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Aktuelle Strategien der Wohnungspolitik

Keine nachhaltige Verbesserung ohne Veranderungen beim

stadtischen Boden

Julian Degan und Bernhard Emunds’

In den letzten gut zehn Jahren ist Wohnraum in
vielen deutschen GroBstidten zu einem dullerst
knappen und damit teuren Gut geworden. Gerade
in den dynamisch wachsenden Ballungsriumen
sowie auch in vielen attraktiven Universititsstid-
ten gingen die Immobilienpreise im Laufe der
2010er Jahre stetig steil nach oben, wodurch es
zunechmend mehr GroBstadthaushalten schwer
fillt, eine fir ihre Bediirfnisse entsprechende (vor
allem eine fiir sie bezahlbare und austreichend gro-
Be) Wohnung zu finden. Die Immobilienpreisin-
dizes der Deutschen Bundesbank? etwa verdeutli-
chen, dass sich die durchschnittlichen Mieten von
neu angebotenen Wohnungen in den sieben grofB3-
ten deutschen Stidten® zwischen 2010 und 2022
um ca. 65 Prozent erhéht haben. Zum Vergleich:
Der Verbraucherpreisindex, der gingigste Indika-
tor der durchschnittlichen Preisentwicklung, ver-
zeichnete im selben Zeitraum lediglich ein Plus
von 20 Prozent. Noch stirker als die Mieten sind
die Kaufpreise von Immobilien gestiegen. Nach
Angaben der Bundesbank erhohten sie sich in den
sieben gréften Stidten um ca. 160 Prozent. Daran
wird deutlich, dass es bei der gegenwiirtigen Woh-
nungsfrage nicht nur um das Wohnen selbst geht,

Julian Degan

S y

Nell-Breuning-Institut der Phil.-Theol. Hochschule
Sankt Georgen, Frankfurt am Main

Gesellschaft « Wirtschaft « Politik (GWP) 72. Jahrg., Heft 2/2023, S. 145-149

https://doi.org/10.3224/gwp.v72i2.02

sondern auch um Gerechtigkeitsfragen, insbeson-
dere um eine Verschirfung der Skonomischen
Ungleichheit. Denn wihrend bereits vermogende
Immobilieneigentiimer:innen von weiter steigen-
den Immobilienpreisen profitieren, stehen viele
cinkommensirmere  (GrofBstadt-)Haushalte vor
dem Problem, einen derart hohen Anteil ihres
Einkommens fiir die Wohnkosten ausgeben zu
mussen, dass ihre gesellschaftlichen Teilhabemdg-
lichkeiten stark eingeschrinkt werden.

Dass die Wohnraumpreise in vielen deut-
schen GroB3stidten zuletzt derart in die Hohe gin-
gen, ist auf eine Reihe von unterschiedlichen Ein-
flussfaktoren zuriickzufithren. Zu den wichtigsten
gehort zunichst der (weltweit zu beobachtende)
Trend zur Urbanisierung. So strdmten in den letz-
ten Jahren zahlreiche Menschen aus dem In- und
Ausland vor allem aufgrund des groien Angebots
an Ausbildungs- und Arbeitsplitzen in die deut-
schen GroBstidte oder in deren Umlandgemein-
den. Auch viele Unternechmen — vor allem jene aus
der Dienstleistungsbranche — lief3en sich zuletzt in
den prosperierenden Ballungsriumen nieder, wo
sie ein breites Angebot an (hochqualifizierten) Ar-
beitskriften vorfinden. Neben diesen Wande-
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rungsbewegungen sorgten auch der Trend zu klei-
neren HaushaltsgroBlen, die Alterung der Gesell-
schaft und die Kaufkraftgewinne der 2010er Jahre
dafir, dass mehr Wohnraum in den Stidten nach-
gefragt wurde. Zudem kurbelten die bis vor Kur-
zem dullerst niedrigen Zinsen die Nachfrage nach
dem in den GroBstidten knappe ,,Betongold* zu-
sitzlich an. Andere Faktoren wie etwa die Erbau-
ungskosten spielen trotz der zuletzt stark gestiege-
nen Baupreise fir die lingerfristige Preisentwick-
lung dagegen nur cine untergeordnete Rolle. In
Summe ist es also vor allem die hohe Nachfrage,
die zu einer Verknappung und damit zu einer Ver-
teuerung von urbanem Wohnraum fihrt. Dass
dieser Nachfrage nicht mit einer entsprechenden
Ausweitung des Angebots reagiert wird, ist vor-
rangig auf den Mangel an verfiigbarem Bauland
zuriickzufithren. Denn da gerade in den dyna-
misch wachsenden Ballungsriumen bebaubare
Bodenflichen spitlich vorhanden sind, fehlt es
schlicht an einer Grundlage, auf der mehr Wohn-
raum entstehen kénnte.

