt, versen-

det der LIG den Ausübungsbescheid an Käufer*in und Verkäufer*in. Diese haben nach

Erhalt einen Monat Zeit, um Rechtsmittel zu ergreifen. Dies ist nach Angaben der Be-

zirksmitarbeiter*innen vermehrt der Fall, wenn das Vorkaufsrecht preislimitiert ausge-

übt wird.

Der dargestellte Ankaufsprozess wurde unter Beteiligung aller zuständigen städti-

schen Stellen entwickelt und stellt eine bis dahin ungewöhnliche Form der Kooperation

innerhalb der Hamburger Verwaltung dar. Darüber hinaus erfolgte ein Erfahrungsaus-

tausch auf Arbeitsebene mit den Großstädten Berlin und Frankfurt. Den Zuständigen

zufolge war dieser komplexe behördenübergreifende Abstimmungsprozess notwendig,

um die Geschwindigkeit im Verwaltungsablauf zu erhöhen und die zweimonatige Ver-

fahrensfrist einzuhalten:

»Wir haben ein paar Anläufe gebraucht. Zwei, drei Fälle, wowir wirklich daraus gelernt

haben. Aber auch im Zuge dieser politischen Situation, dass Wohnen und Verdrän-

gung, alsoder knappeWohnraumunddieVerdrängung vonMietern immerdringlicher

wird, haben auch die BSW und selbst der LIG gemerkt, dass man um das Instrument

[Vorkaufsrecht] eigentlich gar nicht mehr drum herumkommt.« (Interview Mitarbei-

ter*in Bezirksamt Hamburg-Altona, 2019)

Die Absprache von Zuständigkeiten mit der Behördenleitung und die Vernetzung der

zuständigen Sachbearbeiter*innen der verschiedenen Behörden waren im Prozess glei-

chermaßen notwendig. Insbesondere die parallele Bearbeitung unter Zuhilfenahme in-

formeller Abstimmungsmechanismen zwischen denBehörden stellte einNovumgegen-

über der stufenweisen Bearbeitung von Behörde zu Behörde dar.4

Erfahrungen der Mieter*innen

Mithilfe von qualitativen Mieter*inneninterviews konnten subjektive Perspektiven auf

den Ankaufsprozess erfasst werden. Zum Zeitpunkt der Durchführung der Interviews

4 Mithilfe des gestrafften Ablaufs hat die Stadt Hamburg zwischen 2018 und 2021 das Vorkaufsrecht

in insgesamt 35 Fällen genutzt und rund 397 Wohnungen angekauft. In weiteren 40 Fällen wurde

eine Abwendungsvereinbarung unterzeichnet. 30 der 35 Ankaufsfälle sowie 24 der 40 Verfahren

mit Abwendungsvereinbarung sind im Bezirk Altona zu verorten (Dey 2022).
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war noch nicht bekannt, warum und nach welchem Vorgehen die betroffenen Häuser

zum Ankauf ausgewählt wurden. Daher wurden insbesondere Informationen zum Zu-

stand der Gebäude bzw. zum Aufwertungspotenzial, demMietverhältnis und der Kom-

munikationmit der Stadt Hamburg und der SAGAwährend und nach demAnkaufspro-

zess gesammelt. Laut drei der vier Interviews erfuhren die Haushalte zunächst durch

Medienberichte und denAustauschmitNachbar*innen über den städtischen Ankauf ih-

res Hauses. Die Zuständigkeiten während der Übergangsphase in der Schanzenstraße

schienen, insbesondere bei der SAGA, unklar zu sein. Offiziell informiert wurden die

Bewohner*innen der Schanzenstraße über den Ankauf des Hauses bzw. den Eigentü-

merwechsel schließlich in einem formlosen Anschreiben der SAGA, verbunden mit der

Aufforderung,dieMiete fürdennächstenMonatkurzfristig auf einneuesKontozuüber-

weisen, wie eine Mieterin berichtete:

»Dann hat es hier eines Tages geklingelt und ich hatte an der Gegensprechanlage ir-

gendjemanden von der SAGA, der mir berichtete, dass das Haus verkauft wurde und

dass ich froh sein könnte. […] Ich hab mich dann rückversichert. Ja, das war eine sehr

ungewöhnliche Artmirmitzuteilen, dass ich plötzlich hier einen neuen Vermieter hab.

