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Eckpunktepapier

Boden ist ein knappes Gut. Er wird vor allem in wachsenden Stadtregionen mehr und mehr zu ei-
ner lukrativen und sicheren Anlage fur internationale Finanzinvestoren. Die seit der Weltfinanzkrise
exorbitant gestiegenen Bodenpreise fiihrten dort in den letzten zehn Jahren zu stark steigenden
Immobilienpreisen und Mieten. Der Anteil der Grundstiickskosten an den Gestehungskosten einer
Wohnung Uberschreitet in attraktiven Lagen bereits die 50 %-Grenze. Wer Birgerinnen und Birger
mit geringen und immer haufiger sogar solche mit mittleren Einkommen auch morgen noch mit an-
gemessenem Wohnraum versorgen will, wer attraktive, lebenswerte Stadte mit einer ausreichen-
den offentlichen Infrastruktur erhalten und dabei den Erfordernissen des Klimawandels und der
Klimaanpassung gerecht werden will, der muss sich also heute mehr denn je der Bodenfrage stel-
len. Die Kommunen haben dies genauso erkannt wie die am Gemeinwohl orientierten Teile der
Immobilienwirtschaft. Nachhaltige Stadtentwicklungspolitik und soziale Wohnungspolitik sind ohne
eine aktive und konsistente Bodenpolitik aller administrativen Ebenen langfristig nicht umsetzbar.
Die Stadte und Gemeinden missen in diesem besonderen Handlungsfeld ihre verlorene Steue-
rungskraft zurtickgewinnen. Dies erfordert die konsequente Anwendung bestehender Konzepte
und Instrumentarien. Vor allem aber muss der instrumentelle Gestaltungsrahmen kurzfristig den
aktuellen Anforderungen angepasst werden. Hierzu missen dringlich Licken geschlossen, Fehlan-
reize ausgerdumt und der kommunalen Ebene effiziente Instrumentarien an die Hand gegeben
werden. Die Antworten auf die Bodenfrage liegen hiermit auf dem Tisch — es gilt nun die Kernin-
strumente konzertiert umzusetzen. Dazu formulieren wir neun Kernforderungen.

Verantwortlicher Umgang mit 6ffentlichem Boden —
aktive Liegenschaftspolitik ermoglichen

Das offentliche Eigentum an Grund und Boden ist ein groRer Schatz — mit diesem muss sorgsam
umgegangen werden. Der Boden ist ein entscheidender Schllssel fiir eine das Gemeinwohl si-
chernde Zukunftsgestaltung.

1. Gemeinwohlorientierte Vergabe von Grundstiicken der 6ffentlichen Hand

Rasch umsetzbar und unter dem Strich konomisch, gesellschafts- und umweltpolitisch effi-
zient ist die konsequente Abkehr vom Hochstgebotsverfahren auf allen staatlichen Ebenen hin
zu einer konzeptorientierten Ausschreibung. Diese muss je nach Standort und Rahmenbedin-
gungen unterschiedliche (sozialpolitische, stadtebauliche, 6konomische, 6kologische) Zielset-
zungen enthalten. Damit werden Interessengegenséatze nicht mehr wirksam. Das Ausspielen
der planerischen durch fiskalische Ziele wird so beendet und ein nachhaltiger Umgang mit
dem nicht vermehrbaren Gut Boden etabliert. Besonders nachhaltig ist die Vergabe von Erb-
baurechten. Der Boden bleibt so in der 6ffentlichen Hand. Die Nutzungsart kann Gber den
Erbbaurechtsvertrag privatrechtlich ausgestaltet und angepasst werden.

2. Boden- und Infrastrukturfonds einrichten

Vielen Stadten und Gemeinden fehlen die finanziellen und personellen Ressourcen fir eine
effektive Liegenschaftspolitik. Hier setzen Bodenfonds an, mit denen Spielrdume der Stadt-
entwicklung geschaffen und langfristig gesichert werden kdnnen, indem ein Sondervermégen
(Wohnbau-, Gewerbeflachen) aufgebaut wird. Bund und vor allem die Lander sind hier gefor-
dert. Es geht zum einen um die Beseitigung von Regularien in den Landern, die dem Aufbau
regionaler und kommunaler Boden- und Infrastrukturfonds entgegenstehen. Zum anderen soll-
ten Bund und Lénder den Aufbau von Bodenfonds unterstitzen: indem sie finanzielle Beitra-
ge, z. B. in Form von Mitteln aus der Wohnungs- bzw. Stadtebauférderung, und Sacheinlagen,
z.B. in Form bundes- oder landeseigener Grundstiicke, leisten sowie organisatorisches
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~,Know-how" (z.B. Pilotprojekte) zur Verfiigung stellen. Bund und Lander sollten mit gutem Bei-
spiel vorangehen und selbst Liegenschaftsfonds begriinden und/oder ihre Flachen in die
kommunalen Fonds einlegen. Auf diese Weise kdnnten sie eine nachhaltige und am Gemein-
wohl ausgerichtete Nutzung ihrer Liegenschaften gewahrleisten.

3. Vorfahrt fiir gezielte Bodenbevorratung und Zwischenerwerb

Die zunehmende Verbreitung — und auch die Erfolge — von stadtebaulichen Vertragen (Um-
setzung von Baulandmodellen usw.) dirfen nicht Uber eines hinweg tduschen: Die Steue-
rungsfahigkeit der Kommunen ist tber ihre Rolle als Grundeigentimer wesentlich héher als al-
lein mit planungsrechtlichen Instrumenten. Deshalb ist dem kommunalen Zwischenerwerb und
der strategischen Bodenbevorratung Vorrang vor stadtebaulichen Vertragen einzurdumen.
Kommunen miissen hierzu kiinftig rechtlich und finanziell in die Lage versetzt werden, die fir
eine nachhaltige Stadtentwicklung bendtigten Grundstlicke zu erwerben. In den Landern be-
stehende haushaltsrechtliche Regularien — insbesondere fiir Kommunen mit Haushaltssiche-
rungskonzepten — und die diesbezilglich zum Teil restriktive Handhabung der Kommunalauf-
sichtsbehorden bediirfen einer Korrektur. Bodenvorratspolitik steigert das kommunale Vermo-
gen — dem laufen kommunale Entschuldungsprogramme durch Grundsticksverkaufe diamet-
ral entgegen.

Handlungsfahigkeit der Kommunen starken —
planungsrechtliche Instrumente scharfen

Neben nachhaltiger kommunaler Liegenschaftspolitik miissen auch die planungsrechtlichen Steue-
rungsmoglichkeiten der Kommunen gestarkt werden.

4. Kommunales Vorkaufsrecht weiterentwickeln

In spekulativ Uberhitzten Markten und bei nicht veraulRerungsbereiten Eigentimern reicht das
Vorkaufsrecht der Stadte und Gemeinden nach dem Baugesetzbuch (BauGB) nicht aus, um
den Kommunen einen effektiven Zugriff auf die flr eine gemeinwohlorientierte Stadtentwick-
lung erforderlichen Flachen zu eréffnen. Es wird vorgeschlagen, die Regelungen des Beson-
deren Vorkaufsrechts (§ 25 BauGB) insofern zu erweitern, dass in einem durch Satzung zu
bestimmenden Teilbereich der Stadt generell ein preislimitiertes Vorkaufsrecht gilt — und nicht
nur unter den Voraussetzungen des § 28 Abs. 3 Satz 1 BauGB. Zudem sollte klarstellend ge-
regelt werden, dass auch die Durchsetzung des Vorrangs der Innenentwicklung ein ausrei-
chender Gemeinwohlgrund zur Ausiibung des Vorkaufsrechts ist. Durch diese Absenkung der
rechtlichen Hirden lieRe sich die Innenentwicklung forcieren. Dariiber hinaus ist der Umge-
hungen des Vorkaufsrechts durch Ubertragung von Gesellschaftsanteilen, sog. ,share deals®
in geeigneter Weise entgegenzuwirken. In Erwagung zu ziehen ist auch, das Vorkaufsrecht in
bestimmten Fallen auf Teileigentum gemall Wohnungseigentumsgesetz (WEG) sowie auf
Erbbaurechte auszudehnen. Den Gemeinden muss die Mdglichkeit eingerdumt werden, be-
grindet eine Fristverlangerung zur Austbung der Vorkaufsrechte in Anspruch nehmen zu
kénnen.

5. Starkung der Gemeinwohlziele in der Innenentwicklung — Erweiterung der
bauplanungsrechtlichen Festsetzungsmaoglichkeiten

Etwa die Halfte der Wohnungsbautatigkeit in Grolstadten erfolgt im Innenbereich auf der
Grundlage von § 34 BauGB. Der Rechtsanspruch des Eigentimers auf Erteilung einer Bau-
genehmigung stitzt sich hier ausschlieRlich auf stadtebauliche Kriterien, insbesondere das
Einflgen in die ndhere Umgebung nach Art und Mal} der Nutzung. Gemeinwohlbelange (An-
teil sozial gebundener Wohnungen, Infrastrukturkosten) bleiben dagegen unbericksichtigt.
Um mit der erforderlichen Effektivitdt den Gemeinwohlbelangen in diesen Bereichen Geltung
zu verschaffen, bedarf es einer Verbesserung der kommunalen Handlungsoptionen. Vorge-
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schlagen wird hierzu, die Festsetzungsmdglichkeiten in einfachen Bebauungsplanen durch ei-
nen neuen § 9 Abs. 2d BauGB zu erweitern, der in definierten Bereichen fiir neue Bauvorha-
ben einen Beitrag zum Gemeinwohl als Genehmigungsvoraussetzung ermadglicht.

InnenentwicklungsmaBnahme (IEM) zeitnah einfiihren

An dispers verteilten und heterogenen Potenzialen von baureifem Land im Innenbereich und
dem zum Teil spekulativen Abwarten von Eigentiimern setzt die Innenentwicklungsmaflnahme
an. Sie wird derzeit im Rahmen eines Planspiels erprobt. Durch eine Bauverpflichtung mit
Fristsetzung, die sich aus der IEM-Satzung oder dem IEM-Bebauungsplan ergibt, lasst sich so
eine Lucke im geltenden besonderen Stadtebaurecht schlieBen und den Kommunen bei der
Losung eines vielerorts drangenden Problems helfen. Dieses neue Instrument sollte deshalb
maoglichst kurzfristig eingeflihrt werden.

Steuerung der Bodenentwicklung zuriickgewinnen —
Bodenentwicklung besser (be)steuern

Die institutionellen Rahmenbedingungen pragen in hohem Male die Marktergebnisse. Hierzu zahlt
in besonderer Weise auch die Besteuerung von Immobilien. Sie beeinflusst das wirtschaftliche
Handeln der Akteure nicht unerheblich.

7.

Einfihrung einer Bodenwert- und Bodenflachensteuer

Die anstehende Grundsteuerreform ist bodenpolitisch von hoher Relevanz. Sie sollte dazu
genutzt werden, Fehlanreize der bestehenden Besteuerung auszurdumen und die Grundsteu-
er nicht nur als valide und steuergerechte Einnahmequelle der Kommunen zu erhalten, son-
dern zu starken. Wir pladieren dafir, die Bodenwert- und Bodenflachensteuer als Referenz-
modell fir die Grundsteuerreform heranzuziehen. Dieses sollte mit einer Differenzierung der
Steuermesszahlen fir Grundstickswert und Grundstiicksflache bei gleichzeitiger Regionalisie-
rung verbunden werden. Fir Zwecke des Finanzausgleichs ist das Modell mit normierten bzw.
bundesweit durchschnittlichen Steuermesszahlen fir den Wert- und Flachenanteil zu verse-
hen; so kénnen die problematischen Effekte des Bodenwertes im Rahmen des Finanzaus-
gleichs ,geglattet” werden.

Grunderwerbsteuer weiterentwickeln

Bauland mobilisierende Wirkung hatte auch eine allgemeine Senkung der Grunderwerbsteuer
auf das Niveau von 2006, d.h. auf 3,5 Prozent. Die Einnahmeverluste der Lander missten
durch Kompensationszahlungen des Bundes ausgeglichen werden. In jedem Fall sollte insbe-
sondere der kommunale Zwischenerwerb steuerbefreit werden, um die erforderliche aktive
gemeinwohlorientierte Liegenschaftspolitik zu entlasten.

Notwendigkeit interkommunaler Zusammenarbeit verstérken

Stadt und Umland sind verflochten. Hohe Bodenpreise und Schwierigkeiten bei der Bauland-
mobilisierung sind vielerorts nicht nur ein Problem der Kernstadte, sondern gesamter Stadtre-
gionen mit einer Vielzahl von Stadten und Gemeinden. Deren verbindliche und wirksame Ko-
operation ist nicht erst heute fir Wohnungsversorgung, Mobilitdt und Freiraumqualitat unver-
zichtbar. Freiwillige und informelle Prozesse und Projekte wie z. B. regionale Bindnisse fir
Wohnungsbau und Mobilitat oder regionale Zweckverbande bzw. Entwicklungsgesellschaften
sind dazu ebenso erforderlich wie eine Starkung der formellen Regionalplanung oder eines
aktiven Regionalmanagements. Sie kdnnen eine wichtige Funktion als Ansto3geber und Mo-
deratoren haben. Die Lander sind deshalb gehalten, die Instrumente der Landes- und Regio-
nalplanung zu scharfen und die zustandigen Stellen personell und finanziell zu starken. Anrei-
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ze zur interkommunalen Kooperation in der Ausgestaltung von Férderprogrammen sind zu er-
halten und weiterzuentwickeln.

Regionale Boden- und Infrastrukturfonds als Sondervermégen kénnen die gezielte Bauland-
bereitstellung und ErschlieBung fiir Wohnungsbau und soziale Infrastruktur (z. B. durch die
Nutzung grofer Konversionsflachen) auch bei kleinteiligen kommunalen Strukturen gewahr-
leisten. Sie tragen auch zu einem fairen interkommunalen Vorteils- und Lastenausgleich bei.

Zudem ist Uber eine effektivere Planungsgrundlage nachzudenken. Eine verpflichtende ge-
meinsame Flachennutzungsplanung von Gemeinden eines engeren Verflechtungsraumes, um
ein regionales Rahmenkonzept fir die Siedlungsentwicklung zu schaffen, konnte ein geeigne-
ter Ansatz sein. Dementsprechend ist eine Weiterentwicklung der entsprechenden Regularien
im BauGB (§ 204) zu prifen.

Die Forderungen benennen liberwiegend neue Instrumente und weisen auf notwendige Gesetzes-
anderungen hin. Mindestens ebenso groRe Bedeutung hat die konsequente und zielorientierte An-
wendung von zum Teil schon lange zur Verfligung stehenden Instrumenten (z. B. Stadtebauliche
Entwicklungsmafinahmen) und eine starkere Gewichtung der Baulandmobilisierung bei Zielkonflik-
ten mit anderen Politikfeldern. Insbesondere sind eine ressortibergreifende Integration und Flexibi-
lisierung von Foérderinstrumenten, Strategien und Politiken erforderlich, um die Bodenmobilisierung
zu unterstitzen. Hierzu zdhlen die Verknipfung der Baulandentwicklung mit Férderprogrammen
bei gleichzeitiger Einbindung privater Wohnungsmarktakteure, ebenso der Einsatz von Wohnungs-
bauférdermitteln, um finanzschwache Kommunen bei Erwerb und Entwicklung von geeigneten
Grundstucken fir den geférderten Wohnungsbau zu unterstutzen.

Der Expertenkreis ,Zukunftsfragen der Bodenpolitik“ will mit dieser Roadmap Bodenpolitik und mit
der gesondert vorgelegten ausflihrlichen ,Bodenpolitischen Agenda 2020-2030“ zu einer vertieften
interdisziplindren Fachdiskussion beitragen, vor allem aber Anstdf3e fur die Politik auf allen staatli-
chen Ebenen geben. Als erste Schritte sind deshalb geplant:

» Einbringen der Kernforderungen in die aktuellen Koalitionsverhandlungen zur Bildung einer
neuen Bundesregierung;

» Ansprechen der verantwortlichen Ministerien des Bundes und der Lander und Anstol3en einer
baldigen Befassung der Bau- und Finanzministerkonferenz mit den Vorschlagen;

» Einbeziehen und Beteiligen der kommunalen Spitzenverbande mit ihrer fachlichen und politi-
schen Kompetenz, um die Roadmap praxisgerecht zu konkretisieren und mit entsprechenden
Prioritaten zu versehen.



Bodenpolitische Agenda 2020-2030, Oktober 2017

Inhaltsverzeichnis
L (0] oo R PSPPSR PPO 6
I. Worum geht es: Ziele, Probleme, Herausforderungen.............ccoooviiieiiii e 7

1. Boden(politik) — Der Schlissel fir bezahlbares Bauen und Wohnen und eine nachhaltige

Entwicklung der Stadte und GemMEINAEN ...........eiiiiiiiiiee e 8
IIl. Kommunale Liegenschaftspolitik fOrCieren......... ..o 10
Kommunales Bodeneigentum als SChIUSSEI .........cooiiiiiiiiiiiiiie et 11
Einsatz der Grundstiicke flir GemeinwohIziele .............oo i 12
Bund und Lander in der VErantWortuNQ .........oooiiiiiiiiiiiee ettt 12
Liegenschaftspolitische Handlungsmdglichkeiten in ,34er‘-Gebieten verbessern ...................... 13
Bodenfonds SChaffen........ ... e a e 13
IV. Baurecht schaffen und Bauland mobiliSIeren ............cccoooeiiiiiiiii e 14
Verfahrensbeschleunigung braucht keine Rechtsanderung ... 14
Baulandmodelle etablieren......... ... i e e 14
Vorkaufsrecht weiterentWiCKeIN ....... ..o e e e 15
InnenentwicklungsmafRnahme (IEM) einflihren...........oooiiii e 15
V. Gemeinwohlziele in der Innenentwicklung starken —§ 34 BauGB ...........ccccooiiiiiiiiiiee e, 17
pA = LSRN o (41 =Y =T o S 17
Rechtliche Verankerung der Ziele ..........ooo it 18
Mogliche Effekte einer neuen ReGEIUNG ........coiiiiiiiiiiiiii e 19
VI. Besteuerung des Bodens praktikabel und effektiv gestalten...............ccoooeiiiieiiiiiii e, 20
Bodenwert- und Bodenflachensteuer als Referenzmodell fur die Grundsteuerreform ................ 20
Baulandsteuer (Grundsteuer C) und zoniertes Satzungsrecht ...........ccccceeeeeiiiiiiiieeee e, 22
Die Besteuerung von Bodenwertzuwachsen ist wenig praktikabel...........cccccccvvvvivviiiiiiiiennnn. 23
Grunderwerbsteuer auf das Niveau von 2006 SENKEN..........c..eviiiiiiieiiiiee e 24
VII. Resiliente Finanzierungsbasis fur Stadtentwicklung schaffen..........cccocoiiii 25
Bestehende FinanzierungsmoOgliChKEIteN .........coovviiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeee et 25
Wege zu verlasslichen, auskdmmlicheren und gerechteren Finanzierungsmaoglichkeiten.......... 27
Neuausrichtung und flexible Handhabung von Forderinstrumenten.............ccccovvveeeeeiiiiciiieeenn.. 28
VIII. Interkommunale Gestaltungsoptionen erkennen und verbessern ...........cccococceiiiiiiiienee 28
Entwicklung Und SEAtUS QUO ....ooeoiieiieeeeee e e e e e e e e e e e e s a e aae s 29
Politische Hemmnisse und LOSUNGSOPLIONEN .......coovviiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeee ettt e e 29
Empfehlungen und FOrderUNGEN...........ooiiii oo a e e e reaaeeas 30
=T o] oo PSPPSR PRP 33
[ =T = (0 ] PP PR PPTPPPPPP 34



Bodenpolitische Agenda 2020-2030, Oktober 2017

Prolog

Die Tatsache, dass Grund und Boden nicht vermehrbar und unersetzlich sind, macht den Boden
zum SchlUssel fur eine nachhaltige, gemeinwohlorientierte Stadtentwicklung. Der aktuelle Prob-
lemdruck bei der Bereitstellung von Flachen fir Mietwohnungsbau, fiir 6ffentliche Infrastrukturen,
fur Klimaanpassung und Klimaschutz und vieles mehr lasst Handlungsbedarf offenbar werden. Zur
Umsetzung einer am Gemeinwohl orientierten und zugleich klimaschitzenden Stadtentwicklung
missen die Stddte und Gemeinden verlorene Steuerungskraft zuriickgewinnen. Hierzu gehdrt
auch ein dezidiert verantwortungsvoller Umgang mit dem nicht vermehrbaren Gut Boden. Eine
neue, zumindest aber weiterzuentwickelnde Bodenpolitik wird angesichts der vielféltigen aktuellen
stadtebaulichen Herausforderungen immer dringlicher.

