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Zusammenfassung

In Zeiten des Klimawandels erbringen Frei- und Griinflachen wichtige Okosystemleistun-
gen. Daher ist der sparsame Umgang mit Bodenressourcen und die Begrenzung der Ver-
siegelung unerldsslich. Doch sind Bdden angesichts steigender Bodenpreise, knapper
kommunaler Kassen sowie Druck auf dem Wohnungsmarkt eine stark umkampfte Res-
source. Dies stellt Kommunen in Deutschland und Frankreich vor grofe Herausforderun-
gen. Die vorliegende Studie zeigt anhand der Beispiele aus Siegen und Wattrelos auf, wie
eine aktive Flachenerwerbspolitik zur Renaturierung und Aufwertung stadtischer Raume
beitragt und welche Hurden dabei zu Uberwinden sind. Im direkten Vergleich untersucht
sie dazu die Potenziale und Grenzen der franzdsischen Etablissements publics fonciers
(EPF) und deutschen Bodenfonds fur die Freiraumentwicklung und pladiert fir den Ausbau
und die Anpassung dieser Instrumente fir den kommunalen Flachenerwerb.

Summary

In times of climate change, open and green spaces provide important ecosystem services.
It is therefore essential to use land resources sparingly and to limit soil sealing. However,
in view of rising land prices, tight municipal budgets and pressure on the housing market,
land is a highly contested resource, which poses major challenges for local authorities in
Germany and France. This study uses the examples of Siegen and Wattrelos to discuss
how an active land acquisition policy contributes to the renaturalisation and upgrading of
urban spaces and the challenges encountered in the process. In a direct comparison, it
analyses the potential and limitations of the French Etablissements publics fonciers (EPF)
and the German Bodenfonds for open-space development and argues for the expansion
and adaptation of these instruments for municipal land acquisition.
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1 Einfuhrung

,,Wenn man mehr Griinflichen in die Stadt bringen
will, muss man ihnen einen Wert verleihen.* (Mit-
arbeiter des EPF Hauts-de-France, 2023)

Stadtische Freirdume dienen der Erholung der Stadtgesellschaft, fordern die Biodiversitat
und leisten einen immensen Beitrag zur Anpassung an den Klimawandel. In den letzten
Jahren hat sich angesichts steigender Temperaturen und extremer Wetterereignisse die
Notwendigkeit einer anspruchsvollen Freiraumentwicklung dramatisch verstarkt. Einige
Stadte haben sich daher dazu entschlossen, ihre Innenstadte zu entsiegeln und somit die
Lebensqualitat fir Menschen zu verbessern. Zum Beispiel hat Siegen in Nordrhein-West-
falen mit der Entsiegelung des Flusses Sieg und einer weiteren innerstadtischen Flache
eine grine Oase in der Innenstadt geschaffen. Die Gemeinde Wattrelos in der Region
Hauts-de-France hat kontaminierte Boden erfolgreich renaturiert und zum Netzwerk natir-
licher und naturnaher Fl&chen in einer Metropolregion beigetragen.

In Zeiten knapper Kassen sind solche Vorhaben fir Kommunen jedoch eine erhebliche
finanzielle Belastung. Kommunen bendétigen Flachen in eigenem Besitz, die sie langfristig
fur Freiraume nutzen kénnen. Doch werden die verfligbaren kommunalen Flachenreserven
immer knapper und missen zudem fiir den gemeinwohlorientierten Wohnungsbau, Schu-
len, Kulturstatten und andere Nutzungen zur Verfligung stehen. Kommunen sind genétigt,
hier Prioritaten zu setzen. Ebenso missen sie sich die grundlegende Frage stellen, ob sie
Flachen, die in privater Hand liegen — durch Ankauf oder durch Auflagen — zur Begriinung
und o6ffentlichen Zuganglichkeit mobilisieren kénnen.

In der wissenschaftlichen Debatte ist die Bodenpolitik traditionell unterbelichtet (Buhot,
2012, S. 5). Sie gewinnt jedoch in groReren zeitlichen Abstdnden immer dann an Bedeu-
tung, wenn massive Umstrukturierungsprozesse in der Gesellschaft und dem stadtischen
Raum stattfinden (Heinz & Belina, 2019, S. 7). In den letzten Jahren haben dementspre-
chend verschiedene Autor:innen Artikel, Gutachten und Studien zur Bodenpolitik veréffent-
licht, doch liegt der Fokus hauptsachlich auf der Baulandmobilisierung (Adrian et al.,
2021), dem Wohnungsbau (Persyn, 2014), dem Naturschutz (Friege et al., 2021; Lunaud
et al., 2018) oder der Landwirtschaft (Prunzel-Ulrich, 2018; Torre et al., 2023). In Frank-
reich diskutieren Planungsleitfaden und Analysen die Frage der Bodenpolitik insbesondere
im Kontext des Ziels Zéro artificialisation nette (ZAN) — dem gesetzlich festgeschriebenen
Ziel zur Reduzierung des Flachenverbrauchs auf Netto-Null bis 2050 (Chevrier et al., 2022;
Fortin et al., 2023). Die Bedeutung der Bodenpolitik fur die Entwicklung stadtischer Frei-
raume wird in allen Betrachtungen, wenn Uberhaupt, nur implizit als Teil der 6ffentlichen
Infrastruktur behandelt (Holm & Horlitz, 2022, S. 5). Zwar gibt es besonders in Frankreich
Planungsleitfaden oder Instrumente fir die Praxis, die Einblicke in das Vorgehen und die
Hiurden bei der Anwendung bodenpolitischer Instrumente auch fir die (sub)urbane Frei-
raumentwicklung bieten (Agence frangaise pour la biodiversité, 2017; Parcs naturels régi-
onaux de France, 2016). Eine systematische Untersuchung dariber, wie Kommunen
Grundstlicke fur die Freiraumentwicklung erwerben und welche Hirden dabei auftreten, ist
jedoch in beiden Landern kaum zu finden. Die Zusammenhange zwischen Eigentumsstruk-
turen und der Entwicklung und Qualifizierung von Frei- und Grinrdumen sind nicht nur im
binationalen, sondern auch im internationalen Kontext unterbelichtet (Colding et al., 2020,
S. 3).

Hier setzt das Deutsch-Franzdsische Zukunftswerk mit seiner Arbeit an. Im Jahr 2023 hat
es unter dem Motto ,Stadtraum umnutzen und -verteilen!” eine Handlungsempfehlung zur
Bodenpolitik entwickelt. Diese schlagt vor, bodenpolitische Instrumente nachhaltig auszu-
richten. Konkret sollen rechtliche und finanzielle Rahmenbedingungen angepasst werden,
um den Flachenankauf fir den Erhalt und die Entwicklung stadtischer Grin- und Freifla-
chen zu erleichtern. Zudem beinhaltet die Empfehlung den Aktionsvorschlag, die Instru-
mente fiir den kommunalen Flachenerwerb, insbesondere die franzdsischen Etablisse-
ments publics fonciers (EPF) — zu Deutsch Offentliche Einrichtungen des Bodens — und
die deutschen Bodenfonds, auszubauen und anzupassen. Dadurch kbnnen Kommunen in
die Lage versetzt werden, Flachen ankaufen zu kénnen, um Freiraume zu entwickeln und
zu erhalten. Mit der vorliegenden Studie unterfittern und konkretisieren wir sowohl die
Empfehlung als auch den Aktionsvorschlag. Durch ihre Veroéffentlichung auf deutsch und
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franzosisch bietet sie zudem konkrete Einblicke in die Bodenpolitik des jeweils anderen
Landes.

Wir definieren Freirdume als offentlich zugangliche Flachen im (sub)urbanen Raum ohne
Bebauung. Dabei betrachten wir explizit nicht nur die Sicherung bestehender Flachen,
sondern auch die Umwandlung von privaten Brachflachen oder bebauten Flachen in 6f-
fentliche Freirdume. Bodenpolitik fassen wir weit und verstehen darunter, angelehnt an
Davy (2018), alle MaRnahmen der Kommunen, die die Nutzung, den Wert und die Vertei-
lung des Bodens beeinflussen. In Deutschland und Frankreich werden darunter sehr un-
terschiedliche MaRnahmen und Instrumente erfasst.

In einem ersten Teil diskutieren wir anhand der Beispiele aus Siegen und Wattrelos die
Bedeutung der kommunalen Bodenpolitik fir die Freiraumentwicklung. Dabei gehen wir
auf die Notwendigkeit einer aktiven Erwerbspolitik und die dabei fir die Kommunen auftre-
tenden Hirden ein. In einem zweiten Teil diskutieren wir, inwieweit EPF (Etablissements
publics fonciers) in Frankreich und Bodenfonds in Deutschland die Arbeit der Kommunen
erleichtern kénnen. Dabei beziehen wir uns in erster Linie auf den Berliner Bodenfonds,
den Berliner Ankaufsfonds und den EPF Hauts-de-France. Im direkten Vergleich diskutie-
ren wir, wie diese Instrumente zukunftig auf die Hurden der Freiraumentwicklung in beiden
Landern ausgerichtet werden kénnen.

Methodisch basiert diese Studie in einem ersten Schritt auf dem transdisziplinaren und
kokreativen Ansatz der Zukunftswerks. Zunachst untersuchten wir durch Feldforschung
und kuratierte Online-Dialoge die Chancen und Herausforderungen deutscher und franzo-
sischer Kommunen in der Umsetzung von Projekten nachhaltiger Stadtentwicklung. Auf
der Basis der so gewonnenen Erkenntnisse erarbeiteten wir in einem 7-monatigen Prozess
zusammen mit 50 deutschen und franzésischen Expert:innen aus Partherkommunen, Zi-
vilgesellschaft, Verwaltung und Wissenschaft sieben Handlungsempfehlungen! an die je-
weiligen Regierungen. Die Online- und Offline-Treffen der Mitglieder des Prozesses be-
zeichnen wir als Resonanzrdume. Die grenziberschreitende Perspektive eroffnet einer-
seits neue Einsichten und Inspiration aus der lokalen Praxis. Andererseits bietet sie die
Maoglichkeit, unterschiedliche nationale Kontexte zu vergleichen und ihren Einfluss auf lo-
kales Handeln zu verstehen. Die Handlungsempfehlung zur Bodenpolitik ist zugleich Aus-
gangspunkt und Grundlage fiir diese Studie.

In einem zweiten Schritt haben wir weitere vertiefende qualitative Daten erhoben. Dazu
dienten Literaturrecherche, Dokumentenanalysen, Feldforschung, Dokumentationen der
Resonanzraume sowie semistrukturierte leitfadengestitzte Interviews mit Expert:innen.
Die untersuchte Literatur beinhaltet sowohl wissenschaftliche Studien als auch graue Lite-
ratur wie z. B. Planungsleitfaden oder Studien zur Innenentwicklung und zum Grunflachen-
management.

Konkrete Anwendungsbeispiele einer Bodenpolitik, die auf die Freiraumentwicklung aus-
gerichtet sind, sind schwierig zu finden. Die Stadt Siegen war Partnerstadt des Zukunfts-
werks im zweiten Zyklus und wurde daher als Fallbeispiel ausgewahlt. Auf die Arbeit des
EPF Hauts-de-France wurden wir von einem Mitglied der Resonanzraume aufmerksam
gemacht. Wir haben das Projekt des PCUK-Gelandes (ehem. Fabrik Produits Chimiques
Ugine Kuhlmann) des EPF Hauts-de-France in Wattrelos ausgewahlt, weil es insbesondere
von Baldin (2022) bereits gut ausgearbeitet wurde. Den Berliner Ankaufsfonds haben wir
untersucht, weil er der einzige Fonds ist, den wir finden konnten, der explizit auch auf die
Entwicklung von Griunflachen ausgerichtet ist.

1 Die Handlungsempfehlungen sind auf der Webseite des Zukunftswerks einsehbar: https://df-zukunftswerk.eu/bodenpolitische-in-
strumente-nachhaltig-ausrichten
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2 Bodenpolitische Strate-
gien fur die (sub)urbane
Freiraumentwicklung

Der Boden leistet einen zentralen dkologischen Beitrag zur Stadtentwicklung, weil er so-
wohl ober- als auch unterirdisch einen Lebensraum fir Pflanzen, Tiere und Menschen bie-
tet. Stadte und Gemeinden stehen daher heute vor der Aufgabe, die Flachenversiegelung
und damit die Zerstérung der naturlichen Bodenfunktionen zu begrenzen. In Frankreich
steht deshalb derzeit das Konzept der Sobriété fonciere, zu Deutsch Flachensuffizienz,
also ein sparsamer Verbrauch des Bodens, im Mittelpunkt fachlicher Diskussionen.* Die
Verabschiedung des ZAN hat die Debatte weiter intensiviert.2 Obwohl Deutschland frih
angefangen hat, seine Flachenversiegelung zu reduzieren, hat die Bundesregierung bis
heute kein vergleichbares Ziel gesetzlich festgeschrieben (Fortin et al., 2023, S. 9).

