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Bausteine fur eine bessere
Steuerung von Mietmarkten

Wohnen gilt als die soziale Frage unserer Zeit. Mieterinnen und Mieter sind

haufig besonders betroffen.
Dr. Felicitas Schikora

> Mieterinnen und Mieter unterscheiden sich
haufig von im Eigentum lebenden Personen.
Dadurch sind sie von den Veranderungen bei-
spielsweise in Ballungsgebieten besonders
stark betroffen.

> In den letzten Jahren hat sich die Lage fur viele
Mieterinnen und Mieter nochmals deutlich zu-
gespitzt.

> Der vorliegende Bericht zeigt, dass bereits eine
Vielzahl an MalRnahmen existiert, die versucht,
bezahlbaren Wohnraum nachhaltig zu férdern.
Eine Bewertung der Instrumente zeigt jedoch,
dass diese unterschiedlich gut geeignet sind.

>

In der kurzen bis mittleren Frist konnen fur
den Mietmarkt lediglich regulatorische Mal3-
nahmen dazu beitragen, die Symptome der
Wohnungsknappheit zu lindern: Insbesondere
die Mietpreisbremse und die Verringerung
auslandischer Investitionen sind hierbei promi-
nente Beispiele.

Langfristig kann primar der Neubau von Woh-
nungen dazu fuhren, dass sich Wohnungs-
markte in angespannten Regionen wieder aus-
gleichen. Die Vergabe von Bauland nach Kon-
zeptverfahren bietet dabei besonders hohes
Potenzial.

www.kas.de



Konrad-Adenauer-Stiftung e. V.
Monitor Wohnen April, 2022

Inhaltsverzeichnis

Mieterinnen und Mieter sind von Veranderungen auf dem Wohnungsmarkt besonders

stark betroffen 2
Wohnungspolitische MaBRnahmen auf Ebene der Kommunen 3
Vergabe von Bauland nach Konzeptverfahren ...ttt 3
Soziales Erhaltungsrecht (MilIEUSCRULZ) ....c.coirieirieinieieeic ettt 3
Wohnungspolitische MaBnahmen auf Landesebene 4
Berliner MietendECKEL........c.ccviiuiiniiiiiicce e e 4
Vergesellschaftung von Immobilien in GemMein@igZeNtUM .......ccoeerereineineereeeeereeeeeeeeseene 4
Wohnungspolitische MaBnahmen auf Bundesebene 4
Abschreibungsmaglichkeiten von INVestitioNSKOSTEN .......ccoiviiireineererecerceeeeee e 4
M B PIEISDIEIMSE ..ttt ettt sttt b st b et s b e s b e be e e st sbenesbens 5
Verringerung von auslandischen INVESEItIONEN ..ot 5
Schlussfolgerung 6
Impressum 9
D€ AUTOIIN wiivtiittct bbb 9

Mieterinnen und Mieter sind von Veranderungen auf dem Wohnungs-
markt besonders stark betroffen

Der Bedarf an Wohnraum ist in den letzten Jahren stetig gestiegen: Ursachlich hierfir ist zum ei-
nen die in den letzten zehn Jahren durch Nettozuwanderung gewachsene Bevolkerung in
Deutschland’, zum anderen die Steigerung der durchschnittlichen Wohnflache je Wohnung in
Quadratmetern.? Fir Birgerinnen und Blrger ergeben sich daraus insbesondere aus Stadt-Land-
Perspektive unterschiedliche Implikationen, denn ,[w]ohnen in der Stadt bedeutet Gberwiegend,
zur Miete zu wohnen.”3 Liegt die Wohneigentumsquote in Deutschland im Jahr 2018 durchschnitt-
lich bei 46,5 Prozent, sinkt sie deutlich mit steigender Besiedlungsdichte von 57 Prozent in dinn
besiedelten Kreisen auf 22,2 Prozent in den Top-7-Metropolen (Berlin, Hamburg, Minchen, Kdln,
Frankfurt am Main, Stuttgart und DUsseldorf). Mieterinnen und Mieter sind also haufig auch Stadt-
bewohnerinnen und Stadtbewohner.