Die bodenpolitische Agenda 2020-2030 wurde gemeinsam vom Deutschen Institut fir Urbanistik
(difu) und dem vhw — Bundesverband fir Wohnen und Stadtentwicklung (vhw) angestof3en. vhw
und difu greifen damit die Anregungen aus ihrem Plédoyer fiir eine soziale und resiliente Woh-
nungspolitik vom Herbst 2016 und der nachfolgenden Diskussion auf.

Fir die bodenpolitische Agenda 2020-2030 haben vhw und difu einen Kreis unabhangiger Exper-
ten eingeladen, dessen Mitglieder die Ausrichtung und Anlage der Agenda in zwei Sitzungen am
30.06.2017 und am 21.09.2017 intensiv diskutiert haben. Darliber hinaus haben die Mitglieder
nach der ersten Sitzung thematische Einzelbausteine geschrieben, die dann in das Papier einge-
arbeitet wurden. Die Integration der einzelnen Inputs in einen stimmigen Text und die Erarbeitung
eines Eckpunktepapieres lag federfuhrend in den Handen des Difu und vhw, wobei weitere Anre-
gungen aus dem Expertenkreis aufgenommen wurden.

Die Initiatoren vhw und difu danken allen Mitwirkenden des Expertenkreises fur ihnr Engagement,
insbesondere fir ihre Textbeitrage, die konstruktive Diskussion und die Disziplin beim Zeitma-
nagement. Die Arbeit von vhw, difu und Expertenkreis war von viel gegenseitigem Vertrauen ge-
pragt, das von dem gemeinsamen Wunsch getragen wurde, eine konsistente und nach vorne wei-
sende Roadmap zu entwickeln. Nicht das Abstecken von Interessen, sondern das Zusammenfih-
ren von Wissen war charakteristisch fiir den Arbeitsprozess. Dazu gehort auch das Prinzip, dass
nicht jeder Gedanke der Roadmap von allen Mitgliedern des Expertenkreises mit gleicher Intensitat
gestitzt und getragen werden muss. So ist ein gemeinsames Papier entstanden, das nicht auf den
kleinsten gemeinsamen Nenner, sondern auf ein breit angelegtes Handlungspaket zielt.

Berlin im Oktober 2017

Martin zur Nedden, Arno Bunzel, Ricarda Patzold fur das difu
Jurgen Aring, Diana Coulmas, Fabian Rohland fir den vhw
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I. Worum geht es: Ziele, Probleme, Herausforderungen

Die Bodenpolitik1 erweist sich immer mehr als der harte Kern und der strukturelle, gesellschaftspo-
litische Dreh- und Angelpunkt einer sozial gerechten und nachhaltigen Stadtentwicklungspolitik.
Sowohl bei der erforderlichen Steuerung eines Siedlungsflachenwachstums in prosperierenden
Stadten und Stadtregionen als auch bei der Transformation der Stadte und Gemeinden im Bestand
und der Innenentwicklung stof3t das stadtebauliche Bodenrecht immer haufiger an seine Grenzen.
Angesichts der derzeitigen Entwicklungen auf den Immobilienmarkten in den wachsenden Regio-
nen sowie der erkennbaren Schwierigkeiten der Kommunen, hierauf angemessen und zeitnah zur
Sicherung der geforderten nachhaltigen Entwicklung zu reagieren, ist inzwischen deutlich gewor-
den: Die zur Verfiigung stehenden Strategien und Instrumente geniigen den neuen Herausforde-
rungen nicht. Insofern ist das vorliegende Papier von der Einschatzung getragen, dass es weitrei-
chender bodenpolitischer Veranderungen bedarf, um die fir die Stadtentwicklung bedeutsamen
gesellschaftlichen Herausforderungen zu bewaltigen. Zu diesen gehoren:

» Versorgung der Bevolkerung mit bezahlbarem Wohnraum vor allem in wachsenden Grof3stad-
ten und Ballungsraumen,

» stadtebauliche Innenentwicklung einschliel3lich Mobilisierung von Brachflachen, Nachverdich-
tungspotenzialen, Baullicken und leerstehenden Gebauden,

» Verhinderung einer weiteren sozialen Fragmentierung und Polarisierung in den Stadten und
Gemeinden sowie Entwicklung sozialgemischter Quartiere,

» Reduzierung der Neuinanspruchnahme von Freiraum fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke,

» Klimaschutz, Klimaanpassung und Umsetzung energiepolitischer Ziele,

» Verbesserung der Flacheneffizienz durch Erhéhung der Nutzungsmischung und —intensitat.

Die in Artikel 14 Grundgesetz (GG) angelegte Balance zwischen Privatnitzigkeit und Sozialpflich-
tigkeit des Eigentums muss angesichts dieser Herausforderungen der Stadtentwicklung neu aus-
gelotet werden, damit die Staddte und Gemeinden im Ringen um eine gemeinwohlorientierte Ent-
wicklung der Bodennutzung eine aktive und steuernde Rolle ibernehmen kénnen.

Boden ist in vielfaltiger Weise (nicht nur beim Wohnungsbau) Grundlage der Daseinsvorsorge. Das
vom GG garantierte Eigentumsrecht ist kein Rechtsanspruch auf leistungslose, spekulative, durch
Marktprozesse oder auch Leistungen der Kommune (z.B. kommunale Baurechtsschaffung) entste-
hende Gewinne. Hierzu bleibt Art. 161 Abs. 2 der Bayerischen Verfassung nach wie vor wegwei-
send: ,Steigerungen des Bodenwertes, die ohne besonderen Arbeits- oder Kapitalaufwand des Ei-
gentimers entstehen, sind fiir die Allgemeinheit nutzbar zu machen®.

Ohne eine grundlegende, an den Ursachen ansetzende politische und gesellschaftliche Debatte
der bodenpolitischen Rahmenbedingungen der Stadtentwicklung und ohne die Bereitschaft, zu-
mindest erste Veranderungsschritte zu unternehmen, bleibt es allzu wohlfeil, mehr Mut, Kraft und
Uberzeugung bei den kommunalen Entscheidungstragern einzufordern. Ohne eine fundamentale
Anderung des gesellschaftlichen Diskursklimas zum Thema Boden und Bodenpolitik drohen nega-
tive Folgen — dies nicht nur auf der kommunalen Ebene. Zu ihnen z&hlen eine Vertiefung der Legi-
timationskrise der reprasentativen Demokratie, eine weiter abnehmende Akzeptanz von Verande-
rungen der stadtischen Umwelt — und sei es durch dringend bendtigten Wohnungsneubau — sowie
eine zunehmende Attraktivitdt populistischer und ,einfacher® Lo&sungsvorschlage flr komplexe
Probleme.

! Unter ~Bodenpolitik verstehen wir alle Entscheidungen und MaRnahmen von Bund, Landern und Kommu-
nen, die gezielt die Nutzung, Akkumulation und Verteilung sowie die Eigentumsverhaltnisse von Grund und
Boden beeinflussen.
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Es geht damit um weit mehr als ,nur® um die Frage nach den richtigen Instrumenten. In einer Situa-
tion, in der in den wachsenden Kommunen auch rasant steigende Bodenpreise eine nachhaltige
Stadtentwicklung blockieren und in den stagnierenden Kommunen Haushaltsdefizite die Spielrdu-
me limitieren, treten die Grenzen der kommunalen Handlungsfahigkeit klar hervor, auch wenn im
Zuge des ,Leidensdrucks“ mit Phantasie und lokaler Ermachtigung immer wieder neue Wege be-
schritten werden. Diese lokale Kreativitat andert nichts an dem Befund, dass Stadte und Gemein-
den kaum in der Lage sind, mit dem Wachstum und der Schrumpfung gestaltend umzugehen, weil
ihnen die dazu notwendigen bodenpolitischen Instrumente und Ressourcen fehlen (vgl. Kap. Il und
VII).

Als ein zentrales Problem flr nachhaltige Stadtentwicklung sind zweifellos die exponentiellen Stei-
gerungen der Bodenpreise insbesondere in den letzten Jahren zu betrachten — eine in diesen Di-
mensionen neue Entwicklung, die sich nur durch die veranderte 6konomische Bedeutung des Bo-
dens, durch neue Akteure in stadtischen Immobilienméarkten und durch deren Handlungslogiken
erklaren lassen. Neben den enormen Steigerungen bei der Nachfrage nach Immobilien durch den
Zuzug in die Wachstumsregionen sind weitere Preistreiber auszumachen, allen voran der spekula-
tive Grundstickshandel und die Rolle des Eigentums an Boden als Eintrittskarte in die Lotterie der
Stadt. Stadtische Immobilienméarkte sind in den wachsenden GroRstadten seit Beginn der Welfi-
nanzkrise 2007 mehr und mehr zu einem Teil des Weltfinanzmarktes geworden. Durch die im Ver-
gleich zur Warenmenge seither exorbitant gewachsene Geldmenge ist ,vagabundierendes* Kapital
in immer grélerem Umfang auf der Suche nach Anlagemdéglichkeiten. In einem Nullzins-Umfeld
scheiden Staatsanleihen, Termingeldkonten und ahnlich ,sichere® Anlagen aus. Wer die Risiken
volatiler Aktienmarkte vermeiden méchte, landet fast zwangslaufig auf den Boden- und Immobi-
lienmarkten prosperierender Metropolregionen. Zu den Folgen zahlt eine Veranderung bei den
Akteuren: tendenziell weg vom lokalen und bekannten Eigentiimer oder der drtlichen Lebensversi-
cherung als langfristig orientierten institutionellen Anlegern hin zu anonymen internationalen Kapi-
talsammelstellen wie Fonds und Anlegerkonsortien ohne lokale Bezige. Gemeinsam sind den
neuen Anlegertypen am Immobilienmarkt eine kurzfristige Anlageperspektive und ein damit einher-
gehender deutlich beschleunigter Transaktionszyklus. Diesem neuen Anlegertypus geht es meist
nicht darum, etwas zu bauen und dadurch eine wertvollere Immobilie zu besitzen, die gewinnbrin-
gend vermietet oder spater auch verkauft werden kann. Stattdessen steht die rasche Realisierung
von knappheitsbedingten hohen Wertsteigerungen maéglichst ohne Investitionen im Mittelpunkt des
Anlageinteresses.

Die Diskussion wie die Fortentwicklung des Bodenrechts in Deutschland missen sich mit diesen
neuen Herausforderungen auseinandersetzen. Hierbei geht es vor allem um eine andere, nicht vor-
rangig okonomische Wertschatzung des Gutes ,Boden® als der aktiven Basis stadtebaulicher
Steuerung, um der weiteren Erosion kommunaler Handlungsfahigkeit (und Handlungsbereitschaft)
entgegenzuwirken.

II. Boden(politik) — Der Schliissel fiir bezahlbares Bauen und Wohnen
und eine nachhaltige Entwicklung der Stadte und Gemeinden

Die Wohnungspolitik ist in den letzten Jahren wieder in den Mittelpunkt der politischen Aufmerk-
samkeit gerlckt. Entscheidend dafir ist, dass die Preise fur das Wohnen in den wachsenden Stad-
ten und Gemeinden (nach einem Jahrzehnt weitgehender Konstanz) seit 2009 wieder kraftig ange-
stiegen sind. Erst in den Jahren 2015/2016 wurde der Wohnungsneubau in einem solchen Umfang
ausgeweitet, dass er die regionalen Wohnungsmarkte entlasten und die Preisentwicklung dampfen
kann.
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Die Latenzphase zwischen den ersten Anzeichen einer anziehenden Nachfrage und einer deutlich
ausgeweiteten Wohnungsbautatigkeit war in diesem jlingsten Zyklus ungewdhnlich lang. In dieser
Zeit konnten sich die Wohnungsknappheit und die von ihr ausgehenden Preissteigerungen in alle
Teilmarkte ,fortpflanzen®. Die ,Preisrallye” schien gar kein Ende zu finden. Die lokalen Markte
schraubten ihre Preisniveaus in bislang nicht gekannte H6éhen. Hatten Haushalte mit geringem
Einkommen schon vorher Schwierigkeiten, ihre Wohnbedirfnisse in den Stadten und Gemeinden
einigermalien zu befriedigen, gilt dies heute umso mehr. Sichtbare Zeichen dieser Schwierigkeiten
sind auch die Verlagerungen bei der raumlichen Nachfrage. Die Eigentumsbildung der Mittel-
schichten findet — den Engpassen ausweichend und dem Preisgefalle folgend — wieder vermehrt in
Gestalt der schon tot geglaubten Suburbanisierung statt. Innenstadtquartiere und andere Quartiere
in guten Lagen werden durch Modernisierung und hochwertigen Wohnungsneubau beschleunigt
an die Anspruchsniveaus und die Zahlungsfahigkeit hoherer Einkommensgruppen angepasst. Fir
die vormals dort lebenden Haushalte wird es (wenn sie nicht selbst zu den ,Gewinnern“ zahlen)
zunehmend schwerer, veranderte Wohnbedirfnisse durch einen Umzug im gewohnten Umfeld zu
beantworten. Der Begriff ,Gentrifizierung“ wurde fiir Bewohnerinnen und Bewohner entsprechender
Quartiere zum Synonym fur eine Vertreibung durch riicksichtslose Investoren.

Die im Rahmen des Bindnisses fir bezahlbares Bauen und Wohnen entwickelten Ansatze sind
richtig, reichen aber bei weitem nicht aus, um eine soziale Wohnraumversorgung nachhaltig zu
gewabhrleisten. Abgesehen von der neu erfundenen Mietpreisbremse wirken die politischen Reakti-
onen auf die angespannten Markte daher bislang eher ideen- und kraftlos. Grol3e Teile der woh-
nungspolitischen Debatte sind mit dem Recycling alter und nicht (mehr) effizienter oder langst ab-
geschaffter wohnungspolitischer Instrumente befasst. Zu diesen zahlen die Aufstockung der sozia-
len Wohnungsbauférderung, die Wiedereinfiihrung der degressiven AfA und neuerdings der Ei-
genheimzulage (jetzt Baukindergeld), die Ricknahme der mit der Féderalismusreform Il beschlos-
senen Alleinzustandigkeit der Lander fir den sozialen Wohnungsbau, die Wiedereinfiihrung der
Wohnungsgemeinnltzigkeit, die Neugrindung kommunaler Wohnungsunternehmen, die Wieder-
belebung von Zweckentfremdungssatzungen und anderer rechtlicher und fiskalischer Instrumente.
Zwar ist ,alt“ nicht unbedingt schlecht und ,neu nicht zwingend besser, jedoch stellt sich die Frage,
ob die Instrumente der 1950er- bis 1980er-Jahre noch in die heutige Wirklichkeit passen und in ih-
rer jetzigen Form als Problemlésung taugen.

In der Vergangenheit war die Wohnungspolitik vor allem darauf ausgerichtet, Kapital fiir den Woh-
nungsbau zu mobilisieren. Kapital ist heute aus unterschiedlichen Griinden zur Genlige vorhanden.
Worin besteht dann der zentrale Engpass fur eine bessere Wohnungsversorgung? Die Antwort
Uberrascht wenig und ist bekannt, wird aber politisch-konzeptionell weitgehend ignoriert: Die Bo-
denverfligbarkeit ist das Problem (vgl. BBSR 2017).% Dabei entsteht aus dem Mengen- ein Knapp-
heitsproblem und in unmittelbarer Folge ein Preis- und Verteilungsproblem. Weniger ertragsstarke
Nutzungen wie z. B. der geférderte Wohnungsbau, genossenschaftliches Wohnen oder sonstige
sozialorientierte Investitionen erhalten kaum noch Zugang zu geeigneten Grundstlcken, weil sie
nicht die geforderten Preise bezahlen und im Wettbewerb mit anderen Investoren mithalten kon-
nen. Sie werden quasi vom Grundstiicksmarkt ausgeschlossen. Insofern ist es nur konsequent,
dass viele Kommunen das Minchner Modell der Sozialgerechten Bodennutzung (SoBoN) oder die
Hamburger Konzeptvergabe ,nachahmen®. In beiden Fallen geht es primar darum, Grundstiicksan-
teile insbesondere fiir den geférderten Wohnungsbau oder in zweiter Prioritat fir Genossenschaf-
ten zu reservieren. Ohne derartige Weichenstellungen auf kommunaler Ebene dirfte die Verbesse-
rung der Foérdermodalitaten fir den geférderten Wohnungsbau weitgehend ins Leere laufen.

2 Ein zweites Problem ist, dass die 6ffentlichen wie privaten Unternehmen nur langsam ihre Kapazitaten aus-
weiten oder dies nur tun, wenn auch eine langfristige Auslastungsperspektive gegeben ist. Der letzte steuer-
lich ,gepushte” Wohnungsbauzyklus hat nach seinem Ende einen deutlichen Personalabbau erzwungen und
insbesondere in der Bauwirtschaft zu Firmenpleiten in groRer Zahl gefiihrt.
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Boden ist im Gegensatz zu Kapital eine lokal gebundene Ressource. Aus dieser einfachen Er-
kenntnis leitet sich die Einschatzung ab, dass die Wohnungspolitik auf der lokalen Ebene ansetzen
muss. Mobilisierung und gerechte Verteilung von Boden kénnen namlich nur vor Ort organisiert
werden. Nicht zuletzt deswegen wird die kommunale Planungshoheit als ein Kern der kommunalen
Selbstverwaltung verstanden. Seit Ende der 1990er-Jahre war es ein Leitgedanke der wohnungs-
politischen Erneuerung, die Kommunen starker in die wohnungspolitische Verantwortung zu brin-
gen. Auf der einen Seite wird dies im Abbau bundeseinheitlicher Férderinstrumente sichtbar. Auf
der anderen Seite stehen die Verbreitung der kommunalen Wohnungsmarktbeobachtung, die Er-
stellung lokaler wohnungspolitischer Handlungskonzepte sowie (in jlingerer Zeit) der Aufbau loka-
ler Bindnisse fir Wohnen fiir das kompensatorische Bemiihen der Kommunen, die entstandene
Licke zu fullen.