Dann haben wir Unterlagen bekommen, wo wir in Zukunft unser Geld hin überweisen

sollen, und dann passierte erstmal gar nichts mehr.« (Interview Bewohner*in Schan-

zenstraße, 2019)

Die von der SAGA an die Mieter*innen kommunizierten Ansprechpartner*innen waren

jedoch nicht erreichbar bzw. nicht aussagefähig. Im Fall Neuer Kamp hatte zum Zeit-

punkt der Interviews noch kein offizieller Kontakt von städtischer Seite stattgefunden,

da der Ankauf sich weiterhin in Verhandlung befand. Die Mieter*innen wurden ledig-

lich darüber informiert, dass die Hausverwaltung durch eine andere Firma übernom-

men wurde.

An den Mietverhältnissen änderte sich nichts – alle bestehenden Mietverträge wur-

den von den neuenHausverwaltungen zunächst übernommen.5 Einer der Befragten aus

dem Haus am Neuen Kamp konnte mit der neuen Hausverwaltung jedoch eine leichte

Mietminderung vereinbaren, die auf die fehlenden Nebenkostenabrechnungen durch

den Vorbesitzer zurückging. Die Mieten der Befragten in der Schanzenstraße hingegen

überstiegen teilweise denMietenspiegel bzw. die ortsübliche Vergleichsmiete. In einem

Fall betrug die Miete ca. 20 Euro pro Quadratmeter und lag damit deutlich über dem

angesetzten Wert des Hamburger Mietenspiegels für die Schanzenstraße (Stand 2019)

mit ca. 10 Euro pro Quadratmeter Nettokaltmiete. Die Nebenkostenabrechnung war

auch für die Mieter*innen im Fall Schanzenstraße nicht nachvollziehbar. Diese muss-

ten mehrfach über die Nebenkostenabrechnung für mangelhaft verbaute Technik und

Sanierungsmaßnahmen aufkommen, obwohl diese nicht zu den auf die Nebenkosten

umlegbaren Ausgaben nach § 556 BGB zählen (Interview Bewohner*in Schanzenstraße,

2019). Die Mieterin hatte hierzu selbst die Kommunikation mit der SAGA gesucht und

auch hier ergab sich das Problem unklarer Zuständigkeiten:

5 Ergänzung: Eine Mieterhöhung wurde durch die SAGA 2022 für das gesamte Haus angekündigt

(Interview Bewohner*in Schanzenstraße, 2022).
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»Das haben wir halt auch alle angesprochen, dass die Miete zu hoch ist […] und die ha-

ben uns dann erklärt: ›Ja, wir sind ja nicht die Stadt, wir sind die Verwalter*innen.‹ Und

dann meinten wir: ›Ok, wer ist unser Ansprechpartner von der Stadt?‹ Und die mein-

ten: ›Niemand. Wir sind die Ansprechpartner.‹ Dann wir wieder: ›Ok, können wir auch

mit Ihnen reden?‹ Und die haben dann so stellvertretend für die Stadt argumentiert,

das war aber sehr frustrierend, weil immer, wenn wir versucht haben zu argumentie-

ren, kamhalt: ›Wir sind ja nur die SAGA, wir können da gar nichtsmachen.‹« (Interview

Bewohner*in Schanzenstraße, 2019)

Dass es sich bei demAnkauf imWohnungsbestand umein nochwenig erprobtes Verfah-

renhandelte,zeigt auchderweitereUmgangmitdenMieter*innenhinsichtlich teilweise

notwendigerSanierungsarbeiten.Fürdiese sahmanaufseitenderSAGAzumdamaligen

Zeitpunkt keine Notwendigkeit.

