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Konstantin Kholodilin, Sebastian Kohl*

Analysen und Berichte \Wohnungsmarkt

Verdrangung oder Sozialpolitik? Einfluss von
Regulierungen auf die Wohneigentumsquote

Bisher stand die empirische Forschung zu Mietwohnungsmarkten nicht im Fokus
vergleichender Wohnungsforschung. Mit Blick auf die Debatte um steigende Mieten kann
vergleichende Forschung zum Mietwohnungsmarkt zum Erkenntnisgewinn beitragen.

Neue Daten aus 25 Industrielandern erméglichen es nun, die Entwicklung der staatlichen
Regulierung von Mieten zu skizzieren. Dabei zeigt sich, dass starkere Wohnraumlenkung
und intensivere Mietpreisregulierung zeitversetzt zu einem Anstieg der Wohneigentumsquote
beigetragen haben. Wohneigentum ist also mitunter eher indirekt durch budgetneutrale
Mietregulierungen als durch die teuren direkten Eigenheimsubventionen geférdert worden.

Seit 2010 ist in Deutschland ein kontinuierlicher Anstieg
der Mietpreise zu beobachten. Damit ist die Frage nach
der Bezahlbarkeit des Wohnens und eventuell notwendi-
ger staatlicher Eingriffe auf die Agenda der &ffentlichen
Debatte gelangt: Was spricht fiir und was spricht gegen
die Mietpreisbremse und andere preisregulatorische
MaBnahmen? Eingriffe in die freie Preisbildung werden
von Okonomen oft kritisch gesehen. Sie stehen im Ver-
dacht, den Neubau auszubremsen, Mietermobilitdt zu
reduzieren und somit das Gefélle zwischen Bestands-
und Neumietern zu verstarken. Die langerfristigen Aus-
wirkungen einer solchen Regulierung, insbesondere
auf die GréBe des Mietwohnungsmarkts, sind hingegen
kaum thematisiert worden. Zudem ist im Vergleich zur
Forschung tber Wohneigentum oder den sozialen Woh-
nungsbau auch die empirische Forschung zu Mietwoh-
nungsmarkten, gerade im internationalen Vergleich, bis-
her eher vernachlassigt worden.

Ein Grund dafir liegt in der starken Verbreitung von Wohn-
eigentum. Selbst in L&ndern mit einer niedrigen Wohnei-
gentumsquote, zu denen die deutschsprachigen Lander
z&hlen, hat sich die Zahl der Mieter langfristig betrachtet
immer weiter reduziert. In fast allen anderen L&ndern sind
Mieterhaushalte langst zu einer Minderheit geworden.
Nicht selten werden sie von der Politik als Noch-nicht-
Eigentimer mit glnstigeren Krediten bedacht oder als
Nicht-mehr-Eigentimer mit stiitzenden Hilfsprogrammen

*  Der Beitrag beruht auf: K. Kholodilin, S. Kohl, Y. Prozorova, J. Liche-
ron: Social policy or crowding-out? Tenant protection in comparative
long-run perspective, Higher School of Economics Research Paper,
Nr. WP BRP 202, St. Petersburg 2018.

1 Die meisten Studien konzentrieren sich auf die USA oder einige skan-
dinavische Lénder. Keine der uns bekannten Studien ist international
vergleichend angelegt.
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versorgt. Trotzdem sind sowohl im deutschsprachigen
Raum als auch in L&ndern mit einer hohen Eigentumsquo-
te weiterhin in vielen GroBstadten Mieterhaushalte weit
verbreitet oder stellen eine nicht zu vernachlassigende
Minderheit dar. Mit fortschreitender Urbanisierung und
den wohneigentumsreduzierenden Effekten der Finanz-
krise kann ihre Zahl sogar tendenziell zunehmen. Die Re-
gulierung von Mietverhéltnissen ist also immer noch ein
wesentlicher Bestandteil von Wohnungspolitik.