Nicht erst seit das Recycling alter wohnungspolitischer Instrumente die Agenda bestimmt, wurde
Lvergessen®, gleichzeitig die bodenpolitische Handlungsfahigkeit der kommunalen Ebene zu star-
ken. Dabei geht es einmal darum, die durch mehr als zwei Jahrzehnte Haushaltskonsolidierung
personell ,ausgelaugten Kommunalverwaltungen an den entscheidenden Stellen wieder leistungs-
fahiger zu machen. Die finanzielle Ausstattung muss dartber hinaus reichen, um wieder gezielt
dort Offentlich zu investieren, wo diese Investitionen auch als Standortvorbereitung fir den Woh-
nungsbau wirken.® Ferner geht es bei einer verbesserten Finanzausstattung um die Wiederbele-
bung einer mit Stadtentwicklungs- und Wohnungsbauaufgaben verknlpften kommunalen Liegen-
schaftspolitik. Die vielleicht wichtigste bodenpolitische Weichenstellung waren wirksame Anreize
fur die Mobilisierung untergenutzter Grundstiicke. Damit erhielte die seit Jahren politisch gewollte
und im Baugesetzbuch (BauGB) propagierte Innenentwicklung endlich ein bodenpolitisches Riick-
grat und wirde nicht mehr allein Gber die Verengung der Markte vorangetrieben. Eine angemesse-
ne Neuordnung der regionalen Planungszustandigkeiten, die vor allem die Starkung der Selbstver-
antwortlichkeit der regionalen Ebene im Blick haben muss, gehdrt selbstverstandlich auch dazu.

Die Wiedergewinnung der bodenpolitischen Handlungsfahigkeit der Kommunen ist der zentrale
Schlissel zur Bewaltigung der neuen Wohnungsnot. Ohne an dieser Stelle substanzielle Verbes-
serungen zu erzielen, ist eine Belebung des Wohnungsbaus kaum denkbar. Ob diese Veranderun-
gen fir den aktuellen Wohnungsbauzyklus nicht viel zu spat kommen, muss zunachst offenbleiben.
Aber ebenso wie die wohnungspolitischen Weichenstellungen nach 1945 jahrzehntelang pragend
und richtig waren, geht es auch jetzt nicht allein um die Losung kurzfristiger Probleme. Im Mittel-
punkt steht die Erkenntnis, dass die Mobilisierung und Verteilung des Bodens nach dem Ende ei-
nes flachenhaften Stadtwachstums die Schlusselstelle fur eine sozial und 6kologisch nachhaltige
Stadtentwicklung ist.

IIIl. Kommunale Liegenschaftspolitik forcieren

Aktive Liegenschaftspolitik dreht sich um zwei Fragen: Wie kommen Stadte und Gemeinden an
Grundstiicke, und wie verkaufen oder vergeben sie Grundstlicke? Das Liegenschaftsvermogen der
Kommunen ist in den zurtickliegenden Jahren deutlich geschrumpft. Dieser Befund steht kontrar zu
den deutlich ausgeweiteten stadtentwicklungspolitischen Zielen, die an die Verfligbarkeit von
kommunalen Liegenschaften gebunden sind. Das kommunale Eigentum an Grund und Boden ist in
dem Sinne nicht nur eine Vermdgensposition, sondern die Basis flr eine gezielte Steuerung der
Bodennutzung im Sinne des Gemeinwohls. Bodenspekulation wird vermieden, wahrend mdagliche
Bodenwertsteigerungen von der Gemeinde z.B. fiir die Errichtung sozialer Infrastruktur eingesetzt
werden kdénnen. Trotzdem haben sich viele Stadte aus fiskalischen Erwagungen in grolem Um-
fang von eigenen Liegenschaften getrennt, um ihre Haushalte zu entlasten — d.h. obwohl die Bo-
denvorratspolitik eigentlich das kommunale Vermdgen steigert, wurden Grundstiicksverkaufe als

® Der Verweis auf die Existenz der Stadtebauforderung 16st das Problem bei weitem nicht.
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probates Mittel zur Entschuldung umgesetzt. Damit einher ging eine veranderte Bewertung der
Liegenschaften — hinsichtlich Verortung (Zugriff) und Umgang (Regeln). Angesichts der grof3en
Herausforderungen insbesondere bei der sozialen Wohnraumversorgung sind nun eine Kehrtwen-
de und ein insgesamt gewachsenes Interesse an einer stadtentwicklungspolitisch ausgelegten Lie-
genschaftspolitik zu beobachten. Ein nennenswerter Beitrag der Liegenschaftspolitik zu stadtent-
wicklungspolitischen Prozessen — und damit auch zu einer nachhaltigen, bedarfsgerechten Wohn-
raumversorgung — ist aber nur moglich, wenn Stadte und Gemeinden Uber eigene Grundstiicke in
ausreichender Zahl verfligen. Der Notwendigkeit der aktiven Liegenschaftspolitik stehen aber
haushaltsrechtliche Regularien (kommunale Doppik, Kommunalaufsicht) — insbesondere fir Kom-
munen mit Haushaltssicherungskonzepten — entgegen, die einer Korrektur bedurfen.

Kommunales Bodeneigentum als Schliissel

Bei immer mehr Kommunen setzt sich eine Erkenntnis durch: Stadtentwicklung und eine breit an-
gelegte liegenschaftsstrategische Ausrichtung eng zu verzahnen ist deutlich wirkungsvoller und
zielgerichteter als allein Bauleitplane aufzustellen. Dies spiegelt sich in einer steigenden Anzahl
von Baulandstrategien und Baulandbeschliissen in den Kommunen wider, die den Schlissel fir ei-
ne erfolgreiche Steuerung von Stadtentwicklung insbesondere in der Eigentimerfunktion sehen
(vgl. Dransfeld/Hemprich 2017; Dransfeld 2017). Mittel- und langfristig angelegte Bodenvorratspoli-
tik bildet nicht nur die Grundlage fiir ein zentrales Steuerungsinstrument. Sie fuhrt auch zu einer
weitgehenden Resistenz gegeniiber zyklischen Nachfrageschwankungen im Wohnungsbau und
deren Folgewirkungen. Die Eigentimerfunktion der Gemeinde kombiniert mit der kommunalen
Planungshoheit bietet ein grolles Mald an Steuerungsmoglichkeiten, wozu die Einflussname auf
Qualitdten in Stadtebau, Architektur sowie die Vermeidung von Baulliicken gehéren. Zuséatzlich
kénnen die Miethohe, z. B. durch die Konzeptvergabe, sowie Kosten fiir Sprunginvestitionen durch
Steuerung der Absatzmengen beeinflusst werden. Sofern zwischenzeitlich ein Ausgleich zwischen
Angebot und Nachfrage auf dem Wohnungsmarkt erreicht werden kann, hat die Kommune es
selbst in der Hand, ob sie Planverfahren gegebenenfalls nicht umsetzt. Erfolgreich sind Bauland-
strategien oder Baulandbeschlisse gleichwohl nur dann, wenn sie verbindlich, d.h. auch selbstbin-
dend fir die Kommunen ausgestaltet sind: Baulandentwicklungen dirfen nur noch dann erfolgen,
wenn Eigentimer und Investoren bereit sind, Vertrdge abzuschlielen oder Zugriffs- und Ankaufs-
rechte zusichern. Ansonsten muss auf alternative Flachen ausgewichen werden, und es kommt
nicht zur Einleitung von Bauleitplanverfahren. Staddte und Gemeinden ganz unterschiedlicher Gro-
Renordnung wie Hamburg, Tubingen, Ludwigsburg, Minster oder Rees nutzen diesen Weg der
Wohnbaulandentwicklung sehr erfolgreich.

Bei der Entwicklung von Gewerbegebieten und grof3en Infrastrukturprojekten ist das Vorgehen
Uber die Eigentumerfunktion der Kommunen seit Jahrzehnten selbstverstandlich und erfolgreich
gelbte Praxis. Ein Paradigmenwechsel im Bereich der Wohnbebauung ist folglich nétig: Die reine
Baulandentwicklung muss ebenfalls deutlich starker wieder Aufgabe der Kommunen werden — der
Markt sorgt fur die Errichtung der Wohngeb&ude. Dieser Grundsatz ist letztlich auch Ausdruck der
Sozialpflichtigkeit des Eigentums (Art. 14 GG). Er fihrt in der Konsequenz dazu, dass Wertsteige-
rungen in Folge von Planung und Infrastruktur bei den Kommunen verbleiben und Uberwiegend zur
kostenneutralen Refinanzierung von Wohnfolgekosten dienen.

Nicht zielfihrend war und ist es, die reine Baulandentwicklung ausschlief3lich Uber stadtebauliche
Vertrage gemal § 11 BauGB zu regeln. Denn die Stadte und Gemeinden sind so immer auf die
Mitwirkungsbereitschaft der Grundstickseigentimer angewiesen. Sie haben somit letztlich die
Verantwortung fir ein ausreichendes Angebot an Bauland nach und nach auf die private Seite ver-
lagert. Diese kann aber nicht sicher und verantwortlich die Baulandentwicklung einer ganzen Stadt
verstetigend steuern. Die reine Baulandentwicklung sollte weitgehend spekulationsfrei ausgestaltet
sein, um problematischen Entwicklungen entgegenzuwirken.
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Einsatz der Grundstiicke fiir Gemeinwohlziele

Grund und Boden der Kommunen (aber auch von Bund und Landern) sind fur eine am Allgemein-
wohl ausgerichtete, nachhaltige Stadtentwicklung zu nutzen. Gefordert sind damit die Ankaufs- wie
auch die Vermarktungspolitik der Kommunen. Aus diesem Grund ist ein Richtungswechsel in der
Verteilungsfrage der Grundstlicke (Verkauf, Erbbaurecht) notwendig. Dieser Wechsel bedeutet
insbesondere die konsequente Abkehr vom Hdéchstgebotsverfahren auf allen staatlichen Ebenen
hin zu einer gemeinwohlorientierten Vergabe kommunaler Grundstiicke. Auch Bund und Lander
missen ihre Vergabepolitik entsprechend korrigieren (hierzu unten). Wohnungs- und sozialpoliti-
sche, stadtebauliche, 6konomische und 6kologische Zielsetzungen sind gleichermalen vergabere-
levant, fiskalische Zielsetzungen allein greifen zu kurz. An die Stelle von Hochstgebotsverfahren
treten konzeptorientierte Ausschreibungen. Sie konnen je nach Standort und Rahmenbedingungen
(auch im Hinblick auf Kommunen mit sinkenden Einwohnerzahlen) unterschiedlichste Zielsetzun-
gen enthalten.

Im Zusammenhang mit der Verteilungsfrage sollte auch das Instrument der Vergabe von Erbbau-
grundstiicken unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten verstarkt in den Blick genommen werden. In
der Vergangenheit erleichterten Erbbaurechte die Eigentumsbildung insbesondere fiir Schwellen-
haushalte und besondere Zielgruppen. Dies ist bei dem historisch niedrigen Zinsniveau sowie den
erhohten Anforderungen an die Finanzierungskonzepte seit einigen Jahren nicht mehr der Fall.
Erbbaurechtskonstruktionen bieten allerdings fir nachfolgende Generationen in den Kommunen
erhebliche Steuerungsmoéglichkeiten. Gerade im Innenstadtbereich wird der Umnutzungsdruck im
Verauflerungsfall (z. B. nach Ablauf von Belegungsbindungen) enorm hoch sein, und preisgunsti-
ger Wohnraum geht oftmals verloren. Hiervon sind auch Flachen fur die soziale Infrastruktur (z. B.
Kindertagesstatten oder Flichtlingseinrichtungen) betroffen, die sich in privater Hand befinden.
Kommunale Erbbaurechte eréffnen demgegeniber zyklisch wiederkehrende Steuerungsmdoglich-
keiten, die insbesondere in verdichteten Stadtraumen von erheblicher Relevanz sein kénnen. Zu-
mindest bei grofReren Objekten im Mietwohnungsbau sollte die Ausgabe von marktgerechten Erb-
baurechten daher mdglichst mit Konzeptvergaben verknipft werden.

Daruber hinaus kann sich ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen Verkauf und Einrdumung von
Erbbaurechten auch kommunalfiskalisch langfristig lohnen. Bei einem Zwischenerwerb und der an-
schlieBenden Verdulerung dienen unmittelbar realisierte Wertzuwachse dazu, die Kommune bei
der Schaffung sozialer Infrastruktur zu entlasten. Bei den Erbbaurechtsgrundstiicken verbleibt hin-
gegen der Wert des Grundstlicks bei der Gemeinde. Hinzu kommen die regelmafligen Erbbau-
zinseinnahmen, die einen Zugewinn darstellen.

Bund und Lander in der Verantwortung

Auch Bund und Lander missen sich deshalb von der allein am Hdéchstgebot ausgerichteten Ver-
gabepraxis verabschieden — und dies nicht nur beschrankt auf besondere Fallkonstellationen, son-
dern generell. Mit Boden in 6ffentlichem Eigentum ist stets im Bewusstsein seiner Bedeutung fir
eine nachhaltige Entwicklung der Stadte und Gemeinden umzugehen. Dabei sind allein fiskalische
Interessen zuriickzustellen. Dies erfordert auf der Ebene des Bundes zunachst eine Anderung des
Gesetzes Uber die Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben (BImAG).

Neben der monetaren Unterstitzung ware fiir die Wohnraumversorgung ein unentgeltliches Zur-
Verfligung-Stellen von geeigneten Grundstiicken durch Bund und Lander ausgesprochen hilfreich.
Diese Grundstiicke kdnnen den Kommunen z. B. im Wege eines Vollmachtsmodells Uberlassen
werden. Nach vollstandiger Entwicklung sind Kosten und Einnahmen seitens der Kommune offen-
zulegen und etwaige Uberschiisse dem Bund und den Landern zu erstatten (analog §§ 171 Abs. 1
Satz 2 und 156a Abs. 1 Satz 1 BauGB). Sofern diese eine eigenstandige Entwicklung anstreben,
sind eine Abkehr vom Héchstgebotsverfahren und die verbindliche Anerkennung von Vorgaben der
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jeweiligen Kommune zwingend notwendig. Nur dann kann gewahrleistet werden, dass auch preis-
werter und preislimitierter Wohnraum fir breite Schichten der Bevolkerung entsteht.

Liegenschaftspolitische Handlungsmoglichkeiten in ,,34er”-Gebieten verbessern

Sobald sich Grundstiicke, die Uber Baurecht verfiigen, in privater Hand befinden, Iasst sich die
Umsetzung von wohnungspolitischen Zielen kaum mehr beeinflussen und steuern. Zwar ist Gber
das Baurecht der Nutzungszweck vorgegeben, allerdings — wegen der Auspragung der Bebau-
ungsplanung als Angebotsplanung — in der Regel nicht, ob und wann das Grundstlick Gberhaupt
bebaut und zu welchen Konditionen dieser Wohnraum auf dem Markt angeboten wird.

In Gebieten mit bestehendem Baurecht nach § 34 BauGB ist immer haufiger zu beobachten, dass
durch Spekulation stark erhohte Kaufpreise gezahlt werden, die ein bezahlbares Wohnen erheblich
erschweren, wenn nicht sogar unmoglich machen. Insofern besteht dringender Nachsteuerungs-
bedarf. Hilfreich ware z. B. eine rechtliche Weiterentwicklung insbesondere des preislimitierten
Vorkaufsrechts nach den §§ 25 ff. Baugesetzbuch (vgl. hierzu Kap. 1V).

Ferner ist die vermehrte Nutzung und Weiterentwicklung der stadtebaulichen EntwicklungsmafR-
nahme von erheblicher Bedeutung, um Entwicklungen nicht davon abhangig machen zu missen,
dass Grundstlckverkaufer stattfinden. Stadtebauliche EntwicklungsmaRRnahmen erméglichen ein
proaktives Agieren der Gemeinden. Hilfreich wéaren ein Absenken rechtlicher Hirden und die Aus-
weitung auf InnenentwicklungsmaRRnahmen (vgl. Kap. IV). Hierdurch wirde den Kommunen ein
hoheitliches Ankaufsrecht an die Hand gegeben mit erheblichen Steuerungsmaoglichkeiten gerade
fur die Bereiche, die sich heute kaum oder nur schwer und mit hohem Aufwand steuern lassen.

Bodenfonds schaffen

Ein breit angelegtes kommunales Engagement auf dem Bodenmarkt erfordert — neben den perso-
nellen Ressourcen — Finanzierungsmodelle, welche die Kommunen nicht Uberfordern. Dies gilt ins-
besondere fiir weniger finanzstarke Kommunen.

Sinnvoll erscheint der Aufbau gemeinwohlorientierter (revolvierender) Bodenfonds, in die Kommu-
nen, aber auch Bund und Lander Flachen einbringen kénnen. Solche Bodenfonds kénnen auch
speziell auf die Innenentwicklung als Kommunale Innenentwicklungs-Fonds (KIF) fir den strategi-
schen Grunderwerb im Innenbereich ausgerichtet sein. Bund und Lander sind gefordert, die An-
schubfinanzierung zu Gbernehmen und unrentierliche Kosten zu tragen. Das Bewirtschaften der
Fonds kann zur Starkung der zwischengemeindlichen Zusammenarbeit auch interkommunal erfol-
gen (vgl. hierzu Kap. VIII). Die Leistungen des Fonds konnen vielféltig sein: von Baulandbevorra-
tung und Ausgleichsflachenmanagement ber Baureifmachung und Erschlielung bis zum Errich-
ten von Infrastrukturen fir neue Wohngebiete. Es ist vorstellbar, Private (z.B. groRe Grundstiicks-
eigentimer, Bautrager, Genossenschaften) mit entsprechender Absicherung durch stadtebauliche
Vertrage (projektbezogen) zu beteiligen.

Revolvierende Bodenfonds einzurichten ist in vielen Bundeslandern fiir zahlreiche Stadte und Ge-
meinden rechtlich zurzeit nicht moglich. Zweckbindungen wirden die Nutzbarmachung zur Haus-
haltskonsolidierung verhindern, so dass die Kommunalaufsichten, die zusatzlichen Mittel in eine im
Sinne der nachhaltigen stadtebaulichen Entwicklung instrumentalisierte Liegenschaftspolitik ge-
nehmigen konnten. Hier gibt es Handlungsbedarf. Es sollten bundesweit die dafiir erforderlichen
einheitlichen Rahmenbedingungen geschaffen werden, um die Ertrdge aus der Verduf3erung von
Flachen wiederum fir den Erwerb von neuen Flachen nutzen zu kénnen, anstatt sie an den allge-
meinen Haushalt abzufthren. Der Bund und die Lander sind hier gefragt, wenn es um die rechtli-
che Gestaltung und tatsachliche Finanzierung der wohnungspolitischen Herausforderungen geht.
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Erganzend kdnnen alternative Finanzierungsmodelle wie ein deutschlandweiter Fonds (vgl. z. B.
Spars 2017) insbesondere flir weniger finanzkraftige Kommunen hilfreich sein.

