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WOHNUNGSMARKTREGULIERUNG

Mietpreisbremse:

Wohnungsmarktregulierung
bringt mehr Schaden als Nutzen

Von Konstantin A. Kholodilin und Dirk Ulbricht

Die Mietpreise in Deutschland steigen seit einigen Jahren wieder
starker. Vor allem in Metropolen wie Berlin, Hamburg und
Miinchen lagen die Zunahmen zuletzt (iber dem gesamtdeutschen
Durchschnitt von rund zwei Prozent. Die Bundesregierung moéchte
auf diese Entwicklung mit einer Mietpreisbremse reagieren, die
unter anderem die Mieten bei Wiedervermietungen beschrénken
soll. Doch sind staatliche Eingriffe in die Mietpreissetzung iiber
haupt nétig? Die Wachstumsraten der nominalen Mieten gehen
seit den 90er Jahren stark zuriick, von zuvor mehr als vier Prozent
auf etwa ein Prozent im Durchschnitt der vergangenen 15 Jahre.
Real, also unter Berlicksichtigung der allgemeinen Teuerung, sind
die Mieten stellenweise sogar gesunken. Starke Mietsteigerun-
gen scheinen eher ein Problem der GroB- und Universitatsstadte
zu sein. Ein Grund dafir ist der allgemeine Trend der Reurbani-
sierung, der zu kraftigen Zuwachsen der stadtischen Bevolkerung
fiihrt. Demgegeniiber steht ein kurzfristig verhaltnismaBig unelas-
tischer Wohnungsbestand. Vor allem kleine und giinstige Wohnun-
gen fehlen. Insbesondere in diesem Segment erscheinen Forder-
malnahmen seitens der Politik wiinschenswert. Denkbar sind
etwa eine Senkung der Grunderwerbsteuer oder eine verstarkte
Ausweisung brachliegender innerstadtischer Flachen als Bauland.
Verbesserte Preisstatistiken auf lokaler Ebene kénnten zudem fiir
eine hohere Markttransparenz sorgen. Instrumente wie die Miet-
preisbremse hingegen wiirden Investitionen in Mietwohnungen
unattraktiver machen und die Wohnraumknappheit verscharfen.
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Ballungszentren wie Berlin, Hamburg oder Miinchen
weisen vor allem in beliebten Lagen seit einigen Jahren
deutliche Mietpreissteigerungen auf. Der Anteil des
Einkommens, den Mieter fiir die Bezahlung des Wohn-
raums aufwenden miissen, steigt; fiir angestammte Be-
wohner wird er unerschwinglich. Investoren, die infolge
der Krise im Euroraum und der damit einhergehenden
Niedrigzinspolitik der Europidischen Zentralbank zu-
nehmend auf den Immobilienmarkt dringen und Woh-
nungen als sichere Anlage und Schutz vor Inflation
sehen, scheinen die Lage noch zu verschirfen.

Die sich scheinbar zuspitzende Situation hat vor allem
im Vorfeld der Bundestagswahl Ende vergangenen
Jahres zu unterschiedlichsten Vorschligen fiir staatli-
che Eingriffe in den Wohnungsmarkt gefiihrt, die der
vorliegende Bericht niher beleuchtet und in den histo-
rischen Kontext der Wohnungsmarktregulierung ein-
ordnet.' Im Vordergrund der Diskussion standen giins-
tige und schnell umsetzbare Mafinahmen zur Decke-
lung der Mietpreise und zum Schutz des Bestands an
kostengtinstigen Mietwohnungen auf den sogenannten
angespannten Wohnungsmirkten.> Diese Vorschlige
haben sich schlieflich im Koalitionsvertrag und einem
dem Bundestag vorgelegten Gesetzesentwurf nieder-
geschlagen.’ Im engeren Sinne werden unter der Miet-
preisbremse die beiden folgenden Punkte verstanden:

« Vermieter sollen die Miete bei Wiedervermietungen
nur noch um maximal zehn Prozent iiber das orts-
iibliche Niveau hinaus erhéhen diirfen.

1 Die Autoren bedanken sich bei Tatjana Ribakoff und Claus Michelsen fr
ihre hilfreichen Kommentare, bei Dmitry Chervyakov fiir seine Unterstiitzung
bei der Datenarbeit sowie bei Gabriele Knopf und Katrin Schoenecker vom Amt
fiir Statistik Berlin-Brandenburg fiir Ihre umfangreiche Hilfe bei der
Datensammlung.

2 Eine einheitliche Definition angespannter Wohnungsmarkte gibt es nicht.
Berlin verwendet beispielsweise eine Kombination aus sieben Indikatoren
(darunter Wohnungsversorgung, Binnenumziige, Entwicklung der Angebots-
mieten), um die Spannung auf dem Immobilienmarkt zu messen.

3 Das Inkrafttreten des Gesetzes wird fiir 2015 erwartet.
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Abbildung 1

Mietpreise fiir Wohnimmobilien in Deutschland'
Verénderung gegeniiber dem Vorjahr in Prozent

N Wb U1 N 0 O

1963 1968 1973 1978 1983 1988 1993 1998 2003 2008 2013

1 Die Zahlen vor 1990 beziehen sich auf Westdeutschland.

Quellen: Statistisches Bundesamt, Berechnungen des DIW Berlin.

© DIW Berlin 2014

Die realen Mieten sind in den vergangenen zehn Jahren meistens gesunken.

Abbildung 2

Mietpreise fiir Wohnimmobilien in Berlin, Hamburg und Miinchen’
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in Prozent

1964 1969 1974 1979 1984 1989 1994 1999 2004 2009 2014

1 Die Werte vor 1995 beziehen sich auf Westdeutschland beziehungsweise Westberlin.

Quellen: Jahrblicher des Statistischen Bundesamts und des Amts fiir Statistik Berlin-Brandenburg;
Immobilienverband Deutschland (IVD), Berechnungen des DIW Berlin.

© DIW Berlin 2014

In den Metropolen sind die Mieten zuletzt deutlich schneller gestiegen als im Bundes-
durchschnitt.
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« Inbesonders angespannten Wohnungsmairkten sol-
len die Mietsteigerungen bei bestehenden Vertragen
auf 15 Prozent innerhalb von vier Jahren begrenzt
werden kénnen.

