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Vorwort

Wie hoch ist der zukiinftige Wohnungsbedarf? Welche Losungsansatze gibt es zur Schaf-
fung bezahlbaren Wohnraums? Mit diesen beiden aktuellen Themen der Wohnungswirt-
schaft setzen sich die vier Beitrage dieses Heftes inhaltlich auseinander.

In der Vergangenheit war die Schaffung bezahlbaren Wohnraums durch Subventionen
und Forderungen mdglich, wie z. B. durch die Gemeinnltzigkeit, steuerliche Anreize oder
die Eigenheimzulage. Heute jedoch klaffen bei steigender Tendenz Angebot und Nachfra-
ge immer weiter auseinander. Vor allem in Ballungszentren ist fiir einkommensschwache
Haushalte, aber auch flir Haushalte mit mittlerem Einkommen adaquater Wohnraum in-
folge hoher Kosten (z. B. flir den Grundstiickserwerb oder fiir das Bauwerk) und man-
gelnder staatlicher Foérderung knapp. Ein weiter so wie bisher, z. B. die Erhéhung von
Standards oder die Ubertragung des Wohnungsbaus auf den Staat wie in der Vergangen-
heit, wird die Herausforderungen nicht bewaltigen. Andreas Ibel beleuchtet den Status
Quo derzeitiger Wohnungspolitik mit einem Riickblick auf die bisherige Entwicklung und
beschaftigt sich mit den Herausforderungen zur Schaffung von bezahlbarem Wohnraum in
der Praxis. Derzeitige Fehlentwicklungen werden beschrieben und Alternativen aufgezeigt.

Die wachsenden Stadte tun sich offenbar schwer, die seit 2008/09 sichtbare Zunahme der
Wohnungsnachfrage in ausreichend hohe Neubauleistungen zu (iberfiihren. In der Konse-
quenz ist ein knappheitsgetriebener Preisanstieg mit entsprechenden Wirkungen fiir die
Bezahlbarkeit des Wohnens zu beobachten. Hinzu kommen Kapitalzufllisse, die ihrerseits
als Preistreiber flir das Wohnen wirken. Bernhard Faller beschaftigt sich in seinem Vor-
trag mit der Frage, welche Hemmnisse fiir die Ausweitung des (preiswerten) Wohnungs-
baus derzeit bestimmend sind und welche politischen Reaktionen sich zu deren Uberwin-
dung empfehlen wirden. In diesem Kontext ist zu diskutieren, ob teurer Wohnungsneu-
bau Uber Sickereffekte und Umzugsketten Entlastungseffekte im Teilmarkt fir glnstige
Wohnungen bewirken kann.

Der Verband Region Rhein-Neckar setzt mit dem Einheitlichen Regionalplan Rhein-Neckar
die Leitplanken flr die gesamtraumliche Entwicklung in der Metropolregion Rhein-Neckar
(MRN). Fur ihre Teilrdume wurde eine einheitliche Methodik zur Ermittlung des Wohnbau-
flachenbedarfs entwickelt. Auf dieser Basis wird das Plankapitel , Wohnbauflachen®™ fortge-
schrieben und zugleich den veranderten demographischen und siedlungsstrukturellen
Rahmenbedingungen angepasst. Zur Umsetzung der kommunalen Flachenbedarfe in der
MRN ist ein regionales Siedlungsflaichenmanagement in der MRN notwendig, das Chris-
toph Trinemeier und Eduard Kohleber vorstellen.

Prognosen zum zukiinftigen Wohnbauflachenbedarf sind derzeit stark nachgefragt. An-
spriiche an einer zuverlassigen Vorausberechnung scheitern jedoch hdufig an unzurei-
chenden Datenverfiigbarkeiten, der Komplexitat verwendeter Modelle, den rdaumlichen
und dimensionalen Limitierungen oder an Annahmesetzungen, die zu oft ,vom Ergebnis
her gedacht" erscheinen. Gute Wohnbaufldchenbedarfsprognosen suchen den Ausgleich
zwischen widerstrebenden kommunalen, regionalen und nationalen Planungsinteressen
und kdnnen im besten Fall zwischen wachstumsorientierten Gemeinden auf der einen und
den Zielvorgaben einer nachhaltigen Raumentwicklung auf der anderen Seite vermitteln.
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Daniel Kretzschmar beleuchtet in seinem Vortrag auftretende Hiirden und Stolpersteine
am Beispiel des modularen Prognosesystems, das im Leibniz-Institut fiir 6kologische
Raumentwicklung entwickelt wurde, und leitet daraus Grundregeln fiir das Gelingen einer
~guten® Prognose ab.