Mangelhafte Datenlage zu Mietregulierungen

Ein weiterer Grund fur die kaum vorhandene verglei-
chende Forschung zum Mietwohnungsmarkt liegt in
einer mangelhaften Datenlage dieses stark vom natio-
nalen Recht gepragten Bereichs.? Die Datenlage ist nun

2 Vgl. auch S. Malpezzi, G. Ball: Measuring the Urban Policy Environ-
ment: An Exploratory Analysis Using Rent Controls, in: Habitat Inter-
national, 17. Jg. (1993), H. 2, S. 39-52.
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wesentlich verbessert worden: Dank neuer historisch-
vergleichender Datensammlungen zur Entwicklung der
Mietregulierung, des Wohneigentums und anderer Woh-
nungspreisindikatoren sind genauere Untersuchungen
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Quelle: eigene Darstellungen.
3 K. Kholodilin, J. P. Weber, S. Sebastian: Die Mietwohnungsmarktre-
gulierung der letzten 100 Jahre im internationalen Vergleich, in: DIW
Wochenbericht, 45. Jg. (2018), H. 8, S. 453-464; S. Kohl: Homeowner-
ship, Renting and Society: Historical and Comparative Perspectives,
London 2017; O. Jorda, M. Schularick, A. Taylor: The Great Mortga-
ging: Housing Finance, Crises and Business Cycles, in: Economic Po-
licy, 85. Jg. (2016), H. 31, S. 107-152.
4 Der noch wachsende Datensatz des Rental Market Regulation Index
ist bereits publiziert: https://www.remain-data.org/ (8.5.2019).
5 Siehe ausfiihrlicher K. Kholodilin: Measuring Stick-Style Housing Po-
licies: a Multi-Country Longitudinal Database of Governmental Regu-

die weitgehend wieder zurlickgefahren wurden, aber —
wie zuletzt der Milieuschutz oder Beschrankungen der
kurzfristigen Vermietungen (wie Airbnb) — auch nicht vél-
lig verschwanden, sondern eher in den letzten Jahren an
Bedeutung gewannen.® Der Kiundigungsschutz bildete

6 Die zuletzt geduBerten Rufe nach Enteignungen privater Mietwohnun-
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lation, DIW Discussion Papers, Nr. 1727, 2018; J. P. Weber: The Regu-
lation of Private Tenancies — A Multi-Country Analysis, Dissertation,
Regensburg 2017.

gen kdnnen als weiterer Beleg daflir gesehen werden, dass Wohn-
raumlenkungsmaBnahmen noch als politische Optionen im Raum
stehen.
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Abbildung 2
Wohneigentumsquoten nach Rechtstradition

%
90

80

Skandinavisch

70 —
Franzésisch / \/

e

Britisch
50 /~~

/ / Deutsch
40 /

Sozialistisch

T T T T T T T T T T T 1
1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Quellen: CEPAL; Eurostat; UNSD; nationale statistische Amter und eige-
ne Darstellung.

sich ebenfalls im Zuge der ersten kriegssozialistischen
Eingriffe heraus und wurde Bestandteil des neu entste-
henden burgerlichen Rechts fir die Wohnungsmiete.
Mietverhaltnisse waren schon zuvor rechtlich reguliert
worden, aber meist unspezifisch fir Wohnungen als Mi-
etobjekte, und enthielten hdchstens Paragrafen gegen
Wucher. Waren die Kriegsverordnungen noch Sonder-
recht, Uberflhrten Nachkriegsregierungen diese dann in
geregeltes birgerliches Recht.

Diese knappe Skizze der Mietregulierungsgeschichte ist
in erster Linie fir zentral- und kontinentaleuropaische
Lander wie Deutschland, Osterreich oder die Niederlan-
de charakteristisch, dabei unterscheiden sich verschie-
dene Lander und Landergruppen erheblich voneinander.
Schematisch kann man dieser Entwicklung die weitaus
liberalere angelséchsische Entwicklung gegeniberstel-
len: Hier haben Mietregulierungen ihren Ausnahmecha-
rakter meist nicht verloren und wurden mit dem Ende
von Kriegen oder Inflationsschocks allmé&hlich wieder
abgebaut. In den USA etwa hat sich danach auch gar
keine nationalstaatliche Mietpreispolitik entwickelt, da-
her kédnnen sich US-Stadte sehr in ihrer Regulierungs-
geschichte und -intensitat unterscheiden. Auch hat sich
in diesen Landern der Mieterschutz nicht so stark entwi-
ckelt, sodass privates Mieten meist nur als eine vortber-
gehende Wohnform zweiter Klasse angesehen wird.

