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Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedirfnisfeld Wohnen — Teilbericht

Kurzbeschreibung: Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bediirfnisfeld Wohnen

Im Mittelpunkt der in dem Forschungsprojekt durchgefiihrten Analysen steht die Leitfrage ,Wie
kann eine klima- und sozialvertréagliche Bereitstellung von angemessenem Wohnraum fiir alle
gelingen?”. In dieser Ver6ffentlichung wird der Status quo im Bediirfnisfeld Wohnen untersucht.
Zunachst werden mafdgebliche Trends beim Wohnen vorgestellt und deren Implikationen fir
eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum abgeleitet. Aufderdem werden
die vier Teilfragen untersucht: (i) Ist Wohnraum in Deutschland ausreichend verfiligbar? (ii) Ist
Wohnen in Deutschland klima- und umweltfreundlich? (iii) Ist der Wohnraum in Deutschland
(fiir alle) angemessen? (iv) Ist Wohnen in Deutschland (fiir alle) bezahlbar? Anschlief3end wird
das bestehende Politikinstrumentarium im Bereich Bauen und Wohnen beschrieben und
kursorisch bewertet. Es wird auf mehr als 20 umwelt-, wohnungs- und sozialpolitische, sowie
auf stadtplanerische Instrumente eingegangen. Fiir jedes Instrument wird die Wirkung auf
ausgewahlte Wirkkategorien eingeschatzt: Fiir die Umweltwirkung auf den Verbrauch fossiler
Energien und die Hohe der Emissionen, auf den Flachenverbrauch und die Biodiversitit, auf den
Ressourcenschutz; fiir die sozialen Wirkungen auf die Verfiigbarkeit von Wohnraum, die Kosten-
belastung, die Verteilungswirkung, sowie die Angemessenheit beziiglich der Grofde und des
Zustands/der Ausstattung. Aus dem Status quo werden Defizite und Handlungsansatze fiir eine
Bereitstellung von ausreichendem klima- und sozialvertraglichem sowie angemessenem
Wohnraum abgeleitet sowie weitere Forschungs- und Entwicklungsbedarfe formuliert.

Abstract: Social aspects of environmental policy in the area of housing needs

The analyses carried out in the research project focus on the key question "How can the
provision of adequate housing for all be achieved in a climate- and socially responsible way?".
This publication examines the status quo in the area of housing needs. It begins by presenting
key trends in housing and deriving their implications for the socially and climate-friendly
provision of housing. In addition, the four sub-questions are examined: (i) Is there sufficient
housing available in Germany? (ii) Is housing in Germany climate- and environmentally friendly?
(iii) Is housing in Germany adequate (for everyone)? (iv) Is housing in Germany affordable (for
all)? The existing policy instruments in the area of construction and housing are then described
and briefly evaluated. More than 20 environmental, housing and social policy instruments as
well as urban planning instruments are discussed. For each instrument, the impact on selected
impact categories is assessed: for the environmental impact on the consumption of fossil fuels
and the level of emissions, on land consumption and biodiversity, on resource protection; for the
social impact on the availability of housing, the cost burden, the distribution effect, as well as the
appropriateness in terms of size and condition/equipment.

Based on the status quo, deficits and approaches for the provision of sufficient climate- and
socially compatible and appropriate housing are derived and further research and development
needs are formulated.
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ebendort

Institut fir Energie- und Umweltforschung Heidelberg

Institut fur Sozialforschung

inklusive

Institut fur sozial-okologische Forschung

Institut der deutschen Wirtschaft

Institut Wohnen und Umwelt

Kelvin

keine Angabe

Kosten der Unterkunft / Kosten der Heizung

KfW-Férderbank

KfW-Effizienzhaus 70

Kilowattstunden

Kilowattstunden pro Jahr

Marktanreizprogramm zur Nutzung Erneuerbarer Energien im Warmemarkt

maximal
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Abkiirzung
MEPS

MiD

Mio.
Mrd.
MRVerbG

NABU
nEHS
OECD

PJ
ProgRess il
QNG

SCF

SDG

SEEK

SGB Il
SILC
SOEP
SPD
SRU
t.

THG-Emissionen

TWh/a
u. a.
UBA
v.a.
vgl.
WBS
WG
WGG
wifo
WoGG
WPG
z.B.
z.T.

Ausgeschrieben

Minimum Energy Performance Standards (Mindesteffizienzstandards fiir
Bestandsgebaude)

Mobilitat in Deutschland
Millionen
Milliarden

Gesetz zur Verbesserung des Mietrechts und zur Begrenzung des
Mietanstiegs sowie zur Regelung von Ingenieur- und Architektenleistungen

Naturschutzbund Deutschland

nationales Emissionshandelssystem

Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
Petajoule

Ressourcenschutzstrategie der Bundesregierung

Qualitatssiegel Nachhaltiges Gebaude

Social Climate Fund (Klimasozialfonds)

Sustainable Development Goals

Soziale Effekte Energie- und Klimapolitik; Mikrosimulationsmodell des Oko-
Instituts

Sozialgesetzbuch Il

EU-Statistics on Income and Living Conditions
Sozio-6konomisches Panel
Sozialdemokratische Partei Deutschlands
Sachverstandigenrat fir Umweltfragen
Tonne (Einheit Gewicht)
Treibhausgas-Emissionen

Terrawattstunden/ Jahr

unter anderem

Umweltbundesamt

vor allem

vergleiche

Wohnberechtigungsschein
Wohngemeinschaft
Wohngemeinniitzigkeitsgesetz (Osterreich)
Institut fiir Wirtschaftsforschung (Osterreich)
Wohngeldgesetz

Warmeplanungsgesetz

zum Beispiel

zum Teil
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Zusammenfassung

Dem Bediirfnisfeld Wohnen kommt sowohl aus sozial- als auch aus umweltpolitischer Sicht ein
hoher Stellenwert zu. Wohnen ist zum einen ein soziales Grundbedtirfnis und hat eine zentrale
Funktion fiir den Erhalt der physischen Integritat und fiir die Entfaltung der Personlichkeit der
Menschen. Zugleich hat Wohnen erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt: Etwa 80 % des
Energiebedarfs privater Haushalte entfillt auf das Heizen und die Erzeugung von Warmwasser,
was mit erheblichen Treibhausgasemissionen verbunden ist. Der Neubau von Wohnungen und
deren Ausstattung ist zudem mit einem enormen Ressourcen- und Energieverbrauch verbunden
und ist ein wesentlicher Treiber fiir die Neuinanspruchnahme von Flachen und die
Neuentstehung von Emissionen.

Zentrale Ziele aus umwelt- und klimapolitischer Sicht sind die Reduzierung des
Energieverbrauchs und der Treibhausgasemissionen sowie die Verringerung des
Flachenverbrauchs und der mit dem Bediirfnisfeld Wohnen verbundenen Ressourcenfliisse. Das
Sicherstellen des Zugangs zu bezahlbarem Wohnraum fiir alle Bevolkerungsschichten,
einschliefdlich der Haushalte mit geringen und mittleren Einkommen, ist eines der essenziellen
Anliegen der Sozialpolitik. Angesichts stetig steigender Mieten und einer abnehmenden Zahl von
sozialgebundenen Wohnungen und von Wohnungen in den unteren Preissegmenten vor allem in
den prosperierenden Ballungsgebieten gewinnt diese Aufgabe zunehmend an Bedeutung.
Steigende Energiekosten verteuern das Wohnen weiter. Vor dem Hintergrund dieser
Preissteigerungen ist es besonders wichtig, dass Kosten, die durch die Anforderungen an den
Klimaschutz entstehen kénnen, das Wohnen fiir Haushalte mit geringen und mittleren
Einkommen nicht weiter verteuern.

In dem hier vorliegenden Bericht wurde zundchst der Status quo im Bediirfnisfeld Wohnen
untersucht. Es wurde analysiert, wie gesellschaftliche Trends und das bestehende
Politikinstrumentarium im Handlungsfeld Wohnen und Klimaschutz wirken und dieses
beeinflussen. Aus den Ergebnissen der Status quo-Analyse wurden Defizite des
Instrumentariums abgeleitet und Forschungs- und Entwicklungsbedarfe formuliert. Der
separate Teilbericht UBA (2024) untersucht auferdem konkrete Weiterentwicklungsoptionen
des klimapolitischen Instrumentariums in Bezug auf die Sanierung im Bestand und die
Kostenteilung zwischen Mietenden und Vermietenden.

Ergebnisse der Trendanalyse

Gesellschaftliche Trends erschweren z. T. die Erfiillung von Anforderungen an Wohnraum. So
fiihren wachsende regionale Disparitdten in der Siedlungsentwicklung durch Urbanisierung und
Abwanderung aus ldndlichen Rdumen dazu, dass Wohnraumbedarf und -angebot zunehmend
regional auseinanderfallen. Die Folge ist Wohnraummangel in den Wachstumsregionen und
Leerstand in den Schrumpfungsregionen. In Deutschland gibt es immer mehr Ein- und Zwei-
Personen-Haushalte. Die steigende Zahl an kleinen Haushalten erhoht die Nachfrage nach
Wohnungen. Auch die seit Jahrzehnten steigende Wohnflache pro Einwohner*in fiihrt zu einem
steigenden Wohnraumbedarf, der vielerorts nicht mehr befriedigt werden kann.

Sowohl die Bauland- als auch die Immobilienpreise sind insbesondere in den wachsenden
Stadten und Regionen in den vergangenen Jahren kraftig angestiegen. Damit verkntipft ist ein
deutlicher Anstieg der Neuvermietungsmieten. Auch die Bestandsmieten steigen, wenn auch
etwas langsamer, stetig an. Da auf3erdem die Energiekosten deutlich gestiegen sind, steigen die
Wohnkosten insgesamt. Dies betrifft letztendlich alle Haushalte, jedoch sind Haushalte mit
geringem Einkommen, die meistens zur Miete wohnen, durch diese Entwicklung besonders
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belastet. Kommt dann eine zusitzliche Steigerung der Wohnkosten aufgrund der Umlage von
Modernisierungskosten hinzu, so haben die Haushalte haufig keinen Spielraum, diese zu tragen.

Den beschriebenen Entwicklungen zur Verteuerung und Verknappung von Wohnraum stehen
gesellschaftliche Trends gegeniiber, die dem entgegenwirken kénnen. Dazu gehdért das
gemeinschaftliche Wohnen, welches derzeit einen Aufschwung erfahrt, sowie auch
flachensparende Wohnkonzepte, die jedoch eher noch eine Nische darstellen. Gemeint sind zum
Beispiel Minihduser (Tiny Houses) oder Mikroappartements. Aufderdem wird durch
(Re-)Kommunalisierungsbestrebungen der Stadte und Gemeinden versucht, den Anteil an
Wohnungen im kommunalen Eigentum (wieder) zu erh6hen und Wohnraum damit dem freien
Markt mit einer ungebremsten Preisentwicklung zu entziehen.

Durch die Pandemieerfahrung sowie die Digitalisierung nahm in der jiingsten Vergangenheit die
Zahl der Menschen im Home-Office zu. Hier bleibt die weitere Entwicklung abzuwarten. Die
Auswirkungen auf die Wohnraumverfiigbarkeit und die Wohnbedarfe kdnnen derzeit noch nicht
bewertet werden.

Als positiver Trend sei die wachsende Bedeutung von Stadtgriin und Biodiversitat in der Stadt
genannt, die sich in der Fassaden- und Dachbegriinung, dem Urban Gardening, sowie der
zunehmenden Vernetzung von griiner Infrastruktur, Gewdssern und Anlagen der Wasserver-
und -entsorgung niederschlagt. Diese Entwicklungen fiihren zu einer Verbesserung des
stadtischen Wohnumfeldes. Nicht zuletzt sind diese Entwicklungen eine Folge des Bestrebens,
den Auswirkungen des Klimawandels und dem Riickgang der Artenvielfalt zu begegnen.

Zentrale Anforderungen an den Wohnraum und Handlungserfordernisse

Umwelt- und sozialpolitische Fragen sind gerade im Bereich Wohnen eng miteinander
verkniipft. Fiir die Bereitstellung von Wohnraum wurden in diesem Vorhaben zentrale
Anforderungen formuliert, die sowohl sozial- als auch umweltpolitischen Zielen Rechnung
tragen. So soll Wohnraum (i) ausreichend verfiigbar, (ii) klima- und umweltfreundlich, (iii) ftr
alle angemessen und (iv) fiir alle Haushalte bezahlbar sein. Die Erfiillung der formulierten
zentralen Anforderungen wurde gepriift. Keine der Anforderungen an den Wohnraum wird
derzeit vollumféanglich erfullt.

» Wohnraum ist nicht ausreichend verfiigbar

Trotz der Schaffung neuen Wohnraums bleibt das Wohnungsangebot vor allem in
prosperierenden Wachstumsregionen hinter dem Bedarf zuriick. Insbesondere preiswerter
Wohnraum, der auch fiir Haushalte mit geringen und mittleren Einkommen bezahlbar ist, ist am
Markt nicht ausreichend verfiigbar. Die Wohnungsknappheit wird durch offenen und verdeckten
Leerstand verstirkt. Eine Folge ist die Uberbelegung von Wohnungen, wovon bis zu 10 % der
Menschen in Deutschland betroffen sind. Bestimmte Gruppen der Bevolkerung sind von diesem
Mangel an (preiswertem) Wohnraum besonders betroffen. Dazu gehéren Alleinerziehende,
Grof3familien, sowie Menschen mit auslandischem Pass und/oder Namen.

Zur Verbesserung der Verfiigbarkeit von (preiswertem) Wohnraum kann die effizientere
Nutzung von vorhandenen Wohnungen und Gebauden beitragen. Dabei ist konsequente
Vermeidung des offenen und verdeckten Wohnungs- und Gebaudeleerstands dringend
erforderlich und sollte - aus umwelt-, ressourcen- und klimapolitischer Sicht - dem Neubau
vorgezogen werden. Dennoch wird dies in Ballungsrdaumen mit hohem Nachfragedruck nicht
ausreichen, um den Wohnungsmangel zu beheben. Beim dort erforderlichen Neubau sind
spezifische Qualititen notwendig, wie beispielsweise kleine Wohnungen fiir Ein- bis Zwei-
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Personen-Haushalte, barrierefreie Wohnungen fiir die wachsende Zahl dlterer Menschen sowie
preiswerter Wohnraum. Dem Mangel an giinstigen Wohnungen kann nur durch den Neubau
entsprechend kostenglinstiger (Sozial-)Wohnungen begegnet werden. Fiir
Investoren*Investorinnen ist der Bau von Sozialwohnungen jedoch wenig attraktiv. Der Neubau
von Ein- und Zweifamilienhdusern sollte vermieden werden, da dessen Beitrag zur
Verbesserung der Wohnungsverfiigbarkeit gemessen am Ressourcen-, Energie- und
Flachenverbrauch deutlich kleiner ist als der von Mehrfamilienhdusern.

Daraus lasst sich ableiten, dass Instrumente zur Verbesserung der Verfiigbarkeit von
Wohnraum, insbesondere solche zur Férderung des Neubaus, regional dort wirken sollten, wo
die Wohnraumverfiigbarkeit nicht ausreichend ist. Die Instrumente sollten den Neubau von
kleinen und barrierefreien Wohnungen adressieren. In Schrumpfungsregionen hingegen sollte
sich die Forderung auf den Bestandserhalt konzentrieren.

» Wohnen ist nicht umwelt- und klimafreundlich

Der Energieverbrauch und die Emissionen von Wohngebauden verharren auf einem hohen
Niveau, und die Sanierungsrate konnte bisher nicht gesteigert werden. Die bisherigen Anreize
fiir verschiedene Eigentiimergruppen reichen nicht aus, um hohe Investitions- und
Transaktionskosten fiir eine energetische Sanierung auf sich zu nehmen. Auch der Neubau tragt
zur Umweltbelastung bei, da neu errichtete Gebdude Flachen und Ressourcen verbrauchen und
noch nicht immer klimaneutral sind, obwohl dies technisch méglich ware.

Auch die schon erwahnte Steigerung der Wohnflache pro Einwohner*in in den letzten
Jahrzehnten fiihrt aufgrund des hoheren Flachenbedarfs und -unterhalts zu einer starkeren
Umwelt- und Klimabelastung. Durch die Zunahme der Wohnflache wurde tiber die Halfte der
Energieeinsparung, die im Zeitraum von 1995 bis 2015 durch eine verbesserte Energieeffizienz
erzielt wurde, zunichte gemacht.

Notwendig ist eine deutliche Steigerung der Sanierungsrate, -tiefe und -wirkung und eine
Umstellung auf erneuerbare Energien, um die Emissionen zu verringern. Das bisherige
Politikinstrumentarium konnte diese Wirkung nicht erzielen. Die bisher erreichte Minderung
der Emissionen des Gebdudebestandes befindet sich nicht auf dem Zielpfad zum Minderungsziel
fiir 2030.

Negative Folgen des Wohngebaudeneubaus miissen minimiert werden, bzw. ist der Neubau
insgesamt auf das Notwendigste zu begrenzen. Die Erreichung des nationalen Ziels fiir die
Flachenneuinanspruchnahme bis 2030 ist bei derzeitiger Neubauintensitét (voraussichtlich)
nicht moglich. Der Anteil von Ein- und Zweifamilienhdusern an den Neubauten ist nach wie vor
hoch. Ihr Flachenverbrauch ist grofer als der fiir Mehrfamilienhauser, sie verursachen mehr
(Pendel-)Verkehre, haben grofiere Pro-Kopf-Wohnflachen und hohere spezifische
Energieverbrache in der Errichtungs- und der Nutzungsphase. Dem enormen
Ressourcenverbrauch im Neubau stehen zudem ineffizient genutzte Gebdaude- und Wohnflachen
in Schrumpfungsregionen und auch in Wachstumsregionen gegeniiber. Nachhaltige Baustoffe
werden sowohl im Neubau als auch bei Sanierungen noch wenig eingesetzt.

» Wohnraum ist nicht fiir alle angemessen

Fiir den Grofdteil der Bevdlkerung sind die Grundbediirfnisse des Wohnens erfiillt. Ein
wachsender Anteil der Mieterhaushalte ist jedoch mit den Wohnverhaltnissen unzufrieden -
derzeit etwa jeder fiinfte. Defizite beziiglich der Angemessenheit von Wohnraum betreffen
Einschrankungen der Wohnverhaltnisse, wie Lairmbelastung, Umweltverschmutzung oder
bauliche Mangel der Wohnung. Darunter leiden Geringverdienende und Menschen in Stadten
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deutlich haufiger als der Durchschnitt. Schlechte Wohnverhaltnisse wiederum haben
Auswirkungen auf die Gesundheit und das Wohlbefinden der Bewohnenden.

Defizite beziiglich der Angemessenheit von Wohnraum gibt es auféerdem hinsichtlich der Grofie:
vorhandener Wohnraum ist ungleich verteilt und es kommt zur Unter- und Uberbelegung von
Wohnraum. Wahrend Unterbelegung nur von einem Teil der betroffenen Bewohnerschaft als
negativ empfunden wird, stellt die ungleiche Verteilung von Wohnraum jedoch in der
Gesamtgemengelage von Verfligbarkeit, Bezahlbarkeit und Umweltfreundlichkeit von
Wohnraum ein Problem dar. Unterbelegter und zugleich untergenutzter Wohnraum steht dem
Wohnungsmarkt und damit wohnungssuchenden Haushalten nicht zur Verfligung und verstarkt
damit das Verfiigbarkeitsproblem. Unterbelegung tritt hiufig bei kleinen Seniorenhaushalten
auf.

In tiberbelegten Wohnungen wohnen haufig grofiere Haushalte, wie Familien mit (mehreren)
Kindern, denen dann keine angemessenen Rdume zur Verfiigung stehen. Dies kann
moglicherweise negative Auswirkungen auf die kindliche Entwicklung haben.

Auch hinsichtlich der Barrierefreiheit gibt es Defizite. Die Anzahl der Haushalte mit Bedarf an
barrierearmen Wohnungen iibersteigt bei Weitem die verfligbare Anzahl solcher Wohnungen.
Die demografische Entwicklung wird dieses Problem in Zukunft weiter verscharfen.

Eine bessere Verteilung des vorhandenen Wohnraums ist eine Mdoglichkeit, um die
Angemessenheit hinsichtlich der Grof3e zu verbessern. Unterstiitzen kann hier die Schaffung von
adaquaten und preisgiinstigen Alternativangeboten fiir Menschen mit zu grofiem Wohnraum.
Insbesondere in Regionen mit angespannten Wohnungsmarkten, hohen Immobilienpreisen und
hohen Neuvermietungsmieten wird die Anpassung der eigenen Wohnsituation durch einen
Mangel an addquaten und preisglinstigen Alternativangeboten erschwert. Hier kann spezifischer
Neubau Abhilfe schaffen. Der aktuelle Neubau erfolgt jedoch zu einem grof3en Anteil im Segment
der Ein- und Zweifamilienhduser, wahrend vor allem kleine Wohnungen fiir Ein- bis Zwei-
Personen-Haushalte, barrierefreie Wohnungen sowie kostengilinstige Wohnungen bendétigt
werden.

» Wohnen ist nicht fur alle bezahlbar

Das Niveau und die Dynamik der Wohnkostensteigerung entwickelte sich in den letzten Jahren
und Jahrzehnten lokal und regional sehr unterschiedlich, ein Anstieg der Wohnkosten trat
jedoch nahezu flichendeckend auf. Vor allem in den Wachstumsregionen haben sich die Preise
fiir Wohneigentum und die Angebotsmieten stark verteuert, wahrend die Bestandsmieten
moderat zunahmen. Im Jahr 2021 galten laut Statistischem Bundesamt mehr als 10 % der
Bevolkerung in Deutschland als durch ihre Wohnkosten tiberlastet. Sie gaben mehr als 40 %
ihres Einkommens fiir Wohnkosten aus. Besonders betroffen sind dabei Haushalte, die zur Miete
in prosperierenden Grofdstadtregionen wohnen.

Die Belastung durch Wohnkosten ist speziell bei mietenden Haushalten mit den niedrigsten
Einkommen hoch, insbesondere wenn sie keine Transferleistungen beziehen. Dazu gehdren
auch Alleinlebende und Alleinerziehende, sowie Rentner*innen und Nichterwerbstatige. In
Haushalten mit bereits hoher Mietbelastung kann eine Erh6hung der Mietkosten in Folge
energetischer Sanierungen oder steigender CO,-Kosten fiir fossile Brennstoffe unter Umstidnden
nicht abgefedert werden. Denn die Wohnkosten sind fiir viele Haushalte der grofite
Ausgabenblock, der das Haushaltsbudget stark belastet. Umweltpolitische Instrumente haben
haufig Auswirkungen auf die Héhe von Kalt- und/oder Warmmiete. Wahrend energetische
Sanierungen kurzfristig zu Erh6hungen der Wohnkosten fithren, konnen sie jedoch auch mittel-
bis langfristig steigende Energiepreise abfedern.
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Der Neubau von frei finanzierten Wohnungen tragt nicht zur Bezahlbarkeit des Wohnens fiir alle
Haushalte bei. Die Mietpreise fiir frei finanzierte neu errichtete Wohnungen sind oft so hoch,
dass sie fiir Haushalte mit geringen bis mittleren Einkommen nicht bezahlbar sind. Der Neubau
von Sozialwohnungen bzw. preisgebundenen Wohnungen reicht nicht aus, um den Bedarf zu
decken oder die jahrlich aus der Bindung fallenden Wohnungen zu ersetzen.

Bewertung des aktuellen Instrumentariums in Bezug auf die Anforderungen

Mehr als 20 Politikinstrumente aus den Bereichen Umwelt-, Wohnungs-, Sozial- sowie
Stadtentwicklungspolitik wurden einer kursorischen Bewertung unterzogen. Angesichts der
aktuellen Ausgestaltung der Instrumente (Redaktionsschluss war der 31.08.2023) wurde
abgeschitzt, wie die Instrumente auf ausgewahlte Kriterien der Umwelt- und Sozialpolitik
wirken. Folgende Kriterien mit den folgenden Auspragungen wurden untersucht:

Bewertete Wirkung

Umweltwirkung

Soziale Wirkung

Kriterium

Verbrauch fossiler Energie und
Treibhausgasemissionen

Flachenverbrauch / Biodiversitat

Ressourcenschutz

Verfligbarkeit von Wohnraum

Kostenbelastung durch das
Wohnen

Verteilungswirkung

Angemessenheit des Wohnraums -
GroRe

Angemessenheit des Wohnraums —
Zustand, Ausstattung

Auspragung

Instrument tragt zur Minderung bei

Instrument tragt zur Verringerung
des Flachenverbrauchs bzw. zur
Steigerung/ Beibehaltung der
Biodiversitat bei

Instrument tragt zur Minderung des
Ressourcenverbrauchs bei

Instrument tragt zur Erhéhung der
Verfligbarkeit von Wohnraum bei

Instrument tragt zur Senkung der
Wohnkostenbelastung von
Haushalten mit niedrigen und
mittleren Einkommen bei

Die Verteilungswirkung ist positiv,
d. h. die soziale Ungleichheit wird
vermindert

Instrument tragt zur Anpassung der
GrolRe des Wohnraums an den
Bedarf bei

Instrument tragt zur Verbesserung
des Zustands von Wohnraum bei

Die kursorische Bewertung der Instrumente erbrachte das Ergebnis, dass keines der
Politikinstrumente alle der untersuchten Anforderungen an den Wohnraum adressiert.
Gleichzeitig wurden Zielkonflikte der Instrumente sichtbar:

Das Ziel umweltpolitischer Instrumente ist haufig die Minderung des fossilen
Energieverbrauchs und der Emissionen. Sie kdnnen jedoch negative Verteilungswirkungen
aufweisen und negativ oder positiv auf die Kostenbelastung wirken. Selbst auf den
Energieverbrauch und die Emissionen wirken sie nicht immer positiv - es gibt
Politikinstrumente, die hier den umweltpolitischen Instrumenten zugeordnet sind, aber nicht
zwangslaufig eine positive Wirkung auf eine der betrachteten umweltpolitischen
Wirkkategorien haben. So haben das Gebaudeenergiegesetz (GEG) und die
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Modernisierungsumlage in der aktuellen Ausgestaltung sowohl positive als auch negative
umweltpolitische Wirkungen; das GEG aufgrund wenig ambitionierter Vorgaben und zahlreicher
Ausnahmeregelungen. Die Modernisierungsumlage dadurch, dass sie keine ausreichende
Anreizwirkung bietet, energetische Sanierungen tiberhaupt durchzufiihren, tiefe energetische
Sanierungen nicht explizit anreizt, sowie dadurch, dass sie fiir die Umlage zahlreicher
Modernisierungsmafinahmen jenseits der energetischen Sanierung angewendet werden kann.
Auf die Verfiigbarkeit und die Angemessenheit beziiglich der Grofie haben die
umweltpolitischen Instrumente in der Regel keine Wirkung.

Wohnungspolitische Instrumente hingegen wirken auf viele der betrachteten wohnungs- und
sozialpolitischen Wirkkategorien positiv, nur in einigen Fillen kann die Wirkung abhangig von
den Details der Ausgestaltung sowohl positiv als auch negativ sein. So konnen Zweckent-
fremdungssatzungen auf die Bezahlbarkeit je nach Lage vor Ort positiv oder negativ wirken.
Insbesondere Instrumente zur Neubaufdrderung wirken auf umweltpolitische Wirkkategorien
negativ. Zweckentfremdungssatzungen, die auf eine effizientere Nutzung bestehenden
Wohnraums abzielen, wirken (je nach Anwendung) hingegen positiv auf umweltpolitische
Wirkkategorien. Das Gleiche gilt fiir die Sonderabschreibungen fiir den Mietwohnungsbau, iiber
die auch die Schaffung von Wohnungen in bestehenden Gebauden geférdert wird. Die Wirkung
wohnungspolitischer Instrumente auf die Verfligbarkeit von Wohnraum und auf dessen
Angemessenheit beziiglich des Zustands und der Ausstattung ist grundsatzlich positiv. Die
Wirkungen auf Kostenbelastung, Verteilungseffekte und Grofde sind dagegen unterschiedlich;
gerade benachteiligte Gruppen profitieren haufig wenig.

Sozialpolitische Instrumente wirken in erster Linie positiv auf die Bezahlbarkeit von
Wohnraum. In Bezug auf die Verfiigbarkeit von Wohnraum haben sie keine Wirkung, beides gilt
nicht fiir die Mietpreisbremse. Diese kann den Neubau anregen, da sie fiir diesen nicht
angewendet werden muss. Auflerdem gilt sie nach umfassenden Sanierungen nicht und bietet
daher in diesen Fallen keine Entlastung. Auf die Angemessenheit bezogen auf die Grofde von
Wohnraum haben sozialpolitische Instrumente hdufig keine Wirkung. Eine Ausnahme hier ist
der Klimabonus, welcher verhindern kann, dass Transferleistungsempfanger*innen nach einer
Sanierung in eine andere, kleinere oder weniger effiziente Wohnung umziehen miissen. Auf
Okologische Wirkkategorien haben sozialpolitische Instrumente haufig keine Wirkung; bei
Mietendeckel und Milieuschutzsatzungen, die eine energetische Sanierung hemmen koénnen, ist
die Wirkung negativ. Auf die Verfiigbarkeit und Angemessenheit von Wohnraum beziiglich des
Zustands wirken sozialpolitische Instrumente nicht, obwohl auch dies aus sozialpolitischer Sicht
wichtig ist.

Hervorzuheben ist, dass stadtplanerische Instrumente in keiner der betrachteten
Wirkkategorien negative Wirkungen aufweisen. Auf viele der betrachteten Kategorien wirken
sie gar nicht oder positiv.

Generell wirken alle Instrumente zur Neubauférderung negativ auf umweltpolitische Ziele, da
sie zusatzlichen Energie-, Flichen- und Ressourcenverbrauch bedeuten.

Instrumente entfalten ihre Wirkung jedoch nicht (nur) als Einzelinstrumente, sondern im
Instrumentenmix. Dabei bestehen zwischen bestimmten Instrumenten starke Interaktionen. Am
starksten trifft dies auf die umweltpolitischen Instrumente zu, beispielsweise auf die
Kombination von Sanierungsforderung und Modernisierungsumlage: Eine von Vermietenden in
Anspruch genommene Férderung senkt die Hohe der Modernisierungsumlage, was
Auswirkungen auf die Hohe der Kaltmiete hat. Die mit der Férderung vorgenommenen
Mafinahmen senken wiederum die CO2-Kosten, die durch das BEHG entstehen und zwischen
Mietenden und Vermietenden geteilt werden. Des Weiteren hat dieses Instrumentenbiindel auch
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Umweltwirkungen: Die Forderung setzt fiir die Eigentiimer*innen ggf. Anreize fiir die
Umsetzung von Sanierungsmaf3nahmen und den Heizungswechsel und damit einen Anreiz,
weniger fossile Brennstoffe zu verbrauchen. Diese Wirkung von Instrumentenbiindeln fiir die
Sanierung im Bestand wurde im Projekt ndher untersucht. Die Ergebnisse sind in UBA (2024)
enthalten.

Instrumente kdnnen zudem raumlich unterschiedlich wirken. Unterschiede gibt es insbesondere
zwischen Regionen hoher und Regionen niedriger Nachfrage. Dies trifft zum Beispiel auf die
Moglichkeit der Mieterh6hung nach Modernisierung durch die Modernisierungsumlage zu, die
in Regionen mit niedriger Wohnungsnachfrage unter Umstdnden nicht in voller Hohe
ausgeschopft werden kann. Dies verringert ggf. die Sanierungsanreize fiir vermietende
Eigentiimer*innen. In Regionen mit hoher Nachfrage und bereits sehr hohem Mietniveau
dagegen kdnnen Wohnungen auch bei maximaler Umlage vermietet werden, die
Modernisierungsumlage treibt die Mieten dann ggf. weiter nach oben. Instrumente, die auf die
Begrenzung von Mietsteigerungen abzielen, wie Mietpreisbremse, Mietendeckel, auch der
Milieuschutz und Zweckentfremdungssatzungen, sind ebenfalls eher fiir Regionen hoher
Nachfrage relevant. Das Gleiche gilt fiir Instrumente, die den Neubau adressieren: Neubau sollte
lediglich in Regionen mit hoher Wohnungsnachfrage und Angebotsdefizit geférdert werden.

Defizite des Instrumentariums und Ausblick

Anschliefiend an die Analyse und Kurzbewertung bestehender Instrumente wurden diese mit
den eruierten Handlungserfordernissen zur Erfiillung der Anforderungen an den Wohnraum
abgeglichen. Dieser Abgleich erbrachte eine Reihe von Defiziten, deren Behebung Ziel
zukiinftiger Politik sein sollte. Die folgende Liste benennt die Defizite:

» Mafinahmen, die geeignet sind, den Wohnungsbestand effizienter zu nutzen und damit
Wohnraum verfligbar zu machen, sind bisher kaum durch Politikinstrumente adressiert. Es
fehlen vor allem Instrumente zur effizienten Nutzung des vorhandenen Wohnraums im
Bestand und wirksame Instrumente gegen den Leerstand; diese miissen entwickelt und
erprobt werden. Zweckentfremdungssatzungen gehen in die richtige Richtung.

» Der Wohngebdudeneubau wird durch mehrere Instrumente unterstiitzt, jedoch steht die
Neubauforderung haufig sowohl mit sozialen Zielen (zu teuer, einkommensschwache
Bevodlkerungsgruppen profitieren nicht) als auch mit Umweltzielen (Flachen-, Energie- und
Ressourcenverbrauch) im Konflikt. Es braucht eine Neubauférderung, die in Regionen mit
Wohnraummangel wirkt und geeignet ist, den dort bestehenden Mangel an bestimmten
Wohnungen (klein, preiswert und barrierefrei) mit geringstmoglichem Flachen- und
Ressourcenverbrauch zu beheben.

» Instrumente, um Bauflachen / Grundstiicke im Neubau effizient, das heifst mit einem hohen
Maf3 der baulichen Nutzung, zu entwickeln, fehlen; hier regelt lediglich z. T. der Markt durch
hohe Baulandpreise.

» Die Preisentwicklung fiir Bauland ist derzeit dem Markt tiberlassen, Instrumente zur
Vermeidung und Reduzierung hoher Bodenpreise sollten entwickelt und eingefiihrt werden.

» Von der Férderung energetischer Sanierungen profitieren vor allem gutverdienende
selbstnutzende Gebdudeeigentiimer*innen. Mietende und einkommensschwachere
Gebaudeeigentiimer*innen profitierten von finanzieller Sanierungsforderung bisher haufig
nicht. Es gab keine Instrumente, die speziell auf diese Gruppe zugeschnitten waren. Mit dem
neu geplanten Einkommensbonus fiir den Heizungstausch im Rahmen der 65 %-Regel im
GEG ist ein erster Schritt in die richtige Richtung getan, allerdings adressiert auch dieser
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Bonus selbstnutzende Eigentlimer*innen. Hier gilt es weiterzudenken und Forder-
instrumente so weiterzuentwickeln, dass Mietende (liber die Férderung der Vermietenden)
durch die Sanierung nicht starker belastet werden.