Prof. Dr. Paul Gans Dr. Peter Westerheide
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Schaffung preiswerten Wohnraums durch mehr Wohnungs-
neubau

Bernhard Faller

1 Einleitung

Die Wohnungsmarktentwicklung ist seit 2008/09 von steigenden Engpassen, steigenden
Preisen und damit verbunden vielfach diskutierten ,neuen" Problemen der Wohnungsver-
sorgung charakterisiert. Dies gilt insbesondere fiir die wachsenden Stadte und Regionen.
Der preiswerte oder kostenglinstige Wohnungsneubau erlangt unter diesen Rahmenbe-
dingungen eine hohe (wohnungs)politische Bedeutung. Grundsatzlich lassen sich zwei
Wege zur Schaffung preiswerten Wohnraums durch Wohnungsneubau unterscheiden:
Zum einen verbindet sich damit die Vorstellung, preiswerte Wohnungen bei reduzierten
Baukosten erstellen zu kdnnen. Zum anderen kann dies auch bedeuten, durch einen
mengenmaBig ausgeweiteten Wohnungsneubau zu einer Entspannung der Wohnungs-
markte beizutragen und den knappheitsbedingten Preisauftrieb abzumildern. Beide Aspek-
te werden im vorliegenden Beitrag thematisiert.

2 Bestimmungsgriinde der Baukostenentwicklung

Wohnungsmarktengpasse sind in den letzten Jahrzehnten zyklisch wiederkehrend aufge-
taucht. Mit jedem Zyklus verbinden sich Bemihungen, den Anstieg der Baukosten zu
dampfen, um preiswerten Wohnraum zu ermdglichen. Nach 1945 haben sich vier von der
Bundesregierung eingesetzte Kommissionen mit dem Thema beschaftigt. Zuletzt hat dies
im Kontext des ,Blindnis fir bezahlbares Wohnen und Bauen" die sogenannte , Baukos-
tensenkungskommission™ getan (BMUB 2015). Sie hat ihren Bericht im November 2015
vorgelegt. Die Kommissionen haben nichts am grundsatzlichen Trend ansteigender Bau-
kosten andern konnen. Dies ist auch von den aktuellen Ergebnissen nicht zu erwarten
(Beitrag IBEL in diesem Heft).

Es konnte jedoch gezeigt werden, dass der Baukostenanstieg in etwa an die Zunahme der
Lebenshaltungskosten gekoppelt bleibt. Ferner wird deutlich, dass die partielle Entkopp-
lung der jlingeren Jahre ganz Uberwiegend auf hohere energetische Anforderungen zu-
riickgeht und von daher politisch initiiert ist (Abb. 1; Beitrag IBEL in diesem Heft). Erst in
jungster Zeit hat sich infolge der anziehenden Bautatigkeit des Jahres 2015 und zuneh-
mender Engpasse in der Bauwirtschaft ein deutlicher Preisanstieg bemerkbar gemacht.
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Dabei diirfte es sich jedoch um einen knappheitsbedingten, konjunkturellen Effekt han-
deln, der insofern beim Abflachen der Baukonjunktur reversibel sein sollte.

Wichtiger als die Kosten flr das Bauwerk sind die Grundsttickskosten. Die nachfrage-
gerechte Ausweitung des Wohnungsneubaus wird vor allem an einem Grundstiicksmangel
und an einem entsprechenden Preisanstieg behindert (BBSR 2017). Dies betrifft insbe-
sondere die Ausweitung des Geschosswohnungsbaus in den einigermaBen zentralen La-
gen. Eine jingere vom Bundesinstitut flir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) vorge-
legte Analyse zeigt den Trend, muss aber angesichts der unzureichenden Datenlage den
Fokus auf die Einfamilienhausgrundstiicke legen. Der Anstieg der Grundstlickskosten fir
den Geschosswohnungsbau in den bevorzugten Lagen der wachsenden Stadte durfte
noch weit Uber den gezeigten Werten liegen.

Abb. 1: Entwicklung von Kosten fiir den Bau von Wohngebdauden nach
ARGE-Kostenindex und DESTATIS-Preisindex unter Beriicksich-
tigung der Umsatzsteuer und im Vergleich zu den allgemeinen Le-
benshaltungskosten (2000-2014)
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Quelle: BMUB 2015, S. 35

Die hohe Bedeutung der Grundsttickskosten fiir die Entwicklung der Wohnkosten ist kein
auf die aktuelle Phase beschranktes Phanomen. In einer langfristig ansetzenden, interna-
tional vergleichenden Studie kommen KNOLL/SCHULARICK/STEGNER (2017) zu folgendem
Ergebnis: “Our historical journey into long-run house price trends has yielded two
important new insights. First, house prices in advanced economies stayed largely constant
until the mid-twentieth century and have risen strongly in the last decades of the
twentieth century. Second, the late twentieth century surge in house prices was due to
sharply rising land prices. About 80 percent of the increase in real house prices in
advanced economies in the second half of the twentieth century can be explained by hig-
her land values.” KNOLL/SCHULARICK/STEGNER (2017) fiihren den Trendbruch in der zweiten
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Halfte des 20. Jahrhunderts im Wesentlichen auf liberalisierte Finanzmarkte und damit
einhergehend auf veranderte ,Spielregeln™ der Immobilienfinanzierung zuriick.