IV. Baurecht schaffen und Bauland mobilisieren

Verfahrensbeschleunigung braucht keine Rechtsanderung

Derzeit mangelt es an verfligbaren geeigneten Bauflachen. Um hier Abhilfe zu schaffen, wird ne-
ben der Aktivierung bestehender Bauflachen auch eine vereinfachte und beschleunigte Bereitstel-
lung neuer Bauflachen gefordert. Hierauf nimmt die im Juni 2017 wirksam gewordene Novellierung
des Baugesetzbuchs Bezug. Mit ihr wurde der Anwendungsbereich des bislang auf Planungen der
Innenentwicklung beschrankten ,Beschleunigten Verfahrens® ausgeweitet. Dieses ist nun auch
anwendbar auf Flachen, die an im Zusammenhang bebaute Ortsteile anschliel3en, soweit die ge-
plante Grundflache weniger als 10.000 Quadratmeter betragt und durch die Planung die Zulassig-
keit von Wohnnutzungen begriindet wird (§ 13 b BauGB 2017). Angesichts der undifferenzierten —
auch nicht wachsende Raume einbeziehenden — Geltung dieser Regelung, aber auch im Hinblick
auf die europarechtlichen Rahmenbedingungen (SUP-Richtlinie) ist die Neuregelung in Teilen der
Fachoffentlichkeit auf Kritik gestoRen. Es wird befiirchtet, dass sie dem Landverbrauch an der fal-
schen Stelle Vorschub leistet und damit den Riickbaubedarf der Zukunft begriindet. Von anderer
Seite wird bereits Uber eine Entfristung dieser zunachst befristet eingefiihrten Regelung nachge-
dacht. Eine solche Ausdehnung geht an den eigentlichen Problemen der zlgigen Baulandbereit-
stellung vorbei. Denn es sind in aller Regel nicht die Verfahrensanforderungen, sondern die zu 16-
senden tatsachlichen Probleme (Larmschutz, Artenschutz, ErschlieBung usw.), welche die Bau-
landbereitstellung verzégern. Das viel bedeutsamere Problem ergibt sich aus der Stellung der
Grundeigentiimer, den unzureichenden Zugriffsmdglichkeiten auf die Flachen und der damit ein-
hergehenden Freiheit der Grundstiickseigentimer zur Nutzung oder Nichtnutzung.

Baulandmodelle etablieren

Um preisglinstigen Wohnraum zu schaffen, ist eine aktive Baulandpolitik der Stadte und Gemein-
den erforderlich, denn die Bereitstellung geeigneter Grundstlcke stellt dafir eine unverzichtbare
Voraussetzung dar (vgl. hierzu auch Kap. lll). Dem steigenden Bedarf und der besonderen Situati-
on in diesem Wohnungssegment kdnnen reine Angebotsplanungen, mit denen die Kommunen
Baurecht schaffen und deren Realisierung sie den Planungsbeglinstigten tberlassen, nicht ausrei-
chend Rechnung tragen. Die Bauleitplanung allein bietet speziell zur Schaffung von preisgunsti-
gem Wohnraum und zu dessen Realisierung keine hinreichenden Steuerungsmdaglichkeiten.

Wesentliche Beitrage und effiziente Ansatze dazu liefern kommunale Baulandmodelle auf Basis
von bodenpolitischen Grundsatzbeschlissen. Mit der Einfuhrung verpflichtender, stadtweit einheit-
licher Quoten fiir geférderten und preisgiinstigen Wohnraum bei allen Neubauvorhaben lassen sich
sozial gemischte Quartiere schaffen und vorhandene Stadtteile stabilisieren und wird der sozialen
Segregation entgegengewirkt. Je nach der értlichen Stadt- und Sozialstruktur sowie den Erforder-
nissen des Wohnungsmarktes ist diese Quote ortsspezifisch sorgfaltig zu definieren und zu be-
grunden.

Beim Zwischenerwerbsmodell, dem einfachsten und zugleich effektivsten Modell der Baulandent-
wicklung, haben die Kommunen die umfassendsten Moglichkeiten, den preisginstigen und gefor-
derten Wohnungsbau u.a. durch Konzeptvergaben mit definierten qualitativen und quantitativen
Anforderungen zu unterstitzen. Damit kdnnen die Kommunen Grundstickspreise, Mieten und
Zielgruppen direkt beeinflussen. Als Grundlage fir das Verwaltungshandeln und um langfristige
Verlasslichkeit zu schaffen missen die Kommunen dazu Grundsétze und objektive Kriterien in

14



Bodenpolitische Agenda 2020-2030, Oktober 2017

Form von Grundstiicksvergaberichtlinien erstellen. Allerdings sind bei diesem Modell vergaberecht-
liche Anforderungen zu beachten. Eine entsprechende Bodenvorratspolitik vorausgesetzt, kdbnnen
die Kommunen diese Ziele auch durch die Ausgabe von Erbbaurechten verfolgen (vgl. Kap. Il1).

Unverzichtbare erganzende Funktion zu dem skizzierten Zwischenerwerbsmodell haben stadte-
bauliche Vertrage. Mit ihnen lassen sich stadtebauliche Ziele ebenfalls effektiver umsetzen als bei
reiner ,Angebotsplanung®. Sie sind immer dann anzuwenden, wenn Kommunen (noch) nicht auf
eine liegenschaftspolitische Baulandentwicklung (Zwischenerwerb) zurickgreifen kdnnen. Der
Nachteil ist hierbei, dass die Kommunen auf die Mitwirkungsbereitschaft der Grundstiickseigenti-
mer angewiesen sind.

Vorkaufsrecht weiterentwickeln

Angesichts des spekulativen Haltens von und Handels mit Grundstliicken und der damit verbunde-
nen preistreibenden Auswirkungen auf dem Bauland- und dem Wohnungsmarkt fehlt den Kommu-
nen ein Interventionsinstrument, mit dem sie die stadtebaulichen Ziele, hier preisglinstiges Woh-
nen, sichern kdnnen. Die bestehenden Vorkaufsrechte nach §§ 24 ff. BauGB reichen hierfiir nicht
aus. Insbesondere ist damit kein kommunaler Erwerb von Grundstiicken fur den preisglnstigen
Wohnungsbau zu einem wirtschaftlich tragfahigen Bodenwert méglich. Daher sollten die bestehen-
den Vorkaufsrechte entsprechend weiterentwickelt werden. So ware es sinnvoll, durch Satzung
Gebiete festzulegen, in denen die Gemeinde generell das Vorkaufsrecht preislimitiert, d.h. zum
Verkehrswert austben darf — und nicht nur unter den Voraussetzungen des § 28 Abs. 3 Satz 1
BauGB. Es kann z. B. in Sanierungsgebieten dann Anwendung finden, wenn eine wesentliche Er-
schwerung der Umsetzung zu vermuten ist. Hierzu gehort in innerstadtischen Bereichen regelma-
RBig ein deutlich Gberhohter Kaufpreis. Ein preislimitiertes Vorkaufsrecht kann eine wirksame Alter-
native zu einer wesentlich voraussetzungsvolleren Spekulationssteuer sein. Ferner sollte in diesem
Kontext auch eine Ausweitung des Vorkaufsrechts auf Teileigentum gem. Wohnungseigentumsge-
setz (WEG) sowie Erbbaurechte gepruft werden. auf die Den in der Praxis immer haufiger anzutref-
fenden Umgehungen des Vorkaufsrechts durch Ubertragung von Gesellschaftsanteilen, sog.
.share deals® muss in geeigneter Weise Einhalt geboten werden.

In der Praxis bestehen immer wieder Unsicherheiten, ob die verfolgten Gemeinwohlgriinde ausrei-
chend gewichtig sind, um die Ausubung des Vorkaufsrechts zu rechtfertigen. Vor diesem Hinter-
grund sollte im Gesetz unterstrichen werden, dass das Vorkaufsrecht auch ausgeubt werden kann,
um den Vorrang der Innenentwicklung durch Aktivierung der Baugrundstiicke zur Geltung zu brin-
gen. Der Vorkauf kdnnte dann durch Abwendungsvereinbarung abgewendet werden, soweit der
Kaufer sich zur Bebauung innerhalb einer bestimmten Frist verpflichtet. Auf diese Weise lieRRe sich
dem rein spekulativen Immobilienhandel im Interesse einer Mobilisierung der Baulandreserven
entgegenwirken.

Schliellich geht es auch um die Verbesserung der Praktikabilitdt bei der Anwendung des Vorkaufs-
rechts. Da die Entscheidungsfindung Uber die Auslibung des Vorkaufsrechts haufig die Einbindung
politischer Gremien erfordert, stellt die Frist von zwei Monaten immer wieder als zu kurz heraus.
Den Gemeinden muss die Mdglichkeit eingerdumt werden, begriindet eine Fristverlangerung zur
Auslbung der Vorkaufsrechte in Anspruch nehmen zu kénnen.

InnenentwicklungsmaBBnahme (IEM) einfiihren

Die Innenentwicklung ist zwar zu einem stadtebaulichen Leitbild und im BauGB verankert worden.
Ein Blick auf die wachsenden Stadte zeigt aber deutlich, dass ein GroRteil des neu errichteten
Wohnraums weiterhin an den Stadtrdndern entsteht und nicht im Innenbereich, obwohl dort noch
erhebliche Potenziale vorhanden sind. Die bisherigen Ansatze zur Innenentwicklung — einschlie3-
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lich jener, die auf Kooperation und Konsens zwischen den beteiligten Akteuren (Stadt, Grundstick-
seigentiimer, Anwohner, Investoren usw.) beruhen — scheinen nicht auszureichen. Die Bauleitpla-
nung ist von ihrem Charakter her eine Angebotsplanung und nicht auf die Mobilisierung der ge-
schaffenen Baurechte angelegt. Die Realisierung der Planungsziele hangt von der Bereitschaft der
planungsbegunstigten Grundstiickseigentimer ab, das Angebot auch anzunehmen. Das hoheitli-
che Baugebot (§ 176 BauGB) und die Enteignung (§ 85 Abs. 1 BauGB) sind zwar fir diese Falle
grundsatzlich anwendbar. lhr praktischer Einsatz ist aber an enge verfassungsrechtliche Voraus-
setzungen gebunden, auf besondere Einzelfalle beschrankt und deshalb in der Regel mit hohem
Aufwand und erheblichen rechtlichen Risiken verbunden. Zudem bestehen aus kommunalpoliti-
schen Erwagungen haufig Vorbehalte gegen die Anwendung dieser ,Eingriffsinstrumente”.

An der Veraullerungsbereitschaft der Eigentiimer mangelt es meist aus vielfaltigen personlichen
und 6konomischen Griinden. Einerseits betreiben Eigentimer private Bodenbevorratung und hal-
ten beispielsweise Flachen fur ihre Kinder oder Enkel vor. Andererseits unterbleibt eine Veraul3e-
rung der Flachen oft auch deshalb, weil Grundstiicke in der Hand von verstreuten Erbengemein-
schaften liegen oder die Eigentimer wirtschaftlich oder mental Gberfordert sind. Zudem sehen Ei-
gentimer von potenziellem Bauland angesichts des historisch niedrigen Kapitalmarktzinsniveaus
keine 6konomisch sinnvollen Anlagealternativen. Von zunehmender Bedeutung sind indes das Hal-
ten und der gezielte Erwerb von Boden durch Private als Spekulationsobjekt. Vor allem in den gro-
Ren prosperierenden Stadten agieren ,Land Banker® und erwerben baureife Grundstiicke von
vornherein in spekulativer Absicht ohne Interesse an baulicher Nutzung.

Ein weiteres Hemmnis fur eine Entwicklung: Haufig kbnnen brachliegende Einzelgrundstiicke ledig-
lich gemeinsam mit benachbarten Grundstiicken sinnvoll umgenutzt und revitalisiert werden. Nach
einem Zwischenerwerb ist oft eine grundsticksibergreifende und strukturelle Neuordnung durch
eine stadtebauliche Gesamtmafinahme erforderlich. Es besteht damit offensichtlich Bedarf an ei-
nem adaquaten durchsetzungsstarken Steuerungsinstrument. Insofern weist das geltende Stadte-
baurecht eine Regelungsliicke auf.

Hier setzt der Vorschlag zur Innenentwicklungsmafinahme (IEM) an. Mit dieser sollen die dispers
verteilten und heterogenen Potenziale an baureifem Land im Innenbereich mobilisiert und einer
zeitnahen Bebauung durch die Grundstlickseigentiimer selbst zugefiihrt werden. Stadten und Ge-
meinden soll eine durchsetzungsstarkes Instrument gegenuber kooperationsunwilligen Grund-
stlickseigentiimern an die Hand gegeben werden, mit der sich eine Bebauung der betreffenden
Flachen realisieren lasst.

Die Mobilisierung setzt zunachst eine IEM-Satzung voraus. Sie legt die dispers verteilten Flachen-
potenziale in einem Teilbereich einer Gemeinde fest und begriindet zugleich ein flachenhaftes
Baugebot. Voraussetzung ist das Allgemeinerfordernis, z. B. das Vorhandensein eines erheblichen
Bedarfs an Wohn- und Arbeitsstatten, der durch Innenentwicklung gedeckt werden kann. Zugleich
soll die MaRnahme auch der Auslastung und damit Erhaltung der vorhandenen technischen und
sozialen Infrastruktur als einem weiteren Allgemeinwohigrund dienen kdnnen. Neben bereits bau-
reifen Grundstiicken von kooperationsunwilligen Eigentiimern sollen durch die IEM auch solche ak-
tiviert werden, fur die das Baurecht durch einen IEM-Bebauungsplan noch geschaffen werden
muss.

Eine Bauverpflichtung mit Fristsetzung, die sich aus der IEM-Satzung oder dem IEM-
Bebauungsplan ergibt, soll eine zeitnahe Bebauung der Grundstiicke entsprechend der Stadtent-
wicklungskonzeption der Gemeinde sicherstellen. Erfillt der Eigentimer die Bauverpflichtung nicht
innerhalb der gesetzten Frist, soll die Gemeinde ein angemessenes Angebot zum freihandigen Er-
werb unterbreiten (aktives Ankaufsrecht). Wird dieses durch den Eigentimer abgelehnt, besteht als
ultima ratio die Mdglichkeit, das betreffende Grundstiick zu enteignen. Insgesamt soll nicht der
transitorische Erwerb (weder durch Ankauf noch durch Enteignung) durch die Kommune das zent-
rale Ziel der IEM darstellen. Es geht vielmehr um die Bebauung der Grundstiicke durch den
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Grundstiickseigentiimer oder einen Dritten, an den das Grundstlck verduf3ert werden kann. Beim
freihandigen Erwerb wie auch bei der Enteignung sollte neben einer Entschadigung auch eine Ab-
findung mit Ersatzland, ahnlich wie sie bei Umlegungen stattfindet, méglich sein.

V. Gemeinwohlziele in der Innenentwicklung starken — § 34 BauGB

Bei allen Bemuhungen, beim Wohnungsbau in den Stédten durch bodenpolitische Konzepte und
planungsrechtliche Regelungen mehr Gemeinwohlorientierung zu erreichen, spielt ein wichtiges
Segment des Wohnungsmarktes bisher keine Rolle: In Deutschland entsteht ein Uberwiegender
Anteil des Wohnungsbaus weder auf kommunalen Grundstiicken, bei denen privatrechtliche Rege-
lungen mdglich sind, noch im Rahmen neuen Planungsrechts, bei dem Uber stddtebauliche Vertra-
ge eine Orientierung am Gemeinwohl maglich ist. Schatzungsweise die Halfte aller neuen Woh-
nungen wird stattdessen Uber § 34 BauGB genehmigt (vgl. BBSR 2017: 95). Dies gilt insbesondere
in den dicht bebauten Ballungsraumen und Stadten, bei denen der Nachfragedruck auf dem Woh-
nungsmarkt besonders hoch ist.

Fir die kommunale Praxis hat dies — bei aller berechtigten Kritik am § 34 — zunachst erkennbare
Vorteile: vor allem ziigige Genehmigungen ohne aufwandiges Planungsrecht und eine Starkung
der Innenentwicklung. Ein nicht von der Hand zu weisender Nachteil liegt aber in der heutigen
Struktur des § 34: Ein Bauvorhaben ist bereits dann im Wesentlichen zulassig, wenn die Erschlie-
Rung gesichert ist und es sich in die Eigenart der ndheren Umgebung einfligt. Die Kriterien sind
rein baulicher Art: Art und Mal} der baulichen Nutzung, der Bauweise und der Grundsticksausnut-
zung sowie keine Beeintrachtigung des Ortsbildes. Eine Regelung, die das Allgemeinwohl oder so-
ziale Aspekte bericksichtigt, findet sich dagegen nicht. Wird ein Vorhaben also nach den rein bau-
lichen Kriterien des § 34 BauGB als zulassig eingestuft, so hat der Bauwerber Anspruch auf die Er-
teilung der Genehmigung.

Damit unterstiitzt der heutige § 34 ausgepragt die freie Verfiigung des Privateigentums, solange
dies baulich vertretbar ist. Gerade bei dem knappsten aller Giter, dem Boden, spielen die Ge-
meinwohlinteressen dagegen in der Praxis keine Rolle. Mit der heutigen Struktur des § 34 lassen
sich weder die Erstellung bezahlbaren Wohnraums noch die Beteiligung an den infrastrukturellen
Herausforderungen, z. B. Kindergartenplatze oder Schulen, regein. Ware § 34, wie historisch ur-
springlich beabsichtigt, eine Ausnahme, gabe es wohl keinen Handlungsbedarf. Er spielt beim
Wohnungsbau aber qualitativ und quantitativ eine hdchst bedeutsame Rolle. Damit tragt er auch
mafgeblich zum aktuellen Anstieg der Bodenpreise bei, denn zligig bebaubare Grundstiicke — oh-
ne relevante Berlicksichtigung von Gemeinwohlinteressen! — haben in nachgefragten Stadten und
Regionen einen sehr hohen Marktwert.

Die Kernfragen lauten also: Welche Ziele und Kriterien, die sich auf das Gemeinwohl beziehen,
sollten durch die Kommunen geregelt werden kénnen? Und: Wie kdnnten diese Ziele bei den Bau-
genehmigungen nach § 34 rechtlich verankert werden?

