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LUSAMMENFASSUNG

Wohnungsmarkt und Wohnungspolitik in
Deutschland: Situation und Optionen®

Die Situation am deutschen Wohnungsmarkt ist aktuell Gegenstand einer breiten
gesellschaftlichen Diskussion. Ein deutlicher Nachfragetberhang, der sich vorwiegend
— aber nicht ausschlieBlich — auf urbane Radume konzentriert, hat in den letzten Jahren
zu einem deutlichen Preisanstieg sowohl bei den Immobilien als auch bei den Mieten
gefuhrt. Da die Mehrheit der Menschen in Deutschland zur Miete wohnt, betrifft diese
Entwicklung eine groBe Gruppe. Mit den Zielen den Ausgleich am Wohnungsmarkt
zu beférdern und Wohnraum sozialvertraglich, d.h. allen Bevoélkerungsgruppen unter
Berlicksichtigung der Leistungsfahigkeit zugdnglich zu machen, gibt es in Deutschland
eine Reihe wohnungspolitischer MaBnahmen und Eingriffe. Die Passgenauigkeit dieser
Interventionen ist vor dem Hintergrund der Wohnungsmarktentwicklung der letzten
Jahre kritisch zu Uberprtfen. Mit dem vorliegenden Aufsatz soll eine Bestandaufnahme
Uber die Entwicklung und gegenwartige Situation am Wohnungsmarkt gegeben wer-
den. Hierbei liegt der Fokus zum einen auf der Herausarbeitung angebots- und nach-
frageseitiger Ursachen, zum anderen werden die wesentlichen wohnungspolitischen
Instrumente (Subventionen, Steuern, Preiseingriffe) im Hinblick auf Ziele und Wirkungen
erlautert. Aufbauend auf dieser Bestandsaufnahme werden acht wohnungs(markt)
politische Implikationen abgeleitet und zur Diskussion gestellt.
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1. Wohnungsmarkt im Ungleichgewicht

Der Wohnungsmarkt in Deutschland ist im Ungleichgewicht: Das Marktangebot ist
bei seit Jahren steigender Nachfrage relativ unelastisch. In der Folge steigen Mieten
und Immobilienpreise, insbesondere in Grofstadten und Ballungszentren." Die
Grunde fur das (kurzfristig) starre Wohnungsangebot sind vielfaltig: Knappes Bauland,
langerfristige Baugenehmigungsverfahren, der in der Regel mehrjahrige Erstellungs-
zeitraum fUr Immobilien und aus- bzw. Uberausgelastete Kapazitaten im Baugewerbe
sind nur ein Teil der Ursachen. Die Entwicklung der Nachfrage wird hingegen durch
die demographische Entwicklung (insb. Singularisierung), die seit Jahren niedrige Zin-
sentwicklung?, die Binnenwanderung (insb. Urbanisierung, vor allem in Universitats-
stadten und Ballungszentren) sowie die Uber Jahre gute Arbeitsmarktlage beeinflusst
(Moébert 2018). Das Ungleichgewicht ist durch einen klaren Nachfragelberhang cha-
rakterisiert. Trotz der deutlichen Preiseffekte in den letzten Jahren ist eine Ruckkehr
in ein Gleichgewicht bisher nicht absehbar. Die Preise am Immobilienmarkt, insbeson-
dere am Wohnungsmarkt, sind entsprechend das zentrale Element der gesellschafts-
politischen Debatte. Der Anteil der Mieterhaushalte in Deutschland liegt bei rund 50
Prozent mit einer groRen soziodkonomischen Spreizung. So wohnen beispielsweise
etwa 80 Prozent der Haushalte mit einem Hauptverdiener unter 40 Jahren zur Miete;
bei Haushalten mit einem Kind betragt der Mieteranteil rund 75 Prozent (Grandling und
Grabka 2019). Die skizzierten Probleme verscharfen sich entsprechend, da Mieter den

Preissteigerungen nicht ausweichen kénnen.

Das verfugbare Wohnungsangebot und seine Ausweitung reichen aktuell nicht aus,
um die steigende Nachfrage auszugleichen. Laut der Deutschen Bundesbank (2019)
nehmen die Wohnungsbauinvestitionen zwar bereits seit 2015 wieder zu, das Angebot
bleibt aber verknappt und auch die Entwicklung flacht bereits wieder ab. Fur die Woh-
nungspolitik hat dies zwei Implikationen: Erstens ist zu untersuchen, wie eine Bereit-
stellung an Wohnraum effizient organisiert bzw. unterstutzt werden kann (Angebots-
problem). Das Angebotsproblem ergibt sich aus der mangelnden Verflgbarkeit von
tatsachlichem Wohnraum. Die aktuellen Entwicklungen und die strukturellen Probleme

eines relativ unelastischen Angebots sowie einer raumlich stark konzentrierten Nach-

" So lagen 2018 die Neuvertragsmieten in Koln, Hamburg, Stuttgart, Disseldorf, Miinchen, Berlin und Frankfurt
knapp 50 Prozentpunkte tber den Preisen von 2010 (Deutsche Bundesbank 2019).

2 Die Zinsséatze fir private Wohnungsbaukredite weisen bereits seit 2008 einen abnehmenden Trend auf (Deutsche
Bundesbank 2019). Gegenwartig werden bereits mogliche Negativzinsen fiir Baukredite diskutiert.
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frage machen dabei offenbar, dass der Wohnungsmarkt (in seiner gegenwartigen Ver-
fassung) kaum als hinreichend vollkommenes Allokationsinstrument anzusehen ist:
Staatliche Eingriffe in den Markt sind zur Verbesserung 6konomisch notwendig, da sie

wohlfahrtsteigernd wirken kénnen.

Zweitens ist zu klaren, wie die gruppenspezifischen Bedarfe (insb. flir Geringverdie-
ner, Familien, Studenten, Rentner) an Wohnraum sozialvertraglich befriedigt werden
konnen (Allokationsproblem). Das Allokationsproblem hat dabei maf3gebliche soziale
Relevanz, da die Miete die belastungsstarkste Komponente des Haushaltseinkom-
mens ist, insbesondere fur kleine und mittlere Einkommen (Sachverstandigenrat zur
Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2018). Eng damit verbunden ist
die gesellschaftspolitische Frage, ob Allokationseffizienz das Ubergeordnete Ziel in der
sozialen Marktwirtschaft darstellt oder ob das Marktergebnis vielmehr unter der Ne-
benbedingung sozialer Chancengleichheit erreicht werden sollte. Bejaht man letztere
These, so ist damit ein Marktmechanismus gesucht, derim Ergebnis sowohl quantitativ
ausreichend Wohnraum bereitstellt als auch die Haushalte sozialvertraglich oder sozial

gerecht unter Bertcksichtigung von Chancengleichheit bericksichtigt.

Mit dem vorliegenden Aufsatz wollen wir einen Beitrag zur Versachlichung der ak-
tuellen und teilweise hitzig gefihrten wohnungspolitischen Debatte leisten. Hierzu ana-
lysieren wir zunachst die Situation des deutschen Wohnungsmarkts. Um diese zu ver-
stehen, beginnen wir mit einer Erlduterung der historischen und strukturellen Grinde
fur ihr Zustandekommen. Hierbei gehen wir spezifisch auf die Ursachen der verander-
ten Nachfrage sowie die Ursachen fur das bestehende Angebot ein. Die Analyse eror-
tert zum einen die unterschiedlichen Bestimmungsfaktoren von Angebot und Nach-
frage. Zum anderen zeigen wir, dass gleiche Ursachen mit unterschiedlichen Effekten

verbunden waren bzw. sind.

Um die wohnungs(markt)politischen Optionen zu skizzieren, erortern wir im An-
schluss das wesentliche wohnungspolitische Instrumentarium. Hierbei stellen wir zu-
nachst angebots- und nachfrageseitige Subventionen vor. In der Wohnungspolitik
spielt dabei der Ubergang des Férderschwerpunkts von der Objektférderung (z.B. im

sozialen Wohnungsbau) zur Subjektférderung (z.B. durch Wohngeld) eine besondere



Rolle.? AulRerdem diskutieren wir die Bedeutung von Steuern und direkten Preisein-
griffen. Im Mittelpunkt der Analyse stehen dabei die Effektivitat, die Effizienz und die
sozialpolitische Passgenauigkeit der regulierenden Eingriffe. Hierzu werden die Vor-

und Nachteile der einzelnen Instrumente in die Diskussion einbezogen.

Ausgehend von dieser Bestandsaufnahme der Wohnungsmarktsituation und des
wohnungspolitischen Instrumentariums leiten wir acht Implikationen zu den Themen
1) Bauland, 2) Innen- und AufRenentwicklung, 3) Sozialer Wohnungsbau, 4) Wohngeld,
5) Baukindergeld, 6) steuerliche Anreize, 7) Mietkauf und 8) Mietpreisbremse fur die
wirtschaftspolitische Diskussion ab. Sie kdnnen zur Losung des Angebots- und des

Allokationsproblems fur die Wohnungspolitik beitragen.

2. Die Situation des deutschen Wohnungsmarktes
2.1 Ein kurzer Uberblick der Wohnungsentwicklung in Deutschland

Nach dem zweiten Weltkrieg bestand groRe Wohnungsnot in Deutschland. Dieser
Not wurde zum einen durch staatliche Geldleistungen und fiskalische Subventionen
fur Wohnungsbaugesellschaften, zum anderen durch massiven sozialen Wohnungs-
bau entgegengewirkt. Zu diesem Zweck wurde u.a. die Wohngemeinnutzigkeit begrun-
det, die gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen im Gegenzug fur eine Mietpreisbin-
dung der erstellten Wohnungen Steuererleichterungen und andere Vorteile ermog-
lichte. Die Preisentwicklung auf den Markten wurde dartber hinaus durch Mietende-
ckel begrenzt (Wijburg und Aalbers 2017). Nach intensiver Bautatigkeit in den ersten
drei Dekaden nach Grundung der Bundesrepublik Deutschland war der westdeutsche
Wohnungsmarkt in den achtziger Jahren durch einen Angebotsuberschuss gekenn-
zeichnet. Es kam zu Leerstanden im sozialen Wohnungsbau. Der einsetzende demo-
graphische Wandel und sinkende Geburtenraten lieRen einen strukturellen Bevolke-
rungsruckgang erwarten (Jenkins 2000). Ausgehend davon kam es ab 1985 zu ruck-
laufigen Neubauaktivitaten und sinkenden Investitionen: Wurden im Jahr 1980 in
Westdeutschland noch 363.094 Wohnungen fertiggestellt, so waren es im Jahr 1988
mit 186.191 Wohnungen nur noch rund die Halfte (Statistisches Bundesamt 2018a).

3 Die Bundesregierung hat auf dem Wohnungsgipfel im September 2018 beschlossen, zukiinftig eine Kombination
von Subjekt- und Objektférderung anzustreben, um eine tragbare Wohnkostenbelastung zu ermdéglichen. Sie glie-
dert die wohnungspolitischen Aktivitaten in drei Saulen: 1) Investive Impulse fir den Wohnungsbau (u.a. Stérkung
des sozialen Wohnungsbaus, Baukindergeld, Sonderabschreibungen Mietwohnungsneubau), 2) Bezahlbarkeit des
Wohnens sichern (u.a. Wohngeldreform, Expertenkommission ,Nachhaltige Baulandmobilisierung und Bodenpoli-
tik“ und 3) Baukostensenkung und Fachkraftesicherung (u.a. Bauordnungsrecht weiterentwickeln und harmonisie-
ren, serielles und modulares Bauen weiter vorantreiben) (siehe Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie 2019,
S. 40f.).
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Im Jahr 1989 wurde die Abschaffung des Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetzes be-
schlossen und lautete den Rickgang des sozialen Wohnungsbaus ein. In diesem Zu-
sammenhang wurde die These vertreten, dass eine Liberalisierung des Wohnungs-
marktes einen Anstieg privater Investitionen nach sich zége, der zu einer Ausweitung
des Angebots und mittelfristig zu sinkenden Mieten fUhren wirde (Jenkins 2000). In
Folge der deutschen Wiedervereinigung und der grof3en wirtschaftlichen Unterschie-
den kam es zu massiver Migration von Ost nach West und steigender Wohnungsnach-
frage. Um dieser entgegenzuwirken, beschloss die Bundesregierung Subventionspro-
gramme und Steuererleichterungen zur Erneuerung des Wohnungsbestands in den
neuen Bundeslandern. Diese fuhrten zwischen 1990 und 1996 zu einem Anstieg der
Neubautatigkeit. In den Jahren 1994 und 1995 wurden im gesamten Bundesgebiet
jeweils mehr als 500.000 neue Wohnungen errichtet, Gber 430.000 davon in West-

deutschland.

