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Zeitgesprach

Wohnen in der Stadt: Wege zur Losung eines

Knappheitsproblems

In den GroBstadten hat sich die Lage am Wohnungsmarkt derart zugespitzt, dass auch
unkonventionelle L6sungen angestrebt werden. Der Anteil der Mietkosten am Einkommen
der Stadtbevdlkerung wéchst und es wird schwieriger, sich eine angemessene Wohnung

in der Stadt zu leisten. Vor allem die Bodenpreise haben durch die groBe Zuwanderung

in den Stadten markant zugenommen. Allerdings werden als Ursache fir den Boom auf
dem Immobilienmarkt auch die gute Wirtschaftsentwicklung der letzten Jahre und die
Niedrigzinsen genannt. Ob die Markte ohne staatliche Eingriffe fahig sind, flir angemessenes
Wohnen in der Stadt zu sorgen, wird bezweifelt. Die Mietpreisbremse scheint die
Preissteigerungen zumindest abgemildert zu haben. Demgegeniiber hilft Wohngeld - eine
marktwirtschaftliche Lé6sung — mdglicherweise nur kurzfristig. Langfristig muss der soziale
Wohnungsbau wiederbelebt werden. FérdermaBnahmen fir den privaten Mietwohnungsbau
und entsprechende Preisbindungen sind erforderlich. Dabei kommt es auch darauf an,
Ausbaureserven zu identifizieren und die Verkehrsanbindung der GroBstéadte an das noch

preisglinstige Umland zu verbessern.

Ralph Henger

Mehr Wohnungsbau erfordert schnelles Handeln auf allen Ebenen,

aber keinen Aktionismus

Die aktuelle Wohnungsknappheit in vielen GroBstéadten
stellt die Funktionsféhigkeit des deutschen Wohnungs-
marktes auf den Prifstand. Die Politik ringt seit Jahren um
Lésungen, die auch in der Offentlichkeit gut ankommen
und sich an der Wahlurne bezahlt machen. Doch wie gro3
sind die Probleme eigentlich? Und was sind deren Ursa-
chen? Stadte und Gemeinden spielen bei der Uberwin-
dung der regionalen Wohnungsknappheit eine Schlissel-
rolle, da letztendlich nur sie dafiir sorgen kdnnen, dass
der Wohnungsbau an den Standorten mit hohem Woh-
nungsbedarf ausgeweitet wird. Bund und Lander sollten
auf ihre bewahrten Wohnungsmarktinstrumente wie das
Wohngeld zurtickgreifen und dafiir sorgen, dass die re-
gulatorischen Anforderungen an den Wohnungsbau ge-
ringer werden und die Rahmenbedingungen fir Investitio-
nen in den Wohnungsbau langfristig richtig gesetzt sind.
Es braucht weniger Aktionismus und kurzfristige partielle
(Schein-)Lésungen, wie der derzeit in Berlin diskutierte
Mietendeckel', die Enteignung groBer Wohnungsunter-
nehmen oder die breite Etablierung von Milieuschutzge-

1 Vgl. Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung und Wohnen: Referen-
tenentwurf (Stand 30.8.2019). Gesetz zur Mietenbegrenzung im Woh-
nungswesen in Berlin (Berliner MietenWoG), Berlin 2019.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

bieten?. Wichtig ist vielmehr ein schnelles Handeln aller
politischen Akteure auf allen féderalen Ebenen im Rah-
men einer langfristigen Gesamtstrategie, in der viele MaB-
nahmen schllssig ineinandergreifen.

Die aktuelle Wohnungsknappheit ist eine Kehrseite
des langanhaltenden Wirtschaftsbooms

Die derzeitigen Probleme auf den deutschen Wohnungs-
markten werden in der 6ffentlichen Debatte haufig nicht
richtig dargestellt und eingeordnet. Ein richtiges Problem-
verstandnis und die Kenntnis der zentralen Ursachen sind
jedoch Voraussetzung fur das Finden richtiger Lésungen.
Hier ist nicht als erstes auf eine vermeintlich schlechte
Politik oder auf Verwerfungen des bislang sehr gut funk-
tionierenden Wohnungsmarktes zu schauen. Vielmehr
ist die gesamtwirtschaftliche Entwicklung in den Blick zu
nehmen. Denn die Knappheiten auf den Wohnungsmark-
ten sind die Kehrseite eines langanhaltenden wirtschaft-
lichen Booms, dessen AusmaB und Dauer Anfang des

2 Vgl. R. Henger, P. Sagner, M. Voigtlander: Milieuschutz in Berlin, Gut-
achten im Auftrag des Vereins zur Férderung von Wohneigentum in
Berlin e.V., K6ln 2019.
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Jahrzehnts nicht vorhersehbar war. So erlebt Deutsch-
land seit der Finanz- und Wirtschaftskrise Ende der
2000er Jahre einen unerwartet langen Aufschwung vom
kranken Mann Europas zum &konomischen Musterland
in Europa. Das Bruttoinlandsprodukt wéchst seither um
beachtliche 1,8 % pro Jahr (2010 bis 2018).2 Eine unmit-
telbare Folge dieses Wachstums ist die Zuwanderung aus
dem européaischen Ausland. Wie sich abzeichnet, wird die
jetzige Einwanderungswelle die groBte seit dem Bestehen
der Bundesrepublik. Zwischen 2010 und 2018 lag die Net-
tomigration von Ausléndern bei einem jéahrlichen Saldo
von 512000 Personen.* Dabei kommt der Uberwiegende
Teil der Zuwanderer aus Ausbildungs- und Arbeitsmarkt-
grinden aus dem europdischen Ausland, wie der relativ
niedrige Anteil von 17 % Asylsuchenden in diesem Zeit-
raum anzeigt.

Der wirtschaftliche und demografische Boom ist dabei
vor allem auf die dynamischen Ballungsrdume konzent-
riert. So lag der Anstieg der sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten zwischen 2012 und 2018 in den 71 kreis-
freien GroBstadten bei 17 %. In den restlichen 330 Stadt-
und Landkreisen betrug der Anstieg nur 10 %.5 Dies ging
mit einer Wanderung in die Ballungszentren einher, die
nicht allein aus dem Ausland stammt. Das AusmaB des
Bevolkerungswachstums in den GroBstédten erreicht da-
bei historische Dimensionen. Berlin ist z.B. in den letzten
sieben Jahren (2012 bis 2018) um jahrlich 45500 Einwoh-
ner gewachsen.® Auch in vielen anderen Metropolen wie
Hamburg, Minchen, Kéln und Leipzig liegt das Bevdlke-
rungswachstum im flnfstelligen Bereich.

Die Nachfrage nach Immobilien ist seit der Finanz- und
Wirtschaftskrise auch aufgrund niedriger Zinsen gestie-
gen. So sind etwa die Effektivzinssatze fir Wohnungs-
baukredite an private Haushalte von 3,7 % im Jahr 2010
auf 1,9 % im Jahr 2018 gesunken.” Im Mai 2019 lagen die

3 Vgl Statistisches Bundesamt: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung.
Inlandsproduktberechnung. Lange Reihe ab 1970, Fachserie 18, Rei-
he 1.5, Wiesbaden 2019.

4 Vgl. Statistisches Bundesamt: Wanderungen von nichtdeutschen
Staatsangehdrigen zwischen Deutschland und dem Ausland, Zuzi-
ge insgesamt, Fortzlige insgesamt und Zuzuge von Asylsuchenden,
https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevo-
elkerung/Wanderungen/Tabellen/wanderungen-auslaender.html
(3.7.2019).

5 Vgl. Bundesagentur flr Arbeit: Sozialversicherungspflichtig Beschéf-
tigte nach ausgewahlten Merkmalen in den Kreisen und kreisfreien
Stadten, https://statistik.arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/Sta-
tistik-nach-Regionen/Politische-Gebietsstruktur-Nav.html (4.9.2019).

6 Vgl. Amt fur Statistik Berlin-Brandenburg: Bevdlkerungstand Berlin,
https://www.statistik-berlin-brandenburg.de/BasisZeitreiheGrafik/
Zeit-Bevoelkerungsstand.asp?Ptyp=400&Sageb=12015&creg=BBB&
anzwer=6 (29.8.2019).

7 Vgl. Deutsche Bundesbank: Zinssatze fir Wohnungsbaukredite an
private Haushalte in Deutschland, https://www.bundesbank.de/dyna-
mic/action/de/statistiken/zeitreihen-datenbanken/zeitreihen-daten-
bank/723452/7234527?tsIld=BBK01.SUD131Z (29.8.2019).

Zinsen mit 1,6 % sogar noch einmal niedriger. Die Fol-
ge der Niedrigzinsphase ist unter anderem, dass private
Haushalte und Unternehmen mehr Geld in Immobilien
investieren, was das Preisniveau und den Druck auf die
Mieten bei Rendite-Objekten erhdht.

In den angespannten Wohnungsmaérkten ist die Lage
problematisch, aber nicht dramatisch

Die verédnderten Rahmenbedingungen und der Beginn
des Booms 2010 trafen auf einen sehr robusten und gut
funktionierenden Wohnungsmarkt, der vielen einkom-
mensschwachen Haushalten auch in GroBstédten die
Versorgung mit angemessenem Wohnraum ermdglichte.
Hieran hat sich substanziell wenig verédndert. Das An-
gebot an Wohnungen verschiedener GréB8en und Qua-
litdten ist weiterhin hoch. Es besteht ein gesunder Mix
aus selbstgenutztem Eigentum (42 % aller Wohnungen),
Mietwohnungen (53 %) und genossenschaftlichem Woh-
nen (5 %), der im internationalen Vergleich eine positive
Sonderstellung einnimmt (Mikrozensus 2014).8 Zwei Drit-
tel aller Vermieter sind private Kleinvermieter. 13% der
vermieteten Wohnungen werden von 6&ffentlichen und
kommunalen Wohnungsunternehmen angeboten. Auch
wenn die Zahl dieser Wohnungen durch die Privatisierung
der 1990er und 2000er Jahre sowie die Zahl der preislich
gebundenen Wohnungen des sozialen Wohnungsbaus
rucklaufig waren, besteht immer noch ein vielseitiges
Wohnungsangebot auch in den unteren Mietsegmenten.

Um die Lage auf dem Wohnungsmarkt richtig einordnen
zu kdnnen, ist es wichtig, die zentralen Veranderungen
der letzten Jahre herauszustellen. So liegt die flachende-
ckende Mietdynamik bei den Bestandsmieten in der Gro-
Benordnung der Inflation.® GroBe Anstiege sind jedoch
bei den Angebotsmieten zu beobachten, insbesondere in
den Ballungszentren und zuletzt immer mehr auch breiter
in der Flache. Je nach Datenquelle stiegen die angebo-
tenen Marktmieten um insgesamt rund 5% pro Jahr. Die
Anhebung der Mieten erfolgt dabei verstérkt von Woh-
nungsunternehmen und privaten Kleinvermietern, doch
auch kommunale und &ffentliche Wohnungsunternehmen
reagieren auf die vorliegende Knappheit mit héheren Mie-
ten.'®

8 Vgl. Bundesverband deutscher Wohnungs- und Immobilienunterneh-
me (GdW): Wohnungswirtschaftliche Daten und Trends 2018/2019.
Zahlen und Analysen aus der Jahresstatistik des GdW, Berlin 2018.

9 Vgl. Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat (BMI): Wohn-
geld- und Mietenbericht 2018, Berlin 2019, S. 38.

10 Vgl. M. Voigtlander, P. Sagner: Mieten, Modernisierung und Mieter-
struktur — Vermietergruppen in GroBstadten im Vergleich: Eine Ana-
lyse auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels, IW-Report, Nr. 19,
Koéln 2019, S. 13.
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In der Regel wird in der 6ffentlichen Debatte kolportiert,
dass durch die gestiegenen Mieten auch die Wohnkos-
tenbelastung fiir viele Haushalte deutlich gestiegen ist.
Der wissenschaftliche Nachweis hierflr fehlt jedoch. So
zeigen Holm et al.'"" zwar auf Basis des Mikrozensus fir
77 kreisfreie GroBstédte sehr anschaulich auf, dass im
Jahr 2014 40% der Haushalte eine Mietbelastung von
Uber 30 % aufweisen (als Relation aus Bruttokaltmiete
und dem Nettoeinkommen der Haushalte). Eine jlngst
verdffentlichtet Analyse der Wohnkostenbelastung tber
die Zeit von Kohl et al.? auf Basis des Sozio-6konomi-
schen Panels (SOEP) zeigt jedoch, dass die Wohnkos-
tenbelastung sowohl in Deutschland als auch in den 14
GroBstadten mit mehr als 500000 Einwohnern seit 2010
trotz teilweise starken Preis- und Mietanstiegen nicht zu-
genommen hat und auf einem Niveau von knapp unter
30 % des Haushaltsnettoeinkommens stagniert. Auch der
Anteil der Haushalte, die mehr als 30 % bzw. 40 % ihres
Haushaltsnettoeinkommens fur die Bruttokaltmiete auf-
wenden, ist seither sowohl bundesweit als auch in den
GroBstadten nicht gestiegen. Offensichtlich gehen die
steigenden Wohnkosten fir viele Menschen mit steigen-
den Einkommen einher. Hinzu kommt, dass der Neuver-
tragsmarkt gegenliber dem groBen Bestandsmietmarkt
nur einen kleinen Teil ausmacht.

Die Ergebnisse relativieren den meist in der Offentlichkeit
dargestellten Eindruck, dass die Belastungen deutlich zu-
nehmen. Eine vollstdndige Entwarnung kann jedoch kei-
nesfalls gegeben werden, da gleichzeitig Evidenz dafir
besteht, dass die Haushalte tber alle Einkommensgrup-
pen hinweg sehr wohl Anpassungen vornehmen mussen,
beispielsweise durch eine Verringerung der Wohnfléache.
Dies ist eine logische Folge einer zu geringen Bautétig-
keit.'® Damit die Stadte den hohen Zustrom neuer Ein-
wohner aufnehmen kénnen, missen sich die Wohnung-
suchenden anpassen und ihre Anspriiche hinsichtlich
der Qualitédt und der GréBe der Wohnungen absenken.
Gleichzeitig entstehen Verkrustungen des Wohnungs-
marktes durch den sogenannten Lock-in-Effekt, der zu
niedrigeren Umzugsquoten fiihrt und die bestehenden
Knappheiten weiter verstarkt. Dieses Problem tritt immer
dann auf, wenn ein Umzug mit hohen Such- und Wechsel-
kosten einhergeht und dadurch die spezifischen Wohn-
kostenbelastungen deutlich steigen.

11 Vgl. A. Holm et al.: Wohnverhéltnisse in Deutschland. Eine Analyse
der sozialen Lage in 77 GroBstéadten, Berlin, Dusseldorf 2017.

12 Vgl. S. Kohl, P. Sagner, M. Voigtlander: Mangelware Wohnraum. Oko-
nomische Folgen des Mietpreisbooms in deutschen GroBstadten,
FGW-Studie, Integrierende Stadtentwicklung, Nr. 18, Disseldorf
2019.

13 Vgl. R. Henger, M. Voigtlander: Ist der Wohnungsbau auf dem rich-
tigen Weg? Aktuelle Ergebnisse des IW-Wohnungsbedarfsmodells,
IW-Report, Nr. 27, KéIn 2019.
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Wie kann eine Entspannung auf den
Wohnungsmarkten erreicht werden?

