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Reicht Innenentwicklung?
Der aktuelle Wohnungsbedarf braucht
ausreichend Flachen!

Die Diskussion um bezahlbaren Wohnraum ist auf
die Stirkung des ,klassischen” Instrumentariums
der Wohnungspolitik und zumeist auf mietrecht-
liche Regulierung und die soziale Wohnraumférde-
rung gerichtet. Doch insbesondere in Ballungsrau-
men ist vor allem die Bereitstellung von aus-
reichendem Bauland das entscheidende Mittel, um
fiir Entlastung zur sorgen. Hier sind primar die Kom-
munen gefragt. Sie miissen sich aber einer kon-
fliktbeladenen Diskussion zur Innen- und AuBen-
entwicklung stellen.

Aus dem Bevdlkerungswachstum und der noch star-
keren Zunahme der Anzahl der Haushalte resultiert
aktuell in Stidhessen und anderen Ballungsraumen ein
hoher Bedarf fiir den Wohnungsneubau. Die Woh-
nungsbedarfsprognose des IWU fiir Hessen geht bis
zum Jahr 2040 von knapp 450.000 zusatzlich notigen
Wohnungen in Stidhessen (davon 140.000 in Frankfurt
und 26.000 in Darmstadt) aus. Wegen des bereits be-
stehenden Nachholbedarfs ergibt sich daraus derzeit
ein Wohnungsbedarf von ca. 30.000 Wohneinheiten
pro Jahr in Stidhessen, 8.100 in Frankfurt und 1.600 in
Darmstadt (Kirchner/Rodenfels 2017:30). Die lang-
jahrige Diskussion um eine bevorstehende Schrump-
fung muss damit fur die Ballungsraume (aber nicht
far die peripheren Regionen) auf Jahre hinaus aus-
gesetzt werden. Da die Umzugsbewegungen vom
Land in die Stadt und vom Ausland nach Deutschland
den Rickgang der Haushalte aufgrund des demogra-
fischen Wandels mehr als ausgleichen, ist eine
Schrumpfung nicht absehbar. Diese nachfrageseitige
Entwicklung schafft auf der Angebotsseite neue Rah-
menbedingungen.

Angebot bleibt hinter
Bedarf zurtick

Der relative Wohnungsiiberhang der Nachwendezeit
ist aufgebraucht. Gleichzeitig sind gréBere Umstruk-
turierungsgebiete wie bspw. Kasernenareale oder
Bahnflachen vielerorts bereits einer neuen Nutzung
zugefihrt. Die kleinteilige Nachverdichtung im Bestand
bietet zwar rein bautechnisch gesehen hohe Potenziale
(vgl. Tichelmann/GroR/Gunther 2016; fiir umgesetzte
Beispiele aus hessischen Gemeinden, vgl. HMUKLV
2017), allerdings scheitert die schnelle Nachverdich-
tung in groBen Volumina an anders lautenden Bebau-
ungsplanen und lokalem Widerstand gegen eine ver-
dichtende Plandnderung. Zentrales Problem aber ist
der Unterschied zwischen Baurecht — z. B. Uberpla-
nung von Quartieren im Generationswechsel, groR-
zligigere Genehmigung nach § 34 BauGB — und tat-
sachlicher Umsetzung. Es ist davon auszugehen, dass
jahrlich nur ein Bruchteil der Eigentiimer (bspw. im
Zuge eines Generationswechsels) das zusatzliche Bau-
recht auch in zusatzliche Wohnungen umsetzt. Auch
aus stadtebaulicher Sicht ist eine Erhohung der Dichte
in vielen Stadtstrukturtypen nicht immer winschens-
wert, was zu Diskussionen uber das Maf} der zumut-
baren und nachhaltig sinnvollen stadtebaulichen Dich-
te fiihrt. Angesichts der aktuell immobilienwirtschaft-
lichglinstigenRahmenbedingungenundderbegrenzten
Flachen in groRen Umstrukturierungsgebieten ist da-
von auszugehen, dass die jahrliche Zahl von bspw.
4.000 Baufertigstellungen in Frankfurt und ca. 700 in
Darmstadt zu weiten Teilen im Bestand stattfindet und
durch kleinere Anderungen von Rahmenbedingungen
nicht wesentlich gesteigert werden kann (Vgl. tUber-
blicksartig zu den diskutierten Instrumenten der Bo-
denaktivierung: Blindnis fur bezahlbares Wohnen und
Bauen 2015). Damit werden die oben genannten Be-
darfszahlen bei weitem nicht erreicht.
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Flachenknappheit als Preistreiber
der Wohnkosten