Zur Reduzierung des Flachenverbrauchs setzen beide Lander gleichermafen auf die Kon-
version von Brachflachen bzw. die Nachverdichtung mindergenutzter Flachen, z. B. durch
die Umwandlung ehemaliger Militargelande in Wohngebiete oder die Aufstockung inner-
stadtischer Wohngebaude (Fortin et al., 2023, S. 16). Freirdaume dienen dabei nicht nur
der Entsiegelung von Flachen und dem Bodenschutz. Sie kénnen ebenso die Akzeptanz
der Bevolkerung fur die zunehmende Verdichtung der Stadte fordern und die Lebensqua-
litat sichern (Fournier, 2020). Denn indem kleine Flachen in dicht besiedelten Quartieren
Frischluft produzieren und gréRere Freirdume Frischluft aus dem Umland in die Innen-
stadte bringen, leisten Freirdume einen wichtigen Beitrag zur Klimaanpassung. Zahlreiche
Studien zeigen, dass dieser Effekt auch fir die Gesundheit der Menschen wichtig ist, da
Freirdaume Hitzestress reduzieren und — wenn sie begriint sind — die Luft reinigen (Schubert
et al., 2019, S. 10f.). Neben den gesundheitlichen Aspekten erfiillen Freiraume fir Men-
schen unterschiedliche soziale Funktionen, z. B. als Treffpunkt, zum Sport treiben, zum
Spazierengehen oder als Raum fir Naturerlebnisse. Dazu werden vor allem Freirdume in
der eigenen Nachbarschaft aufgesucht (Gehl & WEEBER+PARTNER, 2023, S. 12ff.). So
kénnen Freirdume insbesondere in Klein- und Mittelstddten die Innenstadte beleben und
damit auch wirtschaftlich aufwerten (Habermann-NieRe et al., 2015, S. 40). Sowohl in
Frankreich als auch in Deutschland gewinnt daher die Freiraumentwicklung in verdichteten
Stadten aus 6kologischer, 6konomischer und sozialer Sicht an Bedeutung (Becker et al.,
2017, S. 6). Der Fachdiskurs in Deutschland bezeichnet diese gleichzeitige Verdichtung
und Schaffung von qualitativ hochwertigen Freiflachen konzeptionell als ,doppelte Innen-
entwicklung” (Béhm et al., 2016, S. 15).2

2.1 Erwerbspolitik als zentraler Hebel

Um eine qualitativ hochwertige Entwicklung zu gewahrleisten, missen Kommunen Flachen
z. B. durch Anpflanzungen oder GestaltungsmafRnahmen qualifizieren und unterschiedliche
Nutzungsanspriiche koordinieren. Gleichzeitig fihrt die begrenzte Verfliigbarkeit von Bau-
land zu einer verstarkten Konkurrenz der FreirAume mit verschiedenen anderen stadti-
schen Nutzungen wie Wohnen oder Gewerbe. In einer Befragung von 80 deutschen Grof3-
stddten haben 70% der Befragten bauliche Nutzungskonkurrenzen als gréoRte Hurde fur
die Entwicklung von Griinflachen in der Innenentwicklung genannt und als besonders wich-
tig bewertet (B6hm et al., 2016, S. 105).

L Auf der Seite der Federation nationale des agences d’urbanisme (FNAU), der franzdsischen nationalen Vereinigung von Planungs-
biros finden sich bspw. mehr als 50 Veréffentlichungen zum Thema ZAN oder sobriété fonciére aus den letzten 7 Jahren. Auch in
den Gesprachen mit den franzdsischen Expert:innen und des EPF wurde das Thema vorangestellt.

2 Auf der Website des Deutsch-Franzésischen Zukunftswerks finden Sie ein Factsheet zum ZAN: https://df-zukunftswerk.eu/facts-
heets

% Die sog. ,Innentwicklung” ist im Leitbild und in den Instrumenten des deutschen Stadtebaurechts begrifflich gefasst, wahrend ein
vergleichbarer Begriff in Frankreich nicht verwendet wird. Mittlerweile spricht man sogar von einer ,dreifachen Innenentwicklung®,
um die Notwendigkeit der gemeinsamen Planung und Gestaltung von Mobilitatsflachen, Grinflachen und baulicher Verdichtung zu
unterstreichen. Der franzdsische Begriff des developpement de I'urbanisation vers l'interieur existiert zwar, wird allerdings nur in
der Schweiz verwendet (Stokar et al., 2020).
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ABBILDUNG 1: DAS PRINZIP DER DOPPELTEN INNENENTWICKLUNG

LANDSCHAFT INNENBEREICH
SCHUTZEN VERDICHTEN

\

7 INANSPRUCHNAHME

E?{WEG}JEI;QIE\I 5 S s o BODEN REDUZIEREN

QUALIFIZIEREN

Eigene Darstellung nach (B6hm et al., 2016, S. 16)

Genau in der Losung dieser Nutzungskonflikte bzw. -konkurrenzen liegt die Aufgabe der
Bodenpolitik. Davy definiert Bodenpolitik als alle staatlichen und kommunalen MaRnah-
men, ,die den Wert, die Nutzung und die Verteilung des Bodens beeinflussen” (Davy,
2018, S. 268). Ein ahnliches Verstandnis liegt der politique fonciére zugrunde (vgl. Persyn,
2015). Haufiger wird im Franzdsischen jedoch von der Maitrise fonciere, der Kontrolle liber
den Boden, gesprochen.

Der Begriff der Bodenpolitik umfasst somit eine Vielzahl unterschiedlicher Manahmen. So
kénnen bauplanungsrechtliche Instrumente wie der Plan local d‘'urbanisme (PLU) in Frank-
reich oder der Bebauungsplan in Deutschland die Nutzung z. B. als 6ffentliche Grinflache
festlegen. Durch die Austibung des Vorkaufsrechts kann eine Kommune ein unbebautes
Grundstlick fir die Freiraumentwicklung aufkaufen und so die Verteilung des Bodens be-
einflussen. Letztlich bestimmen all diese MaRnahmen auch den Wert des Bodens, da je
nach Art und MaR der Nutzung sehr unterschiedliche Bodenpreise am Markt erzielt werden
kénnen.

Gerade die Beeinflussung des Bodenwertes ist ein entscheidender Faktor bei der Frei-
raumentwicklung. Im Gegensatz zu Bauland kdnnen Griin- und Freiflachen nur begrenzt
finanzielle Ertrage erwirtschaften. Zudem verursachen sie vor allem durch ihre Qualifizie-
rung und Pflege zusatzliche Kosten. Diese Kosten werden neben baulichen Nutzungskon-
kurrenzen beispielsweise in deutschen GroR3stadten als eines der grof3ten Hemmnisse fir
die Entwicklung urbanen Griins benannt (Bohm et al., 2016, S. 105). ,Grinflachen sind
Flachen, die Geld kosten und den Kommunen nichts einbringen®, betonte Guillaume Fau-
vet, Experte fliir Bodenpolitik beim Cerema, dem Studienzentrum fir Risikobewertung, Um-
welt, Mobilitdt und Ausbau der franzésischen Ministerien, im Gesprach mit uns. Auch Ri-
carda Patzold, Expertin fir Bodenpolitik beim DIfU (Deutschen Institut fur Urbanistik), be-
tonte, dass die langfristigen Pflegekosten von fast noch groRerer Bedeutung sind als die
Kosten fur den Grundstiicksankauf.

Beide Expert:innen erlautern, dass diese finanzielle Pramisse dazu fuhrt, dass bodenpoli-
tische MalRnahmen wie z. B. Planungsinstrumente, die die Nutzung als Grunflache festset-
zen, ohne Flachenerwerb schnell an ihre Grenzen stoRen. Kommunen kdnnen zwar einen
privaten Eigentimer dazu verpflichten, seine Flache 6ffentlich zuganglich zu machen und
sich an den Entwicklungskosten zu beteiligen (z. B. durch einen sogenannten ,stadtebau-
lichen Vertrag®). Eine Verpflichtung zur vollstandigen Widmung, Qualifizierung und dauer-
haften Pflege dieser Flachen ist jedoch in der Regel weder rechtlich noch finanziell zumut-
bar. Die Ausweisung einer Flache als Freiflache fuhrt fur private Eigentimer:innen zudem
zu einem erheblichen Wertverlust. Es ist daher nicht verwunderlich, dass in der bereits
zitierten Umfrage unter deutschen Grol3stadten die ,mangelnde Akzeptanz von Investoren®
als besonders relevantes Hemmnis fir die Entwicklung urbanen Grins bewertet wird
(B6hm et al., 2016, S. 105). Insbesondere mit voranschreitender Innenentwicklung und
wachsendem Druck auf die Bodenmarkte durften viele Eigentimer:innen Planungen juris-
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tisch anfechten und verstarkt auf Baubegehren zurlickgreifen. Schliel3lich kann eine Kom-
mune, die eine Flache im PLU oder Bebauungsplan als Grunfldche oder nicht bebaubare
Flache ausweist, zum Ankauf der Flache verpflichtet sein.*

Gerade hier zeigt sich: Will eine Kommune eine Freiraumentwicklung betreiben, die den
steigenden Anforderungen der doppelten Innenentwicklung gerecht wird, spielt das Eigen-
tum eine zentrale Rolle. Wahrend die Kommune bei privatem Grundbesitz auf Vorgaben in
Planwerken, Beratungen und Partnerschaften zuriickgreifen muss, kann sie bei eigenem
Grundbesitz sowohl die Nutzungszuweisung als auch die Gestaltung und Pflege frei be-
stimmen (s. Tab. 1). Frerichs et. al. betonen zu Recht: ,Kommunale Liegenschaftspolitik
als strategischer Steuerungsansatz ist das wirksamste Mittel, um Qualitdten zu sichern
und weiterzuentwickeln.“ (Frerichs et al., 2018, S. 39).

TABELLE 1: EINFLUSSMOGLICHKEITEN BEI DER FREIRAUMENTWICKLUNG NACH
EIGENTUMSVERHALTNISSEN

Private Flache Flache im Besitz der Kommune

Art der Einfluss- Beratungsangebote Nutzungszuschreibung
maoglichkeiten
Offentlich-private Partnerschaften Gestaltung
Eingriffs-Ausgleichsregelung in den Pflege

Bebauungsplanen (Kompensation)
Eigene Darstellung nach (Biercamp et al., 2018, S. 13)

Da die meisten franzdsischen und deutschen Kommunen kaum noch Uber eigenen Grund-
besitz verfugen (vgl. Adrian et al., 2021, S. 8f.; Chevrier et al., 2022), wird mit fortschrei-
tender Verdichtung auch eine verstarkte Erwerbspolitik erforderlich, um Freirdume nicht
nur zu sichern, sondern auch in der notwendigen Quantitat und Qualitat zu entwickeln. In
der bereits erwahnten Umfrage bewerteten die befragten Grof3stadte neben den baulichen
Nutzungskonkurrenzen und den Herausforderungen der Finanzierung das private Flachen-
eigentum mit knapp 42 % als eines der groRten und wichtigsten Hemmnisse (Béhm et al.,
2016, S. 105). In einer Befragung von 70 Stadten und Gemeinden in Frankreich im Jahr
2020 wird ebenso die Bedeutung des Eigentums und einer aktiven Erwerbspolitik deutlich:
Als haufigste Schwierigkeit bei der Steuerung und Begrenzung der Versiegelung wird die
,komplexere Maitrise fonciere“, die Kontrolle Gber den Boden, genannt (Larramendy &
Dagois, 2020, S. 30). Bei der Frage, welche nicht-planerischen Instrumente zur Begren-
zung der Versiegelung und zur Entwicklung von Stadtgriin eingesetzt werden, benennen
die Stadte vorrangig die Instrumente einer aktiven Erwerbspolitik mit dem Ankauf von Frei-
flachen (41 % der Nennungen) und verschiedenen Formen des Vorkaufsrechts (14-44 %)
(Larramendy & Dagois, 2020, S. 40).

Eine aktive Bodenpolitik ist daher nicht nur, wie bisher im Fachdiskurs betont, fir den
(sozialen) Wohnungsbau, sondern insbesondere auch fiur die Freiraumentwicklung in
(sub)urbanen Raumen essenziell (Becker et al., 2017, S. 126). Der konkrete quantitative
Bedarf an Flache dirfte jedoch stark von den értlichen Gegebenheiten abhangen und sollte
in gesonderten, lokalen Studien untersucht werden.

2.2 Siegen und Wattrelos: aktive Erwerbspolitik in
der Praxis

Ein haufig zitiertes Referenzbeispiel fur ganzheitliche und langfristige erwerbspolitische
Strategien in Deutschland ist die Stadt Ulm. Die baden-wirttembergische Stadt verfolgt
seit Ende des 19. Jahrhunderts die Strategie, Bauland nur dann Uber planungsrechtliche
Instrumente zu schaffen, wenn die Kommune Eigentimerin der Flachen ist. Auf diese
Weise kann die Kommune bestimmte Bedingungen an den Grundsticksverkauf knipfen,
wie z. B. einen Anteil an sozialem Wohnungsbau. Die Stadt Ulm selbst betont bei der Be-
schreibung dieses Ansatzes, dass stadteigene Grundstiicke einen wichtigen Beitrag zum

1 Dies ist z. B. der Fall, wenn die Kommune ein emplacement réservé im PLU oder Grinflachen in einem Bebauungsplan ausweist
(siehe Artikel L152-2 des code de l'urbanisme) bzw. die Durchfiihrung dieser Vorgabe fiir einen Eigentimmer wirtschaftlich unzu-
mutbar ist (siehe §40 BauGB).
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Umwelt- und Naturschutz leisten, ,weil es immer einfacher ist, auf eigenen und damit im-
mer verfligbaren Flachen sinnvoll erscheinende MaRnahmen umzusetzen® (Stadt Ulm).

