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Axel Fricke, Tobias Held, Ansgar Schmitz-Veltin

HERAUSFORDERUNG WOHNUNGSMARKT - ERKENNTNISSE
AUS DER ANALYSE IN ZEHN THESEN

Kurzfassung

Das Schlusskapitel widmet sich den Erkenntnissen aus der Analyse der aktuellen Her-
ausforderungen, mit denen die Wohnungsmadrkte in den wachsenden Regionen Ba-
den-Wirttembergs konfrontiert sind. Die sich in den betrachteten Jahren abbildende
Dynamik des Markt- und Wanderungsgeschehens hat die Wohnungsversorgung in
den Stddten trotz staatlicher Férderungen und verschiedener Regulierungsbemiihun-
genan ihre Grenzen gebracht. In diesem Spannungsfeld stehen die Kommunen, die ihr
rechtlich zur Verfligung stehendes Repertoire an Handlungsméglichkeiten, soweit ge-
sellschaftlich akzeptabel, ausgereizt haben. Das Beispiel der Region Stuttgart zeigt im
Ansatz, dass die bisherige Praxis an Grenzen st&f3t. Die Kommunen sind mit verschie-
denen Anforderungen an die Daseinsvorsorge und Dilemmata bei der Bauland- und
Wohnraumbereitstellung konfrontiert. Der Beitrag ist ein Diskussionsangebot. Es gibt
weitere Untersuchungsbedarfe im Hinblick auf eine kontextuelle Sichtweise und ein
konzertiertes Vorgehen auf berkommunaler Ebene.

Schliisselworter
Wohnungsmarkt - Marktdynamik und Wanderungsmuster - Grenzen kommunaler
Daseinsvorsorge - Handeln auf iberkommunaler Ebene - Forschungsbedarfe

Housing market challenge - findings of the analysis in ten theses

Abstract

The final chapter is devoted to the findings of the analysis of the current challenges
facing housing markets in the growing regions of Baden-Wirttemberg. The dynamics
of the market and migration have pushed housing supply in cities to its limits, despite
government subsidies and regulatory approaches. The municipalities are caught in
this tension. They have exhausted the available repertoire of options for action. The
example of the Stuttgart region shows that existing approaches have reached their
limits. The municipalities are confronted with various demands on the provision of
public services and with problems in the provision of building land and housing. The
paper is an invitation for further debate. There is a need for further investigation with
regard to coordinated action at the intermunicipal level.

Keywords
Housing market - dynamics of the market and migration patterns - limits of municipal
services of general interest - action at supra-municipal level - needs for research
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Die Wohnungsknappheit und der mit dem Bevdélkerungswachstum nicht mithaltende
Wohnungsbau sind im vergangenen Jahrzehnt zu bedeutenden Themen der Stadtent-
wicklung und im Hinblick auf die sozialrdumlichen Wirkungen auch zur sozialpoliti-
schen Frage geworden. Am Beispiel Baden-Wirttembergs und insbesondere der
Stadtregion Stuttgart zeigen die Beitrdge eindriicklich auf, dass die Herausforderun-
gen im Bereich der Wohnungsversorgung immens und die Stadte - Oberzentren wie
Mittelzentren gleichermafien - bei anhaltender Wachstumsperspektive nicht in der
Lage sind, diese allein zu bewdltigen. Auch wenn sie durch ihre eigene ,, Attraktivitats-
politik“ mafdgeblich selbst zur Wiederentdeckung des stadtischen Wohnens beigetra-
gen haben, so treffen sie die Folgen der seit rund 15 Jahren zu beobachtenden Reur-
banisierung doch hart: Steigende Miet- und Immobilienpreise im Verdichtungsbereich,
riickldufige Bestdnde an Belegungsrechten und geforderten Wohnungen, Zuwande-
rungsgewinne aus dem europdischen wie auflereuropdischen Ausland, Flachenkon-
kurrenzen und eine zunehmende Betonung von Umwelt- und Klimaschutzzielen lassen
eine Vollversorgung der Bevolkerung mit angemessenem und bezahlbarem Wohn-
raum immer schwerer erreichen. Zunehmend expandieren die stddtischen Woh-
nungsmarkte folglich in das Umland, in dem - insbesondere an gut erschlossenen und
ausgestatteten Standorten - ebenfalls urbane und verdichtete Wohnungen entstehen
(vgl. Beitrag Fricke in diesem Band).