Dieser liberaleren Entwicklung steht die der sozialisti-

schen Lander wie der DDR, den Ostblockstaaten oder
den Sowijetrepubliken gegenlber, wo der private Miet-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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markt im Prinzip abgeschafft wurde. Nominal regulierte
Preise bei vélliger Unkiindbarkeit des Mietverhaltnisses
und starken Eingriffen in den Wohnungsbestand per-
petuierten in diesen Landern die kriegssozialistischen
MaBnahmen. Unter den westeuropaischen Landern wa-
ren mietregulatorische Eingriffe in den slid- und nordeu-
ropdischen Staaten etwas intensiver als im deutschen
Rechtsraum.

Uber diesen langen Zeitraum hinweg ist auch die Wohn-
eigentumsquote in den westlichen Lédndern fast kontinu-
ierlich gewachsen. Abbildung 2 zeigt, dass die osteuro-
paischen Lénder hingegen eine U-férmige Entwicklung
durchlaufen haben, an derem Ende héhere Niveaus als
im Westen standen. Im Westen selbst haben sich sud-
europdische und einige nordeuropédische L&nder zu
Nationen mit einer hohen Wohneigentumsquote entwi-
ckelt, gefolgt von den friheren Wohneigentumsnationen
angelsachsischen Ursprungs und deutschsprachigen
Landern als Schlusslichter dieser Entwicklung. Fur die
Entwicklung zu Wohneigentumsgesellschaften lasst
sich eine Reihe von Grinden anflhren: der allgemein ge-
stiegene Wohlstand, das stetig fallende Realzinsniveau,
aber auch eigenheimférdernde politische MaBnahmen in
vielen Landern.

Regulierung kann Wohneigentumsquote erhéhen

Diese traditionellen Erklarungen kdnnen in multivariaten
Analysen durchaus bestétigt werden. So wurden Exper-
ten aus OECD-Landern mit Blick auf eine Zeitspanne
von mehreren Jahrzehnten befragt, wie ausgeprégt sie
die MaBnahmen zugunsten des Eigentums einschétzen.
Es stellte sich heraus, dass diese Indizes tatsachlich ei-
nen Teil des Anstiegs der Wohneigentumsquoten erkla-
ren konnen.” Berlcksichtigt man die Mietregulierungs-
indizes, wird diese erwartbare Erkldrung noch weiter
untermauert. Insbesondere lasst sich feststellen, dass
starkere Wohnraumlenkung und intensivere Mietpreisre-
gulierung langfristig zu einem zeitversetzten Anstieg der
Wohneigentumsquote gefiihrt haben.® Der Mietkiindi-
gungsschutz hingegen erweist sich als nicht signifikant.
Auch ist der Einfluss der Mietpreisregulierung nicht line-
ar —erreichen die Mietpreisregulierungen ein bestimmtes
Niveau, fihren noch intensivere Preisregulierungen nicht
zu einem weiteren Anstieg der Wohneigentumsquote.

Die Ergebnisse legen eine Erkldrung nahe, der bislang
nur anekdotische Evidenz beigemessen wurde. Aller-

7 M. Atterhog: The Effect of Government Policies on Home Ownership
Rates: An International Survey and Analysis, in: J. Doling, M. Elsin-
ga (Hrsg.): In Home Ownership: Getting in, Getting from, Getting out,
Amsterdam 2006, S. 7-34.