Insgesamt stellt die Ulmer Bodenpolitik in ihrer Langfristigkeit und ihrem Umfang jedoch
eine Ausnahme dar und lasst sich nicht ohne weiteres replizieren. Darlber hinaus gibt es
auch andere Kommunen wie Siegen oder Wattrelos, die den Flachenerwerb gezielt nutzen,
um ihre Freiraumentwicklung voranzutreiben.

Eine neue Lebensqualitat in Siegen

Siegen ist eine vom Bergbau gepragte Arbeiterstadt. Nach dem Zweiten Weltkrieg wurde
die zerstorte Stadt wieder aufgebaut, wobei das Auto in den Mittelpunkt der Stadtentwick-
lung rickte. Seitdem pragen grolRe Verkehrsachsen das Stadtbild. Grinflachen oder
Platze, die zum Verweilen einladen, sind rar. Seit einigen Jahren verfolgt die Stadt jedoch
das Ziel, ihre Innenstadt zu stadrken: zum einen durch den Umzug der Universitat vom
Stadtrand in die Innenstadt, zum anderen durch die Aufwertung und Schaffung neuer Frei-
und Grunflachen. Bereits 2011 hat sie mit dem Abriss der Siegplatte, einem Parkplatz auf
einer Betonplatte, die den Fluss Sieg abdeckt, sowie der Freilegung und Renaturierung
der Sieg eine umfassende Umgestaltung der Innenstadt eingeleitet. Sie entwickelt zudem
einen neuen Freiraum am Flussufer: den sogenannten Herrengarten (s. Abb. 2). Urspring-
lich eine Gartenanlage aus dem 17. Jahrhundert, wurde das Areal in den 1960er Jahren
mit einem mehrstockigen Geschaftshaus bebaut. Seit langem war es erklartes Ziel der
Politik, die Freiflache an dieser Stelle wiederherzustellen.*

ABBILDUNG 2: STADTRAUMLICHE LAGE DES HERRENGARTENS

' 7 A G AP . yo~

Dok el
HAU(PTBAHN’HOF

2

Eigene Darstellung, Kartengrundlage: Geoportal NRW

Das Grundstuck mit dem Geschaftshaus befand sich in Privatbesitz. Die Stadt erwarb 2013
den norddéstlichen Gebaudeteil durch Ausiibung eines Vorkaufsrechts und 2016 den sid-
westlichen Gebaudeteil in freien Verhandlungen (Universitatsstadt Siegen, 2019, S. 15).
Die Stadtebauforderung des Bundes erstattete nachtraglich die Mittel fir den Grunderwerb
und finanzierte den Planungswettbewerb, den Abriss und die Neugestaltung des Parks.
Die Interviewpartnerin der Stadtverwaltung Siegen wiirdigte die enge Abstimmung mit der
Stadtebaufoérderung und die dadurch erzeugte Sicherheit bezliglich der Bereitstellung der
Fordermittel als ein Erfolgsfaktor des Projektes (Mitarbeiterin Stadt Siegen, 2023).

Mit der vollstandigen Ubernahme des Geb&udes begann die Entwicklung der Freiflache.
Nach dem Auszug der letzten Mieter:innen im Jahr 2021 wurde das Gebaude abgerissen.

Yim Integrierten Handlungskonzept Innenstadt wird der Herrengarten bereits 2014 als ,baulicher Fremdkérper” bezeichnet und der
,Abriss des Gebaudekomplexes Herrengarten und die Herrichtung des Areals als 6ffentliche Platz- bzw. Griinflache* angestrebt
(Universitatsstadt Siegen, 2023).
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Schon heute ist das Siegufer zu einem Anziehungspunkt fir Studierende und Einwohnende
geworden. Auch Cafés haben sich angesiedelt. Friher, so ein Gesprachspartner vor Ort,
seien die Siegener samstags zu Hause geblieben. Heute gehen sie auch mal auf einen
Kaffee in die Innenstadt. Zum Zeitpunkt der Untersuchung bepflanzte die Stadt den einge-
zaunten Herrengarten mit einer temporaren Wildblumenwiese. Nach Abschluss der Arbei-
ten wird er das Siegufer als Erholungsraum in der Innenstadt ergédnzen und der Bevdlke-
rung fur vielfaltige Aktivitaten wie Stadtfeste zur Verfliigung stehen. Die Umgestaltung der
Innenstadt und des direkten Lebensumfeldes der Siegener tragt somit auch zu einem kul-
turellen Wandel bei.

Renaturierung einer Industriebrache in Wattrelos

Das PCUK-Gelande liegt am Rande der Gemeinde Wattrelos in der Metropolregion Lille
(MEL). Die ca. 47 ha groRRe Flache lag seit Ende der 1970er Jahre brach, wie es fir die
postindustrielle Region typisch ist. Da es sich um einen ehemaligen Standort der chemi-
schen Industrie handelte, war der Boden entsprechend stark mit Schadstoffen belastet
(Baldin, 2022, Rn. 1). Bereits 1984 erwarb die Gemeinde Wattrelos Teile des Gelandes,
insbesondere die groRe Phosphorgipshalde — ein Berg aus Gipsriickstanden aus der che-
mischen Produktion. Die Gemeinde flhrte dort erste Bodensanierungs- und Renaturie-
rungsmalRnahmen durch (Baldin, 2022, Rn. 12ff.). Ein Grof3teil des Geldndes verblieb je-
doch im Besitz mehrerer privater Eigentimergesellschaften. Diese teilten die Flachen wei-
ter auf. Die Gemeinde konnte daher die Sanierung und Renaturierung in den Folgejahren
nicht weiterfihren.

Anfang der 2000er Jahre wurde eine zunehmende Verunreinigung des Trinkwassers durch
kontaminierte Industriebrachen festgestellt. Da die Metropolregion bereits eine tibergeord-
nete Politik zur Renaturierung der zahlreichen Industriebrachen in ihrer Region verfolgte,
beschloss sie, das Projekt voranzutreiben (Baldin, 2022, Rn. 21). Das Etablissement public
foncier Hauts-de-France (EPF HdF, damals EPF Nord-Pas-de-Calais) brachte die notwen-
digen Ressourcen und das Know-how mit. Die Eigentimer:innen einigten sich deshalb in
einer Kooperationsvereinbarung darauf, ca. zwei Drittel des Gelandes an das EPF HdF zu
verkaufen. Dieses koordinierte zwischen 2007 und 2010 den Abriss, die Bodensanierung
sowie die Renaturierung und Gbergab nach Abschluss der Arbeiten die Grundstlicke an die
Metropolregion (s. Abb. 3).

Mittlerweile sind zwei Drittel des Gelandes renaturiert und ein Teil des Gelandes wurde zu
einem o6ffentlich zuganglichen Landschaftspark umgestaltet. Dieser fligt sich heute in die
Ubergeordnete blau-griine Infrastruktur der Metropolregion ein und wird von Jogger:innen,
Ausflugler:innen und Radfahrer:innen gleichermafRen genutzt (Baldin, 2022, Rn. 24).

ABBILDUNG 3: ENTWICKLUNG DER EIGENTUMSVERHALTNISSE DES PCUK-GELAN-
DES

PCUK / RHODIA CHIMIE

1905- HEUTE
INTERCOOP
1985 - 2005
—
EKINOX EPF HPF MEL
1993 - 2005 2005 - 2010 2010 - HEUTE
WATTRELOS
1984 - 2005

Eigene Darstellung nach (Baldin, 2022, S. 8). Kartengrundlage: IGN
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Politischer Wille als zentrale Erfolgsbedingung

Die Altlastensanierung des PCUK-Gelédndes wurde aufgrund der komplizierten Eigentums-
verhaltnisse und der hohen technischen Anforderungen lange aufgeschoben und erst
durchgefuhrt, als ein 6ffentlicher Akteur im Auftrag der Kommune das Geldnde erwarb.
Auch der Herrengarten in Siegen ware ohne den Flachenerwerb nicht entwickelt worden:
,S0lche Grinflachen in dieser Qualitat an einem so exponierten Standort, der eigentlich
auch wirtschaftlich genutzt werden kdnnte, sind nur méglich, wenn die Kommune sagt: Wir
Ubernehmen das, weil wir unwirtschaftlich handeln kénnen. Wir kébnnen zum Wohle der
Bevdlkerung sagen, wir kaufen diese Flache und haben keine Einnahmen davon® (Mitar-
beiterin Stadt Siegen, 2023).

Die Beispiele Siegen und Wattrelos veranschaulichen die vielféltigen Argumente fiur die
Notwendigkeit einer aktiven Erwerbspolitik. Sie zeigen aber auch, welche sozialen, dko-
nomischen und 6kologischen Anforderungen heute an Freirdaume im Rahmen der doppelten
Innenentwicklung gestellt werden und welche Wirkungen sie fur die Bevdlkerung entfalten
— sowohl in den urbanen Zentren als auch im suburbanen Raum.

Trotz dieser Bedeutung und Wirkung der (sub)urbanen Freiraume bleibt der politische Wille
ein zentrales Hemmnis fir die Entwicklung urbanen Griuns und den dafir notwendigen
Flachenerwerb (s. Abb. 4). Auch in den beiden Beispielen ist der vorhandene politische
Wille — neben Faktoren wie der Zusammenarbeit mit der Stadtebauférderung oder dem
Know-how des EPF — als zentrale Erfolgsbedingung zu nennen. Es ist zumindest fraglich,
ob ohne den Handlungsdruck durch die hohe Schadstoffbelastung des Trinkwassers und
die Ubergeordnete Revitalisierungsstrategie der Metropolregion das PCUK-Gelande rena-
turiert worden ware. Auch die Mitarbeiterin der Stadt Siegen identifizierte im Gesprach die
langfristige Planung und Zielverstandigung als wichtigste Erfolgsbedingung von Freiraum-
entwicklungen und damit verbundenen Grundsticksankaufen. Durch den langfristigen
Konsens aller Beteiligten, dass der neue Herrengarten an der Stelle des Geschéaftshauses
entstehen soll, konnte die Politik die Mittel fir den Flachenerwerb im Rahmen des Vor-
kaufsrechts trotz des hohen Kaufpreises kurzfristig aus dem Haushalt freigeben, bevor sie
durch die Stadtebauférderung erstattet wurden. Ebenso betonten beide Expert:innen, wie
wichtig der politische Wille fir eine aktive Erwerbspolitik zur Entwicklung von Freiraumen
ist. ,Am Ende sind es politische Entscheidungen® (Fauvet, 2023).

ABBILDUNG 4: HEMMENDE FAKTOREN BEI DER ENTWICKLUNG URBANEN GRUNS
IM RAHMEN DER INNENTWICKLUNG

.Welche Faktoren wirken sich aus lhrer Sicht in ihrer Stadt hemmend auf die
Entwicklung des urbanen Griins im Rahmen der Innenentwicklung aus? Und wie wichtig
sind diese hemmenden Faktoren und diesem Zusammenhang?*

Bauliche Nutzungskonkurrenzen [T (n=40)
Erhaltungs- und Pflegekosten | (n=38)

Mangelnde kommunale Haushaltsmittel [ (n=36)
Privateigentum der Flachen [N (n=34)

Mangelnde Akzeptanz bei Investoren | NN (n=30)
Konkurrierende Freiflachenfunktionen |GG (n=28)
Mangelnde Fordermittel | (n=26)

Mangelnde Akzeptanz in der Politik [ S (n=26)
Mangelnde Akzeptanz in der Verwaltung NS (n=24)
Kommunikationsdefizite in der Verwaltung [ INNEGGN (n=22)
Kooperationsbereitschaft in der Verwaltung NG (n=20)
Mangelnde Akzeptanz bei Biirgern | (n=17)

=)
°
-

100%

mSehr Wichtig

]
2
[2)
=

Q

Weniger Wichtig Unwichtig

Eigene Darstellung nach (B6hm et al., 2016, S. 104)
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Angesichts des oben genannten schwierigen Spannungsfeldes, insbesondere im Hinblick
auf die Wirtschaftlichkeit von Freirdumen, ist die Notwendigkeit des politischen Willens
nicht verwunderlich. Politiker:innen miissen gut begriinden, warum sie Grundstiicke — im
Zweifelsfall zum Preis eines Geschaftshauses wie in Siegen — aufkaufen, um diese dann
als Grinflachen zu nutzen, die keine Einnahmen generieren, sondern Kosten verursachen.
Dabei gilt es auch, sich gegen andere bauliche Nutzungsanspriche durchzusetzen. Dies
ist insbesondere vor dem Hintergrund der aktuellen Flachenknappheit in vielen Kommunen
relevant, da Flachen innerhalb der Verwaltung zwischen verschiedenen Ressorts stark um-
kampft sind. Dies erschwert die Entscheidung tber den Erwerb von Flachen fir die Frei-
raumentwicklung. Somit erscheint eine wirklich ganzheitliche bodenpolitische Strategie fir
die Freiraumentwicklung in diesem politischen Spannungsfeld kaum realisierbar (siehe
Abb. 4).