Dariiber hinaus diirften auch andere Faktoren zum Tragen kommen. Viel spricht zum Bei-
spiel daflir, dass die planerischen Restriktionen bei der Ausweisung von Wohnbauland und
der Mobilisierung von Grundstiicken seit den 1970er/80er Jahren zugenommen haben und
die entstehenden Knappheiten letztlich zum bestimmenden Faktor fiir die Preisentwick-
lung an den Wohnungsmarkten werden (Abb. 2).

Abb. 2: Entwicklung der Bodenpreise je Quadratmeter Grundstiicksflache
fur individuelle Bebauung nach Kreistypen (2011-2016)
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Quelle: WALTERSBACHER 2017, S. 6
3 Baukosten und daraus resultierende Mieten sowie Ver-

kaufspreise

Hohe Bau- und Grundstiickskosten fiihren zwingend zu hohen Verkaufspreisen und Mieten
fur den Wohnungsneubau. Sie fihren auch dazu, dass die Markte verzdgert auf beste-
hende Knappheiten reagieren. Die Preissignale eines sich verengenden Wohnungsmarktes
mussen dementsprechend deutlicher ausfallen, damit sich Wohnungsneubau lohnt. Die
folgende Ubersicht zeigt die Herstellungskosten fiir den Wohnungsneubau. Hochgerech-
net auf 2017 ergeben sich reine Herstellungskosten von knapp 2 300 €/m2 Wohnflache
(Abb. 3).
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Abb. 3: Kosten fiir den Neubau von Etagenwohnungen (2014/2017)

Kostengruppen pro mlj\(l)viienzl]ache

300 -400 Bauwerk 1.400 €

Keller 122 €

Aufzug 68 €

Baustellenlogistik 137 €

500 AufRenanlagen 40 €

700 Baunebenkosten (20%) 353 €

Gesamtherstellungskosten 2014 2120 €

Baukostenindex (Q3/17 im Vergleich zu Q3/14) + 7%

Gesamtherstellungskosten 2017 2.270 €
Quelle: WALBERG et al. (2014)

Stellt man von diesen Kosten ausgehend Modellrechnungen zur Ermittlung realistischer
Verkaufspreise und Mieten an, missen sowohl die Grundstiickskosten als auch die Ge-
winn- und Risikomargen fiir den Investor berlicksichtigt werden. Die Modellrechnungen
reprasentieren unterschiedliche Wohnlagenklassen und bilden diese mit einem zwischen
200 €/m2 und 800 €/m?2 variierendem Grundstickspreis ab. In den Spitzenlagen der
GroBstadte werden allerdings deutlich darliber liegende Grundstiickspreise bezahlt. In der
Summe aus Herstellungskosten, Erwerbsnebenkosten und Grundstlickspreis ergibt sich
eine Spreizung der so abgegrenzten fest kalkulierbaren Gesamtinvestitionskosten von gut
2 545 €/m2 bis zu 3 370 €/m2 Wohnflache. Kalkuliert man die Marge des Projekt-
entwicklers mit 20 Prozent, flihrt dies zu Verkaufspreisen von 3 054 €/m2 bei glinstigen
Grundstlicken und zu 4 044 €/m2 bei teuren Grundstiicken (Abb. 4). Die oftmals mit 15
bis 20 Prozent bezifferte Marge beinhaltet die Projektsteuerungskosten beim Projektent-
wickler, dessen Gewinnspanne und nicht zuletzt einen Risikopuffer flir unvorhergesehenen
Mehraufwand (z. B. Altlasten).