Unabhingig davon versuchen einige Kommunen der
Gentrifizierung und Wohnungsknappheit mit Hilfe des
Milieuschutzes entgegenzutreten, um die , Zusammen-
setzung der Wohnbevolkerung der Stadtteile” zu erhal-
ten. So untersagen Behoérden die Umwandlung von Miet-
in Eigentumswohnungen, Umbauten und sogar Sanie-
rungen oder stellen sie unter Genehmigungsvorbehalt,
sofern sie ein ,wohnwerterh6hendes Merkmal“ schaf-
fen, das in der Folge zu einer erheblich héheren Miete
fiihren wiirde.* Auch das Zweckentfremdungsverbots-
gesetz findet zuletzt wieder verstirkt Anwendung. In
Berlin heifit es beispielsweise, dass , soweit die Versor-
gung der Bevolkerung mit ausreichendem Wohnraum
zu angemessenen Bedingungen besonders gefihrdetist,
(-..) Wohnraum (...) nur mit Genehmigung des zustin-
digen Bezirksamts zweckentfremdet werden darf“.5 Mit
dem Gesetz sollen insbesondere die Vermietung als Fe-
rienwohnung oder die gewerbliche Zimmervermietung
unterbunden werden.

Mieten steigen derzeit vor allem
in Metropolen

Die aktuellen Mietpreissteigerungen fallen eher moderat
aus. Dies gilt sowohl fiir die nominale als auch fiir die rea-
le (preisbereinigte) Entwicklung (Abbildung 1). Wihrend
in den Goer Jahren im Bundesdurchschnitt noch Steige-
rungsraten von real rund sieben Prozent gegeniiber den
jeweiligen Monaten des Vorjahres zu beobachten waren,
schwanken die Preisverinderungen seit der Jahrtausend-
wende um die Nulllinie und waren sogar meist negativ.

Mietpreissteigerungen gibt es vor allem in den Metropo-
len (Abbildung 2).° In Berlin, Hamburg und Miinchen
sind sie deutlich stirker ausgeprigt als im gesamtdeut-
schen Durchschnitt. Allerdings sind die aktuellen Ver-
inderungsraten geringer als in der Vergangenheit. Da-
ritber hinaus sind die Zyklen der Mietpreisentwicklung
in den grofiten drei deutschen Stidten generell stiarker

4 Zu solchen sogenannten Luxussanierungen zéhlen etwa der Einbau eines
Gaste-WCs, eines Kamins oder einer FuBbodenheizung.

5 Berliner Gesetz tiber das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum
(ZwVbG) vom 29.November 2013, §1, gesetze.berlin.de/default.aspx?vpath=
bibdata%2Fges%2FBInZwVbG%2 Fcont%2FBInZwVbG.htm.

6 Da keine amtlichen Daten vorliegen, wurden fiir Miinchen und Hamburg
Daten des Immobilienverbands Deutschland verwendet zu den Nettokaltmieten
bei Wiedervermietungen von Wohnungen, die ab 1949 gebaut wurden. Diese
Mieten bilden auBerdem die aktuelle Marktentwicklung ab. Die fiir Berlin und
Gesamtdeutschland verwendeten amtlichen Statistiken beinhalten hingegen
auch die Preisentwicklung in bestehenden Mietverhaltnissen. Dies fihrt zu
einer stellenweisen Uberzeichnung der Unterschiede.

DIW Wochenbericht Nr. 15.2014
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ausgeprigt: Im Gegensatz zum Bundesdurchschnitt
gab es also auch Phasen, in denen die Mietpreise weni-
ger stark gestiegen sind oder sogar riicklaufig waren.

Die derzeit anziehenden Mieten in den Metropolen sind
vor allem auf die sich ausweitende Liicke zwischen An-
gebot und Nachfrage zuriickzufiithren. In Hamburg und
Berlin gibt es derzeit eine Unterversorgung der Privat-
haushalte mit Wohnungen (Abbildung 3). Seit Ende der
goer Jahre stagnierte der Wohnungsbau, wihrend die
Bevolkerung der Grofistidte vor allem durch Zuziige
stetig zunahm. Die Nachfrage wurde dariiber hinaus
durch einen zunehmenden Trend zu Einpersonenhaus-
halten angefacht. Von einer Wohnungsnot kann im his-
torischen Vergleich jedoch keine Rede sein; die Knapp-
heit ist vielmehr zyklisch bedingt. So gab es in (West-)
Berlin in den 7oer Jahren bis zur Mitte der 8oer Jah-
re und auch nach der Wiedervereinigung um die Jahr-
tausendwende einen Angebotsiiberhang. In Hamburg
kam es hingegen lediglich Anfang der 8oer Jahre zu
einem Wohnungstiberhang. Diese Zyklen sind auf die
planungs- und baubedingte, meist mehrjihrige Dauer
von der Entscheidung bis zur Fertigstellung neuer Woh-
nungen zuriickzufiihren. Mangelnde Koordination und
fehlende Markttransparenz fithren in Situationen der
Wohnungsknappheit zu Uberinvestitionen, die zeitver-
zogert (unter anderem um die Dauer des Baus einer
Wohnung) in einem Uberangebot, Leerstand und einem
Einbruch der Wohnungsbauinvestitionen miinden. Da
die Vermieter das Wohnungsangebot also erst zu stark
ausweiten und spiter zu stark nach unten korrigieren,
stellt sich kurzfristig kein Marktgleichgewicht ein.”

Die aktuelle Wohnungsknappheit in den Metropo-
len scheint vor allem ein Wohlstandsproblem zu sein:
Die durchschnittliche Mietfliche je Person hat sich
in Westdeutschland im Vergleich zu 1956/1957 mehr
als verdoppelt (Tabelle). Die durchschnittliche Fliche
einer Mietwohnung ist seit den 5oer Jahren ebenfalls
deutlich gestiegen, wobei sie in den letzten 20 Jahren
auf einem relativ hohen Niveau stagnierte. Die Anzahl
der Personen je Privathaushalt hingegen entwickelte
sich gegenlaufig: Sie fiel in Westdeutschland von drei
aufzwei Personen. In Grofstidten liegt diese Zahl mit
1,7 bis 1,8 Personen noch niedriger. Immer kleinere
Haushalte fragen also immer mehr Wohnraum nach.