Seit Jahren nimmt die Wohnungspolitik in den Wahl-
kadmpfen auf allen féderalen Ebenen eine wichtige Rolle
ein. Dabei stehen h&ufig konkrete Zielvorgaben fir den
Wohnungsbau und MaBnahmen fiir bezahlbaren Wohn-
raum im Mittelpunkt. Die aktuelle Bundesregierung visiert
beispielsweise den Bau von 1,5 Mio. Wohnungen bzw.
375000 Wohnungen pro Jahr fir den Zeitraum von 2018
bis 2021 an. Dieses Ziel entspricht auch ungefédhr dem
tatsdchlichen Bedarf."* Trotz einer seit Jahren stetigen
Ausweitung des Wohnungsbaus auf 287 352 Wohnungen
im Jahr 2018, werden die Zielvorgaben jedoch nicht er-
reicht. Insbesondere in den Ballungszentren ist die Dis-
krepanz zwischen tatsachlicher und benétigter Bautéatig-
keit weiterhin groB.

Langfristig kann allein der Neubau von Wohnungen daftir
sorgen, dass sich die angespannten Wohnungsmarkte in
den wachsenden Stadten wieder ausgleichen. Regulato-
rische MaBnahmen kdnnen hingegen nur kurzfristig die
aus den Knappheiten resultierenden extremen Benach-
teiligungen von Mietern, Kaufern und Wohnungsuchen-
den mildern. Jede Verscharfung des Ordnungsrechts
bekampft letztendlich nur die Symptome der Wohnungs-
knappheit. Bestehende Marktungleichgewichte werden
nicht beseitigt, sondern verschérft. SchlieBlich besteht
die Gefahr, dass die politischen Eingriffe das Hauptziel
einer ,Ausweitung des Wohnungsbaus“ konterkarieren
und sich Investoren und Vermieter aus dem Markt zu-
rickziehen. So wirkt die 2015 eingefiihrte und 2019 ver-
scharfte Mietpreisbremse bisher kaum. Zwar kann eine
leicht dampfende Wirkung auf die Mietanstiege festge-
stellt werden.”® Fir Wohnungsuchende hat sich die Lage
gleichwohl nicht verbessert, da die Konkurrenz auf dem
Wohnungsmarkt steigt und die Mieter verstérkt von den
Vermietern nach Einkommen, Bonitéat und sozialen Kriteri-
en ausgesucht werden.

Viele MaBnahmen des Koalitionsvertrags und des Wohn-
gipfels Uberzeugen nicht.'®* Am meisten sind die Forder-
maBnahmen zu kritisieren, die die Nachfrage nach Immo-
bilien stimulieren. Es besteht keine zu niedrige, sondern
eine zu hohe Nachfrage. Dementsprechend sollte die
Nachfrage eher gedampft werden. Zu den nachfragesti-

14 Vgl. ebenda.

15 Vgl. Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW): Evaluierung
der Mietpreisbremse. Untersuchung der Wirksamkeit der in 2015
eingefiihrten Regelungen zur Da&mpfung des Mietanstiegs auf ange-
spannten Wohnungsmarkten (Mietpreisbremse), Berlin 2018.

16 Vgl. Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat (BMI): Ge-
meinsame Wohnraumoffensive von Bund, Landern und Kommunen.
Ergebnisse des Wohngipfels am 21. September 2018 im Bundeskanz-
leramt, Berlin 2018.

mulierenden MaBnahmen zahlt das Baukindergeld, das
Haushalte beim Kauf einer Eigentumswohnung in Héhe
von 1200 Euro pro Kind fir zehn Jahre unterstitzt. Ne-
ben der Gefahr hoher Mitnahmeeffekte bei einkommens-
starken Haushalten fihrt das Baukindergeld tberall dort,
wo die Verflgbarkeit an Bauflachen knapp ist, zu héheren
Bau- und Grundstlckspreisen, da Eigentimer und Bau-
unternehmen héhere Preise durchsetzen kénnen. Auch
die vorgeschlagene Baulandsteuer (Grundsteuer C) wird
kaum helfen, unbebaute baureife Grundstiicke zu mobi-
lisieren.'”” Eine Reform der Grundsteuer zu einer Boden-
wertsteuer ware ein systematischer Ansatz, um Nachver-
dichtungen im Bestand anzustoBen und Anreize fir einen
dichteren Neubau zu schaffen.'®

Vertrauen in das bestehende System fehlt

Im aktuellen politischen Aktionismus steckt vielfach ei-
ne groBe Skepsis gegenlber der Funktionsféhigkeit der
Wohnungsmarkte. Auch die Leistungsfahigkeit der be-
stehenden sozial- und wohnungspolitischen Instrumente
wird hinterfragt. Die grundséatzlichen Zweifel sind jedoch
unbegriindet, da die regionalen Wohnungsmarkte ins-
gesamt gut funktionieren. Vor dem Hintergrund der be-
schriebenen Dimensionen scheint es vielmehr beachtlich,
wie schnell die vielerorts rasch steigende Bevdlkerung mit
Wohnraum versorgt wird. Dabei kommen auch die Vortei-
le des bestehenden Preismechanismus zum Tragen. Jede
Regulierung schrankt die wichtigen Allokations- und Len-
kungswirkungen der Mieten und Preise ein. Hinzu kommt,
dass Anreize fur private Investitionen in den Wohnungs-
bau verloren gehen. Zudem profitieren vor allem Haushal-
te mit hohen Einkommen und einer entsprechend niedri-
gen Wohnkostenbelastung.

Das Problem der Wohnungsknappheit liegt im
Wohnungsangebot

Die erforderliche schnelle Anhebung der Bautéatigkeit
kann nur mit mehreren Instrumenten im Rahmen einer
langfristigen Gesamtstrategie gelingen. Hierbei mussen
alle féderalen Ebenen zusammenarbeiten. Zahlreiche
sinnvolle Vorschlage hierzu finden sich in dem unléngst
verdffentlichten Bericht der Baulandkommission.”® Das
Kernproblem ist, dass aufgrund des starken Zustroms
neuer Einwohner die Bautatigkeit nicht mit der hohen

17 Vgl. R. Henger: Baulandsteuer und zoniertes Satzungsrecht, Gutach-
ten des Umweltbundesamtes, Dessau-RofBlau 2018.

18 Vgl. R. Henger, T. Schaefer: Grundsteuerreform: Historische Chance
fir die Bodenwertsteuer, in: Wirtschaftsdienst, 98. Jg. (2018), H. 3,
S. 17-20.

19 Vgl. Baulandkommission: Empfehlungen auf Grundlage der Beratun-
gen in der Kommission fur ,Nachhaltige Baulandmobilisierung und
Bodenpolitik®, Berlin 2019.
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Nachfrage Schritt halten kann. Immobilienméarkte kénnen
auf einen Anstieg der Nachfrage nur mit einer gewissen
Zeitverzdgerung reagieren, da naturgemaB eine gewisse
Zeit zwischen der Investitionsentscheidung bis zur Fertig-
stellung neuer Geb&ude liegt. Auch die Bauwirtschaft be-
nétigt Zeit, um ihre Kapazitdten auszuweiten, wie die ho-
he Auslastung und der Fachkraftemangel im Baugewerbe
aktuell verdeutlichen.

Hinzu kommt das Problem, dass es sich bei den Stand-
orten mit hoher Nachfrage in der Regel um hochverdich-
tete Rdume handelt, an denen die Mdglichkeiten fur die
Umsetzung schneller Neubauprojekte &uBerst begrenzt
sind. Mittel- bis langfristig sind die Potenziale der Innen-
entwicklung jedoch enorm.?° Der Uberwiegende Teil an
neuen Wohnungen lasst sich daher im Siedlungsbestand
erreichen. Typische Beispiele stellen hierbei die Revita-
lisierung von Brach- und Konversionsflachen sowie die
SchlieBung von Baullicken dar. Auch in der Sanierung von
Stadtquartieren oder dem Ausbau von Dachgeschossen
stecken enorme Nachverdichtungspotenziale. Bei der
Hebung dieser Potenziale bestehen jedoch erhebliche
Hemmnisse. In vielen GroBstadten fehlt Personal in den
Bauaufsichts- und Planungsbehoérden.?’ Die Prozesse
der Planung und Genehmigung dauern in vielen Stadten
zu lang. Um diesen Mangel zu beheben, missen sich
die wachsenden Kommunen auch konzeptionell auf das
starke Bevdlkerungswachstum ausrichten.?? Ziel der kom-
munalen Politik muss es sein, sinnvolle Projekte vor Ort
zusammen mit Eigentimern, Investoren und Biirgern vor
Ort voranzutreiben. Hier gilt es, die haufig auftretenden
Widerstande in der Bevdlkerung zu moderieren und zu
Uberwinden. Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass
neben der baulichen Verdichtung auch eine Weiterent-
wicklung und bessere Nutzung urbaner Grinflachen im
Sinne einer ,,Doppelten Innenentwicklung“ vorangetrie-
ben wird.

Vor dem Hintergrund der Wachstumsdimension vieler
GroBstéadte mussen neben den Nachverdichtungen im
Siedlungsbestand auch neue Standorte an den Stadt-
réndern und in den Umlandgemeinden entstehen. Na-
tur- und Landschaftsschutz dirfen hierbei natirlich nicht
auBer Acht gelassen werden. Zudem mussen neue Stadt-
quartiere auBerhalb der GroBstadte in die bestehenden
Nahverkehrssysteme integriert werden, damit diese von

20 Vgl. K. U. Tichelmann, K. GroB, M. Ginther: Wohnraumpotentiale
durch Aufstockungen, Darmstadt 2016.

21 Vgl. M. Gornig, C. Michelsen: Kommunale Investitionsschwéche: Eng-
passe bei Planungs- und Baukapazitaten bremsen Stédte und Ge-
meinden aus, in: DIW Wochenbericht, 84. Jg. (2017), H. 11, S. 211-219.

22 Vgl. R. Henger: Wachsende GroBstadte: Mehr Bevolkerung verlangt
auch mehr Wohnungsbau, in: ifo-Schnelldienst, 71. Jg. (2018), H. 21,
S. 23-26.
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vielen Bevélkerungsschichten angenommen werden und
es nicht zu einer Ausweitung des motorisierten Individual-
verkehrs kommt.

Schaffung von bezahlbarem Wohnraum verlangt
Kooperation mit den Kommunen

Der Wohnungsbau hat sich in den letzten Jahren enorm
verteuert. Der Anstieg der Baukosten hat im Wesentli-
chen drei Ursachen:

1. Die Baukosten sind etwa durch steigende Material-
und Lohnkosten gestiegen. Im Jahr 2018 lagen die
Baukosten um 42 % hdéher als im Jahr 2000.2

2. Die Qualitatsanforderungen im Neubau stiegen bei-
spielsweise durch die Energieeinsparverordnung
(EneV). Hierdurch sind die Baupreise noch einmal um
weitere 20 Prozentpunkte gestiegen.?*

3. Die Bodenpreise zogen enorm an. Bundesweit wurde
im Jahr 2018 fir baureifes Land das 2,5-fache im Ver-
gleich zum Jahr 2000 bezahlt.?® In den Ballungszentren
waren die Preisanstiege teilweise noch deutlich stér-
ker.

Vor dem Hintergrund der gestiegenen Baupreise stellt die
Schaffung von bezahlbarem Wohnraum eine enorme Her-
ausforderung dar. Zudem erfordert preisglinstiges Bauen
im verdichteten Raum mehr Zeit, da hierflir glinstige Vor-
aussetzungen geschaffen werden muissen. Jeder der drei
genannten Preistreiber bietet dabei Ansatzpunkte zur Ver-
besserung. Das groBte Potenzial steckt sicherlich in den
Bauvorschriften. Derzeit existieren ca. 3300 Normen fur
das Bauen.?® Zusatzlich bestehen Landesbauordnungen
und weitere Auflagen insbesondere auf kommunaler Ebe-
ne. Bund, Lander und Kommunen sind daher gefordert,
die Bauvorschriften zu vereinfachen.

Stadte und Gemeinden, die in den letzten Jahrzehnten ei-
ne Bodenvorratspolitik betrieben haben, verfligen heute
Uber den Vorteil, dass sie Grundstiicke schnell und kos-
tenglinstig entwickeln kénnen. Mittels Konzeptvergaben
und kooperativen Baulandmodellen kénnen die Kommu-
nen ihre Bauflachen nach bestimmten Kriterien und nicht

23 Vgl. Statistisches Bundesamt: Preisindizes fir die Bauwirtschaft,
Fachserie 17, Reihe 4, Wiesbaden 2019.

24 Vgl. Arbeitsgemeinschaft fur zeitgemaBes Bauen (ARGE): Bauwerks-
kostenindex fiir Wohngebaude, Kiel 2019.

25 Vgl. Statistisches Bundesamt: Preise. Kaufwerte fiir Bauland, Fach-
serie 17, Reihe 5, Wiesbaden 2019.

26 Vgl. P. Sagner, M. Voigtlander: Es geht auch glnstiger: Vorbild Nie-
derlande, IW-Kurzbericht, Nr. 60, Koéln 2018.
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nur zum Hochstpreis verauBern.?” Sie kdnnen Investoren
verpflichten, einen bestimmten Anteil der Wohnungen im
preisgeddmpften Segment zu errichten oder bestimmte
WohnungsgréBen vorschreiben. Auch das Erbbaurecht
bietet Md&glichkeiten fir die Kommunen, ihre Einfluss-
nahme und gleichzeitig den Bau kostenglnstigen Wohn-
raums zu ermdglichen.

Wirkungsvolle wohnungspolitische Instrumente sind
vorhanden

Haufig wird Ubersehen, dass in Deutschland starke sozi-
alpolitische Instrumente existieren, die den Wohnkonsum
der Haushalte sozial absichern. So enthalt die Grundsi-
cherung neben dem Regelbedarf, der den allgemeinen
Lebensunterhalt sichert, auch Leistungen fir die Kosten
der Unterkunft und Heizung (KdU), um ein Wohnen nach
den grundlegenden Bedurfnissen zu erméglichen. Fir
Haushalte mit geringem Einkommen besteht zudem das
Wohngeld, das die Miete oder die Wohnkosten bei Ei-
gentumswohnungen bezuschusst. Das Wohngeld wird
je nach Wohnkosten, Einkommen und HaushaltsgroBe
ausbezahlt. Nach der letzten Reform im Jahr 2016 wird
es néchstes Jahr erneut angehoben und dynamisiert,
d.h. dann alle zwei Jahre automatisch an die laufenden
Miet- und Preisentwicklungen angepasst.?® Durch das
Wohngeld werden die Wohnkostenbelastungen auf ein
gesundes MaB zurtickgefuhrt. Der Vorteil des Wohngel-
des liegt darin, dass es als subjektbezogenes Instrument
den objektbezogenen Instrumenten hinsichtlich ihrer so-
zialen Treffsicherheit Uberlegen ist. Wahrend das Wohn-
geld regelmé&Big an neue Lebenssituationen angepasst

27 Vgl. Deutscher Verband fur Wohnungswesen (DV), Stadtebau und
Raumordnung, Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau und
Reaktorsicherheit (BMUB), Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raum-
forschung (BBSR): Mehr Bauland fur bezahlbaren Wohnungsbau.
Gute Beispiele kommunaler Boden- und Liegenschaftspolitik, Berlin
2016.