Ubersetzt man die dargestellten Gesamtinvestitionskosten in eine notwendige Anfangs-
miete, so lasst sich diese in Abhangigkeit von der langfristigen Renditeerwartung kalkulie-
ren. Bei ansonsten identischen Kosten flihrt eine hohe Renditeerwartung zu einer hohen
Anfangsmiete, eine niedrige Renditeerwartung ermdglicht geringere Anfangsmieten.
Rechnet der Investor bzw. das Wohnungsunternehmen (ber einen Zeitraum von 20 Jah-
ren mit einer durchschnittlichen Eigenkapitalrendite von 6 Prozent, ergibt sich daraus und
unter Berticksichtigung der sonstigen Annahmen (siehe Erlduterungen unter Abb. 4) eine
Anfangsmiete von 9,50 €/m2 bei einfachen Grundstiicken und bei hochwertigen Grund-
stlicken von 12,35 €/m2. Die errechneten und dargestellten Werte stimmen dabei sehr
gut mit dem aktuellen Marktgeschehen und fiir den Wohnungsneubau in den Stadten tat-
sachlich aufgerufenen Preisen bzw. Mieten (iberein.
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Abb. 4: Modellrechnungen zur Ableitung von Mieten und Verkaufspreisen
fiir den Wohnungsneubau

Wohnlagenklassen

Grundstlickspreis (GFZ=1,0) 200 € 400 € 600 € 800 €
Grundstiickskosten (Anteil Wohnfléche an der BGF = 80%) 250 € 500 € 750 € 1.000 €
Erwerbsnebenkosten (10%) 25€ 50€ 75€ 100 €
Gesamtinvestitionskosten pro m?Wohnfidche 2545 € 2820 € 3.095€ 3.370 €
Marge eines Projektentwicklers (20%) 509 € 564 € 619 € 674 €
Verkaufspreis pro m? Wohnfléache 3.054 € 3.384 € 3.714 € 4.044 €
Mietpreis bei einer guten Rendite (9%)* 11,65€ 1285€ 1405€ 15,25 €
Mietpreis bei einer auskdmmlichen Rendite (6%)* 9,50 € 1045 € 11,40 € 12,35 €
Mietpreis bei einer reduzierten Rendite (3%)* 8,15€ 9,00 € 085€ 10,70 €
Rendite des geforderten Wohnungsbaus (NRW, Weg A)* 2,5% 1,3% -0,1% -1,6%

* durchschnittliche Jahrliche Eigenkapitalrendite in den nachsten 20 Jahren, weitere Annahmen: Eigenkapitaleinsatz 20%, Zinssatz 2,5%, Tilgung 2,0%,
jahr. Metpreissteigerung 1,5%, Bewirtschaftungskosten nach I BV (jahrl. Kostensteigerung 2,0%), Liegenschaftszinssatz 3,5%, Rohertrags faktor nach 20.
Jahr 18,0 (reduzierter Wert des gef. Wohnungsbaus um 10%), Férderbedingungen NRW (Anfangsmiete 6,25€/m? Zinsen 0% (Jahr 1-10), 0,5% (ab Jahr 11),
Tilgung 2,0%, jahr. Entgeld 0,4%)

Quelle: eigene Berechnung

Unterstellt man ausgehend von den Gesamtinvestitionskosten, dass geférderte Wohnun-
gen errichtet werden sollten, zeigt sich, dass dies kaum rentabel mdglich ist. Lediglich bei
einem Grundsttickspreis von 200 €/m2 lasst sich eine geringe Rendite erzielen, die einem
privaten Investor in der Regel nicht geniligen diirfte. Die Modellrechnung geht dabei von
den im Jahr 2017 glltigen Modalitaten der Wohnungsbauférderung NRW fiir den Typ A in
der héchsten Mietenstufe aus (gliltig flir Kéln, Disseldorf, Minster, Bonn). In der Konse-
quenz kommt der geférderte Wohnungsbau selbst bei den recht guten Férderkonditionen
fur private Investoren oder Wohnungsunternehmen kaum in Frage. Wichtiger ist noch,
dass am geférderten Wohnungsbau interessierte Investoren keinen Zugang zum Grund-
stlicksmarkt mehr haben, weil sie die gestiegenen Grundstiickspreise nicht finanzieren. Im
Wettbewerb um knappe Grundstiicke in den Stadten setzt sich der freifinanzierte Woh-
nungsbau durch.

Die hohen, primar auf bautechnische Standards und den allgemeinen Preisanstieg zuriick-
gehenden Baukosten flihren zusammen mit den steigenden Grundstiickspreisen zu hohen
Mieten und Verkaufspreisen, die fiir mittlere und geringe Einkommen nicht erschwinglich
sind. Gleichzeitig wird der geférderte Wohnungsbau im Wesentlichen am Grundstlcks-
markt ausgebremst und kommt trotz verbesserter Forderkonditionen nicht in Gang.

