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Dezernat Stadtentwicklung, Bauen, Wohnen und Verkehr

Keine Baulandentwicklung ohne 
Bodenpolitik 

Essentials aus kommunaler 
Sicht 



3 Verbände …
… vertreten alle Städte und 

Gemeinden in Deutschland
… verkörpern das Prinzip der 

„checks and balances“ zwischen 
Kommunen, Ländern und Bund

... vernetzen die 
Mitgliedskommunen und 
Landkreise untereinander

... tragen bisweilen auch 
Initiativen in die Kommunen 
und Landkreise

In eigener Sache:



... und zum Leitmotiv

CONCORDIA DOMI
FORIS PAX

Eintracht im Innern
Friede auf den Plätzen

… auch beim Planen 
und Bauen!
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4. Baulandmobilisierung und Bodenrecht – Vom Wollen, 
Können und nicht Dürfen
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Bauwillige, Politik, Öffentlichkeit, Verwaltung 
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Prolog
Wohnungspolitik auf der Straße



Prolog
Wohnungsmangel/Wohnungsnot?



Prolog
Die „Wohnungsfrage“ in der Politik

„Das Wohnen ist die neue soziale 
Frage unserer Zeit…“
Andrea Nahles, als SPD-Vorsitzende, Anfang Mai 2018, am 
Rande des Treffens der Fraktionsspitzen von CDU/CSU und 
SPD

„Die Wohnungs- und Mietenfrage ist die 
soziale Frage unserer Zeit…“
Horst Seehofer, Bundesminister für Inneres, Bau und Heimat bei seiner 
ersten Pressekonferenz als Bundesminister für Inneres, Bau und Heimat 
am 03.05.2018

„Wohnen wird die soziale Frage des 21. Jahrhunderts, 
zumindest aber der nächsten Jahrzehnte…“
Katarina Barley, als Bundesministerin der Justiz und für Verbraucherschutz, in der Sendung 
„Hart aber Fair“ am 28.05.2018



Prolog
Aber: Wohnraummangel – ein 
zeitloses Phänomen
Wohnraummangel oder gar Wohnungsnot 
und steigende Mieten

© Konrad-Adenauer-Stiftung© Friedrich-Ebert-Stiftung© Reichenberger 55 e.V.



Prolog 
Die historische/politische/ 
systemische Dimension der 
Wohnungsfrage, ...



Prolog
... ihre Kontinuität ... 



Prolog
... und stete Wiederkehr



Prolog
Wohnungsfrage und ihr Ausdruck 
in anderen Politikfeldern



Prolog
Wohnungsfrage – Fachkonferenzen



Prolog
Was ist die Erkenntnis daraus?
Wohnungsfrage = Bodenfrage! 

Die Erkenntnis, dass die Wohnungsfrage 
ohne Bodenpolitik nicht lösbar ist!

© bauwelt
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1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



Genehmigt ≠ 
gebaut!

Das Problem mit dem 
Delta zwischen 
Baugenehmigung und 
Baufertigstellung –
technisch motiviert, 
Attentismus oder 
Spekulation? 

1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



Mieten

1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



Baukosten und 
Bauland

1 Blocker und Treiber im Wohnungsbau



Investitionskosten
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1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau

Baugewerbe



Zielkonflikte 1
▪ Energetische Modernisierung (Klimaschutzziele) und generationengerechter 

Umbau

▪ „Nachhaltige Bestandsentwicklung“ oder „Luxus-Sanierung“ oder „gezieltes 
Herausmodernisieren?

1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau

Zielkonflikte 2



Zielkonflikte 3
▪ Baukultur vs. Kostensparen?

▪ Wettbewerbe vs. Zeitachse?

▪ Schnell vs. Nachhaltig?

1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



▪ Wohnen vs. Natur vs. Freizeit vs. Kultur vs. Gewerbe?