28 Vgl. R. Henger, J. Niehues: Wohngeldreform 2020: Starkung eines
vernachlassigten Instruments, IW-Kurzbericht, Nr. 32, KéIn 2019.

Claus Michelsen

wird, profitieren Haushalte nach dem Einzug in einer
preisgebundenen Wohnung des sozialen Wohnungsbaus
auch dann noch von der Férderung, wenn sie nicht mehr
beddrftig sind. Die von vielen Seiten gewlinschte deutli-
che Starkung des sozialen Wohnungsbaus sollte daher
nicht stattfinden.?® Der soziale Wohnungsbau sollte sich
auf das Zugangsproblem flr bestimmte Haushalte, wie
beispielsweise Alleinerziehende oder Personen mit Mi-
grationshintergrund, konzentrieren und nicht wie bis in die
1990er Jahre weit in die Mittelschicht reichende Férder-
ungen anbieten.*°

Starkung der Infrastruktur erforderlich

Die Situation auf dem deutschen Wohnungsmarkt ist sehr
heterogen. Wichtig ist daher, die Wanderungsstréme von
den strukturschwachen R&umen in die prosperierenden
Wachstumsregionen abzuschwachen.®' Bund und L&nder
missen mehr Geld in die Hand nehmen, um essenzielle
Infrastrukturen vor Ort zu erhalten und auszubauen. Alle
landlichen Rdume missen mit ausreichend technischer
(Breitband, OPNV) und sozialer Infrastruktur (Kitas, Schu-
len) ausgestattet sein. Nur eine ausreichende Infrastruk-
tur ermdglicht es, dass Arbeitsplatze fernab der Zentren
entstehen kdnnen und sich die Abwanderung der jungen
Landbevdlkerung in die Metropolen abschwécht. Die
Kommunen mit konstanter oder schrumpfender Bevélke-
rung mussen gleichzeitig daflir sorgen, dass ihre Stadt-
und Dorfzentren nicht veréden, da sonst die Attraktivitat
des Lebens fernab der Metropolen verloren geht.

29 Vgl. Deutscher Mieterbund, Caritas, Industriegewerkschaft Bauen-
Agrar-Umwelt et al.: Bindnis schlagt Alarm: ,,Akutplan flr soziales
und bezahlbares Wohnen“, Pressemitteilung vom 28.8.2019, Berlin
2019.

30 Vgl. M. Voigtlander, R. Henger: Ideen fir eine bessere Wohnungspoli-
tik, Gutachten fir die LEG Immobilien AG, Kéin 2017.

31 Vgl. M. Huther, J. Stdekum, M. Voigtlander: Die Zukunft der Regionen
in Deutschland. Zwischen Vielfalt und Gleichwertigkeit, Kéln 2019.

Gedeckelt und gebremst: Wer profitiert von den Mietregulierungen?

In Berlin entstehen Trends, sagt man. Gemessen daran
kann sich der Rest der Republik auf einiges gefasst ma-
chen. Denn das, was derzeit in der Hauptstadt debattiert
wird, ist eine Zasur in der jingeren Geschichte der deut-

schen Wohnungsmarktpolitik. Debattiert wird Gber einen
groB angelegten Rickkauf privatisierter Wohnungsbe-
stande, Uber die Enteignung zu ,gieriger” Wohnungsun-
ternehmen und ein Einfrieren der Mieten. Der Mietende-
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Abbildung 1
Entwicklung der Mieten bei Neuvertrédgen in
Deutschland
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Quelle: Deutsche Bundesbank: Indikatorensystem fir den Wohnungs-
markt; Statistisches Bundesamt.

ckel verspricht eine Atempause fir Mieterhaushalte, weil
er Mietobergrenzen festsetzt und die starken Mietsteige-
rungen der letzten Jahre beendet (vgl. Abbildung 1) und
die Mdglichkeit einrdumt, Mieten nachtraglich an diese
Grenzen anzupassen und abzusenken. Die Mietbelas-
tung soll so deutlich niedriger werden. Die Obergrenzen
orientieren sich an den durchschnittlichen Mieten, die im
Berliner Mietspiegel fur einzelne Qualitdtssegmente des
Markts ermittelt wurden. Was fehlt, ist die Beriicksichti-
gung der innerstédtischen Lage: Es wird spannend sein,
ob die damit erhoffte neue Durchmischung begehrter
Stadtteile wieder erreicht wird und ob sich am gentrifizier-
ten Prenzlauer Berg wieder die jungen und kreativen Men-
schen wie um die Jahrtausendwende ansiedeln kénnen.
Dass es aktuell eine erhebliche Belastung von Mietern
gibt, ist weitgehend unstrittig — wie knapp der Wohnraum
ist und dieser derzeit sogar Uberbelegt wird, hat zuletzt
eine Auswertung des Instituts der deutschen Wirtschaft
gezeigt.’

Viele linke Beobachter sehen in den Vorschlagen zum
Mietendeckel viel Vorbildhaftes flr eine progressive
Wohnungsmarktpolitik. So groB die Unterstitzung fur den
VorstoB in dieser Wahlerschicht auch ist, so laut werden
allerdings die Bedenken nicht nur von der Wohnungswirt-
schaft, sondern auch von den allermeisten Okonomen
vorgetragen. Die Standardargumente dabei lauten, dass
die Eingriffe in die Preisbildung des Wohnungsmarkts zu

1 Vgl. S. Kohl, P. Sagner, M. Voigtldnder: Mangelware Wohnraum —
Okonomische Folgen des Mietpreisbooms in deutschen GroBstadten,
Studie im Auftrag des Forschungsinstituts fir Gesellschaftliche Wei-
terentwicklung 2019.
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weniger Neubauinvestitionen fiihren, geringere Instand-
haltung existierender Geb&ude mit sich bringen und zu-
dem nur die reichen Haushalte von einer entsprechenden
Regulierung profitieren.? Zudem wird eine Fehlallokation
von Wohnraum erwartet, insbesondere der iberméaBige
Wohnflachenkonsum, wenn die Knappheit nicht mehr im
Preis signalisiert wird.

Allerdings wére es falsch, blind auf diese Argumente zu
héren und auf Regulierungen des Wohnungsmarkts per
se zu schimpfen. Die empirische Literatur zeigt, dass es
darauf ankommt, wie diese Eingriffe ausgestaltet sind und
mit welchem Ziel sie verfolgt werden. Zumindest die bis-
her ermittelten Effekte der Mietpreisbremse sprechen ei-
ne ganz andere Sprache, als die der Standardlehrbicher.
Haufig werden diese Argumente und Erkenntnisse aller-
dings Uberhért, was der Debatte insgesamt nicht guttut.

Mietpreisbremse: besser als ihr Ruf

Zu Jahresbeginn 2019 hat das Bundesministerium der
Justiz und fur Verbraucherschutz die Ergebnisse der Eva-
luierung der Mietpreisbremse vorgestellt.®> Aus der Arbeit
geht hervor, dass die Mietpreisbremse entgegen vieler
anderslautender Einschatzungen sehr wohl einen ddmp-
fenden Effekt auf die Mieten entfaltet hat — dies bestati-
gen Arbeiten aus unterschiedlichen Instituten und Insti-
tutionen.* Uberraschender scheint allerdings die Erkennt-
nis, dass die Mietpreisbremse keine nachweislich negati-
ven Effekte auf die Modernisierung und Renovierung von
Wohnungen genommen hat und auch keine Anzeichen
fur eine vermehrte Umwandlung in Eigentumswohnungen
vorliegen.®

Fur viele noch erstaunlicher war die Erkenntnis, dass die
Mietpreisbremse einen eher positiven Effekt auf die Neu-
bautétigkeit hat, diese also durch die Regulierung eher

2 Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung: Gegen eine riickwartsgewandte Wirtschaftspolitik, Jah-
resgutachten 2013/14, Wiesbaden 2013.

3 A.Mense, C. Michelsen: Evaluierung der Mietpreisbremse, Gutachten
im Auftrag des Bundesministeriums der Justiz und fur Verbraucher-
schutz, 2019.

4 Beispielsweise P. Deschermeier, B. Seipelt, M. Voigtlander: Evalua-
tion der Mietpreisbremse, IW Policy Paper, Nr. 5/2017; K. Kholodilin,
A. Mense, C. Michelsen: Mietpreisbremse ist besser als ihr Ruf, aber
nicht die Lésung des Wohnungsmarktproblems, in: DIW Wochenbe-
richt, 85. Jg. (2018), H. 7, S. 107-117; L. Thomschke: Regional Impact
of the German Rent Brake, in: German Economic Review, 2019; P.
Breidenbach, L. Eilers, J. L. Fries: Rent control and rental prices: High
expectations, high effectiveness?, Arbeitspapier des Sachverstandi-
genrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
Nr. 07/2018, Wiesbaden 2018.

5 A. Mense, C. Michelsen, K. Kholodilin: Empirics on the causal ef-
fects of rent control in Germany, Beitrdge zur Jahrestagung des Ver-
eins fur Socialpolitik 2018: Digitale Wirtschaft — Session: Inequality
IIl, Nr. E04-V3, ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft, Kiel,
Hamburg 2018.
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Abbildung 2
Wirkung der Mietpreisbremse auf die Mietentwicklung
Hohes Mietwachstum
(mehr als 4,8 % jahrlich vor Einflihrung der Mietpreisbremse)
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Quelle: K. Kholodilin, A. Mense, C. Michelsen: Mietpreisbremse ist besser als ihr Ruf, aber nicht die Lésung des Wohnungsmarktproblems, in: DIW Wo-

chenbericht, 85. Jg. (2018), H. 7, S. 107-117.

nicht verhindert wurde.® Dies liegt daran, dass die Miet-
preisbremse eine zentrale Ausnahme formuliert: Neubau-
ten sind dauerhaft von der Regulierung befreit. Gleich-
zeitig wird die Nachfrage nach den regulierungsbedingt
»gunstigen“ Wohnungen im Bestandssegment durch die
Preisgrenze kunstlich angefacht: Mehr Menschen ver-
suchen, innerhalb der Stadte Wohnraum zu finden, als
dies ohne Mietpreisbremse der Fall gewesen wére. Das
Neubausegment fungiert in dieser Betrachtungsweise als
Uberdruckventil. Dort steigen die Preise und regen zu-
sétzliche Bautatigkeit an.

Allerdings hat diese Entwicklung ihren Preis. Denn die
steigenden Mieten im Neubausegment muissen bezahlt
werden. Dort kommen Haushalte mit hoher Zahlungs-
bereitschaft zum Zug, die sich nicht in den sonst langen
Schlangen auf dem regulierten Markt einreihen mdch-
ten. Gleichzeitig wird die Wohnungssuche im regulierten
Markt zu einer Art Lotterie fir Haushalte — in der Praxis
versuchen beispielsweise viele Haushalte mit ganzen
Bewerbungsmappen einen guten Eindruck bei Vermie-
tern zu hinterlassen. Empirisch beobachtet werden kann
daher ein Sprung zwischen regulierten und unregulierten
Preisen (vgl. Abbildung 2) — diejenigen, die es sich leisten

6 A. Mense, C. Michelsen, K. A. Kholodilin: The Effects of Second-Ge-
neration Rent Control on Land Values, in: American Economic Asso-
ciation, Papers and Proceedings, 109. Jg. (Mai 2019), S. 385-388.

kénnen, nehmen die Abkilrzung im Neubausegment, al-
le anderen bieten zum Einheitspreis und hoffen auf den
Lotteriegewinn. Haushalte, die im unregulierten Neubau-
segment mieten, bezahlen also die Angebotsausweitung,
von der langfristig auch alle anderen Haushalte profitie-
ren.

Haufig wird in diesem Zusammenhang argumentiert,
dass auch im regulierten Bereich vor allem die gut situ-
ierten Haushalte von einem Eingriff in den Markt profitie-
ren und die Geringverdienenden aus dem Markt gedriickt
wurden. Die empirischen Ergebnisse sprechen allerdings
gegen diese Hypothese — eher noch kénnen sich durch
die Lotterie im regulierten Marktsegment auch Haushalte
durchsetzen, die Uber eine eher geringere Zahlungsféhig-
keit verfigen. Analytisch lasst sich zeigen, dass die Diffe-
renz zwischen Neubau- und Bestandsmiete ein Indikator
fir das AusmaB der Verdrangung von Mietern mit héheren
Zahlungsbereitschaften respektive Einkommen ist” — dies
fihrt zu Fehlallokation, die mit einem Verlust von Wohl-
fahrt verbunden ist.

Die empirischen Ergebnisse legen nahe, dass es genau
eben diesen Mechanismus zu geben scheint. Einerseits

7 A. Mense, C. Michelsen, K. A. Kholodilin: Rent Control, Market Seg-
mentation, and Misallocation: Causal Evidence from a Large-Scale
Policy Intervention, im Erscheinen 2019.
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zeigt sich, dass die Einflhrung der Mietpreisbremse zu
der genannten Marktsegmentierung mit den entspre-
chenden Preisdifferenzialen gefihrt hat. Gestutzt wird
dies zudem durch Auswertungen auf Grundlage des So-
zio-oekonomischen Panels. Diese zeigen, dass die Wahr-
scheinlichkeit, in regulierten Wohnraum einzuziehen, mit
Einflhrung der Mietpreisbremse gerade in der unteren
Halfte des Einkommensspektrums signifikant gestiegen
ist. Dies widerspricht dem hdufig vorgetragenen Narrativ,
die Regulierung wirde ausschlieBlich fir Gutverdienende
Erleichterungen bringen.®

Gut angebremst, also Deckel drauf?

Die bis hierher vorgetragenen Argumente und Erkennt-
nisse kdnnten dazu verleiten, weitaus hartere regulie-
rende Einschnitte in den Wohnungsmarkt vorzunehmen.
Der vorgeschlagene Mietendeckel ist ein solches, deut-
lich weitreichenderes Instrument. Neben der starren Be-
grenzung der Miete werden Investitionen in den Bestand
ebenfalls in den Blick genommen: So sollen Mieterho-
hungen abhangig von der jeweiligen MaBnahme mit einer
Hoéchstgrenze versehen sein. Wie bei der Mietpreisbrem-
se gilt aber die vollstdndige Ausnahme fir neue Gebdude,
die nach 2014 errichtet wurden. Prinzipiell ist also auch
hier zu erwarten, dass der Markt geteilt wird und entspre-
chende Verdrdngungsmechanismen der besserverdie-
nenden Haushalte einsetzen. Zu erwarten ist, dass diese
sogar noch viel ausgeprégter auftreten, wenn tatsachlich
am Kudamm oder der hippen Kastanienallee in Prenzlau-
er Berg genauso glinstig gemietet werden kann wie in ei-
nem vergleichbaren Geb&ude in Hellersdorf. Der Nachfra-
gedruck dirfte enorm steigen.