Ein weiterer wichtiger Indikator des Wohnungsmarkts
ist die Mietbelastung, also der Anteil des Nettoeinkom-
mens, den ein Mieter fiir die Wohnungsmiete aufwen-
den muss. Dieser verdoppelte sich zwischen 1950 und
Anfang der 8oer Jahre vor allem aufgrund der sukzes-
siven Deregulierung des Mietwohnungsmarkts, aber

7  Siehe dazu auch den DIW GlossarEintrag ,Schweinezyklus”, www.diw.de/
de/diw_01.c.437025.de/presse/diw_glossar/schweinezyklus.html.

DIW Wochenbericht Nr. 15.2014

Abbildung 3

Wohnungsiiber- und -unterversorgung der Privathaushalte’
In Prozent

Westberlin

20 —————————— =

30 —————————

40 ——————————

B0 T T T T T T T T T T
1933 1940 1947 1954 1961 1968 1975 1982 1989

1996 2003 2010

1 Dargestellt ist der Anteil der privaten Haushalte, die rein rechnerisch tiber keine beziehungsweise mehr als
eine eigene Wohnung verfiigen. Positive Werte deuten auf eine Uber- und negative auf eine Unterversorgung
hin. Ein negativer Wert bedeutet jedoch nicht, dass die betroffenen Haushalte obdachlos werden. Vielfach

handelt es sich um Bewohner von Studentenwohnungen, Altenheimen, Wohngemeinschaften etc.

Quellen: Statistische Jahrbticher; Berechnungen des DIW Berlin.

© DIW Berlin 2014

In Berlin und Hamburg gibt es derzeit weniger Wohnungen als Privathaushalte.

auch aufgrund steigender Qualitit und Grofle der Woh-
nungen. Seit 30 Jahren stagniert er jedoch auf einem
Niveau von ungefihr 23 Prozent.® Die Mietbelastung
in den Metropolen ist vergleichbar mit der im Bundes-
durchschnitt. Laut einer Zusatzerhebung des Mikro-
zensus lag sie im Jahr 2010 in Berlin?, Hamburg und
Miinchen dhnlich hoch wie im Bundesschnitt. Auch in
den Grofistidten ist das Mietbelastungsniveau seit der
Jahrtausendwende unverindert.

Strenge und milde RegulierungsmaBBnahmen

Um die Konsequenzen der Mietpreisbremse und ver-
wandter Mafinahmen besser verstehen zu kénnen, bie-
tet sich eine Klassifizierung der staatlichen Eingriffe
im Hinblick auf die Wohnraumzwangswirtschaft nach
ihrer Intensitit an. Zu solchen Mafnahmen zihlen ers-
tens der Mieterschutz, der vor allem den Kiindigungs-
schutz umfasst, zweitens die staatliche Regelung der

8  Laut Brander, S. (1984): Wohnungspolitik als Sozialpolitik. Theoretische
Konzepte und praktische Ansatze in Deutschland bis zum Ersten Weltkrieg.
Berlin, 125, betrug die Mietbelastung bei Geringverdienern vor 1914 zwischen
20 und 30 Prozent.

9 In Ostdeutschland nahm die Mietbelastung nach dem Zweiten Weltkrieg

stetig ab und lag kurz vor dem Mauerfall im Jahr 1989 bei weniger als drei Prozent.
Es ist davon auszugehen, dass sich diese Zahl fiir Ostberlin nicht unterschied.
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Tabelle

Mietbelastung und Merkmale von Mietwohnungen in Deutschland

1950
1956,/1957
1965

1968

1972

1978

1980

1982

1985

1987
1990,/199
1993

1998

2002
2006

2010
2012,/2013

Mietbelastung Durchschnittliche Flache Durchschnittliche Flache
(Wohnungsmiete oder Mietwert je Mietwohnung je Person (Mieter) Personen
der Eigentumswohnung) je Haushalt
in Prozent in Quadratmetern
Westdeutschland Deutschland Westdeutschland Deutschland Westdeutschland Deutschland Westdeutschland Deutschland
30
56,7 18,4 30
10,5 59,1 219
61,0 22,5 2,8
16,6 63,0 24,6
18,2 66,8 29,0 25
66,9 30,0
20,1 670 31,2 2,4
68,0 330
69,2 33,0 24
2,3 2,27
211 70,1 679 339 322 2,25
24,5 71,1 68,9 358 34,6 2,19
23,1 22,7 72,2 70,1 373 36,5 2,14
23,0 22,8 72,9 70,6 384 377 2,08
22,6 22,5 721 69,9 39,2 387 2,03
715 2,0 2,01

Quellen: 50 Jahre Wohnen in Deutschland. Ergebnisse aus Gebédude- und Wohnungszéhlungen, -stichproben, Mikrozensus-Ergénzungserhebungen und Bautdtigkeitsstatistiken. Statistisches Bundesamt,
2000; Statistisches Bundesamt; Mikrozensus; Mikrozensus-Zusatzerhebungen 2002, 2006 und 2010.

© DIW Berlin 2014

Die durchschnittliche Wohnflache je Mieter hat sich seit der Nachkriegszeit mehr als verdoppelt.
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Miethéhe und drittens die 6ffentliche Wohnraumbewirt-
schaftung, also ,die staatliche Kontrolle der Nutzung
des Raumbestands, die Beschrinkung der privatrecht-
lichen Verfiigungsgewalt bis hin zur Beschlagnahme
und Zuteilung von Wohnraum an Wohnungssuchende
durch kommunale Wohnungsbehérden.“*°

Tatsichliche Wohnungsnot fithrte in der Vergangenheit
zu drastischen Formen der Regulierung, die sich deutlich
von den Mafinahmen wihrend lediglich leicht angespann-
ter Phasen unterscheiden. Die Literatur differenziert zwei
Stufen von Regulierungsmafinahmen:" Zum einen die
strengen Regulierungsmafinahmen, die Vermieter beziig-
lich der Méglichkeit einschrinken, tiberhaupt die Miete zu
erhéhen, Betriebs- beziehungsweise Sanierungskosten auf
die Mieter zu tiberwélzen, Miet- in Eigentumswohnungen
umzuwandeln oder Wohnungen abzureiflen oder ander-
weitig, beispielsweise als Ferienwohnung, zu verwenden
(Kasten 1). Zum anderen die milden Regulierungsmafi-
nahmen, die den Spielraum fiir Vermieter lediglich mo-

10 Kemer, F. (1996): Wohnraumzwangswirtschaft in Deutschland. Frankfurt a.M.,
Seite XII.

11 Downs, A. (1996): A Reevaluation of Residential Rent Controls. Urban
Land Institute, Washington D.C.

derat einschrinken und beispielsweise Mieterhchungen
limitieren. In diese Kategorie wiirde die von der Bundes-
regierung geplante Mietpreisbremse fallen.