Wie es vor diesem Hintergrund dennoch ge-
lingen kénnte, mehr Wohnraum zu schaffen, der
vor allem auch fiir einkommensirmere Haushalte
bezahlbar ist, dariiber wurde und wird in woh-
nungspolitischen Auseinandersetzungen kontro-
vers debattiert.

Drei Strategien zur Schaffung von
mehr bezahlbarem Wohnraum

Letztlich ist es unbestritten, dass es unmdglich ist,
in prosperierenden urbanen Ballungsrdumen und
Universititsstidten zu ausreichend viel bezahlba-
rem Wohnraum zu kommen, wenn nicht das An-
gebot auf diesen regionalen bzw. lokalen Woh-
nungsmirkten ausgeweitet wird. Ohne den Bau
vieler neuer Wohnungen wird es nicht gehen. Fiir
die Schaffung zusitzlichen bezahlbaren Wohn-
raums lassen sich — in starker Typisierung — drei
Strategien unterscheiden.

Eine erste Strategie zur Ausweitung des Woh-
nungsbaus setzt auf die Ewnsfesselung der Marktkrifie.
Soziale und Skologische Auflagen sollen reduziert
(z.B. die Mietpreisbremse abgeschafft, zu ambitio-
nierte Anforderungen an Wirmeeffizienz gesenkt),
Burokratie soll abgebaut (schnellere Genehmi-

gungsverfahren), Steuern und Abgaben sollen ge-
senkt (zB. die Grunderwerbsteuer abgeschafft)
werden. In der Folge wiirden die Gewinnaussich-
ten fiir Wohnungsbau und Wohnungswirtschaft
steigen, so dass viel in zusitzlichen Wohnraum in-
vestiert wiirde. Auch wenn die Wohnungsunter-
nehmen vermehrt hochpreisige Miets- und Eigen-
tumswohnungen bauten, wiirde dies sukzessive —
durch Umziige jeweils der etwas weniger wohlha-
benden Mietergruppen
entlasten (,,Sickereffekte). Erginzend koénne ge-
zielt eng begrenzten Problemgruppen durch Aus-
gabe von Wohnberechtigungsscheinen direkt ge-
holfen werden (Subjektférderung).

Vieles an dieser Strategie ist problematisch: Ist
es wirklich vertretbar, wenn der Bau von mehr be-
zahlbaren Wohnraum andere soziale und Skologi-
sche Probleme verursacht oder verschirft? Sach-

— den Wohnungsmarkt

bezogene, vernlinftige Entscheidungen der 6ffent-
lichen Hand sind ohne Biirokratie nicht mdéglich;
diese dauerhaft stark abzubauen, gelingt nur selten.
Empirisch kommt es in den attraktiven GroBstid-
ten kaum und allenfalls sehr langsam zu den ge-
wiinschten Sickereffekten. Insgesamt werden bei
dieser Strategie (auch durch die Subjektférderung)
die Einnahmen von Konzernen und sehr wohlha-
benden Immobilieneigentiimer:innen gesteigert —
in der Hoffnung, dass am Ende alle davon profitie-
ren. Im Ergebnis jedoch sind die negativen Wir-
kungen auf die Einkommens- und Vermogensver-
teilung sicher, wihrend zusitzlicher bezahlbarer
Wohnraum hiufig nur in den Sternen steht.

Die Marktkrifte bzw. die Dynamik einer pri-
vaten, profitorientierten Wohnungswirtschaft will
sich auch die zweite Strategie zu Nutze machen. Je-
doch zielt diese vor allem auf eine bewusste soziale
Gestaltung der Madrkte durch das Setzen entspre-
chender Rahmenbedingungen. Dabei geht es zum
einen um die regionalen und lokalen Mirkte fir
den Bau von Wohnimmobilien in urbanen Man-
gelregionen. Bewihrt hat sich z.B., dass Kommu-
nen fiir gréBere Projekte nur dann Baugenehmi-
gungen vergeben, wenn dabei ein bestimmter
Mindestanteil an Wohnungen mit Sozialbindung
entsteht (Sozialquoten). Zum anderen wird in den
betreffenden Regionen und Stidten versucht, die
Mirkte fir Bestandswohnungen zu gestalten: vor
allem durch Preisobergrenzen bei Neuvermietung
(Mietpreisbremse) und durch den Ausbau des Mie-



terinnenschutzes (Kindigungsschutz, Begrenzung
von Mieterhéhungen bei laufendem Mietvertrag).