»Bei den ersten drei Sachen hieß es: ›Wir haben ein Treffen mit der Stadt und dann

werde ich diese Sachen da einbringen.‹ Aber es wurde mehr undmehr, da war es dann

irgendwann so, dass wir das Gefühl haben, dass wir extrem nerven. Die [Frau] hat uns

dannhalt erklärt: ›Die Stadt hat dasHaus jetzt gekauft unddiewollendamit jetzt keine

weiteren Kosten mehr haben.‹ Und deswegen wäre das jetzt viel zu viel, was wir hier

sagen, denn diewollen jetzt nichtsmehr dafür ausgeben. Undwirmeinten so: ›Ja, aber

trotzdem ist das so für uns hier und wir mieten dieses Haus, also diese Wohnung für

total viel Geld.‹« (Interview Bewohner*in Schanzenstraße, 2019)

In den Interviews wurde der hohe Informationsbedarf zum Ankaufsprozess und zu den

weiteren Vorgängen, insbesondere in Bezug auf bauliche Veränderungen und Mietver-

hältnisse, sehr deutlich (Interviews Bewohner*innen Schanzenstraße, 2019). Einen of-

fiziellen Austausch der Mieter*innen mit Vertreter*innen der Stadt Hamburg gab es in

keinem Fall. Alle Informationen gingen von der Neuverwalterin SAGA aus, die sich ge-

genüber FragenundBedürfnissenderMieter*innenverschlossenunduninformiert prä-

sentierte. Im Forschungsverlauf wurden die Ergebnisse derMieter*innenbefragung so-

wieWirkungundGrenzendesVorkaufsrechtsmit leitendenMitarbeitendendes zustän-

digen Bezirksamts besprochen. Dabei wurde die Haltung deutlich, die Bezirke hätten

keine eigenen Mittel für den Kauf und die Bewirtschaftung von Wohnhäusern und sei-

en daher nicht für deren Verwaltung zuständig.DieNotwendigkeit der Kommunikation

mit den Mieter*innen von bezirklicher Seite wurde dennoch anerkannt (Interview Mit-

arbeiter*in Bezirksamt Hamburg-Altona, 2019).

Perspektiven zur Weiterentwicklung des Vorkaufsrechts

Die Auseinandersetzung mit dem Vorkaufsrecht zeigt Weiterentwicklungsbedarfe und

-perspektiven in drei zentralen Bereichen auf: (1) beim Zusammenwirken wohnungspo-

litischer Instrumente, (2) hinsichtlich der Kommunikation und Transparenz gegenüber

der Öffentlichkeit und den Betroffenen und (3) bei der frühzeitigen Erkennung von Auf-

wertungsmomenten.
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Erstes Ergebnis der Untersuchung ist der Weiterentwicklungsbedarf der vorliegen-

denwohnungspolitischen Instrumente.DieNotwendigkeit der Ausübung des Vorkaufs-

rechts zeigt deutlich, dass das vorgeschaltete städtebauliche Instrument, die SozErhVO

nach§ 172Abs. 1 Satz 2BauGB,nicht in ausreichendemMaßgegenGentrifizierungwirk-

sam ist. Die SozErhVO in ihrer jetzigen Form kann weder das Mietniveau an einem Ort

senkennochMietpreissteigerungen verhindern.Laut den zuständigenBezirksmitarbei-

ter*innen sei es notwendig, die zulässigen Sanierungs- und Modernisierungsmaßnah-

men in ihrer Auswirkung auf den jeweiligen Mietpreis zu regulieren, um die Schutz-

wirkung der SozeErhVO zu stärken. Als unmittelbar wirksames Mittel gegen Gentrifi-

zierung sei die Bedeutung der besonderen Zulässigkeitsprüfung von baulichen Maß-

nahmen hervorzuheben (Interview Mitarbeiter*in Bezirksamt Hamburg-Altona, 2019).

Die Zulässigkeit aufwertender Maßnahmen müsse stärker reflektiert und ggf. mithil-

fe eines »Zulässigkeitskatalogs« geregelt werden.Die Notwendigkeit, das Vorkaufsrecht

dennoch ausüben zu können, betonte die zuständigeMitarbeiterinmit Verweis auf des-

sen Signalwirkung:

»Wir haben [nach Aufstellung der ersten SozErhVO] gemerkt, dass das [Vorkaufsrecht]

ein ganz wichtiges Instrument ist, um die Verordnung zu unterstützen, weil wir bei der