An dieser Situation hat auch die Corona-Pandemie nichts grundlegend gedndert. Auch
2020 und 2021 stiegen die Kaufpreise flir Wohnungen, allenfalls bei der Mietenent-
wicklung war zuletzt eine leichte Entspannung auf nach wie vor hohem Niveau festzu-
stellen (Beitrag Held/Mading/Schmitz-Veltin in diesem Band). Einiges deutet darauf
hin, dass die Pandemie die bereits 2019 festzustellenden Entwicklungen weiter be-
schleunigt: Die hohen Mieten und Immobilienpreise in den Kernstadten fiihren dazu,
dass Haushalte ihre Wohnwiinsche zunehmend im Umland befriedigen und dabei so-
gar wieder mehr auf weniger gut erschlossene Lagen ausweichen, da der Preisvorteil
in guten Wohnlagen des Umlands ebenfalls zurlickgeht. Zuletzt sind durch anziehende
Zinsen und hohe Baukosten neue Herausforderungen entstanden, die den Wohnungs-
bau bremsen und die Wohnungsengpdsse gerade in den Stddten weiter beférdern.

Aus der in den Beitrdgen des Bandes beschriebenen Analyse lassen sich folgende The-
sen abbilden, die die aktuelle Situation und Entwicklung zusammenfassen und weitere
Optionen darstellen, wie den geschilderten Herausforderungen begegnet werden
kann:

> Landesweit verschlechtert sich der Grad der Wohnraumversorgung infolge des
Zusammenwirkens dreier Faktoren: Bevolkerungswachstum, Trend zu kleineren
Haushaltsgréfien und unzureichender Umfang der Neubautatigkeit. Die Woh-
nungsnachfrage konzentriert sich auf die Kernstddte mit ihren Umlandkreisen.
Zuletzt deutet sich eine erneut verstdrkende Sub- und Desurbanisierung bei ab-
schwdchender Reurbanisierung an.

> Vielfdltige Faktoren wirken auf die raumlich differenzierte Entwicklung der Woh-
nungsmarkte in Baden-Wiirttemberg ein:
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- Inden kreisfreien Grofstddten insbesondere die geringe Verfligbarkeit baurei-
fen Landes bei intensivem Wettbewerb zwischen den verschiedensten Nutzun-
gen um Freifldchen,

- Boden- und Mietpreisgefdlle von den hoch zu den weniger verdichteten
Kreisen,

- das Innenentwicklungsdilemma infolge schwindender fiir die Bebauung
geeigneter innerer Bodenreserven,

- Verzdgerungen bei der Neubautdtigkeit durch komplexe Planungs- und
Genehmigungsverfahren,

- Widerstédnde in der Zivilgesellschaft gegen Bauvorhaben,

- steigende Anforderungen an die bautechnische und stadtebauliche Qualitdt
von Neubauvorhaben, die wie eine Art mengenreduzierende Auslese wirken,
und

- Préferenzen der privaten Haushalte fiir ausgewdhlte Wohnungsmarkt-
segmente.

Von den aktuellen Suburbanisierungstendenzen profitieren vor allem die Mittel-
zentren und andere verkehrstechnisch gut erschlossene Mittelstddte. Die Mittel-
zentren verfligen Uber eine Entwicklungsgeschichte, ein Selbstverstandnis und
vielfaltige Angebote, die Urbanitdt und Attraktivitdt erzeugen, haben aber im Ver-
gleich zur hier naher betrachteten Landeshauptstadt Stuttgart geringere Ver-
kehrsbelastungen und Wohnkosten. Gleichwohl hat die Wohnungsknappheit im
nahen Stuttgarter Umland und in den Mittelzentren zugenommen, sodass die
Mieten und Immobilienpreise inzwischen auch hier ein bisher nicht gekanntes
Niveau erreicht haben. Dieses kdnnte eine weitere Verschiebung der Wanderun-
gen an noch weiter entfernte Standorte, auch in l[andlich geprédgten Regionen, zur
Folge haben.