Gegen diese zweite Strategie wird von Seiten
einiger Okonom:innen eingewandt, dass sie die
Gewinnaussichten fiir die private Wohnungswirt-
schaft schmilern und damit die Investitionen in
den Wohnungsneubau reduzieren wiirde. Im letz-
ten Jahrzehnt waren in den Metropolregionen die
Gewinnaussichten im Immobilienbau jedoch so
hoch, dass auch recht anspruchsvolle Sozialquoten
und das Wissen um den sozialstaatlich gebotenen
Mieter:innenschutz die Baukonjunktur kaum be-
eintrichtigt haben dirften. In den letzten Mona-
ten jedoch haben hohe Preissteigerungen beim
Baumaterial und steigende Zinsen die Gewinnaus-
sichten im Mietwohnungsbau erheblich geschmi-
lert. Zu beachten ist auch eine negative Nebenfol-
ge des Schutzes von Mieter:innen vor Mieterh6-
hungen in ihren laufenden Vertrigen: Je besser
dieser Schutz ist, desto stirker iibersteigen die
Mieten bei neuen Vertrigen die Altmieten, was
viele Mieter:iinnen davon abhilt, in eine andere
Wohnung umzuziehen (fock in). So verbleiben vie-
le Paare nach dem Auszug ihrer Kinder in der bis-
herigen Wohnung, weil sic durch den Umzug in
eine andere, kleinere Wohnung ihre Mietkosten
kaum oder gar nicht reduzieren kénnen. In der
Folge fillt es jungen Familien noch schwerer, aus-
reichend grofle Wohnungen zu finden.

Im Unterschied zu den ersten beiden setzt die
dritte Strategie nicht auf die private, profitorientierte
Wohnungswirtschaft, sondern auf den Wohnungs-
bau durch oOffentliche und andere gemeinniitzige
Bautridger. Die Idee dahinter: Da die Vorstinde die-
ser Wohnungsgesellschaften nicht gehalten sind,
moglichst hohe (oder sehr hohe) Gewinne einzu-
spielen, kénnen sie Wohnungen dauerhaft zu giins-
tigen Mieten anbieten: zu Mieten, die zumindest in
einer Mischkalkulation alle Kosten (auch kiinftig
notwendige Renovierungen, Sanierungen und Mo-
dernisierungen) abdecken und ggf. zur Finanzie-
rung kiinftiger Erweiterungsinvestitionen beitragen,
aber eben nicht besonders hohe Gewinne entstehen
lassen, die dann auch noch partiell an die Eigentii-
mer:innen der Gesellschaft ausgezahlt wiirden. Vor
allem in den 1990er Jahren und dann bis ins neue
Jahrtausend hinein hatte die 6ffentliche Hand die
Wohnungsbestinde schr vieler ihrer Wohnungsge-
sellschaften an profitorientierte Wohnungskonzerne
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verkauft. Gleichzeitig hatten nicht wenige der fri-
her gemeinnitzigen Gesellschaften (z.B. der Kir-
chen) nach Abschaffung der entsprechenden Steu-
erverginstigung (1990) das héchst eintrigliche Ge-
schiftsmodell der gewinnorientierten Wohnungs-
wirtschaft weitgehend tibernommen. Entsprechend
gesunken ist der Wohnungsbestand in den Hinden
von Gesellschaften, die gemeinwohlorientiert wirt-
schaften. Seit ein paar Jahren jedoch wird Gber die
Einfiihrung einer neuen Wohnungsgemeinnitzig-
keit nachgedacht, bei der die Schaffung von Wohn-
raum mit dauerhafter Sozialbindung durch Steuer-
befreiung bzw. -reduktion geférdert wird. Der Koa-
litionsvertrag von 2021 kiindigt eine solche Geset-
zesinitiative an,> die zum Wiedererstarken einer in
dem skizzierten Sinne sozzalen Wohnungswirtschaft
fihten konnte.

Diese dritte Strategie steht vor dem groBlen
Problem, dass die Kommunen kaum noch uber
Grundstiicke verfligen, um sie ihren eigenen
Wohnungsgesellschaften zu tiberlassen (oder sie
gef. zu giinstigen Konditionen an andere gemein-
nitzige Gesellschaften zu verkaufen). Die zumeist
klammen Kommunen verfiigen auch nicht iber
die Finanzmittel, derer es bediitfte, um solche
Grundstiicke in groBem Mal3stab zu erwerben.