Der (kurze) Boom am Wohnungsmarkt endete im Zuge der Rezession der deut-
schen Wirtschaft ab 1997. Hohe offentliche Defizite fuhrten zur Privatisierung des so-
Zialen Wohnungsbaus zwischen 1999 und 2006. In diesem Zeitraum wurden Uber
500.000 Wohnungen aus der 6ffentlichen Hand an private Investoren verkauft, haufig
in groRen Stuckzahlen pro Transaktion an Private-Equity und Hedgefonds aus den
USA. In der ersten Dekade des 21. Jahrhunderts sank die Zahl der Wohnungsfertig-

stellungen weiter und fiel auf unter 300.000 Wohnungen pro Jahr.

Die Nullzinspolitik der Europaischen Zentralbank nach der globalen Finanzkrise
machte den deutschen Immobilienmarkt als stabiles Investment flr nationale und in-
ternationale Investoren attraktiv. In der Folge stiegen die Mieten und Immobilienpreise
insbesondere in deutschen Grof3stadten. Dies spiegelte sich auch in der konstant stei-
genden Anzahl der Wohnungsfertigstellungen: Im Jahr 2014 wurden erstmals seit dem
Jahr 2006 wieder mehr als 200.000 Wohnungen fertiggestellt. Gleichzeitig verkaufte
ein Groliteil der Private-Equity-Unternehmen und Hedgefonds nach der globalen Fi-
nanzkrise ihre Wohnungsportfolios mit Gewinn an deutsche Immobilienunternehmen.
Dies fuhrte in einigen Regionen, insbesondere in Berlin, zu einer erhdhten Marktkon-

zentration.*

4 Im Resultat dieser Verkaufe wurden die medial viel beachteten Unternehmen Vonovia und Deutsche Wohnen zu
den zwei groRten deutschen bérsennotierten Wohnungsunternehmen. Derartige Immobilienunternehmen besalien
im Jahr 2017 circa 800.000 Wohnungen in Deutschland, was circa 2 Prozent des Wohnungsbestandes entsprach
(Wijburg und Aalbers 2017; Statistisches Bundesamt 2017b, 2018a).
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1 Transaktionsgewichtet. Eigene Berechnungen fur Neuvertragsmieten
auf Basis von Preisangaben der bulwiengesa AG. 2 Berlin, Dusseldorf,
Frankfurt am Main, Hamburg, Kéln, Minchen und Stuttgart. 3 Quelle:
Eigene Berechnung auf Basis von Angaben des Statistischen Bundesam-
tes; beinhaltet zum Teil auch Neuvermietungen.

Deutsche Bundesbank

Abbildung 1: Entwicklung der Wohnungsmieten in Deutschland (2004-2018;
2010=100; Jahresdurchschnitte; log. Mal3stab)

Quelle: Deutsche Bundesbank, abgerufen am 20.08.2019. https://www.bundes-
bank.de/resource/blob/615238/925b47e58¢3590f84937873c8de5fdd2/mL/06-
wohnungsmieten-data.pdf

Aktuell erscheint der deutsche Wohnungsmarkt in Aufruhr zu sein: Insbesondere
Mieter sehen sich offentlichkeitswirksam veranlasst in Berlin, Hamburg und weiteren
deutschen Grol3stadten zu demonstrieren, um gegen die stetig steigenden Mieten zu
protestieren. Steigende Mietkosten scheinen dabei kein gesellschaftliches Randprob-
lem zu sein.®> Marktiblich ist eine Belastungsquote von rund 30 Prozent, die regions-
spezifisch variiert und im Neubausegment zunimmt (Empirica Institut 2016). Mittler-
weile zahlen jedoch etwa 40 Prozent der Haushalte mehr als 30 Prozent ihres Netto-

einkommens flr die Kaltmiete (Lebuhn et al. 2017).

5 Laut dem Statistischem Bundesamt (2018c) hielten im Jahr 2017 knapp 57 Prozent der befragten Haushalte ihre
Wohnkosten fiir eine gewisse Belastung des Haushaltseinkommens. Bei den armutsgefahrdeten Haushalten (we-
niger als 60 Prozent des Medianeinkommens) empfanden sogar rund ein Viertel die Kosten als eine grofte Belas-
tung. Bei diesen Haushalten liegt der durchschnittliche Anteil am verfligbaren Einkommen bei 48 Prozent. Die emp-
fundene Belastung ist dabei in dieser Gruppe geringer als die objektive Belastung gemal Einkommensanteil.
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Abbildung 1 (Deutsche Bundesbank 2019) stellt die Mietkostenentwicklung seit
2004 dar. Gegenuber dem Indexjahr 2010 stiegen die Neuvertragsmieten in den Grol3-
stadten um mehr als 40 Prozent. Die bundesweiten Mieten folgen diesem Trend. Deut-
liche Anstiege gab es dabei insbesondere in den letzten Jahren: In Zahlen ergaben
sich Mietsteigerungen fur Neuvertragsmieten gegenuber dem Vorjahr von 3 Prozent
(2014), 5,5 Prozent (2016) und 3,5 Prozent (2018) (siehe Mobert 2019). Die Bestands-
mieten entwickelten sich seit 2009 hingegen analog zum Verbraucherpreisindex (Bun-
desministerium fur Wirtschaft und Energie 2018). Hinsichtlich der Bestimmungsfakto-
ren der Mietentwicklung stellte Metzner Mrics (2018) fest, dass sich die Mietentwick-

lung mit zweijahriger Verzégerung an die Hauserpreise anpasst.®

Auch die immobiliengestutzte Vermdgensverteilung hat sich durch die Marktent-
wicklung der letzten Jahre verandert. Im Jahr 2014 betrug die Eigentimerquote 45,5
Prozent (Statistisches Bundesamt 2014a). Hierbei ist festzustellen, dass sich die Ei-
gentumsquote insbesondere auf einkommensstarkere Haushalte konzentriert. Dem-
entsprechend fallen auch die Kapitalgewinne fur Immobilienbestande besonders bei
den vermogenderen Einkommensschichten an. Gesteigert werden kénnen Immobi-
lienvermdgen sowohl durch Bauinvestitionen als auch durch Preissteigerungen infolge
von Neubewertungen bestehender Immobilien. Preissteigerungen, d.h. Bewertungs-
gewinne, waren im letzten Jahrzehnt primare Preistreiber am deutschen Immobilien-
markt (Baldenius et al. 2019). In der Konsequenz ergaben sich seit 2011 Wertzu-
wachse von rund 1.500 Milliarden Euro fur die wohlhabendsten 10 Prozent der Bevol-
kerung und nochmals 1.200 Milliarden Euro fur die immobilienbesitzende Mittelschicht.
Kapitalgewinne fur niedrigere Haushaltenseinkommen sind hingegen zu vernachlassi-
gen. Abbildung 2 (Deutsche Bundesbank 2019) zeigt die Preisentwicklung seit 2004,
die diese Prozesse widerspiegelt: Seit 2010 stiegen die Preise fur deutsche Wohnim-
mobilien um knapp 60 Prozentpunkte; in den 7 grofRten Stadten lag die Preissteigerung
sogar bei mehr als 90 Prozentpunkten. Damit verbunden ist eine deutliche Erh6hung

der Vermdgenskonzentration.

Analog zu diesen Preissteigerungen entwickeln sich die Kostensteigerungen fir
Mieter, die Geringverdiener Uberproportional belasten. Betrachtet man die Haushalte

mit den 20 Prozent niedrigsten Einkommen im Zeitraum von 1993 bis 2013, so haben

6 Der Korrelationskoeffizient wird mit 0,796 angegeben. Zweitens kann eine positive Korrelation von Mieten und
Bruttolohnen mit einem Korrelationskoeffizienten von 0,751 festgestellt werden. Drittens geht eine hohe Leer-
standsquote mit niedrigen Mietpreisen einher und vice versa.
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die durchschnittlichen Wohnkosten fur diese Gruppe um 32 Prozent zugelegt. Damit
stieg auch der Wohnkostenanteil von 27 auf 39 Prozent. Dagegen kann fur einkom-
mensstarkere Haushalte keine signifikante Belastungsanderung festgestellt werden:
Die durchschnittlichen Wohnkosten fur die 20 Prozent einkommensstarksten Haus-
halte nahmen sogar um 9 Prozent ab (Dustmann et al. 2018). Einschrankend ist hierbei
allerdings zu bemerken, dass die starksten Preisanstiege erst nach dem Jahr 2013 zu
beobachten sind. Zunehmende Belastungen sind daher auch flr hohere Einkommens-
gruppen unter den Mietern nicht auszuschlie®en bzw. in stadtischen Regionen wahr-
scheinlich. Insgesamt unterstreichen diese Entwicklungen die Notwendigkeit, in aktiver
Weise wirtschaftspolitische Mallhahmen zur Wahrung bzw. Verbesserung der sozia-
len Chancengleichheit zu nutzen.
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* Transaktionsgewichtet. Eigene Berechnungen auf Basis von Preisanga-
ben der bulwiengesa AG. 1 Berlin, Dusseldorf, Frankfurt am Main, Ham-
burg, Kéln, Minchen und Stuttgart.

Deutsche Bundesbank

Abbildung 2: Preise fur Wohnimmobilien nach Stadtegruppen in Deutsch-
land (2004-2018; 2010=100; log. Maf3stab)

Quelle: Deutsche Bundesbank, abgerufen am 20.08.2019.
https://www.bundesbank.de/resource/blob/615220/08f87ac1a410246a6¢50
3365717f64a4/mL/02-preise-fuer-wohnimmobilien-in-staedten-data.pdf



2.2 Gegenwartige Situation

Charakterisiert man den Wohnungsmarkt im Jahr 2019, so ist die Angebotsknapp-
heit an Wohnraum? ein ausgepragtes Merkmal. Mobert (2019) prognostiziert 315.000
fertiggestellte Wohnungen. Allerdings lag die Nachfrage bereits in den Jahren 2010
bis 2014 Uber der Anzahl der tatsachlichen Baufertigstellungen. Fur diesen Zeitraum
ergab sich ein aggregierter Nachfragetuberhang von etwa 310.000 Wohnungen (Hen-
ger et al. 2015). Aggregiert man die Bestandslicken seit dem Jahr 2009, so ergibt sich

rechnerisch ein Fehlbestand von etwa 1 Million Wohnungen (Mébert 2019).

Zentral fur die Beurteilung der Situation ist aber die regionale Differenz beider Mark-
taggregate.® So kann die Wohnraumnachfrage in GroRstadten nur zu 65 Prozent bis
zum Jahr 2020 gedeckt werden, wahrend in landlichen Regionen die Bautatigkeit teil-
weise Uber dem Bedarf liegt (Henger et al. 2015). Treibender Faktor des Neubaus in
landlichen Gebieten ist insbesondere die Niedrigzinsphase, die die Gesamtkosten fur
ein Haus- oder Wohnungserwerb regionsabhangig reduziert. Deshalb kommt es in ma-
chen Kommunen zu signifikanten Leerstanden, die um eine Uberdurchschnittliche An-
zahl von Neubauten erganzt werden. Im Hinblick auf die langerfristige Befriedigung der
Nachfrage ist dabei einschrankend zu bemerken, dass diese Neubauten vorwiegend
aus Einfamilienhausern oder grol3en Wohnungen bestehen, weniger aus der Katego-
rie Zweizimmerwohnungen (Deschermeier et al. 2017). Diese Entwicklung ist vor dem
Hintergrund der weiter zunehmenden Singularisierung in Deutschland problematisch.
Im Jahr 2016 waren bereits 41 Prozent der Haushalte Einzelhaushalte (Statistisches

Bundesamt 2017a) mit einem entsprechenden Wohnraumbedart.

2.3 Ursachen der Nachfrageentwicklung

Der demographische Wandel bzw. die falsch abgeschatzten Folgen sind die erste
zentrale Ursache fur die gegenwartige Situation. Zwischen 1991 und 2017 stieg die
Bevolkerungsanzahl um 3,5 Prozent, die Anzahl der Haushalte jedoch um 17 Prozent.

7 Lebuhn et al. (2017) haben den Angebotsmarkt in 77 deutschen GroRstadten auf Basis von Mikrozensusdaten
fir das Jahr 2014 untersucht. Ihre Analyse ergab ein Bestandsdefizit von 1,9 Millionen Wohnungen, deren Brutto-
warmmiete 30 Prozent des verfligbaren Haushaltseinkommens nicht Gberschreitet. Haushalte mit einem Median-
einkommen kdnnen sich rund 75 Prozent der Bestandswohnungen leisten, Haushalte unterhalb der Armutsgrenze
weniger als 25 Prozent. Zudem standen fiir 6,7 Millionen Single-Haushalte nur 2,5 Millionen adaquate Wohnungen
mit geringer Wohnflache zur Verfugung. Im Jahr 2014 summierte sich der Wohnungsbestand in Wohngebduden
auf rund 39 Millionen Wohnungen (Statistisches Bundesamt 2014b).