Es gibt zahlreiche Ansatze zur Uberwindung politischer Hiirden, die sich nicht ausschlief-
lich auf die Erwerbspolitik konzentrieren, wie z. B. die Einfihrung einer Verpflichtung zu
qualitativ hochwertiger griiner Infrastruktur auf kommunaler Ebene.* Aber auch mit der Ein-
fuhrung solcher Rahmenbedingungen sind die Kommunen bei der Sicherung und Entwick-
lung ihrer Freiraume mit der Notwendigkeit konfrontiert, Flachen zu erwerben. Eine genau-
ere Betrachtung, wo hier die Hirden liegen, ist daher von besonderer Bedeutung.

2.3 Hiirden kommunaler Erwerbspolitiken

Die Stadt Siegen setzte in ihrer Innenstadt das Sanierungsgebiet 'Siegen-Mitte' fest, um
die Aufenthaltsqualitat zu verbessern und die Besucherfrequenz zu erhdhen (Bundesmi-
nisterium fir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen, 2018). Solche ,Sanierungsge-
biete“ werden in Deutschland durch eine Satzung festgelegt und ermdglichen es den Kom-
munen, starker in die Entwicklung des Gebiets einzugreifen, um stéadtebauliche Missstande
zu beheben (Krautzberger, 2018, S. 198). Eines von vielen Instrumenten, die dabei zum
Einsatz kommen kdénnen, ist das Vorkaufsrecht nach § 24 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 des Bauge-
setzbuchs. Die Stadt Siegen nutzte dieses Vorkaufsrecht, um den Herrengarten zu erwer-
ben (Mitarbeiterin Stadt Siegen, 2023). Da nicht immer Flachen freiwillig an die Kommune
verkauft werden, spielen solche Strategien eine entscheidende Rolle, um an die Flachen
zu gelangen (Becker et al., 2017, S. 126).

Es gibt aber auch andere Ansatze, wie z. B. die Grinordnung in Minster. Das Freiraum-
konzept der Stadt mit drei Grinringen und sieben Griinziigen ist in verschiedenen Plan-
werken wie Klimaanpassungskonzepten, Landschaftsplanen und Grinordnungsplanen
festgehalten. Auf Grundlage dieser Leitbilder werden Bebauungsplane aufgestellt, um die
Nutzung bestimmter Grundstiicke als Freiflachen rechtlich abzusichern. Die Bebauungs-
plane bilden wiederum die Grundlage fiir die Begriindung eines Vorkaufsrechts oder einer
Enteignung (Becker et al., 2018, S. 32f.). Dieses Deklinieren von libergeordneten Konzep-
ten hin zur rechtsverbindlichen Planung ist auch fur Frankreich typisch (Larramendy &
Chollet, 2022, S. 25ff.). Ein Beispiel hierfir ist das Projekt Seine in Plaine Commune im
GrofRRraum Paris, bei dem der Maander der Seine fir die Klimaanpassung aufgewertet und
starker mit den Stadtteilen vernetzt werden soll. Auf der Grundlage einer Studie — die wie-
derum die Freiraumentwicklungsziele des regionalen Schéma Directeur de la Région lle-
de-France konkretisiert — wird die Nutzung als Freiraum entlang der Seine im PLU rechtlich
gesichert (Métropole du Grand Paris, 2019, S. 69ff.). Auch in Frankreich werden in anderen
Fallen solche planerischen Festlegungen der Nutzung z. B. mit prafektoralen Erlassen wie
der déclaration d’utilité publique (DUP) oder der Ausweisung eines Gebietsradius mit be-
sonderen Zugriffsrechten in den PLU kombiniert, um Enteignungen und die Anwendung
von Vorkaufsrechten zu ermdglichen (Munoz & Pele, 2023, S. 3-4;10).

1 Deshalb empfiehlt das Deutsch-Franzdsische Zukunftswerk in einer weiteren Handlungsempfehlung, dass beide Regierungen ei-
nen regulatorischen Rahmen schaffen, der Kommunen verpflichtet, griine Infrastruktur zu erhalten und auszubauen, und beides
verbindlich in den kommunalen Haushalt absichert.
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ABBILDUNG 5: VERZAHNUNG DER INSTRUMENTE BEI DER KOMMUNALEN ERWERBS-
POLITIK

INFORMELLE ENTEIGNUNG
PLANUNGEN
FORMELLE
PLANUNGEN
FREIER
SATZUNGEN ERWERB
VORKAUF

Eigene Darstellung
Begrenzte Moglichkeit kurzfristiger, kleinteiliger und preisregulierter Ankaufe

Eine langfristige Planung ist einerseits elementar, um die fiir die Erwerbspolitik notwendige
Zielverstandigung in der Politik und Verwaltung herzustellen (vgl. Mitarbeiterin Stadt Sie-
gen, 2023; Patzold, 2023). Das Ineinandergreifen der verschiedenen Instrumente dient
aber auch als Rechtfertigung, warum eine Kommune eine bestimmte Flache beplanen
und/oder erwerben will und eine andere nicht. In Deutschland spricht man davon, dass die
Kommunen damit dem sogenannten ,Grundsatz der Gleichbehandlung“ nachkommen (Tas-
tel & Rettich, 2020, S. 93). Das aufeinander aufbauende und langfristige Vorgehen ist also
notwendig, um rechtlich korrekt vorzugehen (vgl. Fauvet, 2023; Patzold, 2023). Dies steht
jedoch im Gegensatz zur Praxis auf dem Grundstiicksmarkt, in der eher spontane Gele-
genheitskaufe beglinstigt werden (vgl. Mitarbeiterin Stadt Siegen, 2023; Patzold, 2023).
Als weitere Hurden fir eine flexible Erwerbspolitik werden in der deutschen Literatur die
jahrliche Planung, die sparsame Ausgabenlogik und die konjunkturabhéngige Finanzlage
der kommunalen Haushalte identifiziert (Adrian et al., 2021, S. 73; Holm & Horlitz, 2022,
S. 13).* Die Festsetzung der Nutzung als Freiflache in PLU und Bebauungsplanen spielt
zudem eine entscheidende Rolle. Die Plane dienen nicht nur der Vorbereitung von Vor-
kaufsrechten und Enteignungen, sondern auch der Preisregulierung der zu erwerbenden
Grundstiicke. In der Regel wird erst danach das Grundstliick — zum Preis einer Freiflache
— frei erworben, vorgekauft oder enteignet (s. Abb. 5).

Ubergeordnete Planungskonzepte, wie z. B. griine Ringe oder die Aufwertung eines Na-
turraumes wie der Seine, fihren dabei gezwungenermaflen dazu, dass Freiflachen ten-
denziell in gréfReren Raumen konzentriert werden (Patzold, 2023). Die Planung kleinteiliger
Freiflachen ist im Sinne des ,Grundsatzes der Gleichbehandlung® schwer zu rechtfertigen
(vgl. Patzold, 2023). Dann ist es in der Regel notwendig, begleitende bauliche Entwicklun-
gen zu planen, um den Wertverlust durch die Festsetzung von Grinflachen fir die privaten
Eigentimer:innen auszugleichen. Auch andere Planungsinstrumente, die es der Kommune
theoretisch ermdglichen wirden, die Grundstiickskosten durch Abschopfung der privaten
Planungsgewinne zu finanzieren, erfordern eine solche begleitende Bebauung.? Die ge-
zielte Entwicklung einzelner Freiflachen ohne begleitende Bebauung, wie sie z. B. fir
Klimaanpassungsmaflnahmen erforderlich ist, ist planerisch nur eingeschrankt maglich,
obwohl genau diese wohnortnahen Flachen von den Menschen nachgefragt werden. Der
Erwerb einer einzelnen Flache kann dann haufig — wie im Beispiel Siegen — nur zum Preis
einer Bauflache erfolgen (vgl. Becker et al., 2017, S. 126).

Die Stadt Siegen war aufgrund der hohen politischen Zielverstdndigung und der grund-
satzlichen Bereitschaft der Stadtebauférderung, die Kosten des Grunderwerbs zu Uber-
nehmen, bereit, den Ankauf durchzufihren (Mitarbeiterin Stadt Siegen, 2023). Inwieweit
ein solches Vorgehen auf Kommunen mit deutlich héheren Bodenpreisen Ubertragbar ist,

L Interessanterweise wird diese Problematik in den franzésischen Quellen und Leitfaden kaum oder nur indirekt erwahnt. Dies wir ft
zumindest die Frage auf, ob die Flexibilisierung der Ankaufe durch die EPF dieses Problem erleichtert hat. Mehr dazu in Kapitel 3.

2 Bei der in Deutschland haufig fur die Freiraumentwicklung angewandten Umlegung (Péatzold, 2023) werden begleitend zu einem
Bebauungsplan die Grundstiicke in einem Gebiet neu verteilt. Erfahrt ein privater Eigentimer durch die Planung eine Wertsteige-
rung, kann die Kommune bei der Neuordnung mehr Flachen fir die 6ffentliche Infrastruktur, z. B. Freiflachen, vorhalten, ohne
diese direkt bezahlen zu missen. Bei der stadtebaulichen EntwicklungsmalRnahme (SEM) wiederum Ubernimmt die Gemeinde ein
groReres Entwicklungsgebiet in ihr Eigentum, bevor es als Bauland ausgewiesen wird. Sie entwickelt das Gebiet und gibt anschlie-
Rend die bebauten Grundstiicke ab, kann aber die Flachen fiir die 6ffentliche Infrastruktur, wie z. B. Freiflachen, im 6ffentlichen
Eigentum behalten und die Kosten fiir den Erwerb und die Entwicklung iber die Einnahmen aus den Baugrundstiicken querfinan-
zieren (Bunzel, 2018).
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bleibt jedoch fraglich (vgl. Becker et al., 2017, S. 126). Guillaume Fauvet stellte im Inter-
view die begrenzten Moglichkeiten der Preisregulierung als gré3te Hirde der Flachener-
werbspolitik fiir die Freiraumentwicklung in Frankreich heraus.

In Deutschland fordern Wissenschaftler:innen immer wieder die Einflihrung eines preisre-
gulierten Vorkaufsrechts, beispielsweise fir den gemeinwohlorientierten Wohnungsbau
(Heinz & Belina, 2019, S. 22). Insbesondere fur die Freiraumentwicklung und die damit
verbundenen Finanzierungsherausforderungen erscheint eine solche Preisregulierung
sinnvoll — jedoch auch verfassungsrechtlich schwierig umzusetzen. Die franzdsische Re-
gierung hat mit der Einfihrung eines Vorkaufsrechts fur ,bestehende Grunflachen und Po-
tenzialflachen zur Renaturierung in der Stadt® im Juli 2023 zumindest die Notwendigkeit
erkannt, kleinteilige und kurzfristige Grundstiickskaufe im Rahmen der Freiraumentwick-
lung zu erleichtern.* Eine Preisregulierung ist damit jedoch nicht verbunden.

Bindung von finanziellen und personellen Ressourcen durch juristische Hiirden

Die EinfUhrung eines neuen Vorkaufsrechts im Jahr 2021 in Frankreich ermdglicht Kom-
munen neue Spielraume, da der Begriindungsaufwand fur einen Ankauf deutlich geringer
ist. Allerdings handelt es sich um ein sehr neues Instrument. Daher mussen die tatsachli-
chen Auswirkungen abgewartet werden (Fauvet, 2023).

In Siegen haben die urspriinglichen Verkaufsparteien das Verfahren rechtlich nicht ange-
griffen. Ein solch reibungsloser Ablauf ist jedoch bei Vorkaufsrechten oder Enteignungen
nicht immer gegeben. Ein Beispiel fir schwierige juristische Auseinandersetzungen ist ein
Uferweg am GroR-Glienicker See in Potsdam. In diesem Fall sind 19 Eigentiimer:innen
gegen den Bebauungsplan und die darauf aufbauende Enteignungen vorgegangen. Ob-
wohl die Enteignungsbehdrde in der Mehrheit der Falle zugunsten der Stadt entschieden
hat, sind die Eigentimer:innen vor das Landgericht gezogen. Der Rechtsstreit dauert wei-
ter an (Zschiek, 2023). Die ersten Ankaufsbemihungen der Stadt reichen bis ins Jahr 2004
zurlck (Fischer, 2011), sodass aufgrund der langwierigen Verhandlungen, Planungen, Ent-
eignungs- und Gerichtsverfahren fast 20 Jahre vergangen sind.

Das Beispiel Potsdam verdeutlicht: Kommunen greifen bei einer aktiven Boden- und Er-
werbspolitik stark in das Eigentum privater Eigentimer:innen ein und berihren dabei sehr
unterschiedliche Rechtsgebiete wie Verfassungs-, Stadtebau- und Naturschutzrecht.
Selbst wenn eine Kommune rechtlich korrekt vorgeht, birgt die Anwendung der Instrumente
nicht nur das Risiko juristischer Auseinandersetzungen, sondern bindet auch finanzielle
und personelle Ressourcen. Zudem muss das Personal Uber entsprechendes Fachwissen
verfliigen, was im deutschen Kontext von Holm & Horlitz (2022, S. 8) und Adrian et al.
(2021, S. 52) als eine der gréRten Hirden bzw. als zentrale Erfolgsbedingung gesehen
wird. Tastel & Rettich (2020, S. 85) bezeichnen den Boden deshalb auch als ,juristisches
Labyrinth® und sehen hohe Hiirden bei der Durchsetzung von Gemeinwohlinteressen. Dies
trifft insbesondere auf die Freiraumentwicklung und den damit verbundenen Wertverlust
zu, der private Eigentimer:innen schnell dazu veranlassen kann, juristisch gegen eine
MaRnahme vorzugehen (Fauvet, 2023; Patzold, 2023).