Das Missverhaltnis aus Angebot und Nachfrage fiihrt zu
den aktuellen Preisanstiegen auf dem Grundstiicks-
markt und in der Folge auf dem Markt fur selbst ge-
nutztes Eigentum und dem Mietwohnungsmarkt. Die
dort aufgerufenen Preise sind Marktpreise, sie ergeben
sich aus Angebot und Nachfrage. Jede Senkung von
Baukosten oder Erwerbsnebenkosten flihrt deshalb bei
knappen Flachen und gegebenen Marktpreisen fir
Wohnungen (Miete oder Kauf) nur zu steigenden
Marktpreisen fiir Grundstiicke. Aus diesem Grund wer-
den Vorschlage wie die Reduzierung energetischer An-
forderungen, der Riickgriff auf serielles Bauen oder die
Senkung von Grundsteuern, Grunderwerbssteuern,
Makler- oder Notargebiihren nicht zu einer Senkung
der Marktpreise fir Wohnungen fiihren, wenn diese
durch Flachenmangel bedingt sind (vgl. von Malottki/
Cischinsky 2018). Auch die steuerliche Férderung von
Mietwohnungsneubau funktioniert nur, wenn die Fla-
chen dafir existieren.

Diese eher 6konomische Argumentation bestarkt eine
Diskussion, die auch in der Planung an Fahrt gewinnt:
Ohne AuBenentwicklung wird sich der aktuelle Woh-
nungsbedarf in den Ballungsrdumen nicht decken las-
sen. Konkret geht es dabei um forst- oder landwirt-
schaftliche Flachen sowie Kleingdrten an den Randern
der Stadte — also genau die Flachen, deren Schutz sich
die rdumliche Planung in den letzten flinfzehn Jahren
besonders verpflichtet fihlte.

Kann man Bedarfe
aussitzen?

Die Erfahrungen in den o6ffentlichen Diskussionen im
Rhein-Main-Gebiet haben gezeigt, dass man vor allem
in kleineren Gemeinden noch von Schrumpfungsten-
denzen ausgeht und den aktuellen Wohnungsbedarf
als zyklische Sondersituation betrachtet. Doch konnen
aktuelle Bedarfe nicht einfach in die Zukunft verscho-
ben und ,ausgesessen” werden.

Wer neuen Wohnraum an seinem neuen Arbeitsort
im Ballungsraum oder gréBeren Wohnraum in Folge
einer HaushaltsvergréBerung bendtigt, trifft — vielleicht
schweren Herzens — die Entscheidung zum Umzug ins
unter Umstanden auch weiter entfernte Umland. Er-
fahrungen aus den 1990er Jahren zeigen, dass eine
Rickwanderung im Falle sich entspannender Woh-
nungsmarkte nur sehr zogerlich stattfindet.

Das schlichte Ignorieren von Wohnungsbedarfen kann
unter dem Aspekt der Starkung landlicher Raume sogar
gewlnscht sein, allerdings gibt es erhebliche Neben-
wirkungen fir die Ballungsraume: Bei der aktuellen
Praferenz der Wohnungssuchenden fiir zentrale Lagen
fuhrt dies hier zu starken Preisanstiegen und der Ver-
drangung armerer Bevolkerungsgruppen an die Peri-
pherie. Reserviert die kommunale Wohnungspolitik
Uber stadtebauliche Vertrage Teile der zentralen Fla-
chen hingegen fir geférderten Wohnungsbau, ver-
schiebt sich die Problematik des bezahlbaren Wohn-
raums in mittlere Einkommensschichten und es wer-
den diese Haushalte ins Umland verdringt. Zudem
generiert die ungeplante Verdrdngung ins Umland
eine Zunahme von Pendelbewegungen, die aktuell auf
einen Offentlichen Nahverkehr an der Kapazititsgren-
ze treffen und rein statistisch doch zu einem groflen
Anteil per Auto abgewickelt werden.

Hemmnisse der
Flachenbereitstellung

Das Ignorieren, Aussitzen oder Wegdiskutieren von
Wohnungsbedarfen gilt aber nicht nur fir einzelne lo-
kale Politiker oder offentliche Verwaltungen, sondern
auch fir die Einwohnerschaft. ,Not in my Backyard”
beschreibt eine hdufig anzutreffende Haltung bei an-
sassigen Blrgern, wenn es darum geht, in deren Nach-
barschaft neue Baugebiete auszuweisen oder Bauvor-
haben bspw. als Nachverdichtung umzusetzen. In vie-
len Stadten und Gemeinden haben sich entsprechende
Blrgerinitiativen gebildet, die die Ausweisung von
Flachen fir den Wohnungsbau erschweren oder gar
verhindern. Mancherorts werden dabei Argumente
aus dem Naturschutz fiir Interessen bemiht, die mit
Naturschutz nicht viel zu tun haben. Es werden jedoch
auch ernsthafte Bedenken hinsichtlich der Verringe-
rung von Grinflachen und der Belastung des Stadtkli-
mas vorgetragen.