Prüfung der Vorkaufsrechte immer gemerkt haben, dass es dort Käufer gab, die das

einfach nicht ernst genommen haben und dann doch im Nachhinein Entwicklungs-

maßnahmen gemacht haben, voll saniert haben und dieWohnungen dann teuer wur-

den und sich im Endeffekt da niemandmehr anMietern darin befandwie vor demVer-

kauf. Daher habenwir das als sehr wichtig gesehen, dass es auch endlichmal ausgeübt

wird.« (Interview Mitarbeiter*in Bezirksamt Hamburg-Altona, 2019)

Positiv wurde von städtischer Seite das Zusammenwirken der SozErhVO mit der Um-

wandlungsverordnung nach § 172 Abs. 1 Satz 4 BauGB hervorgehoben (Interview Mit-

arbeiter*in Bezirksamt Hamburg-Altona, 2019). Es wurde deutlich, dass die Umwand-

lungsrate von Miet- zu Eigentumswohnungen in den Gebieten mit SozErhVO in Ham-

burg stark zurückging (Hollander 2011; ALP 2022). Nach Einschätzung der Bezirksmit-

arbeiterin sei jedoch auch die Umwandlungsverordnung zu verschärfen, da die geringe

Frist von sieben Jahren zurWeiterveräußerung vonWohneigentumkeineHürde für pro-

fitorientierte Eigentümer*innen darstelle (Interview Mitarbeiter*in Bezirksamt Ham-

burg-Altona, 2019).

Ergänzend zur Erweiterung des Sets an Schutzinstrumenten muss der individuel-

le Mieter*innenschutz als Teil der schützenswerten sozialen Zusammensetzung stärker

rechtlich verankert werden. Auch die laufende Anpassung bestehender Mietverträge in

Gebietenmit SozErhVOandie ortsüblicheVergleichsmiete kann zuVerdrängung imAlt-

mieter*innensegment führen (Hollander 2011). Die aktuelle Umlagefähigkeit von Mo-

dernisierungen gemäß der EnEV auf die Miete, die auch in den Gebieten der SozErhVO

gilt, beträgt bis zu 8 Prozent. Zudem weist die stadtweite Mietpreisbremse Ausnahme-

regelungen bei umfangreichen Modernisierungen auf, die es ermöglichen, die Zielset-

zungen der SozErhVO zu umgehen. Soziale und klimapolitische Belange dürfen nicht

zu Ungunsten der Mieter*innen gegeneinander ausgespielt werden, denn notwendige

Sanierungsarbeiten imWohnungsbestandmüssenmöglich sein, ohne automatisch eine

https://doi.org/10.14361/9783839467299-016 https://www.inlibra.com/de/agb - Open Access - 

https://doi.org/10.14361/9783839467299-016
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/


272 Strategien und Instrumente der Wohnungspolitik

VerdrängungderBewohner*innenschaft herbeizuführen.Darüber hinaus ist zu bemän-

geln, dass Neubau und Neuvermietungen von den Maßgaben der SozErhVO unberührt

bleiben und sich derweil auf das Preisumfeld im Quartier auswirken. Im Hinblick auf

die vielfältigen Möglichkeiten der Mietsteigerung muss es ebenso möglich sein, Mieten

im Anschluss an einen städtischen Ankauf zu korrigieren bzw. zu senken (vgl. Interview

Bewohner*in Neuer Kamp, 2019; Interviews Bewohner*innen Schanzenstraße, 2019).

Der zweite Weiterentwicklungsbedarf wurde bezüglich der Kommunikation und

Transparenz gegenüber der Öffentlichkeit und den betroffenen Mieter*innen iden-

tifiziert. Die SozErhVO und das Vorkaufsrecht üben eine städtebauliche Erhaltungs-

wirkung aus. Genauer geht es um den Schutz der sozialen Zusammensetzung aus

städtebaulichen Gründen, nicht um den individuellen Mietschutz (s.o.). Diese Tatsache

erklärt den oben beschriebenen mangelnden Austausch zwischen den zuständigen

Verwaltungsorganen und den betroffenen Mieter*innen. Eine mögliche Ursache ist

das komplexe Netzwerk von beteiligten Akteur*innen sowie der Ankaufsprozess, bei

dem trotz behördenübergreifender Abstimmung nicht geregelt ist, welche städtische

Stelle die Kommunikation mit den Mieter*innen übernimmt (Interview Mitarbeiter*in

Bezirksamt Hamburg-Altona, 2019). Gleichwohl konnte ein gesamtstädtischer An-

kaufsprozess entwickelt werden, der den Austausch zwischen den zuständigen Stellen

vorsieht und anerkennt, dass informelle Abstimmungen – entgegen dem Verwaltungs-

alltag – notwendig und hilfreich sind (Interview Mitarbeiter*in Bezirksamt Hamburg-

Altona, 2019).