Ziele und Kriterien

Die Situation in den deutschen Kommunen zeigt sich heterogen: Viele Stadte aulRerhalb der Bal-
lungsraume schatzen Bauvorhaben nach § 34, weil der planungsrechtliche Aufwand gering ist und
die Innenentwicklung gestarkt wird. Der Bedarf dieser Kommunen an weitergehenden Regelungen
dirfte gering sein. Anders in den Ballungsraumen und sogenannten Schwarmstadten: Hier besteht
das Problem nicht darin, Investoren zu finden. Es besteht darin, den Bedarf an bezahlbarem
Wohnraum und gerechter Infrastrukturbeteiligung zu decken.
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Daher sollte eine neue Regelung nicht pauschal fir alle Bauvorhaben nach § 34 gelten, sondern in
engem Bezug zur lokalen Situation stehen und der kommunalen Planungshoheit folgen. Als Inhalt
bieten sich drei Bausteine an:

>

Ein durch die Kommune festzulegender Anteil an bezahlbarem/geférdertem Wohnraum bei
Bauvorhaben Uber einer bestimmten GréRenordnung, z. B. acht Wohnungen. Diese Festset-
zung sollte sich an den MaRstaben orientieren, welche die Kommune z. B. in ihren Wohnraum-
versorgungskonzepten oder -strategien festgelegt hat und die sie dementsprechend in stadte-
baulichen Vertragen festschreibt, sobald sie neues Planungsrecht schafft. Diese Konzeptionen
sind in Deutschland unterschiedlich (abgekiirzt: SoBoN Minchen, SIM Stuttgart, HaProWo
Konstanz usw.), folgen aber alle dem Ziel der gemeinwohlorientierten Versorgung mit Wohn-
raum. Sie alle wurden von den jeweiligen Gremien verbindlich festgelegt;

die Mdglichkeit, diesen Anteil bei Unzumutbarkeit nicht selbst zu erstellen, sondern eine Aus-
gleichszahlung zu leisten. Diese muss aber zweckgebunden in die Wohnraumférderung flie-
Ren;

eine durch die Kommune festzulegende, angemessene und transparente Beteiligung an den
Infrastrukturfolgekosten, z. B. im Bereich der Kinderbetreuung und des Schulbaus. Auch dies
sollte analog zu den in den Kommunen angewandten Vereinbarungen fiir Infrastrukturbeteili-
gung geschehen.

Rechtliche Verankerung der Ziele

Im Grundsatz bieten sich vier Méglichkeiten der rechtlichen Verankerung solcher Ziele in der Bau-
gesetzgebung:

>

Der Weg Uber einen qualifizierten Bebauungsplan scheint unverhaltnismagig und sehr auf-
wandig. Er umfasst namlich nicht nur die oben aufgefiihrten Regelungsinhalte, sondern fordert
vom Plangeber eine umfassende Betrachtung. Dieses Planerfordernis ist aber in diesen Fallen
in der Regel nicht gegeben, da die baulichen Fragen mit § 34 geldst werden kénnen. Viel star-
ker wiegt aber noch, dass die beiden einschlagigen Regelungen Nr. 7 und 8 in § 9 Abs. 1 nur
auf den ersten Blick eine Festlegung von sozialen Kriterien erlauben. Tatsachlich ermdéglichen
sie dies bei genauerer Betrachtung aber nicht: Nach § 9 Abs. 1 Nr. 7 kénnen im Bebauungs-
plan Flachen festgesetzt werden, auf denen ganz oder teilweise nur Wohngebaude errichtet
werden durfen, die mit Mitteln der sozialen Wohnraumférderung gefordert werden konnten.
Diese Regelung schafft damit lediglich die Grundlage der Art und Weise der Bebauung, die
dann wiederum zwar grundsatzlich férderfahig ist, aber keine Verpflichtung auf Erstellung ge-
forderten Wohnraums darstellt. Die verbindliche Festlegung einer ,Quote fiir bezahlbaren
Wohnraum* ist damit nicht mdglich. Dies kann bisher nur in stddtebaulichen Vertragen geregelt
werden.

Auch § 9 Abs. 1 Nr. 8 BauGB, der von einzelnen Flachen spricht, auf denen ganz oder teilwei-
se nur Wohngebaude errichtet werden dirfen, die flir Personengruppen mit besonderem
Wohnbedarf bestimmt sind, ermdglicht keine Beriicksichtigung der hier verfolgten Ziele. Be-
zahlbarer Wohnraum stellt keinen besonderen Wohnbedarf dar. Durch diese beiden Regelun-
gen in § 9 BauGB wird allerdings deutlich, dass soziale Komponenten sehr wohl eine Rolle
spielen kénnen und mussen. Aber es wird auch deutlich, dass sie im BauGB bislang nicht ver-
bindlich Uber die Bauleitplanung geregelt werden kénnen.

Der Weg uber eine Modifikation von § 34 selbst scheint wenig sinnvoll. Zum einen kann er
nicht auf die lokale Situation eingehen; zum anderen musste die Entscheidung Uber bezahlba-
ren Wohnraum auf der Sachbearbeitungsebene jenseits der kommunalen Gremien fallen.
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» Der Weg Uber eine Satzung im Rahmen des besonderen Stadtebaurechts, ahnlich der Erhal-
tungssatzung, wére zwar grundsatzlich moglich, aber zugleich mit einem groRen legislativen
und administrativen Aufwand verbunden. Das Besondere Stadtebaurecht ist in Anwendung
und Rechtsprechung komplex und vielschichtig; weitere Satzungsmdglichkeiten in diesem Be-
reich tragen nicht zur Ubersichtlichkeit bei.

Der alternative Weg ist eine Moglichkeit, die der Gesetzgeber fiir besondere Thematiken selbst
schon gewahlt und auch bei der letzten BauGB-Novelle wieder angewandt hat: Mit den Regelun-
gen nach § 9 Abs. 2a ff. BauGB zeigt das Baugesetzbuch auf, dass neben dem allgemeinen Fest-
setzungskatalog unter besonderen Voraussetzungen ausnahmsweise auch weitere Festsetzungen
in Betracht kommen, wenn dies notwendig ist. Inhaltlich werden hier derzeit in a), b) und c) die
Vergnlgungsstatten, der Einzelhandel und seit der Novelle 2017 bestimmte stérende Betriebe ge-
regelt — und zwar mit ausdriicklichem Bezug zum § 34 BauGB. Auf dieser Grundlage konnte ein
§ 9 Abs. 2d regeln, dass in Bereichen, die von der Kommune per einfachem Bebauungsplan fest-
gelegt werden, neue Bauvorhaben einen Beitrag zum Gemeinwohl leisten missen. Ohne Anspruch
auf juristische Durcharbeitung ware eine Regelung denkbar, die folgende Anforderungen umsetzt:

» Gemeinden sollen die Mdglichkeit erhalten, bei Bauvorhaben nach § 34 einen Anteil an sozia-
lem Wohnraum einzufordern, der sich im Umfang an den lokalen Gegebenheiten (Wohnraum-
bedarf und transparente kommunale Vorgaben) orientiert. Bauherren, die diese Wohnungen in
ihre Projekte nicht integrieren kénnen, sollte die Moglichkeit einer Ausgleichszahlung gegeben
werden, die zweckgebunden flir den sozialen Wohnungsbau verwendet werden muss.

» Entstehende Infrastrukturfolgelasten sollen ebenfalls beriicksichtigt und eine Beteiligung an
diesen verpflichtend geregelt werden kénnen.

Langerfristig gibt der Befund zur Steuerungswirkung von § 34 BauGB Anlass, grundséatzlich die
Frage nach der Berechtigung einer solchen, Baurecht gebenden Regelung zu stellen. Es sollte
deshalb auf langere Sicht geprift werden, ob ein genereller Planungsvorbehalt auch fiir sogenann-
te 34er-Gebiete gelten sollte, wie dies z.B. in der Schweiz mit gutem Erfolg praktiziert wird.

Mogliche Effekte einer neuen Regelung

Interessant und dulerst wirksam ware diese Regelung bei folgenden, in vielen deutschen Kommu-
nen Ublichen und weitverbreiteten Situationen:

» Es existieren ein Mangel an bezahlbarem Wohnraum und eine kommunale Strategie, wie im
Rahmen von stadtebaulichen Vertragen, eigenen Grundsticksverkaufen, Férderprogrammen
oder Ahnlichem bezahlbarer Wohnraum geschaffen werden kann.

» Es handelt sich um Gebiete, in denen zwar viele Genehmigungen nach § 34 erteilt werden, fir
die die Aufstellung eines qualifizierten Bebauungsplans aber nicht sinnvoll ist und bei denen
auch kein einzelner Akteur existiert, mit dem sich ein stadtebaulicher Vertrag abschlief3en lie-
Re, sondern eine Vielzahl an Akteuren und Grundstlickseigentiimern tatig ist.

» Auch durch den neu entstehenden Wohnraum ist mittelfristig nicht mit einer Entspannung des
Wohnungsmarktes zu rechnen, da die Wohnungen ohne soziale Auflagen in der Regel zu
Hochstpreisen verkauft oder vermietet werden. Damit werden durch die Bautatigkeit Aufwer-
tungsprozesse und soziale Verdrangung nicht gemildert, sondern verstarkt.

Mit einem vom Aufwand Uberschaubaren, dabei aber transparenten Bebauungsplanverfahren
kénnten diese Kommunen auf Grundlage eines neuen § 9 Abs. 2d BauGB dann einen — kommunal
festzulegenden und aus den lokalen Gegebenheiten zu begriindenden — Anteil an geférdertem
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Wohnraum definieren und in der Genehmigungspraxis einfordern. Ebenso wéare eine angemessene
und begriindete Beteiligung an den Infrastrukturfolgekosten denkbar.

Es ist bemerkenswert, dass die Baugesetzgebung in ihrer heutigen Form zwar die Regelung von
Einzelhandel und Vergniigungsstatten ermdglicht, aber fir das zentrale urbane Problem, die ge-
meinwohlorientierte Bodennutzung und Schaffung von bezahlbarem Wohnraum, kein verbindliches
und effektives Werkzeug anbietet. Mit einer solchen oder ahnlichen Regelung wie dargestellt ware
es erstmalig moglich, auch auf der Ebene des einfachen Stadtebaurechts bezahlbaren Wohnraum
zu sichern. Interessant ware dabei auch die Wirkung auf die tGber § 9 Abs. 1 BauGB geregelten
qualifizierten Bebauungsplane: Wie bei den Vergnugungsstatten oder dem Einzelhandel steht zu
vermuten, dass ein neuer § 9 Abs. 2d auch Uber die Falle nach § 34 hinaus anwendbar sein konnte
und sich in der gesamten Bauleitplanung anwenden lief3e.

VI. Besteuerung des Bodens praktikabel und effektiv gestalten

Markte, auch Bodenmarkte, sind soziale Konstrukte. Die institutionellen Rahmenbedingungen pra-
gen in hohem Male die Marktergebnisse. Zu ihnen zahlt in besonderer Weise die Besteuerung von
Immobilien; auch diese beeinflusst das wirtschaftliche Handeln der Akteure. In den letzten Jahren
wurde zunehmend deutlich, dass die derzeitigen institutionellen Rahmenbedingungen den Zugang
zum Boden und dessen Nutzung nicht ausreichend unterstitzen. Dementsprechend hat der politi-
sche Druck zugenommen, den steuerpolitischen Rahmen der Bodenpolitik mit Blick auf seine Len-
kungswirkungen zu Uberdenken.

Bodenwert- und Bodenflachensteuer als Referenzmodell fiir die

Grundsteuerreform

Im Fokus der Diskussion steht derzeit sicherlich die Reform der Grundsteuer. Diese ist auch aus
bodenpolitischer Sicht von gréfiter Relevanz. Der Bund hat die konkurrierende Gesetzgebungsho-
heit bei der Grundsteuer inne — dies ist aber nicht unumstritten (vgl. Séder 2016: 4; Wissenschaftli-
che Dienste des Deutschen Bundestages 2017: 8). Die Ertragshoheit liegt bei den Kommunen; die
Grundsteuer stellt fir diese nach der Gewerbesteuer die zweitwichtigste Steuerquelle dar. Seit ei-
nigen Jahren besteht hier bereits Reformdruck, denn die gegenwartige, auf den Einheitswerten von
1964 (Westdeutschland) bzw. 1935 (Ostdeutschland) basierende Grundsteuer wird von weiten Tei-
len der Fachwelt wie auch vom Bundesfinanzhof fir verfassungswidrig gehalten. Das Bundesver-
fassungsgericht hat angekiindigt, sich noch im Jahr 2017 mit dem Thema zu befassen — in Form
der entsprechenden, durch den Bundesfinanzhof eingebrachten Vorlagebeschliisse (vgl. Bundes-
verfassungsgericht 2017). Sollte das Bundesverfassungsgericht die Bewertungsgrundlagen fir die
derzeit bestehende Grundsteuer fiir verfassungswidrig erklaren, droht die Aussetzung der Grund-
steuer, wenn nicht eine Reform innerhalb einer vom Gericht voraussichtlich gesetzten Frist erfolgt
(in der Regel zwei bis drei Jahre).

Die Finanzminister des Bundes und der Lander beschéaftigen sich seit geraumer Zeit mit Reformop-
tionen; hierbei konzentrierte man sich jedoch auf sogenannte verbundene Bemessungsgrundlagen,
die zugleich Grund und Boden sowie das aufstehende Gebaude steuerlich erfassen sollen. Seinen
Niederschlag fand dies zuletzt im ,Bundesratsmodell® (vgl. Bundesrat 2016a und 2016b), das im
Herbst 2016 vom Bundesrat in den Gesetzgebungsprozess eingebracht wurde. Dieser wurde aber
aufgrund des Widerstandes von Hamburg und Bayern nicht zum Abschluss gebracht. Im Rahmen
einer solchen ,verbundenen Grundsteuer® wiirde — entsprechend der Anteile am Wert der gesam-
ten Immobilie — weiterhin der grote Teil der Grundsteuer B auf den Gebauden lasten. Bodenpoli-
tisch wird dies jedoch von weiten Teilen der Fachwelt und von vielen Verbanden als nicht sinnvoll
angesehen. Dementsprechend wurden die Finanzminister (u.a. von der Initiative ,Grundsteuer:
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Zeitgemal!“; http://www.grundsteuerreform.net) aufgefordert, auch Uber eine reine Bodensteuer
nachzudenken. Eine ,unverbundene Grundsteuer” konnte — ausgestaltet als reine Bodenwertsteuer
— auf den jetzt schon flachendeckend zur Verfiigung stehenden Bodenrichtwerten und den Daten
zur Grundstlicksgrofie basieren. Alternativ konnte die Wertkomponente auch im Sinne eines auf
das Difu zuriickgehenden Vorschlages mit einer Flachenkomponente kombiniert werden (,Boden-
wert- und Bodenflachensteuer”; vgl. Lehmbrock/Coulmas 2001). Eine Bodensteuer wirde eine
Reihe von Vorteilen mit Blick auf Planung, Bodenmarkte und soziale Aspekte mit sich bringen:

» Bei der von der Politik angestrebten aufkommensneutralen Reform wirden Wohnformen, die
mit einer héheren Flacheninanspruchnahme einhergehen (insbesondere Einfamilienhauser),
vor allem durch eine reine Bodenwertsteuer hdher belastet als heute. Umgekehrt wiirde hier-
durch der Geschosswohnungsbau steuerlich (relativ wie absolut) entlastet und somit ein kom-
paktes Siedeln angeregt. Zudem bewirkt vor allem eine Bodenwertsteuer eine héhere ,Compli-
ance” bezlglich der planerischen Vorgaben: Ein Eigentimer, der sein Grundstiick wesentlich
geringer als planerisch vorgegeben bebaut, zahlt grundsatzlich dieselbe Steuer wie jemand,
der sein Grundstiick optimal im Sinne der planerischen Vorgaben nutzt. Eine Bodenwertsteuer
bewirkt somit einen Nutzungsdruck, der das reine ,Halten des Bodens mit hdheren Kosten be-
legt und bei geeigneter Kombination mit anderen Instrumenten (wie z. B. kommunales Vor-
kaufsrecht) auch planerisch beabsichtigte Anderungen der Siedlungsgestalt unterstiitzen kann.

» In 6konomischer Hinsicht stimuliert eine Bodensteuer so eine héhere Mobilisierung von Grund-
sticken und damit einhergehend die dringend notwendige Erhéhung des Angebots von Grund-
stiicken. Bei einer aufkommensneutralen Umstellung wiirden insbesondere unbebaute Grund-
sticke um ein Vielfaches hoher als heute belastet (vgl. Léhr 2017). Vor allem die reine Boden-
wertsteuer beugt somit auch spekulativen Ubertreibungen vor: Sie leitet ndmlich einen ent-
sprechend hohen Teil der wertbildenden Bodenertrage in die 6ffentlichen Kassen um, erhdht
das Angebot an Bauland und driickt damit auf die Bodenpreise. Die reine Bodenwertsteuer gilt
zudem als eine sehr effiziente Steuer mit primar fiskalischer Ausrichtung; mit Blick auf ihre po-
sitiven Nebeneffekte wird sie auch als ,super-neutrale” Steuer charakterisiert (vgl. Dwyer 2014:
764 ff.). Die Grundstuckseigentimer kdnnen der Steuer nicht wie bei ,verbundenen®, das Ge-
baude einbeziehenden Bemessungsgrundlagen ausweichen oder diese vermindern, indem sie
z. B. Zurtickhaltung bei Investitionen tben. Die effiziente Nutzung des knappen Gutes Flache
durch bauliche Anlagen wird nicht steuerlich sanktioniert, sondern im Gegenteil angereizt. Auf-
stockungen, Nachverdichtungen usw. werden stimuliert. Zudem ist die Besteuerung des Bo-
denwertes in hohem Malde mit marktwirtschaftlichen Prinzipien kompatibel: Bodenertrage und
Bodenwerte sind grundsatzlich nicht das Ergebnis von Anstrengungen des Grundstickseigen-
timers, sondern der Allgemeinheit. Sie kommen mafRigeblich durch (planerisch eingeraumte)
Nutzungsvorteile, 6ffentliche Leistungen (Infrastruktur) und Agglomerationsvorteile zustande.
Die Bodenwertsteuer tragt dazu bei, dass der Offentlichkeit wenigstens ein Teil ihrer erbrach-
ten Leistungen wieder (vor allem zur Deckung der Kosten der Infrastruktur) zurtickgegeben
wird. Dies entspricht dem Aquivalenzprinzip der Besteuerung (vgl. Spars 2000).

Allerdings korrespondiert die Bodenwertsteuer ebenfalls mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip der
Besteuerung. Besonders wertvolle Grundstlicke befinden sich regelmafig im Eigentum von leis-
tungsfahigeren Haushalten und Unternehmen. Wo dies nicht der Fall ist (hingewiesen sei auf den
.Klassischen Einwand“ der alleinstehenden alten Witwe im Einfamilienhaus), sind ibergangsweise
Hartefallregelungen nétig und auch umsetzbar (vgl. Groth/Streck 1998: 334) — jahrzehntelang wur-
de schlieBlich auch von der Politik das Leitbild des freistehenden Einfamilienhauses propagiert.
Grundsatzlich sind jedoch angeblich ,unzumutbare® Belastungsverschiebungen kein Argument,
wenn es um den Entzug bislang bestehender steuerlicher De-facto-Privilegien geht — ansonsten
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kénnte man die alte, vermutlich gegen das (aus dem allgemeinen Gleichheitsgrundsatz des Art. 3 |
GG abgeleitete) Leistungsfahigkeitsprinzip verstoRende Besteuerung ja beibehalten. Im Ubrigen
konzentriert sich der sozial sensible Mietwohnungsmarkt gerade im Geschosswohnungsbau, und
dieser wurde insbesondere durch die reine Bodenwertsteuer wesentlich entlastet. Doch selbst bei
einer Erhéhung der Belastung von Wohnformen mit hdherer Flacheninanspruchnahme kénnte we-
gen des ,unelastischen“ Bodenangebots langfristig die Steuer kaum auf die Mieter Gberwalzt wer-
den. Uber die erzeugten Mobilisierungseffekte, die insbesondere ungenutzte Grundstiicke betref-
fen, kann die Bodensteuer dazu beitragen, das Bodenangebot zu erhéhen und den Zugang zu Bo-
den zu verbessern.