4 Die Abhdngigkeit der Mieten und Verkaufspreise vom
Grundstiicksmarkt

Bisweilen wird behauptet, dass sich der Wohnungsneubau in den Stadten auf die sehr
hochwertigen Lagen konzentriert und sich insofern allein an der Nachfrage der sehr wohl-
habenden Kaufer oder Mieter orientiert. Dies ist jedoch nicht der Fall. Tatsachlich findet
der gréBte Teil des Wohnungsneubaus in den mittleren Wohnlagenklassen statt (Abb. 5:
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Die dunklere Einfarbung steht flir einen hohen Anteil). Gleichwohl gilt, dass die dort er-
zielten Preise und Mieten aufgrund der hohen Bau- und Grundstiickskosten und auch auf-
grund der aktuellen Knappheiten so hoch sind, dass Haushalte mit mittleren und geringen
Einkommen diese nur schwer oder gar nicht finanzieren kénnen. Entscheidend fiir die
preisliche Zusammensetzung des Wohnungsbauportfolios einer Stadt ist bei gegebenen
Baukosten die qualitative Zusammensetzung der flir Wohnungsbauzwecke mobilisierbaren
Grundstticke.

Abb. 5: Preisspannen im Wohnungsneubau in ausgewahlten Stadten
(2014/2015)"

Anteil des Wohnungsneubausin
den Kauf- und Mietpreisklassen

unter 10%

O 10% bis unter 20%
O 20% bis unter 30%
=
]

O

30% bis unter 40%
40 % und mehr

pacren [T |

Dresden [-

B |
— .

| | | | | | i J
2500 € 3.500 € 4500 € 5500 € 6.500 € 7.500 € 11.000 €

7,50 €m? 12,50 €m? 18,00 €/m?
11,00 €&m? 16,00 €m*

Nirnberg | |

1 Anmerkung: Die angegebenen Preisspannen ergeben sich aus der Verteilung des Wohnungsneubaus auf
die jeweiligen Wohnlagenklassen und die in diesen Wohnlagenklassen typischerweise erzielten Neubau-
preise bzw. -mieten.

Quelle: BBSR 2017, S. 91

Die Erfahrung, dass der freifinanzierte Wohnungsneubau besonders in den hochpreisigen
Stadten selbst in den einfachen oder mittleren Lagen zu hohen Mieten/Preisen an den
Markt kommt, hat den Ruf nach einer Belebung des geférderten Wohnungsneubaus ge-
starkt. Dabei ist auch wichtig, dass die Zahl der belegungs- und mietpreisgebundenen
Wohnungen in den letzten zwei Dekaden stark riickldufig war. In der Konsequenz haben
viele Lander die Foérderkonditionen verbessert. Dies allein hatte jedoch kaum etwas ge-
nutzt, weil der geférderte Wohnungsbau trotz der verbesserten Férderbedingungen nicht
die gestiegenen Grundstlickspreise tragen kann und letztlich keinen Zugang zu Grundsti-
cken erhdlt (Kap. 3). Viele Stadte haben deswegen in den letzten Jahren ihre Grund-
stlicks- und Bodenpolitik mit dem Ziel verandert, dem geférderten Wohnungsbau wieder
Zugang zu Grundstlicken zu verschaffen. Besonders bedeutsam ist in diesem Zusammen-
hang die sogenannte Konzeptvergabe, bei der kommunale Grundstlicke nicht im Hdchst-
gebotsverfahren, sondern u. a. mit der Auflage vergeben werden, mindestens einen fest-
gelegten Anteil des Wohnungsbaus im geférderten Segment zu errichten. Auch die ver-
mehrte Einfihrung von Baulandmodellen oder Baulandrichtlinien nach dem Vorbild der
Minchener ,sozialgerechten Bodennutzung® erklart sich aus diesen Zielen. Hiermit werden
die Investoren bei B-Plan-Verfahren insbesondere verpflichtet, auf einem festgelegten
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Anteil des Grundstiicks geférderten Wohnungsbau zu realisieren. Ohne diesen bodenpoli-
tischen Kurswechsel waren die Bemihungen der Lander, den geférderten Wohnungsbau
mit verbesserten Férderkonditionen anzukurbeln, weitegehend ins Leere gelaufen.

5 Die Debatte um Sickereffekte und Umzugsketten

Uber die Frage, ob der geférderte Wohnungsbau ein effizientes Instrument zur Verbesse-
rung der Wohnungsversorgung von Niedrigeinkommensbeziehern ist, wurde schon haufig
diskutiert. Die von der Bundesregierung zu Beginn der neunziger Jahre eingesetzte woh-
nungspolitische Kommission hat auf vielfaltige Probleme hingewiesen (Expertenkommissi-
on Wohnungspolitik 1995). In diesem Kontext wird ebenso haufig liber die Frage debat-
tiert, ob der teure Wohnungsneubau Uber Sickereffekte und Umzugsketten nicht auch
Versorgungeffekte in den preisgiinstigen Teilmarkten auslost. Die damit verbundene
Uberlegung hat eine hohe Plausibilitit. Die meisten Umzugsbewegungen sind, da sie im
Lebenszyklus Uberwiegend von Einkommens- und Anspruchssteigerungen angetrieben
werden, mit einem qualitativen Upgrade verbunden. Mit anderen Worten: Meistens fiihrt
ein Umzug in eine qualitativ hochwertigere und teurere Wohnung, wobei die Verbesse-
rung oftmals nicht allein von der Qualitat der Wohnung, sondern auch von der Standort-
qualitat bestimmt wird. Teure Wohnungen werden also lberwiegend von Haushalten be-
zogen, die vorher eine etwas ginstigere und einfachere Wohnung bewohnt haben. Inso-
fern kann man davon ausgehen, dass auch teurer Wohnungsneubau tber diese Umzugs-
ketten zu Versorgungseffekten in preiswerten Teilmarkten flhrt.