In Stadten wird im Rahmen der Gentrifizierungsdis-
kussion problematisiert, dass durch Neubau eine Auf-
wertung von Vierteln erfolge, die ausstrahle und im
Umfeld der Neubebauung zu Mietsteigerungen fihre.
Dies kann lokal begrenzt auch zutreffend sein (ein
Beispiel mag die neue Nachbarschaft des Europavier-
tels und des Gallusviertels in Frankfurt sein; bekannt
ist das Argument v.a. vom Blrgerentscheid zur Be-
bauung des Flughafens Tempelhof in Berlin), ignoriert
aber die gesamtstdadtischen Folgen einer Angebots-
verknappung und ldsst sich zudem begrenzt durch
Milieuschutzsatzungen einddmmen.
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Grenzen der Verdichtung? Gutleutviertel (Ndhe Westhafen) in Frankfurt am Main (Foto: IWU)

Auch aus wohnungswirtschaftlicher Perspektive wer-
den Bedenken gedulRert, die sich insbesondere auf die
Situation von Umlandgemeinden metropolitaner Ker-
ne beziehen. So werden Zweifel am Bedarf gedulRRert
und auf veraltete Immobilien mit niedrigem Standard
in landlichen Rdumen verwiesen, die saniert werden
kdnnten. Dies ignoriert die Tatsache, dass heterogene
Immobilienmarkte nie ganz reibungslos funktionie-
ren und ist letztlich Interessenpolitik zugunsten von
Grundeigentiimern und zu Lasten von Wohnungsnach-
fragern.

Zahlreiche Umlandkommunen entwickeln zudem vor-
handenes Bauland nicht, weil sie die zusatzlich not-
wendige soziale und verkehrliche Infrastruktur sowie
die dafiir unerlasslichen personellen Ressourcen nicht
finanzieren kénnen. Dies betrifft vor allem Gemeinden
unter dem Kommunalen Schutzschirm. Dazu kommt
die Beflirchtung, dass abrupte Wachstumsschiibe per-
spektivisch unglinstige Kostenentwicklungen bei der
sozialen Infrastruktur verursachen.

Kommunale und regionale
Masterplane als Methode der
Zielkonfliktbewaltigung?

Klar ist, dass die Ballungsraumzentren alleine das
Wachstum nicht schultern kénnen. Zum einen sind
auch im Umland die Wohnungsbedarfe deutlich po-
sitiv. Zum anderen rechnet die oben zitierte Woh-
nungsbedarfsprognose ohne Angebotsbeschrankun-

gen, so dass nicht realisierbare Bedarfe in den Zentren
zu zusatzlicher Nachfrage im Umland werden. All dies
spricht fur eine Steuerung der Entwicklung bei gleich-
zeitiger Thematisierung von Folgen und Konflikten ver-
schiedener Szenarien.

Mehrere Stadte in Slidhessen stellten aktuell oder in
den vergangenen Jahren unter Beteiligung der Bevol-
kerung Masterplane fir die Stadtentwicklung auf.
Schwerpunkthemen waren nahezu Uberall der Woh-
nungsbau, Verkehr, Gewerbeansiedlung, Griinrdaume.
Die zentrale Fragestellung lautete, wie mit den Nut-
zungskonflikten umzugehen sei, da sich die Planer der
Meinung und auch Akzeptanz der Einwohnerschaft
resp. Betroffenen zu diesem sensiblen Thema versi-
chern wollten. Derartige Masterplane konnen Zielkon-
flikte ansprechen, miissen Ziele aber auch priorisieren,
um Zielkonflikte zu bearbeiten und Verbindlichkeit zu
entwickeln. Mit Hilfe von Szenarien kann diskutiert
werden, ob die Auswirkungen von Nachverdichtung
oder Bebauung der griinen Wiese auf Stadtklima, Ver-
kehr und Verschattung fir schwerwiegender erachtet
werden als die Wirkungen einer Verdrangung von Be-
darfen ins Umland mit ihren Folgen fur Verkehrsge-
nerierung und Wohnkosten.