Allerdings steht dann zu beflirchten, dass die Grenze von
einer sinnvollen Regulierung zur Kappung von zyklischen
Preisspitzen zur Uberregulierung tiberschritten ist. Im Er-
gebnis werden Umzlige nicht erleichtert und angereizt,
sondern deutlich unattraktiver. Denn die Haushalte ge-
wichten den zusétzlichen Nutzen aus einem Umzug in ei-
ne attraktivere und giinstige Wohnung selbstverstandlich
implizit mit der Wahrscheinlichkeit, dass fur diese auch
ein Mietvertrag geschlossen werden kann. Steigt also
die Zahl der konkurrierenden Haushalte besonders stark,
dann sinken die Chancen entsprechend. Statt einer hdhe-
ren Durchlassigkeit und mehr Bewegung auf dem Woh-
nungsmarkt ware so das Gegenteil erreicht. In Stockholm
lasst sich gut beobachten, was entsprechende Eingriffe
auf dem Wohnungsmarkt anrichten — Wohnungen wer-
den mehrfach untervermietet, geteilt oder anderweitig im

8 Ebenda.
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Graubereich genutzt.® Eine neue Wohnung kann oft nur
ertauscht werden.

Auf den Policy-Mix kommt es an

Anstatt die Interventionsspirale immer weiter zu drehen,
ein Instrument mit zahlreichen Genehmigungs- und Prif-
vorbehalten zu schaffen, dass die ohnehin Uberlastete
Berliner Verwaltung vor noch gréBere Herausforderun-
gen stellt, wére es eine kllgere Politik, der etablierten und
jungst fur weitere finf Jahre verldngerten Mietpreisbrem-
se zu mehr Geltung zu verhelfen. So kénnte die 6ffentliche
Hand mit entsprechend niederschwelligen Anwendun-
gen die Ermittlung der ortsliblichen Vergleichsmiete und
mdgliche Zuschlége fir Méblierungen oder andere Extras
erleichtern. In manchen Stadten fehlt es sogar noch ganz-
lich an einer entsprechenden statistisch validen Grundla-
ge eines qualifizierten Mietspiegels. Auch ist es nicht ver-
boten, Beratung flir Mieterinnen und Mieter anzubieten.

Wichtig ist aber vor allem die Erkenntnis, dass selbst
wenn die Mietpreisbremse oder andere Eingriffe in den
Markt funktionieren, diese aber nur Zeit verschaffen kon-
nen, um die eigentlichen Probleme zu I6sen. Niemand
sollte der lllusion erliegen, Wohnungsnot per Dekret be-
enden zu kdnnen. Vielmehr haben viele Stadte und Ge-
meinden selbst ihre Hausaufgaben nicht gemacht, teils
sogar verheerende Entscheidungen getroffen: Dass die
Bautétigkeit in vielen groBen St&dten nicht der Nachfrage
hinterherkommt, liegt auch daran, dass die Entwicklung
von Baufldchen nur schleppend verlauft. Der vielfach be-
klagte Verlust an Einflussnahme auf das Marktgeschehen
ist auch das Resultat von umfassenden Verk&ufen kom-
munaler Wohnungsbesténde. Die Stadt Berlin ist in die-
sem Zusammenhang ein besonders unriihmliches Bei-
spiel.”®

Existenziell bedrohlich wird die Wohnungsmarktkrise
aber vor allem fiir die unteren 40% der Einkommens-
verteilung." Fir diese Gruppen kann aber etwas getan
werden:

e Der Staat hat sich massiv aus dem sozialen Woh-
nungsbau zuriickgezogen. Von gut 4 Mio. Wohnun-
gen mit Sozialbindung zu Beginn der 1990er Jahre
sind mittlerweile nur noch rund 1 Mio. Ubriggeblieben,
Tendenz weiter sinkend. Dies verschlieBt den Marktzu-

9 A. Granath Hansson: City strategies for affordable housing: the ap-
proaches of Berlin, Hamburg, Stockholm, and Gothenburg, in: Inter-
national Journal of Housing Policy, 19. Jg. (2019), H. 1, S. 95-119.

10 E. von Einem (Hrsg.): Wohnen, Heidelberg 2016.

11 C. Dustmann, B. Fitzenberger, M. Zimmermann: Housing expenditu-
res and income inequality, Zentrum flir Européische Wirtschaftsfor-
schung (ZEW), Diskussionspapier, Nr. 48, 2018.
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gang fir ganz bestimmte Bevolkerungsschichten die
selbst mit einer entsprechenden Unterstiitzung durch
Wohngeld keine Chance haben, eine Wohnung zu fin-
den. Hier sollten die aktuellen Finanzierungsmdglich-
keiten genutzt werden und in signifikantem Umfang in
die eigene oder die gefoérderte private Wohnungsbau-
tatigkeit einzusteigen, kurzfristig auch Belegungsrech-
te in existierenden Wohnungen zu kaufen.

e Statt einer Politik des Verkaufs von Bauland an die oder
den Meistbietenden sollten Konzeptvergaben ein wichti-
ges Instrument der Stadtentwicklungspolitik sein. Dabei
kénnen Investoren bevorzugt werden, die andere Ren-
diteerwartungen formulieren und entsprechend ginsti-
geren Wohnraum anbieten — beispielsweise Genossen-
schaften. Zudem erdffnet die aktuelle Marktlage Chan-
cen, Auflagen fir die spatere Nutzung zu machen und
dariiber hinaus Planungsgewinne abzuschdpfen. Stadte
sollten auch dartber nachdenken, sich Vorkaufsrechte
fur den Fall eines Weiterverkaufs der Flachen oder die
ausbleibende Bebauung zu sichern, um mogliche Spe-
kulationen mit baureifem Land zu unterbinden.

e Gezielt sollten auch Investoren angesprochen werden,
die zwar Flachen halten, deren Investitionsbereitschaft
aber aus anderen Griinden gering ist. So ist es bei-
spielsweise nicht immer im Interesse einer Wohnungs-
genossenschaft, neue Wohnungen zu errichten, wenn
die Mitglieder alle ausreichend versorgt sind. Es kann
auch die Situation bestehen, dass die Riicklagen noch

Carsten Kuhl

nicht ausreichen, um ein entsprechendes Vorhaben zu
finanzieren. In solchen Fallen kénnten Stadte und Lan-
der mit Eigenkapital ahnlichen Nachrangdarlehen un-
terstutzen.

e Das Umland von St&ddten kann eine attraktive Aus-
weichmdglichkeit fir Haushalte sein, sofern die An-
bindung mit dem &ffentlichen Personennahverkehr
stimmt, soziale Einrichtungen existieren oder auch
schnelles Internet verfligbar ist. Leider ist all dies keine
Selbstverstandlichkeit, selbst unmittelbar an den Rén-
dern der Stadt nicht. Klare Entwicklungspléne kénnen
aber bereits jetzt Haushalte dazu bewegen, den Woh-
nungsmarkt in den Zentren zu entlasten.

In einem solchen Policy-Mix hatten regulierende Eingrif-
fe einen sinnvollen Platz und wiirden helfen, die Spitzen
der Wohnungsmarktkrise zu kappen. Ohne entspre-
chenden realen zuséatzlichen Wohnungsbau wirde al-
lerdings das Problem nur vertagt, was langfristig nicht
nur zulasten der Haushalte geht, die sich nicht ausrei-
chend mit Wohnraum versorgen kdnnen, sondern auch
negative gesamtwirtschaftliche Effekte durch Produkti-
vitétsverluste und durch eine geringere Standortqualitéat
bedeutet."

12 T. Krebs, M. Scheffel: Offentliche Investitionen und inklusives Wachs-
tum in Deutschland, Studie im Auftrag der Bertelsmann Stiftung,
2017.

Wohnungspolitik zwischen Ideologie und Pragmatismus

Der deutsche Wohnungsmarkt befindet sich in einer ge-
sellschaftspolitisch problematischen Situation. Das Deut-
sche Institut fur Urbanistik (Difu) fragt jéahrlich die Ober-
burgermeisterinnen und Oberblrgermeister (OB) der
Stadte mit tber 50000 Einwohnern danach, welche ge-
sellschaftspolitischen Aufgaben derzeit eine besondere
Bedeutung in ihrer Stadt haben. ,,Der gré6Bte Handlungs-
bedarf meiner Stadt liegt beim Thema Wohnungsbau und
bezahlbarer Wohnraum.“' Das sagen 66 % der Befragten
und katapultieren das Thema mit deutlichem Abstand auf
Platz 1 des ,,OB-Barometers 2019 (vgl. Abbildung 1). Ein

1 Deutsches Institut fir Urbanistik: OB-Barometer 2019, Berlin 2019.

Befund, der Ubrigens nicht tUberraschend kommt. Die Be-
deutung des Handlungsfelds hat in den letzten Jahren in
der Befragung kontinuierlich zugenommen.

Die Einschatzung der Stadtspitzen wird durch aktuel-
le empirische Untersuchungen gestitzt. Das Institut der
deutschen Wirtschaft (IW) hat den Bedarf im Wohnungs-
bau analysiert.? Danach bleibt die Bautatigkeit bundes-
weit deutlich hinter dem Bedarf zurlick. Zwar liegen hinrei-

2 R. Henger, M. Voigtlander: Ist der Wohnungsbau auf dem richtigen
Weg? Aktuelle Ergebnisse des IW-Wohnungsbaubedarfsmodells, IW-
Report, Nr. 26/19, K6In 2019.
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Abbildung 1
Umfrageergebnisse: Top 6 der wichtigsten Aufgaben
in der eigenen Stadt

Antworten der (Ober-)Burgermeister/innen, Frage ohne Antwortvorga-
ben, Mehrfachnennungen méglich, in %
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53 50
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Quelle: Deutsches Institut fur Urbanistik (Difu): OB-Barometer 2019.

chend Baugenehmigungen vor, aber die Kapazitatseng-
passe in der Planung und in der Bauwirtschaft verhindern
eine schnelle Umsetzung. In den sieben gréBten deut-
schen Stadten wurden von 2016 bis 2018 nur 71 % der
bendtigten Wohnungen gebaut, wobei die Wohnungsbe-
darfsquote zwischen Hamburg (86 %) und Koln (46 %) er-
heblich schwankt. Dass in strukturschwachen Regionen
deutlich Uber dem Bedarf gebaut wird, 16st keine Prob-
leme, sondern schafft neue, weil Leerstdnde diese Kom-
munen perspektivisch als Wohn- und Lebensstandort
immer unattraktiver machen werden. Festzuhalten bleibt,
dass in den Stadten und Umlandgemeinden, in denen die
Bautétigkeit mit dem Bedarf nicht standhélt, Mieten und
Immobilienpreise Uberproportional steigen. Der Deutsche
Stadtetag hat bereits im Jahr 2017 aufgezeigt, dass in den
GroBstadten und Metropolkernen, aber auch in kleineren
wirtschaftsstarken St&dten und Universitatsstandorten
die Steigerungsraten der Angebotsmieten (Erst- und Wie-
dervermietungsmieten) deutlich Uber dem Anstieg des
allgemeinen Preisniveaus liegen.®

Die skizzierte Entwicklung wird gesellschaftspolitisch
noch problematischer, wenn Bezieher niedriger Einkom-
men in starkerem MaBe von Wohnkosten und hohen
Mietsteigerungen betroffen sind als Bezieher héherer Ein-
kommen. Wenn also die ohnehin bereits bestehende Un-
gleichverteilung beim Einkommen und Vermdgen durch

3 Deutscher Stadtetag: Neuausrichtung der Wohnungs- und Bauland-
politik, Positionspapier des Deutschen Stadtetages, Berlin, Kdln
2017, S. 5.
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die Verteilung der verfiigbaren Einkommen nach Abzug
der Wohnkosten verscharft wird.

Die Hans-Bdéckler-Stiftung hat die Mietbelastungsquo-
ten (Anteil der Mietkosten am verfligbaren Einkommen)
in den 77 groBten deutschen Stadten untersucht.* Bezie-
her niedriger Einkommen weisen danach im Durchschnitt
nicht nur eine signifikant héhere Mietbelastungsquote als
Bezieher héherer Einkommen auf, sondern sie leben ge-
nerell in schlechteren Wohnverhaltnissen. ,,Haushalte mit
geringeren Einkommen leben in schlechterer Qualitat, auf
kleinerer Flache und haben eine deutlich héhere Mietbe-
lastung zu tragen. Einkommensungleichheiten werden so
in den Wohnverhaltnissen nicht nur reproduziert, sondern
sogar noch verstarkt.“®

Dustmann, Fitzenberger und Zimmermann haben fir den
Zeitraum von 1993 bis 2013 untersucht, inwieweit die
Ungleichverteilung der Einkommen durch die Wohnkos-
ten veréndert wird. lhre Studie kommt zu dem Ergebnis,
dass die Verédnderungen der Wohnungsausgaben die Un-
gleichverteilung der Einkommen (verfligbare Einkommen
nach Abzug der Wohnkosten) in Deutschland seit Mitte
der 1990er Jahre verstarken.® SchlieBlich hat das Deut-
sche Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW Berlin) in einer
aktuellen Studie speziell die Wohnkostenbelastung der
Uber 65-Jéhrigen untersucht und festgestellt, dass sich
im Zeitraum von 20 Jahren der Anteil derjenigen mit einer
Mietbelastungsquote, die Uber 30 % liegt, von 38 % auf
63 % deutlich erhdht hat.’

Die problematischen Verteilungswirkungen der Wohnkos-
ten lassen sich nicht leugnen und werden auch von der
Bundesregierung in ihrem Wohngeld- und Mietenbericht
2018 bestatigt.®

Staatlicher Handlungsbedarf

Um den politischen Handlungsbedarf zu begriinden,
kann die Situation auf dem deutschen Wohnungsmarkt
wie folgt zusammengefasst werden:

4 H. Lebhuhn, A. Holm, S. Junker, K. Neitzel: Wohnverhaltnisse in
Deutschland - eine Analyse der sozialen Lage in 77 GroBstédten, Ber-
lin, Dusseldorf 2017.

5 Ebenda,S.7.

6 C. Dustmann, B. Fitzenberger, M. Zimmermann: Housing Expenditu-
res and Income Inequality, IZA Discussion Paper, Nr. 11953, Bonn
2018.

7 L. Romeu Gordo, M. M. Grabka, A. Lozano Alcontara, H. Engstler, C.
Vogel: Immer mehr &ltere Haushalte sind von steigenden Wohnkosten
schwer belastet, in: DIW Wochenbericht, Nr. 27/2019, Berlin 2019.

8 Bundesministerium des Innern fir Bau und Heimat: Wohngeld- und
Mietenbericht 2018, S. 48, https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/
downloads/DE/publikationen/themen/bauen/wohnen/Wohngeld-
und-Mietenbericht-2018.html (29.8.2019).
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® In bestimmten Kommunen (Schwarmstéadten, Metro-
polen, Universitatsstadten etc.) und zum Teil in deren
suburbanen Regionen ist die Nachfrage nach Wohn-
raum signifikant héher als das Angebot, mit den ent-
sprechenden preissteigernden Wirkungen.

¢ Die Preissteigerungen entstehen weniger bei den Be-
standsmieten, sondern vor allem bei den Angebots-
mieten (Erst- und Wiedervermietung) und komplemen-
tar dazu bei den Preisen fur den Erwerb von Wohnei-
gentum.

¢ In den Kommunen mit angespannten Wohnungsmaérk-
ten steigt ceteris paribus die Mietbelastungsquote der
Bezieher niedriger Einkommen besonders stark an und
verscharft die ohnehin bereits bestehende materielle
Ungleichverteilung.