Zielkonflikte 4

1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



NIMBYs + BANANAs

27Sebastian Klöppel – Bezahlbarer Wohnungsbau – Bedarfe, Aktueller Stand und Preistreiber – ISB-Fachtagung am 23. November 2018

1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau

Genehmigungsverfahren 
und -inhalte



1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau

Sharing als Markttreiber in Teilmärkten

Nutzung 
als 

Ferien-
wohnung

Steuerrecht

Wirtschafts-
förderung, 
Tourismus

Wohnungs-
markt, 

Wohnungs-
aufsicht

Bauaufsicht

Gewerbe-
aufsicht



1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau



Wohngipfel 2018 – Historisch einmalig???
Weder Treiber noch Blocker – Aber natürlich 

besser als nichts getan.

▪ Baukindergeld aufgelegt

▪ Soziale Wohnraumförderung verlängert

▪ Wohngeld erhöht

▪ Normenprüfung eingeleitet

▪ Fachkräftequalifizierung konzipiert

1 Blocker und Treiber im 
Wohnungsbau
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▪ Aktive Bodenakquise und 
Bodenwirtschaft

▪ Bodenpolitische Grundsatz-
beschlüsse für kostengünstigen 
Wohnungsbau

▪ Erleichterte Durchführung von 
Entwicklungsmaßnahmen in 
(halb)öffentlicher Regie

▪ Ausweitung des preislimitierten 
Vorkaufsrechts

▪ Grundsatzdiskussion zum Umgang 
mit Boden-, Wohn- und 
Gewerbeeigentum

2 Wohnungsfrage und 
Bodenfrage

Denn: Keine Ausweitung 
des Wohnungsbaus ohne 
Bodenpolitik



2 Wohnungsfrage und Bodenfrage
Die bodenpolitische Debatte läuft wie seit 
Anfang der 1990 Jahre nicht mehr!

http://www.stattbau-muenchen.de/files/stattbau/bodenrecht/

Münchner_Ratschlag_Bodenrecht_Ergebnispapier.pdf

https://www.vhw.de/nachricht/bodenpolitische-

agenda-2020-2030-veroeffentlicht/
https://dasl.de/wp-content/uploads/2019/03/190305-

Debattenpapier.pdf

http://www.stattbau-muenchen.de/files/stattbau/bodenrecht/
https://www.vhw.de/nachricht/bodenpolitische-agenda-2020-2030-veroeffentlicht/
https://dasl.de/wp-content/uploads/2019/03/190305-Debattenpapier.pdf


2 Wohnungsfrage und Bodenfrage 
Die Altvorderen laufen nochmal zu Hochform 
auf, ...

https://www.sueddeutsche.de/muenchen/bodenpreise-mieten-deutschland-1.4329860?reduced=true

https://www.sueddeutsche.de/muenchen/bodenpreise-mieten-deutschland-1.4329860?reduced=true


2 Wohnungsfrage und Bodenfrage 
... schreiben Bücher und werden 
gehört …



2 Wohnungsfrage und Bodenfrage
... die Betroffenen sind‘s leid.

... machen aber beim 
Mietenthema halt und 
sehen (überwiegend) nicht 
den Boden.

Das ist unsere Aufgabe!

Die „Expertokratie“ hat 
noch eine Rolle –
Gott sei Dank!



2 Wohnungsfrage und Bodenfrage 
Die ExpertInnen müssen sich verständigen –
Bodenpolitik oder nicht?

Bislang haben wir über 
Bodenrecht i.F.v. 
Instrumenten –
Nachsteuerung –
Korrekturen gesprochen.

Aber gefordert ist auch über 
Bodenpolitik zu sprechen: 
Über

- Unvermehrbarkeit

- Verteilungswirkungen

- Umgang mit nicht selbst  
verdientem Wertzuwachs

- Spekulationsvermeidung

Expertenkommission „Nachhaltige 

Baulandmobilisierung und Bodenpolitik“



2 Wohnungsfrage und Bodenfrage 

Und nochmal: Die ExpertInnen müssen sich 
verständigen – Bodenpolitik oder nicht?

Ich sagte Bodenpolitik –

ist das jetzt klar??