In der Folge begegnen Mieterinnen und Mieter in der Regel anderen Hindernissen als im Eigen-
tum lebende Personen: sie leben mit hoherer Wahrscheinlichkeit in beengten Wohnverhaltnissen
und sind deutlich haufiger von Wohnkostenuberlastung betroffen.* Beide Gruppen variieren zu-
dem oftmals in ihren sozio-demografischen Charakteristika. Daher unterscheiden sich die MaR-
nahmen fur die Férderung von bezahlbarem Wohnraum zwischen Miet- und Kaufméarkten deut-
lich. Vor dem Hintergrund steigender Mietpreise in Ballungsgebieten und insbesondere in kleine-
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ren Stadten in den letzten funf Jahren,® aber auch der steigenden Bedeutung von privatem Wohn-
raum wahrend der Corona-Pandemie hat sich die Lage fiir viele Mieterinnen und Mieter nochmals
deutlich zugespitzt.

Der folgende Beitrag skizziert die zur Verfligung stehenden politischen Steuerungsinstrumente
fur den Mietmarkt und gibt zu den einzelnen MaBnahmen jeweils eine kurze Bewertung ab. Dabei
unterscheidet der Monitor zwischen FérderungsmalRnahmen in Hand der Kommunen bezie-
hungsweise auf Landes- und Bundesebene. Die Schlussfolgerung zieht ein abschlieBendes Fazit.

Wohnungspolitische MaBnahmen auf Ebene der Kommunen

Vergabe von Bauland nach Konzeptverfahren

Hohe Preise fur Bauland und die GesetzmaRigkeit der Hochstpreisvergabe erschweren kommuna-
len Wohnungsbaugesellschaften den Kauf von Bauland fiir die soziale Wohnraumférderung. Die
Vergabe von Bauland nach dem Konzeptverfahren erméglicht es Kommunen, konkret auf die Aus-
gestaltung von Quartieren im Neubau Einfluss zu nehmen. Dabei haben sie weitreichende Steue-
rungskompetenzen: beispielsweise kénnen sie die Durchmischung von Wohnen und Gewerbe for-
dern, zur Entstehung von bezahlbarem Wohnraum beitragen und soziale Treffpunkte schaffen.®
Die Einbindung der Burgerinnen und Burger vor Ort kann zudem genutzt werden, um die Akzep-
tanz fur Wohnungsneubau - insbesondere im Bereich der Nachverdichtung - signifikant zu erho-
hen.

Die Nutzung von Konzeptverfahren bei der Vergabe von Bauland beziehungsweise Neubauprojek-
ten bietet fur die Kommunen folglich groRes Potenzial. Diese kdnnen in der mittleren bis langen
Frist auch geringere Einnahmen aus der Baulandvergabe kompensieren, wenn die Bauplatze nicht
mehr an den Hochstbietenden vergeben werden.

Soziales Erhaltungsrecht (Milieuschutz)

Im Gegensatz zu der Vergabe von Bauland nach Konzeptverfahren, bezieht sich das soziale Erhal-
tungsrecht auf Wohngebaude im Bestand. Milieuschutzvorgaben werden dabei vor allem einge-
setzt, um die Zusammensetzung der Wohnbevdlkerung vor Verdrangung durch Modernisierungs-
malnahmen, Veranderung der Struktur einer Wohnung oder die Umwandlung von Miet- zu
Wohneigentum zu schitzen.” VeranderungsmalRnahmen, wie beispielsweise die Anderung oder
der Ruckbau baulicher Anlagen, die Nutzungsanderung baulicher Anlagen, die Umwandlung von
Miet- in Eigentumswohnungen oder der Verkauf von Grundstucken sind in ,,Milieuschutzgebieten”
genehmigungspflichtig und sollen den ibermaRigen Anstieg von Mieten verhindern.

Vorteile und Herausforderungen des sozialen Erhaltungsrechts sind im Einzelnen immer gegenei-
nander abzuwagen.® Da die Weitergabe von Modernisierungskosten an Mieterinnen und Mieter in
der Regel nicht mehr moglich ist, gilt flr Personen in bestehenden Mietverhaltnissen durchaus ein
gewisser Schutz. Auf der anderen Seite stellen MaBnahmen des sozialen Erhaltungsrechts einen
sehr starken Eingriff in den Markt und in die Eigentumsrechte dar, wenn beispielsweise Eigentu-
merinnen und Eigentimern die Veranderung von Grundrissen im selbstgenutzten Eigentum un-
tersagt ist. Langfristig konnte sich der Milieuschutz auch negativ auf die Investitionen in beste-
hende Immobilien auswirken. Besser ist eine abgestimmte und langfristige Politik, um moglichst
viele Wohnstandorte zu schaffen.