Die politischen Implikationen aus dieser Situationsbe-
schreibung lauten:

¢ Die Rahmenbedingungen fur die Schaffung von (be-
zahlbarem) Wohnraum in St&dten mit einem massiven
Nachfragelberhang sind dringend zu verbessern.

e Es miUssen MaBnahmen ergriffen werden, um die ver-
teilungspolitisch unerwiinschten Auswirkungen auf
den Wohnungsmarkt einzuddmmen.

Ideologisch determinierte L6sungsansatze
Vertrauen auf den Marktmechanismus

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium
fir Wirtschaft und Energie hat 2018 in seinem Gutach-
ten ,Soziale Wohnungspolitik“ eine klassisch marktwirt-
schaftliche Lésung vorgeschlagen.® Sozialpolitisch nicht
vertretbare Mietbelastungen sollen durch eine reine Sub-
jektférderung — sprich durch (verbesserte) Wohngeldzah-
lungen — kompensiert werden. Die staatliche Férderung
des sozialen Wohnungsbaus wird ebenso abgelehnt wie
eine Verscharfung mietrechtlicher Regulierungen, insbe-
sondere die sogenannte Mietpreisbremse, mit der extre-
me Mietsteigerungen bei der Wiedervermietung verhin-
dert werden sollen.

Verbesserte Wohngeldzahlungen sind grundsétzlich ge-
eignet, als zu hoch empfundene Wohnkosten abzumil-
dern. Voraussetzung hierfir ist aber, dass die Vermieter
die héheren Wohngeldzahlungen nicht auf ihre Mieter
Uberwalzen, sprich eine entsprechend héhere Miete ab-

9 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fir Wirtschaft
und Energie: Soziale Wohnungspolitik, Berlin 2018.

verlangen kdnnen. Genau diese Voraussetzung erfullt der
Vorschlag des Wissenschaftlichen Beirats aber nicht. Im
Gegenteil: Er pladiert fur eine Deregulierung des Miet-
rechts, in der Hoffnung dadurch Investitionsanreize zu
generieren. Allein aufgrund der derzeit noch immer zu
erwartenden hohen Wertsteigerungen von Immobilien
in Stadten mit angespanntem Wohnungsmarkt und auf-
grund der extrem glinstigen Refinanzierungsbedingun-
gen auf dem Kapitalmarkt dirfte die Ursache flr unzurei-
chenden Wohnungsneubau nicht beim Mietrecht liegen,
sondern vielmehr bei der unzureichenden Bereitstellung
von Bauland.”®

Es kann nicht Aufgabe des Sozialstaats sein, als zu hoch
angesehene Mieten dauerhaft fur einen immer gréBer
werdenden Personenkreis durch Zahlung von Wohngeld
quasi herunterzusubventionieren und dabei auch noch
Gefahr zu laufen, dass Wohngeldverbesserungen zum
Teil Uber hdhere Mietforderungen abgeschépft werden.
Sozialen Wohnungsbau abzulehnen, bedeutet dann aber,
perspektivisch auf Sickereffekte infolge der Neubautétig-
keit zu hoffen. Angesichts der eingeschrénkten innerstad-
tischen Mobilitdt von Mietern und der auch immer héhe-
ren Mietbelastung der Besserverdienenden gehdrt schon
eine ganze Menge Optimismus dazu, darauf zu vertrau-
en, dass teure Neuvermietungen ein Mieterkarussell in
Gang setzen, auf das Bezieher niedriger Einkommen am
Ende (bei bezahlbaren Mieten) aufspringen kénnen. Die
Erfahrungen européischer Metropolen, wie z.B. London,
zeigen, dass sich die unreglementierte Preisspirale stetig
nach oben bewegt. Eine platzende Immobilienblase kénn-
te dagegen zu einer Preisbereinigung auf dem Immobili-
enmarkt fUhren. Die US-amerikanischen und spanischen
Erfahrungen aus der Immobilien- und Finanzmarktkrise
vor rund zehn Jahren vermitteln jedoch bei niemandem
eine Sehnsucht nach einer solchen Art der Marktbereini-

gung.

SchlieBlich sind unangemessen hohe Mieten nicht nur ein
verteilungspolitisches Problem. Sie beeintrachtigen auch
die rdumliche Flexibilitdt der Arbeithehmerinnen und Ar-
beitnehmer. Das kann zu einer Fehlallokation der Produk-
tionsfaktoren und damit gesamtwirtschaftlich zu Wachs-
tumseinbuBen fuhren." Insofern ergabe sich nicht nur ei-
ne verteilungs-, sondern auch eine wachstumspolitische
Rechtfertigung, in den Wohnungsmarkt einzugreifen.

10 Baulandentwicklung wird auch vom Wissenschaftlichen Beirat als
wesentliche Ursache unzureichenden Wohnungsneubaus gesehen,
vgl. ebenda, S. 23 ff.

11 T. Krebs: Wohnungsnot. Mehr Markt ist nicht die Lésung, Makronom
vom 27.8.2019, https:/makronom.de/wohnungsnot-bezahlbarer-
wohnraum-in-deutschland-mehr-markt-ist-nicht-die-loesung-27575
(29.8.2019).
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Vergesellschaftung

In der Stadt Berlin wird zurzeit eine andere Diskussion ge-
fuhrt: nicht mehr Markt, sondern mehr Staatseigentum im
Wohnungssektor — so der Kern der Debatte. Dabei geht
es weniger um die Auslibung des Vorkaufsrechts in Ge-
bieten mit Milieuschutzsatzung, sondern um die Verge-
sellschaftung nach Art. 15 Grundgesetz von Wohnungs-
gesellschaften mit mehr als 3000 Wohneinheiten. Nach
einer Schatzung des Berliner Senats missten bei einem
jahrlichen Haushaltsvolumen von 29 Mrd. Euro einmalig
ca. 36 Mrd. Euro flr den Erwerb der Wohnbestande auf-
gebracht werden.?

Die Grinde gegen eine solche Form der Vergesellschaf-
tung liegen auf der Hand: Mit dem Kauf wird kein neu-
er Wohnraum in Berlin geschaffen, und es ist auch nicht
davon auszugehen, dass die Objekte unmittelbar nach
der Vergesellschaftung billiger vermietet werden, zumal
die Mietpreise der beiden groBen privaten Berliner Woh-
nungsbaugesellschaften mit durchschnittlich 6,46 Euro
bzw. 6,71 Euro pro Quadratmeter im Rahmen liegen."
Bliebe also nur das Ansinnen, potenzielle kiinftige Miet-
erhéhungen zu verhindern oder abzumildern. Eine ursa-
chenadédquate Politik misste dann aber beim Mietrecht
ansetzen, zumal es mit der sogenannten Kappungs-
grenze und der Mietpreisbremse bereits entsprechende
Instrumente gibt, die man bei Bedarf auch nachjustieren
kénnte. Ahnliches gilt fiir den Vorwurf, dass Mieter ,raus-
saniert” oder durch unterlassene Instandhaltung ,,rausge-
ekelt” wirden. Sollte so etwas legal funktionieren, misste
das Recht geéndert werden und nicht die Eigentumsver-
héltnisse. Es gibt ohnehin gute Griinde, bestimmte Regel-
verstdBe im Mieter-Vermieter-Verhaltnis kinftig als Wirt-
schaftsstrafsache zu behandeln.

In all den zuvor beschriebenen Konstellationen bleibt un-
klar, warum mieterunfreundliches Verhalten ausgerechnet
bei der 3001sten Wohneinheit beginnen soll. Es ist nicht
erkennbar, dass kleinere Gesellschaften oder die groBe
Zahl privater Vermieter sich signifikant anders oder mie-
terfreundlicher verhalten als die groBen. Wenn das richtig
ist, ist der Vorwurf der Willklir nur schwer auszurdumen.

Ordnungspolitische Grundséatze haben in der Marktwirt-
schaft keinen Selbstzweck, sie sind nicht sakrosankt.
Wenn man sie willkirlich verletzt, konnen sie aber — Stich-

12 R. Bollmann, I. Kloepfer: Ist der Sozialismus die einzige Rettung?,
FAZ-NET vom 4.4.2019, https://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/woh-
nen/ist-der-sozialismus-die-rettung-in-der-wohnungsnot-16116693.
html (29.8.2019).

13 Die im kommunalen Besitz befindlichen Berliner Wohnungsunterneh-
men liegen nach eigenen Angaben bei durchschnittlich 5,98 Euro pro
Quadratmeter.
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wort Vertrauensschutz von Investoren — erheblichen
Schaden anrichten. Wenn es groBen Wohnungsgesell-
schaften gelingen sollte, sich Wettbewerbsvorteile ge-
genlber konkurrierenden Mitbewerbern zu verschaffen
und ihre Marktmacht zulasten ihrer Mieter zu missbrau-
chen, dann ware das eine Frage des Wettbewerbsrechts
und nicht von Art. 15 Grundgesetz.

Pragmatische Lésungsansiatze

Alle im Weiteren genannten MaBnahmen muissen bereits
heute konsequent angegangen werden, damit sie je nach
Dauer der Umsetzung ihre Wirkungen zeitnah entfalten
kénnen.

Dem Problem der hohen Mietbelastungen unterer Ein-
kommensgruppen ist kurzfristig nur durch signifikante
Verbesserungen beim Wohngeld zu begegnen. Die not-
wendigen Parameter stehen im Wohngeldgesetz zur
Verfigung. Mietenstufen, Einkommensgrenzen und Aus-
gleichsmaB kdnnten veréndert und die Transferzahlungen
dynamisiert werden. Um zu verhindern, dass die hdheren
Wohngeldleistungen direkt durch Mieterhéhungen absor-
biert werden, sind komplementér entsprechende miet-
rechtliche Regulierungen notwendig. Hier ist der Bund
gefordert. Mietrecht und Wohngeldgesetz sind Bundes-
gesetze. Perspektivisch kdnnen Wohngeldzahlungen
nicht der Reparaturbetrieb fir Defizite auf dem Arbeits-
markt (prekédre Beschaftigungsverhaltnisse) und im Ren-
tensystem sein. Die hohen Mietbelastungsquoten haben
ihre Ursachen nicht nur in hohen Mieten, sondern ebenso
in schlecht bezahlten Arbeitsverhéltnissen und geringen
Rentenzahlungen. Mittel- bis langfristig greift eine rei-
ne Subjektférderung ohnehin zu kurz. Deshalb missen
schon heute MaBnahmen ergriffen werden, die mittel- bis
langfristig geeignet sind, mehr bezahlbaren Wohnraum in
den St&dten zu schaffen.

Sozial geférderte Wohnungsbestande mit Mietpreis- und
Belegungsbindung sind in den letzten Jahren deutlich
zurlickgegangen. Es liefen mehr Belegungsbindungen
aus als neuer sozialer Wohnraum geschaffen wurde.
Die Grinde sind vielféltig: die falschen demografischen
Erwartungen, der Trend zu Singlehaushalten, die nied-
rigen Zinsen, die die konventionelle Férderung mit zins-
verbilligten Darlehen nicht besonders attraktiv erschei-
nen lieBen, und es wurde zu wenig Geld bereitgestellt,
um attraktivere Férderbedingungen zu realisieren. Vor
diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob sich die mit
der Fdderalismuskommission verlagerte Zustandigkeit
fir sozialen Wohnungsbau auf die Lander bewéhrt hat.
Im Prinzip finanziert der Bund Uber die Entflechtungsmit-
tel (518 Mio. Euro im Jahr) und zusétzliche 1 Mrd. Euro
2019 - entgegen dem Konnexitatsprinzip — nach wie vor
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den sozialen Wohnungsbau. Der Finanzierungsschlissel,
der sich weitgehend an der Einwohnerzahl orientiert, ge-
wahrleistet aber nur sehr begrenzt eine bedarfsgerechte
Mittelverwendung.

Der soziale Wohnungsbau bleibt vor allem in Wachstums-
regionen ein wichtiges Element der Wohnungspolitik. Die
Forderstrukturen missen den Bedingungen auf den Fi-
nanzmaérkten angepasst werden. Und falls der Bund die
Lander weiterhin finanziell unterstlitzen mdchte, dann
muss er dies zukilinftig selektiv bedarfsorientiert und
nicht mit der GieBkanne tun.

Langfristig wird entscheidend sein, ob flr die Kommunen
Rahmenbedingungen geschaffen werden, um in ihren
Stadten - insbesondere im Bereich der Innenentwicklung
— zusétzlichen bezahlbaren Wohnraum zu schaffen. Im
Kern geht es um eine neue Bodenpolitik. Bodenverfiig-

Carolin Wandzik

barkeit entscheidet nicht nur tber die Gestaltungsfahig-
keit der Kommunen, Boden ist auch der gréBte Preistrei-
ber auf dem Immobilienmarkt. Das Deutsche Institut fur
Urbanistik hat 2017 gemeinsam mit dem Bundesverband
fir Wohnen und Stadtentwicklung (vhw) eine ,Bodenpoli-
tische Agenda“ verdffentlicht, die konkrete und praxiso-
rientierte MaBnahmen aufzeigt.” In der Baulandkommis-
sion der Bundesregierung wurden manche — leider nicht
alle — dieser MaBnahmen aufgegriffen. Die Zukunft einer
nachhaltigen Wohnungspolitik wird entscheidend davon
abhangen, ob der Gesetzgeber jetzt die Kraft hat, noch
in dieser Legislaturperiode wenigstens flir einen groBen
Teil der vorgeschlagenen MaBnahmen die notwendigen
gesetzlichen Voraussetzungen zu schaffen.

14 Deutsches Institut fir Urbanistik (Difu), Bundesverband ftir Wohnen
und Stadtentwicklung (vhw): Bodenpolitische Agenda 2020-2030,
Berlin 2017.

Vielschichtige Aufgaben fur die Wohnungspolitik

Mietpreisbremse, Enteignungen, Mieten einfrieren — dies
sind Forderungen, die noch vor wenigen Jahren undenk-
bar gewesen wéren, heute aber auf viel Zustimmung in
der Offentlichkeit treffen und von staatlicher Seite zum
Teil auch schon umgesetzt werden. Daran wird deutlich,
dass der Wohnungsmangel in vielen deutschen Stédten
als das Problem Nr. 1 gesehen wird und die Politik zum
Handeln zwingt, auch unabhangig vom Sinngehalt man-
cher MaBnahme. Unbestritten ist, dass dringend Wege
zur Lésung dieses Knappheitsproblems gefunden werden
missen. Wohnen ist ein elementares Grundbedurfnis und
daher auch emotional stérker besetzt als andere Themen.
Es gibt keine Alternative zum Wohnen, doch vielerorts
wird die Versorgung mit Wohnraum, gerade fur Haushalte
mit geringem oder mittlerem Einkommen schwieriger.

Die Knappheit an bezahlbarem Wohnraum hat viele Ursa-
chen. Der wesentliche Faktor ist jedoch der Bevolkerungs-
anstieg in den Ballungsgebieten, der sich inzwischen auf
die Umlandkommunen ausweitet und durch die verstarkte
Zuwanderung von Arbeitskréften und Schutzsuchenden
hervorgerufen wird. In einer freien Marktwirtschaft passt
sich das Angebot friher oder spater der Nachfrage an.
Der Wohnungsbau reagiert aufgrund seiner langen Vor-
laufzeiten mit einer gewissen zeitlichen Tragheit, wahrend
die Nachfrage weiter ansteigt. Hinzu kommen limitierende

Rahmenbedingungen, die die Neubautatigkeit behindern,
wie z.B. der Mangel an Baufladchen und die hohe Auslas-
tung der Baufirmen.