Inspiration fiir Deutschland (und Frankreich)?: Die Communauté Urbaine d’Arras (CU
Arras) wendet seit mehreren Jahren eine von der Planung losgeloste DUP (s.o. S.13)
an, um ihre grin-blaue Infrastruktur zu entwickeln. Die laut CU Arras unkomplizierte
Anwendung dieser Methode zum Erwerb von Grundstiicken zum Preis einer Griinflache
(centre ressource du développement durable, n.d.) erscheint sowohl flr eine haufigere
Anwendung im franzésischen Kontext als auch als Anregung fur eine mogliche Einfih-
rung in das deutsche Stadtebaurecht vielversprechend. Eine Ubertragbarkeit auf das
deutsche Rechtssystem musste jedoch gesondert geprift werden.

Limitierungen in Férderprogrammen und mangelnde Strukturen der ganzheitlichen
Finanzierung

Neben dem Zugriff stellt die Finanzierung der Entwicklung und Pflege von Grinflachen ein
immer wiederkehrendes Hindernis in der Erwerbspolitik dar. Obwohl das PCUK-Gelande
aufgrund der notwendigen Altlastensanierung ein Sonderfall ist, wurden hier fast zehnmal
mehr Mittel fir die Bodensanierung und Flachenentwicklung als fir den Flachenerwerb
aufgewendet (EPF Nord-Pas-de-Calais, 2016). Dies verdeutlicht die im ersten Teil der Stu-

1 Seit der Gesetzesneuerung kann dieses Vorkaufsrecht von den Kommunen allgemein dafiir eingesetzt werden, um laut Artikel
L211-1-1 des code de l'urbanisme ,gegen die Versiegelung von Béden“ anzukampfen, was den Kommunen einen groRRen Spielraum
gibt und z. B. Grundstiicke mit hohem Potenzial fiir das Flachenrecycling zu erwerben (Fauvet, 2023).
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die beschriebene Grundpramisse: Die Frage der Finanzierung darf sich nicht auf den Kauf-
preis beschranken. Von noch gréerer Bedeutung sind die Kosten fir die ErschlieRung der
Flache sowie die dauerhaft anfallenden Unterhaltungskosten. Neben der bereits erwahn-
ten Preisregulierung beim Flachenerwerb versuchen Kommunen daher, wie im Beispiel des
PCUK-Gelandes?, moglichst viele Akteur:innen in die Finanzierung einzubeziehen. Eine
besondere Bedeutung kommt dabei den Mitteln der (Stadtebau)Férderung zu (s. Abb. 3).

ABBILDUNG 6: BEDEUTUNG VERSCHIEDENER FINANZIELLER MITTEL BEI DER
GRUNFLACHENENTWICKLUNG

.Welche Faktoren wirken sich aus lhrer Sicht in ihrer Stadt hemmend auf die
Entwicklung des urbanen Griins im Rahmen der Innenentwicklung aus? Und wie wichtig
sind diese hemmenden Faktoren und diesem Zusammenhang?“

Kommunale Haushaltsmitte! [N (n=39)
Mittel aus Forderprogrammen | —— (n=37)
Mittel aus der naturschutzrechtlichen e =36
Eingriffsregelung (n=36)
Investorengelder [N (n=31)
Sponsorengelder [N (n=31)
Mittel der Wohnungswirtschaft | R (n=24)
Mittel von Stiftungen |GGG (n=20)
Fundraising N (n=10)
Weiteres Finanzierungsinstrument (n=1)

0% 100%

mSehr Wichtig = Wichtig Weniger Wichtig Unwichtig

Eigene Darstellung nach (B6hm et al., 2016, S. 103)

Auch in Siegen hat die Stadtebauférderung sowohl den Erwerb als auch die Herstellungs-
kosten mit dem Programm Aktive ,Stadt- und Ortsteilzentren" gefordert (s.o0.). Wie dabei
mit den zwischenzeitlichen Mieteinnahmen des Geschaftshauses umgegangen werden
sollte, war Gegenstand der Beratungen bei der Bestimmung der Fordersumme (Mitarbei-
terin Stadt Siegen, 2023). Im Ergebnis ermdglichte die Stadtebauférderung eine Kombina-
tion von Einnahmen und Férdermitteln unter der Bedingung, dass die erzielten Einnahmen
ausschlief3lich fur die Entwicklung der Griinflache verwendet werden. Durch die Berech-
nung und jahrliche Meldung der Mieteinnahmen Uber einen Zeitraum von fast 10 Jahren
von Erwerb bis Abriss entstand fiir die Stadt Siegen ein nicht unerheblicher Verwaltungs-
aufwand (Mitarbeiterin Stadt Siegen, 2023).

In der Programmstrategie des Nachfolgeprogramms ,Lebendige Zentren" (Stadtebaufor-
derung, 2022) werden Grundstiickskaufe nicht explizit als forderfahige MaRnahmen ge-
nannt. In der Regel sind die Mittel zudem nicht auf die bodenpolitischen Ablaufe abge-
stimmt und dariiber hinaus stark umkampft (Patzold, 2023).2 Ob eine zusatzliche Querfi-
nanzierung der Herstellungskosten fur Freiflachen systematisch vorgesehen ist, wird in
den Strategien nicht angegeben.

In Frankreich subventioniert das zentrale Forderprogramm fiir die 6kologische Transfor-
mation, der Fonds vert, gezielt Flachenankaufe fir die Freiraumentwicklung, insbesondere
zur Klimaanpassung. Es bietet zudem die Mdoglichkeit, Ankaufe direkt mit Zuschissen zu
den Entwicklungskosten und der Arbeit eines EPF und ihren Querfinanzierungsstrukturen
zu kombinieren (Ministere de la transition écologique et de la cohésion des territoires,
2024, S. 3ff.) — mehr hierzu im folgenden Kapitel.

1 An den Kosten fiir die Renaturierung des PCUK-Gelandes haben sich beispielsweise neben der Gemeinde Wattrelos und der Met-
ropolregion Lille auch die privaten Eigentimergesellschaften (Rhodia Chimie, Ekinox, Intercoop), die Agence de I'eau Artois-Picar-
die, das staatliche Stadtebauférderungsprogramm Fonds d'’Aménagement National du Territoire sowie der Europaische Fonds fir
regionale Entwicklung (EFRE) beteiligt (EPF Nord-Pas-de-Calais, 2016).

2 Gleiches gilt fir die Programmstrategien der zwei anderen Stadtebauférderungsprogrammen, wobei unter MaRnahmen wie ,quali-
tatsvolle Grin- und Freiflachen” oder ,Malnahmen zur Schaffung und Erhaltung von Griin- und Freifachen® auch Ankaufe fallen
konnten, aber nicht explizit genannt werden (Bundesministerium fiir Wohnen & Stadtentwicklung und Bauwesen, 2023a, S. 9ff.;
Bundesministerium fir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen, 2023b, S. 36ff.).
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Letztlich bleibt aber bei beiden Systemen eine langfristige Belastung der Kommunen durch
Unterhaltungskosten bestehen — ein Modell zur ganzheitlichen Finanzierung von Frei- und
Griunflachen fehlt noch. Es gibt jedoch vielversprechende Instrumente, die zumindest in
Ansatzen den Ankauf, die Instandsetzung sowie die Pflege von Freiflachen durch Kommu-
nen beglinstigen. Wie diese funktionieren und angepasst werden kénnten, diskutieren wir
im folgenden Kapitel.

3 EPF und Bodenfonds als
unterstiitzende Struktu-
ren?

Um die Hirden der kommunalen Erwerbspolitik fir die Freiraumentwicklung zu adressie-
ren, empfiehlt das Deutsch-Franzésische Zukunftswerk die Anpassung der EPF und der
Bodenfonds als bereits bestehende Instrumente zur Unterstitzung des Flachenerwerbs.
Sowohl die Bodenfonds als auch die EPF sind in der Regel nicht auf die (sub)urbane Frei-
raumentwicklung ausgerichtet. Der Berliner Ankaufsfonds und das Etablissement public
foncier Hauts-de-France (EPF HdF) haben jedoch bereits erfolgreich Flachen flr die
(sub)urbane Freiraumentwicklung erworben. Aus ihren Erfahrungen lassen sich Potenziale
fur die kommunale Freiraumentwicklung erkennen und erste Ideen ableiten, wie die Emp-
fehlung des Zukunftswerks konkretisiert werden kann.

3.1 Ganzheitliche Begleitung durch EPF

Bei den franzdsischen Etablissements publics fonciers (EPF) handelt es sich um eigen-
standige Offentliche Einrichtungen auf interkommunaler bzw. regionaler Ebene. Sie sind im
franzdsischen Code de 'urbanisme, zu Deutsch Stadtebaugesetz, als bodenpolitische In-
stitutionen verankert und haben trotz regionaler Unterschiede die gleiche Hauptaufgabe,
namlich gemaf Artikel L321-1 bzw. L324-1 ,bodenpolitische Strategien zur Mobilisierung
von Bauland® zu entwickeln. Die EPF erwerben fir 6ffentliche — meist kommunale — Vor-
habentrager:innen stellvertretend Grundsticke fir Entwicklungsprojekte, halten diese fur
einen bestimmten Zeitraum und bereiten sie fir die Entwicklung vor. Um eine dafir not-
wendige eigenstandige Struktur mit Personal zu finanzieren, verfligen sie Gber ein eigenes
Budget (Dupont, 2011, p. 730). Nach einer vorher festgelegten Frist geben sie die Flachen
an die Kommune oder einen von ihr benannten Projektentwickler zuriick (Planchet et al.,
2015a, S. 5). Diese setzen dann das geplante Projekt um.

EPF kénnen auf Initiative der Gemeinden gegriindet werden. In diesem Fall spricht man
von einem Etablissement public foncier local (EPFL) (Blanc, 2023, S. 17; Fatdome et al.,
2012, S. 134). Alternativ dazu gibt es die vom franzésischen Staat gegriindeten Etablisse-
ments publics fonciers d’état (EPFE), die sich starker an den nationalen Strategien und
Entwicklungsabsichten fir eine Region orientieren (Fatdme et al., 2012, S. 134; Planchet
et al., 2015a) und sich auf Bereiche mit besonderen sozialen oder wirtschaftlichen Umbri-
chen konzentrieren. Dahingegen sind die EPFL mehr auf die lokale Entwicklungspolitik
fokussiert (Pillet et al., 2013, S. 84).

Obwohl die Griindung von EPF nicht verpflichtend ist, haben sie sich in ganz Frankreich
etabliert, so dass im Jahr 2020 93 % der franzdsischen Bevdlkerung im Einzugsgebiet
eines EPFE lebten (Blanc, 2023, S. 20). Der Schwerpunkt der EPF hat sich in der Vergan-
genheit von der wirtschaftlichen Entwicklung eines Gebiets in den 1970er Jahren hin zur
Wiedernutzung von Industriebrachen in den 80er und 90er Jahren verlagert und kon-
zentriert sich heute vor allem auf den Wohnungsbau (Dupont, 2011, S. 730). Inzwischen
sind auch Biodiversitats- oder Naturschutzprojekte in den strategischen Programmen der
meisten EPF-MaRnahmen verankert. Damit kommen die EPF ihrem seit 2014 im Artikel L-
324-1 bzw. L-321-1 des Stadtebaurechts verankerten Auftrag nach, Flachen im Sinne der
Nachhaltigkeit zu mobilisieren und zu renaturieren. Die Mobilisierung von Bauland fir Woh-
nen, Gewerbe oder Infrastruktur macht jedoch in der Regel den Grofteil der Malnahmen
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aus.! Die (sub)urbane Freiraumentwicklung wird im Gesetz nicht explizit als Handlungsfeld
der EPF benannt. Auch deshalb konzentrieren sich die meisten EPF vor allem auf die Re-
naturierung landwirtschaftlicher oder industrieller Brachflachen im landlichen Raum oder
Biodiversitatsmafinahmen auf bestehenden Griinflachen.?

ABBILDUNG 7: ZUSTANDIGKEITSBEREICHE VON EPFE UND EPFL IM JANUAR 2023

M EPFE W EPFL M EPFA [l OFFICE FONCIER CORSE

(Ministére chargé du logement, 2023)

Das Etablissement public foncier Hauts-de-France (EPF HdF) ist eines der ersten EPFE,
die in Nordfrankreich gegriindet wurden, um brachliegende Industrieflachen in der postin-
dustriellen und strukturschwachen Region aufzuwerten (Dupont, 2011, S. 730; Fatdome et
al., 2012, S. 126). Das EPF HdF hat sich frihzeitig auf RenaturierungsmafRnahmen dieser
eher suburbanen Brachflachen in der gesamten Region konzentriert und weitere vergleich-
bare Projekte betreut (Lemoine, 2012, S. 3; Mitarbeiter EPF HdF, 2023). Diese Projekte
beinhalten vereinzelt auch Renaturierungsmalnahmen in stadtischen Zentren, wie z. B.
ein Stadtwald auf einer ehemaligen Brachflache in der Avenue Alfred Van Pelt im Zentrum
von Lens.