2 Wohnungsfrage und Bodenfrage 

Der Hauptausschuss des Deutschen Städtetages hat im 
November 2019 Stellung bezogen: 
Von der Baulandmobilisierung zur Bodenpolitik -
Anforderungen an Bund, Länder und Kommunen

▪ Empfehlung an die Mitgliedstädte, die Ergebnisse und 
Handlungsempfehlungen in ihre örtliche Bauland- und 
Bodenpolitik einzubeziehen (u.a. Baulandbeschlüsse und eine 
aktive Liegenschafts- und Bestandspolitik für Wohnen und 
Gewerbe)

▪ Empfehlung, das gesamte zur Verfügung stehende 
bodenrechtlichen Instrumentarium zu prüfen, um den 
Entwicklungen auf den Boden- und Wohnungsmärkten im Sinne 
einer gemeinwohlorientierten Stadtentwicklungspolitik auch unter 
Einbeziehung der Bestands- und Ansiedlungspolitik von Handel und 
Gewerbe Rechnung tragen zu können.



2 Wohnungsfrage und Bodenfrage 

Der Hauptausschuss des Deutschen Städtetages hat im 
November 2019 Stellung bezogen: 
Von der Baulandmobilisierung zur Bodenpolitik -
Anforderungen an Bund, Länder und Kommunen

▪ Forderung an Bund und Länder, sich ihrerseits zu einer 
gemeinwohlorientierten Bodenpolitik zu bekennen und 
entsprechend mit ihren Flächen und Liegenschaften zu 
verfahren. 

▪ Forderung an den Bund, sich mit Blick auf Änderung des 
Baugesetzbuchs insbesondere mit der Stärkung der 
bodenpolitischen Handlungsfähigkeit der Kommunen zu 
befassen.

▪ Erfordernis im Nachgang zur Baulandkommission, die 
bodenpolitischen Auswirkungen auf den gesellschaftlichen 
Zusammenhalt in einem breiteren Diskurs zur Debatte zu 
stellen.
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3 Staat und Markt – These pro 
Marktwirtschaft

„Eine Regulierung des Marktes ist 
mit Hilfe der Marktwirtschaft eher 
zu erreichen als gegen sie.“ In 
der deutschen Wohnungs-
wirtschaft gebe es keine 
Monopole, demzufolge auch kein 
Marktversagen, infolgedessen 
auch keine Gründe für ein 
Eingreifen des Staates. 

Prof. Dr. Steffen Sebastian, Lehrstuhl für Immobilienfinanzierung 
an er International Real Estate Business School (IREBS) in 
https://www.tagesspiegel.de/wirtschaft/immobilien/wohnungspoliti
k-versagt-der-staat-oder-der-markt/14794500.html

https://www.tagesspiegel.de/wirtschaft/immobilien/wohnungspolitik-versagt-der-staat-oder-der-markt/14794500.html


3 Staat und Markt – Antithese pro 
Gemeinnützigkeit und 
Intervention

„Die soziale Wohnungsversorgung ist 
keine Strategie der ... Investoren. 
Schon die klassische Wohnungs-
wirtschaft mit ihren langfristigen 
Perspektiven war nicht in der Lage, 
eine Versorgung mit preiswerten 
Wohnungen zu sichern. Es ist die 
Logik des kapitalistischen 
Städtebaus, eher für den Profit als 
für die Menschen zu bauen. ... 
Dieses Marktversagen bei der 
Bereitstellung preiswerter 
Wohnungen hat Prinzip.”
Dr. André Holm, Humboldt Universität Berlin in 
https://www.awo.org/sites/default/files/2018-
09/TUP_Heft_1_16_Holm.pdf

https://www.awo.org/sites/default/files/2018-09/TUP_Heft_1_16_Holm.pdf


3 Staat und Markt – Die Synthese I 
vom Deutschen Städtetag

„Ich halte das deshalb für so 
wichtig, weil wir bei dem 
Thema Wohnen die soziale 
Marktwirtschaft 
nachjustieren müssen. Wir 
müssen eine Balance 
herstellen zwischen auf der 
einen Seite dem Wohnen als 
Gemeingut und auf der 
anderen Seite auch als 
Handelsgut, und ich glaube, 
das ist ein bisschen aus der 
Balance geraten.“