» Von finanzieller Férderung fiir den Neubau oder den Eigentumserwerb profitieren die
einkommensstarkeren Haushalte, die sich Neubau oder den Erwerb von Wohneigentum
leisten konnen. Einkommensschwachere Haushalte profitieren von dieser finanziellen
Forderung nicht. Es gilt zu priifen, ob bei begrenzten Mitteln diese Férderung
Gutverdienender noch sinnvoll ist.

» Mietende sind auf Entscheidungen ihrer Vermietenden angewiesen, wenn es um die
Sanierung der Gebdudehiille und/oder den Wechsel des Heizenergietragers geht. Einerseits
ist es auch fiir Mietende vor dem Hintergrund steigender Preise fiir fossile Energietrager
vorteilhaft, in sanierten und erneuerbar beheizten Wohnungen zu wohnen, andererseits
konnen Mehrbelastungen durch die Modernisierungsumlage entstehen. Geeignete
Instrumente zur Aufléosung dieses Konfliktes gibt es bisher nicht.

» Fir Vermietende gibt es bislang nicht ausreichend Anreize, um (tiefe) Sanierungen
durchzufiihren, da v. a. die Mietenden von den geringeren Energiekosten profitieren.
Alternative Anreizinstrumente, ggf. mehr Ordnungsrecht, scheinen notwendig.

» Im Falle einer Sanierung ist es fiir Vermietende teilweise zu aufwéndig, staatliche Férderung
in Anspruch zu nehmen. Dies fiihrt zu vermeidbaren Mehrbelastungen der Mietenden in
Form hoherer Modernisierungsumlagen.

» Die Modernisierungsumlage kann in Regionen geringer Wohnungsnachfrage oft nicht
(vollstandig) umgelegt werden. Daher besteht fiir private Kleinvermietende und die
Wohnungswirtschaft dort ein (noch) geringerer Anreiz, energetische Sanierungen
durchzufiihren.

» Die CO2-Bepreisung fiihrt zu einer héheren Belastung bei einkommensschwachen
Haushalten und solchen Haushalten, die viel Zeit zu Hause verbringen und/oder auf hohe
Raumtemperaturen angewiesen sind. Dies wird fiir Mietende z. T. dadurch abgefedert, dass
Vermietende von Gebdauden mit hohem Energieverbrauch einen Teil der CO;-Kosten selbst
tragen miissen.

» Instrumente zur Steigerung der Ressourceneffizienz sind derzeit kaum vorhanden; die
Nutzung nachhaltiger Baumaterialien wird wenig bevorzugt gegeniiber mineralischen
Baustoffen. Die Nutzung nachhaltiger Baustoffe wiirde voraussichtlich die ohnehin hohen
Kosten fiir Sanieren und Bauen weiter erh6hen und damit einkommensschwachere
Haushalte weiter belasten. Daher sollten Instrumente zum Einsatz nachhaltiger
Baustoffe/zur Ressourceneffizienz sowohl im Neubau als auch bei der Bestandssanierung
entwickelt werden, begleitet von 6konomischen Instrumenten zur Erweiterung der
finanziellen Handlungsspielrdume fiir einkommensschwache Eigentiimer*innen
(selbstnutzende und vermietende).

» Eine Verhaltensdnderung hin zum sparsamen Energieverbrauch stellt die kostengiinstigste
Mafinahme zur Vermeidung von Emissionen dar. Hier bote die Entwicklung von weiteren,
wirksamen Instrumenten fiir eine Verhaltensdnderung hin zu einem sparsameren
Energieverbrauch in verschiedenen Bevdlkerungsgruppen eine Minderungschance. Zum
Beispiel konnte die Einfiihrung von Anreiz- und Verpflichtungssystemen gepriift werden.
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» Das Ziel der klima- und sozialvertraglichen Bereitstellung von Wohnraum sollte in
Instrumenten der Stadtentwicklung starker verankert werden.
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Summary

Housing is a very important area of need from both a social and environmental policy
perspective. On the one hand, housing is a basic social need and plays a central role in
maintaining people's physical integrity and personal fulfilment. At the same time, housing has a
significant impact on the environment: around 80% of the energy required by private
households is used for heating and the production of hot water, which is associated with
considerable greenhouse gas emissions. The construction of new homes and their furnishings is
also associated with an enormous consumption of resources and energy and is a key driver for
utilising new land and generating new emissions.

From an environmental and climate policy perspective, the key objectives are to reduce energy
consumption and greenhouse gas emissions as well as to reduce land consumption and the flow
of resources associated with the housing sector. Ensuring access to affordable housing for all
sections of the population, including low- and middle-income households, is one of the essential
concerns of social policy. In view of steadily rising rents and a decreasing number of social
housing and housing in the lower price segments, particularly in prospering urban centres, this
task is becoming increasingly important. Rising energy costs are making housing even more
expensive. Against the background of these price increases, it is particularly important that costs
that may arise as a result of climate protection requirements do not make housing any more
expensive for households on low and medium incomes.

This report first analysed the status quo in the area of housing needs. It analysed how social
trends and existing policy instruments affect and influence the field of housing and climate
protection. The results of the status quo analysis were used to identify deficits in the
instruments and to formulate research and development needs. The separate sub-report Cludius
et al. (2023) also examines specific options for the further development of climate policy
instruments in relation to the refurbishment of existing buildings and cost sharing between
tenants and landlords.

Results of the trend analysis

Social trends sometimes make it more difficult to fulfil housing requirements. For example,
growing regional disparities in settlement development due to urbanisation and migration from
rural areas are leading to an increasing regional gap between housing demand and supply. The
result is a housing shortage in the growth regions and vacancies in the shrinking regions. There
are more and more one- and two-person households in Germany. The rising number of small
households increases the demand for housing. The increasing living space per inhabitant, which
has been rising for decades, also leads to a growing demand for housing that can no longer be
met in many places.

Both building land and property prices have risen sharply in recent years, particularly in
growing cities and regions. This has been accompanied by a significant increase in rents for new
tenancies. Existing rents are also rising steadily, albeit somewhat more slowly. As energy costs
have also risen significantly, housing costs are rising overall. This ultimately affects all
households, but low-income households, who mostly rent, are particularly affected by this
development. If there is then an additional increase in housing costs due to the apportionment of
modernisation costs, households often have no scope to bear these costs.

The developments described above regarding the rising cost and scarcity of housing are

countered by social trends that can counteract them. These include communal living, which is
currently experiencing an upswing, as well as space-saving living concepts, although these are
still more of a niche. These include, for example, tiny houses or micro-apartments. In addition,
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(re)municipalisation efforts by cities and municipalities attempt to (re)increase the proportion
of housing in municipal ownership and thus remove housing from the free market with
unchecked price growth.

Due to the pandemic and digitalisation, the number of people working from home has increased
in the recent past. Further developments remain to be seen. The impact on the availability of
housing and housing requirements cannot yet be assessed.

One positive trend is the growing importance of urban greenery and biodiversity in the city,
which is reflected in the greening of facades and roofs, urban gardening and the increasing
networking of green infrastructure, bodies of water and water supply and disposal facilities.
These developments lead to an improvement in the urban living environment. Last but not least,
these developments are a consequence of the endeavour to counter the effects of climate change
and the decline in biodiversity.

Key requirements for housing and the need for action

Environmental and socio-political issues are closely linked, particularly in the housing sector.
Central requirements for the provision of housing were formulated in this project that take into
account both social and environmental policy objectives. For example, housing should be (i)
sufficiently available, (ii) climate- and environmentally friendly, (iii) appropriate for all and (iv)
affordable for all households. The fulfilment of the formulated central requirements was
examined. None of the housing requirements are currently met in full.

» Sufficient housing is not available

Despite the creation of new housing, the supply of housing falls short of demand, especially in
prospering growth regions. Affordable housing in particular, which is also affordable for
households with low and medium incomes, is not sufficiently available on the market. The
housing shortage is exacerbated by overt and covert vacancies. One consequence is
overcrowding in flats, which affects up to 10% of persons in Germany. Certain groups of the
population are particularly affected by this lack of (affordable) housing. These include single
parents, large families and people with foreign passports and/or names.

Improving the availability of (affordable) housing can be achieved by utilising existing flats and
buildings more efficiently. Consistent avoidance of open and concealed vacant flats and buildings
is urgently required and should - from an environmental, resource and climate policy
perspective - be prioritised over new construction. Nevertheless, this will not be sufficient to
remedy the housing shortage in urban centres with high demand. The new construction
required in these areas needs to be of specific quality, such as small flats for one- to two-person
households, accessible flats for the growing number of older people and affordable housing. The
shortage of affordable housing can only be countered by building affordable (social) housing.
However, the construction of social housing is not very attractive for investors. The construction
of new detached and semi-detached houses should be avoided, as their contribution to
improving the availability of housing in terms of resource, energy and land consumption is
significantly smaller than that of apartment blocks.

[t can be deduced that instruments to improve the availability of housing, in particular those to
promote new construction, should have a regional impact where the availability of housing is
insufficient. The instruments should address the new construction of small and accessible flats.
In regions of shrinkage, on the other hand, funding should focus on maintaining existing housing
stock.
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» Housing is not environmentally and climate-friendly

Energy consumption and emissions from residential buildings remain at a high level and the
renovation rate has not yet increased. The current incentives for various groups of owners are
not sufficient to encourage high investment and transaction costs for energy-efficient
renovations. New construction also has an environmental impact, as newly constructed
buildings consume land and resources and are not always climate-neutral, although this would
be technically possible.

The aforementioned increase in living space per inhabitant in recent decades also leads to a
greater environmental and climate impact due to the higher space requirements and
maintenance. The increase in living space has offset more than half of the energy savings
achieved between 1995 and 2015 through improved energy efficiency.

What is needed is a significant increase in the rate, depth and impact of renovations and a switch
to renewable energies in order to reduce emissions. The policy instruments used to date have
not been able to achieve this effect. The reduction in emissions from existing buildings achieved
to date is not on track to meet the 2030 reduction target.

Negative consequences of the construction of new residential buildings must be minimised, or
new construction must be limited to what is absolutely necessary. Achieving the national target
for new land take by 2030 is (probably) not possible at the current rate of new construction. The
proportion of detached and semi-detached houses in new construction remains high. Their land
consumption is greater than that of apartment blocks, they cause more (commuter) traffic, have
larger per capita living spaces and higher specific energy consumption in the construction and
utilisation phases. The enormous consumption of resources in new construction is also offset by
inefficiently utilised building and living space in shrinking regions and also in growth regions.
Sustainable building materials are still rarely used in either new construction or renovations.

» Housing is not adequate for everyone

For the majority of the population, basic housing needs are met. However, a growing proportion
of tenant households are dissatisfied with their housing conditions - currently around one in
five. Deficits regarding the adequacy of housing relate to restrictions on living conditions, such
as noise pollution, environmental pollution or structural defects in the home. Low-income
earners and people in cities suffer from this more frequently than the average. Poor housing
conditions, in turn, have an impact on the health and well-being of residents.

There are also deficits with regard to the adequacy of housing in terms of size: existing housing
is unevenly distributed and there is under- and over-occupancy of housing. While under-
occupancy is only perceived as negative by some of the residents affected, the uneven
distribution of housing is a problem in the overall context of availability, affordability and
environmental friendliness of housing. Under-occupied and under-utilised housing is not
available to the housing market and thus to households looking for accommodation, thereby
exacerbating the availability problem. Under-occupancy often occurs in small senior households.

Overcrowded flats are often occupied by larger households, such as families with (several)
children, for whom there are no suitable rooms available. This can potentially have a negative
impact on children's development.

There are also deficits in terms of accessibility. The number of households with a need for
accessible flats far exceeds the number of such flats available. Demographic developments will
further exacerbate this problem in the future.
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A better distribution of existing living space is one way of improving suitability in terms of size.
The creation of adequate and affordable alternative offers for people with excessively large
living space can provide support here. Particularly in regions with tight housing markets, high
property prices and high rents for new tenancies, the lack of adequate and affordable
alternatives makes it difficult to adapt one's own housing situation. Specific new construction
can provide a remedy. However, a large proportion of current new construction is taking place
in the detached and semi-detached house segment, while small flats for one to two-person
households, accessible flats and affordable flats are particularly in demand.

» Housing is not affordable for everyone

The level and dynamics of housing cost increases have varied greatly from region to region and
locally in recent years and decades, but housing costs have risen almost everywhere. In the
growth regions in particular, prices for residential property and rents for new tenancies have
risen sharply, while existing rents have increased moderately. According to the Federal
Statistical Office, more than 10% of the population in Germany were considered to be
overburdened by their housing costs in 2021. They spent more than 40% of their income on
housing costs. Households renting in prospering metropolitan regions are particularly affected.

The burden of housing costs is particularly high for renting households with the lowest incomes,
especially if they do not receive transfer payments. This also includes people living alone and
single parents, as well as pensioners and unemployed persons. In households with an already
high rent burden, it may not be possible to cushion an increase in rental costs as a result of
energy-related renovations or rising CO; costs for fossil fuels. This is because for many
households, housing costs are the largest block of expenditure that places a heavy burden on the
household budget. Environmental policy instruments often have an impact on the amount of
rent excluding or including fees or bills. While energy-efficient renovations lead to increases in
housing costs in the short term, they can also cushion rising energy prices in the medium to long
term.

The construction of new privately financed flats does not contribute to the affordability of
housing for all households. The rents for newly built privately financed flats are often so high
that they are not affordable for households with low to medium incomes. The construction of
new social housing or price-controlled flats is not sufficient to meet demand or to replace the
flats that fall out of the rent control every year.

Assessment of the current range of instruments in relation to the requirements

More than 20 policy instruments from the areas of environmental, housing, social and urban
development policy were subjected to a cursory assessment. In view of the current design of the
instruments (the editorial deadline was 31 August 2023), an assessment was made of how the
instruments affect selected environmental and social policy criteria. The following criteria with
the following characteristics were analysed:

Impact evaluated Criterion Characteristics

Environmental impact Consumption of fossil energy and Instrument contributes to
greenhouse gas emissions reduction
Land consumption / Biodiversity Instrument contributes to reducing

land consumption and to
increasing/preserving biodiversity

Conservation of resources Instrument contributes to reducing
the use of resources
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Impact evaluated Criterion Characteristics
Social impact Availability of housing Instrument contributes to
increasing the availability of
housing
Housing cost burden Instrument contributes to reducing

the housing cost burden for low-
and middle-income households

Distributional effect The distributional effect is positive,
i.e. social inequality is reduced

Adequacy of housing — size Instrument contributes to adjusting
the size of housing to existing
needs

Adequacy of housing — condition, Instrument contributes to

equipment improving the condition of housing

The cursory assessment of the instruments revealed that none of the policy instruments address
all of the housing requirements analysed. At the same time, conflicts between the objectives of
the instruments became apparent:

The aim of environmental policy instruments is often to reduce fossil fuel energy
consumption and emissions. However, they can have negative distributional effects and have a
negative or positive impact on the cost burden. Even on energy consumption and emissions,
they do not always have a positive effect - there are policy instruments that are categorised here
as environmental policy instruments, but do not necessarily have a positive effect on one of the
environmental policy impact categories under consideration. For example, the Buildings Energy
Act (GEG) and the modernisation levy in their current form have both positive and negative
environmental policy effects; the GEG due to unambitious requirements and numerous
exemptions. The modernisation levy because it does not provide a sufficient incentive to carry
out energy renovations at all, does not explicitly incentivise deep energy renovations, and
because it can be used to pass on costs of numerous modernisation measures beyond energy
renovations. The environmental policy instruments generally have no effect on the availability
and appropriateness of housing in terms of size.

Housing policy instruments, on the other hand, have a positive effect on many of the housing
and social policy impact categories analysed; only in some cases can the effect be both positive
and negative, depending on the details of the design. For example, regulations hindering the use
of housing other than for residential purposes (“prohibitions of misappropriation”) can have a
positive or negative effect on affordability depending on the local situation. In particular,
instruments to promote new construction have a negative effect on environmental impact
categories. By contrast, misappropriation regulations that aim to utilise existing housing more
efficiently have a positive effect on environmental impact categories (depending on how they
are applied). The same applies to special depreciation allowances for rental housing
construction, which also subsidise the creation of flats in existing buildings. The effect of housing
policy instruments on the availability of housing and its appropriateness in terms of condition is
generally positive. However, the effects on cost burden, distribution effects and size vary;
disadvantaged groups in particular often benefit little.

Social policy instruments primarily have a positive effect on the affordability of housing. They
have no effect on the availability of housing. However, neither of these two applies to the “rent
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freeze” introduced to put a cap on rents. The latter can stimulate new construction, as it does not
have to be applied then. Furthermore, it does not apply after extensive renovations and
therefore offers no relief in these cases. Social policy instruments often have no effect on the
appropriateness of housing in terms of size. One exception here is the climate bonus, which can
prevent recipients of transfer benefits from having to move to another, smaller or less efficient
flat after refurbishment. Social policy instruments often have no effect on ecological impact
categories; the effect is negative in the case of rent caps and neighbourhood protection
regulations, which can inhibit energy-efficient renovations. Social policy instruments have no
effect on the availability and suitability of housing in terms of its condition, although this is also
important from a social policy perspective.

[t should be emphasised that urban planning instruments do not have a negative impact in any
of the impact categories considered. They have no effect at all or a positive effect on many of the
categories analysed.

In general, all instruments to promote new construction have a negative impact on
environmental policy goals, as they mean additional consumption of energy, land and resources.

However, instruments do not (only) have an effect as individual instruments, but as part of a mix
of instruments. There are strong interactions between certain instruments. This applies most
strongly to environmental policy instruments, such as the combination of renovation subsidies
and modernisation levies: a subsidy taken up by landlords reduces the amount of the
modernisation levy, which has an impact on the amount of the basic rent. The measures
implemented with the subsidy in turn reduce the CO; costs incurred by the German Emissions
Trading System (BEHG), which are shared between tenants and landlords. Furthermore, this
bundle of instruments also has an environmental impact: The subsidy may incentivise owners to
implement renovation measures and change heating systems, thereby encouraging them to use
less fossil fuels. This effect of instrument bundles for renovations in existing buildings was
analysed in more detail in the project. The results are presented in Cludius et al. (2023).

Instruments can also have different regional effects. In particular, there are differences between
regions with high and low demand. This applies, for example, to the possibility of rent increases
following modernisation through the modernisation levy, which may not be fully utilised in
regions with low housing demand. This may reduce incentives for home-owners renting out flats
to carry out renovations. In regions with high demand and very high rent levels, on the other
hand, flats can be rented out even with the maximum levy; the modernisation levy may then
drive rents up further. Instruments aimed at limiting rent increases, such as rent freezes, rent
caps, neighbourhood protection and misappropriation regulations, are also more relevant for
regions with high demand. The same applies to instruments that address new construction: New
construction should only be subsidised in regions with high housing demand and a supply
deficit.

Shortcomings of the instruments and outlook

Following the analysis and brief assessment of existing instruments, these were compared with
the action required to fulfil housing requirements. This comparison revealed a number of
deficits that should be addressed in future policy. The following list identifies the deficits:

» Measures that are suitable for utilising the housing stock more efficiently and thus making
housing available have hardly been addressed by policy instruments to date. In particular,
there is a lack of instruments for the efficient utilisation of existing housing stock and
effective instruments to limit vacancies; these need to be developed and tested. Regulations
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hindering the use of housing other than for residential purposes are a step in the right
direction.

» The construction of new residential buildings is supported by several instruments, but the
promotion of new construction is often in conflict with both social objectives (too expensive,
low-income population groups do not benefit) and environmental objectives (land, energy
and resource consumption). There is a need for new construction funding that is effective in
regions with a housing shortage and is suitable for remedying the existing shortage of
certain types of housing (small, affordable and accessible) with the lowest possible
consumption of land and resources.

» There is a lack of instruments to develop building land / plots of land for new construction
efficiently, i.e. with a high degree of building utilisation; here, only the market regulates to
some extent through high building land prices.

» The price development for building land is currently left to the market; instruments to avoid
and reduce high land prices should be developed and introduced.

» The promotion of energy-efficient renovations primarily benefits high-income owner-
occupiers. Until now, tenants and lower-income owner-occupiers have often not benefited
from financial refurbishment funding. There were no instruments specifically tailored to this
group. The newly planned income bonus for replacing heating systems as part of the 65%
rule in the Buildings Energy Act (GEG) is a first step in the right direction, but this bonus is
also aimed at owner-occupiers. Further thought needs to be given to this and funding
instruments need to be further developed in such a way that tenants (via the subsidisation of
landlords) are not burdened more by renovations.

» Higher-income households that can afford new construction or the purchase of residential
property benefit from financial support. Lower-income households do not benefit from this
financial support. It is necessary to examine whether this subsidy for high-income earners
still makes sense given limited resources.

» Tenants are dependent on the decisions of their landlords when it comes to renovating the
building envelope and/or changing the heating energy source. On the one hand, it is also
advantageous for tenants to live in renovated and renewably heated flats against the
backdrop of rising prices for fossil fuels, but on the other hand, the modernisation levy can
result in additional costs. Suitable instruments for resolving this conflict do not yet exist.

» There are not yet sufficient incentives for landlords to carry out (deep) renovations, as
tenants in particular benefit from the lower energy costs. Alternative incentive instruments,
possibly more regulatory law, seem necessary.

» In the case of renovations, it is sometimes too complex for landlords to take advantage of
state subsidies. This leads to avoidable additional burdens for tenants in the form of higher
modernisation levies.

» The modernisation levy often cannot be (fully) passed on in regions with low demand for
housing. As a result, there is (even) less incentive for small private landlords and the housing
industry to carry out energy-efficient renovations.

» Carbon pricing leads to a higher burden for low-income households and households that
spend a lot of time at home and/or are dependent on high room temperatures. This is
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partially cushioned for tenants by the fact that landlords of buildings with high energy
consumption have to bear part of the CO; costs themselves.

» There are currently hardly any instruments for increasing resource efficiency; the use of
sustainable building materials is not favoured over mineral building materials. The use of
sustainable building materials would probably further increase the already high costs of
renovation and construction and thus place a further burden on lower-income households.
Instruments for the use of sustainable building materials/resource efficiency should
therefore be developed for both new construction and the refurbishment of existing
buildings, accompanied by economic instruments to expand the financial scope for action for
low-income home-owners (owner-occupiers and those owners renting out).

» A change in behaviour towards economical energy consumption is the most cost-effective
measure for avoiding emissions. Here, the development of further effective instruments for a
change in behaviour towards more economical energy consumption in various population
groups would offer an opportunity for reduction. For example, the introduction of incentive
and obligation systems could be examined.

» The goal of providing housing in a climate-friendly and socially responsible way should be
more firmly anchored in urban development instruments.
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1 Einleitung

Wohnen ist ein soziales Grundbediirfnis und hat eine zentrale Funktion fiir den Erhalt der
physischen Integritat und fiir die Entfaltung der eigenen Personlichkeit. Wohnen ist mit
zahlreichen sozialen Funktionen verkniipft, die von den jeweiligen gesellschaftlichen und
okonomischen Kontexten gepragt sind. Dabei lassen sich insbesondere folgende soziale
Funktionen hervorheben (Haussermann und Kronauer 2009):

Wohnen ist essenziell fiir den Erhalt des physischen und psychischen Wohlbefindens. Eine
Wohnung bietet Schutz vor belastenden Umwelteinfliissen, wie Hitze, Kilte, Regen, Sturm oder
Schnee. Sie schafft zugleich einen Riickzugsraum, der nicht von allen betreten werden kann. Als
Ort der Privatheit und der Intimitéat tragt sie zum psychischen Wohlbefinden bei.

Dartiber hinaus hat Wohnen eine wichtige Funktion fiir die individuelle Selbstverwirklichung.
Die eigene Wohnung ist ein Ort, der je nach Vorlieben und Geschmack individuell gestaltet
werden kann. Sie bietet Komfort und Behaglichkeit und schafft eine angenehme Atmosphaére, in
der man sich wohlftihlt.

Wohnen ermdglicht zudem soziale und kulturelle Teilhabe und ist elementar fiir das
Zusammenleben mit anderen. Die Wohnung bietet Raum fiir die Sozialisation und stellt fiir die
Mehrheit der Bevolkerung in Deutschland nach wie vor einen Ort des Zusammenlebens mit
anderen dar. Fiir sie ist der Wohnalltag gekennzeichnet durch eine gemeinsame
Haushaltsfiihrung einschliefilich der gemeinsamen Organisation der Versorgungsarbeit. Und
nicht zuletzt bietet Wohnen durch die Lage, Grofde, Ausstattung und Einrichtung der Wohnung
vielfdltige Moglichkeiten zur Reprasentation des sozialen Status.

Auch fiir die wirtschaftliche Situation privater Haushalte ist Wohnen von zentraler Bedeutung.
Im Mittel entfallt gut ein Viertel der Ausgaben privater Haushalte auf das Wohnen. Damit bilden
die Wohnkosten den grofdten Einzelposten im Haushaltsbudget. Vor allem Haushalte mit
geringem Einkommen miissen einen deutlich hoheren Anteil ihres Einkommens fiir die
Wohnkosten aufwenden. Sie sind starker von einer Steigerung der Wohnkosten betroffen als
Besserverdienende, da die Steigerung der Mieten haufig die Einkommenssteigerung iibertreffen.
Der dramatische Anstieg der Energiekosten als Folge der durch den Ukrainekrieg ausgelosten
Energiekrise stellt fiir Haushalte mit geringen und mittleren Einkommen daher eine hohe
Belastung, dar, die bestehende Einkommensungleichheiten weiter verscharft.

Zugleich hat Wohnen erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt. Etwa 80 % des Energiebedarfs
privater Haushalte entfillt auf das Heizen und die Erzeugung von Warmwasser und ist mit
erheblichen Treibhausgas-Emissionen verbunden. Der Wohngebdudeneubau ist zudem mit
einem enormen Ressourcen- und Energieverbrauch verbunden und ein wesentlicher Treiber fiir
die Neuinanspruchnahme von Flachen.

Dem Bediirfnisfeld Wohnen kommt daher aus sozial- und umweltpolitischer Sicht ein hoher
Stellenwert zu. Die ausreichende Versorgung mit Wohnraum ist eine zentrale
wohnungspolitische Aufgabe. Aus sozialpolitischer Sicht stellt das Sicherstellen des Zugangs zu
erschwinglichem Wohnen fiir breite Schichten der Bevolkerung ein wichtiges Anliegen dar. Eine
angemessene Gestaltung der Wohnung und des Wohnumfelds fiir die Bediirfnisse
unterschiedlicher Haushaltsformen und Lebensphasen ist ein weiteres soziales Ziel. Angesichts
steigender Energiekosten riickt in jiingster Zeit auch die Vermeidung von Energiearmut auf die
sozialpolitische Agenda. Zentrale Ziele aus umwelt- und klimapolitischer Sicht sind die
Verringerung des Energieverbrauchs und die Minderung der Treibhausgasemissionen sowie die
Reduzierung des Flachenverbrauchs und der Stoffstrome, die mit dem Bediirfnisfeld Wohnen
verbunden sind.
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Klima- und umweltpolitische Mafinahmen und Strategien im Bediirfnisfeld Wohnen kénnen sich
auf das Wohnungsangebot, die Wohnkosten und die Qualitat des Wohnraums, der fiir die
Wohnungsversorgung der Bevolkerung zur Verfiigung steht, auswirken. Diese Riickwirkungen
sind vor dem Hintergrund der genannten sozialpolitischen Ziele zu bewerten und miissen bei
der Erarbeitung von Losungsansatzen fiir eine sozialvertragliche und klima- und
umweltgerechte Entwicklung des Gebdudebestands beriicksichtigt werden.

Im Fokus des Projektes ,Soziale Aspekte von Umweltpolitik“ im Handlungsfeld Bauen und
Wohnen stand die Leitfrage: Wie kann eine klima- und sozialvertragliche Bereitstellung von
angemessenem Wohnraum fiir alle gelingen? Die Ergebnisse der Analysen werden in zwei
Teilberichten veroffentlicht: dem hier vorliegenden Bericht ,Soziale Aspekte von Umweltpolitik
im Bedirfnisfeld Wohnen - Status quo: Gesellschaftliche Trends und bestehendes
Instrumentarium®, sowie dem Bericht ,Sozialvertragliche Dekarbonisierung im Gebdudebestand
- Anreiz- und Verteilungswirkungen von Instrumenten fiir die energetische Sanierung im
Bestand" (UBA 2024).

Der hier vorliegende Teilbericht enthélt eine Analyse des Status quo im Bediirfnisfeld Wohnen:
zum einen werden die Ergebnisse einer Trendanalyse vorgestellt sowie relevante
Problemstellungen im Politikfeld beschrieben, zum anderen wird das bestehende
Politikinstrumentarium analysiert und kursorisch hinsichtlich definierter Anforderungen
bewertet.

In Kapitel 2 werden sieben gesellschaftliche Trends vorgestellt, die das Bedtirfnisfeld Wohnen in
den letzten Jahren und Jahrzehnten mafdgeblich beeinflusst haben und auch in Zukunft
beeinflussen werden. In Kapitel 3 werden unter Bertiicksichtigung weiterer Quellen und eigener
quantitativer Analysen relevante Problemstellungen im Status quo beleuchtet. Dabei wird die
Leitfrage ,Wie kann eine klima- und sozialvertréagliche Bereitstellung von angemessenem
Wohnraum fiir alle gelingen?* in vier Teilfragen zu den Anforderungen an den Wohnraum
beantwortet:

1. Ist Wohnraum in Deutschland ausreichend verfiigbar? Dabei geht es darum, wie der
Wohnungsbestand mengenmafig im Verhaltnis zum Wohnungsbedarf zu bewerten ist.
Neben der zeitlichen Entwicklung ist dabei insbesondere auch die rdumliche Verteilung von
Angebot und Nachfrage zu berticksichtigen. Welche Knappheiten sind erkennbar und fiir
wen?

2. Ist Wohnen in Deutschland klima- und umweltfreundlich? Im Zentrum steht die Frage, wie
der Wohnungsbestand und seine Entwicklung vor dem Hintergrund klima- und
umweltpolitischer Ziele zu bewerten ist. Dabei soll auch herausgearbeitet werden, welche
Defizite und Handlungsbedarfe sich erkennen lassen.

3. Istder Wohnraum in Deutschland (fiir alle) angemessen? Neben der Quantitit des
Wohnraums wird auch die Angemessenheit des Wohnraums betrachtet. Dabei geht es
beispielsweise darum, ob der bestehende Wohnraum den Bedarfen einer Gesellschaft im
demografischen Wandel entspricht. Gibt es ausreichenden Wohnraum fiir kleine Haushalte?
Eine weitere Frage ist dabei auch, ob der Wohnraum den Bediirfnissen des wachsenden
Anteils dlterer Menschen in der Bevolkerung entspricht.

4. Ist Wohnen in Deutschland (fiir alle) bezahlbar? Angesichts der stark gestiegenen
Wohnkosten in den vergangenen Jahren enthélt die Frage nach der Bezahlbarkeit des
Wohnens eine hohe politische Brisanz, die sich durch die Explosion der Energiekosten seit
dem russischen Angriff auf die Ukraine im Februar 2022 noch einmal dramatisch verscharft
hat.
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Kapitel 4 unterzieht das bestehende politische Instrumentarium im Bereich Bauen und Wohnen
einer Status quo-Analyse. In Kapitel 4.1 wird zunachst beschrieben, wie die Auswahl der zu
bewertenden Instrumente erfolgt, und es werden die Bewertungskriterien herausgearbeitet. Es
wird auf umwelt-, wohnungs- und sozialpolitische, sowie auf stadtplanerische Instrumente
eingegangen (Kapitel 4.2). Alle ausgewahlten Instrumente werden einer Kurzbewertung
unterzogen, die in Kapitel 5 sowohl die umwelt- als auch die sozialpolitischen Wirkungen
einordnet. Darauf aufbauend werden Reformbedarfe und Defizite fiir das gesamte
Instrumentarium abgeleitet.

Kapitel 5 fasst die Erkenntnisse aus der Status quo-Analyse zusammen, weist Defizite des
Instrumentariums aus und leitet Handlungsansatze fiir eine Bereitstellung von ausreichendem
klima- und sozialvertraglichem sowie angemessenem Wohnraum ab. Schlief3lich werden im
Ausblick (Kapitel 6) weitere Forschungsbedarfe fiir die Entwicklung und Implementierung
geeigneter Mafdnahmen abgeleitet.

Im Teilbericht UBA (2024) wird der Fokus auf die Instrumentierung der Dekarbonisierung des
Gebdudebestands gelegt. Dazu wird zunichst eine Ubersicht dazu gegeben, welche neuen
Instrumente und welche Weiterentwicklungsoptionen bestehender Instrumente sich derzeit im
politischen Diskurs befinden und wie der Stand der Diskussion zum Zeitpunkt der letzten
Bearbeitung (Redaktionsschluss 31. August 2023) war. Es werden in einer umfassenden
quantitativen Analyse die Wirkungstiberschneidungen der Instrumente
Modernisierungsumlage, Forderung energetischer Sanierungen, CO,-Bepreisung und
Warmmietenmodelle aufgezeigt. Im Fokus steht dabei die Verteilung der Kosten zwischen
Mietenden und Vermietenden und die daraus resultierenden Belastungen und Anreizstrukturen.
In einem Exkurs gehen wir auf die Situation transferleistungsbeziehender Haushalte ein.
Zusatzlich werden relevante auslandische Instrumente mit Bezug zur sozialvertraglichen
Forderung von Sanierungen beschrieben. Schlief3lich werden Empfehlungen fiir die
Weiterentwicklung des Instrumentariums zur Dekarbonisierung des Gebdudebestandes aus den
Ergebnissen der Analysen der beiden Teilberichte abgeleitet.

Zur Genese des Berichtes

Die Arbeiten zum vorliegenden Bericht wurden im Zeitraum Oktober 2020 bis August 2023
durchgefihrt. In dieser Zeit dnderte sich der politische Rahmen mehrfach deutlich. Zum einen
wurden durch den im Anschluss an die Bundestagswahl im September 2021 erarbeiteten
Koalitionsvertrag Schwerpunkte bezlglich der Instrumentierung im Handlungsfeld Bauen und
Wohnen gelegt, die im Projektverlauf beriicksichtigt wurden. Im weiteren Zeitverlauf anderte und
intensivierte sich der politische Diskurs zum Politikinstrumentarium.

Durch den russischen Angriffskrieg gegen die Ukraine und die damit hervorgerufene Energie- und
Energiepreiskrise anderten sich die Rahmenbedingungen im Handlungsfeld dramatisch und
insbesondere zuvor durchgefiihrte 6konomische Modellierungen verloren ihre Geltung und
mussten unter gedanderten Annahmen wiederholt werden. Gleichzeitig war die Entwicklung der
Energiepreise dynamisch und schwer zu prognostizieren.

Als langer angelegtes Projekt war es nicht immer moglich, alle gravierenden kurzfristigen
Anderungen der politischen Rahmenbedingungen im Detail zu beriicksichtigen.