8 Eine Verrechnung von Leerstanden und Uberhéngen ist nicht praktikabel. Lokale Arbeitsmarkte und deren Ein-
zugsradien definieren regionale Wohnungsmarkte, die nicht unabhangig von Arbeitsmdglichkeiten analysiert wer-
den konnen. Deshalb sind Wanderungsbewegungen in Leerstandsgebiete nur in dem Malle mdglich, wie anfal-
lende Pendlerkosten von den Haushalten getragen werden. Da jedoch quantitativ-gewichtige Leerbestande vor-
wiegend in landlichen Gebieten sowie strukturschwacheren Raumen auftreten, ist dieses Angebot als nachhaltige
Loésung nicht ausreichend (Pestel Institut 2009).
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Deshalb hat auch der Wohnflachenkonsum pro Kopf in den letzten Dekaden stetig
zugenommen. Im Jahr 2005 lag die pro-Kopf-Nachfrage nach Wohnraum in Deutsch-
land bei durchschnittlich 41,2 Quadratmeter. Sie stieg bis zum Jahr 2017 auf 46,5
Quadratmeter und wird nach Berechnungen bis 2030 um weitere 11 Prozent ansteigen
(Deschermeier und Henger 2015). Verantwortlich hierflir ist zum einen der sogenannte
Kohorteneffekt, d.h. der zunehmende Flachenkonsum von Generation zu Generation
mit steigendem Wohlstand einer Gesellschaft. Zum anderen bewirkt der Altersstruk-
tureffekt, dass sich der Wohnflachenkonsum mit steigendem Alter erhdht. In einer al-
ternden Gesellschaft fihrt dies insgesamt zu einem steigenden Gesamtbedarf an

Wohnflache (Deschermeier und Henger 2015).

Der demographische Wandel setzt sich weiter fort und fuhrt zu einer sehr unter-
schiedlichen regionalen Altersstruktur. In den Grol3stadten stieg das Durchschnittsal-
ter zwischen 1995 und 2016 von 40,7 auf 42,7 Jahre, wobei es seit 2009 nahezu kon-
stant geblieben ist. In den Landkreisen war die Alterung mit einem Anstieg von 39,5
auf 44,8 Jahre hingegen deutlicher ausgepragt. Daruber hinaus macht sich die Alte-
rung in den neuen Bundeslandern ungleich starker bemerkbar: Wahrend die zehn Re-
gionen mit dem geringsten Durchschnittsalter in Westdeutschland liegen, sind die zehn
Regionen mit dem hochsten Durchschnittsalter in Ostdeutschland zu finden (Henger
und Oberst 2019a).

Hierzu trug auch die Binnenwanderung bei, die tendenziell von Ost nach West und
von landlichen in stadtische Raume stattfand bzw. stattfindet. Abbildung 3 stellt die
Bevolkerungsentwicklung der Bundeslander zwischen 1991 und 2017 dar. So verlor
Sachsen-Anhalt zwischen 1991 und 2017 rund 21,9 Prozent seiner Bevolkerung, wah-
rend Bayern, Baden-Wurttemberg und Hamburg jeweils mehr als 10 Prozent Bevolke-
rungswachstum zu verbuchen hatten (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung 2018). Grunde fur die Binnenwanderung aus dem
landlichen Raum in die Stadte sind zum einen die fortschreitende Tertiarisierung, d.h.
die steigende Nachfrage nach Dienstleistungsberufen. Zum anderen bieten Stadte
bessere Chancen und Teilhabemaoglichkeiten, wie z.B. Breitbandverbindungen, kultu-
relle Angebote und Bildungsinfrastruktur (Michelsen 2019), sowie eine bessere arztli-
che und offentliche Versorgung (Henger et al. 2015). Das Stadtwachstum wird dabei
in besondere Weise durch Zuwanderung aus dem Ausland getragen. Betrachtet man
die Wanderungsbewegungen der Inlander, so ergibt sich lediglich flr 14 der 71 kreis-

freien Grof3stadte ein positiver Binnenwanderungssaldo. Die seit Jahren gute Lage am
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Arbeitsmarkt tragt ebenfalls zu einer zunehmenden Wohnraumnachfrage bei. Der No-
minallohnindex Ubersteigt seit 2014 die Entwicklung der Verbraucherpreise (Statisti-
sches Bundesamt 2019). Zudem fordert das Beschaftigungswachstum den in Grol3-
stadten nachgefragten Wohnraum. In den Jahren von 2009 bis 2017 ergab sich fur
Berlin, Dusseldorf, Munchen, Stuttgart, Hamburg und Frankfurt jeweils ein Beschafti-

gungswachstum von (teils deutlich) Gber 10 Prozent (Mobert 2018).

Bereits seit 2014 ist aber auch festzustellen, dass junge Familien mit gesteigertem
Wohnraumbedarf wieder mehr suburbanen und landlichen Wohnraum nachfragen. Die
gestiegenen Wohnkosten kdnnen ein Ausweichen auf das Land attraktiv machen. Zu-
gleich hat die Arbeitsplatzdichte im nicht-stadtischen Umland zwischen 2011 bis 2016
signifikant zugenommen (Henger und Oberst 2019b). Die unterschiedlichen Wande-
rungstendenzen innerhalb der landlichen Gebiete fihren zu einer deutlichen regiona-
len Variation in den Leerstandsquoten. Deshalb kommt es in machen Kommunen zu
signifikanten Leerstanden, die um eine uberdurchschnittliche Anzahl von Neubauten
erganzt werden.

5 -IIIIII
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Abbildung 3: Veranderung der Bevoélkerungsanzahl (in Prozent) in den Bundes-
I&ndern von 1991 bis 2017

Quelle: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (2018), S. 335, abgerufen am 26.08.2019.
www.sachverstaendigenrat-
wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/download/abb/2018/sb086.xlIsx
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Die seit der letzten Dekade steigenden Studierendenzahlen erhéhen die Nachfrage
nach Wohnraum in Universitatsstadten zusatzlich. So gab es im Jahr 2017 knapp 3
Millionen Studierende (Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie 2018). Allein seit
dem Jahr 2010 ist die Zahl der Studierenden in Deutschland um 28 Prozent gestiegen
— deutlich starker als die Anzahl der Wohnungen in den gro3en Universitatsstadten
(Oberst und Voigtlander 2018). Die ungleiche Verteilung der Studienplatze sorgt dabei
fur eine ausgepragte regionale, der akademische Kalender fur eine Uberproportionale
zeitliche Konzentration der Nachfrage. In der Folge stiegen die qualitatsbereinigten
Mieten fur studentisches Wohnen zwischen 2010 und 2017 in einer Bandbreite von
9,8 (Greifswald) bis zu 67,3 Prozent (Berlin) (Oberst und Voigtlander 2018).

Neben den Studierenden sind auch Rentner in besonderer Weise von den steigen-
den Mieten betroffen. Im Jahr 2016 gaben 63 Prozent aller Mieterhaushalte Gber 65
Jahren mehr als 30 Prozent ihres Einkommens flr die Miete aus; 38 Prozent sogar
mehr als 40 Prozent.® Zusatzlich findet eine Polarisierung statt: Einkommensstarkere
Rentnerhaushalte leben (iberdurchschnittlich haufig in eigenen Immobilien.™ Auch re-
gionale Unterschiede sind festzustellen: Wahrend in Westdeutschland 59 Prozent der
alteren Haushalte im Jahr 2016 in eigenen Immobilien lebten, waren es in Ostdeutsch-
land nur 37 Prozent (Romeu Gordo et al. 2019).

2.4 Ursachen der Angebotsentwicklung

Im Vergleich zur Dynamik der Nachfrage wirkt das Angebot am Immobilienmarkt
relativ starr. Abbildung 4 (Deutsche Bundesbank 2019) stellt die Anzahl der Bauge-
nehmigungen und Baufertigstellungen in Deutschland seit dem Jahr 1992 dar. Nach
einem deutlichen Riuckgang seit Mitte der neunziger Jahre um mehr als drei Viertel,
nimmt die Zahl der Baufertigstellungen seit dem Jahr 2010 wieder zu. Sie liegt aber
immer noch weit unter dem Niveau der neunziger Jahre. Ein weiterer Anstieg ist ge-
genwartig nicht zu erwarten, da die Zahl der Baugenehmigungen bereits seit 2015

tendenziell rucklaufig ist.

Eine abflachende Dynamik im Neubausegment wird auch vom DIW prognostiziert.

So wird fur das Jahr 2019 zwar eine Steigerung der Bauinvestitionstatigkeit um 4 Pro-

9 Dies spiegelt auch die ungleiche Erhéhung der Angebotsmieten (29 Prozent zwischen 2005 und 2017) und den
Zahlungen der gesetzlichen Rentenversicherung (20 Prozent im selben Zeitraum) wider (Romeu Gordo et al. 2019).
0 Die Eigentimerhaushalte haben dariber hinaus eine niedrigere Wohnkostenbelastung: Wahrend die Wohnkos-
ten fir Mieter zwischen 1996 und 2016 nominal um 51 Prozent stiegen, stiegen die Kosten fiir Eigentiimer im selben
Zeitraum um nur 41 Prozent (Romeu Gordo et al. 2019).
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zent erwartet; dieselbe Kennzahl lag aber im Vorjahr noch bei 8 Prozent. Obwohl wei-
terhin auf hohem Niveau gebaut wird, bedingen die signifikanten Steigerungsraten seit
2010 und die Kapazitatsauslastung im Baugewerbe eine allmahliche Rangumkehr von
Neubauten zu Sanierungen im Wohnungsbestand. Aufgrund der vergangenen Neu-
bautatigkeit ist mit einem Sanierungs- und Modernisierungsstau zu rechnen, dessen
Dynamik im Zuge von Nachverdichtung und Renovierung des Wohnungsbestands an
Bedeutung gewinnen wird. So wird fur diese Baukomponente mit einer Zunahme von
7,4 Prozent und Gesamtkosten von rund 67 Prozent am gesamten Bauvolumen im
Jahr 2019 gerechnet (Gornig und Michelsen 2018).
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Quelle der Ursprungswerte: Statistisches Bundesamt. * In Wohn- und
Nichtwohngebiuden. Einschl. Baumafnahmen an bestehenden Gebau-
den. 1 Saisonbereinigt.

Deutsche Bundesbank

Abbildung 4: Baugenehmigungen und Baufertigstellungen in Deutschland
Quelle: Deutsche Bundesbank, abgerufen am 20.08.2019.
https://www.bundesbank.de/resource/blob/615336/fdf33583de7acced4e192
3d934aee3483/mL/14-baugenehmigungen-und-baufertigstellungen-
data.pdf

Eine weitere Ursache fur zunehmende Arbeiten am Wohnungsbestand sind Regle-
mentierungen im Bereich der Baulandpolitik. Eine Ausweitung des Wohnungsange-
bots bedarf einer Mobilisierung von Bauland, das als solches zunachst Genehmi-
gungsverfahren unterliegt. Diese sind sowohl regulierungsintensiv als auch interes-
sengetrieben, so dass die konkrete Ausgestaltung und praktische Umsetzung von Be-

bauungsplanungen nicht simultan auf Nachfrageanderungen reagieren kann. Das
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Wohnungsangebot bleibt verknappt und in der Folge steigen die Preise weiter an: Dies

gilt gleichermalden fur Mieten wie flr das Bauland.

Umgekehrt sind Umweltschutz, Hochwasser- sowie energetische Aspekte regional-
politische Belange, die im baulichen Kontext zu berlcksichtigen sind. Der Flachenak-
quise zuwiderlaufende Belange von Anwohnern und Interessenvertretern sowie die
praktizierte Flacheneinsparpolitik von Bund und Landern bewirken, dass die Bauland-
entwicklung relevante Verhandlungsmasse im wohnungspolitischen Kontext bleibt
(Mense et al. 2016). Die besondere Bedeutung des Baulands als Ressource, die das
Angebot von Wohnraum begrenzt, ist insbesondere in den Grol3stadten hervorzuhe-
ben. Die derzeitige Verknappung schlagt sich auch in der bundesweiten Verteuerung
des Baulands um 50 Prozent zwischen 2010 und 2019 nieder. In den grof3ten Stadten
kam es sogar zu Preisverdopplungen innerhalb von funf Jahren (Baulandkommission
2019). Ist Bauland regional erschopft, so bieten sich nur zwei Mdglichkeiten zur Schaf-
fung von Wohnraum: die Innenentwicklung der Stadte oder ein Ausweichen ins Um-

land.