Markus Lewe, Oberbürgermeister von Münster und 
Präsident des Deutschen Städtetages, DLF, 21.09.2018

https://www.deutschlandfunk.de/staedtetagspraesident-vor-wohngipfel-es-
geht-vor-allem.694.de.html?dram:article_id=428665

https://www.deutschlandfunk.de/staedtetagspraesident-vor-wohngipfel-es-geht-vor-allem.694.de.html?dram:article_id=428665


3 Staat und Markt – Die Synthese 
II vom Deutschen Städtetag

Eine aktive, dem Gemeinwohl 
verpflichtete Baulandpolitik ist 
der Schlüssel für eine sozial 
ausgewogene Stadtentwicklung. 
Die Städte können mit ihrer 
Wohnbauland- und Liegenschafts-
politik eine nachhaltige und an den 
öffentlichen Interessen ausgerich-
tete Entwicklung befördern. Um 
mehr Wohnbauflächen aktivieren 
und nachfragegerechte Angebote 
zur Wohnraumförderung für breite 
Schichten der Bevölkerung 
entwickeln zu können, muss der 
Gemeinwohlgedanke ... gestärkt 
werden.

http://www.staedtetag.de/publikationen/materialien/083226/index.html

Stadtforum Berlin 2018 am 18.09.2018; Foto: Till Budde

http://www.staedtetag.de/publikationen/materialien/083226/index.html
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4 Was empfiehlt der 
Deutsche Städtetag 
bodenpolitisch?

▪ aktive Wohnbauland- und Liegen-
schaftspolitik der Städte praktizieren 

▪ Zusammenwirken mit der 
kommunalen Wohnungswirtschaft, der 
freien Wohnungswirtschaft und privaten 
Eigentümern in lokalen Bündnissen 
für bezahlbares Wohnen und Bauen 
organisieren

▪ bodenpolitische Grundsatz-
beschlüsse herbeiführen und eine 
gemeinwohlorientierte Boden-
vorrats- und Vergabepolitik 
betreiben

▪ alle Formen des Umgangs mit 
Bauland einsetzen: Halten –
Zwischenerwerben - nach Konzept 
veräußern – in Erbpacht (+Konzept) 
vergeben



4 Und was fordert der 
Deutsche Städtetag 
bodenpolitisch?

▪ bessere Voraussetzungen für eine 
antizyklische, nachhaltige und 
zukunftsgerichtete Wohnungs- und 
Bodenpolitik zu schaffen

▪ Bund und Ländern im Umgang mit eigenen 
potenziellen Wohnbauflächen dem 
Gemeinwohlprinzip zu verpflichten

▪ Kreditprogramm Baulandakquise durch
Bund / Länder

▪ Länderprogramm kooperative 
Baulandentwicklung NRW vervielfältigen

▪ Haushaltsrecht/Haushaltsordnung und 
deren Anwendung anpassen

▪ Vollzug des Haushaltsrechts 
bodenpolitisch ausrichten

▪ Unterschiedliches Handling zwischen den 
Ländern in LFMK abgleichen



4 Stadtentwicklung und 
Bodenrecht brauchen …

… ein Städtebaurecht das Regeln
(durch)setzt und Intervention erlaubt!

Quelle: Bundesarchiv



4 ... und bodenrechtlich nicht so verzagt 
daherkommt wie der Koalitionsvertrag für die 
19. Legislaturperiode!