Die Trendanalyse wurde vor Ausbruch des Ukrainekrieges erarbeitet und beriicksichtigt dessen
Auswirkungen noch nicht. Die Arbeiten zur Analyse des bestehenden Instrumentariums wurden im
Projektverlauf aufgrund wesentlicher Anderungen im Politikinstrumentarium mehrfach
aktualisiert, der aktuelle Stand entspricht dem vom 31. August 2023 (Redaktionsschluss). Die
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guantitativen Analysen im Teilbericht UBA (2024) entstanden nach Ausbruch des Krieges und
wurden mit unterschiedlichen Energiepreisen mehrfach wiederholt.

In seltenen Fallen wiederholen sich aufgrund der eigenstandigen Erarbeitung der verschiedenen
Aspekte der Status quo-Analyse vereinzelt Inhalte zwischen verschiedenen Kapiteln. Um die
Kapitel eigenstandig lesbar zu belassen und das Lesen nicht durch zahlreiche Querverweise zu
erschweren, wurden vereinzelte Dopplungen bewusst im Text belassen.
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2 Gesellschaftliche Trends

In diesem Kapitel wird die Bedeutung gesellschaftlicher und sozialer Trends fiir eine soziale
Umweltpolitik im Bereich Bauen und Wohnen analysiert. Der Fokus liegt dabei auf der
Bedeutung und den Riickwirkungen dieser Trends auf die Zieldimension der klima- und
sozialvertraglichen Bereitstellung von Wohnraum in Deutschland.

Unter einem Trend wird ein Sachverhalt verstanden, ,der seit einiger Zeit beobachtbar ist, sich
mittel- oder auch langfristig stabil entwickelt, sich gesellschaftlich, wirtschaftlich, politisch oder
technologisch manifestiert und dessen Effekte qualitativ und/oder quantitativ beschreibbar
sind“ (UBA 2019a).

In Anlehnung an UBA (2020d) umfasst die Trendanalyse zum einen eine Trendbeschreibung,
zum anderen eine Wirkungsanalyse. Die Trendbeschreibung gibt einen Uberblick iiber die
verfligbaren Daten, Fakten und Prognosen zu einem Trend. Die Wirkungsanalyse bezieht sich
auf die Effekte auf die im Forschungsvorhaben adressierten Zieldimensionen - im vorliegenden
Fall ist das die klima- und sozialvertragliche Bereitstellung von Wohnraum.

Zur Identifikation relevanter Trends fiir diese Zieldimension wurde ein Grobscreening
gesellschaftlicher Trends in den Bereichen Stadtentwicklung, Bauen und Wohnen durchgefiihrt.
Dabei wurde gezielt Literatur aus den Bereichen Stadtentwicklung, Immobilien- und
Wohnungswirtschaft mit Hilfe von Literaturdatenbanken und einer Online-Recherche unter
Zuhilfenahme von Google Scholar identifiziert und ausgewertet. Als Suchbegriffe wurden u. a.
Trends & Baubranche, Trends & Wohnen, Bauland- & Immobilienpreise, Wohnkosten,
Mietbelastung, Wohnfldchenverbrauch pro Kopf eingegeben. Aus den Ergebnissen dieses
Grobscreenings wurde eine Longlist erstellt, die insgesamt 17 Trends enthielt. Diese Auswahl
erfolgte anhand des folgenden Kriterien-Sets:

» Der Trend geht mit erheblichen, leicht plausibilisierbaren sozialen und 6kologischen
Wirkungen einher.

» Der Trend zeigt 6kologische und soziale Wirkungen in Bezug auf klima- und
sozialvertragliche Bereitstellung von Wohnraum.

» Der Trend wirkt in Deutschland.
» Der Trend wirkt auf mittlere bis lange Sicht.

Die Longlist wurde in einem zweiten Schritt anhand von Leitfragen iiberpriift. Die Uberpriifung
erfolgte anhand der folgenden Fragen:

» Entspricht dieses Phanomen allen Kriterien eines Trends?

» Hatdieser Trend einen starken Bezug zur klima- und sozialvertraglichen Bereitstellung von
Wohnraum?

Nicht alle in der Longlist enthaltenen Trends haben dieser Uberpriifung standgehalten. Da sich
die Wirkungsanalyse auf die Bedeutung von Trends mit Blick auf 6kologische und soziale Ziele
bezieht, wurde beispielsweise der Trend ,Digitalisierung in der Baubranche” nicht in die weitere
Untersuchung aufgenommen, da er zwar viele 6konomische und 6kologische, jedoch kaum
soziale Beziige fiir die Bereitstellung von Wohnraum aufweist.

Im Ergebnis wurden die folgenden Themenfelder und Trends ausgewahlt:

Siedlungsentwicklung: regionale und demografische Dynamiken und Segregation
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» Zunehmende (Re-)Urbanisierung und selektive Abwanderung
» Bevolkerungsschrumpfung und zunehmender Leerstand in peripheren Rdumen

Haushaltsgrofie und Wohnflachennutzung unter Beriicksichtigung der Auswirkungen des
demografischen Wandels

» Abnehmende Haushaltsgrofie und zunehmende Haushaltszahl
» Zunehmende Wohnflache pro Kopf

Wohnkostenentwicklung

» Anstieg der Wohnkosten

Alternative/neue Wohnformen

» Gemeinschaftliches Wohnen

» Flachensparende Wohnkonzepte (Tiny Houses, Mikroappartements)
Okologie in der Stadt

» Wachsende Bedeutung von Stadtgriin und urbaner Biodiversitat
Eigentiimerstruktur des Wohnungsbestands

» Rekommunalisierung des Wohnungsbestands

Diese Trends werden in den folgenden Abschnitten kurz beschrieben und mit Blick auf ihre
Bedeutung fiir eine klima- und sozialvertragliche Bereitstellung von Wohnraum analysiert.

2.1 Siedlungsentwicklung: Zunehmende regionale und demografische
Disparitaten

Der globale Megatrend der Urbanisierung ist auch in Deutschland ungebrochen. Lebten im Jahr
1950 nur knapp 62 % der Bundesbtirger*innen in einer Gemeinde mit mehr als 5.000
Einwohnern*Einwohnerinnen, waren es 2018 bereits fast 90 % (BMI 2021c, S. 6). Allerdings ist
die Siedlungsentwicklung durch unterschiedliche und zum Teil gegenlaufige Trends
gekennzeichnet. Dabei lassen sich erhebliche regionale und demografische Unterschiede
feststellen. Im Ergebnis fiihrt diese Entwicklung zu einer Zunahme regionaler Disparitéten.

2.1.1 Trend: Zunehmende (Re-)Urbanisierung und selektive Abwanderung

Kurzbeschreibung

Die Grofdstadte in Deutschland waren iiber Jahrzehnte hinweg von einer Abwanderung der
Bevolkerung zu Gunsten der Klein- und Mittelstadte gekennzeichnet, bis in den frithen 2000er-
Jahren eine Trendwende einsetzte. Seit etwa 15 Jahren erfiahrt eine Vielzahl von Grofdstadten
einen bedeutenden Bevdlkerungszuwachs (vgl. Tabelle 1).

Tabelle 1: Bevolkerungsanteile in den Stadten und Landgemeinden 1960 bis 2018

Bevolkerungsanteile nach Stadt- und Gemeindetyp in %

‘ 1960 ‘ 1970 ‘ 1980 ‘ 1990 ‘ 2000 ‘ 2010 ‘ 2018
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Bevolkerungsanteile nach Stadt- und Gemeindetyp in %

Grof3stadte 34,9 33,6 32,2 31,8 30,4 31,2 32,0
Mittelstadte 26,4 27,9 28,9 29,0 29,1 28,9 28,7
Kleinstadte 27,3 27,8 28,4 28,7 29,8 29,4 29,1
Landgemeinden 11,4 10,8 10.5 10,5 10,8 10,5 10,2
Stadte insgesamt 88,6 89,3 89,5 89,5 89,3 89,5 89,8

Quelle: eigene Darstellung ISOE auf der Basis von Destatis (2019)

In Deutschland lebten 2018 2,5 Millionen Menschen mehr als im Jahr 2012. Von diesem
Bevolkerungszuwachs profitierten vor allem Stadte mit tiber 100.000
Einwohnern*Einwohnerinnen (Destatis 04.12.2019). Uber 40 % der Bevélkerungszunahme
entfiel auf Grof3stadte (Destatis 04.12.2019). Besonders hohe Zuwachse verzeichneten Leipzig
(+12,9 %), Frankfurt am Main (+9,5 %) und Berlin (+8 %) (Destatis 2021b). Aktuell hat sich die
Wachstumsdynamik abgeschwacht. Die Einwohnerzahl von Berlin und Frankfurt ist im Jahr
2020 gegeniiber dem Vorjahr nicht mehr gestiegen, in Stuttgart oder Diisseldorf ist sie sogar
gesunken. Ob sich diese Entwicklung fortsetzt oder das Wachstum in den kommenden Jahren
wieder zunimmt, ist noch nicht abzusehen (Destatis 14.10.2021).

Das Wachstum der Grofdstadte nach der Jahrtausendwende resultierte zunachst zum grofdten
Teil aus Zuwanderungen aus anderen Stadten und Gemeinden Deutschlands. Seit 2014 erfolgt
die Bevolkerungszunahme der Grof3stadte durch Zuwanderungen aus dem Ausland, wahrend
die Stadte zugleich Bewohner*innen an das Umland verlieren. Von der Zuwanderung
profitierten auch Mittel- und Kleinstddte, besonders innerhalb der Grofd3stadtregionen. Aber
auch aufderhalb der Grof3stadtregionen nahm die Einwohnerzahl der Mittel- und Kleinstadte zu
(BMI 2021c, S. 6).

Aufierhalb der Grofdstadtregionen konzentriert sich das Wachstum auf Mittel- und Kleinstddte in
strukturstarken landlichen Regionen Siiddeutschlands. Leichte bis moderate
Bevolkerungsverluste wiesen Klein- und Mittelstadte im grofdstadtischen Umland, v. a. in
strukturschwachen westdeutschen Agglomerationen und im Umland kleinerer ostdeutscher
Grof3stadte auf. Starker schrumpfte die Bevolkerung von Klein- und Mittelstddten in peripheren
Lagen (BMI 2021c).

In der Binnenwanderung lasst sich seit 2014 wieder eine moderate "Stadtflucht" bzw.
"Suburbanisierung” feststellen: Die Nettobinnenwanderungsraten von Grofdstadten sind seitdem
negativ, zumindest bis 2020 (BiB 2020). Das Wanderungsgeschehen betrifft nicht alle
Altersgruppen gleichermafien. Wahrend junge Erwachsene im Alter von 18 bis 29 Jahren etwa
fiir eine Ausbildung, ein Studium oder den Berufseinstieg hdufig in stddtische Regionen ziehen,
wandern Familien (Personen unter 18 Jahren und 30- bis 49-]Jahrige und minderjahrige Kinder)
hingegen eher in kleinere stadtische Kreise oder landliche Gebiete, weshalb die kreisfreien
Grof3stadte Wanderungsverluste in dieser Altersgruppe verzeichnen. Dies gilt ebenso fiir die
Wanderungen der 50- bis 64-]Jahrigen und der iiber 64-]Jahrigen. Die altersselektive Zu- und
Abwanderung verdandert die Zusammensetzung der Stadtbevolkerung nach Alter, Geschlecht
und Sozialstruktur. Das Durchschnittsalter der Bevolkerung in den Grofdstadten liegt im Mittel
bei 42 Jahren und liegt somit unter dem Bundesdurchschnitt von 44 Jahren (BMI 2021, S. 12).

Implikationen fir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

In den vergangenen Jahren hat der Anstieg der Bevolkerung v. a. in den Grof3stadten zu einem
zusatzlichen Bedarf an Wohnraum gefiihrt. Trotz einer Ausweitung der Bautatigkeit ist es in den
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Grof3stadten nicht gelungen, in ausreichendem Maf3e zusatzlichen Wohnraum bereitzustellen.
Laut Berechnungen des Instituts der deutschen Wirtschaft wurden im Zeitraum von 2016 bis
2018 in den sieben grofiten Stadten lediglich 71 % der bendtigten Wohnungen fertiggestellt.
Hamburg, Diisseldorf und Frankfurt am Main erreichten Quoten von tiber 78 %, Stuttgart und
Miinchen kommen dagegen nur auf 56 und 67 % (IW 20193, S. 22). Um den Bedarf zu decken,
miissten bundesweit bis 2020 rund 341.700 Wohnungen pro Jahr geschaffen werden, davon
62.800 in den sieben grofiten Stadten. Allerdings wurden 2020 nur 306.376 Wohnungen
fertiggestellt, so dass die Schaffung neuen Wohnraums deutlich hinter dem Bedarf zurtickbleibt
(IW 2019b, S. 22).

Der Wohnungsmangel hat gravierende soziale Folgen: In Deutschland lebten im Jahr 2021 rund
8,6 Millionen Menschen in iiberbelegten Wohnungen. Wie das Statistische Bundesamt (Destatis
(17.11.2022) nach aktuellen Ergebnissen der Erhebung Leben in Europa (EU-SILC) mitteilt, lag
die Uberbelegungsquote 2021 in Deutschland bei 10,5 %. Als tiberbelegt gilt eine Wohnung,
wenn sie Uber zu wenige Zimmer im Verhdltnis zur Personenzahl verfiigt.! Besonders betroffen
waren Alleinerziehende und ihre Kinder (28 %), armutsgefahrdete Personen (22 %) sowie
Erwachsene mit ausldndischem Pass (28 %). Haushalte in Grof3- und Mittelstadten leiden
deutlich haufiger unter Uberbelegung als Bewohner*innen von Kleinstidten und lindlichen
Regionen (Destatis 2022c).

Eine extreme Folge des Wohnungsmangels ist die Wohnungslosigkeit. Nach Schatzungen der
Bundesarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe e. V. waren im Jahr 2018 ca. 678.000 Menschen
in Deutschland ohne Wohnung. Damit stieg die Anzahl der Wohnungslosen gegeniiber dem
Vorjahr um 4,2 %. Fiir 2020 wird die Zahl der Wohnungslosen auf 417.000 geschatzt (BAG
Wohnungslosenhilfe 2021).

Vor allem in prosperierenden Ballungsgebieten besitzt die Bereitstellung von zusatzlichem
Wohnraum aus sozial- und wohnungspolitischen Griinden eine hohe Dringlichkeit. Der
erforderliche Neubau bietet grundsatzlich die Chance, ambitionierte und zukunftsweisende
klimagerechte Gebdaudestandards zu verwirklichen. Eine wichtige Voraussetzung dafiir ist
jedoch, dass die Akzeptanz und Erschwinglichkeit solcher Standards in der Wohnungs- und
Immobilienwirtschaft sowie in der Bevolkerung auch unter den Bedingungen hoher
Bodenpreise und gestiegener Baukosten aufrechterhalten bleibt.

Dabei ist auch zu berticksichtigen, dass der Neubau hdufig nicht den Bediirfnissen nach
bezahlbarem Wohnraum der besonders von Wohnungsmangel betroffenen Gruppen entspricht.
Waihrend die Bundesregierung einen Neubau von 100.000 Sozialwohnungen pro Jahr anstrebt,
wurden im Jahr 2021 lediglich 22.000 geférderte Mietwohnungen errichtet (Pestel Institut
2024). Bezieher*innen von Transferleistungen, Gering- und zunehmend auch
Normalverdienende kénnen sich die im Neubau verlangten Miet- /Kaufpreise haufig nicht leisten
(Holm 2021b). Gefragt sind daher neue Strategien, die es ermoglichen, den vorhandenen
Gebaudebestand beispielsweise durch die Umnutzung bestehender Gewerbeimmobilien, die
Teilung von grofSen Wohnungen oder Hausern, oder die Mobilisierung von nicht oder nur
teilweise genutztem Wohnraum effizienter zu nutzen, um preisgiinstige und bedarfsgerechte
Wohnungen bereitzustellen und vor allem ein verbessertes Wohnungsangebot zu schaffen.

1 Eine Wohnung gilt als iiberbelegt, wenn sie iiber zu wenige Zimmer im Verhéltnis zur Personenzahl verfiigt. Laut EU-SILC muss
eine Wohnung fiir jede Person einen Raum sowie einen zusatzlichen Gemeinschaftsraum aufweisen. Fiir Kinder unter 12 Jahren gilt,
dass sich zwei Kinder einen Raum teilen kdnnen. Fiir Kinder im Alter von 12 bis 17 Jahren gilt dies, sofern beide das gleiche
Geschlecht haben. Andernfalls ist fiir jedes Kind ein eigener Raum vorzusehen (destatis 2021c).
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2.1.2 Trend: Bevélkerungsschrumpfung und zunehmender Leerstand in peripheren
Raumen

Kurzbeschreibung

Die Bevolkerung vieler landlicher Raume Deutschlands schrumpft. Zwar hat das BBSR seine
Bevolkerungsprognosen angesichts zunehmender Zuwanderung und steigender Fertilitat
dahingehend korrigiert, dass die Gesamtbevdlkerung in den néchsten Jahrzehnten relativ stabil
bleibt und nur geringfiigig zuriickgeht (BBSR 2021a). Dennoch haben sowohl in den neuen als
auch in den alten Bundesliandern zahlreiche Stadt- und Landkreise bis 2040
Bevolkerungsverluste zu erwarten. Dagegen werden Kreise, die wirtschaftlich strukturstark sind
bzw. eine zentrale Lage aufweisen, weiterwachsen. Die strukturschwachen bzw. peripherer
gelegenen Kreise miissen sich demgegeniiber auf weitere Bevolkerungsverluste und eine
stiarkere demografische Alterung einstellen. Dies hat zur Folge, dass sich die regionalen
Disparitdten im Kontext des Wandels der demografischen Strukturen und Trends bis 2040
weiter verscharfen. Weil die Kreise der neuen Lander deutlich stiarker von Strukturschwache
betroffen sind oder eine periphere Lage aufweisen, konzentrieren sich die Bevolkerungsverluste
und die demografische Alterung auch auf diese Regionen (Maretzke et al 2021).

Mit der Abwanderung verstarken sich innerhalb Deutschlands auch die demografischen
Disparitaten: Wahrend fiir strukturschwache, periphere, diinn besiedelte Landkreise eine stark
sinkende Bevdlkerung (um bis zu 20 % bis 2040, vgl. BBSR 20214, S. 7), ein iiberproportional
zunehmendes Durchschnittsalter und ein sinkender Frauenanteil prognostiziert wird, erwarten
viele Grof3stiadte einen Riickgang des Durchschnittsalters, ein deutliches Bevolkerungswachstum
und einen héheren Frauenanteil (BBSR 20213, S. 11).

Mit dem Riickgang der Bevolkerung sinkt in den Abwanderungsregionen auch die Nachfrage
nach Wohnraum. Dies hat eine geringere Auslastung des vorhandenen Wohnungsbestands zur
Folge, die sich nicht zuletzt in einem zunehmenden Leerstand dufiert. In BBSR (2020c) wurden
verschiedene Quellen zum bundesweiten Leerstand ausgewertet. Demnach stellt der Zensus von
2011 noch immer die genaueste Quelle dar, da er eine Vollerhebung reprasentiert. Dort wurde
ermittelt, dass 2011 4,5 % aller Wohnungen in Wohn- und Nichtwohngeb&duden leer standen;
das sind etwa 1,8 Mio. Wohnungen (BBSR 2020c). Ostdeutsche Regionen sind vom Leerstand
besonders stark betroffen. Szenarien gehen von einer moglichen Verdoppelung des Leerstandes
bis zum Jahr 2030 aus. Je nach Szenarioannahmen entspricht dies einem zusatzlichen
Wohnungsiiberhang von 0,8 Mio. bis 2,0 Mio. Wohnungen, der sich im Wesentlichen auf die
Schrumpfungsregionen konzentriert (BBSR 2020c).

Neben dem offenen gibt es vielerorts auch einen verdeckten Leerstand, da viele Eigenheime von
Ein- oder Zwei-Personen-Haushalten im hoheren Alter bewohnt werden (Fischer und Stief
2019; UBA 2019b). Angesichts dieser demografischen Struktur muss davon ausgegangen
werden, dass in peripheren Regionen in zehn bis 15 Jahren erhebliche Leerstinde auftreten
werden, wenn die derzeitigen Bewohner*innen in ein Pflegeheim ziehen miissen oder
versterben. Gerade in Abwanderungsgebieten besteht daher die Gefahr, dass die Leerstande
kiinftig weiter ansteigen werden.

Implikationen fir eine klima- und sozialvertragliche Bereitstellung von Wohnraum

Als Folge der ungleichen Siedlungsentwicklung werden die Disparitiaten zwischen
prosperierenden, zentral gelegenen und strukturschwachen, peripheren Regionen weiter
zunehmen. Das politische Ziel der Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse wird daher
kiinftig weiter an Brisanz gewinnen. Auch in Zukunft werden Deutschlands Wohnungsmarkte
von Knappheit und steigenden Mieten in den Metropolregionen und von Schrumpfung und
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zunehmendem Leerstand in der Flache gepragt sein. Die Sicherung einer angemessenen und
klimagerechten Wohnraumversorgung fiir alle Bevolkerungsschichten stellt daher eine zentrale
Aufgabe fiir die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse dar. Eine besondere
Herausforderung ist dabei die Schaffung von bezahlbarem und klimagerechtem Wohnraum:
Wegen der hohen Grundstiicks- bzw. Bau- und Sanierungskosten wird dies im Neubau und im
Bestand nur mit erheblicher staatlicher Forderung und einer sozialvertraglichen Umgestaltung
der Refinanzierungsmoglichkeiten privater Investitionen von Vermietenden moglich sein.
Erforderlich erscheinen zudem neue rationelle Formen des Bauens, um die Bau- und
Sanierungskosten zu senken.

Wegen der geringen Nachfrage werden in peripheren landlichen Regionen die Preise fiir
Immobilien und das Mietniveau auf absehbare Zeit weiterhin auf einem niedrigen Niveau
verharren. Eigentiimer*innen haben daher nur geringe Aussichten, die erforderlichen
Investitionen fiir die notwendige energetische Ertilichtigung von Wohngebduden durch héhere
Mieten oder Kauferlése zu kompensieren. Der Anreiz fiir kapitalintensive energetische
Sanierungen in diesen Regionen ist daher nur gering.

2.2 HaushaltsgroBe und Wohnflachennutzung

2.2.1 Trend: Abnehmende HaushaltsgroRe und zunehmende Zahl von Haushalten

Kurzbeschreibung

Noch vor zwanzig Jahren war die Haushaltsgrofde in Deutschland anndhernd gleichmaf3ig
verteilt: Im Jahr 2000 bestanden 31 % der Haushalte aus Familien, 34 % aus Paaren und es gab
35 % Single-Haushalte. 2020 sieht dieses Verhaltnis deutlich anders aus. Der Anteil von Zwei-
Personen-Haushalten ist fast gleichgeblieben (34 %). Jedoch hat sich der Anteil von Ein-
Personen-Haushalten auf 41 % erhoht. Und der Anteil von Mehrpersonenhaushalten ist auf

25 % gesunken (Destatis 2022b). Die Griinde dieser Verschiebung sind allen voran die
zunehmende Kinderlosigkeit, neue Lebensmodelle, die hohe Scheidungsquote und eine
gleichzeitig steigende Lebenserwartung. Eine immer spatere Familiengriindung bei jungen
Menschen fiihrt zu mehr Ein- und Zwei-Personen-Haushalten. Das Durchschnittsalter der
Frauen bei der ersten Geburt betrug 2018 30 Jahre (Destatis 2021g). Eine zunehmende
berufliche Mobilitat fiihrt zu kleinen Haushalten und zu Partnerschaften mit separater
Haushaltsfiihrung. Insgesamt hat diese Entwicklung dazu gefiihrt, dass im Zeitraum von 2000
bis 2020 die Anzahl der Haushalte in Deutschland von 38,1 auf 40,5 Mio. gestiegen ist, obwohl in
diesem Zeitraum die Bevolkerungszahl nur von 82,6 auf 83,2 Mio. zunahm (Destatis 2021g) .

Implikationen fiir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

Der Anstieg der Haushaltszahl geht mit einem erhohten Bedarf an Wohnungen einher. Im
Zeitraum von 2008 bis 2020 hat sich der Wohnungsbestand in Deutschland von 40,1 Mio. auf
42,8 Mio. Wohnungen erhdht (Destatis 2022b). Zusammen mit der Steigerung des Wohlstands in
den vergangenen Jahrzehnten ist die Verringerung der Haushaltsgrofde einer der wichtigsten
Treiber fiir das Wachstum der Wohnflache in Deutschland (BBSR 2015b; Waltersbacher 2018).
Dies geht mit einem erhohten Flachen- und Ressourcenbedarf einher. Dariiber hinaus hat der
wachsende Anteil an Alleinlebenden auch weitere Auswirkungen auf die Inanspruchnahme von
Ressourcen. Der Riickgang der Haushaltsgrofde hat nicht nur zur Folge, dass die Bevolkerung
insgesamt mehr Wohnraum beansprucht, sondern hat weitere Auswirkungen auf den
Ressourcenverbrauch.

Allein zu wohnen fiihrt insgesamt zu einem hoheren Bestand an Haushaltsgeraten, wie
Kiuhlschranken oder Waschmaschinen, weil die Gerate nicht mehr von mehreren
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Haushaltsmitgliedern gemeinsam, sondern nur noch von jeweils einer Person genutzt werden.
Dies gilt auch fiir gemeinsam genutzte Rdume, wie etwa Kiiche oder Bad. Entsprechend hoher ist
auch der Verbrauch von Strom und Heizenergie.

Allein zu wohnen hat auch psychosoziale Auswirkungen. Das Fehlen von Kontakten kann gerade
fiir Menschen, die keine berufliche oder familidre Einbindung haben, zu sozialer Isolierung und
Vereinsamung fithren. In Deutschland sind ca. 10-20 % der Bevélkerung von chronischer
Einsamkeit betroffen (Biicker 2021).

2.2.2 Trend: Zunehmende Wohnflache pro Kopf

Kurzbeschreibung

Im Jahr 2019 gab es in Deutschland rund 42,5 Mio. Wohnungen in Wohn- und
Nichtwohngebauden, einschlief3lich Wohnheimen. Das waren rund 1,9 Mio. Wohnungen mehr
als im Jahr 2011 (+4,6 %). Im gleichen Zeitraum stieg die tatsachlich genutzte Wohnflache
deutlich starker um 5,6 % an. Grund dafiir war auch die im Vergleich zu 2011 grofiere
durchschnittliche Wohnflache der Wohnungen im Bestand von 2019. Die Wohnflache je
Wohnung betrug 2019 im Durchschnitt 91,9 Quadratmeter und lag damit um 1 % hoher als im
Jahr 2011 (Destatis 2021e).

Auch die Wohnflache pro Kopfist in (West-)Deutschland seit 1950 kontinuierlich gestiegen -
allein zwischen 1995 und 2020 von 36,0 auf 47,7 m?. In den Jahren 2015 und 2016 kam es durch
Zuwanderung voriibergehend zu einem kleinen Riickgang, davon abgesehen nimmt die Pro-
Kopf-Wohnfldche stetig zu (UBA 2021b).

Die Grof3e der genutzten Wohnfldche steigt mit dem Einkommen (vgl. Abbildung 10) und wird
durch die Haushalts- und die Wohnform beeinflusst: Im Mittel teilten sich 2020 nur noch zwei
Personen eine Wohnung, der Anteil der Ein-Personen-Haushalte lag bei 41 %. Berechnungen des
UBA auf Basis von Daten des Statistischen Bundesamts kommen zu dem Ergebnis, dass Ein-
Personen-Haushalte im Jahr 2018 im Schnitt iiber eine Pro-Kopf-Wohnfliche von 68 m?
verfligen. Das ist liber ein Drittel mehr als die durchschnittliche Wohnflache pro Kopf in Zwei-
Personen-Haushalten, die im Schnitt auf 49 m? pro Person kommen (UBA 2021b).

Besonders hoch ist die Pro-Kopf-Wohnflache bei Alleinlebenden, die im Eigentum wohnen. Nach
einer Auswertung der Zensusdaten von 2011 verfiigt diese Gruppe tber eine Wohnflidche von
knapp 97 m?. Dies ist erheblich mehr als alleinlebende Mieterhaushalte mit 59 m?. Auch
zwischen den Altersgruppen sind erhebliche Unterschiede zu beobachten: Altere Ein-Personen-
Haushalte weisen tendenziell einen hoheren Wohnflachenkonsum auf als jiingere Haushalte
(BBSR 2015b; Fischer und Stiefd 2019). Grund dafiir ist der sogenannte Remanenzeffekt: Viele
dltere Menschen verbleiben nach dem Auszug der Kinder oder dem Tod des Partners oder der
Partnerin in der alten Wohnung (BBSR 2015b, S. 10). Eine Auswertung fiir den Zeitraum von
2006-2016 zeigt, dass die Pro-Kopf-Wohnfldachen der jiingeren Haushalte eher riicklaufig waren,
wahrend die dlteren Haushalte noch Zuwdachse erfuhren (Waltersbacher 2018).

Im Unterschied zu diesem allgemeinen Wachstum der Pro-Kopf-Wohnfldche ist in den sieben
grofdten Stadten Deutschlands - das sind Berlin, Hamburg, Miinchen, Kéln, Frankfurt am Main,
Stuttgart und Diisseldorf - in den vergangenen Jahren eine Trendumkehr zu beobachten. Die
durchschnittliche Wohnflache pro Person nahm hier nach Ergebnissen des Mikrozensus
zwischen 2010 und 2018 um 1,7 m? auf 39,2 m? ab (Destatis 04.12.2019). Der knapper und
damit teurer werdende Wohnraum innerhalb der Grof3stddte wird zunehmend gemeinsam
genutzt. Lebte in diesen Metropolen 2010 noch in mehr als jeder zweiten Wohnung (51 %) nur
eine Person, war dies acht Jahre spater nur noch bei 45 % der Wohnungen der Fall. Der Anteil
der von zwei Personen bewohnten Wohnungen stieg in dieser Zeit von 30 auf 32 % und der von

42



Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedrfnisfeld Wohnen — Teilbericht

drei und mehr Personen bewohnten Wohnungen von 19 auf 22 %. Diese Entwicklung ist bislang
nur auf die grofiten Stadte Deutschlands beschrankt, wahrend der Trend zur Zunahme der Pro-
Kopf-Wohnfldche in den librigen Regionen ungebrochen ist (Destatis 04.12.2019).

Implikationen fiir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

Die zunehmende Wohnflache pro Kopf hat einen erhéhten Flachen-, Energie- und
Ressourcenverbrauch zur Folge und ist mit zusatzlichen THG-Emissionen verbunden. Denn
jeder bewohnte Quadratmeter Flache in Gebduden fiihrt zu h6herem Energieverbrauch, da diese
Flache beleuchtet, beheizt, gereinigt und instandgehalten werden muss.

Durch eine verbesserte Gebaudeenergieeffizienz kénnen Energieeinsparungen im
Gebaudebestand erzielt werden, doch werden diese durch die wachsende
Wohnfldcheninanspruchnahme aufgezehrt. Wahrend der temperaturbereinigte
Heizenergiebedarf pro Quadratmeter in Wohngebauden zwischen 1995 und 2015 um 29 %
gesenkt wurde (von 189 auf 134 kWh/m?), ging der Warmeenergieverbrauch der Wohngebiude
nur um 11 % (von 555 auf 492 TWh/Jahr) zuriick (Stief et al. 2019). Uber die Halfte der
Energieeinsparungen, die in diesem Zeitraum durch eine verbesserte Energieeffizienz erzielt
wurden, wurde durch das Wohnfldchenwachstum zunichte gemacht.

Angesichts der demografischen Alterung und der weiteren Abnahme der Haushaltsgrofde muss
auch in den kommenden Jahren von einer weiteren Zunahme der Zahl an Haushalten
ausgegangen werden. Eine zentrale Herausforderung fiir einen erfolgreichen Klimaschutz kann
also darin gesehen werden, ob es gelingt, trotz dieser Zunahme das absolute Wachstum der
Wohnflache moglichst gering zu halten. Mégliche Schritte zu einer effizienteren Nutzung des
bestehenden Wohnraums sind beispielsweise ein groferes Angebot kleinerer Wohnungen,
Teilung von grofiem Wohnraum, Gemeinschaftsflachen in Mehrfamilienhdusern (z. B.
Waschmaschinenplatze) und attraktive Anreizsysteme fiir Wohnungswechsel (vgl. UBA 2019Db).

2.3 Wohnkostenentwicklung

Die Wohnkosten in Deutschland sind in den vergangenen Jahren stark gestiegen. Dies gilt
sowohl fiir den Erwerb von Wohneigentum als auch fiir das Wohnen zur Miete. Allerdings
verlauft diese Entwicklung nach regionalen Teilmarkten sehr unterschiedlich.

2.3.1 Trend: Anstieg der Wohnkosten

Kurzbeschreibung

Sowohl die Baulandpreise als auch die Wohnungs- und Hauserpreise sind in den wachsenden
Stadten und Regionen in den vergangenen Jahren kraftig angestiegen. Dies gilt fiir alle
Immobilienarten. Im Fiinfjahreszeitraum zwischen 2013 und 2018 sind die Preise fiir Ein- und
Zweifamilienhduser laut Kaufpreisdaten der amtlichen Gutachterausschiisse um gut 27 %
gestiegen. Bei Eigentumswohnungen sind sogar Steigerungen von tiber 30 % zu beobachten.
Dabei sind extreme regionale Unterschiede zu beobachten: Die durchschnittlichen
Baulandpreise fiir Mehrfamilienhiuser lagen 2018 zwischen 15 € je m? im Landkreis Sonneberg
und 3.000 € je m? in der Stadt Miinchen (BBSR 2020b). In prosperierenden Grofstidten wie
Miinchen, Frankfurt oder Stuttgart mussten Kaufer*innen fiir gebrauchte freistehende Ein- und
Zweifamilienhduser im Schnitt iiber 600.000 € aufwenden (ebd.).

Im Unterschied zu den Immobilienpreisen sind die Bestandsmieten in den letzten Jahren im
Durchschnitt nur moderat gestiegen. Nach den Erhebungen des Mikrozensus lagen die
durchschnittlichen Wohnungsmieten von Hauptmieterhaushalten im Jahr 2018 ohne
Nebenkosten bei 6,90 € je m?. Die Warmmieten betrugen 11,30 € je m? (BBSR 2020b, 112f;
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Destatis 2019). Die Hohe der Mietenniveaus und deren Entwicklungen sind lokal und regional
sehr unterschiedlich. Vor allem die Angebotsmieten haben sich in den Wachstumsregionen stark
verteuert.

Der Mietenindex des Statistischen Bundesamts weist bundesweit die Anderungen der
Wohnungsmieten vor allem bei bestehenden Mietvertragen aus. In den letzten Jahren stiegen die
Nettokaltmieten jahrlich bestdndig zwischen 1,1 und 1,6 %, zuletzt um 1,6 % im Jahr 2018 und
1,4 % im Jahr 2019. Deutlich stiarker gestiegen sind die Mieten in den sieben grofiten Stadten.
Dortlagen 2018 die Steigerungsraten bei 1,8 % (Destatis 2019, S. 17).