Allerdings ist die Bodenwertsteuer kein Allheilmittel. Sie leitet zwar einen Teil der (die Hohe der
Mieten stark beeinflussenden) Bodenertrage in die offentlichen Haushalte um, reduziert diese aber
nicht unmittelbar. Dementsprechend stellt sie z. B. kein Instrument dar, mit dem direkt und gezielt
gegen Aufwertungs- und Verdrangungsprozesse vorgegangen werden kénnte. Mittelbar kénnten
jedoch durch ein erhéhtes Bodenangebot und eine damit (unter sonst gleichen Bedingungen) kor-
respondierende geringere Bodenpreisdynamik oder gar -senkung auch soziale Nutzungen profitie-
ren. Im Gegensatz zu verbundenen Bemessungsgrundlagen behindert die Bodenwertsteuer auch
nicht die Bemiihungen einer Kommune, mit anderen Instrumenten (sozialer Wohnungsbau usw.)
auf den Wohnungsmarkt einzuwirken.

In der Vergangenheit wurde die Diskussion um die Reform der Grundsteuer vielfach von sach-
fremden Argumenten durchzogen; diese betrafen vor allem die Stellung der Bundeslander im Lan-
derfinanzausgleich. Vor allem Flachenlander und Stadtstaaten mit vergleichsweise hohem Boden-
preisniveau (wie Bayern oder Hamburg) beflirchteten eine Schlechterstellung umso mehr, je star-
ker der Bodenwert die grundsteuerliche Bemessungsgrundlage pragt. Eine auf der Hand liegende
Reformoption bestiinde darin, die Grundsteuer vollkommen aus dem Landerfinanzausgleich her-
auszunehmen. Vor diesem Hintergrund wéare zwar die Einfihrung einer reinen Bodenwertsteuer
denkbar. Politisch dirfte dieser Weg allerdings dornig sein, wie man an den komplizierten Ver-
handlungen zur Neugestaltung der fdderalen Finanzbeziehungen im Herbst 2016 sehen konnte.

Wir fordern daher, als Referenzmodell fur die Grundsteuerreform die Bodenwert- und Bodenfla-
chensteuer heranzuziehen (Difu-Modell, siehe oben). Dieses sollte mit einer Differenzierung der
Steuermesszahlen fur Grundstickswert und Grundstucksflache bei gleichzeitiger Regionalisierung
verbunden werden (zum letztgenannten Aspekt vgl. Séder 2016: 4). Dies wiirde den Landern die
Méglichkeit er6ffnen, die Grundsteuer ihres jeweiligen Landes — je nach politischen Praferenzen —
eher in Richtung auf eine Bodenwert- oder eine Bodenflachensteuer hin auszugestalten. Speziell
fur Zwecke des Finanzausgleichs ist das Modell mit normierten bzw. bundesweit durchschnittlichen
Steuermesszahlen fir den Wert- und Flachenanteil zu versehen; so kdnnen die problematischen
Effekte des Bodenwertes im Rahmen des Finanzausgleichs ,geglattet* werden. Der Einbau einer
Flachenkomponente kénnte vor alle den Bundeslandern mit hohen Bodenwerten wie Hamburg und
Bayern die Zustimmung zu einer bodenbezogenen Grundsteuerreform mit Blick auf die Wirkungen
auf den Finanzausgleich erleichtern (vgl. Léhr 2017).

Baulandsteuer (Grundsteuer C) und zoniertes Satzungsrecht

In jingster Zeit wurde ebenfalls eine erhéhte Besteuerung unbebauter Grundstlicke — die alte For-
derung der kommunalen Spitzenverbdnde — in die Diskussion gebracht, und zwar sowohl als
.Neuauflage“ der Baulandsteuer (Grundsteuer C) als auch in der speziellen Auspragung eines zo-
nierten Satzungsrechts. Fir die eigentliche Baulandsteuer sahen die meisten Reformentwiirfe ein-
heitliche Hebeséatze flir unbebaute, aber baureife Grundstiicke im gesamten Gemeindegebiet vor.
In Abgrenzung hierzu wirde das zonierte Hebesatzrecht den Gemeinden nach vorherrschendem
Verstandnis die Befugnis eroffnen, flr bestimmte Teile des Gemeindegebietes abweichende He-
besatze (nach oben wie nach unten) fir die Grundsteuer zu bestimmen.
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Anders als die — allokationsneutrale — Bodenwertsteuer verfolgen diese Vorschldge primar einen
Lenkungszweck. Zunachst ist hierzu anzumerken, dass sich bei einer aufkommensneutralen Um-
stellung auf eine Bodensteuer ohnehin eine Vervielfachung der steuerlichen Belastung von unbe-
bauten Grundstiicken ergeben wirde; in diesem Kontext waren die betreffenden Vorschlage daher
obsolet. Sie ergeben also allenfalls als ,KorrekturmaRnahme® fir den Fall Sinn, dass der Gesetz-
geber sich fir eine ,verbundene Grundsteuer® entscheidet. Allerdings mahnen die Erfahrungen be-
zuglich der historischen Grundsteuer C (1961/62) zur Vorsicht (vgl. Lemmer 2016; Wissenschaftli-
che Dienste des Deutschen Bundestages 2017: 5): Strittig war hier u.a. die Frage, wann Grundsti-
cke Uberhaupt als unbebaut gelten (geringfligige Bebauung). Spekulativ gehortete land- und forst-
wirtschaftliche Flachen (Bauerwartungsland) wurden nicht erfasst, sondern nur baureifes Land. Bei
der historischen Baulandsteuer galten Grundstlicke als baureif, die in einem von der Gemeinde
beschlossenen Bebauungsplan als Bauland festgesetzt oder fiir eine Bebauung in ortsiblicher
Weise ausreichend erschlossen waren. Vor allem das zweite, relativ unbestimmte Kriterium erlaub-
te einen weiten Auslegungsspielraum und provozierte dadurch zahlreiche Rechtsstreitigkeiten. Der
Veraulerungsdruck betraf zudem offenbar primar einkommensschwache Eigentiimer, welche nicht
die Mittel zum Hausbau aufbringen konnten (vgl. Drosdzol 1994: 105). Umgekehrt, so die Kritik,
wurde damit die Konzentration unbebauter Grundstlicke bei einkommensstarken Personen und
Kdrperschaften beglnstigt. Auch bestand der Verdacht, dass die gezahlte Baulandsteuer bei einer
spateren Wohnbebauung auf die Mieter iberwalzt wiirde. SchlieRlich wurde auch noch vermutet,
dass die Baulandsteuer allokative Verzerrungen bewirken koénne. Dennoch wurde die Bau-
landsteuer vom Bundesfinanzhof fir verfassungskonform erklart (Beschluss vom 19. April 1968,
BFH Ill R 78/67). Die Kritik an der historischen Baulandsteuer trifft das zonierte Satzungsrecht al-
lerdings nicht in gleichem Male, zumal dieses Instrument im Sinne des mildesten Mittels zur Errei-
chung des Mobilisierungsziels differenziert eingesetzt werden kann. Somit kdnnten die vor allem
bei einer verbundenen Grundsteuer ansonsten entstehenden sozialen Kosten unterlassener Mobi-
lisierung (,gehortete“ Grundstiicke) besser auf die Verursacher zuriickgefihrt werden. Der mit dem
zonierten Satzungsrecht verbundene Versto? gegen den Grundsatz der GleichmaRigkeit der Be-
steuerung lasst sich auch grundsétzlich sachlich rechtfertigen.

Falls die politische Kraft fiir eine effektive Besteuerung von Grund und Boden nicht ausreichen soll-
te, ist zumindest die Einflihrung einer aus einem Satzungsrecht der Kommunen abgeleiteten Bau-
landsteuer zu fordern.

Die Besteuerung von Bodenwertzuwachsen ist wenig praktikabel

Um die 6ffentliche Hand starker von den durch sie erzeugten Bodenwertsteigerungen profitieren zu
lassen, wird (unabhangig vom Planungswertausgleich) ebenfalls die Besteuerung des Bodenwert-
zuwachses diskutiert. Damit wurde eine jahrzehntelange Diskussion wieder aufgenommen, die zu-
letzt intensiv in den 1970er-Jahren gefiihrt wurde (vgl. Zink 1973). In diesem Zusammenhang ist
zunachst anzumerken, dass innerhalb der Ertragsbesteuerung auch eine Besteuerung des reali-
sierten Bodenwertzuwachses erfolgt. So sieht § 23 Einkommensteuergesetz (EStG) fir ,Privatper-
sonen” innerhalb einer Frist von zehn Jahren zwischen Anschaffung und Verduflierung eine Be-
steuerung der Wertzuwachse vor. Kritisiert wird hierbei vor allem der damit verbundene zehnjahri-
ge ,Lock-in-Effekt”; denn viele Eigentimer nehmen einstweilen von der Verauf3erung Abstand, bis
die betreffende Frist verstrichen ist. Daher ist die Abschaffung dieser Frist wiinschenswert. Bei
,dnternehmen* erfolgt die Besteuerung von Verauferungsgewinnen ohnehin grundsatzlich im Zu-
ge der Besteuerung ihrer Ertrage (Einkommen-, Kérperschaft- und Gewerbesteuer). Die hierbei
moglichen ,Lock-in-Effekte“ werden hier vor allem durch § 6b EStG zumindest reduziert. Die Dis-
kussion um eine Bodenwertzuwachssteuer richtet sich jedoch auf die direkte und gezielte Besteue-
rung von Bodenwertzuwachsen. Bodenpolitisch ergibt dies allenfalls dann Sinn, wenn — im Gegen-
satz zur Einkommen- oder Koérperschaftsteuer — eine solche Abgabe als Objektsteuer konzipiert
(d.h. die Abgabe die Leistungsfahigkeit des Eigentiimers nicht ausdrucklich berlcksichtigt) wird.
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Hierbei ware zunachst das Verhaltnis zur skizzierten ertragsteuerlichen Behandlung zu klaren
(Problematik der Doppelbesteuerung). Des Weiteren besteht die Frage, ob nur die realisierten
(Verauferung) oder auch die unrealisierten Bodenwertzuwachse einbezogen werden sollen; au-
Rerdem waren in diesem Kontext Sonderfalle wie z. B. die Betriebsaufgabe zu regeln. Mit Blick auf
die auftauchende Bewertungs- und Liquiditatsproblematik dirfte allenfalls die Besteuerung von
realisierten Bodenwertzuwachsen akzeptabel sein; dies wirde aber bedeuten, dass die Vermo-
genszuwachse, die mit ,gehorteten” Grundstlicken entstehen, unversteuert blieben. Dies setzte ei-
nen falschen Anreiz, der kontraproduktiv fir die gewiinschte Mobilisierung von Boden ware. Auch
muss die Frage beantwortet werden, wie mit aktuell bestehenden Umgehungsmoglichkeiten um-
gegangen werden soll, welche sich insbesondere Uber ,Share-Deals” bei Kapitalgesellschaften bie-
ten.

Zusammenfassend wirde eine Bodenwertzuwachssteuer die Komplexitat des Steuersystems stark
erhohen. Die gewinschten Effekte lieRen sich jedoch wesentlich unproblematischer Uber eine —
Uber die Aufkommensneutralitdt hinausgehende — Bodenwertsteuer erreichen, welche die Boden-
wertsteigerungen von vornherein im Zaum halten wurde (vgl. Groth/Streck 1998: 328 f.). Hierzu
musste die Bodenwertsteuer allerdings ein deutlich hdheres Gewicht erhalten, als es die derzeit
geltende politische Pramisse der Aufkommensneutralitat einer Grundsteuerreform vorsieht.

Grunderwerbsteuer auf das Niveau von 2006 senken

Ein wesentliches Hindernis fir hdhere Mobilitat auf den Grundstiicksmarkten stellen schlie3lich die
Transaktionskosten dar, die durch die Grunderwerbsteuer erzeugt werden. Sie behindern zudem
die Neubautatigkeit und bilden ein beachtliches Hindernis fir die Eigentumsbildung finanziell
schwécherer Schichten. Ihre Rechtfertigung tber das Leistungsfahigkeits- und Aquivalenzprinzip
ist zumindest problematisch. Zwar liegt die Gesetzgebungskompetenz in der Hand des Bundes; die
Foderalismusreform 2006 eréffnete den Bundeslandern jedoch die Moglichkeit, Gber die Steuersat-
ze zu entscheiden. Zumal auch die Ertragshoheit bei den Landern liegt und die Abgabe de facto
nicht im Landerfinanzausgleich berticksichtigt wird, haben sich die Steuersatze seit 2006 von ihrem
urspringlichen Niveau (3,5 %) wesentlich erhéht (in einigen Bundeslandern fast verdoppelt).

Eine ersatzlose Abschaffung der Grunderwerbsteuer erscheint derzeit aufgrund von EU-Recht
nicht moéglich (vgl. RWI 2012: 54). Vor diesem Hintergrund werden folgende Reformvorschlage
diskutiert (vgl. Voigtlander/Hentze/Seipelt 2017):

allgemeine Senkung der Grunderwerbsteuer auf 3,5 %,

generelle Steuerbefreiung fir Selbstnutzer,

allgemeiner Freibetrag (von 100.000 Euro),

erhohter Freibetrag ausschliellich fiir Ersterwerber von Wohneigentum (500.000 Euro),
zuletzt auch ein Vorsteuerabzug bei Neubauten; analog zur Mehrwertsteuer wiirde danach die
durch einen Bautrager auf das Bauland gezahlte Grunderwerbsteuer beim Verkauf einer Im-
mobilie mit der Steuerschuld des Erwerbers verrechnet.

vV vVvyyvVvyy

Mit allen genannten Reformvarianten sind Vor- und Nachteile verbunden. Beispielsweise ist ein er-
hoéhter Freibetrag fir Ersterwerber aus der Sicht des Ziels der Eigentumsbildung am effektivsten.
Ein allgemeiner Freibetrag oder eine Steuerbefreiung von Selbstnutzern wirde vermutlich die
Neubautatigkeit splirbar anreizen. Zumal sich die Vorteile des Wohneigentums besser in Einfamili-
enhausern als in Wohneigentum realisieren lassen, besteht jedoch hierbei die Gefahr, dass nicht
so sehr die Bautatigkeit in Ballungsgebieten, sondern vor allem in peripheren Regionen angeregt
wird (vgl. Voigtlander/Hentze 2015: 22). Bestimmte Varianten durften zudem zu einer steuerrechtli-
chen Verkomplizierung fihren (z. B. bei Nutzungsadnderungen im Falle der Steuerbefreiung fir
Selbstnutzer).
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Nahezu samtliche Reformvorschlage ziehen zudem betrachtliche Einnahmeverluste fur die Lander
nach sich (grofitenteils in ahnlicher Hohe; vgl. Voigtlander/Hentze/Seipelt 2017: 18 f.). Eine — der-
zeit finanziell schwer abschatzbare — Ausnahme kénnte lediglich der Vorsteuerabzug bei Neubau-
ten darstellen (vgl. ebenda: 24); dieser zieht jedoch komplexere Adjustierungen des Finanzaus-
gleichs nach sich und durfte auch in bodenpolitischer Hinsicht eine geringere Reichweite haben.

In Abwagung der genannten Aspekte pladieren wir daher fir eine Vereinheitlichung und Absen-
kung der Steuersatze auf das urspriingliche Niveau vor der Fdéderalismusreform (3,5 %). Ange-
sichts der auch hiermit einhergehenden Einnahmeverluste und der Tatsache, dass die Grunder-
werbsteuer mittlerweile die bedeutendste Steuerquelle der Lander darstellt, ist dies jedoch wahr-
scheinlich nur im Rahmen einer Kompensation der Einnahmenausfalle durch den Bund zu realisie-
ren. Um die Bodenvorratspolitik und den Zwischenerwerb durch Kommunen zu erleichtern, ist zu-
dem — analog zur grunderwerbsteuerlichen Behandlung der amtlichen Umlegung — eine entspre-
chende Steuerausnahme des Grundstlickserwerbs durch die 6ffentliche Hand erforderlich.

VIIL. Resiliente Finanzierungsbasis fiir Stadtentwicklung schaffen

Die Finanzierungsmaoglichkeiten stadtebaulicher Mallinahmen stellen zweifellos eine zentrale Vo-
raussetzung fur deren Realisierung dar. Angesichts angespannter kommunaler Haushalte und
steigender Entwicklungskosten riickt die Frage in Zukunft immer starker in den Mittelpunkt, welche
Funktionen optimale Finanzierungsformen zu erfillen haben und welche Anforderungen an diese
zu stellen sind. Im Vordergrund der aktuellen bodenpolitischen Diskussion stehen eine moglichst
kostendeckende Finanzierung, eine (verursacher-) gerechte Kostentragung und eine angemesse-
ne Kostenbeteiligung der Planungsbeglnstigten. Dariliber hinaus sind auch weitergehende boden-
politische Wirkungen und winschenswerte Steuerungseffekte der Finanzierungssystematik im
Stadtebau zu beriicksichtigen, beispielsweise in Bezug auf Bodenspekulation, die sozialgerechte
Bodennutzung und die stéadtebauliche Innenentwicklung als Inbegriff der nachhaltigen Entwicklung
einer Stadt. Aufgrund der komplexen Zusammenhange geht die Bedeutung der verschiedenen An-
satze weit Uber die unmittelbaren 6konomischen Effekte der Finanzierung hinaus.

Bestehende Finanzierungsmoglichkeiten

Ein Blick auf die bestehenden Finanzierungsmaglichkeiten von stadtebaulichen Mallnahmen zeigt:
Angesichts der bisher zu bewaltigenden Problemlagen und auch aufgrund der Kreativitat der
Kommunen besteht eine Vielzahl unterschiedlicher Finanzierungansatze, dies im Wesentlichen in
Verbindung mit den jeweiligen Baulandstrategien. Dabei lassen sich in grob typisierender Weise
vier Ansatze unterscheiden: Beitragsfinanzierung, Kostenbeteiligung auf Basis von stadtebaulichen
Vertragen, privatrechtliche Abschdpfung von Bodenwertsteigerungen durch kommunalen Zwi-
schenerwerb sowie hoheitliche Abschdépfung von Bodenwertsteigerungen. Nicht nur die (Re-
JFinanzierungsfunktionen der Ansatze unterscheiden sich ganz erheblich, sondern auch ihre sons-
tigen bodenpolitischen Wirkungen sowie ihre Moéglichkeiten und Grenzen, wie die nahere Betrach-
tung im Folgenden zeigt.