Konrad-Adenauer-Stiftung e. V.
Monitor Wohnen April, 2022

Wohnungspolitische MaBnahmen auf Landesebene

Berliner Mietendeckel

Als Reaktion auf die stark steigenden Mietpreise in Berlin® wurde Anfang 2020 durch den Berliner
Senat das Gesetz zur Mietenbegrenzung im Wohnungswesen in Berlin (MietenWoG BIn) beschlos-
sen und die Mieten in Berlin auf dem Niveau des 18. Juni 2019 eingefroren, auch rickwirkend.
Etwa 365.000 Haushalte in Berlin haben so von geringeren Mietzahlungen profitiert und die Ange-
botsmieten flir Mietwohnungen in Berlin waren im selben Jahr erstmals seit 2010 ricklaufig.'® Da-
mit galt der Mietendeckel fur den Berliner Senat als groRRer Erfolg.

Rlckblickend haben sich die Einwande von Kritikerinnen und Kritikern jedoch als durchaus be-
rechtigt erwiesen: der Mietendeckel hemmte den fluiden Wohnungsmarkt, fihrte zu einer Ange-
botsverknappung um 50 Prozent sowie zu einer massiven Steigerung von Mietpreisen im Berliner
Umland von 12 Prozent.”" Im April 2021 erklarte das Bundesverfassungsgericht den Berliner Mie-
tendeckel ,mit dem Grundgesetz unvereinbar und deshalb nichtig".'?

Aus ordnungspolitischer Perspektive ist der Berliner Mietendeckel zudem als ein unverhaltnisma-
Riger Eingriff in Mietmarkte zu werten. Die Deckelung der Angebotsmieten durch den Senat auf
legislativer Ebene hat die Situation flr Bestandsmieter in der kurzen Frist gegebenenfalls verbes-
sert. Gleichzeitig hat sie jedoch zu nicht intendierten, aber massiven negativen Externalitaten auf
dem Berliner Mietmarkt gefuhrt, die es insbesondere fir Wohnungssuchende deutlich erschwert
haben, eine Mietwohnung in Berlin zu finden.

Vergesellschaftung von Immobilien in Gemeineigentum

Die Hitzigkeit der Debatte beim Thema Wohnen dufRert sich auch in den zunehmenden Forderun-
gen, private und profitorientierte Immobiliengesellschaften nach Artikel 15 Grundgesetz zu enteig-
nen und in Gemeineigentum zu Uberfihren. Das bekannteste Beispiel ist der Volksentscheid , Deut-
sche Wohnen & Co enteignen”, fur den sich im September 2021 eine Mehrheit der abstimmenden
Berlinerinnen und Berliner ausgesprochen hat. Die Burgerinitiative fordert, 240.000 Wohnungen
von Wohnungsunternehmen mit mehr als 3.000 Wohnungen zu enteignen, diese flr die Enteignung
zu entschadigen und in eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts zu Uberfiihren.3 Die Befurwortenden
argumentieren, dass mithilfe dieses Angebots eine Vielzahl glinstiger Mietwohnungen geschaffen
werden kann. Doch kann die Enteignung und anschlieBende Vergesellschaftung von Immobilien in
Gemeineigentum dieses Versprechen tatsachlich einlésen?

Die Antwort auf diese Frage lasst sich mit einem eindeutigen ,Nein” beantworten, denn ein solches
Vorgehen schafft kein zusatzliches Angebot. Vielmehr mUsste der Berliner Senat unter Aufwendung
hoher Summen - laut Schatzungen 29 bis 36 Mrd. Euro'# - bestehende Wohnungen von Immobili-
engesellschaften aufkaufen. Diese Mittel fehlen anschlieBend, um in Infrastruktur vor Ort (darunter
auch Neubau) zu investieren. Zusatzlich ist unklar, ob eine Vergesellschaftung von Immobilien in
Gemeineigentum verfassungspolitisch und -rechtlich zulassig ware. Durch das klare Votum des
Volksentscheids ist der Berliner Senat nichtsdestotrotz gezwungen, sich mit der Vergesellschaftung
von Immobilienbesitz zu befassen. Da es sich nicht um einen konkreten Gesetzentwurf handelte,
ist der Volksentscheid fur die Politik rechtlich nicht bindend. Das Beispiel ,Deutsche Wohnen & Co
enteignen” zeigt insofern, dass die Politik die Sorgen von Blrgerinnen und Birgern ernst nehmen
und geeignete MaRnahmen fur die Férderung von bezahlbarem Wohnraum suchen muss.