Die Stadte stecken in einem Dilemma, denn sie kommen auf sich gestellt an Gren-
zen und sind dennoch gezwungen, beim Wohnungsbau zu expandieren. Die Kern-
stadte verfehlen regelmédfiig trotz grofierer Kraftanstrengungen die selbst ge-
steckten Zielzahlen. Innerhalb ihrer hoheitlichen Grenzen und im Rahmen der
ihnen zugewiesenen Aufgabenwahrnehmung (z.B. hoher Anteil an Wohnbaufér-
derung) sind sie unter Wachstumsdruck immer weniger in der Lage, eine ausrei-
chende Wohnungsversorgung zu gewdhrleisten und dem Ziel entspannter und
ausgeglichener lokaler Wohnungsmarkte wieder ndher zu kommen.

Die Strategie der ,,Innen- vor Auenentwicklung* fiihrt in Verbindung mit der zu-
nehmenden Wohnungsnachfrage dazu, dass in vielen Stadten nicht mehr geni-
gend Fldchen zur Verfligung stehen, um dem Wachstumsdruck zu begegnen. Folg-
lich wird es in den kommenden Jahren starker darauf ankommen, den bereits
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entstandenen Wohnraummangel gemeinsam in Stadt und Region zu beseitigen.
Denn die Betrachtung der Situation am Wohnungsmarkt der Region Stuttgart
kommt um die Feststellung nicht herum, dass zur Bewdltigung des erforderlichen
Wohnungsbaus auch regionalplanerische Ansatze fiir eine stdrkere und verbind-
lichere Zusammenarbeit der Stadte und Gemeinden innerhalb der Region erfor-
derlich sind.

> Im Umland der Kernstddte besteht (dagegen) traditionell ein ausgeprdgtes Kon-
kurrenzdenken und eine entsprechend unzureichende Kooperationsbereitschaft,
mit den Kernstddten und auch untereinander. Die Zuriickhaltung der Umlandge-
meinden und die Selbstbeschrdnkung des kommunalen Planungshandelns sind
auch Folgen fehlender Informationen tiber das regionale Wohnungsmarktgesche-
hen bzw. einer zu geringen Wahrnehmung gemeinsamer Herausforderungen. Vie-
le Kommunen haben mit Akzeptanzproblemen zu kdmpfen. Das gilt fiir einen akti-
ven Wohnungsbau (innen wie aufien), und ebenso flir den Wohnraumschutz und
andere befristete Eingriffe in Eigentumsrechte, die zur Wahrung des Allgemein-
wohls erforderlich sind. Hinzu kommen Engpédsse bei den Planungskapazitdten;
und auch die gewohnten Zustdndigkeiten zwischen Kommunen (Selbstverwal-
tung) und den liberkommunalen Ebenen (Raumordnung) kénnen lahmen, selbst
wenn es auf Uberortlicher Ebene bereits geeignete Institutionen und fachliche
Kompetenzen fiir einen Dialog gibt.

> Trotz der Corona-Krise leidet auch die Region Stuttgart insgesamt unter den
wachstumsbedingten Belastungen: Stark gestiegene Wohnkosten in den Zentren,
hohe Pendlerkosten im teilweise liberlasteten Verkehrsnetz und begrenzte Akzep-
tanz fur gréfiere Neubauvorhaben im Umland konnten hier in den kommenden
Jahren ebenfalls zu einer nachlassenden Wachstumsdynamik fiihren. Die Entwick-
lung von Wohnbaufldchen in der Region stagnierte zuletzt.

> Damit sich die Versorgungssituation nicht weiter zuspitzt und die ambitionierten
staatlichen Wohnbauziele (siehe Koalitionsvertrdge der Bundes- und Landes-
regierungen) mittelfristig auch nur ndherungsweise erreicht werden, sollte die
Flacheneffizienz bei der Baulandentwicklung vorrangig und mafivoll entlang der
regionalplanerisch ausgewiesenen Entwicklungsachsen in der Region erhoht wer-
den. Hinzu kommen Bemiihungen um Bestandsentwicklungen innerhalb der in
den vergangenen Jahrzehnten entstandenen Siedlungsbereiche, die nicht diskus-
sionsfrei geplant werden kdnnen. Ob dieses ausreicht oder weitere interkommu-
nale Gebietsentwicklungen erforderlich werden, wird ebenfalls eine spannende
Debatte.