Deutlich stirker gestiegen sind ebenfalls die Mieten, die bei der Neuanmietung einer Wohnung
zu bezahlen sind. Die Angebotsmieten aus Erst- und Wiedervermietungen von Wohnungen sind
in den vergangenen Jahren kontinuierlich angestiegen. Deutschlandweit erhohten sich die
Mieten im Jahr 2022 um 4 % auf 9,66 € je m?* nettokalt. In Grof3stddten iiber 500.000
Einwohner*innen betrug die Miete im Durchschnitt 12,23 € je m? nettokalt (BBSR 2023).

Implikationen fiir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

11,4 Millionen Menschen in Deutschland lebten im Jahr 2019 in durch ihre Wohnkosten
iiberlasteten Haushalten?; dies schlief3t selbstnutzende Eigentiimer*innen ein. Das waren rund
14 % der Bevolkerung. Eine Uberbelastung durch Wohnkosten liegt nach der Definition der
Europaischen Statistik zu Einkommens- und Lebensbedingungen (EU-SILC) dann vor, wenn ein
Haushalt mehr als 40 % seines verfiigbaren Einkommens fiir Wohnen ausgibt - unabhéngig
davon, ob die Betroffenen zur Miete oder in den eigenen vier Wanden leben. Wie das Statistische
Bundesamt nach Ergebnissen der Erhebung Leben in Europa (EU-SILC) mitteilt, ist die
Uberbelastungsquote im Zeitraum von 2014 bis 2019 leicht gesunken. 2014 waren noch rund
16 % der Bevolkerung (12,7 Millionen) durch ihre Wohnkosten tiberlastet (Destatis
29.10.2020). Angesichts des starken Anstiegs der Energiekosten infolge des russischen
Angriffskrieges auf die Ukraine ist davon auszugehen, dass die Uberlastung durch Wohnkosten
zunehmen wird.

Viele Haushalte, die zur Miete wohnen, sind von einer Uberlastung durch Wohnkosten betroffen.
Vor allem in Grofdstadten zeichnet sich keine Entspannung der Mietsituation ab. Wie eine
Auswertung von Mikrozensusdaten fiir 77 deutsche Grofdstadte zeigt, hat sich im Zeitraum von
2006 bis 2018 die soziale Ungleichheit im Bereich des Wohnens verscharft, wobei sich hohe
Mietkostenbelastungen verfestigt haben: In diesem Zeitraum ist die mittlere
Mietkostenbelastung in den Grof3stadten nur leicht von 31,2 % (2006) auf 29,8 % (2018)
gesunken. Zieht man den Indikator einer Mietkostenbelastung von 30 % des Einkommens als
Maf3stab fiir eine starke Belastung heran (“Leistbarkeitsgrenze”), so zeigt sich, dass fast die
Halfte aller in Grof3stidten zur Miete wohnenden Haushalte im Jahr 2018 iiber diesem
Schwellenwert lagen (Holm et al. 2021a, 25f).

Die Schwelle von 30 % gilt in der Sozialwissenschaft und bei Immobilienfachleuten vielfach
bereits als ein kritischer Wert, weil dann bei geringen und mittleren Einkommen nur noch
relativ wenig Geld zur sonstigen Lebensfiihrung bleibt. Eine hohere Mietkostenbelastung
erschwert zudem den Zugang zum Wohnungsmarkt, da viele Vermieter*innen an der 30 %-
Grenze festhalten, da sie daran eine zuverlassigere Zahlung der Miete festmachen (Hans Bockler
Stiftung 2017).

Armere Haushalte miissen einen weit iiberdurchschnittlichen Anteil ihres Einkommens fiir das
Wohnen aufwenden. Mieterhaushalte der hochsten Einkommensklasse mit tiber 140 % des
Medianeinkommens haben vor Abzug der Warmmiete im Durchschnitt 4,4-mal so viel

2 Fiir die Ermittlung der Wohnkostenbelastung werden die kompletten Wohnkosten (inkl. Heizkosten) berticksichtigt.

44



Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedurfnisfeld Wohnen — Teilbericht

monatliches Nettoeinkommen wie armutsgefihrdete Haushalte (60 % oder weniger des
Medianeinkommens). Betrachtet man das verbleibende Einkommen nach Abzug der
Bruttowarmmiete, so steigt dieser Faktor sogar auf 6,7 (Hans Bockler Stiftung 20214, S. 15).

Die Wohnkosten tragen erheblich zur Verstarkung von Armut und sozialer Ungleichheit bei: Fast
13 % der Mieterhaushalte in deutschen Grofdstidten haben nach Abzug der Warmmiete ein
Resteinkommen, das den Regelbedarf der Sozialgesetzgebung unterschreitet (Hans Bockler
Stiftung 2021a, S. 81). Dabei sind eventuelle Sozialtransfers und Wohngeld bereits
berticksichtigt. Allerdings nehmen nicht alle Haushalte diese Leistungen in Anspruch, obwohl sie
dazu berechtigt wiren (vgl. Kapitel 3.4). Besonders stark betroffen sind Haushalte von
Alleinerziehenden, die zur Miete wohnen (ebd.): In dieser Gruppe bleibt einem guten Viertel nur
ein Resteinkommen unterhalb des ALG II-Regelbedarfs, der in der Sozialgesetzgebung als
Mindestbedarf zur Sicherung des Existenzminimums nach Abzug der Heizenergie- und
Wohnkosten definiert wird. Auch Ein-Personen-Haushalte und Haushalte mit geringem
Einkommen miissen einen liberdurchschnittlich hohen Anteil ihres Einkommens fiir die Miete
aufwenden und sind dadurch in stirkerem Mafde durch Armut gefdhrdet (ebd.).

Diese Zahlen verdeutlichen, dass Haushalte mit geringem Einkommen, die zur Miete wohnen,
keine Spielraume haben, h6here Wohnkosten aufgrund der Umlage von Sanierungskosten oder
steigender Energiepreise zu tragen. Um einer Verscharfung sozialer Ungleichheit und einem
Anstieg des Armutsrisikos vorzubeugen, miissen diese Budgetrestriktionen einkommensarmer
Haushalte bei der Ausarbeitung politischer Instrumente und Mafinahmen berticksichtigt
werden.

Die Mietkostenbelastung ist auch eine Folge davon, dass der bestehende Wohnraum nicht
bedarfsgerecht genutzt werden kann: Etwa, weil kleine Haushalte mangels erschwinglicher
Alternativen in fiir sie zu grofden Wohnungen leben oder weil Wohnungen mit den gilinstigsten
Mieten nicht immer den Haushalten mit den geringsten Einkommen zur Verfiigung stehen. Im
Jahr 2018 lebten 4,4 Millionen Haushalte in zu kleinen oder im Verhaltnis zu ihren Einkommen
zu teuren Wohnungen. Das entspricht einem Anteil von fast 53 % aller Mieterhaushalte, die in
nicht leistbaren bzw. in nicht angemessen grofen Wohnungen lebten (Hans Bockler Stiftung
2021a, S. 115). Selbst unter der Annahme, der vorhandene Wohnraum in den Grof3stadten
wiirde nach Grofde und Kosten optimal verteilt, blieben immer noch mehr als 1,5 Millionen
Haushalte, die nicht angemessen mit Wohnraum versorgt werden kénnten und die in zu teuren
oder zu kleinen Wohnungen leben miissten. Diese Haushalte bilden den harten Kern des
Wohnungsproblems in den Grof3stadten (Hans Bockler Stiftung 20214, S. 117). Zugleich wird
deutlich, dass durch gednderte Anreizstrukturen, die eine verbesserte Verteilung des
bestehenden Wohnraums erleichtern, ein erheblicher Teil dieser sozialen Versorgungsliicke
geschlossen werden konnte. Das Potenzial dazu ist erheblich. Etwa zwei Drittel der sozialen
Wohnversorgungsprobleme konnten theoretisch geméafs Hans Bockler Stiftung (2021a) durch
eine bedarfsgerechtere Verteilung des vorhandenen Wohnraums gelést werden. Dies wiirde
allerdings eine erhebliche Veranderung von Anreizstrukturen voraussetzen, beispielsweise, dass
die Mietsteigerungen bei einem Wohnungswechsel deutlich begrenzt werden.

Eine bedarfsgerechte Nutzung des vorhandenen Wohnraums wird durch den starken Anstieg
der Mietpreise in Grofdstadten mit angespannten Wohnungsmarkten jedoch weiter erschwert.
Denn dieser Anstieg fiihrt v. a. in den Segmenten mit glinstigeren Mieten zu einem Riickgang der
Wohnmobilitat. Aufgrund fehlender Fluktuationsreserven am Wohnungsmarkt kénnen
Haushalte ihre Wohnverhaltnisse nur noch unter Schwierigkeiten an eine geanderte
Lebenssituation anpassen. Die Folge sind Fehlbelegungen, da der zur Verfligung stehende
Wohnraum nicht mehr adaquat genutzt wird, sondern iiber- bzw. unterbelegt wird (BBSR
20214, S. 76).
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2.4 Alternative / neue Wohnformen

In den vergangenen Jahrzehnten ist in Deutschland eine zunehmende Ausdifferenzierung von
Wohnformen zu beobachten. Neben der klassischen, am Modell der Kernfamilie orientierten
Form des Wohnens sind dabei alternative Wohnkonzepte entstanden, die durch neue Formen
des Zusammenwohnens und -lebens gekennzeichnet sind. Vor allem in den letzten Jahren haben
aufderdem minimalistische Wohnkonzepte, wie Tiny Houses oder Mikroappartements, an
Bedeutung gewonnen, die auf eine deutliche Reduzierung der Wohnflache abzielen.

Das Aufkommen dieser neuen Wohnformen kann auf eine Reihe unterschiedlicher Griinde
zuriickgefiihrt werden: Neben dem Wertewandel und der damit einhergehenden
Individualisierung und Pluralisierung von Lebensentwiirfen spielen demografische
Entwicklungen, wachsende Mobilitdtsanforderungen als Folge einer Flexibilisierung der
Erwerbsarbeit sowie 6konomische Restriktionen, wie geringes Einkommen und gestiegene
Wohnkosten v. a. in den grofden Stadten eine wichtige Rolle.

2.4.1 Trend: gemeinschaftliches Wohnen

Kurzbeschreibung

Baugemeinschaften, neue Genossenschaften, Okodérfer oder generationeniibergreifende
Wohnprojekte sind Beispiele gemeinschaftlicher Wohnformen, die international unter dem
Begriff Co-Housing bekannt geworden sind (Scotthanson und Scotthanson 2004; Deffner et al.
2021). Gemeinschaftliche Wohnformen entstanden in Danemark und den USA als Alternative
zum individualisierten Wohnen in der Kleinfamilie. Mittlerweile sind gemeinschaftliche
Wohnformen auch in Deutschland breit etabliert. Nach einer aktuellen Erhebung existieren iiber
3.000 Initiativen in diesem Bereich (Scheller 2019). Obwohl die Initiativen und Projekte von
ihren Zielen, ihrer Grof3e, ihrer Organisationsform und ihrer Zusammensetzung sehr
unterschiedliche Ausrichtungen aufweisen, zeichnen sich gemeinschaftliche Wohnformen
dadurch aus, dass die beteiligten Haushalte zwar in getrennten Wohnungen leben, sich aber fiir
das gemeinschaftliche Leben, eine gegenseitige Unterstiitzung oder die Verfolgung eines
gemeinsamen Lebensgrundsatzes entschieden haben (BBSR 2014, 21f).

Wohngemeinschaften (WG) bilden eine weitere Wohnform, die sich ebenfalls durch ein
alternatives Modell des Zusammenlebens auszeichnet. Im Unterschied zum gemeinschaftlichen
Wohnen leben in einer Wohngemeinschaft mehrere Personen in einer Wohnung zusammen, die
weder verwandtschaftliche noch partnerschaftliche Beziehungen haben. Waren
Wohngemeinschaften in den 1970er Jahren vor allem in urbanen alternativen Milieus verbreitet,
findet diese Wohnform zunehmend auch in anderen sozialen Milieus Zustimmung. Ein
Anzeichen dafiir ist die steigende Anzahl an Berufstiatigen-WG. Auch wenn es dazu noch wenig
gesicherte wissenschaftliche Untersuchungen gibt, lassen die vielen Zeitungsartikel und
Berichte, die dieses Phdnomen beschreiben, auf eine zunehmende gesellschaftliche Bedeutung
schlief3en. Der Stern gibt 2019 an, dass ,gut 36 % der WG-Angebote im Internet als
Berufstiatigen-WG gekennzeichnet” (Bassin 18.07.2019) sind. Und ,wer ein Zimmer in einer
"Erwachsenen-WG" anbietet ist im Schnitt 29 Jahre alt“ (Bassin 18.07.2019). Woher die Daten
stammen, wird allerdings nicht transparent gemacht. Als Griinde fiir die steigende Beliebtheit
werden in erster Linie die steigenden Mieten und Wohnungsknappheit in den beliebten
deutschen Grofdstddten genannt. Laut Spectrum weist Stuttgart die meisten Berufstatigen-WG
auf, gefolgt von Miinchen, Hamburg, Frankfurt und Berlin (Spectrum 28.01.2020).
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Implikationen fiir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

Zu den Nachhaltigkeitspotenzialen von gemeinschaftlichen Wohnformen liegen zahlreiche
Untersuchungen vor. Diese kommen zu dem Ergebnis, dass solche Projekte sowohl in
Okologischer als auch in sozialer und 6konomischer Hinsicht positive Nachhaltigkeitswirkungen
fiir ihre Bewohner*innen aufweisen (Daly 2017; Hacke et al. 2019; Hagbert 2019). So bieten
Gemeinschaftseinrichtungen im unmittelbaren Wohnumfeld vielfaltige Moglichkeiten,
gemeinschaftliche Aktivititen auszutiiben. Dies verbessert die Zuganglichkeit dieser Angebote
fiir alle Bewohner*innen und fiihrt zu einer Reduktion von Wegen und einer Veranderung des
Mobilitdtsverhaltens. Die Nutzung von Sharing-Angeboten fiir Autos oder Lastenfahrréader etc.
bietet 6kologische und 6konomische Vorteile (Deffner et al. 2021).

Auch wenn die Anzahl gemeinschaftlicher Wohnprojekte gemessen am gesamten
Wohnungsbestand in Deutschland zunéchst gering erscheinen mag, gehen von diesen Initiativen
doch wichtige Impulse fiir das Entstehen zukunftsweisender Wohnkonzepte aus, die auch eine
sozial-okologische Transformation in anderen Segmenten des Wohnungsmarkts anregen
konnen. In der Wohnungswirtschaft wird ihnen beispielsweise eine wichtige Rolle als
Ideengeber zugeschrieben, wenn es darum geht, neue Konzepte zu entwickeln, wie
halboéffentliche und gemeinschaftliche Bereiche in Wohngebduden und im Wohnumfeld besser
und vielseitiger fiir die Bewohner*innen genutzt werden konnen (GdW 2018).

Vor allem in Ballungsgebieten stellt der mangelnde Zugang zu geeigneten Bauflachen und
Liegenschaften eine Barriere fiir eine weitere Verbreitung gemeinschaftlicher Wohnformen dar.
Damit solche Initiativen gegentiber kapitalstarken Investoren am Markt bestehen kénnen,
kénnen Kommunen gezielt Qualitatskriterien bei der Vergabe von Bauland vorgeben
(,Konzeptvergabe“).

Auch Wohngemeinschaften tragen zu einer Begrenzung des Ressourcenverbrauchs bei, da
Gemeinschaftsraume wie Kiiche, Bad, Flur und ggf. ein Wohnzimmer von mehreren Personen
genutzt werden. Gegeniiber Single-Haushalten reduziert dies tendenziell die Wohnflache pro
Kopf und damit auch den Energiebedarf und die damit verbundenen coz-Emissionen. Eine
Reduktion der Wohnflache hat auch Auswirkungen auf den Konsum, da Haushaltsgerate wie
beispielsweise Kaffeemaschine, Staubsauger, WLAN-Router u. 4. geteilt werden.

Dain einer WG in der Regel mehrere Personen iiber ein eigenes Einkommen verfiigen, konnen
die Wohnkosten auf mehrere Schultern verteilt werden, was die individuelle Kostenbelastung
dampft. Andererseits sind WG aus diesem Grund am Wohnungsmarkt finanziell
durchsetzungsfahiger als Familien und kleine Haushalte mit geringem Einkommen, so dass sie
zu Verdrangungsprozessen beitragen kénnen.

2.4.2 Trend: Flachensparende Wohnkonzepte (Tiny Houses, Mikroappartements)

Kurzbeschreibung

Wohnungen bzw. Hauser im Kleinformat bezeichnen ein Wohnkonzept, das durch eine radikale
Reduktion der Wohnfldche gekennzeichnet ist. Dabei besteht der Anspruch, dass trotz dieser
Reduktion die wesentlichen Funktionen des Wohnens realisiert werden konnen, ohne dass es
zum Verlust von Wohnqualitdten kommt. Es ist nicht einheitlich definiert, bis zu welcher
Wohnflache von einem Tiny House und ab wann von einem Kleinhaus gesprochen wird. Als Tiny
House gelten haufig Mini-Hauser bis 50 m2 Wohnflache. In die Kategorie Small House fallen
grofiere Hauser zwischen 50 und 100 m2.

Trotz dieses Trends ist die Gesamtzahl von Tiny House-Nutzern*Nutzerinnen gering. Die
kiinftige Nachfrage nach dieser Wohnform ist nur schwer abschatzbar. Offen ist, ob es lediglich
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um wenige Minimalisten geht oder um eine neue Bewegung im Wohnungsmarkt, die in den
nichsten Jahren deutliche Zuwachse erhalten wird. Eine im Auftrag von Tiny House-Herstellern
durchgefiihrte Marktstudie (Schmid 03.03.2021) kommt zu dem Ergebnis, dass sich etwa 10 %
aller Single-Haushalte, die einen Neubau planen, vorstellen kénnten, in einem Tiny House zu
leben. Wichtige Beweggriinde flir den Erwerb eines Tiny House sind demnach Minimalismus,
der Wunsch nach einem bezahlbaren Eigenheim sowie das Bestreben, nachhaltiger zu wohnen.

Auch die Wohnungswirtschaft schatzt die Nachfrage nach Kleinstwohnungen (d. h. Tiny Houses,
Mikrowohnungen und Serviced Apartments) vor allem in den wachsenden Metropolen als einen
zukunftstrachtigen Trend ein. Auch wenn sich die Mehrzahl der Haushalte eher mittlere und
grofe Wohnungen wiinscht, sind fiir bestimmte Zielgruppen insbesondere Angebote fiir das
Wohnen auf Zeit dufderst attraktiv. Zielgruppen sind vor allem junge Haushalte, aber auch
Pendler*innen, die eine Zweit- oder Nebenwohnung suchen (GdW 2018).

Wohnkonzepte, die sich durch einen sparsamen Umgang mit Wohnfldche auszeichnen, sind laut
einer Studie auch fiir 6kologisch Orientierte oder Haushalte mit einem geringen Einkommen
attraktiv. Eine im Auftrag der Stadt Norderstedt durchgefiihrte Befragung kommt zu dem
Ergebnis, dass sich ca. ein Drittel der Befragten fiir solche Wohnkonzepte interessieren (Infas
2020). Wohnungen mit rational durchdachten Grundrissen und geringer Wohnflache kénnen
nicht nur aus 6kologischen, sondern auch aus finanziellen Griinden attraktiv sein. Dies zeigen
beispielsweise innovative Wohnprojekte, wie die der Genossenschaft ecovillage Hannover, die
eine Siedlung mit flichensparenden Wohnkonzepten fiir 1.000 Menschen entwickelt und sich
dabei auch explizit an Menschen mit geringem Einkommen wendet (ecovillage hannover 2022).

Implikationen fiir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

Grundsatzlich gilt: Je weniger Wohnfldche eine Person bewohnt, desto geringer sind ihre CO.-
Emissionen. In einer Kleinstwohnung ist die Wohnflache beschrankt und der vorhandene Platz
wird effizienter genutzt. Entsprechend weniger Wohnfldche muss beheizt und instandgesetzt
werden. Tiny Houses bieten zudem weitere 6kologische Vorteile, da sie vielfach fiir einen
Betrieb unabhéngig von netzgebundenen Infrastrukturen konzipiert sind und z. B. iiber eine
Trockentrenntoilette oder eine Photovoltaikanlage verfligen. Diesen Vorteilen stehen auch
einige Nachteile gegeniiber. Dies sind zum einen die relativ hohen Kosten von ca. 2.300 € pro m?
Wohnflache. Zudem werden Tiny Houses in der Regel als freistehende Eigenheime vermarktet.
Einen nennenswerten Beitrag zur Reduktion von Siedlungsflache leisten sie nur dann, wenn sie
beispielsweise zur Nutzung von Bauliicken und Brachflachen oder zur Nachverdichtung von
Grundstiicken, die sich fiir einen konventionellen Neubau nicht eignen, verwendet werden (Tiny
House Verband 2021). In 6kologischer Hinsicht vielversprechender diirften daher v. a. solche
Wohnkonzepte sein, die die effiziente und durchrationalisierte Nutzung von Wohnfldche mit
einer hoheren Dichte, wie sie beispielsweise im Geschosswohnungsbau maglich ist, verbinden.

2.5 Digitalisierung: Zunahme von Home-Office (ermdglicht durch
Digitalisierung, verstarkt durch Pandemie-Erfahrung)

2.5.1 Trend: Zunahme virtuelle Arbeit und Home-Office

Kurzbeschreibung

Der Trend zur zeitlichen und raumlichen Flexibilisierung von Arbeit mittels digitaler Gerate hat
durch die Corona-Pandemie einen grof3en Schub erhalten. Mobiles Arbeiten, insbesondere im
Home-Office, wird in den kommenden Jahren vermutlich deutlich zunehmen. Untersuchungen
zufolge ist der Anteil der Tatigkeiten, die von zuhause ausgeiibt werden kdnnen, abhangig von
der Wirtschaftsstruktur und der Wertschopfung eines Landes. In den Niederlanden oder
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Luxemburg kdnnten etwa tiber 40 % der Tatigkeiten von zuhause ausgetibt werden (Dingel und
Neiman 2020). Kunze et al. (2021) stellen in ihrer Umfrage fest, dass 56 % der Tatigkeiten in
Deutschland im Home-Office erledigt werden konnen. Die Mehrheit der Befragten ist mit der
neuen Arbeitssituation im Home-Office zufrieden und wiinscht sich zukiinftig ein hybrides
Modell. Als besonders positiv wird die Vereinbarkeit von Arbeit und Privatem hervorgehoben,
womit hohes Arbeitsengagement und Produktivitat einhergehen.

Implikationen fiir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

Der Trend zur Digitalisierung der Arbeitswelt und zum Home-Office geht mit verdnderten
Mobilititsmustern einher, deren Umweltwirkungen allerdings nicht leicht zu erfassen sind:
Dienstreisen lassen sich durch Videokonferenzen ersetzen. Ebenso bedeutet die Reduktion des
arbeitsbedingten Pendelverkehrs eine Verringerung der Emissionen im Verkehr. Greenpeace
(2020) berechnen, dass ein zusatzlicher Home-Office-Tag fiir alle Beschaftigten in Deutschland
1,6 Mio. t CO; pro Jahr einspart. Diese Berechnungen beziehen sich auf einen Home-Office-Anteil
von 25 %. Wiirden 40 % der Arbeitszeit pro beschéftigter Person im Home-Office verbracht,
belaufen sich die CO,-Einsparungen auf 2,8 Mio. t. Dies entspricht zwei Prozent der
Treibhausgas-Emissionen des Verkehrssektors in Deutschland im Jahr 2021. Diese
Abschatzungen berticksichtigen jedoch nicht, welche Verdnderungen sich aus der Reduktion der
berufsbedingten Mobilitit fiir andere Wegezwecke ergeben. Da Wege zum Arbeitsplatz haufig
auch mit anderen Wegezwecken, wie Einkauf oder Begleitmobilitit, gebiindelt werden, erfolgt
unter Umstdnden eine Verlagerung von Mobilititsmustern, bei der zuséatzliche Emissionen
entstehen konnen (Cerqueira et al. 2020). Auch die Verlagerung des Wohnstandorts in landliche
Gebiete kann zu einer Zunahme von Pendeldistanzen fiihren, die ebenfalls zu zusatzlichen
Umweltbelastungen fithren.

Weitere potenzielle Rebound-Effekte ergeben sich durch den zusatzlichen Wohnflachenbedarf
fiir das Home-Office.

2.6 Okologie in der Stadt

2.6.1 Wachsende Bedeutung von Stadtgriin und urbaner Biodiversitat

Kurzbeschreibung

Ein weiterer Trend im Bediirfnisfeld Wohnen ist die zunehmende Bedeutung von Okologie in
der Stadt, insbesondere als strategisches Element der Klimaanpassung. Die Entwicklungen in
diesem Bereich sind vielféltig, weshalb wir uns an dieser Stelle auf den Aspekt Stadtgriin
beschranken.

2.6.2 Stadtgriin

Die 6kologischen Vorteile von Stadtgriin sind bereits lange bekannt und gut untersucht. Parks,
Griinflachen, Baume und sonstige Pflanzen dienen nicht nur zur Naherholung in Stadten,
sondern leisten auch einen wichtigen Beitrag zur Abkiihlung im Sommer durch Verschattung
und Verdunstung sowie zur Verbesserung der Luftqualitat und steigern die Attraktivitat von
Stadten (BfN 2018; BMUB 2015; BMUB 2017).

Im Zuge des Wiederauf- und -umbaus vieler Stadte nach dem zweiten Weltkrieg wurde das
Stadtgriin teilweise vernachldssigt und musste Verkehrs- und Parkplatzen weichen. Aufgrund
der splrbarer werdenden Folgen der Klimakrise wird Stadtgriin wieder ein wichtiger
Bestandteil von Stadtplanung (BBSR 2015a; 2017a). In modernen Stadten schldgt sich dieser
Trend nicht nur in der Aufwertung und stellenweise Ausweitung von Parks nieder, sondern auch
in weniger verbreiteten Formen des Stadtgriins wie Fassaden- und Dachbegriinung, einer
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Renaissance des klassischen Kleingartenwesens und neuer Formen des Urban Gardenings sowie
einer starkeren Vernetzung von Griinflaichen, Gewassern und den Infrastrukturen der
Wasserver- und -entsorgung (Trapp und Winker 2020).

Fassaden- und Dachbegriinung

Die Vorteile der Fassadenbegriinung sind prinzipiell gut belegt, auch wenn die Unterschiede und
vergleichenden Vorteile sowie die Effekte von flaichendeckender Fassaden- und Dachbegriinung
noch nicht wissenschaftlich belegt sind (Climate Service Center Germany 2017; BuGG 2018; BfN
2019). So ist relativ sicher, dass eine flichendeckende Anwendung den Effekt urbaner
Hitzeinseln reduzieren kann, in welchem Umfang ist allerdings nicht sicher. Dennoch ist die
Tendenz klar: Schatzungen gehen davon aus, dass durch Gebdudebegriinungen die
Staubbelastung in der ndheren Umgebung des Gebaudes um 10-20 % verringert und eine
Abkiihlung von ca. 2-3 K erreicht werden kann (Fraunhofer IBP 2017).

Generell ist das Potenzial fiir Fassaden- und Dachbegriinung sehr grof3, da die verfiigbare Flache
die fiir neue Griinflachen verfiigbare Bodenflache um ein Vielfaches tlibersteigt. Auch deshalb
gehen immer mehr Stadte dazu iiber, Regelungen zur Fassaden- und Dachbegriinung in ihrer
Griinflaichensatzung aufzunehmen, bis hin zu einer verpflichtenden Dachbegriinung bei
Flachdachern ab einer bestimmten Grofse (BUKEA 2020; BfN 2019; Green City 2015). Da die
Notwendigkeit zur Anpassung an den Klimawandel in den nachsten Jahrzehnten deutlich
zunehmen wird, ist davon auszugehen, dass auch die Bedeutung von Fassaden- und
Dachbegriinungen enorm steigen wird. Eine wichtige Aufgabe wird dabei unter anderem darin
bestehen, neue Losungen zu entwickeln, mit denen beispielsweise Zielkonflikte zwischen
Dachbegriinung und Energiegewinnung durch PV oder Solarthermie oder dem Schaffen neuen
Wohnraums durch Aufstockung gemindert werden kénnen.

Urban Gardening

Urban Gardening umfasst einen Trend der Nahrungsmittelproduktion in Stadten, der eine
Vielzahl von Formen aufweist (BZL 2020; Schmidt 2016). Der Anbau kann auf privaten Balkonen
stattfinden, aber auch in Kleingarten, auf Stadtackern und auf 6ffentlichen Flachen. Neben den
zahlenmaflig weitaus starker verbreiteten Kleingarten haben in den letzten Jahren informelle
Gartenprojekte, die aufserhalb individuell genutzter Garten auf in der Regel 6ffentlichen Flachen
betrieben werden, stark an Bedeutung gewonnen und sind ein Teil des Stadtbildes in Stadten
jeder Grofie geworden. Fir eine Studie des BBSR wurden insgesamt 900 Urban Gardening-
Projekte in mehr als 300 Kommunen, mit einer gewissen Konzentration in Grofdstadten, gezahlt
und ausgewertet (BBSR 2020c). Neben der Nahrungsmittelproduktion bietet Urban Gardening
auch die Moglichkeit des sozialen Kontaktes in Quartieren und tragt zur Starkung lokaler
Strukturen bei.

Kopplung von blau-griin-grauen Infrastrukturen

Um den vielfaltigen Anforderungen der Klimaanpassung auf dem nur gering zur Verfiigung
stehenden urbanen Raum gerecht zu werden, wird die Kopplung von technischen und
natiirlichen Elementen immer wichtiger. Neben den ,grauen” technischen Infrastrukturen einer
Stadt, wie z. B. die Wasserver- und -entsorgung, konnen auch urbanes Griin und Gewasser als
blaue und griine Infrastruktur begriffen werden, da sie auf Basis ihrer Okosystemleistung
gesellschaftliche Versorgungsfunktionen erfiillen (Brears 2018, S. 43-61; EC 2013). Die
Kopplung dieser Infrastrukturen soll dazu beitragen, Synergien zwischen der Anpassung an den
Klimawandel, der Stirkung von Okosystemleistungen sowie gesundheitsforderlichen Wirkungen
zu erzielen, indem blau-griin-graue Elemente starker in der Infrastruktur als auch in der
stadtischen Planung berticksichtigt werden (Winker et al. 2020). Blau-griin-graue
Infrastrukturen erfordern zwar einen héheren Planungs- und Abstimmungsaufwand innerhalb
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der kommunalen Verwaltungen, kdnnen aber auf Grund der Synergieeffekte wichtige Beitrage
zur Resilienz von Stadten leisten, weshalb davon ausgegangen wird, dass sich diese als Trend
fortsetzen werden.

Beitrage fiir urbane Biodiversitdt und Gesundheit

Stadtgriin leistet auch einen wichtigen Beitrag zur urbanen Biodiversitit: Urbane Griinflachen
bieten Lebensraume fiir Flora und Fauna. Sie unterstiitzen die biologische Vielfalt in der Stadt.
Stadte bieten inzwischen wichtige Ersatzlebensrdume und Trittsteinbiotope und weisen meist
eine hohere Biodiversitat auf als die intensiv und als Monokulturen genutzten Acker- und
Waldflachen in landlichen Rdumen (UrbanNBS-Team 2020). Der wachsende Stellenwert der
Stadtokologie fiir die Stadtentwicklung wird beispielsweise im Weifsbuch Stadtgriin
hervorgehoben (BMUB 2017). Auch in der Bevolkerung ist ein Interesse an der Forderung
urbaner Biodiversitiat zu beobachten. Ein Indiz dafiir ist etwa die Verbreitung von ,Urban
Beekeeping’, das Halten von Bienen in der Stadt, im Zuge dessen die Mitgliedszahlen im
Deutschen Imkerbund in den letzten 15 Jahren von 80.000 auf 130.000 gestiegen sind (DIB
2021; Estendorfer-Rinner 2019).

Angesichts der zunehmenden Klimaerwdrmung gewinnt das Stadtgriin fiir die Anpassung an die
Klimawandelfolgen an Bedeutung. Stadtische Freirdume und urbane Biodiversitit konnen einen
wichtigen Beitrag fiir die Klimaregulation in der Stadt leisten. Sie bilden somit zentrale
Bestandteile stadtischer Klimaanpassungsmafinahmen (Mathey et al. 2017, S. 43). Stadtgriin
tragt durch Verdunstung und Verschattung zur Reduktion des urbanen Hitzeinseleffekts bei und
spielt so eine wichtige Rolle, um der Erhitzung in Stadten in Folge der Klimakrise zu begegnen:
Versiegelte Oberfldchen heizen sich schnell auf. Sie speichern die Warme und tragen zur
Uberhitzung von Stiadten bei. Gesundheitlich vulnerable Gruppen wie Kinder und
Senioren*Seniorinnen leiden besonders unter dem Hitzestress. Mafdnahmen zur Hitzevorsorge
sind daher wichtig, um die Lebensqualitit und die Gesundheit der Stadtbewohner*innen auch
im Klimawandel zu sichern. Verschattung durch Baume ebenso wie durch bauliche Mafinahmen,
wie Sonnensegel etc., konnen daher wichtige Beitrige leisten, um einer Uberhitzung von Stidten
entgegenzuwirken (Planergemeinschaft fiir Stadt und Raum).

Implikationen fiir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

Es gibt viele Hinweise darauf, dass die Erweiterung, Aufwertung und Qualifizierung von ,Natur*
in der Stadt auch in den kommenden Jahren und Jahrzehnten weiter an Bedeutung gewinnen
werden. Grund fiir diesen Trend sind die vielféltigen positiven Auswirkungen auf die
Aufenthaltsqualitat in Stadten sowie die Notwendigkeit zur Klimafolgenanpassung (BBSR
2017a). Dabei soll nicht in Abrede gestellt werden, dass vor allem in dicht besiedelten
prosperierenden Stadten mit hoher Wohnungsnachfrage ein erheblicher Druck auf stadtische
Griinrdume besteht und es zu Flachenkonkurrenz und Zielkonflikten kommen kann. Zudem ist
zu bertcksichtigen, dass nicht alle gesellschaftlichen Gruppen im gleichen Mafd von der
Aufwertung urbaner Griinflichen und von anderen Mafdnahmen zur Erhéhung der
Klimaresilienz und Aufenthaltsqualitat profitieren. In der wissenschaftlichen Literatur wird dies
als ,Green Gentrification‘ beschrieben und zunehmend erforscht (Anguelovski 2016;
Anguelovski et al. 2018; Haase et al. 2017). Die Nahe zu Griinanlagen wirkt sich in vielen Fallen
fiir Inmobilien wertsteigernd aus. Auf Grund hoherer Mieten in Quartieren mit einem guten
Zugang zu bestehendem Stadtgriin sind es haufig sozial Bessergestellte, welche die Vorteile
geniefden (BMUB 2015, S. 41). Dariiber hinaus hat sich gezeigt, dass die Schaffung von neuen
Parks und die damit einhergehende Aufwertung von Quartieren oftmals zu einer Verdrangung
von Bewohnern*Bewohnerinnen mit geringen Einkommen fiihrt (Garcia-Lamarca et al. 2021).
Dies fiihrt unter anderem dazu, dass die gesamtgesellschaftlich positiven Effekte auf die
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Gesundheit durch Stadtgriin in Frage gestellt werden miissen (Cole et al. 2017) und vielmehr die
gerechte Verteilung des Zugangs zu Stadtgriin in den Fokus geriickt werden muss. Inwiefern
Mafdnahmen zur Klimaanpassung in Form von Stadtgriin oder blau-griin-grauen-Infrastrukturen
zu Gentrifizierung fithren konnen und vulnerable Gruppen damit in noch weniger resiliente
Quartiere verdrangt werden, muss gepriift und politisch adressiert werden (Shokry et al. 2022).
Diese Aspekte von Umweltgerechtigkeit sind zu berticksichtigen, um die Vorteile fiir alle
gesellschaftlichen Gruppen verfiigbar zu machen.