Wohnungspolitische MaBnahmen auf Bundesebene
Abschreibungsmaéglichkeiten von Investitionskosten

Um bezahlbaren Wohnungsbau - und insbesondere Investitionen in Mietwohnungen - in stadti-
schen Gebieten und Gebieten mit einem relativ engen Wohnungsmarkt zu férdern, fihrte Frank-
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reich 2013 die ,Duflot Tax Incentives” ein.' Fir vorab definierte Kriterien fir entsprechende Woh-
nungen fuhrte der Gesetzgeber einen Steueranreiz von 18 Prozent der Investitionskosten verteilt
Uber neun Jahre ein, sofern die verlangte Miete mindestens 20 Prozent unter Marktwert liege.

Die Koppelung der Abschreibungsmaéglichkeiten mit Mietpreisen in den geférderten Objekten
konnte in dem geférderten Zeitraum (hier: neun Jahre) durchaus bezahlbaren Wohnraum fiir Mie-
terinnen und Mieter schaffen. Da die Verpflichtung, die Mietzahlungen zu reduzieren, auf den For-
derzeitraum beschrankt ist, ist jedoch davon auszugehen, dass die Mietpreisbindung in der mittle-
ren und langen Frist aufgehoben wird und die geforderten Mieten nach Ablauf des Férderzeit-
raums wieder steigen. Zusatzlich zu dem regulativen Eingriff auf Mietpreise zielte die Ausgestal-
tung der ,Duflot Tax Incentive” auf eine Anreizwirkung zum Wohnungsneubau. Da die Forderung
im Wesentlichen eine Absenkung der Erwerbsnebenkosten bedeutet, reduzieren die steuerlichen
Abschreibungsmaoglichkeiten den Kapitalbedarf fir Kauferinnen und Kaufer von Wohneigentum.
Empirische Studien bestatigen jedoch, dass die Abschreibungsmaoglichkeiten von Investitionskos-
ten langfristig keinen zusatzlichen Wohnraum geschaffen haben, aber die Kosten fur den Wohn-
bestand etwas gesenkt haben.'® Es handelt sich also eher um Mitnahmeeffekte. Infolgedessen
kénnen Abschreibungsmaéglichkeiten, ahnlich wie die ,Duflot Tax Incentive”, die Mietlast von Mie-
terinnen und Mietern kurzfristig senken, langfristig aber nicht zu der Schaffung von neuem Ange-
bot und damit zu einer Entspannung des Marktes beitragen.

Mietpreisbremse

Zur Begrenzung der Wiedervermietungsmieten gilt seit 2015 die sogenannte Mietpreisbremse.
Urspringlich als temporare MalRnahme zur Bekampfung hoher Mietpreise gedacht, verlangert
der Koalitionsvertrag von SPD, Bindnis 90 / Die Griinen und FDP das Instrument der Mietpreis-
bremse nun bis 2029."7 Grundsatzlich gilt: Bei Neuvermietungen in Gebieten ,mit angespanntem
Wohnungsmarkt” sollen Mieten maximal zehn Prozent tUber der ortsiiblichen Vergleichsmiete lie-
gen durfen. Die ortstbliche Vergleichsmiete wird in der Regel dem 6rtlichen Mietspiegel entnom-
men.'8

Die Mietpreisbremse ist im Vergleich zum Berliner Mietendeckel qualifizierter zu bewerten. Sofern
qualitativ hochwertige Mietspiegel vorliegen, kann die Mietpreisbremse dazu beitragen, das Mie-
tenwachstum zu reduzieren, wenngleich nicht zu deckeln. Zusatzlich kann Transparenz bei den
Mietpreisen moglicherweise Mietwucher auf dem Wohnungsmarkt bekampfen. Es bleibt jedoch
anzumerken, dass die Qualitat von Mietenspiegeln regional stark variiert. Dies kann die regulatori-
sche Macht der Mietpreisbremse durchaus bremsen. Vor diesem Hintergrund ist die Ankindigung
im Koalitionsvertrag der Bundesregierung, den qualifizierten Mietenspiegel zu ,starken, verbrei-
tern und rechtssicher aus[zu]gestalten” grundsatzlich positiv zu bewerten.'® Durch die Absenkung
der Kappungsgrenzen auf 11 Prozent und die Verlangerung des Beobachtungszeitraums auf sie-
ben Jahre wird das Mietsteigerungspotenzial jedoch erheblich, de facto bis hin zu einem ,realen
Mietenstopp*, abgeschwacht.