> Eine auch flr die Arbeitsmarktregionen erfolgreiche, konzeptionell vielfdltig und
qualitatsvoll abgestimmte Wohnraumvorsorge ist aber nur mit dem Erfahrungs-
hintergrund der kommunalen Planungspraxis, liberortlich koordiniert und mit ge-
eigneten und entsprechend zustdndigen Institutionen mdglich. Die Regionen und
Umlandverbande bilden eine entsprechende Ebene in Baden-Wiirttemberg.



146 36 _ WOHNEN IN GROSSSTADTREGIONEN BADEN-WURTTEMBERGS

Abschliefende Reflexionen und Ausblick

Fur die Arbeitsgruppe stellen sich weitere Untersuchungs- und Diskussionsbedarfe
unter verfassungsrechtlichen, wohnungspolitischen und planungspraktischen Ge-
sichtspunkten, um dem Vorsorgeprinzip und dem Gemeinwohlprinzip bei der Woh-
nungsversorgung auch auf Uiberdrtlicher Ebene markt- und rechtskonform gerecht zu
werden.

So scheint sich in den institutionellen Strukturen und Arrangements des Wohlfahrts-
staates (mit sozialer Marktwirtschaft) im Hinblick auf die Versorgung wachsender
Grofdstadtregionen mit ausreichendem Wohnraum eine Liicke zwischen den rahmen-
setzenden staatlichen Ebenen und der handelnden kommunalen Ebene aufzutun.

Es stellt sich die Frage, ob nach dem Raumordnungsgesetz ein grundsatzlicher regio-
naler Steuerungs- und Handlungsbedarf zur Bewaltigung des Wohnungsmangels ab-
geleitet werden kann, auch wenn keine verfasste tiberkommunale Handlungsebene
existiert oder klar identifiziert werden kann.

So weist §1 (2) Nr. 2 ROG auf das Vorsorgegebot der Raumordnung fiir einzelne
Nutzungen und Funktionen des Raumes hin. In Verbindung mit §2 (2) Nr. 1ROG, der
die Daseinsvorsorge unter Berlicksichtigung strukturverdandernder Herausforderun-
gen (z.B. Bevdlkerungszuwdchse) benennt, kdnnte ein raumordnungsrelevanter bzw.
regionalplanerischer Handlungsbedarf ausgeldst werden.

Im Hinblick auf die regionalen Bodenmdrkte und das Preisgeflige eines regional zu
betrachtenden Wohnungsmarktes sind konomische und in Bezug auf die Ausgestal-
tung des Grundsteuer- oder Finanzausgleichssystems fiskalische Determinanten rele-
vant. Auch hier wird weiterer Untersuchungsbedarf gesehen. Welche Wirkungen die
aktuellen Veranderungen an den Kapitalmarkten entfalten, ist dabei noch nicht abzu-
sehen.

In starkerem Mafe bedarf es auch marktwirtschaftlicher Steuerungsinstrumente und
Anreize, damit Kommunen Bauland mobilisieren und sichern. Beides sollte darauf ab-
zielen, den Verwertungsdruck bei bestehenden Baulandfldchen (z. B. mit einem Rick-
widmungsverfahren) zu erhdhen oder - wo erforderlich - die Neuausweisung von
Bauland mit befristeter Baulandwidmung (z. B. durch ,,Raumordnungsvertrdge®) zu
beschleunigen. Ein regionales Beitragssystem bzw. Modelle flir interkommunalen Aus-
gleich von Planungs- und Infrastrukturfolgekosten bei neuen Wohnbaufldchen kén-
nen dabei helfen.

Zielfihrend sind in hochpreisigen Verdichtungsbereichen auch regional differenzierte
Anforderungen und Anreize der Wohnbauférderung (kleinrdumiger Steuerungs-
effekt). Denn angesichts der ungleichen innerregionalen Marktverhéltnisse, aber auch
der jeweiligen topographischen Gegebenheiten, ist einer Gleichbehandlung der Kom-
munen nicht wirklich gerecht zu werden.