Kurzfristig konnen grundsitzlich beide Formen der Re-
gulierungsmafinahmen zu einer aus Sicht der Mieter
verbesserten Lage beitragen, sofern eine Senkung oder
Deckelung der Mieten wirksam durchgesetzt werden
kann. Langfristig tiberwiegen die Nachteile jedoch deut-
lich, sowohl fiir Vermieter als auch fiir Mieter:

« Die Vermieter haben einen geringeren Anreiz, in
den Ausbau oder zumindest Erhalt der Qualitit be-
stehender Wohnungen zu investieren.

« Die Situation fiir sozial schwache Haushalte verschlech-
tert sich tendenziell, da Vermieter noch verstirkt be-
sonders solvente Mieter auswihlen diirften. Diese sind
auf einen finanziellen Vorteil oft nicht zwingend ange-
wiesen und konnten eine hohere Miete zahlen. Fiir fi-
nanzschwache Mieter diirfte sich die Wohnungssuche
verlingern.

- Die Mobilitit der Mieter sinkt, da sie aus Angst um
den Verlust einer raumlich und finanziell privilegier-
ten Wohnsituation linger an ihrer aktuellen Woh-
nung festhalten diirften.

DIW Wochenbericht Nr. 15.2014
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Kasten 1

Regulierte und unregulierte Mietpreisverdnderungen im Vergleich

Historisch betrachtet haben Gesetze vor allem die Altbau-

: : . " ] . e . Abbildung
mieten reguliert, wahrend die Mieten fir freifinanzierte

Lo U EOBIOa0E0 SR, S0 e e veti Mietpreise fiir Altbauwohnungen und freifinanzierte Wohnungen

in Deutschland
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in Prozent

dern, Initiativen fiir den Bau neuer Wohnungen im Keim zu
ersticken - was jedoch nicht immer gelang: Bis der Anteil
der Neubauwohnungen gegeniiber den Altbauten wieder
an Bedeutung gewinnen konnte, vergingen in vielen Fallen

mehrere Jahrzehnte!!

Die Definition von Altbauten hat sich tiber die Zeit verandert:

Waren damit nach dem Ersten Weltkrieg noch vor 1914 errich-

tete Wohnungen gemeint, bezeichnete der Begriff nachdem 15 — @ - —— o _____ e
1 Miete bei

freifinanzierten Wohnungen

Ende des Zweiten Weltkriegs die vor 1936 beziehungsweise
vor 1949 errichteten Wohnungen. In der Zwischenkriegszeit
blieben die Mieten effektiv eingefroren (Abbildung). Vereinzelt
wurden sie gesetzlich angepasst, wobei sie am 1. Januar 1932
sogar per Notverordnung gesenkt wurden. Die inflationsberei-

nigten regulierten Mieten nahmen in den 30er, 50er und 60er
Jahren liber weite Strecken ab. Dies diirfte einen negativen

Anreiz fiir potentielle Inmobilienfinanzierungen dargestellt

haben - vor allem auch weil klar war, dass heutige Neubauten
morgen Altbauten sind und damit ebenfalls den Regulierungen 1926 1932 1938 1944 1950 1956 1962 1968 1974 1980 1986 1992
unterliegen werden. Eingangs waren die Regulierungen ahn-

lich der aktuell fiir Deutschland diskutierten Mietpreisbremse

Quelle: Statistische Jahrbticher.

lediglich als Provisorium gedacht.
© DIW Berlin 2014

Mit dem Beginn der 60er Jahre wurde die Mietpreisregulie- Die Schwankungsbreiten der Altbaumieten haben sich seit den 60er Jahren verringert.

rung deutlich zurtickgeschraubt. Die Preiskontrolle blieb in

den voll requlierten, so genannten ,schwarzen Kreisen" wie
1 Inden 30er Jahren machten neu gebaute Wohnungen in Westberlin oder Hamburg, die sich durch eine angespannte
Deutschland Jahr fiir Jahr nur ein bis zwei Prozent des Wohnungsbe- Wohnraumsituation auszeichneten, noch lange Zeit erhalten.
stands aus und drei bis 3,5 Prozent in den 60er und 70er Jahren. Unter
den fertiggestellten Wohnungen war der Anteil der mietpreisgebundenen
Sozialwohnungen in den 60er Jahren mit 30 bis 45 Prozent sehr hoch - Wohnungen deutlich langsamer als die regulierten Mieten.
in Westberlin sogar 90 Prozent, siehe Hanauske, D. (2001): Die »Lsung Vor diesem Hintergrund erscheint es fraglich, inwieweit Miet-
der Wohnungsfrage«. Probleme/Projekte/Prozesse, Heft 6. Dies bedeutet
ein duBerst langsames Wachstum jenes Wohnungsbestands, der keiner
Mietpreiskontrolle unterlag. gen fiihren.

Erstaunlicherweise wuchsen die Mieten fir freifinanzierte

preiskontrollen tiberhaupt zu niedrigeren Mietpreissteigerun-

« Es entsteht ein Schwarzmarkt; vereinzelt werden fi-  Aufgrund der deutlich iiberwiegenden Nachteile soll-
nanzstarke Mieter versuchen, sich mittels Sonderzah-  te der Gesetzgeber insbesondere zu den strengen Re-
lungen beispielsweise an Makler oder durch iibethoh-  gulierungsmafinahmen ausschlieflich in einer Not-
te Abstandszahlungen an Vermieter die besten Chan-  situation greifen. Diese wiirde sich durch eine rasant
cen bei der Vergabe knappen Wohnraums zu sichern.  steigende Wohnungsnachfrage bei gleichzeitigem Still-

« Infolge der regulierten Mieten erleiden die Vermie-  stand oder sogar Riickgang des Angebots auszeichnen.

ter einen Einkommensverlust. Eine solche Ausnahmesituation gab es in der Vergan-
. Die Durchsetzung regulatorischer Mafnahmen  genheit vor allem wihrend und kurz nach den beiden
bringt hohe biirokratische Kosten mit sich. Weltkriegen (Kasten 2).