2.7 Eigentiimerstruktur des Wohnungsbestands

2.7.1 Trend: (Re-)Kommunalisierung des Wohnungsbestands

Kurzbeschreibung

Kommunale Wohnungsbestinde spielen eine wichtige Rolle in wohnungspolitischen Strategien,
um Haushalte mit geringem Einkommen mit angemessenem und bezahlbarem Wohnraum zu
versorgen. Im Jahr 2011 befanden sich 2,3 Mio. Wohnungen im Besitz von kommunalen
Wohnungsgesellschaften (BBSR 2021a). Uber Jahrzehnte hinweg war in Deutschland eine
Privatisierung 6ffentlicher Wohnungsbestinde zu beobachten. Durch den Verkauf von
Wohnungen oder die Privatisierung ehemals gemeinniitziger Wohnungsunternehmen
entstanden grofie Wohnungskonzerne im Besitz privater Kapitalgesellschaften wie Vonovia mit
ca. 510.000 Wohnungen in Deutschland (Stand 2021). In einer Erhebung des Institutes fiir
Sozialforschung (IfS) im Jahr 2009 gaben die befragten Kommunen an, zwischen 1999 und 2009
durch den Verkauf von Wohnungen oder Beteiligungen insgesamt 230.000 Wohnungen
privatisiert zu haben. Dies entspricht einem Anteil von 14 % des gesamten durch die Befragung
erfassten kommunalen Wohnungsbestands (BMVBS 2011). In den vergangenen Jahren ist jedoch
eine Trendwende zu beobachten. Kommunen treten nun auch wieder als Kdufer von
Wohnungen in Erscheinung. Im ersten Halbjahr 2019 entsprachen die Ankdufe von Kommunen
einem Marktanteil von 15 % (BBSR 2019). Neben dem Ankauf stellt der Neubau von
Wohnungen eine weitere Strategie flir die Ausweitung des kommunalen Wohnungs-angebotes
dar. Allerdings ist der Anteil kommunaler Unternehmen an der Neubautatigkeit insgesamt
gering. Im Jahr 2020 wurden deutlich unter 5 % der fertiggestellten Wohnungen von
kommunalen Unternehmen gebaut (Destatis 2021d). Ein Hemmnis fiir die Ausweitung der
Neubautatigkeit stellt dabei die mangelnde Verfiigbarkeit preiswerten Baulandes dar.
Wohnungsunternehmen, die nicht iiber eigene Flachenreserven fiir Neubau oder
Nachverdichtung verfligen, miissen Bauland auf dem Immobilienmarkt erwerben. Dies stellt
wegen des allgemeinen Anstiegs der Grundstiicks- und Baulandpreise eine entscheidende Hiirde
fiir einen bezahlbaren kommunalen Wohnungsbau dar (BBSR 20213, S. 89).

Implikationen fir eine sozial- und klimavertragliche Bereitstellung von Wohnraum

Die Ausweitung des kommunalen Wohnungsangebots wird von den Kommunen v. a. als
Strategie zur Sicherung bezahlbaren Wohnens und dariiber hinaus auch als Instrument zur
Dampfung der Preisentwicklung am Mietwohnungsmarkt betrachtet. Die Bedeutung
kommunaler Wohnungsbestande fiir die Erfiillung kommunaler Ziele wird dabei v. a. in einer
verbesserten Wohnraumversorgung von einkommensschwachen Haushalten sowie von
ausgewahlten sozialen Zielgruppen (z. B. Wohngemeinschaften, groféen Familien) und von
Personen mit Vermittlungsschwierigkeiten gesehen (BBSR 2020a).

Neben ihrer wohnungspolitischen Bedeutung sind kommunale Wohnungsbestiande auch aus
klimaschutzpolitischer Sicht relevant. In der Kommunalbefragung 2018 wurden Angaben zum
energetischen Standard des kommunalen Wohnungsbestands erhoben und gemaf3 EnEV
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2002/2004 bzw. EnEV 2014 klassifiziert. Von den erfassten 1,15 Mio. Wohnungen weisen etwa
30 % der Wohnungen einen vergleichsweise guten energetischen Zustand gemaf3 EnEV
2002/2004 oder besser auf. 70 % entsprechen einem energetischen Standard von vor der
Warmeschutzverordnung von 1995 (38 %) oder den Anforderungen der ersten
Warmeschutzverordnung von 1995 (ca. 30%) (BBSR 2021b, S. 62). In Bezug auf den
Energieverbrauch ergibt sich folgendes Bild: Etwa 60 % der Wohnungen haben laut der
vorliegenden Energieverbrauchs- oder Energiebedarfsausweise einen durchschnittlichen
Endenergieverbrauch bzw. -bedarf von unter 125 kWh pro m? (BBSR 2021b, S. 65) und
entsprechen damit zum grofieren Teil den Energieeffizienzklassen C-D, zum geringeren Teil
einer besseren. Sie liegen damit unter dem durchschnittlichen Heizenergiebedarf von Gebduden
mit zwei und mehr Wohnungen, der in Deutschland im Jahr 2019 bei 130 kWh pro m? betrug
(DIW Berlin 2020). Im Zeitraum von 2015-2017 entfielen tiber 40 % der Investitionen der
befragten kommunalen Wohnungsunternehmen auf Mafdnahmen zur energetischen Sanierung.
Zwischen 2015 und 2018 stiegen die Investitionen in energetische Mafdnahmen um mehr als

20 % (BBSR 2021b, S. 73). Diese Zahlen machen deutlich, dass kommunale
Wohnungsunternehmen neben dem Erreichen von sozialen Zielen auch einen wichtigen Beitrag
zur Bereitstellung klimafreundlichen Wohnraums leisten kénnen.
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3 Relevante Problemstellungen im Status quo

Um das politische Instrumentarium sinnvoll bewerten zu konnen und Reformvorschlage zu
unterbreiten, werden in diesem Kapitel anschliefdend an die Trendanalyse vier zentrale
Problemstellungen herausgearbeitet und betrachtet:

» Ist Wohnraum in Deutschland ausreichend verfiigbar?

» Ist Wohnen in Deutschland klima- und umweltfreundlich?
» Istder Wohnraum in Deutschland (fiir alle) angemessen?
» Ist Wohnen in Deutschland (fiir alle) bezahlbar?

Diese Fragen werden unter Riickgriff auf vorliegende Ergebnisse, weitere geeignete Literatur
sowie eigene statistische Auswertungen beleuchtet.

Da neben den oben genannten vier Fragen zur Bewertung des Instrumentariums ein Blick auf
die Eigentiimerstruktur des Wohnungsbestandes sinnvoll ist, wird in Kapitel 3.5 in einem
Exkurs gezeigt, welchen Eigentiimergruppen der Wohnungsbestand in Deutschland gehort. Je
nach Eigentiimergruppe konnen unterschiedliche Anreizstrukturen und Instrumentenmixe
erforderlich sein.

Bestimmte Aspekte zu den im Folgenden diskutierten Fragen wurden schon in der Trendanalyse
in Kapitel 2 erwahnt. In diesen Fillen werden die Analysen hier trotzdem zum Teil wiederholt,
aber auch vertieft, um die Kapitel unabhangig voneinander lesbar zu machen.

3.1 Ist Wohnraum in Deutschland ausreichend verfiigbar?

Die ausreichende Verfiigbarkeit von Wohnraum wird mit dem folgenden Fokus untersucht:
Steht fiir alle Bevolkerungsgruppen an dem Ort, wo er benoétigt wird, ausreichend Wohnraum
zur Verfiigung?

Wohnungsbestand und Haushalte in Deutschland

Im gesamtdeutschen Vergleich war Ende 2020 rein statistisch mindestens eine Wohnung pro
Haushalt verfiigbar: 42,8 Mio. Wohnungen standen etwa 40,5 Mio. Haushalte (Destatis 2021f)
gegeniiber (vgl. Kapitel 2.2). Ein Haushalt wird dabei wie folgt definiert: ,Alle Personen, die
gemeinsam wohnen und wirtschaften, sind [...] ein Haushalt. Wenn Sie zwar mit anderen
Personen zusammenwohnen, aber getrennt wirtschaften, bilden Sie jeweils einen eigenen
Haushalt.“ (Destatis 2022c)3. Abbildung 1 zeigt jedoch, dass Wohnungs- und Haushaltsgrofden
schlecht zusammenpassen: Fiir etwa 30 Mio. Ein- und Zwei-Personen-Haushalte (Destatis
2021f) stehen etwa 15 Mio. Wohnungen mit ein bis drei Raumen zur Verfiigung (Destatis
2021a)* Die Mehrheit der Wohnungen in Deutschland bestehen aus vier und mehr Raumen,
sind also 3- oder Mehr-Zimmer-Wohnungen, insgesamt etwa 28 Mio. (Destatis 2021f).
Demgegeniiber stehen etwa 10,3 Mio. Haushalte mit drei und mehr Personen (Destatis 2021f).

3 Demnach sind die meisten Wohngemeinschaften, wie sie zum Beispiel unter Studierenden in Grof3stadten tiblich sind, kein
gemeinsamer Haushalt. Zur Anzahl der Wohngemeinschaften liegen jedoch keine Zahlen vor.

4 Gemafd Mikrozensus gilt eine Kiiche als eigener Raum; im Mikrozensus ist demnach eine Wohnung mit zwei Raiumen eine
Einzimmerwohnung mit einem Schlaf-/Wohnzimmer und Kiiche.

54



Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedirfnisfeld Wohnen — Teilbericht

Abbildung 1: Haushalts- und WohnungsgréBen nach Anzahl der Rdume und Personen im
Vergleich (Bezugsjahr 2020)
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Quelle: eigene Darstellung, Oko-Institut, basierend auf Destatis (2021a) und Destatis (2021f)

Abbildung 2 bestitigt, dass relativ viele grofde Wohnungen von kleinen Haushalten genutzt
werden: Mehr als 8 Mio. Ein- bis Zwei-Personen-Haushalten stehen mehr als 100 m* Wohnflache
zur Verfiigung und mehr als 12 Mio. Ein- bis Zwei-Personen-Haushalte bewohnen 60 bis 100 m?
Wohnfliche. Diesen ,Minderbelegungen* stehen ,Uberbelegungen” gegeniiber; auf den Aspekt
der Uberbelegung wird in Kapitel 3.3, sowie in Kapitel 2, der Trendanalyse, eingegangen.
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Abbildung 2: Wohnflachennutzung nach HaushaltsgroRe (Bezugsjahr 2018)
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Quelle: eigene Darstellung, Oko-Institut, basierend auf dem Mikrozensus 2018 (Destatis 2020)

Leerstand / unbewohnte Wohnungen / Wohnungslosigkeit

Der Vergleich des bestehenden Wohnraums mit der Zahl der Haushalte wird verzerrt durch
unbewohnte Wohnungen und Wohnungsleerstand.

2011 standen insgesamt 4,5 % der Wohnungen in Deutschland leer; das entspricht etwa 1,8 Mio.
Wohnungen (BBSR 2020c, vgl. dazu auch Kapitel 2.1.2). BBSR (2020c) kommen zu dem Schluss,
dass der Zensus aus dem Jahr 2011 noch immer die genaueste Datenquelle darstellt, da er eine
Vollerhebung reprasentiert.

Der ,empirica-Leerstandsindex“ (empirica 2020) gibt fiir 2020 einen marktaktiven Leerstand5
von 2,8 % ané. Die Zahlen gehen demnach aufgrund der Art der Erhebung?, der Definition von
Leerstand?® und der unterschiedlichen Erhebungsjahre auseinander. Im Zeitvergleich ergeben
allerdings alle Messungen eine sinkende Leerstandsquote.

Die Zahl der Wohnungslosen in Deutschland wird fiir 2020 auf 256.000 Menschen geschatzt.
Werden auferdem anerkannte und nicht anerkannte Gefliichtete mit in die Statistik
aufgenommen, ergeben sich fiir 2020 417.000 Wohnungslose; 2018 waren es noch 678.000
(BAG Wohnungslosenhilfe 2021). Dieser abnehmende Trend wurde vor allem mit der sinkenden
Zahl von Gefliichteten erklart. Durch die in jiingster Zeit wieder zunehmende Zahl an

5 Empiricia definiert marktaktiven Leerstand folgendermafien: , Der marktaktive Leerstand umfasst leerstehende Wohnungen, die
unmittelbar disponibel sind, sowie leerstehende Wohnungen, die aufgrund von Méngeln derzeit nicht zur Vermietung anstehen, aber
gegebenenfalls mittelfristig aktivierbar wiren (<6 Monate).” (2020)

62020 gesamt: 42,8 Mio. Wohnungen, 2,8 % davon sind 1,2 Mio. Wohnungen
7 Mikrozensus 2018: 1 %, empirica: Stichprobe, ca. 4 % aller Geschosswohnungen
8 Mikrozenus und Zensus 2011 betrachten alle leerstehenden Wohnungen, wahrend empirica nur die marktaktiven Wohnungen

betrachtet.
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Gefliichteten, zum Beispiel auch aus der Ukraine, konnte sich dieser Trend wieder umgekehrt
haben (vgl. dazu z. B. empirica (2022). Die Zahl der Wohnungslosen ohne Gefliichtete ist
zwischen 2018 und 2020 hingegen um 8 % gestiegen.

Die BAG Wohnungslosenhilfe (BAG Wohnungslosenhilfe 2021) macht vor allem den Mangel an
bezahlbarem Wohnraum in Deutschland dafiir verantwortlich, dass die Zahl der Obdachlosen
zunimmt. Insbesondere im Bereich der Ein-Personen-Haushalte gibe es zu wenig Angebot fiir zu
viel Nachfrage. Ein Mangel an Wohnraum mit wenigen Radumen bedeutet gleichzeitig auch einen
Mangel an bezahlbarem Wohnraum fiir Ein-Personen-Haushalte.

Zwar stiinden gemessen am vorhandenen Leerstand fiir Wohnungslose in Deutschland
zahlenmaf3ig ausreichend Wohnungen zur Verfiigung, jedoch sind die leerstehenden
Wohnungen oft nicht am Markt verfiigbar. Leerstdnde in Mehrfamilienhdusern des Alt- und
Nachkriegsbaubestandes verdichteter Rdume machen mehr als 60 % des gesamten Leerstands
aus und ebenso viel am Wohnungsbestand (BBSR 2017b). In den Ergebnissen des Zensus 2011
zeigt sich, dass leerstehender Wohnraum vermehrt in dlteren Gebauden auftritt (Statistische
Amter des Bundes und der Linder 2015).

Raumliche Verteilung von Wohnraumangebot und -nachfrage

Der Wohnraum und die Bevolkerung sind in Deutschland raumlich ungleich verteilt (IW 2021).
»,Hohe Leerstandsquoten werden haufig in strukturschwachen und/oder landlich gepragten
Riumen vorgefunden®, vermehrt daher auch in ostdeutschen Flachenldndern (Statistische
Amter des Bundes und der Linder 2015). Wahrenddessen zeigt sich in den Universitits- und
Grof3stadten eine steigende Nachfrage nach Wohnraum (BBSR 2015b). Nach Einschitzung von
Breyer et al. ,gibt [es] insgesamt keinen absoluten Mangel an Wohnraum, sondern Angebot und
Nachfrage klaffen regional auseinander” (Breyer et al. 2018). Demnach miisse man zwischen
dem ,Angebotsproblem®, also dem Wohnraummangel in Ballungsgebieten, und dem
»Verteilungsproblem®, also dem Mangel an bezahlbarem Wohnraum im Verhaltnis zum
verfiigbaren Einkommen, unterscheiden (Breyer et al. 2018; vgl. dazu auch Kapitel 2.1.2).

Zugang zu Wohnraum

Fiir marginalisierte Personengruppen ist es haufig schwieriger, Wohnraum zu finden. Es gibt
viele diskriminierende Praktiken auf dem Wohnungsmarkt, die den Zugang zu Wohnraum
erschweren, z. B. auf Grund von Herkunft, Aussehen, Geschlecht, Sexualitat, Religion u. a.
(Krennerich 2018). Voigtlander beschreibt ebenso das Zugangsproblem zu Wohnraum fiir zum
Beispiel Grofdfamilien, Ausldnder*innen oder Haftentlassene (IW 2015). Laut einer Umfrage der
Antidiskriminierungsstelle des Bundes haben 53 % der Befragten mit rassistischen
Diskriminierungserfahrungen schon mal ,eine Wohnung oder ein Haus nicht bekommen, weil
sie einer benachteiligten Gruppe angehdren” (Antidiskriminierungsstelle des Bundes 2020). Die
Diskriminierung ging nach Einschdtzung der Befragten hauptsachlich von vermietenden
Privatpersonen aus.

Die Analysen haben gezeigt, dass Wohnraum in Deutschland rechnerisch zwar ausreichend
vorhanden ist, jedoch nicht immer da, wo der Bedarf besteht. In Regionen mit
Bevolkerungsriickgang kommt es entsprechend zu Leerstand, in den wachsenden
Agglomerationsraumen ist das Angebot dagegen nicht ausreichend. Auch hinsichtlich der Gréfde
trifft das Angebot nicht den Bedarf, rein rechnerisch fehlen vor allem kleine Wohnungen.
Zusatzlich haben bestimmte Personengruppen aufgrund diskriminierender Wohnungsvergaben
einen erschwerten Zugang zu Wohnraum. Fiir diese Haushalte ist die Verfligbarkeit von
Wohnraum zusatzlich beschrankt.
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3.2 Ist Wohnen in Deutschland klima- und umweltfreundlich?

Der Frage, ob Wohnen klima- und umweltfreundlich ist, wird anhand der Kriterien
Energieverbrauch und Emissionen des Gebaudebestandes, des Fladchenverbrauchs fiir den Bau
von Wohngebauden und des Ressourcenverbrauchs durch das Bauen nachgegangen.

Zwei Drittel der Wohnungen in Deutschland wurden bis 1978 errichtet und damit vor
Geltungsbeginn der 1. Warmeschutzverordnung (Destatis 2019). Diese Wohnungen weisen noch
immer hohe Energieverbrauche auf. So betrug zum Beispiel noch 2013 der mittlere
Endenergieverbrauch in Wohngebiuden der Baujahre 1949 bis 1978 208 kWh/m?; in
Wohngebiuden mit den Baujahren 1979 bis 1995 waren es dagegen nur 146 kWh/m? (BMWi
2014). Aktuellere Daten zu spezifischen Energieverbrauchen von Wohngebauden sind derzeit
nicht verfiighar (BBSR 2022a). Auch spater errichtete Wohnungen sind in den seltensten Fallen
hinsichtlich des Energieverbrauchs und der Emissionen kompatibel mit den aktuellen
Klimazielen (IWU 2018).

Abbildung 3: Endenergieverbrauch und -intensitat fiir Raumwarme privater Haushalte
(witterungsbereinigt*)
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Trotz aller Anstrengungen fiir die energetische Sanierung der Wohngebédude und die
Erneuerung der Heizungs- und Warmwassertechnologien konnte in den vergangenen Jahren
und Jahrzehnten der Warmeverbrauch der Wohngebaude nur wenig gesenkt werden:
zwischen 2008 und 2018 um knapp 5 %, von 511 auf 487 TWh/a. Eine Ursache fiir den geringen
Riickgang ist die stetig steigende Wohnfladche, die der Reduzierung des Endenergieverbrauchs
entgegenwirkt (vgl. dazu UBA 2023 und Kapitel 2.2.2). Die Folge ist, dass die spezifischen
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Warmebedarfe pro Quadratmeter infolge der Sanierungsanstrengungen zwar zwischen 2008
und 2018 deutlicher sinken (um 10 %), sich dies aber nicht 1:1 auf den Energieverbrauch des
gesamten Wohngebdudebestandes auswirkt (Abbildung 3).

Abbildung 4: Entwicklung der Emissionen des Geb3dudebestands in Deutschland im Vergleich zum
Minderungsziel gemaf Klimaschutzgesetz
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Quelle: Darstellung Oko-Institut, basierend auf UBA (2022b)
*Minderungsziel fir den Gebaudesektor gemaR Klimaschutzgesetz Novelle 2021

Die Entwicklung der Emissionen ist aufgrund der wachsenden Marktdurchdringung
erneuerbarer Energien etwas positiver als die des Endenergieverbrauchs. Gemaf3
Umweltbundesamt sind die direkten CO,-Emissionen von Feuerungsanlagen der
Raumwarmebereitstellung der privaten Haushalte zwischen 2008 und 2018 von 107 auf
83 Mio. t CO, also um mehr als 20 %, gesunken (UBA 2020a). Gemaf3 der Novelle des
Klimaschutzgesetzes miissen die Emissionen des Gebdudebestandes (inkl. der
Nichtwohngeb&ude) in Deutschland zwischen 2020 und 2030 um weitere 43 % sinken, von
(etwa) 118 Mio. t CO,-dq auf 67 Mio. t COz-4q (BMU 2021; Abbildung 4). Dafiir miissen die
Wohngebaude noch deutlich gréfiere Minderungen erreichen, als dies bisher gelungen ist.
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Abbildung 5: Entwicklung der Pro-Kopf-Wohnflache in Deutschland
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Grinde.

Die gesamte Wohnflache in Deutschland stieg von etwa 2,7 Mrd. m?2 im Jahr 1987 auf fast

4 Mrd. m? im Jahr 2019. Der Wohnflichenanstieg geht mit einem deutlichen Anstieg der
Wohnflache pro Person einher bzw. wird von diesem verursacht. Betrug 1987 die Pro-Kopf-
Wohnfliche in Deutschland noch 34,6 m?, so waren es im Jahr 2019 schon 47,0 m? (Abbildung
5)9. Die Zunahme der Wohnflache geht nicht nur mit steigenden Energieverbrauchen einher,
sondern auch mit steigenden Ressourcenverbrauchen fiir die Einrichtung und Beleuchtung der
Wohnung, sowie fiir weitere grofdenabhdngige Ausstattung, z. B. Unterhaltungselektronik, die
fiir grofe Wohnungen mehrfach angeschafft wird (UBA 2020c).

9 Zu den Ursachen und weiteren Analysen zum Thema Wohnflache vgl. Kap. 2.2.2 und Kapitel 3.3.
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Abbildung 6: Wohnflachen- und Energieverbrauch nach Einkommen
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Quelle: Berechnung Oko-Institut auf Basis FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Linder — Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe 2018

Eine Analyse der Verteilung von Wohnflache und Energieverbrauch fiir die Warmebereitstellung
auf die Einkommensdezilel0 zeigt, dass diese ungleich verteilt sind. Teilt man die in Deutschland
lebende Bevolkerung unter Beriicksichtigung der Haushaltszusammensetzung in zehn gleich
grofde Einkommensgruppen auf!?, so wird deutlich, dass die bewohnte Flache von insgesamt

320 Mio. m? im ersten Dezil auf 510 Mio. m? im zehnten Dezil ansteigt, wahrend der
Warmeenergieverbrauch von 43 TWh/a auf 67 TWh/a ansteigt. Es zeigt sich ein nahezu linearer
Anstieg von Wohnfladchen- und Warmeenergieverbrauch mit dem Nettodquivalenzeinkommen
(Abbildung 6).

Der Wohngebidudeneubau verbraucht enorme Ressourcen und Energie. So betrug die genutzte
Primarrohstoffmenge der Baustoffindustrie 2019 576,9 Mio. t. Das ist weniger als in den 1990er
Jahren, in denen sie jahrlich deutlich mehr als 700 Mio. t betrug, jedoch mehr als im Jahr 2013, in
dem mit knapp 550 Mio. t noch weniger Primarrohstoffe verbraucht wurden (bbs 2021).
Aktuelle Szenarien gehen davon aus, dass sich die Nachfrage nach Priméarrohstoffen in
Deutschland bis zum Jahr 2035 mindestens auf dem gleichen Niveau wie heute bewegen wird
(bbs 2019). Fiir den Wohngebdudeneubau ist wesentlich, dass Mehrfamilienhduser im Vergleich
zu Ein- und Zweifamilienhdusern einen geringeren spezifischen Baustoffeinsatz aufweisen und
damit aus Sicht des Ressourcenschutzes als umweltfreundlicher zu bewerten sind (bbs 2021).

10 In dieser und den folgenden Abbildungen werden die Einkommensdezile auf Basis des Nettodquivalenzeinkommens gebildet. Zur
Bestimmung des Nettoaquivalenzeinkommens nach neuer OECD-Skala wird neben dem Nettohaushaltseinkommens auch die
Zusammensetzung des Haushaltes berticksichtigt. Dadurch werden mogliche Skalen- bzw. Einspareffekte wie beispielsweise die
gemeinsame Nutzung von elektrischen Geriten berticksichtigt und dadurch eine bessere Vergleichbarkeit des Lebensstandards bzw.
finanziellen Wohlstandes verschiedener Haushalte erméglicht.
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Zum Thema ,nachhaltiges Bauen“ im Sinne von Einsatz heimischer Ressourcen und
recyclingfahiger Baustoffe wird derzeit geforscht (vgl. zum Beispiel UBA 2021a).

Neben dem Ressourcenverbrauch spielt der Energieverbrauch beim Bauen eine grofde Rolle. Der
Anteil des Energieverbrauchs der Baustoff-, Steine- und Erdenindustrie betragt mit 207 PJ im
Jahr 2019 8,2 % des Energieverbrauchs der deutschen Industrie (UBA 2020b). Allein die
Zementherstellung in Deutschland verbrauchte 2019 110 P] Endenergie (bbs 2021). Zum Anteil
des Wohngebdudeneubaus am Energie- und Ressourcenverbrauch der Bauindustrie gibt es
keine Angaben.

Deutlich mehr als die Hélfte der neu errichteten Gebaudeflache sind den Wohngebauden
zuzurechnen (Tabelle 2). Der Anteil der Einfamilienhduser an der neu errichteten Wohnflache
im Jahr 2020 betragt 57 %, deren Anteil an neu errichteten Wohnungen dagegen nur 41 %
(Destatis 2021c).

Tabelle 2: Baufertigstellungen in Deutschland 2020
Anteil der Wohn- und Anzahl Nutzfliche!* | Wohnfliche!? Gesamtfliche
Nichtwohngeb&ude an Gebiude 1.000m? 1.000m? 1.000m?
Baufertigstellungen
Nichtwohngebaude 40.336 29.212 441 29.653
Wohngebaude 164.940 5.950 31.355 37.305

Quelle: Destatis (2021d)

Das boomende Neubaugeschehen fithrt neben dem Ressourcen- und Energieverbrauch zu einem
stetig steigenden Flachenverbrauch fiir Siedlungs- und Verkehrsflache. Abbildung 7 zeigt, dass
die Siedlungs- und Verkehrsflache allein zwischen 1992 und 2020 um 28 % gestiegen ist. Das
Flachenverbrauchsziel der Bundesregierung, festgehalten im Integrierten Umweltprogramm
2030 (BMUB 2016), gibt vor, den Zuwachs an Siedlungs- und Verkehrsflache bis zum Jahr 2030
auf weniger als 30 Hektar taglich zu begrenzen. Gemaf3 Klimaschutzplan 2050 der
Bundesregierung soll das Flachenziel von 30 Hektar pro Tag bereits 2020 erreicht werden. Im
Jahr 2050 sollen keine Flachen neu in Anspruch genommen werden (Netto-Null-Ziel). Der
tagliche Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache im Jahr 2020 lag allerdings bei knapp 56
Hektar; damit wurde das Flachenziel fiir das Jahr 2020 deutlich verfehlt (UBA 2022a).

11 Gebaudeflache, die nicht zum Wohnen genutzt wird. In Wohngebduden zum Beispiel Hausflure, in Nichtwohngebduden samtliche
Flachen, die nicht zu Wohnungen gehéren (Biiros, Ladenflachen etc.)

12 Destatis (2022d): ,Die Wohnflache einer Wohnung (zu berechnen nach der Verordnung der Wohnflache (Wohnflichenverordnung
- WoFIV) vom 25. November 2003 (BGBI. I S. 2346) umfasst die Grundflachen der Raume, die ausschlielich zu dieser Wohnung
gehoren.”
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Abbildung 7:  Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache nach Art der tatsachlichen Nutzung
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Die durchgefiihrten Analysen zeigen, dass Wohnen in Deutschland derzeit nur wenig umwelt-
und klimafreundlich ist. Von der Erreichung des Klimaziels und des Flachenziels ist Deutschland
weit entfernt, fiir Neubauten werden enorme Mengen an Energie, Ressourcen und weiteren
Flachen verbraucht. Grofde Anstrengungen sind erforderlich, um die gesteckten Ziele zu
erreichen.

3.3 Ist der Wohnraum in Deutschland (fiir alle) angemessen?

Fiir die ,Angemessenheit” von Wohnraum gibt es keine allgemeingiiltige Definition. Es gibt
jedoch Wohnbediirfnisse, und fiir die weiteren Betrachtungen wird angenommen, dass
Wohnraum angemessen ist, wenn er die Wohnbediirfnisse weitgehend erfiillt. Zu den
Wohnbediirfnissen gibt die Maslowsche Bediirfnispyramide im Wohnkontext Auskunft
(Abbildung 8). Demnach zahlen der Schutz vor Witterung, Sicherheit, Riickzugsméglichkeit und
Raum fiir Kommunikation zu den elementaren Wohnbediirfnissen. In Wohlstandsgesellschaften
wird Wohnen zudem zum ,Ausdruck des Ichs“. So kann 6konomischer Erfolg zum Beispiel iiber
die Wohnungsgrofie und Ausstattung ausgedriickt werden. Ganz oben in der Bediirfnispyramide
steht der Wunsch nach Selbstverwirklichung, welcher sich in der Wohnform oder der
Architektur ausdriicken kann (vgl. (Brauer 2008).
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Abbildung 8: Maslowsche Bediirfnispyramide im Wohnkontext
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Quelle: Brauer (2008)

Neben den Wohnbediirfnissen nach dem Maslowschen Modell konnten weitere Faktoren, die die
Bediirfnisse der Menschen spiegeln und zum Beispiel bei der Wohnungssuche relevant sein
koénnen, fiir die Bewertung der Angemessenheit interessant sein: Neben Eigenschaften der
Wohnung selbst wie Wohnungsart, Ausbaustandard, Mieth6he oder Kaufpreis, Wohnflache,
Anzahl der Zimmer, Aussicht, Grundriss, Barrierefreiheit, Raumhohe, Moglichkeit der
Haustierhaltung gehoéren dazu auch Faktoren des Wohnumfeldes wie Makro- und Mikrolage,
Nachbarschaft, Arbeitsweg, Nahe zu Infrastruktur wie Schulen, Kindergarten,
Einkaufsmoglichkeiten, Anbindung an den 6ffentlichen Verkehr, kulturelles Angebot, Parkplatz,
u.a. (Destatis 17.11.2022).

Im ,European Union Monitoring report on progress towards the SDGs“ (Eurostat 2021) wird
zum SDG 11 ,Nachhaltige Stadte” zwischen fiinf verschiedenen Indikatoren zur Messung der
Lebensqualitdt in Staddten und Kommunen unterschieden (Statistics on income and living
conditions [SILC], Eurostat 2021). Tabelle 3 zeigt ausgewahlte Ergebnisse der Datenerhebung
fiir Deutschland. Die Zahlen zeigen zum Beispiel, dass jede*r Zehnte in einer iiberbelegten
Wohnung wohnt (Destatis 17.11.2022; vgl. dazu auch die Ausfithrungen in Kapitel 2.1.1).

Jede fiinfte Person ist aufderdem von Larmbelastigung betroffen, jede siebte von
Umweltverschmutzung, jede zwolfte von Kriminalitdt im Wohnumfeld und jede achte Person
von grofieren baulichen Mangeln der Wohnung. Bei allen Indikatoren ist die Betroffenheit in
Stadten und die von Geringverdienenden deutlich grofier als die im Bundesschnitt.

Tabelle 3: Auspragung der EU-SILC-Indikatoren zur Lebensqualitat in Stadten und Kommunen
fiir Deutschland: Betroffener Anteil im Jahr 2020 (bzw. 2021)

Indikator Deutschland | in Stadten Geringver-
dienende**
Uberbelegung von Wohnraum 2021:10,6% 2021:15,7% 2021:22,3%

Uberbelegungsquote* (nach Verstiadterungsgrad,
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Indikator Deutschland | in Stddten Geringver-
dienende**

Armutsgefahrdung) - EU-SILC Erhebung (ilc_lvho05D und
ilc_lvhoO5A)

Wohnumfeld: Larmbeladstigung durch Nachbarn oder von 21,6% 25,9% 26,0%
der StraBe (nach Verstadterungsgrad) - EU-SILC Erhebung
(ilc_mddw01 und ilc_mddw04)

Wohnumfeld: Umweltverschmutzung, Schmutz oder 13,5% 18,2% 15,7%
sonstige Umweltprobleme - EU-SILC Erhebung (ilc_mddw02
und ilc_mddwa05)

Wohnumfeld: Kriminalitdt, Gewalt oder Vandalismus in der | 8,2% 14,3% 11,1%
Umgebung - EU-SILC Erhebung (ilc_mddw03 und

ilc_mddw06)

Deprivation in der Unterkunft: Totalbevélkerung, die in 12,0% k.A. 15,9%

einer Wohnung mit undichtem Dach, Feuchtigkeit in den
Wanden, in den Béden, im Fundament oder Faulnis in den
Fensterrahmen oder im Boden lebt - EU-SILC Erhebung
(ilc_mdho01)

Quelle: eigene Darstellung Oko-Institut, basierend auf Eurostat (2022)

*“Dieser Indikator misst den Anteil der Menschen, die in der EU in Uberlegten Wohnungen leben. Eine Person lebt in einem
Uberbelegten Haushalt, wenn das Haus nicht Glber mindestens ein Zimmer fiir den gesamten Haushalt, sowie ein Zimmer fiir
ein Paar, fir jede alleinstehende Person tiber 18 Jahren, fiir ein Paar Jugendlicher (12 bis 17 Jahre) des gleichen
Geschlechts, fiir jeden Jugendlichen unterschiedlichen Geschlechts und fiir ein Paar Kinder (unter 12 Jahren) verfigt”.

** unterhalb der Armutsgefdahrdungsschwelle (<60% des Medianeinkommens)

Die ,Angemessenheit von Wohnraum wird im Folgenden zusatzlich anhand der
Hilfsindikatoren Wohnungsgrofde und der Zufriedenheit mit der Wohnsituation bewertet. Als
weiterer Hilfsindikator, der statistisch erfasst ist, wird die Barrierefreiheit von Wohnungen
herangezogen.