Interkommunale Kooperationen werden im Hinblick auf Strategien der nachhaltigen
Wohnbaulandentwicklung bislang als nahezu unbedeutend angesehen (vgl. BMWSB
2022). Die Nutzung von Synergien im konzertierten bzw. gemeinsamen Handeln der
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Kommunen und die Mobilisierung von Wohnungsbauflachen im Zuge einer verbesser-
ten Flachen- und Dichtesteuerung sind Aspekte, mit denen sich auch die ARL beschaf-
tigt. Auch dazu stellen sich Fragen: Bedarf es eines Leitbildes oder Leitsdtze fiir eine
nachhaltige Wohnungsmarktentwicklung und mehr Angebotsvielfalt im regionalen
Wohnungsmarktgeschehen? Bedarf es Regeln fiir interkommunale Kooperation und
Arbeitsteilung? Bedarf es groflerer Akzeptanz flir mehr Moderations- und Manage-
mentaufgaben auf Uberortlicher Ebene?

Eine wichtige Grundlage fir jegliches Handeln auf der Uberkommunalen Ebene ist
nicht zuletzt die Betrachtung und Prognose regionaler Marktprozesse, die systema-
tische Erfassung von Defiziten in Wohnungsteilmarkten sowie von Wanderungspro-
zessen und sozialen Segregationsmustern. Entsprechende Analysen leiten sich aus der
Landes- und Kommunalstatistik ab und sind erforderlich, um auf aktuelle Entwicklun-
gen angemessen reagieren zu kdnnen. Eine regionale Raumbeobachtung ist in Ba-
den-Wiirttemberg bislang nicht existent. Die Zusammenarbeit zwischen den Statistik-
stellen der Kommunen in wachsenden Grofistadtregionen, des Statistischen Landes-
amtes, der zustdndigen Landesbehorden, der Wissenschaft und der Wohnungs- und
Immobilienwirtschaft sollte forciert und durch eine neue Betrachtungsebene erganzt
werden (Regionale Wohnungsmarktbeobachtung). Der regionale Betrachtungsrah-
men ist daflir sinnvoll abzustecken.

Das Fazit dieser Publikation wédchst aus der Erkenntnis, dass durch Konzentrationspro-
zesse (Reurbanisierung) die Wohnungsmadrkte in dynamischen Grofistadtregionen in
Baden-Wirttemberg unter begtinstigten Voraussetzungen in den regionalen Kernrdu-
men expandieren. Dieses erfordert bei unzureichenden kommunalen Handlungsmég-
lichkeiten eine stédrkere Kooperation und Steuerung auf zwischen- und tiberkommuna-
ler Ebene.

Dabei kann Bezug genommen werden auf die gemeinsame Publikation der ARL und
DASL aus dem Jahre 2004 (ARL/DASL 2004), in der die Herausforderungen und die
Zukunft der Stadtregionen programmatisch und mit Empfehlungen diskutiert wur-
den, sowie auf die Publikation ,,Reurbanisierung in baden-wiirttembergischen Stadt-
regionenim Arbeitsbericht der ARL 14 (ARL 2015). Der Bogen spannt sich weiter zu
diesem Band, in dem die Situation der Wohnungsmarkte in wachsenden Stadtregio-
nen Baden-Wirttembergs fiir die zweite Hélfte der letzten Dekade beleuchtet wird.
Der Ausblick bleibt aufgrund der starken Veranderungen der Kapitalmarkte sowie
pandemie- und kriegsbedingten Wanderungsmustern noch nicht hinreichend be-
stimmbar. Aber auch flir die nachste Dekade wird sich die Diskussion fortsetzen las-
sen.

Die Publikation identifiziert somit weiteren Untersuchungsbedarf, mehr noch wird ein
Handlungsbedarf gesehen. Die Arbeitsgruppe hatte jedoch nicht den Anspruch, die
Diskussion vollstandig abzubilden. Gleichwohl sollen Anst&fie gegeben werden, in ei-
nem kiinftigen europdischen Kontext den Kern des planungshoheitlichen Handelns zu
bewahren, ihn aber auf verdnderte institutionelle Strukturen zu griinden. Ein Re-
formeifer wird nicht ohne Not entstehen. Aber die Chance eines neuen Landesent-
wicklungsplans fiir Baden-Wirttemberg liegt auch darin, die Marktrealitdten aus den
letzten zwei Jahrzehnten anzuerkennen und dahingehend zu sondieren, den Stadt-
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regionen mehr Handlungskompetenz zu ermdglichen. Nicht zuletzt auch, um den
Menschen durch eine auf mehreren Ebenen koordinierbare Wohnungsbaupolitik eine
bessere Perspektive bei der Wohnungsversorgung zu geben.
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