Flexibilisierung kommunaler Erwerbspolitiken

Wie im ersten Kapitel der Studie erlautert, sind Haushaltslogiken nur bedingt auf kleintei-
lige und schnelle (Gelegenheits-)Ankaufe ausgelegt. Eine Flexibilisierung der Ankaufs-
strukturen ist gerade im Rahmen der doppelten Innenentwicklung von besonderer Bedeu-
tung, um kleinteiliger in die Freiraumentwicklung eingreifen zu kénnen. Fur das PCUK-
Gelande war eine solche Flexibilisierung nicht erforderlich, da der Verkauf der Flache von
allen Beteiligten gewollt war — jedoch trug der EPF als externer Akteur entscheidend dazu
bei, die verschiedenen Akteure an einen Tisch zu bringen (Mitarbeiter EPF HdF, 2023).

Grundsatzlich stellen die EPF jedoch eine vom Haushalt und auch von der Verwaltung
getrennte Struktur fir den Ankauf zur Verfigung. Das EPF fordert den Kaufpreis inklusive
der angefallenen Vorbereitungskosten (z. B. fur die Altlastensanierung beim PCUK-Ge-
lande) erst zum Zeitpunkt der Ubergabe an die Kommune. Dementsprechend muss die

Es ist schwierig, die MalRnahmen nach Art der Entwicklung in Relation zu setzen, da die fiir die Freiraumentwicklung erworbenen
Flachen wesentlich groRer, aber in der Regel wesentlich kostengiinstiger sind als Flachen fiir den Wohnungsbau. Der Mitarbeiter
des EPF HdF schatzte die Anzahl der Renaturierungsprojekte auf ca. 10 % der durchgefiihrten Projekte. Es gibt nur wenige Ge-
schéftsberichte der EPF, die die Anzahl der Projekte nach Entwicklungsart aufschliisseln und RenaturierungsmaRnahmen geson-
dert ausweisen. Diejenigen, die gefunden werden konnten, weisen in der Regel noch geringere Zahlen auf, wie z. B. der EPF
Bretagne mit 1% der neuen Projekte im Jahr 2023 (Etablissement Public Foncier de Bretagne, 2024, S. 9). Insgesamt finden sich
wenig offentlich zugangliche, lUbersichtliche und vergleichbare Informationen zu den Geschéftsaktivitaten der EPF, wie auch z. B.
Albrecht et al. (2013, S. 70) und Dupont (2014, S. 562) bereits angemerkt hatten.

2 Fir die Verteilung der Projekte kann man teilweise auf die Kartenportale von EPF zugreifen, wie z. B. das Kartenportal des EPF
HdF: https://sig.epf-hdf.fr/index.php
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Kommune zum Zeitpunkt des Kaufs lediglich nachweisen, dass die Finanzierung zu einem
spateren Zeitpunkt gesichert ist (Pillet et al., 2013, S. 84). Dies ermoéglicht den Kommunen
einen deutlich flexibleren und kurzfristigeren Erwerb (Association des EPFL, 2019, S. 3;
Dupont, 2011; Persyn, 2015, S. 108).

Unterstiitzung tiber die Anwendung der Instrumente hinaus

Neben der mangelnden Flexibilitat in Haushaltsstrukturen ist das begrenzte Instrumenta-
rium und die fehlende Expertise in der Anwendung bodenpolitischer Instrumente ein ent-
scheidendes Hindernis fir einen kleinrdumigen und preisregulierten Zugriff auf Flachen.
Die EPF stehen den Kommunen wahrend des gesamten Entwicklungsprozesses mit ihrem
transdisziplinaren Personal zur Seite und unterstitzen sie in vielfaltiger Weise bei den
einzelnen Schritten. Die Art und Weise, wie ein EPF die Kommunen bei ihren bodenpoliti-
schen Strategien unterstutzt, ist von EPF zu EPF unterschiedlich.

Sie kénnen im Vorfeld tatig werden und Machbarkeits- oder Marktstudien erstellen sowie
die Gemeinden bei der Finanzierung ihrer Projekte beraten (Blanc, 2023, S. 23). Auch der
Einsatz von Planungsinstrumenten kann Teil dieser Beratung sein (Blanc, 2023, S. 24; Du-
pont, 2011, S. 731). Dartber hinaus wird in der Literatur und von den EPF selbst immer
wieder betont, dass die regionalen Kenntnisse der EPF Uber die Grundstiicksmarkte und
die daraus resultierende bessere Verhandlungsposition wesentlich dazu beitragen kénnen,
die Grundstiickskosten fir die Kommunen zu senken (Association des EPFL, 2019, S. 16;
Dupont, 2014, S. 558). Die Literatur und Planungshandbucher weisen immer wieder auf
die Bedeutung der Unterstiitzung durch die stellvertretende Durchfiihrung von Kaufen hin.
Diese kann durch freie Verhandlungen, die stellvertretende Anwendung des Vorkaufsrechts
oder die Durchfuhrung von Enteignungen erfolgen (Blanc, 2023, S. 24f.; Dupont, 2011,
S. 731f.; Planchet et al., 2015b, S. 4). Fur diese Aufgaben tragen die EPF — neben der
Verwaltung und Vorbereitung der Grundstiicke vor der Ubergabe an die Gemeinde, dem
sogenannten portage foncier — die Verantwortung (Planchet et al., 2015b). Sie haben sich
im Laufe der Zeit, insbesondere mit ihrem speziell geschulten Personal ein erhebliches
juristisches Fachwissen angeeignet. Aufgrund dieser Expertise kennen sie erfolgverspre-
chende Strategien und rechtliche Feinheiten in komplizierter werdenden Konstellationen
und kénnen somit die Kommunen erheblich unterstitzen (Blanc, 2023, S. 26; Fauvet,
2023).

ABBILDUNG 8: AUFGABENBEREICHE VON EPF

BERATUNG ANKAUF VERWALTUNG ABGABE

« Strategie + Verhandlungen * Vermietung * Ratenzahlung
*«  Wertgutachten * Vorkaufsrecht * Abriss + Einmalzahlung
+ Studien + Enteignung + Altlastensanierung

Planungsinstrumente

Eigene Darstellung nach (Planchet et al., 2015b, S. 4)

Die Entwicklung des PCUK-Gelandes zeigt zudem, dass diese Expertise Uber die korrekte
Anwendung der Instrumente beim Ankauf hinausgeht und bis in den portage foncier hin-
einreicht. Vor der Ubernahme durch das EPF traute sich keiner der Akteure in Wattrelos
eine Altlastensanierung in dieser GréRenordnung zu. Erst durch die Intervention des EPF
HdF und dessen Erfahrung in der Renaturierung von Industriebrachen konnte das Projekt
in Angriff genommen werden (Mitarbeiter EPF HdF, 2023). Dies verdeutlicht, dass die EPF
in der Lage sind, Expert:innen passend zu den in der Region vorhandenen Problemen zu
rekrutieren und den Kommunen die notwendige Expertise, z. B. fur Altlastensanierung und
Renaturierung, zur Verfiugung zu stellen (Blanc, 2023, S. 23; Mitarbeiter EPF HdF, 2023).
Auch wenn das EPF HdF dies nicht tut (Mitarbeiter:in BIM, personal communication, n.d.),
kénnen EPF wahrend der Phase des portage foncier zudem auf Férdermittel wie den Fonds
vert zurtckgreifen (Ministére de la transition écologique et de la cohésion des territoires,
2024, S. 3ff.), sodass die Kommunen dies nicht machen mussen.

Fur all diese Schritte — Uber die Entwicklung einer Strategie, zur Durchfuhrung der Ankaufe
oder der Vorbereitung der Flachen fur die weitere Entwicklung — missen die Kommunen
kein eigenes Personal mehr vorhalten oder extern beauftragen, was insbesondere fur klei-
nere Stadte und Gemeinden von erheblicher Bedeutung ist (Blanc, 2023, S. 37; Fatome et
al., 2012, S. 130) und eine effiziente Bliindelung von Ressourcen zu sein scheint.
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Ansatze zur Querfinanzierung

Die Kaufpreise sind zwar ein zentrales Element der Bodenpolitik, kdnnen bei der Freiraum-
entwicklung jedoch nicht losgelést von den Ubrigen Kosten betrachtet werden. Aufgrund
der langfristigen Entwicklungs- und Pflegekosten muss die Frage der Finanzierung der
Freiraumentwicklung ganzheitlich betrachtet werden, was ein Hemmnis fir die kommunale
Erwerbspolitik darstellt. Die EPF bieten hier teilweise bereits Unterstutzung an.

Die vom EPF HdF gewahrten minorations, zu Deutsch Verglinstigungen, haben sich als
sehr konkrete Unterstitzung erwiesen. Auf diese Weise kdnnen die EPF je nach Schwer-
punktsetzung bestimmten weniger rentablen Projekten besondere Aufmerksamkeit widmen
(Blanc, 2023, S. 51). Das EPF HdF bietet diese minorations nicht in der Freiraumentwick-
lung allgemein, wohl aber bei Renaturierungsprojekten an (Mitarbeiter EPF HdF, 2023).
Zum Zeitpunkt des PCUK-Gelandes wurden diese minorations noch nicht angeboten.
Heute Ubernimmt das EPF HdF jedoch bei vergleichbaren Renaturierungsprojekten 80 Pro-
zent der Herstellungskosten (Mitarbeiter EPF HdF, 2023).

EPF finanzieren diese Verglnstigungen durch verschiedene Einnahmequellen (Associa-
tion des EPFL, 2019, S. 20):

B Die Taxe Spéciale d'Equipement (TSE), eine zweckgebundene Grundsteuer in Héhe
von maximal 20 € pro Person und Jahr;

B Bufigelder fur die Nichteinhaltung des gesetzlich vorgeschriebenen Mindestanteils
von 20 % Sozialwohnungen in jeder Gemeinde;

B Subventionen wie die des Fonds vert (siehe oben);

Sonstige Einnahmen wie Mieteinnahmen oder Grundsticksverkaufe;

B (Grundstlcks-)Schenkungen (Association des EPFL, 2019, S. 37ff.; Planchet et al.,
2015b, S. 3);

® die Aufnahme von Schulden.*

ABBILDUNG 9: BILANZ VON GRUNDSTUCKSGESCHAFTEN VON EPF

Einnahmen aus Verwaltung
(z.B. Pacht, Querfinanzierung)
= minorations

Anfallende Kosten (Studien,
Altlastensanierung, Zinsen,
Objektbetreuung etc.)

Verkaufspreis

Kaufpreis

AUSGABEN EINNAHMEN

(Blanc, 2023, S. 49)

Im Laufe der Zeit und mit zunehmender Anzahl von Grundstliickstransaktionen werden
auch innerhalb der EPF finanzielle Spielraume geschaffen, wahrend die Grundstiicke ge-
halten werden (Pillet et al., 2013, S. 94). Wenn ein EPF z. B. mehrere lukrative Transakti-
onen in einer Phase durchfuhrt oder Zwischennutzungen ansiedelt, kann es einen Teil der
Einnahmen nutzen, um z. B. die Verglinstigungen fir die weniger rentablen Renaturie-
rungsprojekte zu verwenden (vgl. Blanc, 2023, S. 51). Dennoch fehlt es nach wie vor an
ganzheitlichen ékonomischen Modellen zur Finanzierung der Freiraumentwicklung durch
die EPF (vgl. Blanc, 2023, S. 60; Mitarbeiter EPF HdF, 2023).

1 Die TSE hat eine ,Hebelwirkung“, da etwa das Dreifache der Einnahmen aus der TSE vom EPF fiir den Flachenerwerb ausgeliehen
werden kann (Blanc, 2023, S. 47; Planchet et al., 2015a, S. 4).
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3.2 Flexiblere Erwerbspolitik durch Bodenfonds

In Deutschland gibt es ebenso wie die EPFs in Frankreich ausgelagerte Strukturen zur
Erleichterung des kommunalen Flachenerwerbs — die sogenannten Bodenfonds. Allerdings
zeigt ein Blick auf den Berliner Ankaufsfonds und den Berliner Bodenfonds (BBF), dass
diese sich in ihrer Funktionsweise von den EPF deutlich unterscheiden.

Nach der Wende und dem Mauerfall haufte das Land Berlin hohe Schulden an und ver-
kaufte zahlreiche Grundsticke und Immobilien, um Einnahmen zu generieren (Silomon-
Pflug & Heeg, 2013, S. 193f.). Erst um das Jahr 2014, angesichts einer sich abzeichnen-
den Wohnungsnot und enger werdender Handlungsspielraume in der Stadtentwicklung,
beschlossen die politischen Entscheidungstrager:innen, den Verkauf 6ffentlicher Liegen-
schaften zu stoppen und wieder aktiv Grundstiicke anzukaufen (Der Senat von Berlin,
2019, S. 5). Zu diesem Zweck richtete das Land Berlin 2018 den Berliner Ankaufsfonds
und 2020 den BBF Berliner Bodenfonds (BBF) ein.