DIW Wochenbericht Nr. 15.2014 323
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Kasten 2

100 Jahre Wohnungspolitik: Vom Preisstopp bis zur Mietpreisbremse

Die Geschichte der Mietwohnungsmarktregulierung begann mit
dem Ersten Weltkrieg. Dabei standen die meisten europdischen
Lander - an dieser Stelle werden Deutschland, Frankreich und
GroBbritannien exemplarisch betrachtet - nach der Industriellen
Revolution Mitte bis Ende des 19. Jahrhunderts vor vergleichbaren
Herausforderungen: Mit der Urbanisierung nahm die Einwohner-
zahl in den Stadten explosionsartig zu, gleichzeitig konnte der
Wohnungsbestand nicht entsprechend ausgeweitet werden.! Nur
wenige Vermieter standen bei chronischer Wohnungsknappheit
einer groBen Anzahl von Mietern auf unregulierten Wohnungs-
markten gegentiber.? Folglich lag die Marktmacht bei den
Vermietern. Ohne Mieterschutz und Preisregulierung nutzten
einige von ihnen die Lage aus.® Nicht wenige Menschen wohnten
beispielsweise als sogenannte Schlafgéanger; sie erwarben lediglich
das Recht, abwechselnd mit anderen Personen fiir einige Stunden
in einem Bett zu schlafen. Die Geschichte zeigt, dass Wohnungs-
knappheit, auBer in Kriegs- und Nachkriegszeiten, durch einen
Mangel an giinstigen und vor allem kleinen Wohnungen gekenn-
zeichnet ist. Aus Investorensicht ist dieses Segment jedoch ver-
gleichsweise wenig lukrativ und entsprechend gering das Angebot.

Dennoch gab es vor dem Ersten Weltkrieg fast keine staatlichen
Eingriffe in den Wohnungsmarkt. Wahrend der Kriegsjahre trat
die Wohnungsknappheit zunéchst in den Hintergrund: Allein-
stehende und zum Kriegsdienst einberufene Manner gaben ihre
Wohnungen auf, wahrend zuriickgelassene Angehorige von
Familienvatern zumeist in kleinere Wohnungen auswichen oder
bei Verwandten unterkamen.* Die nachriickenden Arbeitskrafte
aus den landlichen Gebieten fiillten die Liicke jedoch ziigig.
Aufgrund der Konzentration bestehender Ressourcen auf die
Rustungsindustrie und Kriegsfiihrung und dem zeitweiligen
Verbot des Wohnungsbaus kam die Bauwirtschaft wahrend
beider Weltkriege zum Stillstand. Da vor allem im Zweiten

1 Es ware jedoch falsch, die Situation vor dem Ersten Weltkrieg als
einen durchgehenden Vermietermarkt zu beschreiben. Vielmehr
wechselten sich Phasen der Wohnungsknappheit ab mit Phasen des
Uberangebots. Siehe dazu Fiihrer, K, C. (1995): Mieter, Hausbesitzer, Staat
und Wohnungsmarkt. Wohnungsmangel und Wohnungszwangswirtschaft
in Deutschland 1914-1960. Stuttgart.

2 Nach Brander, S. (1984): Wohnungspolitik als Sozialpolitik.
Theoretische Konzepte und praktische Ansétze in Deutschland bis zum
Ersten Weltkrieg. Berlin, 81. Vor 1914 lag der Anteil der Mietwohnungen
am gesamten Wohnungsbestand in deutschen GroBstadten tiber

80 Prozent. Geringverdiener wohnten sogar zu einem Anteil von fast
100 Prozent in Mietwohnungen.

3 Die Vermieter waren teilweise dazu gezwungen, da sie den Hausbau
oder -kauf meist mit einem sehr hohen Fremdfinanzierungsanteil von 75
bis 90 Prozent schulterten. So waren sie ,darauf angewiesen, jeden
Mieterhdhungsspielraum auszuschdpfen und konnten sich keine Miet:
senkungen leisten”, siehe Brander, S. (1984), a.a.0., 131.

4  Schmidt, K. (2007):Zwischen Burgfrieden und Klassenkampf.
Sozialpolitik und Kriegsgesellschaft in Dresden 1914-1918.

Weltkrieg massiv Wohnraum zerstort wurde, verknappte sich
das Wohnungsangebot. Um soziale Missstande und Unzufrie-
denheit zu vermeiden, wurden bereits zu Kriegsbeginn sowohl
in Deutschland als auch in Frankreich und GroBbritannien die
Mieten auf ihrem Vorkriegsniveau eingefroren und zudem die
Méglichkeit einer Zwangsraumung von Wohnungen kriegsteil-
nehmender Mieter oder deren Angehoriger ausgesetzt. In Eng-
land fror die Regierung dariiber hinaus die Hypothekenzinsen
auf dem Vorkriegsniveau ein, um den Vermietern, deren reale
Einnahmen infolge des Mietpreisstopps zuriickgegangen waren,
die Bedienung ihrer Schulden zu erleichtern.

Nach dem jeweiligen Kriegsende spitzte sich die Situation
weiter zu: Angesichts der stagnierenden Wirtschaftsleistung
Deutschlands, Frankreichs und GroBbritanniens war der pri-
vate Wohnungsbau stark eingeschrankt. Gleichzeitig erhohte
sich die Wohnungsnachfrage durch riickkehrende Soldaten
sowie Fliichtlinge und Vertriebene und auch EheschlieBungen,
die wahrend des Kriegs aufgeschoben wurden.