Ein erfolgreicherundnachhaltigwirksamerProzessmuss jedochnachderAusübung

des Vorkaufsrechts fortgesetzt werden. Hierfür wurde von den Mieter*innen eine ge-

meinsame Veranstaltung mit der Möglichkeit eines offenen Dialogs vorgeschlagen (In-

terview Bewohner*in Neuer Kamp, 2019). Das Ankaufsverfahren muss also einen Infor-

mationsauftrag der Bezirksämter gegenüber den betroffenenBewohnenden beinhalten.

Diese kennen die jeweiligen Gebiete und Häuser gut und sind in der Lage, den Rahmen

der SozErhVO aufzuzeigen. So ließe sich ein insgesamt effektiverer Prozess für alle Be-

teiligten herstellen. Besonders das »unsichtbare« Potenzial der Mieter*innen kann hier

aktiviert werden – nicht zuletzt zeigten die geführten Interviews, dass ein reflektierter

Austausch der Mietparteien untereinander bereits stattfand (Interviews Bewohner*in-

nenSchanzenstraße, 2019).Durch eine erhöhte Transparenz ist darüber hinaus eineMa-

ximierung der politischen Wirkung und der öffentlichen Akzeptanz der Ankäufe zu er-

warten.

Eine dritte relevante Perspektive betrifft Instrumente der frühzeitigen Erkennung

von Aufwertungs- und Verdrängungstendenzen und ihre Evaluation. Das Deutsche In-

stitut für Urbanistik (Difu) hat bereits 2016 bemängelt, dass eine Evaluation von Instru-

menten gegen Gentrifizierung nicht ausreichend stattfinde. Dies liege unter anderem

andemdamit verbundenenhohenAufwandder notwendigen (qualitativen) Erhebungen

(Franke/Strauss 2016). Laut den Zuständigen im Bezirksamt Altona ist bis auf die zwei-

jährigeKontrolle derMietverträgeder angekauftenHäuser keine Langzeitevaluation zur

Wirkung des Ankaufs vorgesehen (InterviewMitarbeiter*in BezirksamtHamburg-Alto-

na, 2019). Auch § 172 BauGB sieht keine Prüfung der Schutzwirkung vor.Diese ist jedoch

essenziell, um den tatsächlichen Effekt zu ermitteln und aufzuzeigen, inwiefern wei-

terer Handlungsbedarf besteht. Die 2022 veröffentlichte Repräsentativstudie für einige
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Gebietemit SozErhVO inHamburg stellt hier einenwichtigen erstenBeitragdar.Sie ver-

deutlicht dieNotwendigkeit der SozErhVOunddieGefahr des konstantenAufwertungs-

und Verdrängungspotenzials in den Erhaltungsgebieten (ALP 2022). Ergänzend zu den

quantitativen Methoden sollten qualitative Befragungen und städtebaulich-räumliche

Analysen stattfinden, bevor und nachdem Gebiete zu Erhaltungsgebieten ernannt wer-

den. Mindestens jedoch müssen geeignete Kommunikationsformate auf- bzw. ausge-

baut werden, die einen Austausch von Politik, Verwaltungs- und Quartiersakteuren so-

wie universitärer Forschung ermöglichen, umAufwertungsmomente imQuartier in Er-

gänzung zu vorhandenenMonitoringmethoden zu erfassen.