Ist Wohnraum noch bezahlbar?

Die Folge des anhaltenden Missverhaltnisses zwischen
Wohnungsangebot und -nachfrage ist ein kontinuierlich
steigendes Preisniveau. Eine Trendumkehr der Woh-
nungsmarktanspannung ist derzeit nicht absehbar. Die
aktuellen Zahlen von GEWOS und ImmobilienScout24
aus dem Frihjahrsgutachten der Immobilienwirtschaft
2019 zeigen im dritten Quartal des Jahres 2018 einen
bundesweiten Anstieg der Angebotsmietpreise (Neuver-
tragsmieten) um 3,9% gegenlber dem Vorjahr. Insge-
samt zeigt sich ein bundesweiter Anstieg seit Beginn der
Zeitreihe im ersten Quartal 2007 um 36,8 %."

Grundsétzlich kann von einer Simultanitat der Lohn- und
Mietentwicklung ausgegangen werden, da ein Ansteigen
der Lohne die Kaufkraft und letztlich den Wohnkonsum

1 GEWOS: Fruhjahrsgutachten Wohnimmobilien 2019, in: Zentraler
Immobilien Ausschuss (ZIA) (Hrsg.): Frihjahrsgutachten Immobilien-
wirtschaft 2019 des Rates der Immobilienweisen, 2019; Immobilien-
Scout24: Bundesweite Angebotsmieten 2019.
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der Bevolkerung positiv beeinflusst. Schlussendlich fihrt
dies bei unelastischem Angebot zu Preissteigerungen.
Jedoch nehmen auch weitere Faktoren, wie Wanderungs-
bewegungen sowie das vorhandene Wohnungsangebot,
Einfluss auf die Mietpreise, wodurch es regional zu einer
differenzierten Ausgestaltung der Miet- und Kaufpreis-
entwicklung kommt. Dementsprechend unterschiedlich
verhélt sich auch die Wohnkostenbelastung. Sie ist um-
so hoéher, je niedriger das verfligbare Einkommen inner-
halb eines Haushalts und je héher die lokalen Mieten und
Kaufpreise sind. So muissen die unteren Einkommens-
gruppen einen héheren Anteil ihrer Konsumausgaben fur
das Wohnen einsetzen, als Haushalte mit einem héheren
Einkommen. Laut einer Umfrage zur subjektiven Ein-
schatzung der monatlichen Belastung durch Wohnkosten
fihlen sich rund 70 % der Bevolkerung finanziell belastet.
Bei der armutsgefahrdeten Bevdlkerung liegt der Wert bei
rund 77 %, von denen sich rund ein Viertel stark belastet
fuhlt (vgl. Abbildung 1). Vom verfligbaren Haushaltsnetto-
einkommen wurden im Jahr 2017 durchschnittlich 26 %
fur Wohnkosten aufgewendet. Bei der armutsgeféhrdeten
Bevdlkerung lag der Anteil mit rund 48 % wesentlich ho-
her.?

Wohnen ist daher flr viele Haushalte oftmals nur noch
eingeschréankt bezahlbar. Vor allem in den Metropolregi-
onen haben sich die Lohn- und Wohnkosten kontrar ent-
wickelt, sodass sich in vielen Orten selbst Durchschnitts-
verdiener keinen Umzug innerhalb der Kernstadt mehr er-
lauben kdnnen oder von Mieterhdhungen finanziell Gber-
fordert werden. Derzeitige Stadt-Umland-Wanderungen
zeigen bereits, dass einkommensschwéchere Haushalte
und Haushalte mit mittlerem Einkommen ihren Wohnort
vielerorts nicht mehr frei wahlen kdnnen, sondern in zu-
nehmendem MaBe an den Stadtrand oder ins Umland
verdrangt werden.

Die in den vergangenen Jahren bundesweit gestiegene
Wertschatzung des stédtischen Lebens hat zu einer Reur-
banisierung beigetragen, deren Grenzen nun offenkundig
werden. Nachdem die attraktiven stadtischen Rdume ihre
derzeitigen Kapazitatsgrenzen erreicht haben, kommt es
zu einer Zunahme von Suburbanisierungsprozessen. Die
Griinde hierfur sind einerseits auf das dort vielfach gerin-
gere Miet- und Kaufpreisniveau und andererseits auf den
Mangel an Bauflachen in den Kernstadten zuriickzufih-
ren. Dass viele Menschen oftmals nicht mehr in der Stadt
wohnen, in der sie arbeiten, sondern aufgrund von Aus-
weichbewegungen ins Umland gezogen sind, wird unter
anderem an den gestiegenen Pendlerzahlen sowie der

2 Statistisches Bundesamt (Destatis): Wohnkostenbelastung, 2018;
Institut der deutschen Wirtschaft: Die Erschwinglichkeit von Wohn-
raum, IW-Gutachten, 2018.
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Abbildung 1
Belastung durch monatliche Wohnkosten 2017

Finanzielle Belastung in % der jeweiligen Bevolkerungsgruppe
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Quelle: Statistisches Bundesamt (Destatis): Wohnkostenbelastung, 2018.

gestiegenen durchschnittlichen Lange des Arbeitswegs
deutlich. Wahrend im Jahr 2000 noch 53 % aller Arbeit-
nehmer pendelten, waren es im Jahr 2015 bereits 60 %.
Die Lange des Arbeitswegs stieg von 14,6 km im Jahr
2000 auf 16,8 km im Jahr 2015.2 Die genannten Ausweich-
bewegungen flihrten bereits dazu, dass die Preisdynamik
im Umland haufig bereits gréBer ist als in den Kernstéadten
selbst. Der Fokus der Wohnungsmarktbetrachtung und
der strategischen Wohnungspolitik sollte daher nicht le-
diglich auf der Kernstadt liegen, sondern das Umland mit
einschlieBen.

Zur Entschérfung der Wohnungsknappheit gibt es kein
Allheilmittel. Es zeichnen sich jedoch unterschiedliche
Ansétze ab, die dazu beitragen kdnnen: Schaffung von
(bezahlbarem) Wohnraum, durch eine Begrenzung der
derzeitigen Marktmieten und durch eine verbesserte in-
frastrukturelle Anbindung des preisglinstigeren Umlands
an die Kernstadt.

Ansétze zur Schaffung von (bezahlbarem) Wohnraum

Ein wesentlicher Engpassfaktor fir zusétzlichen (bezahl-
baren) Wohnraum ist fehlendes bezahlbares Bauland.
Die Preise fir Bauland stiegen in den vergangenen Jah-
ren bundesweit um rund 50 %. (Brach-)Flachenrecycling
nimmt daher eine immer wesentlichere wohnungspoliti-
sche Bedeutung ein. Auch aus volkswirtschaftlicher und
6kologischer Sicht ist dies erstrebenswert, da die Inan-
spruchnahme stetig neuer Flachen kontrér zu einer nach-

3 Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR): Immer
mehr Menschen pendeln zur Arbeit, April 2017, https://www.bbsr.
bund.de/BBSR/DE/Home/Topthemen/2017-pendeln.htm (27.8.2019).
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haltigen Stadtentwicklung steht. So hat die Bundesregie-
rung im Rahmen der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
das Ziel vorgegeben, die Flachenversiegelung bis 2020
auf 30 ha/Tag und bis 2030 auf unter 30 ha/Tag zu re-
duzieren. In das Blickfeld fielen daher in der Vergangen-
heit unter anderem groBflachige Bahnareale, die aufgrund
eines strukturellen Wandels aufgegeben wurden. Insbe-
sondere in stédtischen Lagen boten die Brachen neue
Mdoglichkeiten der Stadtentwicklung. Zuklnftig gesehen
wird es jedoch problematischer werden, auf diese Fla-
chen zurtickzugreifen, da der GroBteil bereits revitalisiert
wurde. Dies verhalt sich &hnlich wie bei den Flachen der
Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben (BImA), bei denen
es sich haufig um militdrische Konversionsflachen han-
delt, die groBtenteils ebenfalls bebaut wurden.

Es wird nétig sein, weiteres Bauland zu mobilisieren. Zu-
kunftig interessant kénnten Gewerbebrachen werden, die
unter anderem aufgrund des gewerblichen Bedeutungs-
verlusts der Innenstadte sowie einer Abwanderung von
Unternehmen aus strukturschwachen Regionen vermehrt
entstehen. In das Blickfeld fir potenzielles Bauland fallen
zudem immer haufiger Kleingartensiedlungen. Diese sind
aufgrund ihrer zentralen Lagen und einer guten Erschlie-
Bung begehrte Baulandflachen. Nicht ohne Grund sind
diese Flachen in der Regel von den Kommunen verpach-
tet und nicht an die Nutzer verauBert worden. Jedoch er-
weisen sich Umnutzungsvorhaben flir diese Flachen in
der 6ffentlichen Diskussion als besonders konfliktreich,
da hier die Partikularinteressen groBer W&hlergruppen
dem Bedarf nach neuem Wohnraum gegenlberstehen.
Hier wird stérker als bisher eine politische Gulterabwa-
gung nétig sein. Beispielhaft kann an dieser Stelle der
Interessenkonflikt im Pergolenviertel in Hamburg aufge-
fihrt werden. Um gegen die geplante Bebauung mehrerer
Kleingartensiedlungen vorzugehen, griindete sich eigens
eine Blrgerinitiative, die durch das Sammeln von mehr als
10000 Unterschriften ein Blrgerbegehren ausléste und
den Planungs- und Bebauungsprozess entscheidend ver-
langsamte.

Vor dem Hintergrund des NIMBY-Effektes (,Not in my
backyard”) sorgt der GroBteil an Baulandmobilisierung,
aber auch Nachverdichtungen, fir Kontroversen in der
Bevolkerung. Hier sind vor allem Transparenz und eine
starke Kommunikations- und Beteiligungskultur gefor-
dert, aber auch der politische Mut, Prioritdten zu setzen.
Die Baulandmobilisierung allein birgt zwar ein groBes Po-
tenzial um zur Lésung des Mengenproblems beizutragen,
fihrt aber nicht unmittelbar zur Schaffung bezahlbaren
Wohnraums. Sie wird daher als alleiniger Ansatz nicht
ausreichen. Ferner werden die Potenziale in den Kern-
stadten der Wachstumsregionen an ihre Grenzen stoBen,
sodass die Umlandregionen fur die strategische Woh-

Abbildung 2
Angebotsmietniveau bei und nach Einfiihrung der
Mietpreisbremse in ausgewéhlten Stadten
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis von GEWOS basierend auf Immobi-
lienScout24.

nungsmarktentwicklung in den Fokus genommen werden
miissen.

Das Rad muss jedoch keineswegs neu erfunden werden.
Viele Instrumente zum Erhalt und zur Schaffung bezahl-
baren Wohnraums bestehen seit langem, wurden in der
Vergangenheit aber selten genutzt, obwohl der Bestand
an preiswertem Wohnraum bereits vor Jahren drastisch
zurlickging. Zu nennen sind hier unter anderem das Erb-
baurecht, Sozialquoten, Mietpreisbremse und Konzept-
vergaben. Diese Instrumente erm&glichen unter anderem,
dass auch kommunalpolitische Ziele bei der Flachennut-
zung beriicksichtigt werden:

Mietpreisbremse

Die im Jahr 2015 eingeflhrte Mietpreisbremse, mit dem
Ziel, wohnungsuchende Haushalte in angespannten
Wohnungsmarkten vor Uberproportionalen Wiederver-
mietungsmieten zu schiitzen, nahm nur geringfiigig und
auch nur kurzfristig Einfluss auf die Mietpreisentwicklung.
Eine erste Auswertung von GEWOS zur Preisentwicklung
in ausgewahlten GroBstédten zeigt kaum Verdnderungen
der Preiskurve. In vereinzelten Stadten, wie Hamburg
oder Disseldorf scheint sich dagegen in den ersten Jah-
ren nach Einfihrung der Mietpreisbremse die Preisent-
wicklung geringfligig verlangsamt zu haben (vgl. Abbil-
dung 2).
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Erbbaurecht

Unter anderem wird das Instrument des Erbbaurechts*
derzeit in vielen deutschen Kommunen diskutiert. Es stellt
fur Kommunen eine Méglichkeit dar, kommunale Grund-
stlicke nicht zu verduBern und einer mdglichen Preisspe-
kulation auszusetzen, sondern zu verpachten. Dadurch
kann der kommunale Einfluss auf die Nutzung langfristig
vertraglich gesichert werden. So kdnnen beispielsweise
Mietobergrenzen vereinbart oder der Zugang fiir bestimm-
te Nutzergruppen gesichert werden. Die aktuelle GEWOS-
Studie zum Erbbaurecht fiir die Baulandkommission zeigt
jedoch, dass es von den Investoren nur dann akzeptiert
wird, wenn die Konditionen die Wirtschaftlichkeit gewahr-
leisten und wenn es keine alternativen Flachenangebote
zum Kauf gibt. Vor dem Hintergrund der derzeit niedrigen
Kapitalmarktzinsen ist der Erwerb von Baufldchen, auch
bei hohen Bodenpreisen immer noch attraktiver. Interes-
sant hingegen ist das Erbbaurecht fir neu zu griindende
Genossenschaften, denen es haufig an Eigenkapital fehlt.
Fur diese hat das Erbbaurecht den Vorteil, dass die Er-
werbskosten fur das Grundstick entfallen und dass damit
die Finanzierung erleichtert wird.

Konzeptvergaben

Auch Konzeptvergaben bieten sich bei der Realisierung
von kostengtinstigem Wohnraum an. Kommunale Grund-
stlicke werden nicht an den Héchstbietenden, sondern auf
Grundlage von Konzeptausschreibungen vergeben. Neben
der Mdglichkeit der Realisierung bezahlbaren Wohnraums,
kénnen auch weitere kommunale Zielsetzungen, wie Nach-
haltigkeit, Mobilitat, soziale Durchmischung, bericksichtigt
werden und eine nachhaltige Stadt- und Raumentwicklung
beglnstigen.

Sozialquoten

Um mehr bezahlbaren Wohnraum zu schaffen, kommen
vermehrt Sozialquoten im Wohnungsbau als Steuerungs-
instrument zum Einsatz. Diese kdnnen im Rahmen eines
Baugenehmigungsverfahrens den Bauherren auferlegt
werden und damit regeln, wie der Neubau zu vermieten ist.
Als Vorreiter kann hier sicherlich die Freie und Hansestadt
Hamburg genannt werden, die durch den Ein-Drittel-Mix
bei Bauvorhaben einen erheblichen Teil (30 %) als gefor-
derten Wohnraum vorschreibt.