Vor dem Hintergrund der Russischen Revolution und den Auf-
standen in Mittel- und Osteuropa nach dem Ersten Weltkrieg
sowie der Entwicklung des Kalten Kriegs nach dem Zweiten
Weltkrieg hielten die meisten Staaten zunachst an den
urspriinglich befristet geplanten Mieterschutzgesetzen, Mieten-
kontrollen und Wohnraumlenkungen fest. So durften zeitweise
jene Personen, ,die fir die Aufrechterhaltung des Wirtschaftsle-
bens der Gemeinde oder des Bezirkes nicht erforderlich waren"®,
nicht mehr in Ballungszentren ziehen. Der Wohnraumlenkung
diente auch das Verbot von EheschlieBungen,® die Zuweisung
und Umverteilung freien Raums unter besonderer Bertick-
sichtigung bestimmter Personenkreise (kinderreiche Familien,
altere Menschen, behinderte Menschen),” die Riickumwandlung
zweckentfremdeter Wohnraume,® die vollstandige Erfassung
des vorhandenen Wohnraums sowie die Einfiihrung einer
Wohnungsluxussteuer fiir unbelegte Rdume. Die Wohnraum-
zwangswirtschaft zog etliche negative Folgen nach sich: Man-

5 Kontrollratsgesetz Nr. 18 Wohnungsgesetz vom 8. Marz 1946, § XI.

6 Landeshauptstadt Miinchen Sozialreferat (2011): 100 Jahre
Wohnungsamt. 1911 bis 2011. und Fiihrer, K. C. (1995): Mieter,
Hausbesitzer, Staat und Wohnungsmarkt. Wohnungsmangel und
Wohnungszwangswirtschaft in Deutschland 1914-1960.

7 Die Strafen fiir eine Verweigerung einer Umverteilung waren teilweise
drakonisch. So wurde 1947 ein Wohnungsinhaber in Diisseldorf zu einer
Gefangnisstrafe verurteilt, weil er sich einer Zwangszuweisung eines
Mieters widersetzt hatte, Schulz, G. (1994): Wiederaufbau in Deutschland.
Die Wohnungspolitik in den Westzonen und der Bundesrepublik von 1945
bis 1957. Dusseldorf, 114.

8 Das beinhaltet beispielsweise die Riickumwandlung von Biirordumen
zu Wohnungen.
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gels Investoren verfielen zahlreiche Wohnungen und vor den
Wohnungsamtern bildeten sich lange Schlangen unzufriedener
Mieter oder Personen, die auf die Zuteilung einer Wohnung
manchmal mehrere Jahre warten mussten. Die Knappheit bot
einen fruchtbaren Boden fiir Korruption.

Wahrend es in der Zwischenkriegsphase in Deutschland zu einem
sukzessiven Abbau der RegulierungsmaBnahmen kam, behielten
GroBbritannien und Frankreich die MaBnahmen die nachsten

30 Jahre im Wesentlichen bei und verscharften sie zum Teil noch.
Wie schwierig es war, einmal bestehende gesetzliche Regelun-
gen zuriickzunehmen, zeigte ein franzosisches Gesetz aus dem
Jahr 1948: Eigentlich sollte es den Mietpreisstopp in Frankreich
abschaffen. Allerdings fiihrte der Wunsch des Gesetzgebers,
sowohl die Belange der Mieter als auch der Vermieter zu achten,
zu faktisch dauerhaft eingefrorenen Altbaumieten.® Doch auch
in Deutschland fiel die Deregulierung nicht leicht. Erst 1960
setzte der Bundesminister fiir Wohnungsbau ein Gesetz tiber den
Abbau der Wohnraumzwangswirtschaft und tiber ein soziales
Miet- und Wohnrecht durch. Das groB3e 6ffentliche Interesse und
die damit verbundenen politischen Auseinandersetzungen ver-
zogerten das Inkrafttreten allerdings bis ins Jahr 1963.

Der historische Uberblick zeigt, dass einmal in die Gesetz-
gebung aufgenommene Wohnungsmarktregelungen schwer
wieder aufzuheben sind (Abbildung 4). Zwar gab es in
Deutschland in den 60er Jahren eine Phase rascher Liberali-
sierung, dennoch blieb beispielsweise der Mieterschutz, der

als urspriinglich kriegsbedingte NotmaBnahme im Jahr 1914
voriibergehend eingefthrt wurde, als nicht mehr wegzudenken-
der Bestandteil der Wohnungsmarktpolitik bestehen. Ebenso
verhielt es sich mit der Mietpreiskontrolle, die nie vollends in
der Schublade verschwand. Selbst die an Enteignung grenzen-
de Méglichkeit der Wohnraumbewirtschaftung blieb bestehen
und wird nach wie vor in manchen stadtischen Ballungszentren
genutzt. Die Intensitat der Wohnungsmarktregulierung diirfte
in Deutschland in den kommenden Jahren wieder zunehmen.
In Frankreich war dieser Trend zuletzt sogar schon sichtbar.”®

9 Loiseau, M., Bonvalet, C. (2005): Limpact de la loi de 1948 sur les
trajectoires résidentielles en Tle-de-France. Population, Vol. 60, 351-366.

10 So mdchte die sozialistische Regierung im Jahr 2015 das
sogenannte ALUR-Gesetz in Kraft setzen. Dieses sieht die Einfiihrung
eines Median-Mietpreises vor, der von den noch zu schaffenden ortlichen
Mietbeobachtungsstellen (observatoire local des loyers) ermittelt wird
und als Kappungsgrenze fiir Mieten sowohl bei bestehenden als auch bei
neuen Mietvertragen dient. Geplant ist, dass das Gesetz zunachst in

28 Agglomerationen als Zonen mit angespannter Wohnungslage gilt. Als
Vorbild soll den franzésischen Gesetzgebern der deutsche Mietspiegel
gedient haben. Siehe www.territoires.gouv.fr/alurloi-pour--acces-au-
logement-etun-urbanisme-renove.
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Abbildung

Regulierungsintensitit auf dem Mietwohnungsmarkt
in Deutschland, Frankreich und GroBbritannien'
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in Prozent
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1 Berticksichtigt sind die auf nationaler Ebene erlassenen Gesetze.

Quellen: von Lang, H., Lutz, J. (1998): Der Mieterschutz der Nachkriegszeit: Einfluss des Mietrechts auf
den Wohnungsbau. Frankfurt, Croizé, J.-C. (2009): Politique et Configuration du Logement en France
(1900-1980). Vol. Il und 111, Nanterre, Haffner, M., Elsinga, M.: Rent Regulation: The Balance between
Private Landlords and Tenants in Six European Countries. Keohane, N., Broughton, N.: Politics of housing.
Social Market Foundation, Berechnungen und Darstellung des DIW Berlin.
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Wahrend der beiden Weltkriege war der Wohnungsmarkt am starksten reguliert.
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Mietpreisbremse: Schwerwiegende Nachteile

Aus Sicht der Politik haben Mietpreisregulierungen
einen grofen Vorteil: Sie lassen sich schnell und ohne
groflere Kosten fiir die 6ffentlichen Haushalte einfiih-
ren und demonstrieren Handlungsfihigkeit gegentiber
wichtigen Wihlergruppen, die eine ,Mietpreisspira-
le“ fiirchten.