Nicht zu vernachlassigen ist in diesem Zusammenhang aber auch die Entwicklung
der Baukosten als wichtiger Angebotsfaktor. Relevante GroRRen fur die Kostenentwick-
lung sind die Preise fur Arbeit, Regulierungen und Bauleistungen (Neitzel et al. 2015).
Die Baukosten lagen im Jahr 2016 schatzungsweise 45 Prozent uber den Preisen von
2000. Tabelle 1 fuhrt die Kostenpositionen und ihre Beitrage zur Kostenentwicklung
zwischen dem Jahr 2000 und 2014 gesondert auf. Hierbei entfallt ein Anteil von rund
27 Prozent auf die Preisentwicklung, die ubrigen 18 Prozent sind Ergebnis (zusatzli-
cher) Regulierung (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung 2018; Wahlberg et al. 2015). Diese Kostenanstiege erklaren die gestiege-
nen Immobilienpreise (s.0.) aber nur teilweise; Nachfrageaspekte und die grundsatzli-

che regionale Knappheit spielen gleichermal3en eine entscheidende Rolle.
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Tabelle 1: Anstieg der Bauwerkskosten
Bauwerkskosten 2014 (Indexierung 2000 = 100)

Preisentwicklung 27%
Energieeffizienz 6%
Brand- und Schallschutz, Barrierefreiheit 3%

Bauwerkskostenzunahme

36%

Regulierung Energieeinsparungen ab 2016
Energieeinsparungen 9%
Bauwerkskostenzunahme 45%

Quelle: Wahlberg et al. (2015); Sachverstandigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2018), eigene Darstellung.

3. Wohnungspolitische MaBRnahmen

Der Staat greift mit einer Reihe von Aktivitaten in den Immobilienmarkt ein, um den
Ausgleich am Markt zu verbessern und soziale Ungleichheit zu verringern bzw. ihr
vorzubeugen. Hierzu zahlen insbesondere angebotsseitige und nachfrageseitige Sub-
ventionen, Steuern und Preiseingriffe. Diese MalRnahmen tragen dabei in unterschied-
licher Weise (und mit unterschiedlichen Zielsetzungen) zur L6sung des Angebots- und
des Allokationsproblems bei. Die zentralen Mal3nhahmen werden daher im Folgenden

im Hinblick Effektivitat, Effizienz und soziale Passgenauigkeit erlautert und diskutiert.
3.1 Angebotsseitige Subventionen

Im Jahr 1990 gab es in Deutschland rund drei Millionen Sozialwohnungen. Diese
sind seitdem um mehr als 50 Prozent geschrumpft (Sachverstandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2018)." Der vom Bund aktuell zur
Verflgung gestellte finanzielle Gestaltungsrahmen in Bezug auf die Wohnraumférde-
rung belauft sich far die Jahre 2018 bis 2021 auf 5 Milliarden Euro. Hiermit sollen 1,5
Millionen Wohnungen gebaut werden, darunter 100.000 Sozialwohnungen (Bundes-
ministerium des Innern, fur Bau und Heimat 2018). Aufgabe der sozialen Wohnungs-
bauférderung (Objektférderung) ist es, das Wohnraumangebot zu Preisen unterhalb
der Marktmiete auszuweiten und hierdurch bedurftigen Bevdlkerungsgruppen (insb.
Haushalte mit geringem Einkommen) eine teilhabegerechte Wohnsituation zu ermog-
lichen. Um die Subventionen zielgerichtet einzusetzen, unterliegen die geforderten Ob-
jekte der sogenannten Belegungsbindung, d.h. nur Personen mit einem Wohnberech-

tigungsschein durfen die Wohnungen anmieten.

" Nach Lebuhn et al. (2017) fehlten fiir Singlehaushalte mit einem Einkommen unterhalb der Armutsgrenze im Jahr
2014 1,4 Millionen Wohnungen mit Mietkosten von 4 bis 5 Euro/m?. Um die Sozialwohnungsquote konstant zu
halten, werden knapp pro Jahr 80.000 preisgebundene Wohnungen bis zum Jahr 2025 benétigt (Pestel Institut
2015).
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Nebenbedingung einer sozialpolitischen Belegungsbindung ist, dass 1) Mietpreise
klientelbezogen beschrankt und 2) Wohnungszuweisungen passgenau vorgenommen
werden. Diese beiden Implikationen beinhalten aber besondere Schwierigkeiten hin-
sichtlich ihrer Praxistauglichkeit. Erstens kdnnen gebundene Mietpreise die Investiti-
onsabsicht von Investoren schmalern, wenn erwartete Renditen unter ein akzeptables
Mindestmal} sinken. Zweitens ist die planerische Komponente der Wohnungsbelegun-
gen zu beachten. Bedurftigkeit muss anhand objektivierbarer Kriterien feststellbar sein.
Diese missen zugleich moglichst kostengulnstig Uberprifbar und fur die beteiligten Ak-
teure transparent sein. Als Ankntpfungspunkt wird daher in der Regel das verfugbare
Haushaltseinkommen als Indikator der Bedurftigkeit verwendet. Mit Unterschreiten ei-
ner festgelegten Einkommensgrenze entsteht ein Anspruch auf einen Wohnberechti-
gungsschein, der einen Bewerberstatus im sozialen Wohnungsbausegment ermdg-
licht. Prima facie ist das Verfahren interpersonell vergleichbar und fair. Es ist zugleich
aber kostenintensiv, wenn regelméaRige (z.B. jahrliche) Uberprifungen erforderlich
sind. Aufgrund der Verwaltungskosten verzichten die meisten Bundeslander auf der-

artige Regeluberprifungen (Krebs und Beyer 2018).

Tabelle 2: Vorteile und Nachteile des sozialen Wohnungsbaus

Vorteile Nachteile

¢ Neuschaffung von Wohnraum o Fehlbelegungsquoten (bewohnende Haus-

¢ Senkt die Mietpreise fur untere und mittlere halte haben keine Anspruchsberechtigung)
Einkommen auch auf dem privaten Woh- e Unterbelegung (Haushalte bewohnen gro-
nungsmarkt, mittelfristig kann dies jedoch zu Rere Wohnung als fir ihren gesetzlichen Be-
einer Senkung des Angebots fiihren darf nétig)

o Weniger volatil iber den Konjunkturzyklus o Gefahr der rdumlichen Konzentration
als andere Instrumente (bspw. Wohngeld), e Insider-Outsider-Problematik

da Konjunkturerwartungen und Refinanzie-
rungskonditionen keine Determinanten der
Bereitstellung sind
o Weniger volatil gegenlber politischen Veran-
derungen
Quelle: Keil (1996); Barton (1996); Hecht (1978), eigene Darstellung.

Im Jahr 2016 waren 46 Prozent der Bewohner von Sozialwohnungen gemalf} Defi-
nition armutsgefahrdet. Per Saldo betrug die sogenannte Fehlbelegungsquote dem-
entsprechend 54 Prozent und variierte dabei nur gering zwischen urbanen und landli-
chen Raumen (Schier und Voigtlander 2016). Per se muss eine Fehlbelegungsquote
gesamtwirtschaftlich bzw. gesamtgesellschaftlich nicht nachteilig sein. Waren die
Wohnungszuweisungen passgenau einkommensabhangig, ergabe sich keine soziale
Durchmischung (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung 2018). Die Konsequenz ware eine Konzentration einkommensschwache-

rer Schichten, die isoliert wohnen wurden, mit einer Reihe negativer Folgen bis hin zu
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sozialen Unruhen wie aus dem Ausland bekannt (Bundesministerium fir Wirtschaft
und Energie 2018). Krebs und Scheffel (2017) analysieren das volkswirtschaftliche
Wachstumspotenzial der sozialen Durchmischung im sozialen Wohnungsbau. So er-
leichtert diese Form der Wohnraumférderung die Teilnahme am Arbeitsmarkt flr ge-
ringere Einkommensgruppen. Implizit sind damit Wirkungen auf Beschaftigung und
Entlohnung verbunden. Zudem prognostizieren sie modelltheoretisch eine gesteigerte
Arbeitsproduktivitat, die nach 34 Jahren zum Marktgleichgewicht fuhrt, d.h. dem Aus-
gleich der Mitnahmeeffekte durch hdhere Steuereinnahmen. Tabelle 2 fasst die zent-
ralen Vor- und Nachteile des sozialen Wohnungsbaus (ohne Anspruch auf Vollstan-

digkeit) zusammen.

3.2 Nachfrageseitige Subventionen

Neben angebotsseitigen Subventionen haben in den vergangenen Jahren vor allem
nachfrageseitige Subventionen eine zentrale Rolle gespielt. Hierzu zahlen das Wohn-
geld und das Baukindergeld. Dazu wird aktuell der Mietkauf erganzend vorgeschlagen.
Die Subventionen sollen die Nachfrager in die Lage versetzen, eine Wohnung am pri-
vaten Wohnungsmarkt zu mieten oder Eigentum zu erwerben. Zudem kénnen Wohn-
eigentum besitzende Haushalte bei ihrer Kreditfinanzierung entlastet werden. Aus
volkswirtschaftlicher Perspektive kann die Erhdhung des Anteils von Immobilienbesit-
zern Funktionen umfassen, die Uber eine Angleichung der Vermodgensungleichheit hin-
ausgehen. Immobilienbesitz ist in seiner Anwendungsdimension nutzenstiftend und
wirkt konsumharmonisierend im Falle von Einkommensausfallen. Auch tragt Immobi-
lienbesitz zur Alterssicherung bei, indem sich in der Rentenphase Mieteinsparungen
bei erfolgter Tilgung ergeben (Grundling und Grabka 2019). Zunachst soll aber das
Wohngeld als nachfrageseitiges Pendant zum sozialen Wohnungsbau erortert wer-

den.

a) Wohngeld

Das Wohngeld (Subjektférderung) knlpft an individuellen Merkmalen, wie der Ein-
kommenssituation und dem Wohnraumkonsum, an. Haushalte mit niedrigem Einkom-
men erhalten einen Wohnkostenzuschuss, um die Belastung des Haushaltseinkom-
mens durch die Miete zu senken. Die Einkommensgrenzen fur einen Bezug von Wohn-
geld sind dabei deutlich geringer als die Voraussetzungen flr eine Berechtigung im

sozialen Wohnbau (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
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chen Entwicklung 2018). Im Jahr 2017 haben rund 1,4 Prozent der Haushalte Wohn-
geld bezogen. Ein Vorteil des Wohngelds gegenuber dem sozialen Wohnungsbau ist
die Vermeidung von Fehlanreizen durch kontinuierliche Merkmalsuberprufungen, da
die Zahlungen flexibel angepasst oder eingestellt werden kénnen. Sowohl die Mal3-
nahmeneffizienz als auch die sozialpolitische Forderintention sind so bertcksichtigt.
Zudem kann langfristig das Marktangebot auf die gesteigerte Nachfrage reagieren und
eine Zunahme an bereitgestellten Wohnraum erfolgen (Hiller und Schultewolter 2014).
Hierfur ist jedoch eine glaubhafte staatliche Verpflichtung zur regelmafRigen Zahlung
und Anpassung des Wohngeldes der Hohe nach fundamental, da Investoren sonst
keine dauerhaften Renditen erwarten konnen (Hecht 1978). Zudem beeinflusst das
Wohngeld die Preisbildung am Markt nicht direkt, Angebots- und Nachfrageentschei-
dungen bleiben weitgehend unverzerrt (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2018). Inwieweit die fehlende Anzeigepflicht ge-
genuber dem Vermieter in der Praxis tatsachlich zutrifft, ist vor dem Hintergrund der
bei einer Bewerbung um eine Mietwohnung ublicherweise erbetenen Einkommens-
nachweise ein wohl eher theoretisches Argument. Denkbar ist, dass es gleichermalen
zur Benachteiligung (gegenuber besser situierten Bewerbern) oder zum Vorteil (ge-
genuber Personen mit vergleichbarem Einkommen, aber ohne Anspruch) fuhren kann.

Wesentliche Vor- und Nachteile des Wohngelds werden Tabelle 3 dargestellt.