Der Ankaufsfonds ist im ,Sondervermogen Infrastruktur der Wachsenden Stadt und Nach-
haltigkeitsfonds® (SIWANA) angesiedelt. Das Sondervermdgen ist fur Investitionen vorge-
sehen, die im Rahmen des Stadtwachstums notwendig werden (SenFin, 2020). Der An-
kaufsfonds wird dabei durch eine einmalige Einlage in Hohe von 150 Millionen Euro aus
dem SIWANA finanziert (Senatsverwaltung fur Finanzen, 2017). 10 Millionen Euro des An-
kaufsfonds sind ausschlieRlich fur die Grinflachenentwicklung vorgesehen (Senatsverwal-
tung fur Finanzen, 2017, S. 2). Bisher hat die BIM Berliner Immobilienmanagement GmbH
(BIM) mit diesen Mitteln einzelne Grunflachen angekauft, kleinteilig gesichert und entwi-
ckelt, wie z. B. die Uferpromenade Gatow/Lerchenstrale im Bezirk Spandau oder den
Hegauer Weg/Buschgraben in Steglitz-Zehlendorf (Senatsverwaltung fir Umwelt, Verkehr
und Klimaschutz Berlin, S. 4) — und damit eher in Randbezirken. Daruber hinaus verfolgt
die BIM mit den Mitteln des Ankaufsfonds einen Ankauf von Flachen in sechs gro3en Ber-
liner Naturraumen (Adams, 2023). Auch diese Flachen liegen am Stadtrand. Berlin entsie-
gelt und qualifiziert diese Flachen und verbucht sie als AusgleichsmalRnahmen auf dem
sogenannten ,Berliner Okokonto“. Benétigt ein groReres Bauvorhaben im Berliner Stadt-
gebiet eine Ausgleichsmallinahme, z. B. fur die durch das Vorhaben versiegelte Flache,
kénnen Entwickler:innen auf das Okokonto einzahlen und sich so nachtréglich an den Kos-
ten der MaRnahmen auf den von der Stadt angekauften Flachen beteiligen. Das Okokonto
(und der Ankaufsfonds) soll so einen Beitrag zur VerknlUpfung von baulicher Verdichtung
und Freiraumsicherung und -entwicklung leisten (Neunkirchen et al., 2019, S. 10ff.).

Die Ankaufe des Ankaufsfonds werden vollstandig aus den verfligbaren SIWANA-Mitteln
finanziert, sodass nach Ausschépfung der Mittel keine neuen Flachen angekauft werden
kénnen (Adams, 2023). Dem gegenlber steht der Berliner Bodenfonds (BBF). Ihm wurde
in den Grindungsjahren als neu gegriindete Tochtergesellschaft der BIM eine Krediter-
machtigung in Hohe von 290 Millionen erteilt, mit dem die BIM dann Grundstiicke erwerben
kann. Die Kredite werden Uber einen Zeitraum von 40 Jahren aus dem Landeshaushalt
sowie Miet- und Pachteinnahmen getilgt (siehe Abb. 10). Das Ziel des BBF ist es, auf diese
Weise eine langfristige Bodenbevorratung zu betreiben (Der Senat von Berlin, 2020). Der-
zeit werden jedoch keine Freiflachen uber den Bodenfonds erworben, sondern Uberwie-
gend bedarfsorientierte Ankaufe getatigt, wie z. B. fiir eine geplante Geflichtetenunter-
kunft im Bezirk Reinickendorf (Adams, 2023; Der Senat von Berlin, 2023, S.2).

Die Modelle des BBF und des Ankaufsfonds unterscheiden sich somit grundlegend und
spiegeln die Vielfalt der Bodenfonds in ganz Deutschland wider. Der Begriff des Boden-
fonds ist nicht durch ein Gesetz festgeschrieben und wird deshalb unterschiedlich gedeu-
tet. Dullien et al. (2020) und die Rosa-Luxemburg-Stiftung (2020) heben vor allem den
Charakter von Bodenfonds als kommunale Strukturen hervor. Aber auch auf der Ebene der
Bundeslander wird der Begriff oder Abwandlungen davon verwendet, so z. B. in Berlin mit
dem ,Ankaufsfonds” oder in Baden-Wiurttemberg mit dem ,Grundsticksfonds®. Manche Bo-
denfonds werden in eine eigenstandige Gesellschaft Gberfihrt und finanzieren sich durch
Kreditaufnahme — andere werden durch Einmalzahlungen aus dem Haushalt finanziert
(Rosa-Luxemburg-Stiftung, 2020). Die Verwendung der erworbenen Flachen hangt von der
jeweiligen Zielsetzung des Fonds ab. Zwar gibt es auch andere Bodenfonds, die auf diese
Weise Grundstiicke erwerben, um AusgleichsmaRnahmen zu bindeln?, doch stellt der An-
kaufsfonds durch den gezielten Ankauf von Freiflachen im (sub)urbanen Raum eine Be-
sonderheit dar.? Damit wird deutlich, dass es sich bei den Bodenfonds, im Gegensatz zu
den EPF, nicht um eine vom Gesetzgeber vorgegebene standardisierte Struktur handelt.

1z.B. der Okologische Bodenfonds RVR Ruhr Griin.
2 Auch in der Literatur wird die Bedeutung von Bodenfonds fiir die Baulandmobilisierung hervorgehoben (Adrian et al., 2021, S. 73;
Rosa-Luxemburg-Stiftung, 2020; Heinz & Belina, 2019, S. 23).
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Der Grundgedanke bleibt jedoch derselbe: die Schaffung eines Sondervermégens (z. B.
als zweckgebundener Haushaltsposten) oder einer Struktur auRerhalb des Haushalts, mit
der eine Kommune Grundstliicke erwerben oder in den sie Grundstliicke einlegen kann
(Dullien et al., 2020, S. 5).

Flexibilisierung ohne zuséatzliche Begleitung der Kommunen

Mit dem Berliner Ankaufsfonds werden die Mittel fur den Fladchenerwerb des Landes und
der Bezirke gewissermalen ,reserviert’, indem sie innerhalb eines Sondervermégens aus
dem Haushalt ausgegliedert werden. Damit soll — wie bei den EPF — der BIM ein festes
Vermdgen zur Verfugung gestellt werden, das sie fir Grundsticksankaufe des Landes Ber-
lin und der Bezirke flexibel und kurzfristig einsetzen kann. Dies ist der Grundgedanke der
meisten Bodenfonds (Dullien et al., 2020, S. 5f.; Rosa-Luxemburg-Stiftung, 2020).

Fur den Ankaufsfonds spielt daruber hinaus die Zweckbindung der Mittel fur die Griunfla-
chenentwicklung eine entscheidende Rolle. Durch die klare Zuweisung der Mittel zum
Grinflachenerwerb wird mittelfristig sichergestellt, dass neue Flachen erworben werden
kénnen, was auch die tégliche Arbeit und potentiell die Umsetzung des Berliner Okokontos
erleichtern soll (Adams, 2023). Im Ergebnis ist die Grinflachenentwicklung — zumindest
bis zur Ausschépfung der Mittel — fest in der Berliner Erwerbspolitik verankert.

Der Ankaufsfonds verfligt nicht Gber eigenes Personal, das Berlin bzw. die Bezirke zusatz-
lich unterstitzt. Dies liegt jedoch sicherlich auch daran, dass er in einer gro3en Liegen-
schaftsverwaltung eines Stadtstaates mit entsprechender Expertise angesiedelt ist. An-
dere Bodenfonds, wie z. B. der Grundstiicksfonds Baden-Wirttemberg, werden von soge-
nannten Landgesellschaften verwaltet. Diese privatrechtlich organisierten Gesellschaften
mit einer Mehrheitsbeteiligung der Bundeslander und anderer 6ffentliche Kdrperschaften
dienen als Unterstutzer bei der Entwicklung des Iandlichen Raums. Inzwischen begleiten
die Landgesellschaften Kommunen in unterschiedlichen Feldern der landlichen Entwick-
lung und fihren beispielsweise Sanierungsmaflnahmen durch, tatigen Vorkaufsrechte oder
erwerben Flachen fir den StralRenbau (Goetz, 2019, S. 61). Dabei treten einige dieser
Landgesellschaften mit ihren Bodenfonds, ahnlich wie die EPF, als Zwischenerwerber auf
(Dullien et al., 2020, S. 7).

Denkbare Ansétze der Querfinanzierung beim Ankaufsfonds und dem BBF

Die Verkniipfung des Ankaufsfonds mit dem Berliner Okokonto erméglicht, Mittel aus Kom-
pensationsmaRnahmen gréRerer Projekte gebindelt in die Qualifizierung der angekauften
Flachen flieRBen zu lassen. Damit wird zumindest in den gréReren Naturrdumen des Oko-
kontos die Finanzierung der Freiraumentwicklung ganzheitlicher — vom Ankaufspreis bis
zu den Entwicklungskosten — gedacht. Ein solches Modell wurde von Blanc als ein Lo-
sungsansatz flir die ganzheitliche Finanzierung von Renaturierungen im Rahmen der EPF
genannt (Blanc, 2023, S. 60). Auch Guillaume Fauvet betonte im Gesprach mit uns, dass
es in der franzdsischen Praxis zwar erste Modelle zur sinnvollen Biundelung von Geldern
und MaRnahmen aus KompensationsmaRnahmen gibt, diese aber noch nicht weit verbrei-
tet sind. Innerhalb des Ankaufsfonds selbst gibt es jedoch keine Querfinanzierungsstruk-
turen. Der Fonds ,reserviert” lediglich finanzielle Mittel, die von der BIM ausgegeben wer-
den kénnen. Der Ankaufsfonds bietet somit keine Potenziale zur Kostensenkung in der
Freiraumentwicklung wie z. B. die EPF mit den minorations.

Anders konnte dies zuklnftig beim BBF aussehen. Die Gesellschaft kauft Grundstiicke
mithilfe von Krediten an. Die Tilgung dieser Kredite finanziert die Gesellschaft Uber
Mieteinnahmen sowie Eigenkapital aus dem Landeshaushalt. Langfristig kdnnten die Fla-
chen — z. B. nachdem sie abbezahlt wurden — als Freiflachen benutzt werden. AulRerdem
ware es denkbar mit wachsenden Einnahmen aus lukrativeren Nutzungen (z. B. Gewerbe)
die Kredittilgung von Freiflachen — dhnlich wie bei den EPF — quer zu finanzieren (Adams,
2023). Ein Hindernis daflr liegt aktuell darin, dass diese Spielrdume erst erwirtschaftet
werden mussen und der Bodenfonds dafir eine Weile bestehen muss. Zudem muss fir die
Kredittiigung das Grundsticksgeschéaft sicherstellen, dass Einnahmen generiert werden,
um den Ankauf zu refinanzieren. Das schliet den Erwerb von Freiflachen aktuell per se
aus (Adams, 2023). Auch aus diesem Grund werden derzeit keine Freiflachen lber den
BBF, sondern lediglich Gber den Ankaufsfonds erworben (vgl. Der Senat von Berlin, 2023).

1 Der 2020 gegriindete Grundstiicksfonds Baden-Wirttemberg ist beispielsweise in der Landsiedlung Baden-Wiirtetemberg GmbH
angesiedelt. Sie erwirbt - wie die EPF - im Auftrag der Kommunen Grundstlicke und hélt diese so lange, bis die Kommunen Uber
die notwendigen Mittel verfligen.

22

Wie viel sind uns Freiflachen wert?:

RIFS Study

Bodenpolitik fiir die Freiraumentwicklung in Deutschland und Frankreich

Oktober 2024



Ob diese Vorteile beim BBF zuklinftig tatsachlich fiir die Freiraumentwicklung genutzt wer-
den (kénnen), ist aktuell aufgrund der kurzen Dauer des Bestehens des Fonds ungewiss
(Adams, 2023).

ABBILDUNG 10: VERTRAGSMODELL DES BBF

Land Berlin
Haushalt
Jahrliche
Kapitalzuflihrung l
fur Tilgung
Nutzer:innen
BIM
) Vermietung /
Jahrliche Erbbaurecht
Kapitalzuflihrung l
fir Tilgung
Vermietung / Mietzahlung
Verkauf Erbbaurecht
Grundstiicks- Bodenfonds GmbH : Bezirks- und
verkaufer (Erwerbsgesellschaft) ¢eemmmmmm  Landesvermégen
Kaufpreis Mietzahlung
Kreditvergabe
Kaufpreis
Tilgung (mit
Eigenkapital und
Mietteinnahmen)
GELDFLUSS ANKAUF
|nvesgtlolpsbank ——>  VERMIETUNG / VERKAUF
erlin

=)  GELDFLUSS KREDITTILGUNG

(Der Senat von Berlin, 2020, S. 8)

Sowohl die EPF als auch die Bodenfonds haben somit durchaus Potenzial, die Freiraum-
entwicklung zu férdern, sind jedoch in der Regel nicht darauf ausgerichtet. Da sich beide
Strukturen von anderen EPF und Bodenfonds unterscheiden, ist es durchaus moglich, dass
weitere ungenutzte Potenziale im Allgemeinen und fiir die Freiraumentwicklung im Beson-
deren bestehen. Es ware daher sinnvoll, die tatsdchliche Wirkung von EPF und Boden-
fonds generell besser zu evaluieren.?