Die langfristigen Auswirkungen einer solchen Regu-
lierung konnen jedoch immens und negativ sein. Die
Beispiele Grof3britannien und Frankreich zeigen, dass —
neben den deutlichen Unterschieden in der steuerlichen
Behandlung — die Unsicherheit beziiglich der Mietein-
nahmen, Verduferbarkeit und Nutzbarkeit eines Miet-
objekts Investitionen in Mietwohnungen unattraktiv ma-
chen. Entsprechend kommt es zu einer Verlagerung der
privaten Bautitigkeit hin zu Eigentumswohnungen. An-
fang des 20. Jahrhunderts machte der Anteil der Eigen-
tumswohnungen am gesamten Wohnungsmarkt in
Deutschland, Frankreich und Grof3britannien jeweils
lediglich fiinf Prozent aus. Wahrend er sich in Deutsch-
land auf etwa 50 Prozent erhshte, bewohnen in Frank-
reich und GrofSbritannien inzwischen den Grofsteil des
Wohnraums Eigentiimer. Der Trend zum Eigentum wird
zudem forciert durch eine sinkende Wohnqualititin Miet-
wohnungen: Da Vermieter infolge von Mietpreisgren-
zen die Kosten fiir Sanierungen und Modernisierungen
mangels Umlagemoglichkeit auf die Mieten nicht mehr
schnell und vollstindig refinanzieren konnen, investieren
sie weniger. Auf der Strecke bleiben die sozial Schwachen
und damit die eigentlichen Adressaten von Mietregulie-
rungen. Sie konnen sich Eigentum kaum leisten und miis-
sen folglich mit schlechteren Wohnbedingungen leben.

Eine besondere Gefahr von Preiskontrollen liegt in der
Verschirfung der auf dem Wohnungsmarkt auftreten-
den Zyklen: Fillt die Signalwirkung des Mietpreises
aus, verstirken sich die infolge der Verzégerung bei
der Angebotsausweitung auftretenden Schwankungen
(aufgrund des langen Zeitraums, bis neue Wohnungen
errichtet sind). Nicht zuletzt deshalb, da die ohnehin
schlechte Informationsgrundlage — weder fiir Mietprei-
se noch fiir Leerstinde gibt es verlissliche, offentlich
zugingliche und flichendeckende Daten tiber lingere
Zeitraume — noch zusitzlich beeintrichtigt wird.

Hinzu kommen politische Unsicherheiten: Weil durch Re-
gulierungen eingeschrinkte Marktkrifte eine weitgehend
automatische Anpassung an Fehlentwicklungen kaum
mehr erlauben, iibernehmen politische Parteien diese Auf-
gabe. Je nach wirtschaftspolitischer Ausrichtung lockern
oder verschirfen diese die Regulierung. So entsteht ein
Labyrinth aus Mietgesetzgebungen, das zu einer Verunsi-
cherung potentieller Investoren beitrigt — wie in Grofbri-
tannien, wo sich Regierungsphasen der Sozialdemokra-

ten und strengere Regulierungen mit Regierungsphasen
der Konservativen und Liberalisierungen abwechselten.

In Deutschland bezog sich die Kontrolle der Mieten in
der Vergangenheit ausschliellich auf bestehende Miet-
verhiltnisse. Neu abgeschlossene Vertrige waren bis-
her weitestgehend ausgenommen.” Mit der geplanten
Mietpreisbremse soll sich dies nun dndern. Um Investi-
tionsanreize nicht zu reduzieren, sind Neubauten zwar
ausdriicklich ausgenommen. Aufler acht bleibt aber: Die
Vermieter diirften antizipieren, dass die Mieten fiir ihre
neugebauten Wohnungen nach dem ersten Vertragsab-
schluss kiinftig ebenfalls der Kontrolle unterliegen. Die-
sen Einnahmeverlust in der Zukunft werden die Ver-
mieter in der Gegenwart bei der Festsetzung der ersten
Miete zu kompensieren versuchen und diese entspre-
chend héher ansetzen — tendenziell gelingt dies in den
hoherwertigen Qualititssegmenten besser. Damit wiir-
de die eigentlich beabsichtigte Wirkung der Mietpreis-
bremse, bezahlbaren Wohnraum zu erhalten, doppelt
konterkariert, da sich die Neubauaktivititen aus diesem
Segment weiter zuriickziehen werden.

Empirische Forschungen zeigen, dass eine Mietenkon-
trolle langfristig sogar zu hoheren Mieten fithren kann.s
So werden zum einen die verftigbaren Wohnungen auf-
grund der negativen Effekte auf das Angebot verknappt.
Es werden einerseits weniger Wohnungen neu gebaut,
andererseits werden existierende Wohnungen als Eigen-
tumswohnungen verkauft anstatt sie zu vermieten. Zum
anderen erhohen die Mieter, die nicht auf den regulierten
Mirkten zum Zuge gekommen sind, die Nachfrage auf
nicht regulierten Bereichen des Mietwohnungsmarktes.
Insbesondere von Auflen in attraktive Grof3stidte zuzie-
hende Menschen werden in die Randbezirke beziehungs-
weise in das Umland abgedringt. Wenn es eine auf weni-
ge Bezirke beschrinkte Mietpreisbremse gibt, verlagert
sich das Phinomen steigender Mieten lediglich dorthin.

Alternativen: Markttransparenz
und Angebotserweiterung

Eine groflere Markttransparenz allein kann das Problem
der Wohnungsknappheit nicht 16sen — gleichwohl ist sie
eine unabdingbare Voraussetzung auf diesem Weg. Kla-

12 Die Neu- und Wiedervermietungen sind schon heute einer gesetzlichen
Kontrolle unterworfen. So gibt es zwei maBgebliche Regelungen. Erstens darf
gemaR §5 des Wirtschaftsstrafgesetzes die Mietsteigerung nicht 20 Prozent der
ortsiiblichen Miete tbersteigen. Eine Zuwiderhandlung kann mit einer
GeldbuRe von bis zu 50000 Euro bestraft werden. Zweitens kénnen laut §291
des Strafgesetzbuches Mietwucher und Ausnutzung einer Zwangslage des
Mieters mit Mieten 50 Prozent oberhalb der ortsiiblichen Miete mit
Freiheitsentzug bis zu zehn Jahren bestraft werden.