Hoheitliche Ansatze:

» Beitragsmodelle: ErschlieBungsbeitrage nach § 127 BauGB fir die erstmalige Herstellung; Bei-
trage nach Kommunalabgabengesetzen (KAG) der Lander fiir die Erneuerung von Strallen
(nachmalige Herstellung); Kostenerstattungsbeitrage nach § 135 BauGB fiir den naturschutz-
rechtlichen Ausgleich; Kanalanschluss- und Benutzungsbeitrage nach KAG;

» Abschépfungsmodelle: Abschdpfung des Umlegungsvorteils in der Baulandumlegung (§§ 57
und 58 BauGB) als nicht zweckgebundene Abschopfung der bodenordnungsbedingten Bo-
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denwertsteigerung in Geld und/oder in Flache; Abschdpfung der sanierungs- bzw. entwick-
lungsbedingten Bodenwertsteigerungen durch die Erhebung von Ausgleichsbetragen oder
durch einen transitorischen Grunderwerb der Flachen im Rahmen von Sanierungs- oder Ent-
wicklungsmafRnahmen (§ 153 ff. BauGB).

Kooperative Ansatze:

» Folgekostenvertrage: Uberwalzung von Kosten fiir stadtebauliche MaRnahmen auf die Pla-
nungsbegunstigten nach § 11 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 BauGB. Die stadtebaulichen MalRhahmen
missen der Gemeinde entstehen oder entstanden sein sowie Voraussetzung oder Folge des
geplanten Vorhabens sein.

» Zwischenerwerbsmodelle: freihandiger transitorischer Grunderwerb durch die Kommune ent-
weder kurzfristig projektorientiert oder langfristig im Rahmen kommunaler Bodenvorratspolitik.

Das beitragsbasierte Finanzierungsmodell fir stadtebauliche ErschlieBungsmalinahmen oder na-
turschutzrechtliche Ausgleichsmaflinahmen ist kostenorientiert. Obwohl sich damit die Finanzierung
hoheitlich durchsetzen lasst, wird es in der kommunalen Praxis der Baulandentwicklung immer sel-
tener angewendet. Zum einen wird ndmlich keine vollstdndige Refinanzierung der tatsachlich anfal-
lenden Kosten dieser Mallnahmen erreicht, zum anderen kénnen weitere Aufwendungen und
MaRnahmen wie beispielsweise die stadtebauliche Planung und die soziale Infrastruktur dadurch
nicht refinanziert werden.

Als Alternative flr das beitragsbasierte kostenorientierte Finanzierungsmodell wurde fir das All-
gemeine Stadtebaurecht bereits dreimal ein obligatorischer Planungswertausgleich zur Abschop-
fung der planungs- und maflnahmenbedingten Bodenwertsteigerungen vorgeschlagen. Dieser
scheiterte im Gesetzgebungsverfahren zum BauGB bislang aber immer. Vor allem der Zugriff auf
die planungsbedingte Bodenwertsteigerung, die beim Beitragsmodell bei den Grundstiickseigen-
timern verbleibt, lieR® sich politisch nicht durchsetzen. Aus fachlicher Sicht wiirde sich die Anwen-
dung eines solchen wertorientierten Modells lediglich in schrumpfenden Markten mit sinkenden
Bodenwerten als problematisch erweisen. Die grundsatzliche Praktikabilitat unterstreicht die An-
wendung im Schweizer Kanton Basel. Dort wird die sogenannte Mehrwertabgabe nach dem
Schweizer Stadtebaurecht seit Jahren erfolgreich eingesetzt.

Mit dem Umlegungsvorteil werden lediglich die bodenordnungsbedingten Bodenwertsteigerungen,
indessen keine planungs- und keine maflnahmenbedingten Bodenwertsteigerungen z.B. fir Infra-
strukturmalRnahmen abgeschdpft. Es handelt sich um einen wertorientierten Ansatz ohne Orientie-
rung an den Umlegungskosten, und eine Deckelung sieht das BauGB nicht vor. Das Abschop-
fungsmodell nach dem Besonderen Stadtebaurecht erfasst hingegen planungs- und ma3nahmen-
bedingte Bodenwertzuwachse bei stadtebaulichen Sanierungs- und EntwicklungsmalRnahmen im
Rahmen des sanierungs- und entwicklungsrechtlichen Ausgleichsbetrags. Es werden daher auch
die bodenwertrelevanten Effekte neuer sozialer Infrastrukturanlagen usw. erfasst. Die Erhebung
der Ausgleichsbetrage in den MalRnahmengebieten dient indessen nicht lediglich zur Finanzierung
der durchgeflihrten stadtebaulichen MaRnahmen, sondern dariiber hinaus dem wichtigen bodenpo-
litischen Ziel, spekulative Bodenwertsteigerungen zu verhindern.

Die Finanzierungsfunktionen des Abschdpfungsmodells sind in Stadten mit niedrigem Bodenpreis-
niveau und daher auch geringen Bodenwertsteigerungen aufgrund stadtebaulicher Maflnahmen
gering, so dass in Einzelféllen die entstandenen Kosten nicht vollstandig refinanziert werden kon-
nen. Die Moglichkeit, in der Sanierung unter bestimmten Voraussetzungen vom Wert- auf den Kos-
tenansatz Uberzugehen, findet in der Praxis offensichtlich kaum Anwendung. Andererseits ist eine
Abschopfung der Bodenwertsteigerungen, welche Uber die durch die stadtebauliche Mallnahme
entstandenen Kosten hinausgeht, nach den geltenden Regelungen des BauGB rechtlich nicht zu-
lassig. So bilden die tatsachlich entstandenen Kosten in der EntwicklungsmafRnahme die Ober-
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grenze des Ausgleichsbetrags, der insofern einen abgabenrechtlichen Charakter aufweist und als
Aufwendungsersatz zu qualifizieren ist. Deshalb besteht neben dem Ausgleichsbetrag kein Spiel-
raum fur weitere Beitrage.

Im Stadtumbau bedarf es iber den Ausgleich der planungs- und mafinahmenbedingten Vorteile
hinaus auch eines Ausgleichs der Nachteile z. B. durch Reduzierung des Malies der baulichen
Nutzung oder durch Rickbau. Ansatzpunkte liefern bereits das Planungsschadensrecht und die
Erhebung von Ausgleichbetragen in Verbindung mit dem Harteausgleich nach dem Sanierungs-
recht. Dabei sind allerdings die allgemeinen konjunkturbedingten Einflisse auf die Grundstlicks-
werte zu beachten.

Anstelle von hoheitlichen ErschlieBungsbeitragen und Kostenerstattungsbetragen sowie auRerhalb
der genannten MalRnahmengebiete haben die Gemeinden die Moglichkeit, die Planungsbegiinstig-
ten durch stadtebauliche Vertrage (Folgekostenvertradge) an den Entwicklungskosten zu beteiligen.
Dies setzt naturgemaR die Bereitschaft der Grundstlickseigentimer zum Vertragsabschluss vo-
raus. Diese wird in der Regel dadurch erreicht, dass die Gemeinde im Gegenzug Baurecht im
Rahmen ihrer Planungshoheit schafft.

Auch dieser Ansatz ist kostenorientiert und deshalb vielfach inzwischen der Regelfall geworden,
weil sich damit grundsatzlich eine 100-prozentige Uberwéalzung der ursachlichen und angemesse-
nen Investitionskosten erreichen lasst. Die Umsetzung erfolgt vielerorts mit vorhabenbezogenen
Bebauungsplanen oder auf Basis von kommunalen Grundsatzbeschlissen im Rahmen von Bau-
landmodellen in Verbindung mit weiteren wohnungspolitischen und stadtebaulichen Zielen. Aller-
dings werfen die Folgekostenvertrage zahlreiche rechtliche Fragen auf, und es bestehen immer
noch erhebliche Unsicherheiten.

Zunachst sind die Grenzen, die sich aus den Geboten der Angemessenheit und Kausalitat sowie
aus dem Koppelungsverbot ergeben, strikt zu beachten, gerichtlich aber offensichtlich noch nicht
abschlielend geklart. Insbesondere die raumliche und zeitliche Zuordnung von Einrichtungen der
sozialen Infrastruktur zu Baugebieten und Grundstiicken werden kontrovers diskutiert. In der Praxis
werden jedenfalls aufwandige, detaillierte und dynamisierte Betrachtungen zu Infrastrukturbedarfen
in Abhangigkeit von Bauland und Einwohnerentwicklungen erforderlich.

Wege zu verlasslichen, auskommlicheren und gerechteren
Finanzierungsmaoglichkeiten

Das aufgezeigte System, die Stadtentwicklung zu finanzieren, erweist sich als wenig koharent. Es
musste erstens eine auskdmmliche finanzielle Grundlage fur die Stadtentwicklung bereithalten und
zweitens die Beginstigten gleichmafig proportional zum Grad ihrer Beglinstigung mit der Finanzie-
rung belasten. Schon die Vielzahl der Instrumente und ihre verschiedenen Kontexte begriinden
Zweifel, dass diese Koharenz gewabhrt ist. Hinzu kommt die gesetzliche Grundentscheidung, pla-
nungsbedingte Bodenwertsteigerungen bei den Eigentimern zu belassen. Dies steht in einem
Spannungsverhaltnis mit anderen Instrumenten, welche die Beglnstigten an der Finanzierung be-
teiligen.

Vor diesem Hintergrund ist zu Uberlegen, ob die Finanzierung der Stadtentwicklung nicht grund-
satzlich neu zu konzipieren ist. Als Ausgangspunkt bleibt festzustellen, dass Stadtentwicklung zu
den Aufgaben gehort, welche die Gemeinden aus ihnen allgemein zur Verfligung stehenden Mit-
teln decken sollten, also aus dem Gemeindehaushalt. Die angespannte finanzielle Situation vieler
Gemeinden durfte jedoch viele sinnvolle oder auch notwendige Projekte im Rahmen der Stadtent-
wicklung als illusorisch erscheinen lassen, wenn diese aus dem Gemeindehaushalt zu finanzieren
sind. Eine Ausweitung der Beitragsfinanzierung erscheint angesichts des nicht rechtssicher ab-
grenzbaren Kreises von Begunstigten — insbesondere bei Infrastrukturen wie Einrichtungen des
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Gesundheitswesens, Schulen, Kitas, Sportanlagen — nicht realistisch. Im System der Abgaben ist
hier also eine Steuerfinanzierung zu fordern.

Die Begunstigten, welche von einer besonders guten Ausstattung mit Infrastruktur profitieren, soll-
ten allerdings in besonderer Weise zu deren Finanzierung herangezogen werden. Die Finanzie-
rung sollte deshalb durch eine Steuer erfolgen, welche die besonders gute Ausstattung mit Infra-
strukturen usw. widerspiegelt. Hier bietet sich eine grundstliicksbezogene Steuer an, die den Wert
des Grundstiicks, der gerade auch durch die Lage des Grundstiicks in einem Gebiet mit guter inf-
rastruktureller Ausstattung bestimmt wird, berlcksichtigt. Als grundsatzlich gut geeignet erweist
sich fur diesen Zweck die in Kapitel VI vorgeschlagene Bodenwert- und Bodenflachensteuer. Mit
dieser Steuer wirden die auf diffusen EinflussgroRen basierenden Bodenwertsteigerungen effektiv
erfasst. Eine solche Steuer kénnte einen Beitrag zur Finanzierung der Stadtentwicklung leisten.
(Die politische Forderung nach einer aufkommensneutralen Reform der Grundsteuer ware hier je-
doch zu Uberdenken.) Die Bodenwertsteuer hatte einen besonderen Bezug zur Stadtentwicklung
insofern, als sie an die Entwicklung von Werten ankniipft, die im Rahmen der Stadtentwicklung
entstehen. Die Finanzierung der Stadtentwicklung erfolgte damit zwar aus den allgemeinen Mitteln
der Gemeinden. Die Hohe der zur Verfiigung stehenden Mittel wirde aber auch die Ergebnisse der
Stadtentwicklung widerspiegeln. Eine in diesem Sinne reformierte Grundsteuer kénnte daher ein
Element in der Palette der resilienten Finanzierungsmdglichkeiten darstellen.

Als praktikable Alternative bieten sich Infrastrukturabgaben mit pauschalierten Kostenansatzen fur
die Errichtung sozialer Infrastruktur an. Diese schaffen jedenfalls sowohl fur Investoren als auch fur
Kommunen frihzeitig eine finanzielle Planungssicherheit und reduzieren den Verwaltungs- wie
Personalaufwand. Gleichwohl missten auch diesbezliglich die noch bestehenden rechtlichen Un-
sicherheiten geklart werden.

Neuausrichtung und flexible Handhabung von Forderinstrumenten

Neben den diskutierten hoheitlichen und vertraglichen Finanzierungsinstrumenten ist flankierend
auch eine Neuausrichtung und flexible Handhabung von Forderinstrumenten flir die Stadtentwick-
lung unverzichtbar: So sollte beispielsweise der Einsatz der Wohnungsbauférderungsmittel flexibi-
lisiert werden. Die im Jahr 2017 verfigbaren Wohnbaufordermittel des Bundes in Hohe von 1,5
Mrd. Euro werden u.a. deswegen nicht in voller HOhe abgerufen, weil es an entsprechenden Bau-
grundstiicken fehlt. Finanzschwache Kommunen bendtigen jedoch finanzielle Unterstitzung fir
den Erwerb und die Entwicklung von geeigneten Baugrundstiicken als Voraussetzung fur den ge-
forderten Wohnungsbau.

VIII. Interkommunale Gestaltungsoptionen erkennen und verbessern

Die aktuellen Herausforderungen der Stadtentwicklung — etwa Klimawandel und -anpassung, Digi-
talisierung, demographischer Wandel, Segregationstendenzen und Integration von Fllichtigen, um
nur einige zu nennen — erfordern angesichts der komplexen Wirkungszusammenhange integrierte
Handlungsstrategien und intensive interkommunale Zusammenarbeit im regionalen Mafistab, wenn
sie im Sinne einer nachhaltigen Stadtentwicklung erfolgreich bewaltigt werden sollen. Dies gilt in
besonderem Male fiir eine gemeinwohlorientierte Boden- und Wohnungspolitik in Verdichtungs-
raumen. So kommt auch der Bericht des Expertengremiums zum Umsetzungsstand der Woh-
nungsbauoffensive vom 17. Juli 2017 (vgl. BMUB 2017) zur TeilmalRnahme ,Flexibilisierung der
Regionalplanung“ zu folgender Bewertung: ,Verbindliche Ansatze zu einer interkommunal abge-
stimmten und gemeinsam getragenen Wohnbaulandentwicklung sind hingegen selten. Die regiona-
le Infrastrukturausstattung und innovative Mobilitdtskonzepte sollten bei der gemeinsamen Wohn-
baulandentwicklung von Stadt und Umland beriicksichtigt werden.“ (Ebenda: 22 f.)
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Entwicklung und Status quo

Die Vorteile interkommunaler Zusammenarbeit im regionalen Mafistab sind seit langem bekannt.
Genauso alt ist allerdings auch die Erkenntnis, dass sich die praktische Umsetzung oft schwierig
gestaltet. Erinnert sei nur an die Bestrebungen im Raum Berlin vor dem Ersten Weltkrieg. Die so-
mit rund 100-jahrige Geschichte bietet umfangreiches Material zur Beurteilung von Ursachen fir
Erfolg und Misserfolg von Bemihungen um interkommunale Zusammenarbeit.

Der raumliche Mal3stab aktueller popularer Ansatze reicht von der Metropolregion bis zum inter-
kommunalen Gewerbegebiet. Auch die Anlasse interkommunaler Zusammenarbeit im regionalen
MaRstab kdénnen unterschiedlich sein. Rechtliche Vorgaben (Regionalplan) Uber Initiativen der
Landesebenen (,Regionale” in NRW) bis hin zur Einsicht in die Vorteile regionaler Kooperation bei
Akteursgruppen (Regionaler Flachennutzungsplan der Stadte Bochum, Gelsenkirchen, Herne, Es-
sen, Milheim, Oberhausen) kénnen den Anstol} geben.

Am weitesten verbreitet ist die interkommunale Zusammenarbeit im Bereich des 6ffentlichen Ver-
kehrs sowie sonstiger technischer Infrastruktur (z. B. Wasser- und Abwasserverbande oder Ener-
gieversorgung). Die Rechtsformen der Zusammenarbeit weisen eine gro3e Bandbreite auf.

Politische Hemmnisse und Lésungsoptionen

So vielfaltig wie die Formen mdglicher Zusammenarbeit sind auch die Grinde fir deren fehlendes
Zustandekommen bzw. ihre fehlende oder nur schwach ausgepragte Wirkung. Beispielhaft und
ohne Anspruch auf Vollstandigkeit seien genannt:

» tatsachliche oder subjektiv empfundene Dominanz des Oberzentrums, vor allem in monozent-
rischen Regionen wie MUnchen bzw. Sorge vor potenzieller Dominanz der neu entstehenden
Raumeinheit (z.B. Region Ruhr);

» Einschrankungen der kommunalen Selbstverwaltung/Planungshoheit durch leistungsfahige,
politisch legitimierte regionale Gebietskorperschaften bzw. Verbande (etwa Region Ruhr, Re-
gion Hannover, Region Stuttgart);

» Sorge um die lokale Identitdt und Angst vor sozialen und baulichen Veranderungen — bis hin
zur Veranderung politischer Mehrheiten;

» tatsachliches oder befiirchtetes Missverhaltnis zwischen dem Infrastrukturaufwand fur neue
Wohngebiete und den zusatzlichen Einnahmen aus Einkommensteueranteilen durch Einwoh-
nerwachstum;

» Konkurrenz um Gewerbeansiedlung, Arbeitsplatze und Gewerbesteuereinnahmen (als wesent-
liche Finanzierungsquelle kommunaler Haushalte);

» _Wunden® aus der Vergangenheit (von beiden Seiten) sowie fehlende formelle und/oder infor-
melle Gesprachsebenen bzw. -bereitschaft der Akteure;

» ungunstige politische Konstellationen (unterschiedliche Mehrheitskonstellationen in den Kom-
munalparlamenten bzw. im Verhaltnis zur Landesregierung).

Vergleichsweise gelungene Beispiele wie die Metropolregion Nurnberg, die Regionen Hannover,
Rhein-Neckar, Stuttgart, der RVR, die Stadtregion Ruhr 2030, der Wettbewerb ,interkommunale
Zusammenarbeit NRW* oder auch die recht verbreiteten regionalen Einzelhandelskonzepte zeigen
gleichzeitig: Die meisten der oben genannten Aspekte lassen sich bei gegebener Bereitschaft zur
Zusammenarbeit prinzipiell bewaltigen. Weniger Beispiele finden sich allerdings fiir eine interkom-
munale Zusammenarbeit bei der Baulandentwicklung. Zwar gibt es eine Reihe von Beispielen in-
terkommunaler Gewerbegebiete. Diese sind aber bei weitem nicht ein Standardformat der Gewer-
beflachenentwicklung. Bei der Wohnbaulandentwicklung finden gemeinsame Entwicklungen oder

29



Bodenpolitische Agenda 2020-2030, Oktober 2017

auch bindende interkommunale Verabredungen demgegenuber von Ausnahmeféllen abgesehen
kaum statt.