3.3 Denkbare Anpassungen

In seiner Handlungsempfehlung zur nachhaltigen Ausrichtung bodenpolitischer Instru-
mente schlagt das Zukunftswerk vor: ,Bestehende Instrumente zur Unterstiitzung des Fla-
chenankaufs, wie zum Beispiel die Etablissements Publics Fonciers (EPF) in Frankreich
und die Grundstiicks- und Bodenfonds in Deutschland sollten angepasst werden, sodass
Kommunen der Erwerb und die Bevorratung finanziell weniger ertragreicher, jedoch fir die
nachhaltige Entwicklung wesentlicher, Frei- und Griinflachen erleichtert wird.“? Mit der vor-
liegenden Analyse der Potenziale der Instrumente konkretisieren wir diese Empfehlung.

1 Auch wenn aufgrund der (iberwiegend positiven Resonanz der Kommunen auf die EPF von einer unterstiitzenden Wirkung auszu-
gehen ist, fehlt es bisher an tatsachlich messbaren Daten, um die unterstiitzende Wirkung zu belegen. Albrecht et al. (2013, S. 70)
und Dupont (2014, S. 562) hatten daher bereits ein besseres Monitoring der tatsachlichen Wirkung der EPF gefordert.

2 https://df-zukunftswerk.eu/bodenpolitische-instrumente-nachhaltig-ausrichten
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Um deutschen Kommunen den Erwerb von Griin- und Freiflachen zu erleichtern, kénnten
die Bodenfonds wie folgt angepasst werden:

Institutionalisierung der Bodenfonds: Die franzdsischen EPF zeigen, welche Wir-
kung erzielt werden kann, wenn auf nationaler Ebene eine 6ffentliche Institution ge-
schaffen wird, die die kommunale Erwerbspolitik unterstiitzt: Die politischen Barrieren
fur eine aktive Erwerbspolitik in der Praxis werden zwar nicht vollstandig, aber doch
signifikant abgebaut (Association des EPFL, 2019, S. 3; Dupont, 2011, vgl. Planchet
et al., 2015b, S. 4). Ahnlich sollte in Deutschland ein klarer rechtlicher Rahmen ge-
schaffen werden, der Bodenfonds in Bundesgesetzen, z. B. im Baugesetzbuch, veran-
kert. Dies wirde die bundesweite Etablierung und Vereinheitlichung des Instrumenta-
riums fordern.

Aufgabenbereich der (sub)urbanen Freiraumentwicklung einfiihren: Um die
(sub)urbane Freiraumentwicklung gezielt zu férdern, musste dies klar im Aufgabenbe-
reich der Bodenfonds verankert werden. Das Beispiel des Ankaufsfonds zeigt, dass es
daflr sinnvoll ist, einen Teil der Mittel fur Freiflachen zu reservieren, um Verteilungs-
kampfe zu vermeiden und einen flexiblen und kurzfristigen Mitteleinsatz zu ermdgli-
chen.

Ganzheitliche Begleitung der Kommunen: In Anlehnung an die EPF ware es sinn-
voll, die Bodenfonds von einer reinen Fondsstruktur zu einer begleitenden 6ffentlichen
Einrichtung weiterzuentwickeln. Die Verbindung der Bodenfonds mit der Arbeit der
Landgesellschaften, wie es teilweise schon der Fall ist, erscheint hierbei erstmal als
ein logischer Ansatz, auch weil dabei Personal und Expertise, wie bei den EPF, sinn-
voll auf einer Ubergeordneten Ebene gebiindelt und den Kommunen bereitgestellt
werden. Dies musste jedoch in einem tiefergehenden Vergleich der Institutionen ge-
nauer geprift werden.

Mehr finanzielle Mittel bereitstellen und Querfinanzierung etablieren: Neben der
Reservierung von Mitteln innerhalb der Fonds kdnnten die Férdermittel fir die Frei-
raumentwicklung des Bundes oder der Lander starker mit der Arbeit eines Boden-
fonds verzahnt werden, wie dies beim Fonds Vert in Frankreich der Fall ist. Darliber
hinaus sollten explizite Querfinanzierungsmoglichkeiten innerhalb und auflerhalb der
Fondsstrukturen — z. B. mit Okokonten — etabliert werden. Auch hier spricht einiges
dafur, die Fonds mit der Arbeit der Landgesellschaften zu verknipfen, da diese z. T.
auch Okokonten betreiben und den Kommunen bereits heute ihre Expertise bei der
Beantragung von Férdermitteln zur Verfliigung stellen.

Um den franzdsischen Kommunen den Erwerb von finanziell weniger rentablen Frei- und
Grinflachen zu erleichtern, kdnnten die EPF wie folgt angepasst werden:

Verankerung der Freiraumentwicklung als Aufgabe im Stadtebaurecht: Vergleich-
bar mit Renaturierungs- oder Naturschutzmafnahmen sollte die urbane Freiraument-
wicklung explizit in den Aufgabenbereich der EPF aufgenommen werden. Dies wirde
die EPF verpflichten, sich intensiver mit ihr auseinanderzusetzen, sie in ihre Arbeit zu
integrieren und die vorhandenen Potenziale auf die Freiraumentwicklung auszurich-
ten. Dabei ware zu prufen, ob ein verpflichtender Anteil an Projekten oder ein Fonds
fur die Freiraumentwicklung, analog zum Ankaufsfonds, mdglich und sinnvoll ist.
Gezielte Unterstiitzung bei der (strategischen) Planung der Freiraumentwick-
lung: Vereinzelt unterstutzen die EPF die Kommunen neben dem Ankauf bereits bei
der strategischen Planung und der Anwendung von Planungsinstrumenten. Insbeson-
dere fur die Freiraumentwicklung sind diese Schritte wichtig. Eine starkere Unterstit-
zung der Kommunen durch die EPF ware gerade in diesen Punkten sinnvoll.

Mehr minorations fiir die Freiraumentwicklung: Flankierend zur Ausrichtung der
EPF auf die Freiraumentwicklung sollten ebenso systematisch minorations vergeben
werden, um die Kommunen bei der Finanzierung von Freirdumen zu unterstitzen. Um
die minorations zu erhdhen, konnte auch hier die Haltedauer durch den EPF verlan-
gert werden, um gezielt Zwischennutzungen auf zuklnftigen Freiflachen anzusiedeln
und so Einnahmen zu generieren (vgl. Blanc, 2023, S. 49). Dariber hinaus kénnte z.
B. der Fonds vert in anderen Teilen starker mit den EPF verzahnt werden, um insge-
samt eine Reduzierung der finanziellen Belastung zu erreichen (vgl. Blanc, 2023,

S. 61). Zudem kénnten Kompensationsmodelle wie die Site Naturel de Compensation
(SNC) mit der Arbeit der EPF verknupft werden, um die Gelder aus Kompensations-
malnahmen gebindelt bereit zu stellen, wie dies beim Berliner Ankaufsfonds der Fall
ist.
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4 Schlussbetrachtung

Die Zielsetzung des ZAN hat der Bodenpolitik in Frankreich neue Impulse gegeben. Aber
auch in Deutschland bleibt das Thema Klimaschutz und Anpassung an den Klimawandel
hochaktuell. Langst steht nicht mehr der reine Bodenschutz im Mittelpunkt. Vielmehr ist es
klar definiertes Ziel, eine doppelte Innenentwicklung beim sozial-6kologischen Umbau bei-
der Lander voranzutreiben. Die Freiraumentwicklung wird dabei fir Mensch und Natur im-
mer wichtiger, aber auch immer schwieriger zu gestalten. Den Kommunen kommt hier eine
groRe Verantwortung zu, denn sie mussen diese Freiraumentwicklung letztlich forcieren
und eine proaktive Bodenpolitik entwickeln, die Antworten auf die zunehmenden Nutzungs-
konkurrenzen im Freiraum und mit anderen (baulichen) Nutzungen findet — eine Mammut-
aufgabe.

Dennoch zeigen die Beispiele von Wattrelos und Siegen in ganz unterschiedlichen Kon-
texten, wie diese Aufgabe angegangen werden kann. Sowohl in verdichteten Stadtraumen
als auch auf suburbanen Brachflachen kénnen durch Flachenerwerb Transformationspro-
zesse im Stadtgeflige angestolRen werden, die die Stadte und ihr direktes Umfeld dkologi-
scher und sozialer gestalten. Dies kann bereits heute in groRere Strukturen wie Boden-
fonds und EPF integriert werden, um Bodenpolitik fir die Freiraumentwicklung auf einer
strategischeren Ebene zu verankern. Bislang handelt es sich jedoch nur um erste Ansatze,
die auf eine breitere Mallstabsebene tbertragen werden missen.

Die zentrale Frage bleibt bei einer solchen Skalierung: Welche Bodenpolitik brauchen wir,
um mit weniger Flache eine immer anspruchsvollere Stadtentwicklung zu gestalten und
welche besonderen Aufgaben kommen dabei der Freiraumentwicklung zu? In diesem Bei-
trag konnten wir erste potenzielle Aufgaben skizzieren. Die Ausweitung des kommunalen
Grundstiicksbestands und die Erwerbspolitik sind zentrale Bestandteile — gleichzeitig aber
im aktuellen politischen Spannungsfeld schwieriger als bei anderen Nutzungen. Zudem
stoRt das bodenpolitische Instrumentarium aufgrund der finanziellen Einschrankungen bei
der Freiraumentwicklung an Grenzen. Den Kommunen muss deshalb ein kleinteiligerer,
kurzfristiger und preisregulierter Zugriff erleichtert werden, da genau diese wohnortnahen
Flachen bei der Freiraumentwicklung in der doppelten Innentwicklung von besonderer Be-
deutung sind. Die Finanzierung muss noch starker ganzheitlich gedacht werden und den
Kommunen die Mdglichkeit geben, die finanzielle Belastung so gering wie méglich zu hal-
ten.

Fur all diese Anforderungen sind Anpassungen der planerischen Instrumente sowie des
Vorkaufs- und Enteignungsrecht denkbar — und wahrscheinlich auch notwendig. Unsere
Untersuchung zeigt aber auch in ersten Ansatzen, dass Bodenfonds und EPF als flankie-
rende Strukturen, die die Anwendung bestehender Instrumente erleichtern und eine Quer-
finanzierung in Ansatzen ermdglichen, durchaus Potenziale fir die Freiraumentwicklung
bieten. Gerade weil die Einfuhrung neuerer und konsequenterer Instrumente, wie z. B. ein
preisreguliertes Vorkaufsrecht, verfassungsrechtlich schwierig umzusetzen ist, erscheint
eine externe Begleitstruktur fir die Kommunen sinnvoll.

Der deutsch-franzésische Blick zeigt zudem, dass die kommunale Erwerbspolitik durch
mutige nationale Rahmenbedingungen deutlich erleichtert werden kann: Die franzésische
Nationalregierung hat Gber die EPF eine Institution etabliert (Dupont, 2014, S. 552), die
Erwerbspolitik als klares Ziel der Kommunalpolitik festsetzt und begleitet. Dieser konse-
quente und ganzheitliche Ansatz ist sinnvoll, um kommunale Projekte aller Art zu erleich-
tern. Gerade in urbanen Raumen mit komplexen Akteurskonstellationen in verdichteten
Stadten auf immer engerem Raum wird diese ganzheitliche Expertise immer relevanter
(Blanc, 2023, S. 26; Mitarbeiter EPF HdF, 2023; Réseau national des EPF d’états, 2023,
S. 17). Die Institution ist jedoch auch ein wichtiger Schritt, um eine nationale Strategie fiur
die Bodenpolitik und insbesondere flr die Erwerbspolitik zu etablieren und in der lokalen
Praxis zu verankern. Holm und Horlitz (2022, S. 16) hatten bereits festgestellt, dass eine
solche dezidierte ,Land Policy“ in Deutschland fehlt.

Unsere Untersuchung konzentriert sich lediglich auf zwei bestimmte Bodenfonds, den
BBF und den Ankaufsfonds, sowie auf einen bestimmten EPF, den EPF HdF. Fir weitere
Betrachtungen ist es notwendig, auch andere Bodenfonds und EPF zu betrachten. Zu-
dem sind diese beiden Strukturen sehr unterschiedlich. Ein detaillierterer Vergleich der
franzosischen EPF und der deutschen Landgesellschaften — als auf den ersten Blick ahn-
liche Strukturen in beiden Landern — ist daher ebenfalls empfehlenswert.
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Glossar

BBF Berliner Bodenfonds

BIM Berliner Immobilien Management

CU Arras Communauté Urbaine d’Arras

Difu Deutschen Institut fir Urbanistik

DUP Déclaration d’utilité publique

EFRE Europaische Fonds flr regionale Entwicklung
EPF Etablissements publics fonciers

EPF HdF Etablissement public foncier Hauts-de-France
EPFE Etablissements publics fonciers d’état

EPFL Etablissement public foncier local

FNAU Federation nationale des agences d’urbanisme
MEL Métropole européenne de Lille

PCUK-Gelande

Ehem. Fabrik Produits Chimiques Ugine Kuhimann

PLU Plan local d‘urbanisme

SEM Stadtebaulichen EntwicklungsmaRnahme

SIWANA Sondervermdgen Infrastruktur der Wachsenden Stadt und Nach-
haltigkeitsfonds

SNC Site Naturel de Compensation

TSE Taxe Spéciale d'Equipement

ZAN Zéro artificialisation nette
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