13 Jenkins, B. (2009): Rent Control: Do Economists Agree? Economic Journal
Watch, Vol. 6, Number 1, 73-112.
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re und zeitnahe Informationen tiber Preisentwicklun-
gen konnten die Marktkoordination deutlich verbessern.
Bei einem Angebotsiiberhang etwa wiirden solche In-
formationen die Fehlallokation von Kapital verhindern
und Investoren animieren, schneller auf eine einset-
zende Wohnraumknappheit zu reagieren. Zwar wurde
in der Vergangenheit die Markttransparenz durch die
teilweise Verlagerung des Immobilenmarktes auf Inter-
netplattformen erhéht.» Dennoch gibt es bisher keine
flichendeckende und einheitliche amtliche Wohnungs-
marktberichterstattung. Mit der Aktivitit des Arbeits-
kreises der Gutachterausschiisse und Oberen Gutach-
terausschiisse sind nun erste Schritte in diese Richtung
zu verzeichnen, denen aber weitere folgen miissen. Die
Mietspiegel sind vielerorts nur schwer verstindlich und
nicht fiir alle Stidte vorhanden. Zudem unterscheiden
sich die verwendeten — teilweise intransparenten — Me-
thoden.” Um die Aktualitit und damit Relevanz fiir die
Marktteilnehmer sicherzustellen, sollte eine unterjihri-
ge Berichterstattung angestrebt werden. Fiir langfristige
Vergleiche ist es wiinschenswert, die Zeitreihen riick-
warts zu schitzen und zu pflegen. Die Statistiken sollten
zudem neben den Preisen auch die Leerstinde erfassen.

Eine solche Transparenzoffensive sollte begleitet werden
von einer angebotsorientierten Wohnraumpolitik. Im
Gegensatz zur Regulierung ist diese zwar nicht kurzfris-
tig umsetzbar, wiirde eine mogliche Wohnungsknappheit
dafiir aber an der Wurzel angehen. Bereits nach dem Zwei-
ten Weltkrieg haben Deutschland, Grofbritannien und

14 Dazu zahlt vor allem die TransparenzOffensive von Immobilienscout24.
15 Cromm, U,, Giegler, H. (2006): Mietspiegel in Deutschland.

Konstantin A. Kholodilin ist Wissenschaftlicher Mitarbeiter in der Abteilung
Makrookonomie am DIW Berlin | kkholodilin@diw.de

Frankreich den Wohnungsbau mit 6ffentlichen Mitteln
sowohl in Form von Subventionen und Steuernachldssen
als auch in Form staatlicher Bautitigkeit gefordert. Die-
se Mafnahmen konnten die kriegsbedingte Wohnungs-
not bis Mitte der Goer Jahre beheben. Freilich unter vol-
lig anderen Voraussetzungen konnte eine aktivere Woh-
nungsbauférderung des Bundes auch gegenwirtig fiir
Entspannung auf dem Mietwohnungsmarkt sorgen — dies
insbesondere vor dem Hintergrund, dass die Sozialbin-
dung vieler Wohnungen in der niheren Zukunft ausliuft.

Eine angebotsorientierte Wohnungspolitik zieht not-
wendigerweise einen erheblichen finanziellen Aufwand
nach sich, sowohl bei Steuernachlissen als auch bei Sub-
ventionen. Damit die gewiinschten Effekte einer stirke-
ren Bautdtigkeit erreicht werden, sind stabile gesetzliche
Rahmenbedingungen unerlisslich. Mehrfache und un-
vorhergesehene Richtungswechsel in der Férderpolitik
haben das Vertrauen der Investoren in jiingerer Vergan-
genheit moglicherweise nachhaltig belastet.’ Der Spiel-
raum fiir Zinsnachlisse ist bei historisch niedrigen Hy-
pothekenzinsen beschrinkt, dennoch ist ein stirkeres
Engagement des Bundes wiinschenswert. Vielverspre-
chender wire vor diesem Hintergrund aber auch eine
verstirkte Ausweisung brachliegender innerstidtischer
Flichen als Bauland. Dies wiirde die staatliche Regulie-
rung kaum erhéhen und gleichzeitig die Kostensteige-
rungen fiir Neubauten begrenzen.

16 Mitunter auch vor dem Hintergrund kiinstlich aufgeblahter Kostenkalkula-
tionen durch Privatinvestoren hat beispielsweise der damalige Berliner
Wirtschaftssenator im Jahr 2001 die bis dato zugesagten Fordermittel fur die
Anschlussfinanzierung des sozialen Wohnungsbaus in Berlin kurzfristig
gestrichen.

Dirk Ulbricht ist Wissenschaftlicher Mitarbeiter in der Abteilung
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100 YEARS OF HOUSING POLICY: FROM RENT FREEZE TO RENTAL BRAKE

Abstract: Housing rents in Germany have been rising for
several years. Especially in major cities such as Berlin, Ham-
burg, and Munich, the increases have recently been higher
than the German average growth rate of rents that makes up
roughly two percent. The German government would like to
respond to this development by introducing caps on rents for
new rentals. But are rent really necessary? The growth rates
of nominal rents went down markedly since the 1990s, from
more than four percent at that time to about one percent

on average over the past 15 years. In real terms, i.e., taking
general inflation into account, rents have been even falling
over certain periods. The problem of high rent hikes seems to
be more common in large and university cities. One reason

JEL: C21,C23,C53

Keywords: Housing shortage, housing rents, housing policy, rent controls
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for this is the general trend towards reurbanization leading

to significant population growth of the cities. This is coupled
with a lack of elasticity of the housing stock in the short run.
In particular, there is a shortage of small and inexpensive
apartments. Housing policy should concentrate especially

on this segment. Reduction of the real estate transfer tax

or increased zoning of underused land within builtup areas
for development might be an option, for example. Improved
price statistics at the local level could also contribute to better
market transparency. Instruments such as the Mietpreisbremse
(literally a brake on rental prices), on the other hand, would
make investment in rental housing less attractive and would
exacerbate the housing shortage.
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