Aus dem Sozialrecht gibt es Angaben zu Obergrenzen von Wohnungsgréfien, fiir die im
Rahmen von Transferleistungen Kosten tibernommen werden kénnen. Diese belaufen sich bei
einer Person auf 50 m? und sinken dann bis auf 22 m?/Person fiir einen Haushalt mit fiinf
Mitgliedern. Hans Bockler Stiftung (2021a) benutzen diese Grenzen und weitere Erkenntnisse
aus der Literatur, um optimale Wohnungsgréfien zu bestimmen, welche sich in ihrer Analyse fiir
einen Ein-Personen-Haushalt auf 20-45 m? belaufen, fiir einen Haushalt mit fiinf Personen auf
90 bis 105 m% Gemessen an dieser Skala lebt der Grofteil in Deutschland lebender Haushalte in
zu grofsen Wohnungen. Zu kleine Wohnungen gibt es hauptsachlich in den ersten drei
Einkommensdezilen (Abbildung 9).
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Abbildung 9: Optimale WohnungsgréBe (nach Hans Bockler Stiftung 2021a) nach Einkommen
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Quelle: Berechnungen Oko-Institut auf Basis der Destatis (2022e) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018;
Definition der optimalen WohnungsgroRe auf Basis von Hans Bockler Stiftung (2021a)

Andererseits lasst diese rein quantitative Bewertung optimaler Wohnungsgrofden aufder Acht,
dass eine Vielzahl von Bedirfnissen darauf einwirkt, welcher Wohnraum vom einzelnen
Haushalt individuell als angemessen eingeordnet wird. Dabei spielen unter anderem breite
gesellschaftliche Trends, wie Verdnderungen in der Arbeitswelt und die Zunahme von Arbeit im
Home-Office, aber auch der Trend zu neuen Wohnformen eine Rolle (vgl. Kapitel 2). Zwar haben
minimalistische Konzepte wie etwa Tiny Houses in der jiingeren Vergangenheit an Bedeutung
gewonnen, im Neubau jedoch dominiert seit Jahren der Mainstreamtrend hin zu grof3en offenen
Wohnbereichen. Auch hat sich die Bevolkerungsstruktur in den letzten Jahrzehnten in mehrerlei
Hinsicht verandert (vgl. Kapitel 2.2), weswegen vorhandener Wohnraum nicht immer den
Bediirfnissen der Bewohnenden entspricht. So berichten 20-50 % der Senioren*Seniorinnen, die
in Wohnungen von mehr als 80 mZ/Kopf wohnen, dass ihre Wohnungen , etwas* oder ,viel zu
grofd“ sind (ifeu 2016; UBA 2019b). Ohne im Speziellen auf Zufriedenheit mit der Gréf3e der
Wohnung einzugehen, merken IW (2020) an, dass die individuelle Zufriedenheit mit der
Wohnung in den letzten zehn Jahren leicht gestiegen ist.

Insgesamt gibt es grofée Unterschiede, wie Wohnflachen pro Haushalt und pro Kopf in der
Bevolkerung verteilt sind. Dabei steigen die Wohnflachen sowohl pro Haushalt als auch pro Kopf
mit dem Einkommen an (Abbildung 10). Des Weiteren leben insbesondere Alleinlebende und
Haushalte ohne Kinder sowie Pensionare*Pensiondrinnen und Rentner*innen im Vergleich zu
den iibrigen Haushalten auf grof3en Wohnfldachen pro Kopf (Abbildung 25 und Abbildung 26 im
Anhang). Da Pensiondre*Pensiondrinnen und Rentner*innen haufig gleichzeitig allein leben, gibt
es Uberschneidungen in diesen beiden Kategorien.
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Abbildung 10: Wohnfliche nach Einkommen
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Quelle: Berechnungen Oko-Institut auf Basis der Destatis (2022e) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018

Wahrend die Wohnflache pro Kopf insgesamt ansteigt (vgl. Kapitel 2), beobachten IW (2020),
dass die bewohnte Wohnflache pro Kopf bei Neuvermietungen seit 2010 stagniert oder sogar
leicht sinkt. Die Autoren fiihren diese Entwicklung auf einen Verzicht auf Wohnflache vor dem
Hintergrund steigender Mieten fiir neu vermietete Wohnungen zuriick. Wie in Kapitel 2.2.2
betont, ist dies insbesondere in Mittel- und Grof3stddten der Fall. Gleichzeitig betonen die
Autoren, dass die Anzahl der ,iberbelegten Wohnungen*“ in den letzten Jahren ebenfalls
angestiegen ist. Eine Auswertung der EU-SILC-Daten ergibt zwischen 2013 und 2022 einen
Anstieg der Uberbelegung von 6,7 auf 11 %; bei Haushalten unterhalb der
Armutsgefihrdungsquote von 16,8 auf 24,2 % (Eurostat 2022) (zur Uberbelegung vgl. auch
Kapitel 2.1.1 und 3.1).
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Abbildung 11: Zufriedenheit mit der Wohnsituation
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Die Frage nach der Zufriedenheit mit der aktuellen Wohnsituation wird als weiterer Indikator
fiir die Angemessenheit genutzt, da angenommen wird, dass nur hinsichtlich Ausstattung, Lage
und anderer Kriterien ,angemessene“ Wohnungen hier positiv bewertet werden. Nach
Wertgrund Immobilien (2017) bestimmt neben der Wohnungsgrofie die Lage, Qualitit,
Miethohe, der Energieverbrauch und das Verhaltnis zum*zur Vermieter*in die
Mieterzufriedenheit. Abbildung 1113 zeigt, dass die iibergrofie Mehrheit der Bevolkerung in
Deutschland mit ihrer Wohnsituation zufrieden oder sehr zufrieden ist. Sie zeigt jedoch auch,
dass Eigentiimer*innen deutlich zufriedener sind als Mieter*innen, dass etwa jeder fiinfte
Mieterhaushalt weniger zufrieden ist, sowie dass die Zufriedenheit unter den Mietenden
zwischen 2016 und 2021 abnahm, wahrend sie bei den Eigentiimern*Eigentiimerinnen
zugenommen hat.

Als letzter Indikator fiir die Angemessenheit wird die Barrierefreiheit betrachtet: Nur 2 % der
Wohnungen und Einfamilienhduser in Deutschland sind barrierefrei, jedoch leben in fast jedem
dritten Haushalt Menschen von 65 oder mehr Jahren (Statistische Amter des Bundes und der
Lander 2019) und 7,3 % der Bevolkerung waren Ende 2021 80 Jahre und alter (Destatis 2022a).
Diese Zahlen zeigen, dass der Wohnraum gerade fiir dltere Menschen hinsichtlich der
Barrierefreiheit nicht angemessen ist.

Die Frage der ,Angemessenheit des Wohnens“ kann nicht abschliefend bewertet werden, auch
da , Angemessenheit” nicht eindeutig definiert ist. Am Beispiel der Wohnflache konnte jedoch

13 Die Daten stammen aus den Erhebungen verschiedener Institutionen. Die Ergebnisse sind jedoch vergleichbar, da dhnliche Fragen
gestellt wurden.
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gezeigt werden, dass Wohnfldche nicht fiir alle Haushalte im gleichen Umfang zur Verfiigung
steht, dass insbesondere die unteren Einkommensdezile weniger Wohnflache zur Verfiigung
haben und, wie in Tabelle 3 gezeigt, mit hoherer Wahrscheinlichkeit in iiberbelegten
Wohnungen wohnen. Am Beispiel der Zufriedenheit mit der Wohnsituation wurde gezeigt, dass
etwa jeder fiinfte Mieterhaushalt mit der Wohnsituation weniger zufrieden ist, was
moglicherweise (auch) auf nicht angemessenen Wohnraum zuriickzufiihren ist.

Letztendlich wurde am Beispiel der Barrierefreiheit gezeigt, dass fiir Personen, die darauf
angewiesen sind, haufig kein barrierefreier, und damit ,,angemessener Wohnraum zur
Verfligung steht.

3.4 Ist Wohnen in Deutschland (fiir alle) bezahlbar?

Durchschnittlich 23 % des Einkommens mussten Haushalte im Jahr 2021 fiir die Wohnkosten
aufbringen (Destatis 26.08.2022). Dazu zdhlen Kaltmiete, kalte Nebenkosten, sowie Heizkosten
und kleinere Instandhaltungen bei den Mietenden. Fiir Eigentiimer*innen werden in den
folgenden Analysen die laufenden Kosten des selbstgenutzten Eigentums (kalte Nebenkosten,
auch Versicherungen und Grundsteuer), kleinere Instandhaltungen, sowie Kredittilgung
inklusive Zinsen angelegt.

Wahrend die durchschnittlichen Ausgaben fiir Wohnen mit dem Einkommen steigen (Abbildung
12), sinkt die relative Belastung, die durch diese Kosten entstehen, da sich das
Haushaltseinkommen von monatlich durchschnittlich 1200 € im ersten Dezil auf monatlich
durchschnittlich 10.000 € im zehnten Dezil erhéht.
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Abbildung 12: Wohnkosten nach Einkommen (2023)
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Anmerkung: Einkommen, Bruttokaltmieten, Instandhaltungskosten, Kredittilgung und Zinsen wurden vom Jahr 2018 auf das
Jahr 2023 pauschal mit 10 % fortgeschrieben; Warmeenergiekosten mit 50 %.

Da die Ausgaben fiir die Befriedigung der anderen Grundbediirfnisse (Lebensmittel, Energie,
Mobilitat, Bekleidung und Gesundheit) bei Personen der unteren Einkommensdezile einen
grofien Anteil ihres Einkommens ausmachen (bzw. im ersten Einkommensdezil sogar das
Einkommen tlibersteigen; Abbildung 13), steht fiir Steigerungen in den Kosten des Wohnens und
der Heizung kein oder kaum Spielraum zur Verfiigung.
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Abbildung 13: Private Konsumausgaben nach Einkommensdezilen (2018)
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Haushalte mit niedrigem Einkommen durch Wohnkosten besonders belastet

Schliisselt man die Belastung, die durch Wohnkosten entsteht, noch etwas weiter auf, wird
deutlich, dass insbesondere in den ersten beiden Dezilen weit mehr als die Halfte der Haushalte
iiber der aktuell sozialpolitisch diskutierten Belastungsgrenze von 30 % liegt (Abbildung 14)14.
Insgesamt liegen etwa 25 % der Haushalte mit ihren Wohnkosten tiber dieser Grenze.

In ihrer Analyse der Wohnverhaltnisse von mietenden Haushalten, die in deutschen Grofdstadten
leben, stellen Hans Bockler Stiftung (2021a) fest, dass die Mietbelastungsquote dort noch héher
liegt als im deutschen Durchschnitt. Fast die Halfte der Mietenden bringt dort mehr als 30 %
ihres Einkommens fiir die Miete auf, ein Viertel mehr als 40 % und gut 10 % der Mietenden
mehr als 50 % (vgl. auch Kapitel 2.3).

Auf europdischer Ebene wird die ,housing cost overburden rate” fiir eine Belastungsgrenze von
40 % berechnet (Destatis 2023). Dies trifft laut unseren Berechnungen auf 11 % der Haushalte
zu und entspricht genau dem Anteil, der an Hand der EU-SILC-Erhebung als iiberbelastet
identifiziert wurde (Destatis 2023). Der Anteil der Haushalte, die nur 10 % oder weniger ihres
Einkommens fiir Wohnkosten aufwenden, steigt mit dem Einkommen stark an und betragt im
10. Einkommensdezil rund 50 %.

14 Hans Bockler Stiftung (2021a) stiitzen einen grofRen Teil ihrer Analyse auf diese Belastungsquote von 30 %, wahrend IW (2020)
darauf hinweisen, dass es kein offiziell festgelegtes Maf$ gibt und diese 30 % eher aus der politischen Diskussion heraus entstanden
sind.
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Abbildung 14: Belastung durch die Kosten des Wohnens nach Einkommensdezilen ohne
Beriicksichtigung von Transferleistungen (2023)
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Quelle: Berechnungen Oko-Institut auf Basis der Destatis (2022e) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018
Anmerkung: Einkommen, Bruttokaltmieten, Instandhaltungskosten, Kredittilgung und Zinsen wurden vom Jahr 2018 auf das
Jahr 2023 pauschal mit 10 % fortgeschrieben; Warmeenergiekosten mit 50 %.

Transferleistungen bieten Entlastung

Es muss beriicksichtigt werden, dass die Belastung insbesondere in den ersten beiden Dezilen
durch Ubernahme der Kosten der Unterkunft und Heizung im Rahmen von Leistungen nach dem
SGB Il und SGB XII, sowie durch die Inanspruchnahme von Wohngeld gesenkt werden kann. Dies
sieht man in Abbildung 15. Sie zeigt, wie sich die Belastungskategorien verschieben, wenn - im
Gegensatz zu Abbildung 14 - diese Transferleistungen von den Wohnkosten abgezogen
werden.!s

Die trotz verfligbarer Transferleistung hohe Wohnkostenbelastung im ersten und insbesondere
im zweiten Einkommensdezil ist ein Indiz fiir die zuriickhaltende Inanspruchnahme von
Transferleistungen im Allgemeinen und von Wohngeld im Besonderen (IW 2020). In diesem
Zusammenhang entstehen hohe Belastungen flir Haushalte, die knapp tiber der
Transferschwelle liegen oder auf Transfers verzichten (Oko-Institut 2018; SUER 2016).16 Dies
gilt insbesondere, wenn sie in schlecht isolierten Gebduden leben, weil dann viel Heizenergie
notig ist, um den Warmebedarf zu decken. Wenn diese hohen Kosten bei geringem Einkommen

15 Die Entlastung durch Transferleistungen sowohl auf direkte Ausgaben wie auch auf das Einkommen der Haushalte wurde analog
der Methode in BMAS (2021) berechnet.

16 Im ersten Einkommensdezil bezogen laut Destatis (2022e) 38,8 % der Haushalte ihren iiberwiegenden Lebensunterhalt aus
Einkommen aus Arbeit und Vermogen, 31,5 % aus Renten und Pensionen und 29,7 % aus Transferleistungen nach SGB Il und SGB
XII.
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selbst getragen werden miissen und nicht im Rahmen von Transferleistungen {ibernommen
werden, flihrt dies zu besonders hohen Belastungen.

Abbildung 15: Belastung durch die Kosten des Wohnens nach Einkommensdezilen unter
Beriicksichtigung von Transferleistungen nach SGB Il und XIlI, sowie Wohngeld
(2023)

!
|
|
|
|
|
!

10000 . -

90%

80%

70% —

60% —

50%

40%

30%

Anteil der Haushalte in Prozent [%]

20%

10%

0%
1. Dezil 2.Dezil 3.Dezil 4.Dezil 5.Dezil 6.Dezil 7.Dezil 8.Dezil 9.Dezil 10.Dezil

Einkommensdezile

B Wohnkosten <= 10% Einkommen B Wohnkosten 10-20% Einkommen
B Wohnkosten 20-30% Einkommen B Wohnkosten 30-40% Einkommen
Wohkosten 40-50% Einkommen W > 50% Einkommen

Quelle: Berechnungen Oko-Institut auf Basis der Destatis (2022e) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018
Anmerkung: Einkommen, Transferleistungen, Bruttokaltmieten, Instandhaltungskosten, Kredittilgung und Zinsen wurden
vom Jahr 2018 auf das Jahr 2023 pauschal mit 10 % fortgeschrieben, Warmeenergiekosten mit 50 %.

Rentner*innen, Studierende und Nichterwerbstatige, sowie Alleinlebende und Alleinerziehende
besonders belastet

Weitere Gruppen, die stark durch Wohnkosten belastet sind, sind insbesondere Alleinwohnende
und Alleinerziehende (Abbildung 29; vgl. auch Hans Bockler Stiftung 2021a), sowie
Rentner*innen und Studierende / Nichterwerbstatige (Abbildung 30). Wie oben angesprochen,
bestehen Uberschneidungen zwischen Alleinlebenden und Rentnerhaushalten.

Wie bereits in Kapitel 2.3 skizziert, definieren Hans Bockler Stiftung (2021a) die Kombination
aus leistbaren Mieten und angemessenen Wohnungsgrofien als ,soziale Wohnversorgung®. Sie
identifizieren eine ,Versorgungsliicke“ bei mehr als der Halfte der Mieterhaushalte in grofien
Stadten, welche entweder in zu teuren oder zu kleinen Wohnungen wohnen oder in Wohnungen,
auf die beides zutrifft. Dabei stellt in der Analyse von Hans Bockler Stiftung (2021a) die
Leistbarkeit der Mieten ein grofieres Problem dar als die Angemessenheit der Wohnungsgrofie.
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Hans-Bdockler-Stiftung (2021b) weisen weiter darauf hin, dass sich das Problem im Zeitverlauf
noch verstarkt hat.1?

Dynamische Entwicklung von Mieten, insbesondere in den GroBstadten

IW (2020) kommen zu dem Schluss, dass das Mietniveau seit dem letzten Jahrzehnt in urbanen
Raumen deutlich iiber dem von landlichen Raumen liegt (davor war ein dhnliches Mietniveau,
bzw. vor 2000 sogar ein h6heres Mietniveau auf dem Land zu beobachten). Das Mietniveau
hangt vom Verhaltnis zwischen Nachfrage nach und Angebot von Wohnraum ab. Herrscht eher
ein Wohnungsmangel, wird der dazugehorige Mietmarkt als Vermietermarkt bezeichnet, da
Vermietende mit hoher Wahrscheinlichkeit hohe Kostenvorstellungen durchsetzen kénnen,
wihrend ein Mietmarkt, in dem es eher ein Uberangebot an Wohnungen gibt, als Mietermarkt
bezeichnet wird, in dem Mietende nicht darauf angewiesen sind (liber-) teure Mietangebote
anzunehmen. Gleichzeitig sind besonders dort, wo Mieten bisher noch giinstig waren,
Angebotsmieten stark gestiegen, z. B. in Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern mit einem
Anstieg von 10,3 % bzw. 9,1 % in 2022 im Vergleich zum Vorjahr (IW 2022).

Aufgrund der zunehmenden (Re-)Urbanisierung in Deutschland (Kapitel 2.1.1) stiegen die
mittleren Nettokaltmieten von neuvermieteten Wohnungen in den grofiten Stadten
Deutschlands zwischen 2010 und 2020 um real 4 % an, dabei war die Steigerung in Berlin
besonders stark, wahrend das absolute Neuvermietungsniveau in Miinchen besonders hoch ist
(IW 2020; Statista 2023). Vorabergebnisse des Mikrozensus zeigen, dass die Nettokaltmieten in
Grofdstadten um durchschnittlich 30 % hoher sind als in landlichen Regionen. Bestandsmieten
sind im gleichen Zeitraum nicht ganz so stark gestiegen, obwohl die Abgrenzung nicht immer
leicht ist, weil Neuvertragsmieten zu Bestandsmieten werden (IW 2020). Gleichzeitig ist die
Mietbelastungsquote der Gesamtheit der Haushalte in den letzten zehn Jahren konstant
geblieben oder sogar leicht gesunken (Hans-Bockler-Stiftung 2021b; IW 2020). Allerdings
merken IW (2020) an, dass sich die Unterschiede zwischen der Belastung unterer Einkommen
im Vergleich zu hoheren Einkommen im historischen Verlauf noch verstiarkt haben, was
insbesondere auf die Lohnentwicklung dieses Teils der Bevdlkerung zurtickzufiihren ist.

Instrumente und Maf3nahmen, die im Rahmen der Energiewende ergriffen werden,
insbesondere zur energetischen Sanierung, kdnnen dazu fiihren, dass Mieten steigen. Einerseits
konnen laut §559 BGB Modernisierungskosten auf die Mietenden umgelegt werden
(,Modernisierungsumlage“), was zu einem Anstieg der Kaltmieten fiihrt, aber zu gleichzeitig
geringeren Heizkosten. Ob die Warmmiete nach einer Sanierung héher ist, hangt von einer
ganzen Reihe von Faktoren ab (vgl. auch Oko-Institut 2021b und UBA 2024). Andererseits fithrt
der steigende CO-Preis dazu, dass auf Haushalte in unsanierten und fossil beheizten
Wohnungen héhere Energiekosten zukommen, welche sich durch eine Sanierung der Wohnung
vermeiden lieRen (Oko-Institut 2021b und UBA 2022c).

3.5 Exkurs: Wem gehort der Wohnungsbestand?

58 % der Wohnungen in Deutschland befanden sich 2011 im Eigentum von Privatpersonen;
22 % im Eigentum einer Wohneigentiimergemeinschaft. Die private und kommunale
Wohnungswirtschaft sowie Wohnungsgenossenschaften besafden jeweils 5 bis 6 % der
Wohnungen (Abbildung 16). Neuere Zahlen der gleichen Detailtiefe werden erst mit
Veroffentlichung der Ergebnisse des Zensus 2022 im Jahr 2024 erwartet.

17 Die subjektive Belastung durch Wohnkosten fallt dabei nicht immer mit der objektiven Belastung zusammen. Sagner et al. (2020)
beobachten, dass es einen relevanten Anteil von Haushalten gibt, deren Belastung im Vergleich zum verfiigbaren Einkommen niedrig
ist, die diese subjektiv aber dennoch als hoch bewerten. Gleichzeitig gibt es Haushalte, die einen grofen Anteil ihres verfiigbaren
Einkommens fiir die gemietete Wohnung ausgeben, sich aber trotzdem nicht iibermafiig belastet fiithlen.
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Abbildung 17 zeigt ergdnzend die Verteilung der Wohnungen nach selbstnutzenden
Eigentiimern*Eigentiimerinnen und nach Vermietung. Demnach werden 47 % der in
Deutschland bewohnten Wohnungen von dem*der Eigentiimer*in bewohnt. Weitere 31 % der
bewohnten Wohnungen werden von Privatpersonen vermietet, 8 % von privatwirtschaftlichen
Unternehmen, 2 % von einer 6ffentlichen Einrichtung und weitere 12 % von Wohnungs- und
Baugenossenschaften. Private Vermietende bilden also die grofdte Gruppe innerhalb der
Vermietenden. Sie wiederum finden sich v. a. in den oberen Einkommensdezilen, aber auch in
den unteren Einkommensdezilen gibt es Haushalte, die Wohnungen vermieten (vgl. Abbildung
18).18 Betrachtet man nur den Bestand an Mietwohnungen, so werden 43,6 % aller
Mietwohnungen von Privatpersonen bereit gestellt und 22,3 % von
Wohneigentiimergemeinschaften. 12,4 % der Mietwohnungen gehdren der Wohnungswirtschaft
bzw. anderen gewinnorientierten Privatunternehmen. 21, 8 % sind im Eigentum von nicht-
gewinnorientierten Eigentimergruppen, darunter der Bund und die Lander,
Wohnungsgenossenschaften, Organisationen ohne Erwerbszweck (wie zum Beispiel Kirchen),
sowie Kommunen und kommunale Unternehmen (BMWSB 2022b).

Abbildung 16: Wohnungen nach Eigentumsform des Gebaudes in Deutschland

m Gemeinschaft von Wohnungseigentiimern/-innen M Privatperson/-en

B Wohnungsgenossenschaft m Kommune oder kommunales Wohnungsunternehmen
M Privatwirtschaftliches Wohnungsunternehmen M Anderes privatwirtschaftliches Unternehmen

M Bund oder Land Organisation ohne Erwerbszweck

Quelle: eigene Darstellung, Oko-Institut, basierend auf dem Mikrozensus 2011 (Statistische Amter des Bundes und der
Lander 2014)1°

18 Zusatzlich durch die direkte Vermietung durch private Haushalte halten Haushalte Anteile an Bau- und
Wohnungsgenossenschaften oder privatwirtschaftlichen Unternehmen.

19 Aktuellere Zahlen des gleichen Detaillierungsgrades werden erst mit dem Zensus 2022 erwartet, dessen Ergebnisse
voraussichtlich 2024 veroffentlicht werden.
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Abbildung 17: Bewohnte Wohnungen in Wohngebaduden nach Eigentum

m vermietet, davon: Eigentimer/in ist 6ffentliche Einrichtung

m vermietet, davon: Eigentiimer/in ist privatwirtschaftliches Unternehmen
W vermietet, davon: Eigentiimer/in ist Wohnungs-/Baugenossenschaft

m vermietet, davon: Eigentiimer/in ist Privatperson

m von Eigentiimer/in bewohnt

Quelle: eigene Darstellung, Oko-Institut, basierend auf dem Mikrozensus 2018 (Destatis 2019)

Abbildung 18: Anzahl privat vermieteter Wohnungen nach Einkommensdezilen der Vermietenden
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Abbildung 19: Wohnverhdltnis nach Einkommensdezilen
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Quelle: Berechnungen Oko-Institut auf Basis der Destatis (2022e) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018

Eigentiimer*innen vermieteter Wohnungen stellen eine sehr heterogene Gruppe dar. Sie
verfolgen unterschiedliche Ziele mit der Vermietung und haben dementsprechende
Anforderungen an deren Rentabilitit. Private Kleinvermietende etwa verfolgen ggf. kein
Gewinninteresse, sondern vielmehr eine Kostendeckung der Tilgungsraten fiir ein
aufgenommenes Darlehen, wahrend privatwirtschaftliche Unternehmen wiederum ihren
Anteilseignern*Anteilseignerinnen und Eigentiimern*Eigentiimerinnen verpflichtet sind.
Offentliche Einrichtungen und Genossenschaften sind hiufig durch eigene Statuten und
Vorgaben gebunden. Diese unterschiedlichen Erwartungen an die Rentabilitat in Kombination
mit den verschiedenen Politikinstrumenten und Hemmnissen beeinflussen die Entscheidung der
Eigentiimer*innen fiir oder gegen eine energetische Sanierung. Abbildung 19 zeigt zusatzlich die
Verteilung der Eigentiimerhaushalte auf die Einkommensdezile: mit dem Einkommen steigt der
Anteil der Haushalte mit Eigentumswohnungen und insbesondere mit Hausern an.

Es bleibt festzuhalten, dass Eigentiimer*innen selbst bewohnter und vermieteter Wohnungen
einerseits zentrale Akteure bei der Erreichung dkologischer und sozialer Ziele sind, es aber
andererseits unterschiedlicher Anreize fiir eine energetische Sanierung bedarf, um die
heterogene Interessenstruktur dieser Akteure zu adressieren.
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4 Politikinstrumentarium im Status quo

4.1 Vorgehen zur Auswahl und Bewertung der Instrumente

Vor dem Hintergrund der beschriebenen Trends und Problemstellungen wird im folgenden
Schritt das bestehende politische Instrumentarium analysiert und gepriift, wie es auf eine klima-
und umweltgerechte Bereitstellung von angemessenem, ausreichendem und bezahlbarem
Wohnraum wirkt. Ziel ist es, Defizite und Reformbedarfe des Instrumentariums
herauszuarbeiten.

Abbildung 20: Vorgehen zur Auswahl und Bewertung von relevanten Politikinstrumenten
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Quelle: eigene Darstellung, Oko-Institut

Auf der Basis einer Literaturanalyse und der Auswertung der bisher durchgefiihrten
Untersuchungen wurde eine Ubersicht bestehender Instrumente erstellt, die das oben
angesprochene Ziel der Bereitstellung von klima- und umweltgerechtem, angemessenem,
ausreichendem und bezahlbarem Wohnraum adressieren. Aufgrund der Breite des
Instrumentariums musste hier eine Vorauswahl getroffen werden. So wurde ein Fokus auf
okonomische Instrumente gelegt; ordnungsrechtliche und planerische Instrumente wurden nur
iibergreifend betrachtet und nicht ndher analysiert, es sei denn ihre direkte Relevanz fiir die
genannte Fragestellung wurde als sehr grofi eingeschatzt. AufRerdem wurden nur ausgewéhlte
informatorische Instrumente betrachtet, deren Relevanz ebenfalls als besonders grof3
eingeschatzt wurde. Fiir die Bewertung der Relevanz der Instrumente wurde insbesondere
gepriift, ob sie die identifizierten Ansatzpunkte zur Erfiillung der Anforderungen an den
Wohnraum (vgl. Kapitel 3) adressieren.

Nicht alle Instrumente lassen sich eindeutig einer Instrumentenkategorie, wie sozial-,
wohnungs-, umweltpolitisches oder planerisches Instrument zuordnen. Zum Beispiel ist das
»,Baukindergeld“ sowohl ein wohnungspolitisches als auch ein sozialpolitisches Instrument, da
es den Bau (oder Erwerb) von Wohnraum fiir Familien in bestimmten Einkommensgruppen
fordert. Das gleiche gilt fiir die Wohnungsbaupramie. In diesen Féllen wurden die Instrumente
einer der moglichen Kategorien zugeschlagen.

Fiir die identifizierten Instrumente wurden 6kologische und soziale Wirkungen im Rahmen
einer Vorpriifung bewertet. Dabei wurden diejenigen Priifkriterien ausgewdhlt, die fiir das
Bediirfnisfeld Wohnen und die Fragestellung besonders relevant sind. Ziel dieses Kapitels ist ein
moglichst gesamtheitlicher Blick auf das relevante Instrumentarium und die vorhandenen
Defizite in Bezug auf die oben genannten Anforderungen an die Wohnraumbereitstellung. Fiir
die Bewertung der Umwelt- und sozialen Wirkung wurden die Kriterien in Tabelle 4
herangezogen.
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Tabelle 4:

Kriterien zur Bewertung der ausgewahlten Instrumente

Bewertete Wirkung

Umweltwirkung

Soziale Wirkung

Kriterium

Verbrauch fossiler Energie und
Treibhausgasemissionen

Flachenverbrauch / Biodiversitat

Ressourcenschutz

Verfligbarkeit von Wohnraum

Kostenbelastung fiir das Wohnen

Verteilungswirkung

Angemessenheit des Wohnraums
- GroRRe

Angemessenheit des Wohnraums
- Zustand, Ausstattung

Quelle: eigene Darstellung Oko-Institut & FOS

Auspragung

Instrument tragt zur Minderung
bei

Instrument tragt zur Verringerung
des Flachenverbrauchs bzw. zur
Steigerung/Beibehaltung der
Biodiversitat bei

Instrument tragt zur Minderung
des Ressourcenverbrauchs bei

Instrument tragt zur Erhdhung der
Verfligbarkeit von Wohnraum bei

Instrument tragt zur Senkung der
Wohnkostenbelastung von
Haushalten mit niedrigen und
mittleren Einkommen bei

Die Verteilungswirkung ist positiv,
d. h. die soziale Ungleichheit wird
vermindert

Instrument tragt zur Anpassung
der GroRRe des Wohnraums an den
Bedarf bei

Instrument tragt zur Verbesserung
des Zustands von Wohnraum bei

Die Bewertung der Instrumente hinsichtlich der oben genannten Kriterien erfolgte auf Basis
vorhandener Literatur und Einschatzungen der Experten*Expertinnen im Konsortium sowie des
Umweltbundesamtes, des Bundesumweltministeriums sowie anderer Stakeholder. Die
Bewertungen wurden im Konsortium diskutiert. Die Bewertung erfolgte durch Einteilung in die
Kategorien ,neutral /keine Wirkung“ (keine Bewertung bzw. 0), ,positive“ (+), ,je nach
Ausgestaltung sowohl positive als auch negative Wirkung moglich“ (+/-) sowie ,negative

Wirkung“ (-).

Letztendlich wurde die Kurzbewertung aller betrachteten Instrumente und ihrer Wirkungen in
einer Matrix zusammenfassend dargestellt (vgl. Abbildung 24 in Kapitel 5).

4.2 Bewertung der ausgewahlten bestehenden Politikinstrumente

Im Folgenden werden die bestehenden Instrumente im Status quo beschrieben, relevante
Literatur vorgestellt und die fiir die Bewertung wichtigen Eigenschaften zusammengefasst.

Bei den untersuchten Instrumenten handelt es sich um Instrumente des Bundes, der Lander und
teilweise auch der Kommunen. Die Auswahl kommunaler Instrumente wurde auf Politikansatze
beschrankt, die aufgrund vergleichbarer Problemlagen in vielen Kommunen skalierbar sind.
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4.2.1 Umweltpolitische Instrumente

4.2.1.1 Bundesforderung fiir effiziente Gebdude (BEG) — Neubau, Bestandssanierung — und
steuerliche Forderung

Die Bundesforderung fiir effiziente Gebdude (BEG) biindelt ehemalige Forderprogramme des
Bundes, wie das CO2-Gebdudesanierungsprogramm oder das Marktanreizprogramm zur
Nutzung Erneuerbarer Energien im Warmemarkt (MAP), und ist in drei Teilprogramme
unterteilt: in die BEG Wohngebaude (BEG WG), Nichtwohngebdude (BEG NWG) und
Einzelmafinahmen (BEG EM). Anbieter der direkten Investitionszuschiisse und zinsverbilligten
Forderkredite mit Tilgungszuschiissen sind die KfW und die BAFA (BAFA 2021).

Seit Sommer 2022 werden nur noch Neubauten gefordert, die den Effizienzhausstandard EH 40
erreichen und die Anforderungen fiir das Qualitatssiegel Nachhaltiges Gebaude (QNG) erfiillen.

Zum 15.08.2022 traten zudem Neuerungen bei der BEG-Sanierungsférderung in Kraft: So wurde
ein neuer Heizungs-Tausch-Bonus fiir fossile Heizungen eingefiihrt. Der Bonus wird gewahrt,
wenn das Gebdaude nach dem Heizungstausch nicht mehr mit fossilen Brennstoffen beheizt wird.
Aufierdem erhalten kommunale Antragsteller deutlich hohere Zuschiisse fiir eine energetische
Sanierung. Im Zuge der Diskussion um das neue Gebdudeenergiegesetz im Mai/Juni 2023 (s. u.)
werden weitere Anderungen diskutiert, so soll das BEG bzgl. der Forderung des Heizungstauschs
angepasst werden und u. a. auch hohere Fordersatze fiir einkommensschwachere
Eigentiimerhaushalte (bis maximal 70 %) vorsehen.20 Aufserdem wurden Fordersatze fiir
Einzelmafinahmen angepasst, i. d. R. abgesenkt (BAFA 2022). Zusatzlich wird seit Marz 2023 die
Forderung von energieeffizienten Neubauten durch eine eigene Forderrichtlinie
»Klimafreundlicher Neubau" geregelt, die vom Bundesministerium fiir Wohnen,
Stadtentwicklung und Bauwesen (BMWSB) verantwortet wird.

Einzelmafinahmen zur energetischen Gebaudesanierung im selbstgenutzten Eigenheim werden
seit 2020 alternativ durch die steuerliche Férderung von energetischen Sanierungen gefordert.
Die steuerliche Abzugsfahigkeit bei forderfahigen Einzelmafdnahmen (beispielsweise
Wirmedammung von Wanden, Dachflachen, Geschossdecken, Aufienwianden; Erneuerung von
Fenstern, Aufdentiiren, Heizungsanlagen, Liiftungsanlagen) betragt dabei 20 % der
Aufwendungen (max. 40.000 € pro Wohnobjekt) und kann alternativ zur BEG in Anspruch
genommen werden. Dariiber hinaus sind bei einer energetischen Fachplanungs- und
Baubegleitungsleistung 50 % der anfallenden Kosten abzugsfahig (BMF 2020).