Die Bodenfrage als Grundlage der
Wohnungsfrage

Der Mangel an baureifen Grundstiicken ist die ent-
scheidende Herausforderung fiir alle drei Strate-
gien: Die Auflenentwicklung groBer Stadte kommt
in Deutschland schon seit Jahrzehnten nur lang-
sam voran, weil die Burgerinnen der Gemeinden
im Umland um ihre Lebensqualitit (zB. fir die
Naherholung) fiirchten und die Entstehung neuer
Stadtviertel in ihrer ndchsten Umgebung zu ver-
hindern wissen. Hinzu kommt, dass aus 6kologi-
schen Griinden das weitere Voranschreiten der
Flichenversiegelung nun unbedingt gebremst und
schr bald ganz zum Stillstand gebracht werden
muss. Wird dieses Ziel konsequent verfolgt, dann
ist die Auflenentwicklung einer Grofistadt nur
noch dann mdglich, wenn zum Ausgleich andern-
orts gleich grof3e Flichen entsiegelt werden.

Diese 6kologisch unumgingliche Begrenzung
des duBeren Wachstums der grofen Stidte hat
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drei Konsequenzen: Erstens wetrden solche Stidte
mittel- bis langfristig fast nur noch durch die Ver-
dichtung bereits bestehender Wohnviertel wach-
sen kénnen. Um die Eigentimerinnen zu ent-
sprechenden AusbaumaBnahmen zu bewegen,
witd es entsprechender finanzieller Anreize bediit-
fen. Vermutlich werden Kommunen aber auch
vermehrt auf das Instrument der Baugebote zu-
rickgreifen miissen — womit jeweils ein recht et-
heblicher Eingriff in die Verfugungsmdoglichkeiten
der Eigentiimer:innen verbunden ist. Rechtliche
und soziale Konflikte sind hier vorprogrammiert.

Zweitens bedarf es einer guten Entwicklung
des lindlichen Raums (einschlieBlich zugehériger
Mittel- und Unterzentren); diese kénnte die GroB3-
stadte vom Wachstumsdruck etwas entlasten. Aus
Skologischen Griinden ist es dabei jedoch erfor-
detlich, dass neue Bewohnerinnen vor allem in
den bestehenden (natiirlich modernisierten) Wohn-
gebiuden der Siedlungskerne unterkommen. Aber
auch der berufsbedingte Pendelverkehr in Grof3-
stadte sollte durch Homeoffice auf ein Minimum
beschrinkt bleiben und tber gut ausgebaute 6f-
fentliche Verkehrsmittel abgewickelt werden.

Auch bei einer guten Entwicklung des landli-
chen Raums ist jedoch — wenn es nicht deutsch-
landweit zu Riickgang oder Konstanz der Bevolke-
rung kommt — mit einem gewissen weiteren
Wachstum der groBen Stidte zu rechnen. Dafiir
wird es, wie erwihnt, vor allem der Verdichtung
bereits bestehender Wohnviertel bedurfen. Die
Verdichtung aber bedeutet drittens, dass ein zent-
rales Problem jeglicher Strategie, in den groflen
Stidten zusitzlichen bezahlbaren Wohnraum zu
schaffen, auch mittel und langfristig wieder® hoch
bedeutsam sein wird: der Anstieg der Bodenpreise.

Mehr noch als die Mieten und Kaufpreise fiir
Wohnraum sind seit Beginn der 2010er Jahre die
Preise von urbanen Béden gestiegen. Beispielswei-
se gibt der Gutachterausschuss fir Immobilien-
werte in Frankfurt am Main’ an, dass die Boden-
preise in der Mainmetropole nach Jahrzehnten der
Stagnation Mitte der 2010er Jahre schlagartig in
die Hohe gingen. Seit 2010 hat sich dort der
durchschnittliche Bodenrichtwert von sachwer-
torientierten Wohnbauflichen, also Boden, auf
denen zB. selbstgenutzte Figenheimen errichtet
wurden, mit einem Anstieg von 124 Prozent mehr
als verdoppelt; der Richtwert von ertragswertori-

entierten Wohnbauflichen, die z.B. mit Mehrfami-
lienhdusern bebaut werden, erhShte sich sogar um
satte 266 Prozent.