Tabelle 3: Vorteile und Nachteile des Wohngelds

Vorteile Nachteile

o Keine Beeintrachtigung des grundsatzlichen | e Systeminharente Segregations- und Kon-
Marktmechanismus zentrationsmechanismen nach dem Einkom-

¢ Vermeidung von Fehlsubventionierung men durch Marktmechanismus

e Hohe Mobilitat geforderter Haushalte, sofern | e Geringe Neuschaffung von Wohnungsange-
ausreichendes Angebot vorhanden ist bot, wenn gesetzliche Verpflichtung zur dau-

erhaften Zahlung des Wohngeldes und zur
rechtzeitigen Anpassung der H6he nach un-
glaubwirdig sind

o Hobhere Programmvolatilitat bei politischen
Veranderungen

e Diskriminierungsanreize, da geforderte
Haushalte zusatzlich in Konkurrenz zu ande-
ren Marktteilnehmern stehen (insbesondere
bei Nachfrageliberhang)

e Gefahr von Mithahmeeffekten bei Nachfra-
gelberhang

Quelle: Keil (1996); Barton (1996); Hecht (1978), eigene Darstellung.
Das Bundeskabinett hat kirzlich beschlossen, das Wohngeld im Jahr 2020 zu er-

héhen. Weitere Bedarfsanpassungen sollen zukinftig im Zwei-Jahres Intervall folgen.
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Damit sollen Mietsteigerungen und Inflationsentwicklungen einkalkuliert werden. Zu-
letzt war eine Anpassung im Jahr 2016 erfolgt. In einer Modellrechnung hatte ein Zwei-
Personen Haushalt infolge der Reform Anspruch auf circa 190 Euro Wohngeld, zuvor
lag der beispielhafte Wert pauschal bei 145 Euro. Jedoch soll der Férdersatz zukinftig
regional ausdifferenziert sein und gestaffelte Hochstbetrage aufweisen (Bundesminis-
terium des Innern, fur Bau und Heimat 2019). Profitieren sollen vorwiegend Rentner
und Familien, die in ihrer Wohnkostenbelastung qua Wohngeld unterstutzt werden.
Das Wohngeld kann zugleich in Teilen Sozialleistungen ersetzen, auf die die einkom-
mensschwacheren Haushalte mit der Férderung nicht mehr angewiesen sind. Durch
die angepassten Forderwerte an Miet- und Einkommensentwicklung werden zusatz-
lich knapp 180.000 Haushalte bezugsberechtigt werden und insgesamt rund 660.000
Haushalte die Zulage erhalten (Bundesregierung 2019). Damit wachst die Forder-
gruppe um 37 Prozent. Mit der Reform ist eine Kostenzunahme von 860 Millionen Euro

auf 1,2 Milliarden Euro jahrlich verbunden (Henger und Niehues 2019).

b) Baukindergeld

Im Jahr 2018 wurde das Baukindergeld eingefuhrt, das die Kaufkraft junger Familien
fir den Eigenheimerwerb steigern soll.}> Bezugsberechtigt sind Familien mit einem
Haushaltseinkommen von bis zu 75.000 Euro zuztglich 15.000 Euro pro Kind. Gefér-
dert werden soll die Wohneigentumsbildung mit einer Summe von 1.200 Euro pro Kind
fur einen Zeitraum von zehn Jahren (Michelsen et al. 2018). Damit verbunden sind
zweierlei Zielsetzungen: Erstens soll die Wohneigentumsquote gesteigert werden. Se-
kundareffekte im Rahmen der Alterssicherung und der Vermdgensbildung waren mog-
liche Konsequenzen. Zweitens soll eine Entlastung des Mietwohnungsmarktes qua

Familienpolitik erreicht werden.

Kritisch zu sehen ist, dass das Baukindergeld nicht an die Eigenkapitalanforderun-
gen gekoppelt ist. HOhere Einkommensgruppen profitieren starker von der Forderung,
weil das Baukindergeld unzureichend als Kapitalersatz ausgestaltet ist, um Finanzie-
rungsliicken bei Haushalten mit geringerem Einkommen zu reduzieren. Dennoch
konnte das Forderinstrument einen Haltefaktor im landlichen Raum entwickeln, da die
niedrigeren Kaufpreise fur Immobilien im Vergleich zu Ballungszentren relativ starker

subventioniert werden. Das Kauferpotenzial sollte dementsprechend in suburbanen

12 Uber einen Forderzeitraum von 13 Jahren wird das Volumen knapp 10 Milliarden Euro betragen (Michelsen et
al. 2018).
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und landlichen Raumen zunehmen. Indirekt kdnnen sich damit Entlastungswirkungen
fur stadtische Mietmarkte ergeben (Braun et al. 2018a). Wie aber Herzog (2018) fest-
stellt, wird die Zunahme immobilienbesitzender Haushalte aufgrund des Baukindergel-
des nur 0,1 bis 0,2 Prozentpunkte betragen. Die beschriebenen theoretischen Wirkun-

gen werden sich daher kaum realisieren.

c) Mietkauf

Das DIW Berlin stellte im Juni 2019 den Mietkauf als weitere Alternative zum Eigen-
tumserwerb vor. Ausgangspunkt ist die Feststellung, dass die geringe Eigentumsquote
in Deutschland mit einer ausgepragt ungleichen Vermogensverteilung einhergeht
(Kaas et al. 2015). Im Jahr 2016 wechselten nur knapp Uber eine halbe Million Haus-
halte vom Mietsegment in eine eigene Immobilie. Im urbanen Raum nahm die Quote
von 1,6 auf 1,2 Prozent Ersterwerber als Anteil aller Haushalte ab, wahrend die Eigen-
tumsquote auf dem Land zunahm (Sagner und Voigtlander 2018). Beim Mietkauf
wurde die Bautragerschaft der Staat Ubernehmen, der in Vorleistung geht und die Ei-
gentumerschaft an den Wohnungen via Tilgungszahlungen an die (Mieter-)Haushalte
abtritt. Ein zentraler Vorteil ware die Entkopplung der Miete von einer spekulativen
Preisentwicklung, da die Mietkaufzahlung vergleichbar einem Tilgungsplan fixe Be-
trage waren. Annahmegemal entsprechen die Tilgungsraten einer vergleichbaren
Miethohe. Die zu erwartenden individuellen Kosten fur den Haushalt werden so wah-
rend der Tilgungsphase transparent. Von staatlicher Seite aus ware die Initiative aus
Sicht des DIW mit geringen Kosten verbunden, da Uberwiegend Abwicklungskosten
entstiinden. Dagegen wurde die initiale Baufinanzierung durch die stetigen Mietkauf-
zahlungen refinanziert, das eingesetzte Kapitel gleichfalls in liquiden Mitteln an den

Staat zurtckflieRen.

Fraglich bleibt die prazise Abgrenzung des geférderten Personenkreises, d.h. die
Konkretisierung der weichen Merkmale, wie z.B. junger und bzw. oder einkommens-
schwacher Familien nach sozialen Prufkriterien. Unklar bleibt zudem die Handhabung
mdglicher Fehlbelegungsquoten im Fortgang des per Mietkaufs erworbenen Objekts
unter der Bedingung signifikanter Einkommensanderungen von Haushalten. Weiterhin
sollten mietkaufgebundene Bauinvestitionen Abwanderungstendenzen und Leer-
standregionen antizipieren, um einen nachfrageadaquaten Effekt zu bewirken. Fehl-

allokationen in brachliegende Wohnungsmarkte sind zu vermeiden, da das Investiti-
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onsrisiko der Staat und damit der Steuerzahler tragt. Erganzend dazu sind Reglemen-
tierungen bezuglich des Eigentumsverlusts zu treffen, wenn Zahlungsengpasse oder
-ausfélle auftraten. Ebenso ist die Uberwélzung von Modernisierungsaufwanden im
Detail zu bestimmen (Grundling und Grabka 2019). Zudem waren auch Fragen einer
vorzeitigen VeraulRerung zu klaren; eine zu strenge Bindung kdénnte mobilitatshem-

mend wirken.

3.3 Steuern

Steuerpolitisch relevant in der Wohnungspolitik sind insbesondere die Grund- und
Grunderwerbsteuer. Daneben spielen steuerliche Abschreibungsmoglichkeiten eine
bedeutende Rolle bei Investitionsentscheidungen. Grundsatzlich konnen die steuerli-
chen Regelungen — je nach Ausgestaltung — zur Verscharfung bzw. zur Milderung des
Angebots- und Allokationsproblems beitragen. Wohnraumrelevante Erleichterungen
der Grundsteuer konnten das Angebot steigern, Entlastungen bei der Grunderwerb-
steuer die Immobilienkaufoption erleichtern (Sachverstandigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2018).

a) Grunderwerbsteuer

Der ehemals bundeseinheitliche Satz der Grunderwerbsteuer von 3,5 Prozent
(20006) ist in beinahe allen Bundeslandern gestiegen. Fiskalpolitisch bedeutsam ist die
Steuer fur die Kommunen und ihre Aufgabenerflllung; das Steueraufkommen der
Grunderwerbsteuer lag im Jahr 2018 bei rund 14 Milliarden Euro (Statistisches Bun-
desamt 2018b). Erhebungstechnischer Anknipfungspunkt sind Eigentumswechsel.
Eine steuertechnische Aquivalenz (Aquivalenzprinzip) von Steuererhebung und einem
grundbesitzrelevanten Leistungskatalog der Bundeslander ist nur schwerlich festzu-
stellen (Scherf und Dresselhaus 2016). Inwieweit ein Immobilienerwerb eine hdhere
wirtschaftliche Leitungsfahigkeit des Kaufers charakterisiert ist wenig eindeutig, da
Kreditaufnahmen fur den Immobilienerwerb haufige Praxis sind. Hinweise auf die steu-
erlich héhere Leistungsfahigkeit des Kaufers sind auch insoweit inkonsistent, als dass
das Einkommen als wirtschaftlicher Leistungsmalistab bereits der Einkommensteuer
unterliegt. Umgekehrt sind mogliche Wertzuwachse aus Verkauferperspektive nicht
mit dem Kaufpreis, d.h. dem Bruttowert gleichzusetzen, der die steuerliche Bemes-
sungsgrundlage definiert. Damit ist auch ein begrindungsrelevanter Zusammenhang
zwischen Grunderwerbsteuer und Leistungsfahigkeitsprinzip nur schwerlich festzustel-

len (Scherf und Dresselhaus 2016). Unbebaute Grundsticke sind aufgrund fehlenden
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Gebaudewerts zunachst steuerlich begunstigt; implizit wird damit der Neubau relativ
zum Erwerb einer Bestandsimmobilie steuerlich gunstiger. Die Verkaufer unbebauter
Grundstucke profitieren infolge einer wachsenden Nachfrage, wahrend verkaufende
Immobilienbesitzer die Steuerlast tragen. Die Steuerbelastung wirkt fur eigentumsbe-

zogene Wohnortwechsel entsprechend mobilitatshemmend.

Bezuglich der Steuerinzidenz stellen Petkova und Weichenrieder (2017) in ihrer Un-
tersuchung fest, dass ein Steueranstieg von 1 Prozent zu einer Preisabnahme um bis
zu 4 Prozent im Wohnungssegment flhrt, wahrend Hauserpreise keinen signifikanten
Preiseffekt aufweisen. Folglich wird die Steuerlast im Hausermarkt vollumfanglich von
den Kaufern getragen, wahrend sie im Wohnungsmarkt von den Verkaufern getragen
wird. Ferner birgt der Aufkommenseffekt der Steuer umso mehr volkswirtschaftliche
Kosten, je weniger das Steueraufkommen infolge einer Steuererhhung zunimmt. Die
Aufkommenselastizitat der Grunderwerbsteuer flr Deutschland schatzt Buttner (2017)

auf weniger als 0,6.

b) Grundsteuer

Die Grundsteuer belastet die Konsumaktivitat Wohnen. Auch fir sie ist die Begrln-
dungsgrundlage von Aquivalenz- oder Leistungsfahigkeitsprinzip ungentigend (Hom-
burg 2018). Erhebungstechnisch zahlen Eigentumsbesitzer die Grundsteuer selbst,
wéahrend Mieter sie indirekt (iber die Nebenkostenabrechnung mittragen. Okonomisch
ergeben sich nach Homburg (2018) folgende Belastungswirkungen: Laufende Grund-
steuerzahlungen sowie mogliche Steuererhéhungen bedingen kapitalisiert niedrige
Verkaufspreise fur die Eigentumer einer Immobilie. Im administrierten Mietsegment
(vgl. Mietpreisbremse) wird die gesamte Steuer auf die Mieter Uberwalzt. Auch der
Prozess der Eigentumsbildung wird hemmend beeinflusst, indem der zum Immobilien-
erwerb vorausgesetzte Kapitalstock von Grund- und Grunderwerbsteuer reduziert
wird. Hohere Geldvermogen werden insofern im Verhaltnis zu Wohneigentumsvermo-
gen steuerlich begunstig. Damit wirkt die Substanzbesteuerung auf Immobilienvermo-
gen verzerrend auf die Eigentimerquote (Graf 2018). Konstruktionsgemaf knupft die
Grundsteuer am Grundstiickswert bei angenommenem Grundstlcksbesitz an. Fiskal-
politisch ist die Steuer fur die regionale Aufgabenerfullung der Kommunalhaushalte
relevant und hat den Vorteil konjunkturunabhangig zu sein, was der Kalkulierbarkeit
der Steuerergiebigkeit forderlich ist. Die Konjunkturunabhangigkeit ergibt sich aus dem

steuerrelevanten Besitzverhaltnis, das im Falle von Immobilien fur gewdhnlich weniger
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sensibel auf Schwankungen reagiert. Mit monatlich 16,50 Euro durchschnittlicher Be-
lastung eines Mieters ist die Steuer im Mietsegment sozialpolitisch vertraglich (Eigent-
haler et al. 2018). Das Volumen summierte sich 2017 auf knapp 14 Milliarden Euro
(Graf 2018).

c) Aktuelle Diskussion

Grunderwerb- und Grundsteuer haben wohnungspolitische Implikationen und sind
aufgrund ihrer Belastungs- und Verteilungseffekte steuerpolitischer Debattengegen-
stand. Ein Reformvorschlag fur die Grunderwerbsteuer nach Scherf und Dresselhaus
(2016) sieht die steuerliche Gleichbehandlung von Grundstucksverkaufen mit andere
Umsatzen vor. Steuersystematisch ware damit eine Zuordnung der Grunderwerb-
steuer in die Menge der Umsatzsteuern verbunden. Bei einem unterstellten Umsatz-
steuersatz von 7 Prozent waren nur marginale Anpassungen der landerspezifischen
Grunderwerbsteuersatze erforderlich. Wirkmachtig ergabe sich bei Immobilientransak-
tionen nur noch eine Besteuerung der Wertschopfung; dies konnte sich positiv — wenn
auch vermutlich gering — auf die Eigentimerquote auswirken. Der anfallende Kauf-
preis ware bei einer Besteuerung der Wertschoépfung nicht prinzipiell Besteuerungsge-
genstand. Zudem lie3e sich so der nach Bundeslandern ausdifferenzierte Steuersatz

vereinheitlichen.