8 Vgl. K. Kholodilin, J. P. Weber, S. Sebastian, a.a.O.
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dings wurde sie auch schon in einer historischen US-
Studie zu Wohneigentumssteigerungen im Zuge der
US-Preiskontrolle wahrend und nach dem Zweiten Welt-
krieg angefiihrt: Starke Eingriffe in die Mietpreisgestal-
tung oder den Wohnungsbestand veranlassen Vermieter
dazu, ihre Wohnungseinheiten an Mieter zu verduBern,
die dies sowohl bei steigenden Einkommen als auch
unter Wohnungsknappheit vermehrt nachfragen koén-
nen bzw. missen.® Mit der Verbreitung alternativer In-
vestitionsmoéglichkeiten fur Rentiers, wie etwa mobilere
Finanzprodukte, war die Flucht der Vermieter aus dem
Mietwohnungsmarkt auch eine realere Mdglichkeit ge-
worden.'°

Regulierung des Mietwohnungsmarktes als
Sozialpolitik

Mietregulierungen verschiedener Art sind oft mit guten
Vorsatzen und tendenziell eher von linken Regierungen
unterstitzt worden, denn sie sind essenzieller Bestand-
teil einer Sozialpolitik fir breite Bevolkerungsschichten
im Bereich Wohnen. Berlicksichtigt man, dass Wohn-
ausgaben im 20. Jahrhundert Nahrungsausgaben als
den gréBten Haushaltsbudgetposten abgel6st haben
und dass auf dem Mietwohnungsmarkt hdufig das
~Schwabesche Gesetz“ gilt,) wonach einkommens-
schwéchere Haushalte héhere Mietkostenbudgetanteile

9 D. Fetter: The Home Front: Rent Control and the Rapid Wartime
Increase in Home Ownership, NBER Working Paper, Nr. 19604, 2013.

10 C.-A. Michalet: Les placement des épargnants frangais de 1815 a nos
jours, in: PUF, Paris 1968.

11 C. Dustmann, B. Fitzenberger, M. Zimmermann: Housing expenditu-
res and income inequality, ZEW-Centre for European Economic Re-
search Discussion Paper, Nr. 48, 2018.

aufbringen mussen, ist Mietregulierungspolitik ein nicht
zu unterschatzender Bereich staatlicher Sozialpolitik.

Allerdings zeigt sich aus historischer Perspektive auch,
dass diese Eingriffe im Nebeneffekt zum graduellen
Verschwinden des Regulierungsgegenstands Miet-
wohnungsmarkt in vielen Landern beigetragen haben.
Vermieter haben in vielen Landern auf die wachsende
Regulierung mit einer Umwandlung der bestehenden
Mietwohnungen in Eigentumswohnungen reagiert und
Neubauten von Geschosswohnungen fanden vermehrt
in Form von Wohnungseigentum statt. Diese Prozesse
fuhrten zu einer langsamen Reduktion des Mietbestands
zugunsten von Eigentumswohnungen.

Es waren nicht nur die Eigenheimtrdume konservativer
und auch so mancher linker Parteien, deren Eigenheim-
férderung mit zu den heutigen Hauseigentumsgesell-
schaften gefiihrt hat,'” sondern auch indirekt — so die
These dieses Beitrags — die Entwicklung der Mietpreisre-
gulierungen. Diese wurden vermutlich in den selteneren
Fallen mit dem expliziten Ziel eingesetzt, Wohneigentum
zu schaffen, obwohl im Spanien Francos oder auch un-
ter norwegischen Sozialdemokraten die Verdrangung
von Miet- zugunsten von Eigentumswohnungen mindes-
tens in Kauf genommen wurde. In den h&ufigeren Féllen
hingegen dirfte sich der Verdrédngungseffekt vielmehr
als eine langfristige Folge von eher kurzfristig gedachter
Sozialpolitik zugunsten von Mietern eingestellt haben.

12 S. Kohl: The Political Economy of Homeownership: A Comparative
Analysis of Homeownership Ideology through Party Manifestos, in:
Socio-Economic Review, Online First, 2018, https://doi.org/10.1093/
ser/mwy030 (8.5.2019).

Title: Social Policy or Crowding-out? The Effect of Private-tenancy Regulation on Homeownership

Abstract: Using new data on the rent control, tenant protection and housing rationing as well as homeownership rates from 25 countries
starting in the early 20th century up to the 2010s, the paper argues that stronger rent control and rationing of housing have contributed to
the rise of homeownership. Originally passed as social policy to protect a considerable share of mostly urban residents, rent policies have
rather crowded out the form of tenure they were meant to protect. They, thus, compete with the much more cost-intensive direct promo-
tion of homeownership because they have made most countries homeownership-dominant over the past century.
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