Allerdings bleiben die Intensitat und die Reichweite der Umzugsketten an Voraussetzun-
gen gekniipft. Schon die erwahnte wohnungspolitische Kommission hat von einem gestor-
ten Verbund der Teilmarkte gesprochen, der vor allem in der Folge enger Wohnungsmark-
te entsteht. Eine im hohem MaBe aufgestaute Wohnungsnachfrage fihrt dazu, dass die
zusatzlich auf den Markt kommenden teuren Wohnungen eine bislang zuriickgehaltene
Wohnungsnachfrage freisetzen. Die Umzugsketten sind dann nicht mehr aufwarts gerich-
tet, sondern verlaufen zu héheren Anteilen im gleichen Segment. Oft werden die zusatz-
lich gebauten Wohnungen auch von einer Gberregionalen Zuwanderung aufgesogen. Min-
destens ebenso wichtig ist, dass in engen Markten ein Aufwertungssog entsteht. Ehemals
preiswerte Wohnungen werden dem Preistrend folgend nach dem Auszug des bisherigen
Haushaltes mit einem Preissaufschlag weitervermietet oder aber den Anspriichen zah-
lungskraftiger Haushalte folgend modernisiert und ebenfalls teurer vermietet bzw. ver-
kauft. So werden in angespannten Markten einerseits die Sickereffekte abgeschwacht und
andererseits deren verbleibende Wirkung durch den gegenldufig wirkenden und insge-
samt gestarkten Aufwertungssog kompensiert. Die Folgerung aus diesen Uberlegungen ist
simpel: Die Wohnungsknappheit flhrt zu sozial selektiven Versorgungsproblemen. Wenn
mehr Wohnungen gebaut wiirden, kdnnte man sich auch wieder mehr auf die Umzugsket-
ten und die Sickereffekte verlassen.
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6 Neue und alte Ursachen fiir die Wohnungsmarktengpas-
se

Dies flhrt zur Frage, warum zu wenig gebaut wird. Seit etwa 2008 zieht die Wohnungs-
nachfrage an und die Preise fur das Wohnen steigen vor allem in den Wachstumsstadten
(Abb. 6). Nicht ungewdhnlich ist, dass der Wohnungsneubau in der Folge der Knappheits-
und Preissignale nur verzdgert in Gang kommt. In diesem jlingsten Wohnungsmarktzyklus
scheinen jedoch besondere Restriktionen und Hemmnisse fiir eine nachfragegerechte
Ausweitung des Wohnungsneubaus vorzuliegen. Selbst nach zehn Jahren sind die Knapp-
heiten nicht bewdltigt und eine durchgreifende Marktentspannung ist nicht in Sicht!.

Abb. 6: Diskrepanz zwischen Zielvorgaben und tatsachlichen Fertigstel-
lungen im Wohnungsneubau ausgewahlter Stadte

fertiggestellte Wohnungen

Durchschnitt Durchschnitt Zielsetzung
2008-2016 2014-2016

Aachen 400 400 ca. 600

Dusseldorf 1.060 1.520 ca. 2.000
alt: 600 bis 700

Dresden 990 1.700 neu: ca. 2.000

Freiburg 600 550 ca. 1.300

Nurnberg 1.200 1.420 1.800 bis 2.200

Quelle: BBSR 2017, S. 93

Im Licht der jingeren wohnungspolitischen Debatte scheint die Ursache fiir die unzurei-
chende Bautatigkeit dort zu liegen, wo sie schon immer vermutet und bekampft wurde:
im Kapitalmangel. Die Diagnose Kapitalmangel war sicher iber weite Phasen der Entwick-
lung nach 1945 richtig. Insbesondere trifft dies auf die unmittelbare Nachkriegszeit zu. In
diesem Kontext macht es Sinn, Uber eine ausgeweitete Wohnungsbauférderung, erhéhte
Abschreibungsséatze und eine Eigentumsférderung zu diskutieren. Fiir den jingsten Woh-
nungsmarktzyklus kann davon keine Rede sein (Abb. 7). Extrem niedrige Zinsen und hohe
internationale Kapitalzufliisse zeugen davon. Sie sind weniger Teil einer Losung als Trei-
ber des Problems, denn letztlich sitzt das zentrale Hindernis bei der Verfligbarkeit und der
Mobilisierbarkeit von Grundstlicken flir den Wohnungsbau. Hierliber sind sich Stadtplaner
und Wohnungswirtschaft einig. Fragt man Wohnungsbauinvestoren in den Wachstums-
stadten, warum sie nicht bauen, fallt die Antwort sehr eindeutig aus. Vor allem mangelt es