Fir die Wohnungsfrage sind diese Entwick-
lungen nun insofern hochrelevant, als sich die
Verteuerung des Bodens auf die Wohnraumpreise
auswirkt. So berechneten Okonom:innen an den
Universititen Bonn und Leipzig8, dass sich die
Hauspreissteigerungen in westlichen Industtiena-
tionen seit Ende des Zweiten Weltkriegs zu 80
Prozent aus den Bodenpreissteigerungen erkliren.
Dabei ist zu beachten: Wie begehrt — und folglich
teuer — ein Stiick Boden ist, hingt ab von der Er-
wartung zukiinftiger Ertrdge (z.B. Miete oder
Pacht), die dieser Boden abzuwerfen verspricht.
Gerade in sehr attraktiven Grof3stidten, wo die
Nachfrage nach Boden hoch, das Angebot jedoch
sehr begrenzt ist, steigen die Ertragsaussichten der
verfiigbaren Béden, wodurch sich schlieBllich auch
die Boden- und damit die Wohnraumpreise erho-
hen. Aufgrund der mit der wirtschaftlichen Ent-
wicklung weiter voranschreitenden Verknappung
von Boden in attraktiven Ballungsraumen ist da-
her davon auszugehen, dass dort selbst eine Aus-
weisung von mehr Bauland nicht zwangslaufig zu
sinkenden Immobilienpreisen fihren wiirde.

Wie kénnte die Schaffung von
mehr Wohnraum dennoch
gelingen?

Anzusetzen ist u.a. am Privateigentum an Boden,
dessen unangefochtene Dominanz in den Stidten
ineffizient und ungerecht ist.” Ineffizient ist diese
insofern, als sie zur Spekulation mit oder zu einer
Unternutzung von dringend bendtigten Béden
verleiten kann. Als ungerecht gilt die vollstindige
Aneignung der Bodenertrige durch die jeweiligen
Eigentiimer:innen, da ein groler Teil dieser Ertri-
ge auf gesamtgesellschaftliche Ursachen — z.B. das
lokale Arbeitsplatzangebot, die Qualitit des
OPNV oder auch die Vielfalt kultureller Angebote
— zuriickgeht.

Deshalb sollte vermehrt auf andere, z.B.
kommunale Eigentumsformen gesetzt werden.
Konkret ist etwa — wie oben bei der Skizze der drit-
ten Strategie schon erwihnt — an eine Ausweitung
der kommunalen Bodenvortite zu denken, wie sie



zB. die Stadt Ulm schon seit lingerer Zeit erfolg-
reich anwendet. Verfiigt eine Kommune némlich
tber einen gewissen Bestand an Béden, dann kann
sie auf einen zunehmenden Bodenbedatf zum ei-
nen mit einer Angebotsausweitung reagieren; zum
anderen kann sie die Boéden dabei mit gewissen
Auflagen — etwa per Konzeptvergabe oder per
Erbbaurecht — an Akteure vergeben, die sich damit
zB. der Schaffung von bezahlbarem Wohnraum
verpflichten. Allerdings miissen sich die meisten
Kommunen tiberhaupt erst einen Bodenvorrat an-
legen, wofiir sie auf den Erwerb von meist schr teu-
ren privaten Flichen angewiesen sind. Um den Bo-
denerwerb zu erleichtern, konnte die offentliche
Hand etwa das kommunale Vorkaufsrecht stirken.
Riumte man den Kommunen in angespannten
Wohnungsmirkten nidmlich ein Vorkaufsrecht gz
aktuellen Ertragswert der Immobile ein, kénnte nicht
nur der Immobilienerwerb durch die Kommune er-
leichtert werden. Vielmehr kénnte auch der — zu-
mindest mittel- und langfristig zu erwartende — wei-
tere Anstieg der Bodenpreise und Mieten gebremst
werden, der eben auch tber die Erwartung weiterer
Preis- und Mietensteigerungen in der Zukunft ver-
mittelt ist. Parallel dazu sollte ein bundesstaatlich
bezuschusster Bodenfonds eingerichtet werden, der
die Kommunen in die Lage versetzt, mehr Boden-
eigentum zu erwerben.

Die Ausweitung des kommunalen Bodenei-
gentums stellt dabei nur eimen Ansatzpunkt zur
Schaffung von mehr bezahlbarem Wohnraum dar.
Beispielsweise lieBen sich iiber die wiedereinzu-
fihrende Wohnungsgemeinnutzigkeit auch mehr
gemeinniitzige oder genossenschaftliche Wohn-
(eigentums)formen stirken, die sich der Schaffung
von meht bezahlbarem Wohnraum verpflichten.
Dies entspriiche der oben skizzierten dritten Stra-
tegie, die in Bezug auf den nach wie vor notwen-
digen gewerblichen Wohnungsbau mit Elementen
der zweiten Strategie zu kombinieren wire.
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