Die finanzielle Forderung durch die BEG und die steuerliche Férderung bieten
Eigentiimern*Eigentiimerinnen von Wohnimmobilien jeweils einen Anreiz, energetische
Sanierungsmafinahmen durchzufiithren. Das Ausmaf3 der erzielten Minderung des fossilen
Endenergieverbrauchs ist dabei abhingig von der Sanierungstiefe einer Mafdnahme.

Die jiingste Evaluierung der BEG erbrachte das Ergebnis, dass durch die geférderten
Mafinahmen des Forderjahrgangs 2021 jahrlich 3,7 TWh End- bzw. Priméarenergie sowie knapp
1,7 Mio. t COz eingespart werden (Heinrich et al 2023a, Prognos 2023b; 2023c). Der Vergleich
der realisierten THG-Einsparungen mit den Minderungszielen der Bundesregierung im
Gebaudesektor zeigt allerdings, dass die erzielten Einsparungen nicht ausreichen, um die THG-
Minderungsziele zu erreichen.

Hinsichtlich der Bewertung der Sozialvertraglichkeit ist eine Differenzierung zwischen
selbstnutzenden und vermietenden Eigentiimern*Eigentiimerinnen sinnvoll. Allgemein kénnen

20 Zum Zeitpunkt der Bearbeitung dieser Studie waren weder die Novelle des GEG noch der BEG im Bundestag beschlossen
(Redaktionsschluss war der 31.08.2023).
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Mietende von der Forderung profitieren, da geforderte Sanierungskosten nicht auf die Miete
umgelegt werden diirfen und die Férderung deshalb die Hohe der Modernisierungsumlage
mindert. Insbesondere bei steigenden CO,-Preisen und hohen, schwankenden Gaspreisen
steigen fiir Mietende die Vorteile, in einer sanierten Wohnung zu wohnen (Oko-Institut 2021b).

Die Evaluierung der BEG fiir das Forderjahr 2021 (Prognos 2023a) erbrachte das Ergebnis, dass
91 % der Zuwendungsempfanger*innen der BEG private Gebdaudeeigentiimer*innen sind. Deren
Anteil an den Foérdermitteln ist mit etwa 48 % jedoch deutlich geringer, da
Wohnungsunternehmen gréfiere Vorhaben mit mehr Wohneinheiten realisieren. Drei von vier
mit Fordermitteln der BEG WG sanierten Wohneinheiten privater Eigentiimer*innen werden
von diesen selbst genutzt; bei den geférderten Neubauten sind es noch drei von fiinf.
Wohnungsunternehmen nehmen Férdermittel auch fiir die Sanierung oder den Neubau von
Sozialwohnungen in Anspruch, private Gebdudeeigentiimer*innen eher weniger. Eine Analyse
der Charakteristik der privaten Zuwendungsempfanger*innen erbrachte das Ergebnis, dass es
sich dabei in der Regel um ,gutverdienende Privatpersonen im erwerbsfahigen Alter mit hoher
Qualifikation“ handelt (Prognos 2023a); dies trifft auf die Neubauférderung noch stiarker zu als
auf die Sanierung in Einzelmafnahmen. Hinsichtlich der finanziellen Leistungsfahigkeit sind
vulnerable Haushalte demnach eher selten unter den Antragstellenden. Mietende profitieren
jedoch iiber die Férderung von Wohnungsunternehmen von etwa 50 % der Fordermittel.

Tabelle 5: Bewertung der Wirkungen der Bundesférderung fiir effiziente Gebaude (BEG) —
Bestandssanierung und der steuerlichen Férderung von SanierungsmafSnahmen

Okologische Wirkung Soziale Wirkung

Aufgrund des Anreizes fur Eigentimer*innen, eine Aufgrund der Entlastung von Haushalten im Hinblick

Sanierung an selbstgenutztem oder vermietetem auf Sanierungskosten und langfristige Energiekosten

Wohneigentum durchzufiihren, werden die werden die Forderinstrumente in Bezug auf die

Instrumente trotz der Abhangigkeit der Senkung der Kostenbelastung positiv bewertet (+).

Umweltwirkung von der Sanierungstiefe einer

MaRnahme in Bezug auf die Senkung des Die Férderung von Eigentimern*Eigentimerinnen

Energieverbrauchs und der THG-Emissionen positiv | mit selbstgenutztem Wohneigentum hat tendenziell

bewertet (+). negative Verteilungswirkungen, da diese eher
besserverdienenden Haushalten zugutekommt und

Hinsichtlich des Ressourcenschutzes fiihren alle somit Mitnahmeeffekte ermdglicht. Die aktuellen

Gebaudesanierungen zunachst zu einem Instrumente werden daher hinsichtlich der

zusatzlichen Ressourcenverbrauch. Jedoch kann Verteilungswirkungen negativ bewertet (-).

durch die Verbesserung des energetischen Zustands

von Bestandsgebduden mehr Energie eingespart MaRnahmen zur energetischen Sanierung werden

werden, als fir die Ressourcenbereitstellung der haufig mit Instandhaltungs- oder anderen

Sanierung bendtigt wird. Daher werden die Sanierungsmafnahmen kombiniert bzw. wirken sich

Instrumente in Bezug auf den Ressourcenschutz positiv auf den Zustand des Wohnraums aus, daher

positiv bewertet (+). wird die Wirkung der beiden Instrumente auf die
Angemessenheit des Wohnraums, bezogen auf den

Energetische Sanierungen im Bestand fiihren zudem | Zustand, positiv bewertet (+).

zu einer Verringerung des Flachenverbrauchs, da die

Nachfrage nach hochwertigen Wohnungen verstarkt

im sanierten Bestand und nicht durch Neubau

gedeckt werden kann (+).

Quelle: eigene Darstellung FOS & Oko-Institut
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Tabelle 6: Bewertung der Wirkungen der Bundesférderung fiir effiziente Gebaude (BEG) -
Neubau
Okologische Wirkung Soziale Wirkung

Neubau wirkt sich negativ auf den Flachen- und
Ressourcenverbrauch aus.

Auch Energieverbrauch und Emissionen nehmen
durch Neubau und die damit verbundene Zunahme
von beheizter Wohnflache und den Verbrauch in

Die Neubauférderung tragt zur Schaffung neuen
Wohnraums bei, reduziert die Kostenbelastung fur
die geforderten Haushalte und erhoht die
Angemessenheit des Wohnraums, daher Bewertung
jeweils mit ,,+“.

der Errichtungsphase zu, daher Bewertung der
umweltpolitischen Wirkungen mit ,,-“. Einkommensschwache Haushalte kdnnen sich den
Eigenanteil fiir den Bau einer Wohnimmobilie in der
Regel nicht leisten und sind entsprechend selten
unter den Zuwendungsempfangern*
Zuwendungsempfangerinnen. Bewertung der

Verteilungswirkungen mit ,,+/-“.

Quelle: eigene Darstellung Oko-Institut

4.2.1.2 Gebdudeenergiegesetz (GEG)

Zu den ordnungsrechtlichen Instrumenten zahlt insbesondere das Gesetz zur Einsparung von
Energie und zur Nutzung erneuerbarer Energien zur Warme- und Kélteerzeugung in Gebauden,
kurz Gebdudeenergiesetz (GEG), welches energetische Mindeststandards fiir Neubauten und
Sanierungsmafinahmen festlegt. Dort wird zum Beispiel das , Effizienzhaus 75“ (dem bisherigen
Forderstandard Effizienzhaus 70 sehr dhnlich) bei Neubauten als Standard gefordert und der
Einbau von Ol- und Kohleheizungen in Bestandsgebiduden ab 2026 untersagt (Bundestag 2020).

Das Bundeskabinett hatte am 19.04.2023 Anderungen im Gebiaudeenergiegesetz (GEG)
beschlossen. Laut Referentenentwurf sollte ab 2024 moglichst jede neu eingebaute Heizung zu
65 % mit erneuerbaren Energien betrieben werden. Es sollte keine sofortige Austauschpflicht
fiir bestehende funktionierende fossile Heizungen bestehen. Nach den folgenden
koalitionsinternen und o6ffentlichen Debatten um das sog. ,,Heizungsgesetz” — insbesondere um
die Regelungen fiir den Bestand - wurde der urspriingliche Referentenentwurf komplett
liberarbeitet und sieht nun fiir den Bestand lingere Ubergangsfristen und eine Kopplung an die
kommunale Warmeplanung vor. Im Rahmen dieser Novelle wird auch die Bundesforderung fiir
effiziente Gebdude (BEG) weiterentwickelt, um finanzielle Unterstiitzung fiir den Wechsel zu
klimafreundlichen Heizungssystemen zu bieten, auch in Form héherer Fordersatze fiir
einkommensschwachere Eigentiimerhaushalte. Die geplante Verabschiedung des GEG vor der
parlamentarischen Sommerpause 2023 wurde durch das Bundesverfassungsgericht gestoppt,
das einem Eilantrag gegen das Gesetzgebungsverfahren stattgab. Es soll nun nach der
Sommerpause auf der Tagesordnung des Bundestages stehen (Bundesregierung 2023a).

Die im (zum Redaktionsschluss der Studie noch giiltigen) GEG festgelegten Mindeststandards bei
Bau- und Sanierungsmafinahmen haben einen positiven Effekt auf die Minderung des fossilen
Endenergieverbrauchs im Gebdudesektor. Eine Reihe von bestehenden Ausnahmeregelungen
und energetischen Anforderungen mindern jedoch die potenzielle Wirkung. Die festgelegten
energetischen Anforderungen beim Neubau (Effizienzhaus 75) und bei der Sanierung
(entsprechend etwa Effizienzhaus 140) sind unzureichend, um die Klimaziele bis 2045 zu
erreichen. Daher sind weitere Sanierungsmafinahmen notwendig (Oko-Institut 2020b; Pehnt et
al. 2021).

Die soziale Wirkung ist hingegen abhdngig vom Verhaltnis der (umgelegten) Kosten der
durchzufithrenden Mafdnahmen zu den letztlichen Kosteneinsparungen beim
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Endenergieverbrauch. Hinsichtlich der Sozialvertraglichkeit kann das GEG somit be- oder

entlastend wirken (vgl. Tabelle 7).

Tabelle 7:

Kurzbewertung der Wirkungen des GEG (Stand Mai 2023)

Okologische Wirkung

Die im GEG vorgeschriebenen Mindeststandards,
die bei Bau- oder Sanierungsmalinahmen
eingehalten werden mussen, enthalten
Ausnahmeregelungen und unzureichende
energetische Anforderungen und mindern somit
den Effekt auf den Endenergieverbrauch und die
Emissionen. Das GEG kann somit in Bezug auf den
fossilen Energieverbrauch und Emissionen sowohl
positive als auch negative Effekte haben (+/-).

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.1.3 Modernisierungsumlage nach § 559 BGB

Soziale Wirkung

Die soziale Wirkung des Instruments kann sowohl
positiv als auch negativ ausfallen, da sie von der
Kostenbelastung der MaBnahme fiir die Nutzenden
sowie den erzielten Kosteneinsparungen durch
geringere Energieverbrauche abhangt. Das GEG
wird daher hinsichtlich der Kostenbelastung mit +/-
bewertet.

Die im GEG festgehaltenen Mindeststandards
flihren generell zu einem verbesserten
energetischen Zustand des Wohnraums, der sich
haufig auch positiv auf den Wohnkomfort auswirkt.
Daher wird das Instrument hinsichtlich der
Angemessenheit in Bezug auf den Zustand des
Wohnraums positiv bewertet (+).

Bei einer energetischen Sanierung entstehen dem oder der Vermietenden zunachst Kosten.
Diese konnen als Modernisierungsumlage (§ 559 BGB) auf die Mietenden umgelegt werden.
Dabei gelten bestimmte Regelungen zur Vermeidung von Hartefallen (GGSC 2019).

Die zulassige Modernisierungsumlage betragt seit 2019 bis zu 8 % der fiir die Wohnung
aufgewendeten Kosten der Modernisierungsmafdnahmen. Weitere Erh6hungen der Kaltmiete
nach Modernisierung werden in § 558 BGB geregelt: bei weiteren Mieterh6hungen nach
Aufschlag einer Modernisierungsumlage darf die neue Kaltmiete die ortstibliche Vergleichsmiete
nicht iiberschreiten (IWU 2008; UBA 2009). Was dies fiir Vermietende bedeutet, hangt stark von
der Ausgangssituation im jeweiligen Mietmarkt ab.

In einem Markt, der durch ein hohes Mietniveau, niedrige Leerstdnde und eine dynamische
Mietpreisentwicklung gekennzeichnet ist, holt die ortstibliche Vergleichsmiete die durch
Modernisierungsumlage erh6hte Kaltmiete schnell ein, so dass ein dhnliches Mietniveau
langfristig auch ohne Modernisierung erreicht wird. In diesem Fall wird die energetische
Modernisierung durch den Markt nicht ,honoriert” (IWU 2008), d. h. eine Modernisierung lohnt
sich finanziell fiir Vermietende nicht; bzw. stellt die Modernisierungsumlage aus Sicht der
Vermietenden keinen ausreichenden finanziellen Anreiz fiir eine Modernisierung dar. Auch in
einem Markt, der gekennzeichnet ist durch hohe Leerstiande und ein niedriges oder
stagnierendes Mietniveau, ist es mdglich, dass eine Mieterh6hung durch die
Modernisierungsumlage nicht oder nur teilweise durchgesetzt werden kann bzw. dazu fiihrt,
dass die Mietenden auf Grund des groféen Angebots an freiem Wohnraum ausziehen und eine
glinstigere, un- oder teilsanierte Wohnung beziehen. Dies kann zu Leerstand in energetisch
sanierten Immobilien fiihren, besonders wenn das Lohnniveau in der Region niedrig ist.

Lohnenswert ist eine energetische Sanierung und Umlage gemaf$ der Modernisierungsumlage
aus Sicht der Vermietenden besonders dann, wenn dadurch Leerstand verringert oder
vermieden wird oder hohere Kaltmieten moglich werden, weil z. B. der niedrigere
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Energieverbrauch bei steigenden Kosten fiir fossile Energietrager (z. B. durch CO,-Bepreisung)
wichtiger wird (UBA 2009; IWU 2008).

Gerade privatwirtschaftliche Unternehmen, die Wohnungen vermieten, betonen auf3erdem, dass
bei den aktuellen Forderbedingungen fiir energetische Sanierungen aufder Acht gelassen wird,
dass fiir sie sowohl die geférderten Sanierungskosten als auch die administrativen Kosten -
hierzu gehoren u. a. die Personalkosten fiir z. B. die Information der Mietenden iiber
Sanierungsmafénahmen, Antragstellung, Ermittlung und Abrechnung der Umlage und weitere
administrative Tatigkeiten, die im Rahmen einer Sanierung anfallen - eine wichtige Rolle spielen
und grofdere Beriicksichtigung finden miissen. Wahrend es fiir die Mietenden also von Vorteil ist,
dass die Férderung von den Sanierungskosten abgezogen werden muss und so nur der
ungeforderte Kostenteil auf sie umgelegt werden darf, fehlt fiir private Kleinvermietende
dagegen haufig der Anreiz, die Fordermittel in Anspruch zu nehmen, da die Beantragung von
Fordermitteln fiir sie mit einem administrativen Aufwand verbunden ist, sie aber selber nicht
finanziell davon profitieren (Oko-Institut 2021b).

Tabelle 8: Kurzbewertung der Wirkungen der Modernisierungsumlage
Okologische Wirkung Soziale Wirkung
Die Sanierungstiefe wird bei der Modernisierungs- Aufgrund der zusatzlichen Kostenbelastung fiir
umlage nicht bericksichtigt, auBerdem kénnen Mietende einerseits und der klimapolitischen
nicht-energetische MaRnahmen umgelegt werden. Lenkungswirkung hinsichtlich einer moglichen
Dadurch entsteht durch das Instrument kein Vorteil | Umsetzung von SanierungsmaRBnahmen von
fur besonders klimafreundliche MaBhahmen. Die Vermietenden andererseits, wird das Instrument in
Modernisierungsumlage wird daher in der Kategorie | der Kategorie , Kostenbelastung” mit ,,+/-“
,Fossiler Energieverbrauch/Emissionen mit ,+/-“ bewertet.
bewertet.

Die Verteilungswirkung der Modernisierungsumlage
hangt u. a. von ihrer Hohe (die u. a. durch die
Inanspruchnahme der Forderung gesenkt werden
kann), sowie den erreichten Energieeinsparungen
ab. Grundsatzlich belasten Mietkostensteigerungen
allerdings insbesondere Haushalte aus den unteren
Einkommensdezilen und kénnen im Extremfall zur
Verdrangung fiihren. Die Modernisierungsumlage
unterliegt allerdings der Hartefallregelung und es
gilt eine Kappungsgrenze. Demnach darf sich die
monatliche Miete innerhalb von sechs Jahren nicht
um mehr als 3 bzw. 2 Euro je Quadratmeter
Wohnflache erhéhen. Das Instrument wird daher
auch in der Kategorie ,Verteilungswirkung” mit ,,+/-
(Matthes 2008)"“ bewertet.

Die Modernisierung selbst, die durch die
Moglichkeit der Umlage angereizt wird, fiihrt zu
einer Verbesserung des Zustands des Wohnraums,
daher wird sie bzgl. des Kriteriums Angemessenheit
von Wohnraum mit ,+“ bewertet.

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.1.4 CO,-Bepreisung / BEHG

Seit dem Jahr 2021 gilt in Deutschland ein CO;-Preis fiir fossile Warmeenergietrager sowie fiir
Kraftstoffe. Von 2021 bis 2025 soll der Preis schrittweise auf 55 €/t CO; angehoben werden. Im
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Jahr 2026 gilt ein Preiskorridor von 55 bis 65 €/t CO. Danach soll sich der Preis frei am Markt
bilden kénnen. Geregelt ist die CO,-Bepreisung im Brennstoffemissionshandelsgesetz (BEHG).

Ziel der durch den CO»-Preis verursachten Preissteigerungen fiir fossile Brennstoffe ist es, einen
Anreiz zu geben, diese Brennstoffe weniger zu verwenden, z. B. durch Suffizienz- oder
Effizienzmafinahmen oder die Investition in erneuerbare Energien. Dieser Effekt wurde durch
die stark gestiegenen Energiepreise in Folge des russischen Angriffskrieges auf die Ukraine
ebenfalls erreicht. Um die Haushalte und Unternehmen nicht zusatzlich zu belasten, wurde die
Erh6hung des CO;-Preises zundchst um ein Jahr, auf den 1.1.2024, verschoben.

Gleichzeitig entstehen durch die gestiegenen Preise Verteilungswirkungen, welche abhéngig
sind von den individuellen Verbrauchen fossiler Energien und den Anpassungsmoglichkeiten,
die bestimmten Individuen, Haushalten oder Gruppen zur Verfiigung stehen. Die Art und Weise,
wie die Einnahmen aus der CO2-Bepreisung riickverteilt werden, spielt fiir die
Verteilungswirkungen eine grofde Rolle.

Grundsatzlich ist die Belastung (relativ zum Einkommen) fiir Haushalte mit geringen
Einkommen grofier, da sie einen grofderen Anteil ihres Einkommens fiir fossile Energietrager
ausgeben (Oko-Institut 2018; 2021a). Im Bereich Gebaude spielt fiir die Frage nach
Anpassungsmoglichkeiten eine grof3e Rolle, ob die Haushalte im Eigentum oder zur Miete
wohnen (Oko-Institut 2021b). Als mietender Haushalt kann zwar das Verhalten angepasst
werden, jedoch kann nicht die Entscheidung getroffen werden, die Wohnung zu sanieren oder
auf erneuerbare Energien als Heizenergietrager umzusteigen. Seit 1.1.2023 gilt das CO»-
Kostenaufteilungsgesetz (CO;KostAufG), d. h. ein Stufenmodell zur Aufteilung der Kosten fiir die
CO;-Bepreisung zwischen Mietenden und Vermietenden: demnach werden die Vermietenden an
den Kosten beteiligt. Je schlechter der energetische Zustand des Gebaudes, desto hoher der
Anteil der Kosten, der von den Vermietenden getragen werden muss?L.

Derzeit fliefien die Einnahmen aus der CO,-Bepreisung in Deutschland in den Klima- und
Transformationsfonds, aus dem unter anderem eine Stabilisierung der EEG-Umlage finanziert
wird. Uber die Verwendung von Einnahmen aus dem BEHG zur Entlastung der Haushalte gibt es
eine umfassende politische und wissenschaftliche Diskussion. Unter anderem werden
verschiedene Optionen einer Riickerstattung iiber direkte Riickzahlungen in Form eines
Klimageldes, sowie in Form spezifischer Forderprogramme zur Unterstiitzung klimafreundlicher
Investitionen in vulnerablen Haushalten diskutiert. Eine umfassende und kriteriengeleitete
Darstellung verschiedener Verwendungsoptionen hat das UBA im Dezember 2022 vorgelegt
(UBA 20224d).

Die flaichendeckende Riickzahlung als Pro-Kopf-Pauschale ist zwar progressiv, stellt aber nur
eine kurzfristige Entlastung dar, da Haushalte dadurch nicht unterstiitzt werden, ihren fossilen
Energieverbrauch langfristig zu senken. Eine alternative Verwendungsmoglichkeit ist die
gezielte Unterstiitzung von Investitionen bei besonders betroffenen Haushalten (UBA 2022c).
Dies ist genau der Ansatz, der im Rahmen des Klimasozialfonds auf EU-Ebene verfolgt wird (EU
2023). Mit Hilfe des Fonds sollen vulnerable Gruppen bei Investitionen in klimafreundliche
Mafdnahmen unterstiitzt werden (UBA 2022d). Eine direkte Riickzahlung ist fiir vulnerable
Haushalte dennoch wichtig, um kurzfristige Harten zu vermeiden. Im Rahmen des
Klimasozialfonds diirfen daher 37,5 % der Mittel fiir die zeitlich befristete direkte
Einkommensunterstiitzung verwendet werden (EU 2023).

21 https: //www.bundesregierung.de /breg-de/suche/aufteilung-co2-kosten-2043728
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Tabelle 9: Kurzbewertung der Wirkungen der CO,-Bepreisung (inklusive CO,KostAufG
[,,Stufenmodell“], ohne Riickverteilung)
Okologische Wirkung Soziale Wirkung

Die CO2-Bepreisung verteuert fossile Brennstoffe
und setzt so Anreize zur Vermeidung von CO»-
Emissionen. Die Aufteilung der Kosten zwischen
Mietenden und Vermietenden laut CO2KostAufG
setzt einen Anreiz fiir Sanierungsmafnahmen bei
Vermietenden und tragt damit zur Abschwachung

Die CO2-Bepreisung erhoht die Heizkosten aller
Haushalte, die mit fossilen Brennstoffen heizen.
Relativ zum Einkommen betrachtet ist die Belastung
fir Haushalte in den unteren Einkommensdezilen
am groRten. Durch das CO2KostAufG werden die
Kosten flr Mietende zum Teil verringert, was die

des Vermieter-Mieter-Dilemmas bei. Sie wird daher
in der Kategorie , Fossiler Energieverbrauch/
Emissionen” mit ,,+“ bewertet.

regressive Wirkung abschwachen kann. Durch eine
progressive Verwendung der Einnahmen kann das
Instrument eine positive Verteilungswirkung
entfalten. Das Instrument wird daher in den
Kategorien ,Kostenbelastung” und
,Verteilungswirkungen” mit ,+/-“ bewertet.

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.2 Wohnungspolitische Instrumente

Wohnungs(bau)politik ist ein komplexes Politikfeld, das Aktivititen und Mafinahmen beinhaltet,
die sich mit der Wohnraumversorgung der Bevilkerung, dem Neubau, der Modernisierung und
dem Erhalt von Wohnungen befassen (Schubert und Klein 2018, S. 313). Die Wohnungspolitik
umfasst staatliche Eingriffe in den Wohnungsmarkt (Mietrecht), planerische Eingriffe
(Stadtplanung), die Forderung des sozialen Wohnungsbaus sowie der Bildung von
Wohneigentum und nicht zuletzt das Wohngeld?2. Neben zahlreichen relevanten Paragrafen und
Rechtsverordnungen, die u. a. im Baugesetzbuch und im Biirgerlichen Gesetzbuch niedergelegt
sind, steht der Wohnungs(bau)politik eine Vielzahl an 6konomischen Instrumenten zur
Verfiigung.

4.2.2.1 Baukindergeld

Das Baukindergeld wurde ab September 2018 gewahrt und ist ein Instrument zur Steigerung
der Wohneigentumsquote von Familien, die im Vergleich zum EU-Durchschnitt in Deutschland
sehr niedrig ist (KfW 2021). Das Instrument wurde zundchst bis zum 31. Dezember 2020
befristet, wegen der Corona-Pandemie jedoch bis zum 31. Marz 2021 verlangert. Bis zum 31.
Dezember 2023 kann der Zuschuss fiir eine Immobilie beantragt werden, deren Kaufvertrag bis
zum 31. Marz 2021 unterzeichnet oder deren Baugenehmigung bis zu demselben Stichtag erteilt
wurde (BBSR 2022b). Die Férderung besteht aus einem Zuschuss von 12.000 € pro Kind, der
beim erstmaligen Kauf einer selbstgenutzten Wohnimmobilie gewahrt wird. Um fiir das
Baukindergeld antragsberechtigt zu sein, darf das zu versteuernde Haushaltseinkommen
90.000 € pro Jahr fiir Haushalte mit einem minderjahrigen Kind und zusatzliche 15.000 € fiir
jedes weitere Kind nicht tiberschreiten (KfW 2021; 2022).

Das bereitgestellte Fordervolumen betragt ca. 10 Mrd. € fiir den Gesamtzeitraum.

22peschrieben unter ,Sozialpolitische Instrumente*, Kapitel 4.2.3
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Abbildung 21: Anteile der erworbenen Immobilientypen mit Férderung durch das Baukindergeld
seit Einfiihrung 2018 bis 2020
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Quelle: IWU (2021)

Das Baukindergeld tragt nicht zur Erreichung umweltpolitischer Ziele bei. Es hat beim Kauf
bestehender Immobilien keine explizite 6kologische Wirkung, da keine Sanierungsverpflichtung
besteht und die Umsetzung energetischer Sanierungen im Zusammenhang mit dem Kauf unklar
ist. Bei der Férderung von Neubau wirkt das Baukindergeld den Umweltzielen entgegen.

35 % der Forderzusagen zwischen 2018 und 2020 betrafen den Neubau; 32 % den Neubau von
Eigenheimen (Abbildung 21). Eigenheime weisen im Durchschnitt eine grofdere Wohnflache pro
Person auf als Wohnungen, was zu einem erhéhten Energie- und Ressourcenverbrauch fiihrt
(UBA 2021b). Dariiber hinaus werden neue Ein- und Zweifamilienhduser haufig am Stadtrand
oder im landlichen Raum gebaut, weswegen auch die Umwelteffekte bei Neubau, z. B. durch
Erschlieffungsstrafien oder lingere Arbeitswege, in die Betrachtung aufgenommen werden
miissen (FOS 2021). Negativ ist auRerdem zu bewerten, dass auch in schrumpfenden und sogar
in liberdurchschnittlich schrumpfenden Regionen noch Neubau iiber das Baukindergeld
gefordert wird (BBSR 2022b).

Bisher werden bei der Foérderung keine energetischen Mindeststandards an die Immobilien
gestellt. Bei Neubauten ergeben sich diese aus den Vorgaben des GEG (siehe Kapitel 4.2.1), bei
Bestandsimmobilien kann dieser sehr niedrig sein.

Das Baukindergeld intendiert, Familien mit mittleren Einkommen beim Erwerb von
Wohneigentum zu fordern. So liegt bei 60 % der Antragssteller*innen das durchschnittliche zu
versteuernde Haushaltseinkommen unter 40.000 € jahrlich (KfW 2020). BBSR (2022b) weisen
aus, dass 23 % der Empfangerhaushalte ein zu versteuerndes Haushaltseinkommen von unter
30.000 € pro Jahr haben. 53 % der Haushalte verfiigen iiber 30.000 € bis unter 60.000 € pro
Jahr und 14 % der Empfangerhaushalte verfiigen iiber mehr als 60.000 € pro Jahr.
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IWU (2021) hat aufderdem die Kreditbelastung der Empfangerhaushalte nach Einkommens-
quartilen untersucht. Im Mittel liegt diese anteilig bei 30 % des verfligbaren Einkommens und
absolut bei etwa 1.140 € pro Monat. Damit liegt die absolute monatliche Belastung nach dem
Eigentumserwerb im Mittel 340 € pro Monat héher als vor dem Umzug. Die Unterschiede der
anteiligen Belastung zwischen den Einkommensquartilen sind demnach vergleichsweise gering:
in Kernstidten sind die Unterschiede am grofdten, dort betrdgt die monatliche Belastung im 1.
Einkommensquartil beispielsweise etwa 31 % des Einkommens und im 4. Quartil etwa 29 % des
Einkommens (IWU 2021). Das Baukindergeld erh6ht nach Berechnungen im Rahmen der
Evaluation die Erschwinglichkeit von Wohneigentum fiir Familien mit geringen Einkommen

deutlich.

37 % der Empfangerhaushalte, die eine gebrauchte Immobilie erwerben, fiihren nach dem Kauf
eine umfassende Modernisierung durch. Bei Hiusern mit Baujahr vor 1978 wurde sogar jedes
zweite umfassend modernisiert (IWU 2021). Ob dies immer auch energetische
Modernisierungen (iiber den gesetzlichen Standard hinaus) umfasst, wurde in der Evaluation

nicht genau erhoben.

Tabelle 10:

Kurzbewertung der Wirkungen des Baukindergelds

Okologische Wirkung

Das Baukindergeld hat negative 6kologische
Wirkungen. Durch den geférderten Neubau (vor
allem von Eigenheimen) entsteht Flachen-,
Ressourcen- und ein zusatzlicher Energieverbrauch.
Das Baukindergeld wird daher in den
Umweltkategorien jeweils mit ,,-“ bewertet.

Die Férderung des Erwerbs von Bestandsimmobilien

geht nicht in die Bewertung der 6kologischen
Kriterien ein.

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.2.2 Wohnungsbaupramie

Soziale Wirkung

Das Instrument tragt durch die Neubauforderung
zur Schaffung von Wohnraum bei und erhalt daher
in der Kategorie , Verfligbarkeit” die Bewertung ,,+“

Das Baukindergeld erreicht sowohl Haushalte mit
geringen und mittleren Einkommen als auch
Haushalte mit hoheren Einkommen. Bei der
bestehenden Einkommensgrenze sind auch
Haushalte mit hohen Einkommen antragsberechtigt.
Daher erfolgt die Bewertung in der Kategorie
»Verteilungswirkung” mit ,,+/-“.

Zustand und Ausstattung sind im Neubau/
Wohneigentum oft besser als in dlteren Gebduden
und Mietwohnungen. Daher wird das Instrument
hinsichtlich des Zustands und der Ausstattung des
Wohnraums positiv bewertet (+).

Die GroRe der neu errichteten Wohnung kann vor
allem bei vorheriger Uberbelegung angemessen
sein, sie kann allerdings auch unangemessen grof
sein. Daher Bewertung mit ,,+/-“.

Die Wohnkostenbelastung durch die
Inanspruchnahme des Baukindergeldes wird nicht
bewertet.

Ein weiteres 6konomisches Instrument der Wohnungsbaupolitik ist die Wohnungsbaupramie.

Als Teil der staatlichen Wohnungsbauférderung subventioniert der Bund das Bausparen und die
Vermogensbildung von privaten Haushalten. Zu den férderfahigen Maf3nahmen zdhlen beispiels-
weise Zuschiisse zu den Pramien eines Bausparvertrages. Die Zuschusshéhe betragt dabei
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maximal 70 € pro Jahr fiir Einzelpersonen und 140 € fiir Ehepaare. Die Forderung kann nur in
Anspruch genommen werden, wenn das zu versteuernde Einkommen einer Einzelperson unter
35.000 € und eines Ehepaares unter 70.000 € liegt. Auf diese Weise soll die Vermo6gensbildung
von Haushalten mit Einkommen im unteren und mittleren Bereich gefordert werden (WoPG
1996).

Tabelle 11: Kurzbewertung der Wirkungen der Wohnungsbaupramie

Okologische Wirkung

Die Wohnungsbaupramie unterstitzt zunachst die
Vermogensbildung durch einen Bausparvertrag. Ob
der Bausparvertrag schlieRlich zur Schaffung von
Wohneigentum in Form von Neubau oder
Bestandserwerb beitragt, ist offen. Daher werden
okologische Wirkungen fiir dieses Instrument nicht
bewertet.

Soziale Wirkung

Wie bei den 6kologischen Wirkungen kann die
Mehrheit der sozialen Wirkungen nicht bewertet
werden, da zunachst ,nur” der Abschluss eines
Bausparvertrags gefordert wird. Wirkungen auf das
Wohnen sind daher eher indirekt und zeitverzogert.

Das Instrument unterstiitzt jedoch Haushalte mit

geringen und mittleren Einkommen bei der
Vermogensbildung. Hinsichtlich der
Verteilungswirkung wird das Instrument daher
positiv bewertet (+).

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.2.3 Sonderabschreibungen fiir den Mietwohnungsbau (§ 7b EstG)

Der Mietwohnungsneubau wird zusatzlich durch eine steuerliche Abschreibungsregelung
gefordert. Durch die Sonderabschreibung fiir Mietwohnungsneubau (Sonder-AfA) kénnen fiir
Mietwohnungen im Jahr der Anschaffung oder Herstellung und in den drei folgenden Jahren
steuerliche Sonderabschreibungen von jahrlich bis zu fiinf Prozent der Anschaffungs- oder
Herstellungskosten der Wohnung in Anspruch genommen werden. Neben dem Neubau von
Mietwohnungen wird auch die Schaffung neuer Wohnungen in bestehenden Gebauden
(beispielsweise Dachgeschossausbau oder Umwidmung von Fabrikgebauden) steuerlich
gefoérdert. Die Sonderabschreibung kann dabei nur in Anspruch genommen werden, wenn die
Anschaffungs- und Herstellungskosten von Wohnungen weniger als 3.000 €/m?* Wohnfliche
betragen. Diese Obergrenze soll Investoren*Investorinnen zum Bau von Mietwohnungen im
unteren und mittleren Mietpreissegment anregen (EStG 2022).

Tabelle 12: Kurzbewertung der Wirkungen der Sonderabschreibungen Mietwohnungsbau

Okologische Wirkung

Das Instrument hat einerseits zur Folge, dass der
Neubau von Wohnungen geférdert wird, was zu
einer absoluten Zunahme des Energieverbrauchs
und der Emissionen wahrend der Nutzungsphase
sowie zu einem erhdhten Energie- und
Ressourcenverbrauch wahrend der
Errichtungsphase und zu Flachenverbrauch fiihrt.
Andererseits wird die Schaffung neuer Wohnungen
in bestehenden Geb&uden steuerlich gefordert,
wodurch vorhandene Flachen einer Wohnnutzung
umgewidmet werden und dies wiederum zu einer
Reduzierung von Neubauten fiihrt. Die 6kologische
Wirkung des Instruments kann daher sowohl positiv
als auch negativ sein (+/-).
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Soziale Wirkung

Durch die Neuschaffung von Wohnungen wird die
Verfligbarkeit von Wohnraum prinzipiell gesteigert.
Daher wird das Instrument hinsichtlich der
Verfligbarkeit von Wohnraum positiv bewertet (+).