! Dies bedeutet nicht, dass es nicht in ausgewahlten, besonders (berhitzten Markten Preiskorrekturen

geben kann (insbesondere bei Neubaueigentumswohnungen z. B. in Miinchen oder in ausgewahlten
Lagen Berlins).
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nicht an Nachfrage und nicht an Fremd- oder Eigenkapital. Es ist vor allem die Verfligbar-
keit von Grundstlicken und der damit verbundene, preistreibende Wettbewerb sowie die
knappen Grundstiicke. In engem Zusammenhang damit werden die Planungs- und Ge-
nehmigungsverfahren genannt.

Abb. 7: Hemmnisse fiir den Wohnungsneubau aus der Sicht der Woh-
nungsbauinvestoren

eher nicht

nicht relevant eher relevant  sehr relevant

Nachfrage im relevanten / _

angestammten Markisegment

Eigenkapitalausstattung / _
Eigenkapitalaufstockung

Finanzierungsrestriktionen /

Fremdkapitalbeschaffung -

Interne Kapazitatsauslastung / _
Personalrekrutierung

Auslastung der Partner auf der

. . diffuses Bild
Vorleistungsseite
Grundstlcksverflgbarkeit / Wett- _
bewerbssituation Grundstiicksmarkt
o e I
Genehmigungsverfahren
Quelle BBSR 2017, S. 86
7 Vom Innenentwicklungsparadigma zum Innenentwick-
lungsdilemma

Dass der Grundstiicksmangel zum zentralen Engpass bei der Uberwindung des Woh-
nungsmangels geworden ist, hat seine Ursache in langfristigen Veranderungen des stadt-
entwicklungspolitischen Gesamtgefliges. Vor allem die Abkehr von der Stadterweiterung
oder AuBenentwicklung und der damit einhergehende Fokus auf die Innenentwicklung
sind dabei von Bedeutung. Viele gute Griinde sprechen fir die Innenentwicklung und tat-
sachlich konzentriert sich der Wohnungsbau seit einiger Zeit zu groBen Teilen auf kleinere
Bauvorhaben, die in das bestehende Siedlungsgeflige integriert werden (Abb. 8). GroBe
Bauvorhaben am Stadtrand wurden zuletzt Anfang der 1990er Jahre realisiert und sind
mittlerweile die Ausnahme. Auch das BauGB raumt der Innenentwicklung einen Vorrang
ein.

Die Bautatigkeit der letzten zwei Dekaden hat sich bereits in hohem MaBe auf die Innen-
entwicklung konzentriert. Aktuell wird in vielen wachsenden Stadten deutlich, dass die
inneren Entwicklungsreserven knapp werden bzw. primar Grundstlicke zur Verfligung ste-
hen, die mit Restriktionen behaftet sind und insofern nicht ohne Weiteres flir den Woh-
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nungsbau genutzt werden kdénnen. Die Bautdtigkeit der letzten zwei Dekaden hat sich
bereits in hohem MaBe auf die Innenentwicklung konzentriert. Aktuell wird in vielen
wachsenden Stadten deutlich, dass die inneren Entwicklungsreserven knapp werden bzw.
primar Grundstiicke zur Verfligung stehen, die mit Restriktionen behaftet sind und inso-
fern nicht ohne Weiteres fiir den Wohnungsbau genutzt werden kénnen. Die Griinde sind
vielfaltig: hohe wirtschaftliche Belastungen auf dem Grundstiick (z. B. Altlasten, abzurei-
Bende Altsubstanz, zu verlagernde Restnutzungen), Umfeldmangel, die eine Vermarktung
der Wohnungen zu rentierlichen Preisen erschweren, Widerstande aus der Nachbarschaft
und nicht zuletzt planungsrechtliche Restriktionen, die z. B. aus den Larmschutzanforde-
rungen entstehen kdnnen.