Fazit: Politische Wirksamkeit des Vorkaufsrechts

Die identifiziertenHandlungsbedarfe in den Bereichen KommunikationmitMieter*in-

nen, personelle Ressourcen und Kompetenz der Verwaltung sowie Lücken der baurecht-

lichen Instrumente zeigen, dass ein langfristiger Schutz des bezahlbaren Wohnraums

im Bestand nur dann gegeben sein kann, wenn die wohnungspolitischen Instrumente

im Rahmen eines Gesamtkonzeptes für den Bestandsschutz zusammenwirken. Der Fo-

kus sollte auf dem frühzeitigen Erkennen und der Regulierung von Aufwertungs- und

Verdrängungstendenzen liegen,bevor das bezirklicheVorkaufsrecht ausgeübtwird.Das

Vorkaufsrecht ist dabei nicht getrennt von anderen Instrumenten zum Schutz von be-

zahlbaremWohnraumzu betrachten. In diesemZusammenhang ist eineweitergehende

Forschung zumZusammenwirkender Instrumente zumErhalt von bezahlbaremWohn-

raum erforderlich. Für die Weiterentwicklung der SozErhVO muss hinterfragt werden,

welcheZiele sie inZukunft erfüllen soll.Eswurdeweiterhindeutlich,dassüberdieGren-

zen des bau- und mietrechtlichen Kontextes hinaus eine Veränderung der Handlungs-

und Arbeitsweise der Stadt Hamburg stattfinden muss. Ohne den notwendigen politi-

schen Willen zur Stärkung des Bestandsschutzes für bezahlbaren Wohnraum sind die

genannten Aspekte jedoch schwer umsetzbar.

Fürdas InstrumentdesVorkaufsrechts lässt sich imHamburgerKontextnur einege-

ringe quantitative Wirkung feststellen, wie auch seitens des Bezirksamts Altona betont

wurde.BeimAnkauf einzelnerHäusermit bis zuzehnWohneinheitenhandelt es sichum

kleinmaßstäbliche wohnungspolitische Erfolge. Ein umfassender, systematischer An-

kauf von Wohnhäusern in Erhaltungsgebieten ist bislang aufgrund der fehlenden Ka-

pazitäten in der Verwaltung, der fehlenden Finanzierung sowie fehlender Rechtssicher-

heit nicht möglich. Es stellt sich zudem die Frage, wie viel Ankauf mit diesem Verfahren

möglich und sinnhaft ist. Die hohen Ankaufspreise und gebundene Verwaltungskapazi-

täten sind dabei Hauptkritikpunkte gegenüber der Ausübung des Vorkaufsrechts. Dar-

über hinaus wurde seitens der zuständigen Verwaltungsmitarbeiter*innen von ableh-

nenden Reaktionen aus der Wohnungswirtschaft berichtet, die bis in die höchste woh-

nungspolitische Ebene Hamburgs getragen wurden (Interview Mitarbeiter*in Bezirks-

amt Hamburg-Altona, 2019). Auch in den Medien gab es eine hohe Aufmerksamkeit für

dieses Thema; die Ankaufsfälle wurden als starke Eingriffe in die freie Marktwirtschaft

kommentiert (Füllner 2018; Fischer 2019).
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Auch wenn insgesamt nur eine geringe Zahl von Ankäufen erfolgte, wurde die

Wirksamkeit der SozErhVO als wohnungspolitisches Instrument durch die kritische

Diskussion indessen maßgeblich gestärkt. Die Bezirke hoffen, auf diese Weise lang-

fristig im Sinne der SozErhVO auf die Wohnungswirtschaft einzuwirken (Interview

Mitarbeiter*in Bezirksamt Hamburg-Altona, 2019). Dies zeigt, dass das Vorkaufs-

recht den Erhalt von bezahlbarem Wohnraum eher durch seine politische Wirkung

als durch vielfache Anwendung unterstützen kann. Das Instrument ist dabei für die

Glaubwürdigkeit des Verwaltungshandelns und der rechtlichen Instrumente gegen

Gentrifizierung unbedingt erforderlich. Das Urteil des Leipziger Bundesverwaltungs-

gerichts vom November 2021 schränkt die ohnehin begrenzten wohnungspolitischen

Mittel gegen Spekulation mit Wohnraum maßgeblich ein. Eine Wiedereinführung der

Ausübung und eineÜberarbeitung des vorliegenden Instruments ist indes aufgrund der

sich weiter zuspitzendenWohnungskrise in deutschen Städten notwendiger denn je.
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