4 GEWOS: Studie ,,Potenziale des Erbbaurechts flir bezahlbaren Wohn-
raum* fir den Deutschen Verband fiir Wohnungswesen, Stadtebau
und Raumordnung, 2018/2019.
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Interkommunale Wohnungsmarktstrategien

Durch die gleichzeitige Existenz von Wachstums- und
Schrumpfungsregionen sowie von Sub- und Reurbanisie-
rungstendenzen wéchst die Bedeutung interkommunaler
Wohnungsmarktstrategien. Es ist erforderlich, Uber die
Stadtgrenzen hinweg gemeinsam zu handeln, um adaqua-
te Losungen in der Wohnungspolitik und bei der Wohn-
baulandentwicklung zu finden.® Solch interkommunale
Wohnungsmarktstrategien sind vielerorts bisher nur rudi-
mentar ausgebildet. Herausforderungen bestehen oftmals
in der Zurtickhaltung von gréBtenteils saturierten Umland-
gemeinden, die sich weigern, weitere Baufldchen zur Be-
friedigung der Nachfrage in der benachbarten Kernstadt
zur Verfigung zu stellen. Hier werden eher die Nachteile
des mit der Angebotserweiterung verbundenen Einwoh-
nerzuwachses gesehen, wie der Verlust von Naturrdumen
und Folgekosten, die durch den Ausbau der Daseinsvor-
sorgeeinrichtungen entstehen.

Allerdings bieten sich auch groBe Potenziale fur die Ent-
wicklung der Umlandgemeinden. Unter der Vorausset-
zung, dass bestehende Anbindungen an den &ffentlichen
Personennahverkehr (OPNV) ausgebaut und Folgeinfra-
strukturen erbaut werden, kdnnen im Umland in Symbiose
mit den Nachbargemeinden und der Kernstadt regelrech-
te Wachstumspole entstehen. Dies lasst sich beispielhaft
durch die Auswirkungen des Bevolkerungswachstums
erkléaren. Der Zuzug neuer Bewohnerinnen und Bewohner
fihrt unmittelbar zu einem Anstieg der sozialversiche-
rungspflichtig Beschaftigten, was wiederum positiven Ein-
fluss auf die Kaufkraft nimmt. Hiervon profitieren vor allem
auch die lokal ansassige Wirtschaft und Gewerbebetrie-
be, die durch ihre zu leistende Gewerbesteuer auch den
kommunalen Haushalt positiv beeinflussen. Letztendlich
stehen hierdurch den Kommunen mehr finanzielle Mittel
fur die Daseinsvorsorge, Nahversorgung und Infrastruktur
zur Verflgung.

Zukiinftiges Wohnen im Umland

Grundsétzlich wird sich der anhaltende Druck auf die
Stadte nur einddmmen lassen, wenn die Infrastruktur
im Umland bedarfsgerecht ausgebaut wird und sich da-
durch die Attraktivitdt des Umlands langfristig steigern
lasst. Doch wie muss das Wohnen im Umland aussehen,
damit von einer realen Lésung des Knappheitsproblems
gesprochen werden kann?

Die Ubliche Bauform im Umland sind meist Einfamilien-
haussiedlungen. Je weiter von der Kernstadt entfernt, des-

5 Wie es Michael Groschek, Prasident des Deutschen Verbandes fur
Wohnungswesen, fiir wichtig halt.
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to glnstiger sind die Baulandpreise, sodass der Wunsch
nach einem Eigenheim hier oftmals erflllt werden kann.
Der Bau von Einfamilienhdusern deckt jedoch lediglich
den Bedarf einer Zielgruppe ab und ist daher nicht als All-
heilmittel zu verstehen. Auch im Umland werden Wohnun-
gen in Mehrfamilienhdusern bendtigt, unter anderem fur
die Zielgruppe der Senioren, aber auch fur Personen mit
begrenztem Einkommen, wie Alleinstehende und Starter-
haushalte. Insbesondere barrierearmes Wohnen und be-
zahlbares Wohnen lassen sich in dieser Bauform am bes-
ten realisieren. Wohntlirme, die noch in den 1970er Jahren
aufs Land gesetzt wurden, finden dort heute keine Akzep-
tanz mehr. Gefragt ist kleinteiliger Geschosswohnungs-
bau in zentralen Lagen, der sich der MaBst&blichkeit der
Ortskerne anpasst. Diese Bebauungsform ist auch emp-
fehlenswert, wenn man den Flachenverbrauch bedenkt,
da sie die Flacheneffizienz steigert. Auch hier kdnnen die
Kommunen unterstitzend wirken, um bezahlbaren Wohn-
raum zu schaffen, durch Anpassung der Bebauungspléne,
Konzeptvergabeverfahren oder auch durch den Einsatz
des Erbbaurechts flr die Vergabe eigener Flachen.

Lukas Tockner

Ausblick

Der demografische und soziale Wandel stellt die Woh-
nungspolitik vor vielschichtige Aufgaben. Das Mengen-
problem muss in den nachfragestarken Regionen und
Stadten geldst werden, gleichzeitig werden andere An-
forderungen an die Qualitdten des Wohnungsbaus ge-
stellt, von Energieeffizienz bis zur altersgerechten Aus-
stattung.

Die Instrumente, um diesen Aufgaben gerecht zu werden,
sind bekannt, wie die beschriebenen Beispiele zeigen. Es
fehlt nach wie vor jedoch an einer konsequenten Umset-
zung. Bei allen Akteuren besteht noch immer ein hoher
Kommunikations- und interkommunaler Abstimmungs-
bedarf, wenn der Anspruch besteht, zu regulieren, aber
auch zu Gberzeugen. Hier sind sowohl die Politik als auch
die Menschen vor Ort selbst gefragt, die erforderlichen
Rahmenbedingungen zu schaffen, manchen gordischen
Knoten zu zerschlagen und Versténdnis fur die Notwen-
digkeit bestimmter MaBnahmen aufzubringen.

Preisgiinstige Neubauwohnungen: Wie macht Osterreich das?

Eine Reihe von Stadten im deutschsprachigen Raum ver-
zeichnete in der letzten Dekade ein markantes Bevdlke-
rungswachstum. Zwei prominente deutsche Beispiele
sind Berlin und Frankfurt, in Osterreich kénnen Wien und
Graz genannt werden." In all diesen Féllen ist klar, dass
eine solide Wohnversorgung der gesamten, jeweiligen
Stadtbevdlkerungen durch wohnrechtliche MaBnahmen
alleine nicht erreicht werden kann. Das Wohnungsange-
bot ist unzureichend und insbesondere das Angebot an
bezahlbaren Mietwohnungen ist mangelhaft. Die Antwort
auf die Wohnungsfrage unserer Zeit ist damit — zumindest
auf dem Papier — einfach: Es missen mehr bezahlbare
Mietwohnungen gebaut werden. Dies ist notwendig, um
den vielerorts herrschenden Nachfrageliberhang ab-
zutragen und insgesamt Preisdruck aus den jeweiligen
Wohnungsmérkten abzulassen. Damit dies gelingen

1 Vgl. S. Heeg: Wohnen als Anlagegut im Zeitalter der urbanen Renais-
sance?, in: P. Prenner (Hrsg.): Wien wachst — Wien wohnt, Gutes Woh-
nen in einer wachsenden Stadt, Stadtpunkte 14, Wien 2015, S. 1-11; P.
Mattern: Wohnungsversorgung in Berlin und Wien, Kammer flr Arbei-
ter und Angestellte, Wien 2016; L. Tockner: Wie kann bedarfsgerech-
ter Wohn- und Stédtebau in wachsenden Ballungszentren geschaffen
werden?, in: Club of Vienna (Hrsg.): Brennpunkt Wohnbau, Wien 2019,
S. 29-48.

kann, bedarf es einer zuséatzlichen Wohnungsproduktion,
die auch bei Haushalten aus der unteren Einkommens-
hélfte nachfragewirksam werden kann.

Grundstiicksverfiigbarkeit und Wohnbaufinanzierung

Die aktuellen Grundstiickspreise in den Stédten und Bal-
lungszentren erschweren eine insgesamt solide Wohnver-
sorgung merklich. Das gilt in Osterreich genauso wie in
Deutschland. In einem Standardlehrbuch der Mikroko-
nomie wird im Kapitel ,Marktangebot einer Branche® un-
ter anderem ausgefuhrt: ,,Aber nicht in jeder Branche gibt
es freien Marktzutritt. (...) Immer wenn es einen fixen Fak-
tor gibt, der den Eintritt in die Branche verhindert, wird es
einen gleichgewichtigen Wert der Rente fiir diesen Faktor
geben.“? In weiterer Folge wird festgestellt: ,,Aggregiert
betrachtet ist die Landflache insgesamt konstant. (...) Im
Aggregat stellen daher die Zahlungen an den Faktor Land
eine 6konomische Rente dar.“®

N

H. Varian: Grundzlige der Mikrokonomik, Berlin 2016, S. 489.
Ebenda, S. 492.

w
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In einer internationalen Vergleichsstudie wurden die lang-
fristigen Preisentwicklungen bei Wohnimmobilien ana-
lysiert. Dabei wird festgestellt, dass die Baukosten Uber
Jahrzehnte stagnierten. Die realen Preissteigerungen bei
Wohnungen wurden von markant erhdhten Grundstticks-
kosten verursacht. Gemé&B dieser Studie sind mehr als
80% des Anstiegs der Hauspreise zwischen 1950 und
2012 auf die Bodenpreise zurlickzufiihren.* Die Autoren
bezweifeln angesichts dieser Ergebnisse, dass von einer
hinreichenden Preiselastizitdt des Wohnungsangebo-
tes ausgegangen werden koénne.® Die jingsten Preisent-
wicklungen in den gewerblichen Segmenten des Wiener
Wohnungsmarkts bestétigen diese Aussagen (vgl. Abbil-
dung 1). Die Grundstlckspreise in der dsterreichischen
Hauptstadt haben sich innerhalb einer Dekade mehr als
verdoppelt. Neue Marktzutritte werden dadurch deutlich
erschwert oder génzlich verhindert.

Die Preise von gebrauchten Eigentumswohnungen sind
deutlich starker gestiegen als jene von neu errichteten.
Daran ist ebenfalls abzulesen wie stark der fixe Faktor
Land die Preisbildung beeinflusst. SchlieBlich ist jene ge-
werbliche Anbieteraktivitat, die mit Abstand die langfris-
tigste Kapitalbindung und Ubernahme von Verwertungs-
risiken erfordert — die privat-gewinnorientierte Vermietung
-, vergleichsweise am wenigsten lukrativ. Aber auch die
Mieten haben sich von den Einkommen entkoppelt: Re-
lativ zur Entwicklung des medianen Bruttolohns der un-
selbststédndig Beschéftigten war der Anstieg der Haupt-
mietzinse® bei neuen Mietvertragen deutlich Gberpropor-
tional.

Es gibt eine weitere spezifische Eigenschaft wohnwirt-
schaftlicher Aktivitaten, die hier kurz grundsétzlich be-
trachtet werden soll. Es handelt sich um die Tatsache,
dass die Kalkulationen von Angebotsmieten vor dem Hin-
tergrund hoher Produktionskosten und sehr langfristiger
Nutzungsdauern erheblich von den Finanzierungsbedin-
gungen gepragt werden. Die maBgeblichen Faktoren sind
einerseits die Fremdkapitalzinsen und andererseits die
Finanzierungslaufzeiten.

In einer Studie wurden Investitionsrechnungen aufge-
stellt, die auf in Osterreich bei privaten und institutionellen
Immobilieninvestoren Ublichen Finanzierungslaufzeiten,
sowie hierzulande vorherrschenden Baukosten basie-

4 Das referierte Ergebnis basiert auf der Analyse folgender Staaten:
Australien, Belgien, Danemark, Frankreich, GroBbritannien, Kanada,
Niederlande, Norwegen, Schweden, Schweiz und USA; vgl. K. Knoll,
M. Schularick, T. Steger: No price like home: Global House Prices,
1870-2012, in: American Economic Review, 107. Jg. (2017), H. 2,
S. 346.

5 Ebenda, S.332f.

6 Ubliche Bezeichnung in Deutschland: Nettokaltmiete (also ohne kalte
und warme Nebenkosten).
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Abbildung 1
Immobilienpreise und private Neuvertragsmieten:
Wien 2008 bis 2018
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Quelle: Magistratsabteilung 25 — Stadt Wien, Osterreichische National-
bank, Mikrozensus - Statistik Austria, Hauptverband der &sterreichi-
schen Sozialversicherungstrager, eigene Berechnungen.

ren.” Ferner werden deren Ergebnisse den verfligbaren
Einkommen der &sterreichischen Privathaushalte gegen-
Ubergestellt. Dabei zeigt sich, dass die maximale Belas-
tungsgrenze fir Haushalte mit mittleren und niedrigen
Einkommen Uberschritten wird. Etwa 40 % der Haushalte
mussten in deutlich kleineren Wohnungen leben, als es
wohnpolitisch wiinschenswert wére. Die Haushalte im
untersten Einkommensfiinftel wéren nicht in der Lage,
zu diesen Angebotspreisen eine Wohnung zu mieten. Fir
diese Gruppe wird daher kein Angebot geschaffen.?

Aus den bisherigen Erérterungen zu den 6konomischen
Eigenheiten von (Bau-)Land und zur Wohnbaufinan-
zierung wird nun eine Hypothese abgeleitet. Wenn das
Wohnungsangebot in einer Region wesentlich von de-
zentralen Investitionsentscheidungen abhangt, wird die-
ses mittel- bis langfristig hinsichtlich seiner Quantitat und
preislichen Qualitat den aggregierten Bedurfnissen und
finanziellen Mdglichkeiten auf der Nachfrageseite nicht
entsprechen.

Langfristige Wohnversorgung in GroBbritannien,
Schweden und Spanien

Auf Basis internationaler Erfahrungen aus den letzten
Jahren kénnen einige L&nderbeispiele angefiihrt werden,
die diese Hypothese bestatigen.

7 B.Riessland: Das 6sterreichische Wohnungsmarktmodell - der Versuch
einer effizienten Marktsteuerung, in: Kurswechsel 3/2014, S. 20-28.
8 Ebenda, S. 23.

621



622

Zeitgesprach

Abbildung 2
Verschuldung der privaten Haushalte relativzum
verfliigbaren Einkommen
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Immobilienmarkt GroBbritannien

GroBbritannien ist eines jener Lénder, in denen Proble-
me auf dem Immobilienmarkt ab 2007 zu einer schweren
Wirtschaftskrise geflihrt haben. In einer Studie wurde die
Wohnversorgung in GroBbritannien von 1945 bis 2007
empirisch analysiert.® Dabei zeigt sich, dass der Woh-
nungsbau insgesamt durch die Menge der 6ffentlichen
Bautatigkeit determiniert wurde. Nachdem der 6ffentliche
Wohnungsbau Anfang der 1980er Jahre gestoppt wurde,
entstand eine anhaltende Angebotsliicke. Auch starke re-
ale Preissteigerungen — insbesondere zwischen 1995 und
2007 - induzierten keine adaquate Bautétigkeit.”® Auf-
grund dieser Tatsachen hat die Verschuldung der privaten
Haushalte stetig zugenommen (vgl. Abbildung 2). SchlieB-
lich hat sich 2007 und in den Folgejahren herausgestellt,
dass diese Entwicklungen nicht weiter tragféhig waren.

Immobilienmarkt Schweden

Das Osterreichische Institut fiir Wirtschaftsforschung do-
kumentierte in einer internationalen Vergleichsstudie eine
sehr ahnliche Entwicklung der schwedischen Wohnver-
sorgung."" Eine empirische Untersuchung von 1980 bis
2010 zeigt, dass niedrigere Ausgaben fir Wohnbauférde-
rung ab den 1990er Jahren zu einem massiven Ruckgang
der Wohnbauinvestitionen fuhrten.'? Die Zahl der insge-
samt neu errichteten Wohnungen ging landesweit von
Uber 60 000 im Jahr 1991 rasch auf unter 15 000 zurUck.
Ab den 2000er Jahren gab es eine graduelle Erholung,

9 T. Lloyd: Don’t bet the house on it, Compass, London 2009, S. 15.

10 Ebenda.

11 A. Kunnert, J. Baumgartner: Instrumente und Wirkungen der dsterrei-
chischen Wohnungspolitik, Osterreichisches Institut fir Wirtschafts-
forschung, Wien 2012, S. 45 ff.