„Der Hauptausschuss sieht trotz 
der begrüßenswerten Ansätze 
im Koalitionsvertrag, Planungs-
verfahren zu beschleunigen und 
den Interessenausgleich 
zwischen in der Bauleitplanung 
zu berücksichtigenden Belangen 
zu vereinfachen, dringenden 
Handlungsbedarf, diese Ziele 
durch entsprechende 
gesetzliche Änderungen in 
konkrete Verfahrenserleich-
terungen und den Zugriff 
der Kommunen auf 
Bauflächen zu übersetzen.“

Beschluss vom 28. Februar 2018

http://www.staedtetag.de/presse/beschluesse/084
876/index.html

Zeile 5118 f.: „Weitere Verschärfungen der 
Eingriffsmöglichkeiten der Kommunen in Eigentumsrechte 
durch Gestaltung auf Bundesebene werden dabei nicht 
verfolgt.“ 

https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2018/kw11-koalitionsvertrag-
546976

http://www.staedtetag.de/presse/beschluesse/084876/index.html
https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2018/kw11-koalitionsvertrag-546976


4 Und was fordert der 
Deutsche Städtetag 
bodenrechtlich?

▪ Gemeinwohlprinzip als Satzungs-
ermächtigung stärker im Bodenrecht 
verankern 

▪ Zugriff der Kommunen auf Bauflächen 
über das besondere Städtebaurecht, 
erweiterte Vorkaufsrechte und ggf. 
einen Wohnbaulandfonds zu 
verbessern

▪ Abwägungsgebot im Bauplanungsrecht 
wieder stärker in den Mittelpunkt der 
Konfliktbewältigung stellt. 



4 30er – Die Anstrengungen mit den 
Bebauungsplänen

Verfahrensdauer, Planinhalte, geförderter und/oder leistbarer 
Wohnungsanteil, Wirkungen städtebaulicher Verträge

das heißt

nur boden- und wohnungspolitische Steuerungsmöglichkeit 
mit Grundsatzbeschlüssen, gemeinwohlorientierter Boden- und 
Wohnungspolitik, kooperativen Investoren, stabilen 
Ratsentscheidungen 

und

Wenn der B-Plan kommt ist der Boden schon teuer!



4 34er – Das Problem im unbeplanten 
Innenbereich

Genehmigungszwang wenn‘s passt

aber

keine boden- und wohnungspolitische Steuerungsmöglichkeit!

Neuer Ansatz
weit gefasste Bebauungspläne nach § 9 Abs. 2 d BauGB wg. 
dringenden Wohnbedarfs?

+ Mindestwohnanteil quartiersdifferenziert und flächendeckend

+ Preisbildung auf Grundlage von bodenrechtlichen und 
wohnungspolitischen Anforderungen

+ Einsatzmöglichkeit städtebaulicher Vorträge 



4 Entwicklungsmaßnahmen nach 
§§ 165 ff BauGB

Das wirksamste Instrument und sogen. „schärfste Schwert“ –
und da liegt in der Wahrnehmung fraglos ein Problem. Denn:

In der Wahrnehmung dominiert die (gefühlte) Enteignung der 
Einzelnen gegenüber der Werterhöhung für die Gemeinschaft. 
Obwohl: Jede Entwicklungsmaßnahme führt nach ihrem 
Abschluss zu einer höheren Wertsteigerung von Grundstücken 
und Bebauung in ihrem Gebiet als im Durchschnitt der Städte.

D.h.: Öffentliche Intervention lohnt sich! Und ist gerecht –
denn: 

+ Der Mehrwert wird von der Gemeinde in die Qualität des 
Gebiets reinvestiert.

+ Die Grundstücke werden zum nicht-spekulativen 
entwicklungsbedingen Endwert oder im Erbbaurecht
vergeben.



4 Innenentwicklungsmaßnahmegebiet
ermöglichen / Baugebote erleichtern

In 18. Legislatur bereits entwickelt und erprobt – aber: Der 
KoaVertrag der 19. Legislatur ...

Dabei erfolgt gar keine Erweiterung des bisherigen Eingriffs-
rechts ins Eigentum – die Fallgestaltung verschiebt sich nur auf 
unbebaute oder untergenutzte Grundstücke im Innenbereich.