Eine Potenzialanalyse von Braun et al. (2018b) fur am Immobilienneuerwerb inte-
ressierte Haushalte!? ergab, dass eine Absenkung des Grunderwerbsteuersatzes auf
3 Prozent zu einer Zunahme von 18.000 immobilienbesitzenden Haushalten fuhren
konnte. Beim Ersterwerb einer Immobilie ware sogar ein Anstieg um 6 Prozent zu er-
warten. Senkte man den Steuersatz dagegen auf 0 Prozent, ware damit ein zusatzli-
ches Eigentimerpotential von 45.000 Haushalten verbunden und eine um 0,5 Prozent-
punkte zunehmende Wohneigentumsquote. Zudem zeigt die Studie, dass vor allem
Abwanderungsgebiete von Eigenkapitalzulagen als alternativem Forderinstrument
profitieren kdnnten. Zulagen von 11.500 Euro pro Immobilie hatten eine wohneigen-
tumsbildende Wirkung flr bis zu 46.000 Haushalte in der Kategorie der Ersterwerber
bzw. bewirkten eine Zunahme um 16 Prozent in dieser Gruppe. Optional lie3en sich
die Instrumente nach urbanen und landlichen Flachen unterscheiden, um Schrump-

fungstendenzen entgegenzuwirken und Uber den reduzierten Grunderwerbsteuersatz

3 Untersuchungsgegenstand waren 30 bis 44-jahrige Mieterhaushalte mit einer Eigenkapitalquote um die 25 Pro-
zent und einer Einkommensbelastung von Zins- und Tilgungsraten von bis zu 35 Prozent.

23



auch die innerstadtischen Kosten einzukalkulieren, so dass Wohneigentumsférderung

auch urban wirken kann.

Van Suntum et al. (2016) schlagen fur den Fall einer vollstandigen Abschaffung der
Grunderwerbsteuer vor, dass eine landerspezifische Kompensation Uber die Einkom-
mensteuer konstruiert wird. Die Abschaffung der Steuer kénnte dann als Steuersen-
kung interpretiert und auf eine Kompensation verzichtet werden. Alternativ konnten die
Anteile der Bundeslander an den Gemeinschaftssteuern erhoht werden. Ein ahnlicher
Vorschlag ware auch bei Ersatz der Grunderwerbsteuer durch einen abgesenkten
Mehrwertsteuersatz mdglich: Um Aufkommensneutralitat zu gewahrleisten, kdnnten

die Landeranteile an der Umsatzsteuer angepasst werden.

Die Grundsteuer muss aufgrund der sogenannten Einheitswerte fur die Setzung der
Grundstucksbewertung reformiert werden. Die Einheitswerte stammen fir die alten
Bundeslander aus dem Jahr 1964 und fur die neuen Bundeslander aus dem Jahre
1935. Stadtbauliche Wertanderungen der Grundsticke sowie variierende Grund-
stuckslagebewertungen blieben in der Folge unberucksichtigt. Folgerichtig ist der mit
der Grundsteuer verbundene Anderungsbedarf an die Ausgestaltung eines Bewer-
tungsverfahrens fur die knapp 35 Millionen zu bewertenden Grundstlicke gekoppelt.
Dabei ware ein Rechenkalkul, das den Verkehrswert zugrunde legt, zwar einzelfall-
adaquat, aber verwaltungstechnisch schwerlich praktikabel (Eigenthaler et al. 2018).

Die mdglichen Konzeptionen flr ein neues Grundsteuersystem sind uneinheitlich.
Eine Ubersicht liber die gdngigen Steueroptionen skizzieren van Suntum und Schul-
tewolter (2018). Die erste vorgeschlagene Modellierung knupft nur an Flachenumfang
und Gebaudekategorie an. Ein zweites Modell verbindet die Grundsteuer mit Grund-
stlicks- und gegebenenfalls zugehdrigem Gebaudewert unter Berticksichtigung neu
berechneter Bewertungsansatze, d.h. der neu festgesetzten Bodenwerte. Diesen An-
satz favorisieren Niedersachen, Berlin, Schleswig-Holstein und Bremen. Als drittes
Modell wird ein Modell diskutiert, das als Rechenkalkll nur den Bodenwert verwendet.
Nebenbedingungen der steuerpolitischen Alternativmodelle sind eine effiziente Steu-
erverwaltung sowie eine steuersystematische Einordnung der Grundsteuer nach dem
Leistungs- und/oder Aquivalenzprinzip. Tabelle 4 fasst die zentralen Aspekte der ver-

schiedenen Grundsteuermodelle zusammen.
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Tabelle 4: Ubersicht (iber die mdglichen Grundsteuermodelle 2019

Kostenwertmodell

Flachenmodell

Bodenwertmodell

Verfahrensweise

Die Bewertung der
Grundstucksflache er-
folgt anhand eines Bo-
denwerts;

Die Bewertung des
Gebaudes erfolgt an-
hand pauschalisierter
Herstellungskosten

Die Bewertung der
Grundstuckseinheit er-
folgt anhand der
Grundstiicks- und
Bruttogebaudeflache

Die Bewertung der
Grundstiickseinheit
erfolgt lediglich an-
hand des Boden-
wertes

Besonderheiten

Pauschalisierungen er-
lauben nur angenaher-
ten Grundstuckswert

Lageparameter und
Gebaudewert bleiben
unberucksichtigt

Bebauung ist steuer-
lich irrelevant

Aquivalenzprinzip

Bebauung als Indikator
der Inanspruch-
nahme o6ffentlicher
Leistungen

Bebauung als Indikator
der Inanspruch-
nahme o6ffentlicher
Leistungen

Bebauung ist steuer-
lich irrelevant

Leistungsfahigkeitsprinzip

Steuerliche Belastung
unter Bericksichtigung
des Gebaudewerts

Kein Lageparameter
und kein Gebaudewert

Bodenwert kann Nut-
zenmdglichkeit
(Wertkomponente)
bericksichtigen

Verwaltungsaufwand

Ermittlung der Herstel-
lungskosten verwal-
tungsintensiv

Ermittlung der Brutto-
flachen weniger ver-
waltungsintensiv

Bodenwerte liegen
weitgehend vor

Segregation

Kein Lageparameter

Bodenwerte spiegeln
Lageparameter wi-
der; Steueruberwal-
zung fuhrt zu Segre-
gation

Bautatigkeit

Hohere Steuerlast
durch Bautatigkeit

Hoéhere Steuerlast
durch Bautétigkeit

Bebauung ist steuer-
lich irrelevant

Quelle: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2018), eigene Darstellung.

Im Juni 2019 wurde eine Anderung der Grundsteuer verabschiedet, um gleichfalls

den Bundeslandern steuerliche Gestaltungsmoglichkeiten einzuraumen. Insofern sind
die von den Steuermodellen ausgehenden Kausaleffekte auf Steuertrager und Kom-
munen von Interesse. Betrachtet sei zunachst die Flachensteuer. Durch Abstraktion
von einer immobiliengestutzten Wertkomponente, d.h. lediglich einer Belastung von
Grund- und Gebaudeflache werden bei Aufkommensneutralitat hochwertige Immobili-
enbesitzer entlastet, wahrend Grundstiicke in weniger hochpreisigen Lagen steuerli-
che Mehrbelastungen erfahren wirden. Mochte man dagegen die Preisdifferenzen in-
folge der Grundstlckslage betonen, wurde dies durch ein Bodenwertmodell besser
abgebildet. Funktional ist die Besteuerungsgrundlage abhangig von einer (lukrati-
ven/weniger lukrativen) Lagekomponente, die den Bodenwert festsetzt und sich wert-
mafig andern kann. Gleichflachige Grundstiucke konnen so in ihrer Bewertungsdimen-
sion aufgrund des Lageparameters variieren. Die Dynamik von Bodenwerten infolge
veranderter Grundstuckslagebewertungen wurde abgebildet, indem in wachstumsstar-
ken Regionen das Steueraufkommen zunimmt und vice versa. Verbunden ist das Bo-

denwertmodell zudem mit einem geringen administrativen Aufwand zur Feststellung
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der Steuerlast. Es kann zudem investitionsfordernd durch eine zunehmende Besteue-

rung brachliegender Grundstucke wirken.

FUr eine Kombination aus Boden- und Gebaudewert als Besteuerungsgrundlage
lasst sich nach Zimmermann (2019) der Einbezug einer Immobilienkomponente wie
folgt begrinden: Bebaute Grundstiicke gehen mit einer Nutzung der regionalen Infra-
struktur durch die Haushalte einher, deren Vorteilsziehung wertsteigernd auf die zu-
grundeliegende Lagekomponente ruckwirkt. Die Veranlagung eines Gebaudewerts
mdchte die Nutzung infrastruktureller Gegebenheiten bei den Eigentimern (Haushal-
ten) steuerlich geltend machen. Als Wertermittlung lie3en sich die Wohnflache pro
Quadratmeter oder komplexere Mietniveaustufen zugrunde legen.* Prinzipiell nicht zu
vernachlassigen bleibt aber der Hebesatz als relevanter Faktor fur die Steuerlast. Des-

sen Festsetzung steht weiterhin den Gemeinden zu (Reiermann 2019).

3.4 Preiseingriffe
a) Mietpreisbremse

Um der Preisentwicklung auf dem Wohnungsmarkt entgegenzuwirken, wurde im
Jahr 2015 die Mietpreisbremse eingefuhrt. Sie soll die Zunahme der Mietkosten ver-
langsamen und die Nichteigentimer flachendeckend entlasten. Die Mietpreisbremse
betrifft rund ein Viertel der Bevdlkerung, die in regulierten Markten wohnen. Der inten-
dierte Wirkungszusammenhang der Mietpreisbremse erscheint auf den ersten Blick
leicht verstandlich. Mietneuvertrage durfen nicht mehr als 10 Prozent Gber der ortsub-
lichen Vergleichsmiete liegen, die durch einen regionalen Mietspiegel festzustellen ist.
Dies setzt allerdings voraus, dass der Mietspiegel die Marktlage adaquat abbildet. In
der Praxis ist die Datenlage teilweise sehr grob oder wird in manchen Kommunen
ganzlich vernachlassigt, weil Erhebungskosten unwirtschaftlich sind. In der Folge feh-
len Mietpreisspiegel als Berechnungsgrundlage oder sind veraltet und damit verzerrt,
so dass ortsubliche Vergleichsmieten und ortstbliche Marktpreise signifikant vonei-
nander abweichen. Verzerrungen kénnen sich zum einen aus nicht zu verallgemei-
nernden Mietdaten (z.B. bei Experteninterviews) ergeben, zum anderen aus bis zu vier

Jahre alten Mietdaten, die in stark verandernden Mietmarkten (z.B. bei Gentrifizierung)

4 Der sich aktuell abzeichnende politische Kompromiss deutet an, dass ein wertabhangiges Grundsteuerprinzip
simultan zu einem Flachenmodell in Bayern eingeflihrt werden kénnte. Ausgeschlossen ist auch nicht, dass weitere
Bundeslander ihrerseits das Flachenprinzip etablieren, lasst sich der administrative Aufwand doch so begrenzen.
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nur bedingt realistisch sind. Die Mietpreisbremse kann dann wie ein Mietstopp wirken
(Voigtlander 2016).