12 Ebenda, S. 45.

aber selbst in Jahren der Hochkonjunktur wie 2007 und
2008 wurden lediglich rund 30 000 Wohnungen fertig-
gestellt. Der Mietwohnungsbau war am starksten be-
troffen.”® In der Konsequenz gab es landesweit starke
reale Immobilienpreissteigerungen — insbesondere in den
Stadten Stockholm, Géteborg und Malmé.™ Die Verschul-
dung der schwedischen Privathaushalte hat mittlerweile
ein besorgniserregendes Niveau erreicht.

In den zwei bisher diskutierten Staaten kann diese Ereig-
nisfolge festgestellt werden: Zuerst wurden investitions-
steuernde Aktivitdten der 6ffentlichen Hand zuriickge-
nommen. Die summierten, dezentralen Investitionsent-
scheidungen haben Uber die Zeit zu einem unzureichen-
den Wohnungsangebot gefiihrt. Es ist davon auszugehen,
dass dies die beobachteten markanten Preissteigerungen
sowie die zunehmende Verschuldung der privaten Haus-
halte wesentlich mitverursacht hat.

Immobilienmarkt Spanien

Es gibt aber in der jingeren Vergangenheit auch ein Lan-
derbeispiel, das trotz anders gelagerter Ereignisfolge
die oben aufgestellte Hypothese ebenfalls bestatigt. Der
groBte Bauboom der jlingeren europdischen Geschichte
hat in Spanien stattgefunden. Ab Mitte der 1990er Jah-
re entwickelten sich die dortigen Wohnbauinvestitionen
auBerst dynamisch.”® Die offentliche Hand hat dies durch
massive Steuererleichterungen fir Eigentimer geférdert.
In der Studie wird die Absetzbarkeit von bis zu 15 % des
Kaufpreises jahrlich sowie von Kreditraten angeflhrt.
Ferner gab es Zuschusse zu Finanzierungskosten, einen
ermaBigten Mehrwertsteuersatz auf Neubauten und ab
1998 keine weitere Besteuerung von imputierten Mie-
ten.'® Vor diesem Hintergrund entwickelten sich auch die
Wohnungspreise duBerst dynamisch' und die Verschul-
dung der privaten Haushalte nahm markant zu. Analog zu
GroBbritannien stellte sich auch in Spanien ab 2007 ab-
rupt und folgenschwer heraus, dass diese Art der Wohn-
versorgung nicht nachhaltig war.

Hier bleibt festzuhalten, dass die dezentralen Investiti-
onsentscheidungen in Spanien zwar zu einem stark aus-
geweiteten Wohnungsangebot gefliihrt haben. In seiner
preislichen Qualitat war dieses aber trotz umfangreicher
steuerlicher Beglinstigungen schlussendlich fir zu viele
Haushalte nicht bezahlbar. Die resultierende Immobilien-,

13 M. Héflmayr: Wohnpolitik in Osterreich und Schweden, Wirtschafts-
universitat, Wien 2015, S. 96.

14 Ebenda, S. 103.

15 Vgl. A. Kunnert, J. Baumgartner, a.a.0., S. 37.

16 Vgl. ebenda, S. 39.

17 Vgl. ebenda, S. 37.
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Banken- und Wirtschaftskrise traf die spanische Wirt-
schaft schwer.

Was macht Osterreich anders?

Vor dem Hintergrund dieser Beispiele stellt sich die Fra-
ge, mit welchen Mitteln und Instrumenten ein bedarfsad-
aquaterer Wohnungsneubau und damit eine bessere
Wohnversorgung (insbesondere in stadtischen R&dumen)
gelingen kann. Haufig wird diesbezlglich der Fokus auf
Osterreich gerichtet und insbesondere auf Wien — die mit
Abstand gréBte Stadt des Landes. Die kiirzest mégliche
Antwort, auf die Frage, was denn in Osterreich und Wien
anders gemacht werde, lautet folgendermaBen: Erstens
wird die H6he des Wohnungsangebots durch investiti-
onsférdernde MaBnahmen der 6ffentlichen Hand direkt
beeinflusst. Zweitens ist die Preisbildung bei dem durch
Wohnbauférderungsmittel generierten Teil des Neubau-
angebots offentlich geregelt.

Hier wird nun kurz anhand von Wien erértert, welche
wohnpolitischen Institutionen und Instrumente dabei
maBgeblich sind. Die Stadt hat Mitte der 1980er Jahre
einen Bodenbereitstellungsfonds gegriindet, der heute
~Wohnfonds Wien“ heiBt. Dieser betreibt eine langfristige
Bodenbevorratung mit dem Ziel, dass seine durchschnitt-
lichen Ankaufspreise eine spéatere VerduBerung der Lie-
genschaften zu den im Wiener Wohnbauférderungs- und
Wohnhaussanierungsgesetzes (WWFSG) festgeschrie-
benen Grundkostenobergrenzen ermdéglicht. Zum gege-
benen Zeitpunkt — man bedenke die in Abbildung 1 ge-
zeigten Steigerungen der Baulandpreise in Wien — kommt
diesem Instrument zentrale Bedeutung zu. Seit 2016 stellt
dieser Fonds auf Basis eines Gemeinderatsbeschlusses
verstérkt Grundstlicke fir den geférderten Wohnbau zur
Verflgung.

Zusétzlich dazu hat die Stadtregierung in der zweiten
Jahreshalfte 2018 eine neue Widmungskategorie ,gefor-
derter Wohnbau“ beschlossen. Diese ist anzuwenden,
wenn die Eigentimer gréBerer Flachen mit einer Bauland-
widmung beginstigt werden. Dabei ist vorgesehen, dass
zwei Drittel der gewidmeten Nutzfliche gemaB den oben
angesprochenen Obergrenzen aus dem WWFSG preis-
beschréankt sind. GemaB ersten Berichten aus der Praxis
ist bislang keine Bodenhortung eingetreten.

Das nachste wesentliche Instrument der Wiener Wohn-
baupolitik ist die Wohnbauférderung. Die Neubauférde-
rungsausgaben der Stadt betrugen in den Jahren 2015
bis 2017 rund 280 Mio. Euro p.a. Der Uberwiegende Teil
davon wurde und wird in Form von Darlehen mit 35-jah-
riger Laufzeit und einem fixierten Zinssatz in der Hohe
von 1% bereitgestellt. Diese Férderungen erméglichen
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»die Regulierung des Mengenangebotes an Wohnungen
angesichts begrenzten Eigenkapitals der gemeinniitzigen
Bauvereinigungen und des Wohnungsfinanzierungsmark-
tes insgesamt“*®. Rechtlich betrachtet kénnen sowohl ge-
meinnltzige wie auch gewerbliche Bautrdger Mittel aus
der Wohnbauférderung beantragen. In der Praxis bewer-
ben sich vor allem gemeinnitzige Bauvereinigungen um
diese Mittel."®

Die in Osterreich nach wie vor vorhandene gemeinniitzi-
ge Wohnungswirtschaft ist fir die Wiener Wohnbaupolitik
eine wesentliche Institution. Gemeinnltzige Bauvereini-
gungen unterliegen hinsichtlich ihrer Preisbildung dem
sogenannten Kostendeckungsprinzip sowie ferner einer
strikten Vermdgensbindung. Sie sind im Gegenzug nicht
korperschaftsteuerpflichtig. Da die Wiener Férdermittel
fur den Neubau Uberwiegend von gemeinnitzigen Bau-
vereinigungen genutzt werden, sind diese Wohnungen
wéhrend ihrer gesamten Nutzungsdauer preisgebunden.?°
Die durch das Kostendeckungsprinzip angeleitete Bewirt-
schaftung der gemeinnutzigen Bauvereinigungen fiihrt zu
einem beinahe vollstandigen Verzicht auf Bodenrenten.?'

AbschlieBend sind noch zwei wesentliche Feststellungen
zu treffen: Erstens sind auch die Neuvermietungen in den
sehr groBen kommunalen Wiener Wohnungsbesténden
vom Auf und Ab des Bodenmarktes ganzlich abgekoppelt.
Zweitens ist auf Wohnungsmieten in Osterreich der ermé-
Bigte Mehrwertsteuersatz anzuwenden, was eine steuerli-
che Beguinstigung darstellt. In Summe kann beztglich der
kinftigen Wohnversorgung in Wien folgende Prognose
angestellt werden: Das in jingerer Vergangenheit duBerst
starke Bevolkerungswachstum hat sich in den letzten bei-
den Jahren splrbar abgeschwécht. Demgegentber ist
abzusehen, dass die bewéhrten Institutionen der Wiener
Wohnpolitik in den kommenden Jahren eine erhéhte, ge-
férderte Bauleistung generieren werden. Erméglicht wird
dies durch die verstdrkten Liegenschaftsverkdufe des
Wohnfonds Wien und durch die neue Widmungskategorie
~geférderter Wohnbau“. Verhaltener Optimismus scheint
daher angebracht.?? Inwiefern sich die derzeit stark ange-
spannte Lage in den kommenden drei bis finf Jahren tat-

18 B. Riessland, a.a.0., S. 26.

19 Die Stadt Wien schreibt gewerblichen Bautragern fir die Férderdauer
von 35 Jahren eine Mietenbegrenzung vor - das ist ahnlich zu der in
Deutschland iblichen Praxis.

20 Ausnahme: wenn Bauvereinigungen Wohnungen aufgrund einer ge-
setzlich vorgeschriebenen oder freiwillig eingerdumten Eigentumsop-
tion verauBern.

21 Ausnahme auch hier: Abverkauf wegen Eigentumsoption.

22 In anderen Osterreichischen Stadten wie beispielsweise Salzburg
wird die Lage von Praktikern pessimistischer eingeschatzt. Die we-
sentliche Ursache dafiir ist die mangelnde Verfligbarkeit von giinsti-
gem Bauland.
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sachlich verbessern kann, wird aber wesentlich von der
Hohe des kinftigen Bevdlkerungszuwachses abhéngen.

Was kann in Deutschland getan werden?

Der Bund kénnte Haftungen flr Finanzmittel einer Férder-
bank - beispielsweise der Kreditanstalt fir Wiederaufbau
(KfW) — bereitstellen. In der vorherrschenden Niedrigzins-
phase wéren dabei fixe Zinsen von unter 1 % bei 35 Jahren
Laufzeit mdglich. In die Auflagen fir die Bewerber um die
Finanzmittel kénnten die geltenden §§ 13 und 14 des 6s-
terreichischen Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetzes auf-
genommen werden. Damit wiirde eine Preisbegrenzung
dieser Wohnungen mindestens auf Finanzierungsdauer
sichergestellt.?® Von steuerlichen Férderungen anhand
von erhdhten AfA-Satzen® sollte Abstand genommen
werden. Stattdessen kdnnte jenen Wohnungsunterneh-
men, die mit den angeregten KfW-Finanzierungen bauen,
die bei diesen Projekten abzufihrende Mehrwertsteuer
zurlickgezahlt werden. Bereits preisgeregelte Wohnun-
gen wirden damit weiter verglnstigt. Auf Landerebene
kénnten derartige Bauvorhaben ebenfalls finanziell unter-
stiitzt werden.

Zwei Anregungen zur zentralen Frage nach der Grund-
stlicksverflugbarkeit: Wenn bezahlbare Wohnungen ge-

23 Zusatzlich wirden damit auch primér 6ffentliche Wohnungsunter-
nehmen und Baugenossenschaften angesprochen, deren Unterneh-
menskultur mit derartig langen Fristen besser korrespondieren sollte.

24 AfA = Absetzung fiir Abnutzung, also steuerlich relevante Abschrei-
bungen.

baut werden sollen, ist glinstiges Bauland erforderlich.
Partielle Preisbeschrdnkungen bei Umwidmungen sind
daher zweckdienlicher als das Abschépfen von Wid-
mungsgewinnen, die auf den hohen Marktpreisen von
herkdmmlich gewidmetem Bauland beruhen. Insofern ist
gegebenenfalls eine Nachahmung der Wiener Widmungs-
kategorie ,geférderter Wohnbau“ zu empfehlen.

SchlieBlich ist anzustreben, dass kein 6ffentlicher Liegen-
schaftseigentimer mehr Grundstlicke verduBert. Freie
Liegenschaften sollten im Erbbaurecht an Wohnungs-
unternehmen vergeben werden, die preisgebundenen
Wohnraum errichten. Die anhaltende Niedrigzinsphase
bietet 6ffentlichen Liegenschaftseigentimern hierbei
aktuell die Chance, sowohl giinstiges Bauland zur Ver-
figung zu stellen, als auch von enormen VerduBerungs-
ertrdgen zu profitieren. Ein Abtritt von Forderungen aus
Erbbaurechtsvertragen wirde dies ermdglichen.®

25 Beispiel: Angenommen die Berliner Verkehrsbetriebe oder der Abfall-
wirtschaftsbetrieb Miinchen bendétigen eine Liegenschaft nicht mehr.
Diese kdnnte um 800 Euro/m? Nutzflache an gewerbliche Bautrager
verkauft werden. Stattdessen wird ein Erbbaurechtsvertrag mit ei-
ner Baugenossenschaft abgeschlossen. Dessen Dauer betragt 100
Jahre, 70 Cent pro Quadratmeter und Monat betragt der Erbbauzins,
zusétzlich wird dessen Wertsicherung gemas der allgemeinen Ver-
braucherpreisentwicklung vereinbart. In weiterer Folge verduBern die
Stadtwerke die Forderung aus dem Erbbaurechtsvertrag an eine Pen-
sionskasse, Lebensversicherungsgesellschaft, etc. Bei einem realen
Diskontsatz von null — das ist aktuell nicht ganz abwegig — wirden
dabei etwa 840 Euro/m? an Ertragen erzielt. Die Verkehrsbetriebe be-
ziehungsweise der Abfallwirtschaftsbetrieb bleiben Eigentiimer der
Liegenschaft — verauBert wird ja nur die Erbbauzinsforderung, nicht
das Grundstlick — und stellen diese zu einem wohnpolitisch sinnvollen
Preis zur Verfligung.

Title: Living in the City — Ways to Solve a Scarcity Problem

Abstract: In the major cities, the housing market situation has become so acute that unconventional solutions are being sought. The
share of income that goes toward rent among the urban population is growing and it is becoming more difficult to afford adequate hous-
ing in the city. Above all, land prices have risen sharply due to the large influx of people moving to the cities. The boom in the real estate
market is also attributed to positive economic development in recent years and low interest rates. It is doubtful whether the markets will

be able to provide adequate housing in the city without government intervention. The rent brake seems to have at least cushioned price
increases. On the other hand, housing subsidies — a market-based solution — may only help in the short term. In the long term, social
housing construction must be revived. Support measures for private rental housing construction and corresponding price maintenance
are necessary. It is also important to identify expansion reserves and improve transport links between large cities and the (still) affordable

surrounding countryside.
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