Abb. 8: Raumliche Lage der Wohnungsbauvorhaben in Diisseldorf und
Niirnberg (2014)
//\\\‘\(\_{X\(Y .. e
. (j Dusseldorf . Nurnberg
- by (

(Baufertigstellung 2014)

A Mehrfamiienhauser A%
» Einfamilienhauser -

3 ¢
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Quelle: BBSR 2017, S. 53, 76

Im Ergebnis ist ein hoher preistreibender Wettbewerb der Bautrager und Projektenwickler
um die Grundstiicke entstanden. Dies fuhrt in der Konsequenz zu unzureichenden Bauleis-
tungen und zugleich zu hohen Preisen bzw. Mieten fiir die Neubauwohnungen und
schlieBlich fir den gesamten Wohnungsmarkt in den betroffenen Stadten und Regionen.
Das Innenentwicklungsdilemma besteht darin, dass die Innenentwicklung von einem brei-
ten Konsens getragen ist und gerade deswegen kaum oder nur mit erheblichen Verzoge-
rungen Alternativen in Betracht gezogen werden. Erste groBere Baugebiete am Stadtrand
kommen erst nach einer beinahe zehn Jahren wahrenden Wohnungsmarktdiskussion in
die Planung. Der neue Wachstums- und Investitionsdruck trifft auf Stadte mit zunehmend
schwer zu mobilisierenden Wohnbaulandpotenzialen.
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8 Eine boden- und planungspolitische Wende der Woh-
nungspolitik

Wenn die unzureichenden Wohnungsbauleistungen nicht mehr im Kapitalmangel begriin-
det liegen, macht die finanzielle Férderung des Wohnungsbaus kaum mehr Sinn. Das ein-
gesetzte Steuergeld wiirde angesichts der Grundstlicksknappheit mit hoher Wahrschein-
lichkeit in zusatzlichen Preissteigerungen verpuffen und kaum Mengeneffekte auslésen.
Die wohnungspolitischen Probleme sind stattdessen boden- und planungspolitisch zu 16-
sen. Dies erfordert zum Teil weitreichende Anderungen, die hier abschlieBend nur sehr
kursorisch aufgelistet werden kénnen:

— Wesentlich wird es sein, die Voraussetzungen fiir eine regional koordinierte Sied-
lungs- und Verkehrsentwicklung zu schaffen. Stadt-Umland-Verbande, regionale Fla-
chennutzungsplane sowie Landschaftspldne (anstelle einer Regionalplanung von
oben) und eine darauf bezogene Infrastrukturplanung sowie -finanzierung (insbe-
sondere im Verkehrsbereich) sind die tragenden Saulen.

— Fir die Innenentwicklung sind ékonomische Anreize zur Grundstiicksmobilisierung
von zentraler Bedeutung. Bei der anstehenden Grundsteuerreform besteht eine gro-
Be Chance in dieser Hinsicht im Ubergang zu einer reinen Bodenwertsteuer. Im Sta-
tus quo bestehen kaum Anreize, untergenutzte Grundstiicke einer adaquaten Nut-
zung zuzufiihren.

— In eine ahnliche Richtung wirken bodenpolitische Instrumente, die auf andere Weise
das (teilweise spekulative) Liegenlassen von nutzbaren Grundstlicken unattraktiv
machen. Hierzu gehoéren zeitlich befristete Baurechte, gestarkte kommunale Vor-
kaufsrechte oder auch die derzeit diskutierte InnentwicklungsmaBnahme (in Analogie
zur stadtebaulichen EntwicklungsmaBnahme nach § 165 BauGB).

— Die Kommunen brauchen angesichts der sehr individuellen und oftmals sehr kleintei-
ligen Konstellationen in der Wohnungsbauentwicklung sehr viel mehr Flexibilitat
beim Einsatz von Férdermitteln und eigener Finanzmittel. Stadt- und Wohnungsbau-
entwicklung brauchen wieder eine gesicherte finanzielle Grundlage, die je nach loka-
lem Bedarf spezifisch eingesetzt werden kann (auch zur Wiedereinfiihrung einer ak-
tiven, stadtentwicklungspolitisch agierenden Liegenschaftspolitik).

— Auch die Leistungsfahigkeit der kommunalen Planung ist zu erhéhen. Der Personal-
abbau und der Verlust von Qualifikationen stehen in einem deutlichen Gegensatz zu
den steigenden Anforderungen einer auf die Innenentwicklung fokussierten Stadt-
planung.

Die dominant Uber den Investitionsdruck und die Markte vorangetriebene Innenentwick-
lung erlahmt und reicht nicht aus zur Wachstumsbewaltigung. Bereits seit Jahrzehnten
wird die Innenentwicklung propagiert, ohne jedoch die planungs- und bodenpolitischen
Voraussetzungen zu schaffen. Dies dirfte eine oder gar die zentrale Ursache fiir die unzu-
reichende Bewaltigung der Wohnungsbauaufgaben sein.
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