Als Ausweichreaktionen der Vermieter ist ein Absenken der Instandhaltungs- und
Wartungsarbeiten moglich, eine Zunahme von Abstandszahlungen fur verbaute Ein-
richtungsgegenstande oder gar ein Immobilienverkauf an Eigennutzer (Turner und
Malpezzi 2003). Zudem beinhaltet die Mietpreisbremse per se Ausnahmeregelungen,
die den sachlichen Geltungsbereich stark eingrenzen. So stellen Wohnungssanierun-
gen einen Sonderfall dar, dessen Bestandsmerkmale vom Geltungsbereich nicht er-
fasst werden. Ahnlich verhalt es sich mit dem Verweis auf den Bestandsschutz fiir
Mieten, die einer Gewohnheit folgend bereits langerfristig oberhalb des Vergleichs-
malistabs einer ortsublichen Miete lagen. Aullerdem stellen Neubauten nach dem
Herbst 2014 Ausnahmefalle der Regulierung dar (Bundesministerium flr Wirtschaft
und Energie 2018). Unabhangig von diesen ausgeschlossenen Sachverhalten geho-

ren aber Bestandsmieten nicht zum Anwendungsbereich der Mietpreisbremse.

Anstelle einer bundeseinheitlich praktizierten Mietregulierung wurden land- oder ge-
meindespezifische Mietpreisbremsen etabliert (oder eben nicht etabliert), um den Be-
sonderheiten regionaler Mietmarkte Rechnung zu tragen. Dies lauft einer flachende-
ckenden Wirkung der Mietpreisbremse entgegen. Holm et al. (2018) untersuchen 44
von 77 deutschen Grol3stadten, die die Mietpreisbremse eingefuhrt haben. Die Studie
kommt zu dem Ergebnis, dass Neuvertragsmieten um durchschnittlich 17 Prozent ge-
ringer ausfallen kdnnten. Zudem ergab die Potenzialanalyse fur Metropolen wie Frank-
furt und Minchen eine mogliche Absenkung der Neuvertragspreise sogar um bis zu
30 Prozent.

Demgegenuber ist die Wirksamkeit der Mietpreisbremse fraglich. Wie Breidenbach
et al. (2019) zeigen, liegen reglementierte Mieten zunachst knapp 2,5 Prozent unter
den ungebremsten Preisen, um im zweiten Beobachtungsjahr auf ein nicht reglemen-
tiertes Niveau zuruckzufallen. Der kurzfristige Effekt wirkt sich insbesondere in niedri-
geren Preissegmenten aus. Ein positives Teilresumee zum Primareffekt einer
Preisdampfung wird in einer aktuellen Studie von Kholodilin et al. (2018) gezogen. Das
Studiendesign differenziert dabei zwischen mietwachstumsstarken und -schwachen
Markten. Die Nebenbedingung der Argumentation verlangt regionsspezifische Miet-
steigerungen von mindestens 3,9 Prozent in den letzten 4 Jahren vor EinfUhrung der

Mietpreisbremse, um ein verringertes Mietpreisniveau qua Instrument feststellen zu
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kénnen. In Ballungszentren mit Wachstumsraten von mehr als 4,8 Prozent ergaben
sich nach EinflUhrung der Mietpreisbremse sogar zunachst Preisrickgange um durch-
schnittlich 3 Prozent, die um abgesenkte Miettrendniveaus erganzt wurden. Umge-
kehrt wird aber ein zunehmender Anstieg der Mieten in nicht regulierten Markten fest-

gestellt.

Okonomisch relevant ist daneben der Zusammenhang von Regulierung und Inves-
titionstatigkeit. Modelltheoretisch wirkt die Mietpreisbremse nicht zwingend investiti-
onshemmend. Neubauinvestitionen werden nicht beeintrachtigt, weil die zunehmende
Nachfrage an (preisgunstigen) regulierten Wohnungen indirekt die Neubaumieten an-
kurbelt. In der Konsequenz nehmen die Renditeerwartungen der Investoren zu. Die
Rentabilitat von Neubauinvestitionen steigt an und das Angebot wird infolge zusatzli-
cher Nachfrage ausgeweitet, so die Theorie. Dementsprechend kdnnte die Mietpreis-
bremse fur die Bautatigkeit also forderlich sein (Michelsen 2017), was auch durch erste
empirische Befunde bestatigt wird (Kholodilin et al. 2018). Der Gestaltungsabsicht der
Mietpreisbremse konnen diese Wirkungen zutraglich sein, da als Nebeneffekt das
(nicht reglementierte) Wohnraumangebot in ungleichgewichtigen Mietmarkten zu-
nimmt. Einschrankend ist jedoch festzuhalten, dass sich die Investitionstatigkeit fur von
der Mietpreisbremse nicht betroffene Neubauten und damit das Angebot auch negativ
entwickeln konnen, wenn maogliche Investoren infolge zunehmender Immobilienregu-
lierung Investitionen begrenzen (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung 2018).

Die beschriebene Investitionstatigkeit infolge der Mietpreisbremse wird das Ange-
botsproblem allerdings kaum andern. Vielmehr wirkt die Mietpreisbremse prinzipiell
nachfrageférdernd insbesondere in Wohnlagen, die nicht reguliert hdhere Mietkosten
aufweisen wirden. Das Angebot wird hingegen infolge der Ausnahmeregelungen und
Wohnungsverkaufe tendenziell eher schrumpfen und das Ungleichgewicht von Ange-
bot und Nachfrage weiter zunehmen. Die Vorteilsziehung entfallt auf Mieter (Insider),
die einen regulierten Mietpreis zahlen, wahrend Wohnungsuchende (Outsider) einem
steigenden Nachfragelberhang ausgesetzt sind. Als Sekundareffekt kann sich eine
geringere Fluktuation von Bestandsmietern ergeben, da die Suchkosten am Markt als
(zu) hoch eingeschatzt werden kénnten. Die Uberhangnachfrage wird ins Neubauseg-
ment verschoben, das nicht reguliert hdhere Mietpreise aufweist (Sachverstandigenrat

zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2018).
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b) Mietpreisdeckel bzw. Mietstopp

Der aktuell fur Berlin debattierte Mietpreisdeckel ist in seiner marktbegrenzenden
Eigenschaft konsequenter als die Mietpreisbremse. Gemeint ist ein Mietstopp unge-
achtet der Inflationsentwicklung fur einen Zeitraum von flnf Jahren. Nominale Preis-
grenzen werden eingefroren und mietpreisrelevante Modernisierungsumlagen fur den
Vermieter genehmigungspflichtig. Ausgenommen werden sollen dabei preisgebun-
dene Wohnungen und Neubauten. Der Vorteil ware ein vereinheitlichter Anwendungs-
bereich, der in Berlin etwa 1,5 Millionen Wohnungen umfassen wirde (Kroger 2019b).
Gleichwohl gehen mit der Preissetzung Nachteile einher, die dem angestrebten Kos-
tenentlastungseffekt zuwiderlaufen. Erstens sind Mietsteigerungen nicht prinzipiell Ge-
winnzunahmen der Vermieter. So sind beispielsweise Instandhaltungsarbeiten, Reini-
gungspersonal, Sanierungen und die Entsorgung mit Kosten verbunden, deren Stei-
gerungsraten in Mietpreiskalkulationen zu berucksichtigen sind. Selbst nicht gewinn-
orientiert arbeitende Wohnungsgenossenschaften weisen entsprechend auf die Prob-
lematik ausfallender Teilmietzahlungen fur ihre Immobilienbewirtschaftung hin (Kroger
2019a). Zweitens andert der Mechanismus einer Mietdeckelung die Knappheitsver-
haltnisse nicht. Vielmehr werden Mieter dazu veranlasst, im preisvergunstigten Stadt-
markt Wohnraum nachzufragen. Nachfrage und Angebot konnen sich so nicht ausglei-
chen. Zu erwarten sind abnehmende Sanierungsaufwendungen mit dem Kalkul, die
Wohnungsqualitat an den Preis anzupassen. Naheliegend ware aullerdem eine Zu-
nahme von Wohnungsverkaufen am nicht regulierten Kaufermarkt. In der Konsequenz
wurde der Mietwohnungsmarkt entgegen der Intention infolge der Regulierung deutlich
schrumpfen (Voigtlander 2019).

4. Acht wohnungs(markt)politische Implikationen

Der Wohnungsmarkt in Deutschland ist in einem Ungleichgewicht, das sowohl an-
gebotsseitige als auch nachfrageseitige Ursachen hat. Die gegenwartige Situation
|&sst sich dabei durch zwei zentrale Probleme charakterisieren: 1) Das Angebotsprob-
lem ergibt sich aus der mangelnden Verflugbarkeit von tatsachlichem Wohnraum. 2)
Das Allokationsproblem beschreibt die sozialvertragliche Befriedigung unterschiedli-
cher Wohnbedarfe.

Das vorgestellte wohnungspolitische Instrumentarium tragt in unterschiedlicher
Weise zur Milderung, aber auch zur Verscharfung dieser Probleme des Wohnungs-

markts bei. Aus diesem Grund erscheint es sinnvoll, die wohnungs(markt)politischen
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Implikationen der einzelnen Instrumente, aber auch Handlungsmaéglichkeiten im Be-

reich der ubrigen Ursachen des Wohnungsmarktungleichgewichts nachfolgend ent-

sprechend ihrem Beitrag zur LOsung der beiden Probleme zu beurteilen. Zu beachten

ist hierbei, dass neben den Zielen der Instrumente auch ihre Ausgestaltung, d.h. ins-

besondere der Adressatenkreis oder auch die Héhe der Belastungen, wesentlichen

Einfluss auf ihre Wirksamkeit haben.

1. Bauland:

Um das Angebotsproblem zu I6sen, liegt es zunachst nahe, die Verfugbarkeit
von Bauland zu verbessern. Verschlankte Vergabeverfahren und eine Elimina-
tion der Ublichen Zwischenerwerber (Trager und Treuhander) kdnnen die Trans-
aktionskosten fur den Erwerb und somit den Preis von Bauland senken (Mense
et al. 2016). Weiterhin konnte das Erteilungsverfahren fur Baugenehmigungen
durch eine verbesserte Personalsituation in den Bauamtern beschleunigt wer-
den (Voigtlander 2015). Hohe Baulandkosten und das Prinzip der Hochstpreis-
vergabe erschweren zudem kommunalen Wohnungsbaugesellschaften den Er-
werb von Bauland fur die soziale Wohnraumforderung. Somit sollten Ausnah-
meregelungen von der Hochstpreisvergabe oder qualitativ orientierte Vergabe-
verfahren in Betracht gezogen werden. Die Baulandkommission (2019) schilagt
erganzend hierzu mehrere Mal3nahmen vor, die es den Kommunen erleichtern
sollen Bauland zu erwerben und zu entwickeln.'® Die erworbenen Flachen konn-
ten so gezielt an Kaufer abgegeben werden, die darauf bezahlbaren Wohnraum

schaffen (Baulandkommission 2019).

2. Innen- und AuBenentwicklung:
Ist das innerstadtische Bauland erschopft, so bieten sich Moglichkeiten zur In-
nen- und Auldenentwicklung. Gemal einer Studie des Pestel Instituts (2019) bie-
ten Moglichkeiten zur Nachverdichtung® in deutschen GroRstadten das Poten-
zial, zwischen 2,3 und 2,7 Millionen Wohnungen zu schaffen. Hierzu sollten von
regulatorischer Seite bauordnungsrechtliche Vorgaben wie beispielsweise
Brand-, Schall- und Emissionsschutzvorgaben sowie Stellplatzforderungen an-

gepasst werden (Pestel Institut 2019). Die zentrale Determinante flr den Erfolg

15 Die beschriebenen MaRnahmen umfassen unter anderem die starkere finanzielle Unterstiitzung der Kommunen
durch die Lander und die KfW sowie Anpassungen des Haushaltsrechts und bauordnungsrechtlicher Vorgaben
(Baulandkommission 2019).
16 Die untersuchten Méglichkeiten zur Nachverdichtung finden sich vor allem bei Wohneinheiten der fiinfziger bis
neunziger Jahre, Parkhausern, eingeschossigen Verkaufsgebaduden sowie auf Biiro- und Verwaltungsgebauden
(Pestel Institut 2019).
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der AuRenentwicklung von Grof3stadten ist die effektive Verkehrsanbindung de-
zentraler Wohngebiete (Voigtlander 2015). Gemal Spars und Voigtlander
(2015) liegen in Deutschland schrumpfende und wachsende Stadte oft in unmit-
telbarer Umgebung, sodass eine verbessere Verkehrsinfrastruktur zu einem
Nachfrageausgleich zwischen betroffenen Stadten und Regionen beitragen

konnte.