Empfehlungen und Forderungen

Verbesserung von ,Regional Governance®: Nach derzeitigem Erfahrungs- und Forschungsstand
lasst sich eine Reihe von Bedingungen beschreiben, die einer freiwilligen Kooperation von Ge-
meinden eines Verflechtungsraumes forderlich sind. Hierzu gehdren neben einem gewissen ,Lei-
densdruck® vor allem folgende:

» Schaffung von ,Gesprachsgelegenheiten (z. B. durch das jeweilige Bundesland) und deren
Moderation durch Ubergeordnete Ebenen;

» praktische Ubung der Zusammenarbeit auf freiwilliger Basis und zunéchst bei ,einfacheren®
Themen, die Erfolg versprechende Aussichten auf Erzielung einer ,Win-win-Situation® bieten
(z. B. Dienstleistungen und/oder Investitionen kommunaler Wohnungsbauunternehmen auch in
anderen Gemeinden der Region, die nicht tGber solche Unternehmen verfiigen);

» Interesse der regionalen Wirtschaftsakteure an einer Kooperation des 6ffentlichen Sektors;

» Einsatz des ,goldenen Zigels“ (erhdhte Férderquote bei regionaler Zusammenarbeit, entspre-
chende Anderungen im Finanzausgleich bzw. im Steuerrecht);

» Verbesserung der Wirkung rechtlicher Instrumente auf Bundes- und Landesebene zur Durch-
setzung regionaler Kooperation bei fehlender entsprechender Bereitschaft;

» Nutzung der Katalysatorwirkung von raumwirksamen Grof3ereignissen wie Europaische Kultur-
hauptstadt (z.B. Essen/Ruhrgebiet 2010), Internationale Bauausstellungen;

» Starkung der politischen Legitimation regionaler Amtstrager bzw. Vertretungskorperschaften
durch direkte Wahl — dies setzt allerdings eine vielfach auf gro3e Widerstande stoRende for-
melle Verfasstheit regionaler Kérperschaften voraus.

Zur wunschenswerten und notwendigen Starkung regionaler Governance koénnen veranderte
Rahmenbedingungen auf Bundes- und Landesebene ebenso beitragen wie veranderte und prob-
lemgerechtere Handlungsmuster der kommunalen Akteure in den Regionen. Fiir die Bodenpolitik
scheinen vor allem zwei Instrumente als Schllissel zu mehr interkommunaler Gestaltung zu tau-
gen: (1.) Grindung regionaler Bindnisse fir Wohnungsbau und Veranstaltung regionaler Woh-
nungsbaukonferenzen zur Entwicklung eines gemeinsamen Problemverstandnisses und kooperati-
ver Projekte und Handlungsformen. Diese geben die Chance fiir gemeinsame Aktionen zur Priori-
sierung regional bedeutsamer Infrastrukturprojekte gegeniiber Bund und Land. Auf einer solchen
Grundlage kann (2.) die Entwicklung einer interkommunalen strategischen Boden(vorrats)politik,
verbunden mit einem fairen Vorteils- und Lastenausgleich zwischen den beteiligten Kommunen ge-
lingen.

Ein wesentliches Instrument kann (zunachst auf freiwilliger Basis) ein regionaler Boden- und Infra-
strukturfonds sein (vgl. Kap. Ill). GroRRe fir den Wohnungsbau geeignete Konversionsflachen lie-
gen haufig in kleinen und mittleren Gemeinden, denen die Verwaltungskraft zur Planung und Bau-
reifmachung groRRer Entwicklungsflachen fehlt. Hier kann der regionale Fonds im Sinne einer regi-
onalen Entwicklungsgesellschaft als Dienstleister bzw. Treuhander auch zur Vorfinanzierung tatig
werden. Ein solcher, als Zweckverband oder gemeinniitzige GmbH ausgestalteter Fonds kann aus
Foérdermitteln bzw. Sacheinlagen (z.B. Konversionsflachen) des Bundes und des jeweiligen Landes
(gegebenenfalls einschliellich Grunderwerbsteuerermafligung/-befreiung) sowie aus finanziellen
Beitragen und Sacheinlagen der beteiligten Kommunen gespeist werden. Das aktive, Uber den Ei-
genbedarf hinausgehende Engagement einer Gemeinde im (geférderten) Wohnungsbau wird
durch Leistungen anderer Kommunen in der Region kompensiert, z. B. im Austausch mit Aus-
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gleichsflachen, Belegungsrechten fiir geférderte Wohnungen, Gastschiilerquoten und Ahnlichem.
Auch dafir kann ein regionaler Boden- und Infrastrukturfonds* als Instrument ausgestaltet werden.

Raumordnungsplanung /-politik stdrken: Auch Raumordnungsplanung und Raumordnungspolitik
kénnen wichtige Anreize und Rahmenbedingungen fiir eine bessere interkommunale Zusammen-
arbeit setzen. Hinzuweisen ist insbesondere auf die im Raumordnungsgesetz (ROG) besonders
herausgestellten Instrumente der raumordnerischen Zusammenarbeit (regionale Entwicklungskon-
zepte, regionale und interkommunale Netzwerke und Kooperationsstrukturen, regionale Foren und
Aktionsprogramme zu aktuellen Handlungsanforderungen usw.). Ausdricklich wird angeordnet,
dass die Zusammenarbeit von Gemeinden zur Starkung teilrdumlicher Entwicklungen (interkom-
munale Zusammenarbeit) zu unterstiitzen ist (§ 13 ROG). Zu denken ist auch an landesplaneri-
sche Vertrage zwischen zwei oder mehr Kommunen und dem Land zur Férderung gemeinsamer
Bauland- und Infrastrukturentwicklungen.

Des Weiteren lassen sich enge Zielvorgaben der Raumordnungsplanung mit an interkommunale
Kooperation gebundenen Abweichungsoptionen verbinden. Die Gemeinden kénnen so zur Erarbei-
tung gemeinsamer Konzepte angehalten werden. Die Raumordnungspléane kénnen sanktionsbe-
wehrte Harmonisierungsgebote zur gleichgewichtigen Entwicklung von Gewerbe- und Wohnbau-
flachen enthalten, die mit der Mdglichkeit alternativer interkommunaler Ausgleichslésungen ver-
bunden werden. Auch sollte das landesrechtlich bereits bestehende landesplanerische Planungs-
gebot konsequent angewendet werden, um z. B. die verbindliche Verteilung von Wohnbauflachen
zwischen den Gemeinden sicherzustellen.

Auch wenn sich bereits gute Beispiele insbesondere fir raumordnerische Zusammenarbeit finden
(z. B. Modellvorhaben der Raumordnung/MORO), ist dieser Planungsansatz und die Nutzung der
genannten Instrumente noch langst nicht allgemeine Praxis. Es fehlt zum Teil an politischem Willen
und den notwendigen finanziellen und personellen Ressourcen. Ein weiterer Abbau von Ressour-
cen der Raumplanung gefahrdet eben auch eine nachhaltige Entwicklung jeder einzelnen Kommu-
ne. An die Lander ist der dringende Apell zu richten, flr ausreichende finanzielle und personelle
Ressourcen zu sorgen und die Raumordnung im Sinne einer Férderung interkommunaler Zusam-
menarbeit zu starken. In der Metropolregion Minchen beispielsweise férdert der Freistaat Bayern
interkommunale Kooperationen von raumlich eng begrenzten, zum Teil aber auch landkreisiber-
greifenden Entwicklungskonzepten benachbarter Gemeinden bis hin zu einem Mobilitdtskonzept
fur die gesamte Metropolregion im Rahmen des Forderprogramms ,Regionalmanagement® des Fi-
nanz- und Heimatministeriums. Daneben férdert die Oberste Baubehérde im Bayerischen Staats-
ministerium des Innern, fir Bau und Verkehr mit Prioritat interkommunale Siedlungs- und Mobili-
tatskonzepte.

AnstéBe zur Weiterentwicklung der rechtlichen Grundlagen interkommunaler Zusammenarbeit: Die
rechtlichen Schranken fir eine interkommunale Kooperation sind an sich gering. Die einschlagigen
landesrechtlichen Bestimmungen erlauben die Grindung von Zweckverbanden, den Abschluss
von Zweckvereinbarungen und den Zusammenschluss von Arbeitsgemeinschaften als Formen in-
terkommunaler Zusammenarbeit. Daneben bestehen auch privatrechtliche Mdéglichkeiten der ge-
meinsamen Aufgabenbewaltigung mehrerer Kommunen (z. B. Beteiligungsgesellschaften, Vereine,
Stiftungen usw.). Weiter gibt es vielfaltige Formen informeller Zusammenarbeit zwischen Kommu-
nen, bei denen rechtliche Bindungen in der Regel keine ins Gewicht fallende Relevanz haben. Ge-
rade informelle Kooperationen sind haufig der erste Schritt zu einem gemeinsamen Verstandnis
von Aufgaben und Problemen in einem Verflechtungsraum. Da rechtlich viel méglich ist, sind es of-
fensichtlich nicht die rechtlichen Hirden, die einer Kooperation benachbarter Kommunen eines
Verflechtungsraumes im Wege stehen. Die starke Stellung der Gemeinde bei der Planung des

* Er muss haushaltsrechtlich so ausgestaltet werden, dass sich auch Kommunen mit Haushaltssicherungs-
konzepten beteiligen kdnnen.
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Raumes fordert allerdings eine die gemeinsamen Verflechtungen verkennende, vorrangig an ,loka-
len Egoismen® ausgerichtete Raumentwicklung.

Das Baugesetzbuch weist die Bauleitplanung jeweils der Gemeinde in eigener Verantwortung zu.
Bauleitplane benachbarter Gemeinden sind zwar aufeinander abzustimmen (Interkommunales
Rucksichtnahmegebot). Eine Verpflichtung zu einer koharenten aufeinander bezogenen Planung
aus einem Guss wird damit aber nicht begriindet. Abweichend von der Regelzustandigkeit sollen
benachbarte Gemeinden allerdings bereits nach dem geltenden Recht einen gemeinsamen FIa-
chennutzungsplan aufstellen, wenn ihre stadtebauliche Entwicklung wesentlich durch gemeinsame
Voraussetzungen und Bedurfnisse bestimmt wird oder ein gemeinsamer Flachennutzungsplan ei-
nen gerechten Ausgleich der verschiedenen Belange ermdglicht (§ 204 Absatz 1 Satz 1 BauGB).
Ein gemeinsamer Flachennutzungsplan soll insbesondere aufgestellt werden, wenn die Ziele der
Raumordnung oder wenn Einrichtungen und Anlagen des offentlichen Verkehrs, sonstige Erschlie-
Rungsanlagen sowie Gemeinbedarfs- oder sonstige Folgeeinrichtungen eine gemeinsame Planung
erfordern. Derartige Verflechtungen sind heute eher der Regel- als der Ausnahmefall. Gleichwohl
finden sich nur sehr wenige Beispiele gemeinsamer Flachennutzungsplane.

Vor diesem Hintergrund sollte geprift werden, ob der gemeinsame Flachennutzungsplan nicht der
Regelfall und die Aufstellung durch eine einzige Gemeinde allein eher der Ausnahmefall sein soll-
ten. Wie kann erreicht werden, dass die bislang als ,Soll-Vorschrift* ausgestaltete Regelung zum
gemeinsamen Flachennutzungsplan effektiver, den tatsdchlichen Erfordernissen entsprechend
umgesetzt werden kann? Ob finanzielle oder raumordnerische Anreize ausreichen, die auf die ort-
liche Wahlerschaft ausgelegte Kommunalpolitik von der ZweckmaRigkeit eines gemeinsamen Fl&-
chennutzungsplans in der Mehrzahl der Falle zu Uberzeugen, erscheint angesichts der vorliegen-
den Erfahrungen fraglich. Ein konsequenterer Ansatz ware deshalb die Umkehr der Regelzustan-
digkeit im Sinne einer regelmafigen Verpflichtung zur gemeinsamen Planung durch den Gesetz-
geber. Den Gemeinden eines engeren Verflechtungsraumes ware abzuverlangen, sich auf eine —
zumindest in den wesentlichen Grundziigen — gemeinsame Flachennutzungsplanung zu verstandi-
gen. Dabei sollten mehrere Umsetzungsvarianten bestehen. Neben der Ubertragung auf einen
gemeinsamen Planungsverband und dem gemeinsamen Flachennutzungsplan sollten die Ge-
meinden eines Verflechtungsraumes der Verpflichtung auch durch eine verbindliche Vereinbarung
Uber die Eckpunkte der raumlichen Entwicklung nachkommen kdnnen. Die damit einhergehende
partielle Einschrankung der kommunalen Planungshoheit ware sowohl sachgerecht als auch ver-
haltnismaRig, denkt man an die wechselseitigen Interdependenzen von raumrelevanten Entschei-
dungen der Gemeinden eines Verflechtungsraumes und die daraus resultierenden 6konomischen,
sozialen und 6kologischen Folgen (Ressourcenschutz).

Begleitet werden sollte dies durch eine Anreizstruktur aus Férdermitteln, Verfahrenserleichterun-
gen, Priorisierung Ubergeordneter Infrastrukturprojekte usw. Hierzu gehdrt auch die bereits in eini-
gen Bundeslandern bestehende Mdglichkeit, die gemeinsame Flachennutzungsplanung mit der
Regionalplanung in einem Regionalen Flachennutzungsplan zusammenzufiihren, so dass eine
Planungsebene entfallen kénnte. Um nicht auszuschlielenden wechselseitigen Blockaden entge-
genzuwirken, misste eine effektive Kontrollinstanz (héhere Verwaltungsbehorde) eingreifen kon-
nen. Auch kénnte erwogen werden, die gemeinsame Flachennutzungsplanung zunachst auf einige
Gemeinden im Sinne eines raumlichen Teilplans zu beschranken. Gemeinden, die nachweisen,
dass die raumlichen und funktionalen Verflechtungen mit den Nachbargemeinden nur gering aus-
gepragt sind, waren freigestellt.

In einer Hinsicht ergeben sich zudem aus der aktuellen Rechtslage Grenzen fiur eine effektive,
auch rechtlich bindende Kooperation bei der Entwicklung des Raumes. Eine Gemeinde darf sich
nicht zur Aufstellung oder Nichtaufstellung von Bauleitplanen vertraglich verpflichten. Diese Regel
gilt nach der Rechtsprechung auch im Verhaltnis der Gemeinden zueinander. Eine verlassliche
vertragliche Grundlage uUber bestimmte Ziele der Bauleitplanung zwischen mehreren Gemeinden
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lasst sich deshalb derzeit nicht herstellen. So sind die Abstimmungen Uber die Einzelhandelsent-
wicklung im westlichen Ruhrgebiet mit der erfolglosen, auf eine entsprechende interkommunale
Vereinbarung gestitzten Klage gegen die Erweiterung des CENTRO in Oberhausen gescheitert
(vgl. BVerwG, Beschluss v. 28.12.2005, 4 BN 40/05). Auch wenn dieses Hindernis wegen der ge-
ringen Zahl von Kooperationsvereinbarungen zur Baulandentwicklung faktisch bislang kaum be-
merkbar ist, erscheint es tberflissig und setzt Fehlanreize.

Bedarfsgerechter Ausbau der Verkehrsinfrastruktur in Verflechtungsrdumen: Stadtentwicklung voll-
zieht sich in der Regel als ein Zusammenspiel offentlicher und privater Investitionen, wobei die 6f-
fentliche Seite in der Regel eine vorbereitende Funktion hat. Erst durch entsprechende soziale und
technische Infrastrukturen (insbesondere Verkehr) entstehen die Rahmenbedingungen fir die pri-
vate Investitionstatigkeit. Die Bodenmobilisierung hangt vielfach von vorbereitenden 6ffentlichen
Investitionen ab. Diese Investitionen schaffen Standortqualitdten, die ferner eine raumliche Len-
kungswirkung fir die private Investitionstatigkeit bei Wohnen und Gewerbe haben. Das ungesteu-
erte ,Herausschwappen® der Nachfrage in schlecht erschlossene und ausgestattete Raume ist
auch ein Ergebnis des Mangels an attraktiveren Standorten — und als solches eine Folge einer zu
wenig vorausschauenden 6ffentlichen Investitionstatigkeit. Dies gilt ganz besonders im regionalen,
gemeindeulbergreifenden Kontext.

Besonders gravierend ist dieses Problem im Bereich der Verkehrsinfrastruktur. Investitionsbedarfe
werden hier nahezu ausschlieRlich aus vorhandenen Engpéssen und Uberlastungen abgeleitet.
Wichtig ware es indes, Verkehrsachsen mit dem notwenigen Vorlauf als raumliches Rickgrat einer
langfristigen Regionalentwicklung zu starken, so dass sich die baulichen Investitionen daran an-
lehnen kénnen. Ahnliches gilt fir andere wichtige Infrastrukturen mit einer gemeindelbergreifen-
den Bedeutung. Die daraus resultierende Forderung ist recht simpel: Es bedarf einer regionalen,
von den Gemeinden getragenen Instanz, die nicht nur die planerischen Kompetenzen bindelt (im
Sinne eines regionalen Flachennutzungs- und Landschaftsplanes und als Ersatz der diesbezlgli-
chen staatlichen Regionalplanung), sondern gleichzeitig die 6ffentlichen Investitionen in die regio-
nal bedeutsamen Infrastrukturen steuert.

Epilog

Die Ausflihrungen in acht Kapiteln weisen auf die Schliisselrolle des Bodens hin. Vor allem aber
zeigen sie die Notwendigkeit von Reformen auf, um mit dem knappen Gut Boden kinftig anders
umzugehen. Es wird zudem deutlich, dass eine funktionale, an den Wirkungen auf die Stadtpla-
nung oder den Wohnungsmarkt orientierte ,technische* Debatte dem Gegenstand nicht gerecht
wird. Zu fihren ist vielmehr eine Werte-Debatte, denn es geht um Gerechtigkeit, Solidaritat, Ge-
meinwohl und Nachhaltigkeit — Werte, die das Fundament einer demokratischen, offenen und zum
rationalen Interessenausgleich fahigen Gesellschaft bilden.

Die Notwendigkeit einer integrierten Gestaltung der Bodenpolitik besteht, denn der Handlungs-
druck in den Stadten und Gemeinden ist so hoch wie seit 30 Jahren nicht. Jetzt gilt es das Fenster
der Gelegenheit zu 6ffnen, denn weitere ,Insellésungen® werden den komplexen Herausforderun-
gen in keiner Weise gerecht. Und es besteht die Notwendigkeit einer raschen Umsetzung, sonst
verengen sich die lokalen Handlungsspielrdume immer weiter, wahrend sich ,die Zukunft eines
Landes mit jedem Quadratmeter entscheidet” (Weissmiuller 2017).

Boden bildete friiher eine Selbstverstandlichkeit der Daseinsgrundvorsorge. Zu diesem verloren
gegangenen Grundverstandnis gilt es zurtickzufinden, denn nur so kann auch Handlungsspielraum
gewonnen werden. Eine solche grundlegende Neuaufstellung der Bodenpolitik bedarf vor allem
des konsequenten politischen Handelns, um rechtliche und finanzielle Reformen schnell voranzu-
treiben.
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