Neuer Ansatz:

+ Baugebot nach § 176 BauGB effektiver ausgestalten / 
Baugebotssatzung erlassen und städtebauliches Erfordernis für 
alle Grundstücke im Satzungsgebiet feststellen.

+ Keine Einschränkung der Rechte der Eigentümer – aber: 
allgemeines Ankaufsrecht durch die Gemeinde oder 
Veräußerung an bauwillige Dritte.



4 Vorkaufsrechte nach §§ 24 ff. BauGB

Zu Unrecht in Kommunalpolitik und –praxis verpönt und im 
BauGB unterbewertet, weil nie als bodenpolitisches Instrument 
genutzt sondern immer einzelfallbezogen.

Neuer Ansatz

+ Vorkaufsrecht auf alle Flächen im Gemeindegebiet 
erweitern und für strategische Bodenvorratspolitik 
ausgestalten!

+ Innenentwicklung, Brachflächenaktivierung, Weiterbauen 
(Nachverdichtung) und Wohnungsbau zum 
Gemeinwohlbelang erklären!

+ Baulückenvorkaufsrecht bei dringendem Wohnbedarf 
einräumen!
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5 Wohnungsbau braucht 
Bauwillige

Zwischen Buchhaltern und “guten Investoren” brauchen wir die 
richtigen Bauwilligen. 



5 Wohnungsbau braucht 
Bauwillige

Die gibt es zum Glück – aber 
sie müssen auch gepflegt, 
gefördert, bedient werden!

Und zwar egal, ob sie privat-
institutionell, privat-individuell, 
öffentlich, genossenschaftlich, 
nachbarschaftlich, 
baugruppen- und GbR-
organisiert, als Syndikat oder 
individuell aufgestellt sind.

Denn sie machen den 
Wohnungsbau!

http://www.mitte-altona.info/leichte-sprache/



5 Technische Verwaltungen und 
Handlungsfähigkeit der Kommunen

Ohne Verwaltung keine 
”Produktion von Stadt”.

Ohne qualifizierte 
Verwaltung keine 
Umsetzung politischer 
Vorgaben.

Ohne initiative 
Verwaltung keine 
Innovationen und 
Qualitätssprünge in 
Wohnungsbau und 
Bodenmanagement.



5 Technische Verwaltungen, Räte 
und Weiterqualifikation in den 
Kommunen

▪ Fortbildungsoffensive
von Verwaltungen und 
Räten zu bodenrechtlichen 
Instrumenten

▪ Ausbildungsoffensive für 
technische Referendare in 
Ländern (und Kommunen)

▪ Interkommunale on-the-
job Kooperation

▪ Positivere 
Wahrnehmung von 
öffentlich-rechtlichen 
Instrumenten



5 Akzeptanz fördern – Partizipation 
weiterentwickeln – NIMBYism/ 
BANANAism zurückdrängen

▪ BMI-Initiative zur 
Neubauakzeptanz
fortsetzen und verstärken

▪ Beteiligungsverfahren
als integralen Bestandteil 
von Planungsprozessen 
und –kosten begreifen

▪ Repräsentative 
Demokratie stärken



5 Rolle der Stadträte und Ausschüsse

Das Bekenntnis zur repräsentativen 
Demokratie!

Plebiszitäre Elemente unter 2 
Voraussetzungen zulässig:
- Gesetzgebungskompetenz des 

Landes
- Kein Verstoß gegen höherrangiges 

Recht

So weit so gut:
Aber was ist mit der schleichenden 
Delegation an eine nicht 
repräsentative Teil-Öffentlichkeit 
anstelle der Entscheidungen in 
Ausschüssen und Räten?



Epilog
Und am Ende geht es immer darum: 
Stadt für Alle gestalten!
Die Europäische Stadt – zum Wohnen und 
Arbeiten (und Bilden und Erholen)
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Quelle: http://germany.ashoka.org/machbarschaft-für-soziale-innovation-deutschland
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http://germany.ashoka.org/machbarschaft-f%C3%BCr-soziale-innovation-deutschland


Epilog

… und baue Gutes!