. Sozialer Wohnungsbau:

Auch der soziale Wohnungsbau kann zur Verbesserung der Wohnraumversor-
gung beitragen. (Aufgrund der aktuellen Auslastung im Baugewerbe und den
langen Erstellungszeitraumen ist die Neuschaffung von Wohnraum jedoch zu-
mindest kurzfristig nicht ausreichend.) In Bezug auf den sozialen Verteilungsas-
pekt ist das Instrument in seiner bisher praktizierten Form jedoch nicht hinrei-
chend passgenau. Kritisch zu sehen sind auRerdem die Aspekte der Regulie-
rung und der Baukosten, die die Immobilienerstellung mdglicherweise finanziell
so stark belasten, dass Geringverdiener sich auch die bereits subventionierte
Miete nicht leisten kdnnen (Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie 2018).
Werden Einkommensgrenzen fur einen Wohnberechtigungsschein grofl3zigig
gesetzt, so kann sich ein einkommensabhangiges Mietkriterium ergeben, das in
der Folge die Chancen auf eine Sozialwohnung fur bedurftige Haushalte verrin-
gert (Pestel Institut 2015). Vor dem Hintergrund, dass sozialer Wohnungsbau
langfristig positive Effekte flr die geférderten Haushalte auf ihre Arbeitsproduk-
tivitat, Entlohnung und Beschaftigung ausubt, impliziert die Objektforderung aber
auch einen wachstumsrelevanten Wirtschaftsfaktor (Krebs und Scheffel 2017).
Eine an einer moglichen Fehlsubventionierung angelehnte Beurteilung der Ob-
jektforderung greift daher zu kurz. Vielmehr ist die Abwagung zwischen einer
Fehlbelegungsquote und einer sozialen Durchmischung eine normative Frage.
Unter Berlcksichtigung von Zugangsmoglichkeiten fur hohere Einkommens-
schichten (Durchmischung) wie fir Geringverdiener (Teilhabe), sollte der soziale

Wohnungsbau unter Berucksichtigung der kritischen Punkte fortgefuhrt werden.

. Wohngeld:
Wohngeld als nachfrageforderndes Instrument verzerrt die Preisbildung am
Markt nicht direkt (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-

lichen Entwicklung 2018). Durch regelmafige Prifung des Foérderbedarfs wird

31



der sozialpolitische Verteilungsaspekt betont. Auch ist das Instrument verhalt-
nismalig effizient, indem es gruppenspezifisch die Miet- bzw. Kaufkraft steigert.
Offen ist aber, inwieweit der (aktuelle) Nachfragelberhang indirekte Mithahme-
effekte auf Seiten der Vermieter impliziert. Obgleich die Subvention die Nachfra-
geseite adressiert und keine Anzeigepflicht besteht, ist eine fehlende Offenle-
gung des Anspruchs eher unwahrscheinlich und kann (spatestens bei einer Miet-
erhohung) zur Mitnahme durch den Vermieter fuhren. Insgesamt ist die Zahl der
gefoérderten Wohngeldempfanger nicht gravierend (Bundesministerium fur Wirt-
schaft und Energie 2018), da die Einkommensgrenzen deutlich restriktiver for-
muliert sind als die Beschrankungen im sozialen Wohnungsbau (Sachverstandi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2018). Inso-
weit kdnnte die Gruppe wohngeldgeférderter Haushalte weiter gefasst werden.
Auch sollten fur Wohngeld analog zum Mietpreisspiegel die Preisentwicklung
sowie die Gentrifizierung berucksichtigt werden. Langfristig kann Wohngeld un-
ter diesen Bedingungen auch eine angebotsfordernde Wirkung entwickeln, in-
dem verfugbarer Wohnraum ausgebaut wird. Diese Angebotsausweitung wird
jedoch tendenziell unter der der sozialen Wohnraumférderung (Hecht 1978; Hil-
ler und Schultewolter 2014) liegen. In der kurzen Frist ist das Angebot hingegen

fix.

. Baukindergeld:

Den Immobilienerwerb durch Baukindergeld zu fordern hat kaum wohnraumliche
Effekte (Herzog 2018). Zudem wird die Subvention voraussichtlich auf die Ver-
kaufspreise Uberwalzt. Dadurch steigen die Preise weiter, insbesondere, weil
der Forderzeitraum durch Engpasse im Baugewerbe charakterisiert ist (Sach-
verstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
2018). Da das Baukindergeld die Eigenkapitalanforderungen nicht verringert
(Michelsen et al. 2018), wird es — wider seine eigentliche Intention — vermutlich
eher von vermoégenden Haushalten beantragt werden. Profiteure waren dem-
nach primar Haushalte, die einen Immobilienerwerb unabhangig von der Sub-
vention erwogen hatten (Mitnahmeeffekt). Aus Sicht des Sachverstandigenrats
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2018) wirkt das In-
strument eher punktuell und weist eine ungunstige Nutzen-Kosten-Relation auf.
Als Fazit wird durch das Instrument kaum neuer Wohnraum geschaffen und kein
Umverteilungseffekt bewirkt. Die sozialpolitische Wirkung ist daher marginal.
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Das Instrument sollte durch alternative eigentumsférdernde MaRnahmen ersetzt
werden. Vermeintlicher Anknupfungspunkt konnten die Mindestkapitalanforde-

rungen sein.

Steuerliche Anreize:

Um das Wohnungsangebot adaquat auszuweiten, sind neben den kommunalen
und genossenschaftlichen Wohnungsbaugesellschaften auch private Investoren
notwendig. Ein anreizkompatibles Instrument ist die Moglichkeit einer degressi-
ven Abschreibung fir den Mietwohnungsbau. Bauaufwendungen kénnen dann
im Rahmen degressiver Abschreibungen steuerlich begunstigend geltend ge-
macht werden."” Insofern beinhaltet das Instrument eine Steuersubvention, in-
folge derer die Steuereinnahmen sinken wurden. Der Mietwohnungsbau wirde
durch die degressiven Abschreibungen aber zunehmen (Hiller und Schultewolter
2014). Im September 2018 wurde diese Moglichkeit fur steuerliche Sonderab-
schreibungen von der Bundesregierung beschlossen. Die MalRnahme ist zeitlich
befristet und umfasst Bauantrage vom Herbst 2018 bis zum Jahr 2021 (Bundes-

ministerium des Innern, fir Bau und Heimat 2018).

Hinsichtlich der Grundsteuerreform sind neben der Aufkommensneutralitat die
Anlehnung an Leistungsfahigkeits- oder Aquivalenzprinzip, die Verwaltungskos-
tenintensitat und der Anreiz zur Mobilisierung brachliegenden Baulands zu be-
rucksichtigen. Grinde fur brachliegendes Bauland kénnen neben einer Speku-
lation langerfristige Genehmigungsablaufe, Regularien oder Kapazitatsspitzen
im Baugewerbe sein (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung 2018). Sozialpolitisch sollte die vom Immobilienbesitz
ausgehende finanzielle Leistungsfahigkeit eine steuerliche Berticksichtigung fin-
den. Erhebungsrelevant ware damit ein Lageparameter verbunden, der die zu-
grundeliegende Finanzkraft des Immobilienbesitzers kennzeichnet. Dartber hin-
aus scheint die indirekte Besteuerung der Inanspruchnahme regionaler Infra-

17 Tatsachlich bestehen aber bereits erhebliche Investitionsanreize fiir private Investoren. So kénnen fiir fremdge-
nutzte Immobilien die Mieteinnahmen steuerlich geltend gemacht (Investitionsgutliésung). Ebenso kénnen Instand-
haltungskosten analog zur Abschreibung steuerlich bericksichtigt werden. Dagegen finden Zinszahlungen, In-
standhaltungsarbeiten oder Abschreibungen fiir eigengenutzte Immobilien keine steuerliche Berlcksichtigung. In-
soweit wiirden zusatzliche Abschreibungsregularien die Verzerrung nicht beheben. Vielmehr wiirden erhohte Ab-
schreibungen die Investitionstatigkeit in den befristeten Geltungszeitraum vorverlagern, so der Sachverstandigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2018). Hierbei stellen begrenzte Kapazitaten im Bauge-
werbe aber vermutlich wieder einschrdnkende Nebenbedingung dar.
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struktur (Zimmermann 2019) sozialpolitisch plausibel. Eine Gebaudekompo-
nente sollte steuerrelevant berucksichtigt werden. Hierbei ware aber das Ver-
haltnis von zusatzlicher Steuerlast infolge von Bautatigkeit zu der Steuerlast fur
unbebaute Grundsticke zu klaren. Die Zusatzlast sollte derart bestimmt sein,
dass sie keine investitionshemmende Wirkung aufweist. In praxi durfte jedoch
diese Einschrankung komplex sein. Als Fazit konnte das Grundsteuerkalkil La-
geparameter, Gebaudekomponente und Bebauungsanreize beinhalten.

Die Grunderwerbsteuer kdnnte in die Gruppe der Umsatzsteuern sortiert werden
(Scherf und Dresselhaus 2016). Damit ware eine steuersystematische Vereinfa-
chung verbunden. Eine Senkung des Steuersatzes und damit der Erwerbsne-
benkosten wirde Kaufoptionen steigern (Braun et al. 2018b). Dagegen konnen
Steuersubventionen flir einzelne Gruppen (z.B. fur Familien und/oder den Im-
mobilienersterwerb) erhebungskomplex wirken und die Arbeitsmobilitat be-
schranken (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung 2018). Insoweit ware eine an die Umsatzsteuer angelehnte Besteu-
erung steuersystematisch konsequent, mit einheitlichem Steuersatz harmonisie-
rend und durch einen gesenkten Steuersatz kaufkraftfordernd. Indirekte Entlas-

tungswirkungen konnten dadurch auch fur die Mietmarkte folgen.

. Mietkauf:

Die Umsetzung des vom DIW Berlin vorgeschlagenen Mietkaufs wirde zu einer
tatsachlichen Ausweitung von Wohnraum fuhren. Der Mietkauf kdnnte sozialpo-
litische Effekte entwickeln, da er eine Senkung der Eigenkapitalausstattung im-
plizieren wurde. Unklar bleibt aber, ob nicht bereits die als Mietzahlungen aus-
gestaltete Tilgungsrate (Grindling und Grabka 2019) die finanziellen Mdglich-
keiten fur Geringverdiener und andere sozial benachteiligte Gruppen Uberstei-
gen wurde (vgl. Kostenmiete). Bis zu welchem Grad aber eine Diskrepanz von
Kostenmiete und Tilgungsrate sozialvertraglich ist, bleibt entsprechend erkla-
rungsbedurftig. Die sozialen Auswahlkriterien mussten vermutlich in ahnlicher
Weise wie beim sozialen Wohnungsbau oder dem Wohngeld begrindet werden.
Zwar kann Vermogensbildung nutzenstiftend durch Mieteinsparungen sein, es
bleibt aber offen, wie mit Zahlungsschwierigkeiten von Haushalten oder der Ver-
aulerung des noch nicht vollstandig erworbenen Eigentums umgegangen wer-
den soll. Je nach Ausgestaltung kann der Mietkauf daher mobilitatshemmend

wirken. Auch bleibt zu klaren, ob Instandhaltungs- und Wartungsarbeiten auf die
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Mietkaufer Uberwalzt werden konnen. Darlber hinaus bleibt der Stellenwert von
sozialem Wohnungsbau gegenuber Wohnungsbau im Rahmen von Mietkauf
spekulativ.

. Mietpreisbremse:

Die Mietpreisbremse verzerrt die Preisbildung am Immobilienmarkt. Da sie je-
doch eine sozialpolitisch relevante preismildernde Wirkung in mietwachstums-
starken Regionen entwickelt (Kholodilin et al. 2018), sollte der Anwendungsbe-
reich erstens raumlich beschrankt werden. Vorwiegend waren also Ballungszen-
tren betroffen. Dagegen konnte der sachliche Geltungsbereich auf mdblierte
Ausstattungen erweitert werden. Der Mehrnutzen der Ausstattung konnte pau-
schaliert herausgerechnet werden. Zweitens sollte die Koppelung an einen qua-
lifizierten Mietspiegel so harmonisiert werden, dass die Erhebung der Datenlage
einheitlich erfolgt und stadtetbergreifend vergleichbar ist (Sachverstandigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2018). Die regelma-
Rige Anpassung des Mietspiegels an die Preisentwicklung, sowie die Beruck-
sichtigung der Gentrifizierung sollten eine ortsubliche Vergleichsmiete adaquat
beschreiben. Die Erstellung einfacher Mietspiegel kdnnte dann abgeschafft wer-
den. Drittens sollte die Relation von Bestands- und Neumieten harmonisiert wer-
den."® In praxi dirfte diese Einschrankung allerdings komplex sein. Breitere Ein-
kommensschichten kdnnten in der Weise auch eine faktische Nachfrage fur das
Neuangebot an Wohnraum entwickeln, insbesondere wenn die Wohnungssuche
am (regulierten) Bestandsmarkt erfolglos blieb. Kritsch zu beachten ist, dass die
Vermietung (gegenuber dem Immobilienverkauf) lukrativ bleiben sollte. Miet-
preisregulierte Markte sollten also tendenziell nicht signifikant schrumpfen. Als

erganzendes Instrumentarium ist die Mietpreisbremse beizubehalten.
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