Ausblick

Lokal werden aus den Prozessen Strategien mit ver-
schiedenen Komponenten resultieren. Innenentwick-
lung ist weiterhin wichtig. Noch vorhandene Umnut-
zungspotenziale sollten schnell aktiviert werden. Fiir
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die Nachverdichtung und die dazu notwendige Uber-
planung eignen sich v. a. innenstadtnahe oder gute er-
schlossene und gering verdichtete Quartiere im Gene-
rationswechsel. Eine starkere Berlcksichtigung des
Bodenwertes bei der Grundsteuer oder die im aktu-
ellen Koalitionsvertrag auf Bundesebene angedachte
Grundsteuer C mag zumindest kleinere Anreize fiir eine
tatsachlich umgesetzte und nicht nur baurechtlich zu-
lassige starkere Ausnutzung von Grundsticken im In-
nenbereich setzen. Bei der Abwadgung und im Rahmen
der Vereinbarungen in stadtebaulichen Vertragen kann
die Zeitschiene der Umsetzung als wichtiger Belang be-
ricksichtigt werden. Denn eine zeitintensive Optimie-
rung anderer Belange fiihrt zu problematischen Folge-
wirkungen auf die Wohnkosten. Hier gibt es durchaus
auch Zielkonflikte mit Blirgerbeteiligungsverfahren, die
Verfahren verldangern und nicht immer die Interessen
der gesamten Bevdlkerung wiederspiegeln.

Angesichts des auffalligen Missverhaltnisses zwischen
Angebot und Nachfrage und der starken Begrenzung
der Innenentwicklung muss auch wieder eine Diskussi-
on Uber die AuRenbereichsentwicklung stattfinden. In
Frankfurt ist dies beispielsweise auch der Fall, auch
wenn bei allen Vorschlagen schnell eine lange Liste
an Restriktionen auf dem Tisch liegt. Aber ohne AulRen-
bereichsentwicklung wird es eine Verdrangung von Be-
darfen an Peripheriestandorte geben, welche die Ver-
kehrsprobleme von morgen verursachen werden. Die
grolle Gefahr an der AuRenbereichsentwicklung in den
Kernstadten ist jedoch, dass sie zu spat kommt. Dies
spricht eher fir ein kleinteiliges Vorgehen und mittel-
fristig fir eine antizyklische Flachenvorratspolitik.

Deshalb spielt auch das Umland eine wichtige Rolle. Es
kann durchaus sinnvoll sein, dass rechnerische Bedar-
fe der Kernstadte im Umland gedeckt werden. Voraus-
setzung ist aber, dass dabei die generierten Pendler-
strome weitgehend Uber den 6ffentlichen Nahverkehr
oder das Fahrrad abgewickelt werden — oder aufgrund
einer starkeren Verzahnung von Wohnstandorten und
Arbeitspldtzen im Umland erst gar nicht entstehen.

Viel grundsatzlicher kann aber auch die Tendenz zur
Verstadterung hinterfragt werden. Eine politische Steu-
erung erscheint hier allerdings nur sehr begrenzt mog-
lich, da die Griinde hierfur vor allem in der Akademisie-
rung der Bevolkerung (die zu Wanderungen an die
Hochschulstandorte und in die Ballungsraume fiihrt,
ohne dass dem eine spatere Riickwanderung in die
Herkunftsregionen in dhnlicher GréRenordnung entge-
gensteht) und der zunehmenden Erwerbsbeteiligung
von Frauen (mit der daraus folgenden Notwendigkeit,

zwei u. U. sehr spezialisierte Arbeitsplatze innerhalb
eines Pendelradius zu finden) zu suchen sind — beides
politisch und vermutlich auch von der tGberwiegenden
Mehrzahl der Bevolkerung gewollte Ziele. Hier hat der
landliche Raum klare Standortnachteile, die sich zu-
mindest mittelfristig auch nur sehr begrenzt iber Digi-
talisierung l6sen lassen werden. Dennoch hat die
raumliche Planung in der Vergangenheit Konzepte —
wie das der dezentralen Konzentration oder der Férde-
rung von Entlastungsstandorten — bereitgestellt, die
bei der Ansiedlung offentlicher Einrichtungen, der
Grindung tertidrer Bildungseinrichtungen oder der
Ausweisung von arbeitsplatzintensiven Gewerbegebie-
ten eine Rolle gespielt haben. Siidhessen hat dabei
bspw. gegenliber dem GrofRraum Miinchen den Vorteil,
dass es ballungsraumnah ein dichtes Netz kleinerer
Stadte gibt, darunter durchaus noch Standorte mit
Wachstumspotenzialen.
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