Verringerung von auslandischen Investitionen

Um die hohe Nachfrage nach Wohnimmobilien und Bauland zu reduzieren, konnte der Bund die
Investitionstatigkeit von auslandischen Personen und Unternehmen durch legislative Vorhaben
einschranken. Ein Beispiel hierfur ist das in den 1980er Jahren in der Schweiz eingeflihrte ,Lex
Koller".2? Diese Regelung beschrankt auslandische Investitionen in den Wohnungsmarkt, sodass
zwischen 2007 und 2020 nur etwa 16 Prozent aller Investitionen aus dem Ausland kamen. Aus-
nahmeregelungen gelten fir EU-Burgerinnen und EU-Burger mit Wohnsitz in der Schweiz.



Konrad-Adenauer-Stiftung e. V.
Monitor Wohnen April, 2022

In Deutschland liegt der Anteil auslandischer Kaufe gemessen am Wert aller erworbenen Immobi-
lien bei ein bis zwei Prozent.?' Inwieweit die Verringerung auslandischer Investitionen zur Férde-
rung von bezahlbarem Wohnraum beitragen kann, ist nicht ganz klar. Insbesondere in den Top-7-
Metropolen und Ballungsgebieten, die im internationalen Vergleich glinstig und daher als Geldan-
lage fur auslandische Investoren besonders spannend gelten, kdnnte eine solche Regelung zumin-
dest in einem gewissen Umfang Abhilfe schaffen. Der preissenkende Effekt in kleineren und mitt-
leren Stadten durfte sich aber in Grenzen halten. Ein entsprechendes Gesetz musste jedoch die
komplexen Strukturen auf den deutschen Mietmarkten bertcksichtigen und ,eine juristische Defi-
nition von auslandischen Investitionen [zu] formulieren, die nicht leicht durch die Grindung eines
deutschen Vermietungsunternehmens zu unterlaufen ist.”?? Sofern das Gesetz wirkungsvoll um-
gesetzt werden kann, bliebe auslandischen Investoren der Zugang zu Wohnungsmarkten wir-
kungsvoll versperrt.

Schlussfolgerung

Die vorliegende Sammlung von MalBnahmen zeigt, dass bereits eine Vielzahl an Instrumenten
existiert, die darauf abzielt, bezahlbaren Wohnraum nachhaltig zu férdern. Die MalRnahmen sind
dabei jedoch unterschiedlich gut geeignet, um in einem gegebenen Wirkungszeitraum Abhilfe zu
schaffen.

In der kurzen bis mittleren Frist kdnnen fur den Mietmarkt lediglich regulatorische Malinahmen
dazu beitragen, die Symptome der Wohnungsknappheit zu lindern. Dabei gilt es, die Sorgen von
BUrgerinnen und Blrgern ernst zu nehmen, jedoch nicht in politischen Aktionismus zu verfallen.
Das Beispiel des Berliner Mietendeckels zeigt, dass zu starke staatliche Eingriffe auf dem Miet-
markt zu nicht intendierten, aber nichtsdestotrotz starken negativen Externalitaten fihren kon-
nen. Als etwas zielfiUhrender haben sich Instrumente wie die Mietpreisbremse oder eine Eingren-
zung auslandischer Investitionen gezeigt, die die Situation des Mietangebots zumindest kurzfristig
entspannen konnen.

Langfristig kann primar der Neubau von Wohnungen dazu fihren, dass sich Wohnungsmarkte in
angespannten Regionen wieder ausgleichen. Der Gesetzgeber kann hier insbesondere durch die
Vereinfachung von rechtlichen Rahmenbedingungen, die Verwaltung durch Planungsbeschleuni-
gung mittels Digitalisierung und der Nutzung von Konzeptverfahren steuern.
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