Aufgrund der Tatsache, dass das Instrument einen
Anreiz fiir vermietende Eigentlimer*innen und
Investoren*Investorinnen zum Bau von
Mietwohnungen im unteren und mittleren
Mietpreissegment darstellt, wird das Instrument in
Bezug auf die Verteilungswirkung und der
Angemessenheit des Wohnraums positiv bewertet

(+).



Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedirfnisfeld Wohnen — Teilbericht

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.2.4 Bundeszuschuss an die Lander zur Férderung des sozialen Wohnungsbaus

Ein 6konomisches Instrument, welches sich zwischen den Bereichen der Wohnungs- und der
Sozialpolitik bewegt, auf Grund seines primaren Ziels der Bereitstellung von Wohnraum aber an
dieser Stelle den wohnungsbaupolitischen Instrumenten zugezahlt wird, ist der Bundeszuschuss
an die Lander zur Férderung des sozialen Wohnungsbaus. Seit einer Anderung des
Grundgesetzes 2019 kann der Bund den Landern zweckgebundene Finanzhilfen fiir den sozialen
Wohnungsbau gewahren (BMWSB 2022a). Pro Jahr wurden eine Milliarde Euro zur Verfligung
gestellt, die anhand des Konigsteiner Schliissels auf die Lander aufgeteilt werden (BMI 2021b).
Flir den Zeitraum 2022 bis 2026 wurde diese Summe aufgestockt und es stehen Finanzhilfen in
Hohe von 14,5 Mrd. Euro zur Verfiigung. Ziel der Maf3nahme ist, dass ,einkommensschwéchere
Haushalte und Haushalte mit Marktzugangsschwierigkeiten einen Zugang zu bezahlbarem
Wohnraum auch in stark gefragten Stadtquartieren erhalten.” (ibid.)

Gefordert werden geméfs Verwaltungsvereinbarung zwischen Bund und Landern nicht nur der
Bau und die Modernisierung von sozialgebundenen Mietwohnungen, sondern auch die
Schaffung von Wohneigentum. Bei der Modernisierung ist sowohl die altersgerechte als auch die
energetische Modernisierung férderfahig (BMWSB 2022c).

Tabelle 13: Kurzbewertung der Wirkungen des Bundeszuschusses an die Linder zur Férderung
des sozialen Wohnungsbaus
Okologische Wirkung Soziale Wirkung

Der Bundeszuschuss an die Lander zur Férderung
des sozialen Wohnungsbaus kann sowohl fiir den
Neubau als auch fiir die Modernisierung von
Wohnraum im Bestand, und dort auch fir nicht-
energetische MaRRnahmen, genutzt werden. Daher
kann das Instrument in Bezug auf den
Energieverbrauch und Emissionen sowohl positive
als auch negative Effekte haben (+/-).

Das Instrument wird Gberwiegend fiir den Neubau
eingesetzt und regt somit zum Flachen- und
Ressourcenverbrauch an und wird daher hinsichtlich
des Flachen- und Ressourcenverbrauchs negativ
bewertet (-).

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.2.5 Baulandmobilisierungsgesetz

Der Bundeszuschuss an die Lander zur Férderung
des sozialen Wohnungsbaus hat positive soziale
Effekte. Das Instrument unterstiitzt den Neubau
von Wohnungen und vergrofRert damit prinzipiell
die Verfligbarkeit.

Das Instrument wirkt gezielt auf Haushalte mit
geringem Einkommen und Menschen mit
besonderen Bedarfen (kinderreiche Familien,
Alleinerziehende, Senioren*Seniorinnen etc.).
Zusatzlich kann die Forderung auch fur die
Modernisierung von Wohnraum genutzt werden
und so zu dessen Angemessenheit beitragen. Alle
Kategorien werden mit (+) bewertet.

Das Baulandmobilisierungsgesetz hat das Ziel, die vorhandenen Instrumente der Gemeinden zur
Mobilisierung von Bauland zu erweitern und planungsrechtliche Erleichterungen fiir die
Errichtung von Wohnraum zu schaffen. Hierzu werden Planungs- und Ordnungsrecht
miteinander verkniipft. Es wurde im Mai 2021 vom Bundestag verabschiedet (BMI 07.05.2021).
Im Gesetz enthalten sind u. a. Erleichterungen des Wohnungsbaus, Ausweitung kommunaler
Vorkaufsrechte, Erweiterung des Bauflichengebots und mehr Méglichkeiten, die Umwandlung
von Miet- in Eigentumswohnungen zu verhindern; ein Element zur Schaffung bezahlbarer
Wohnungen ist der ,Sektorale Bebauungsplan® (ibid.). Es bestehen durchaus Widerspriiche zur
Zielsetzung anderer wohnungspolitischer Instrumente, z. B. zu denjenigen, die den Erwerb von
Eigentum foérdern (s. 0.), sowie zum Milieuschutz. Wahrend z. B. der Milieuschutz in Berlin den
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Ausbau von Dachgeschossen erschwert (vgl. Kapitel 4.2.3), wird er durch das
Baulandmobilisierungsgesetz erleichtert.

Tabelle 14: Kurzbewertung der Wirkungen des Baulandmobilisierungsgesetzes

Okologische Wirkung

Das Baulandmobilisierungsgesetz erleichtert den
Neubau von Gebduden, der mit einer Erhohung der
Wohnflache einhergeht und somit zu einem
Mehrverbrauch an Energie in der Errichtungs- und
Nutzungsphase fihrt. Aufgrund dieser Tatsache
wird das Instrument in Bezug auf den

Energieverbrauch und Emissionen negativ bewertet.

()

Zusatzlich wird durch die Férderung von Neubau ein
weiterer Flachen- und Ressourcenverbrauch
angeregt. (-)

Soziale Wirkung

Das Baulandmobilisierungsgesetz wird aufgrund des
Ziels der Mobilisierung von Bauland fiir die
Errichtung bezahlbaren Wohnraums hinsichtlich der
Verfligbarkeit, Kostenbelastung, sowie
Verteilungswirkung positiv bewertet (+).

Ebenso wird die Wirkung auf die Angemessenheit
des Wohnraums beziiglich des Zustands positiv
bewertet (+).

Die Angemessenheit bezliglich der GrofRe wird nicht
bewertet.

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.2.6 Gesetz zur Verbesserung des Mietrechts und zur Begrenzung des Mietanstiegs sowie zur
Regelung von Ingenieur- und Architektenleistungen (MRVerbG), hier:
Zweckentfremdungssatzungen

Im Rahmen des Gesetzes zur Verbesserung des Mietrechts und zur Begrenzung des Mietanstiegs
sowie zur Regelung von Ingenieur- und Architektenleistungen (MRVerbG) werden die
Landesregierungen vom Bund erméchtigt, Verordnungen fiir Gemeinden zu erlassen, in denen
die Bereitstellung von ausreichendem Wohnraum zu angemessenen Bedingungen gefahrdet ist.
Die Zweckentfremdungssatzung ermoglicht es Landesregierungen, die Nutzung von Raumen zu
anderen Zwecken als den Wohnzwecken (beispielsweise zur kommerziellen Nutzung)
entsprechend zu untersagen (MietRVerbG).

Die bayerische Landesregierung ermoglicht es beispielsweise Gemeinden, den Bestand an
ausreichenden Mietwohnungen zu sichern, indem eine zweckfremde Nutzung von Wohnraum
genehmigungspflichtig ist. Ein Wohnraum im Rahmen der bayrischen Regelung gilt dabei als
zweckentfremdet, wenn u. a. mehr als 50 % der Gesamtflache gewerblich genutzt werden oder
ein Leerstand von mehr als drei Monaten vorliegt (ZWEWG).

Wenn Gemeinden von diesem Recht Gebrauch machen, kann die Verknappung von Wohnraum
durch Umwandlung effektiv begrenzt und damit Druck auf die Mietpreise abgebaut werden. Am
Beispiel von Miinchen wird deutlich, dass das Instrument in der Praxis erfolgreich eingesetzt
werden kann: Im Jahr 2018 wurden in Miinchen 24.000 m? Wohnfliche durch die dortige
Zweckentfremdungssatzung vor der Umwandlung geschiitzt (Hetrodt 22.08.2019).

Tabelle 15: Kurzbewertung der Wirkungen der Zweckentfremdungssatzungen

Okologische Wirkung Soziale Wirkung

Durch die Umnutzung zweckentfremdeten
Wohnraums zu Wohnraum wird die Verflgbarkeit
erhoht (+).

Zweckentfremdungssatzungen kdnnen dazu
beitragen, Leerstdande zu vermeiden und
vorhandene Flachen einer Wohnnutzung
zuzufiihren, was wiederum zu einer Reduzierung
von Neubau fihrt. Aus diesem Grund wird das
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Okologische Wirkung Soziale Wirkung
Instrument in Bezug auf die 6kologischen Die Wirkungen des Instrumentes auf die
Wirkungen positiv bewertet (+). Bezahlbarkeit sind abhangig von der Art des nutzbar

gemachten Wohnraums (+/-).

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.3 Sozialpolitische Instrumente

Der wesentliche rechtliche Rahmen ist unter anderem durch das Sozialgesetzbuch II und XII
(SGB 11/XII) mit den Regelungen zur Ubernahme der Kosten des Wohnens und der Heizung fiir
Transferleistungsempfianger*innen und dem Wohngeldgesetz (WoGG) mit Regelungen zum
Wohngeld geregelt. Weiterhin spielt das BGB eine Rolle, wo unter anderem das Mietrecht
geregelt ist, darunter § 556¢ Kosten der Warmelieferung als Betriebskosten/
Verordnungsermachtigung.

Abbildung 22 zeigt, wie viele Haushalte im Jahr 2018 - dem letzten Erhebungsjahr der
Einkommens- und Verbrauchsstichprobe - in den ersten drei Dezilen Transferleistungen in
Anspruch nahmen. Insgesamt nahmen im ersten Dezil nur etwa 50 % der Haushalte eine
Transferleistung in Anspruch, im zweiten Dezil waren es 16 % und im dritten Dezil 6 %. Schon
Abbildung 15 hatte gezeigt, dass die zur Verfiigung stehenden Transferleistungen die Belastung
durch Wohnkosten mindern kénnen, dass aber bei weitem nicht alle berechtigten Haushalte
davon Gebrauch machen.
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Abbildung 22: Anzahl der Haushalte mit verschiedenen Transferleistungen in den ersten drei
Einkommensdezilen (2018)
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Quelle: Berechnungen Oko-Institut auf Basis Destatis (2022e) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018. Mit
Einfuhrung des Blirgergelds zu Beginn des Jahres 2023 werden das Arbeitslosengeld Il und das Sozialgeld als Biirgergeld
nach SGB Il bezeichnet.

4.2.3.1 Wohngeld

Rechtsgrundlage fiir die Wohngeldberechtigung und -hohe ist das Wohngeldgesetz (WoGG). Die
Kosten fiir das Wohngeld werden halftig von Bund und Lindern getragen. Das Wohngeld wird
auf Antrag als Mietzuschuss (fiir Mieter*innen) oder als Lastenzuschuss (fiir selbstnutzende
Eigentiimer*innen) geleistet. Wohngeld wird nur an Personen gezahlt, die keinen Anspruch auf
Transferleistungen nach SGB Il und XII (wie z. B. Arbeitslosengeld II (Biirgergeld), Sozialhilfe)
haben, da bei diesen Transferleistungen die Unterkunftskosten bereits berticksichtigt werden.
Dieses Instrument ist besonders fiir Haushalte relevant, die knapp oberhalb der Grenzen fiir die
0. g. Transferleistungen liegen und in Regionen mit hohen Wohnkosten durch diese finanziell
stark belastet werden (BBSR 2020d).

Am 1. Januar 2023 trat die Wohngeld-Plus-Reform in Kraft (Bundesregierung 2023b). Die
Reform hat dazu gefiihrt, dass sich die Anzahl der berechtigten Haushalte, die Anspruch auf
Wohngeld haben, von 600.000 auf etwa 2.000.000 mehr als verdreifacht hat. Eine neue
dauerhafte Heizkostenpauschale (§ 12(6) des Wohngeld-Plus-Gesetzes) erhoht das Wohngeld
um durchschnittlich 1,20 € pro m? und wird erginzt durch einen Betrag zur Entlastung bei den
Heizkosten aufgrund der CO,-Bepreisung, der bereits 2021 mit Beginn der CO,-Bepreisung
eingefiihrt wurde (CO;-Bepreisungsentlastungsgesetz, WoGCO2BeprEntlG 2020). Dariiber
hinaus ist eine Klimakomponente Teil der Wohngeld-Plus-Reform (§ 12(7) des Wohngeld-Plus-
Gesetzes). Die Klimakomponente soll zusatzliche Belastungen im Rahmen energetischer

93



Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedirfnisfeld Wohnen — Teilbericht

Sanierungen pauschal abfedern. Fiir Haushalte, die bereits Wohngeld beziehen, bedeutet das
Wohngeld-Plus eine Erh6hung des durchschnittlichen Wohngeldes um 190 € auf insgesamt
370 € pro Monat.

Das Wohngeld tragt nicht zur Bereitstellung zusatzlichen Wohnraums bei, ist jedoch ein
Schliisselinstrument fiir das Ziel der Bezahlbarkeit von Wohnraum. Die Bereitstellung von
Wohngeld kann dazu beitragen, dass Mieten steigen, und anregen, groéferen Wohnraum in
Anspruch zu nehmen, wobei diese Effekte beim Wohngeld als sehr gering eingeschatzt werden
(IW 2020). Die Zahl der Haushalte, die Wohngeld beziehen, nahm vor der Wohngeldreform 2020
stetig ab und betrug im Jahr 2019 noch knapp tiber eine halbe Million Haushalte (Destatis
23.09.2020). Nach der Reform von Anfang 2020 stieg die Zahl der ,Wohngeldhaushalte auf
knapp 620.000 Haushalte an. Die grofite Empfangergruppe bilden mit 43 % Rentner*innen und
Pensiondre*Pensiondrinnen, gefolgt von Arbeitnehmern*Arbeitnehmerinnen und Beamten*
Beamtinnen (38 %). Studierende und Auszubildende (7 %), Arbeitslose (6 %) sowie sonstige
Nichterwerbspersonen (4 %) und Selbsténdige (2 %) spielen unter den
Wohngeldempfangern*Wohngeldempfangerinnen eine untergeordnete Rolle (Abbildung 23).
Mit der Wohngeld-Plus-Reform zu Jahresanfang 2023 erweitert sich der Berechtigtenkreis fiir
das Wohngeld deutlich auf ca. 2 Millionen Haushalte. Daten zur tatsachlichen Inanspruchnahme
und Aufteilung nach Erwerbsstatus seit der Reform liegen noch nicht vor.

Abbildung 23: Anteil der Wohngeldempfianger*innen nach Erwerbsstatus 2019

B Rentner*innen & Pensionar*innen M Arbeitnehmer*innen % Beamt*innen
B Studierende & Auszubildende H Arbeitslose

B Sonstige Nichterwerbspersonen Selbstandige
Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von BBSR (2020d)

Durch die im Rahmen der o. g. Reformen eingefiihrte Dynamisierung des Wohngeldes wurden
bisherige Defizite, wie die mangelnde Anpassung der Wohngeldleistung an die Entwicklung der
Miet- und Heizkosten sowie an die Einkommensentwicklung behoben.

Wie schon in Kapitel 3.4 gezeigt, konnen Transferleistungen wie das Wohngeld dazu beitragen,
die Belastung durch Wohnkosten fiir Haushalte mit geringem Einkommen deutlich zu senken.
Allerdings nehmen bei weitem nicht alle Haushalte, die Anspruch auf die Leistungen hatten,
diese auch in Anspruch.
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Tabelle 16: Kurzbewertung der Wirkungen der Neuerungen im Wohngeld (Wohngeld-Plus-

Reform)
Okologische Wirkung Soziale Wirkung
Heizkostenkomponente, CO2-Komponente und Hinsichtlich der Verteilungswirkung erhdht das
Klimakomponente im Wohngeld entfalten keine Wohngeld Plus die soziale Sicherheit und das
unmittelbare 6kologische Wirkung. (familiengerechte) Wohnen. Die Erweiterung des
Allein der Klimakomponente kann indirekt Berechtigtenkreises, die Dynamisierung des
zugeschrieben werden, dass sie Hemmnisse bei Wohngelds und die Heizkosten sowie die
sozialorientierten Vermietenden, energetisch zu Klimakomponente fihren zu einer Entlastung der
sanieren, abbaut. Haushalte beziglich ihrer Wohnkosten und werden
Eine Bewertung der 6kologischen Wirkung erfolgt diesbezliglich positiv bewertet (+).
nicht. Zugleich wirkt es gezielt bei Haushalten mit wenig

Einkommen, die besonders durch Wohnkosten
belastet sind, damit ist das Wohngeld Plus aus
Verteilungsperspektive ebenso positiv (+). Allerdings
wird das Wohngeld von vielen Berechtigten nicht in
Anspruch genommen. Die Inanspruchnahme muss
deutlich beférdert werden.

Die Klimakomponente im Wohngeld Plus soll
hoéhere Mieten durch energetische Sanierung oder
in energieeffizienten Neubauten abfedern und
somit flir Wohngeldbeziehende das Wohnen in
diesem Segment unterstiitzen. Allerdings wird die
Klimakomponente pauschal fir alle
Wohngeldbeziehenden auf den Miethdchstbetrag
aufgeschlagen. Es wird nicht gepriift, ob Haushalte
in einem energieeffizienten Gebaude leben.
Begriindet ist dies damit, dass eine einfache Losung
notig ist, die keinen weiteren blrokratischen
Aufwand erfordert. Die Wirkung auf die
Angemessenheit des Wohnraums beziglich des
Zustands wird positiv bewertet (+).

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.3.2 Ubernahme der Kosten des Wohnens und der Heizung fiir Transferleistungs-
empfinger*innen nach dem SGB Il, XIl und Asylbewerberleistungsgesetz

Haushalte, die Leistungen nach Sozialgesetzbuch II (Biirgergeld, frither Arbeitslosengeld Il und
Sozialgeld), XII (Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung) oder nach
Asylbewerberleistungsgesetz erhalten, werden bei ihren Wohn- und Heizkosten unterstiitzt.
Kommunen und Bund iibernehmen die Kosten der Unterkunft (KdU) und die Kosten der
Heizung (KdH) in voller Hohe, sofern sie angemessen sind. Die Angemessenheit wird von den
Kommunen anhand 6rtlicher Miet- und Heizspiegel festgelegt. Die Miet- und Heizspiegel
berticksichtigen zu einem gewissen Grad die Ausstattung der Wohnung und bauliche Faktoren
des Gebaudes.

Soweit die Heizkosten sich in dem nachvollziehbaren Rahmen bewegen, werden Heizkosten
vollstandig tibernommen, wodurch keine Anreize zum Energiesparen gesetzt werden, da
Mieter*innen von diesen Einsparungen nicht profitieren. Auch Vermieter*innen haben haufig
keine Anreize, Gebaude, in denen Leistungsbeziehende wohnen, energetisch zu sanieren, da sie
hohere Heizkosten in unsanierten Gebduden weiterreichen konnen, jedoch Erh6hungen der
Kaltmiete nach Sanierung gegebenenfalls zu Zahlungsproblemen bei Mietern*Mieterinnen mit
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Leistungsbezug fithren konnen, wenn die Kaltmieten dann die Richtwerte {ibersteigen und nicht
von den Amtern iibernommen werden. Zwar soll laut Gesetz die Gesamtangemessenheit der
Kosten als Summe aus Kosten fiir Unterkunft und Heizung gepriift werden, jedoch ist dies in der
Praxis nicht immer der Fall. Leistungsbeziehende Haushalte, deren Unterkunftskosten nach
Sanierung liber dem Richtwert liegen, werden dann nach einer Schonfrist aufgefordert, ihre
Kosten der Unterkunft zu senken, unabhingig davon, ob die Heizkosten nach Sanierung
gesunken sind. Wichtig ist daher, vor allem im Zusammenhang mit energetischen Sanierungen
kiinftig immer die Gesamtangemessenheit zu priifen. Dies gilt fiir Mieterh6hungen nach
Sanierungen in laufenden Mietvertrdgen wie auch fiir Neuanmietungen und damit Zugang zu
saniertem Wohnraum (C)ko-lnstitut 2021b; 2021c; UBA 2022c).

Im April 2023 erhielten 2,7 Millionen Bedarfsgemeinschaften, in denen rund 4,5 Millionen
Personen leben, Leistungen fiir Kosten der Unterkunft und Heizung nach SGB II (Bundesagentur
fiir Arbeit 2023). Die laufenden tatsachlichen Kosten der Unterkunft und Heizung lagen bei 1,5
Milliarden Euro und betragen im Durchschnitt 571,66 Euro pro Bedarfsgemeinschaft. Single-
Bedarfsgemeinschaften machen mit 53 % den grofdten Anteil aus, gefolgt von Alleinerziehenden
mit 17 %.

Zahlen zu Leistungsbeziehenden nach SGB XII und Asylbewerberleistungsgesetz liegen nicht im
gleichen Detailgrad vor. Nach Angaben des Statistischen Bundesamts (Destatis 05.04.2023) vom
April 2023 erhielten im Dezember 2022 rund 1,2 Millionen Personen Leistungen der
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung. Diese Leistungen sind im Zwdélften Buch
Sozialgesetzbuch (SGB XII) geregelt. Davon erhielten 55,4 % der rund 1,2 Millionen Personen die
Grundsicherung im Alter. Unter der Annahme von durchschnittlich 1,5 Personen im Haushalt
entspricht dies ungefahr 800.000 Haushalten, die Leistungen fiir Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung und damit verbunden Leistungen fiir Kosten der Unterkunft und
Heizung beziehen.

Tabelle 17: Kurzbewertung der Wirkungen der Ubernahme der Kosten des Wohnens und der
Heizung fur Transferleistungsempfianger*innen nach dem SGB I, XIl und
Asylbewerberleistungsgesetz

Okologische Wirkung Soziale Wirkung

Die Ubernahme der Kosten des Wohnens und der Das Instrument hat positive Effekte in Bezug auf die
Heizung flr Transferleistungsempfanger*innen hat Kostenbelastung. Es fuhrt zu einer Kostenentlastung
keine lenkende Wirkung hinsichtlich der Senkung fiir Haushalte durch die Ubernahme von Wohn- und
des Energieverbrauchs, da Heizkosten in der Regel Heizkosten (+).

vollstandig tbernommen werden und somit kein

Anreiz zum Heizenergiesparen seitens der Andererseits kann es aufgrund der

Mietenden besteht. Das Instrument wird daher in Angemessenheitsgrenze zu einem erschwerten

der Wirkkategorie ,Minderung Energieverbrauch / Zugang zu saniertem Gebadudebestand bzw. zu
Emissionen” neutral bewertet (0). einem Kostensenkungsverfahren bei Erhohung der

Kaltmiete nach energetischer Sanierung in
bestehenden Mietverhaltnissen kommen. Der
erschwerte Zugang zu saniertem Wohnraum fuhrt
zu einer negativen Bewertung hinsichtlich des
Zustands von Wohnraum (-).

Das konsequente Anwenden der
Gesamtangemessenheitsgrenze fiir die Kosten der
Unterkunft und Heizung kdnnte diese
Schwierigkeiten abwenden.

Quelle: eigene Darstellung, Oko-Institut & FOS

96



Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedrfnisfeld Wohnen — Teilbericht

4.2.3.3 Klimabonus bei den Kosten der Unterkunft/Kosten der Heizung nach SGB Il und SGB XII

Der ,Klimabonus* versucht die genannten Defizite der ,Ubernahme der Kosten des
Wohnraums...“ zu adressieren: Der Klimabonus berticksichtigt den energetischen Zustand eines
Wohngebiudes in den Kosten der Unterkunft (Oko-Institut 2021b). Dabei wird die
Angemessenheitsgrenze der Kosten der Unterkunft bei einem Nachweis eines hohen
energetischen Zustands des Gebaudes um einen sogenannten ,Klimabonus" erh6ht. Dieser
Nachweis wird meist durch die Vorlage eines Energieausweises des Gebdudes oder durch
Vorlage von Informationen aus der Heizkostenabrechnung erbracht. Es soll
Empfangern*Empfangerinnen der Grundsicherung erméglichen, in energetisch saniertem
Wohnraum zu leben. Dieses Instrument wird von verschiedenen Kommunen (u. a. Berlin,
Duisburg, Solingen und Paderborn) bereits realisiert, allerdings in unterschiedlichen
Ausgestaltungsformen.

Der Klimabonus selbst schafft - vergleichbar mit der Klimakomponente im Wohngeld - keinen
direkten Anreiz bei Vermietenden, Sanierungsmafinahmen durchzufiihren, weswegen die
Klimaschutzwirkung als gering eingeschatzt wird. Aber die Existenz eines Klimabonus fiir
Haushalte, die Transferleistungen beziehen, kann bei sozialorientierten Vermietenden (z. B.
gemeinwohlorientierten Wohnungsbaugesellschaften) Hemmnisse mindern, Sanierungen
durchzufiihren, und fithrt damit zu positiven Klimaschutzwirkungen (ebd.).

Tabelle 18: Kurzbewertung der Wirkungen des Klimabonus

Okologische Wirkung Soziale Wirkung

Aufgrund der Tatsache, dass der Klimabonus keine Aufgrund der Entlastung der Transferleistungs-

direkten Anreize fir die Umsetzung von
Sanierungsmalnahmen schafft, jedoch bei
sozialorientierten Vermietenden die Hemmnisse
mindern kann, Sanierungen durzufiihren, wird das
Instrument in der Kategorie ,,Energieverbrauch/

empfanger*innen, deren Kaltmiete durch eine
Sanierung lber der sonst Ublichen
Kaltmietenangemessenheitsgrenze liegt, wird der
Klimabonus in der Kategorie , Kostenbelastung” mit
,+ bewertet.

Emissionen” mit ,+/-“ bewertet.
Das Instrument ermdoglicht somit den Zugang zu
saniertem Wohnraum oder den Verbleib in
Wohnungen nach Sanierung flr
Transferleistungsempfanger*innen durch eine
Anpassung der Angemessenheitsgrenzen. Das
Instrument wird daher in den Kategorien
,Verteilungswirkungen” und ,,Angemessenheit des
Wohnraums” mit ,+“ bewertet.

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.3.4 Mietpreisbremse

Um schnell steigende Mieten zu verhindern, wird in einigen Regionen eine Mietpreisbremse
implementiert. Sie gilt seit 2015 zur Begrenzung der Wiedervermietungsmieten. Vermieter
diirfen, wenn sie ihre Wohnung erneut vermieten, nur eine Miete fordern oder vereinbaren, die
hochstens 10 % tiber der ortsiiblichen Vergleichsmiete liegt (siehe § 556d BGB, BGB). Die
Mietpreisbremse gilt nicht flichendeckend, also nicht iiberall in Deutschland. Sie gilt nur in
Gebieten (Stadten) mit angespannten Wohnungsmarkten, welche von der jeweiligen
Landesregierung durch eine Rechtsverordnung festgelegt werden miissen. Ausgenommen davon
sind u. a. Erstvermietungen nach dem 1. Oktober 2014 oder nach umfassender Modernisierung
(siehe § 556f BGB).
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Die Evaluation der Mietpreisbremse ist mit grofden methodischen Herausforderungen
verbunden (Thomschke 2019; DIW Berlin 2018). IW (2017) kommen zu dem Ergebnis, dass
Mietpreise im gebremsten Segment 2,7 % unterhalb des ungebremsten Segments liegen. Die
Wirkung ist zwischen verschiedenen Wohnungstypen sehr unterschiedlich. So sei sie im
Marktsegment gut ausgestatteter, qualitativ hochwertiger und zentrumsnaher sowie bei der
Vermietung kleiner Wohnungen eher wirkungslos. Letztendlich wird die ortsiibliche
Vergleichsmiete hdufig deutlich {iberschritten (ibid.). Da die Mietpreisbremse nicht fiir
Neubauten gilt, sind steigende Erstmieten in diesem unregulierten Segment wahrscheinlich
(DIW Berlin 2018). Dies setzt Anreize, neuen Wohnraum zu bauen, da sich die
Investitionskosten schnell amortisieren; zeitgleich wird der Zugriff auf neuen Wohnraum fiir
Haushalte mit mittlerem Einkommen erschwert.

Tabelle 19: Kurzbewertung der Wirkungen der Mietpreisbremse

Okologische Wirkung

Die Begrenzung der Wiedervermietungsmiete und
eine daraus resultierende Verringerung der
Mietrendite kdnnte den Anreiz flr
Eigentimer*innen, kleinere energetische
Sanierungen von vermieteten Wohnungen
durchzufiihren, senken. Nach umfassenden
Sanierungen muss die Mietpreisbremse nicht
eingehalten werden. Daher wird sie in der Kategorie

»Energieverbrauch/ Emissionen” mit ,+/-“ bewertet.

Da die Mietpreisbremse Anreize fiir Neubau setzen
kann, bestehen zudem negative Wirkungen fiir den
Flachen- und Ressourcenschutz; Bewertung mit ,,-“.

Soziale Wirkung

Die Mietpreisbremse kann Anreize setzen, neuen
Wohnraum zu bauen, da sie flir Erstvermietungen
nicht gilt; daher Bewertung der Verfiigbarkeit mit
ll+”'

Die Mietpreisbremse muss nach umfassender
Sanierung der Gebaude nicht angewendet werden.
AulRerdem bietet eine Angleichung an die
ortsubliche Vergleichsmiete (und die zuladssige
Uberschreitung um 10 %) in angespannten
Wohnungsmarkten keine Entlastung — daher wird
die Mietpreisbremse in der Kategorie , Kostenbe-
lastung” mit ,,-“ bewertet.

Die ortstiblichen Vergleichsmieten sind in den
betroffenen Gebieten zusatzlich bereits sehr hoch,
so dass einkommensschwache Haushalte mit oder
ohne Mietpreisbremse vom knappen Wohnraum
betroffen sind und der Zugang zu sanierten
Wohnungen erschwert bleibt. Das Instrument tragt
somit nicht zur besseren Verfligbarkeit sanierter
Wohnungen fur Haushalte mit geringen oder
mittleren Einkommen bei und wird in den
entsprechenden Kategorien mit ,,-“ bewertet.

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.3.5 Mietendeckel

Ein nicht mehr bestehendes Instrument, welches in den vergangenen Jahren kontrovers
diskutiert wurde, war der Berliner Mietendeckel. Der Berliner Mietendeckel hatte zum Ziel, die
Nettokaltmiete (fiir fiinf Jahre auf Basis 18. Juni 2019) in Abhangigkeit von Alter und
Ausstattung einer Wohnung zu deckeln. Damit waren die Mieten von rund 1,5 Millionen
Mietwohnungen in Berlin eingefroren. Die Obergrenze hatte bei Modernisierung um maximal
einen Euro pro m? monatlich erhéht werden kénnen, wobei ,Modernisierung’ streng definiert
wurde. Sie schloss energetische Sanierung (Gebaudehiille, Kellerdecke, oberste Geschossdecke,
Dach, Fenster und Heizung) ein, allerdings nur auf Standards, zu deren Einhaltung Vermietende
per Gesetz verpflichtet sind. Flir dariiberhinausgehende Sanierungen hatten Férderprogramme
der IBB und der KfW in Anspruch genommen werden kdnnen. Der Mietendeckel wurde durch
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das Bundesverfassungsgericht am 15. April 2021 als verfassungswidrig erklart mit der
Begriindung der fehlenden Gesetzgebungskompetenz fiir Regelungen zur Miethéhe der Lander
(Tagesschau 2021).

Tabelle 20:

Kurzbewertung der Wirkungen des Mietendeckels

Okologische Wirkung

Auch der Mietendeckel kann zu einer Verringerung
des Anreizes, energetische Modernisierungen
durchzufiihren, fihren, da max. 1 € pro m?
umgelegt werden kann. Dies kann die Sanierung aus
Vermietersicht unwirtschaftlich machen. Zudem
waren die zu erreichenden energetischen Standards

Soziale Wirkung

Aufgrund der Tatsache, dass ein Mietendeckel durch
das Einfrieren der Mieten eine Kostenentlastung fir
Mietende zur Folge hat und alle Haushaltsein-
kommensdezile gleichermalRen entlastet werden,
wird das Instrument in den Kategorien
,Kostenbelastung” mit ,+“ bewertet.

auf das gesetzliche Niveau begrenzt. Daher
Bewertung mit ,,-“.

Eine explizite Entlastung einkommensschwacher
Haushalte erfolgt nicht, daher Bewertung der
Verteilungswirkung mit ,,+/-“.

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.3.6 Kommunale Milieuschutzsatzung

Ein Instrument, das verhindern soll, dass durch Modernisierungsmafinahmen Personen mit
geringem Einkommen aus populédren Stadtvierteln verdrangt werden, ist der Milieuschutz auf
Basis einer stadtebaulichen Erhaltungssatzung (BauGB §§ 172-174). Dieses Instrument kommt
besonders in Berlin in den letzten Jahren vermehrt zum Einsatz (IW 2019a). In
Milieuschutzgebieten kann zum Beispiel eine Genehmigungspflicht fiir
Modernisierungsmafinahmen oder eine Einschrankung der Umwandlung von Miet- zu
Eigentumswohnungen durchgesetzt werden (ibid.). Durch die steigende Nachfrage nach privat
vermieteten Ferienunterkiinften wurde aber auch die Umwandlung von Wohnraum in Gewerbe
oder Ferienwohnungen untersagt (Berliner Mieterverein 2021). Ein Kritikpunkt an diesem
Instrument ist, dass dadurch Investitionen in neuen Wohnraum (z. B. die Aufstockung weiterer
Etagen, der Ausbau von Dachgeschossen) und in Energieeffizienz erschwert wiirden (IW 2019a).
So sind in Berlin z. B. der Einbau von Doppel- und Isolierglasfenstern sowie Mafdnahmen zur
Wairmedammung genehmigungspflichtig (ebd.).

Tabelle 21: Kurzbewertung der Wirkungen der Milieuschutzsatzungen

Okologische Wirkung Soziale Wirkung

Aufgrund der Moglichkeit einer Verhinderung von
anspruchsvollen Sanierungen sowie einer Befreiung
von zunéchst verpflichtenden Energieeinspar-
mafnahmen wird das Instrument in den Kategorien
,fossiler Energieverbrauch” und ,, Emissionen” mit

Die Milieuschutzsatzung entgegnet einer
Verdrangung von Bevolkerungsgruppen und tragt
somit zum Erhaltungsschutz von Quartieren mit
Haushalten aus den unteren Einkommensdezilen
bei. Das Instrument wird daher in den Kategorien

- bewertet. ,Kostenbelastung” und , Verteilungswirkungen” mit

,+" bewertet.

Quelle: eigene Darstellung, FOS & Oko-Institut

4.2.4 Stadtplanerische Instrumente / Instrumente der Stadtentwicklung

Mit der Einfithrung der sog. Klimaschutzklausel durch die Novellierung des BauGB vom 22. Juli
2011 wurden die Bedeutung des Klimaschutzes und die Anpassung an den Klimawandel im
Baurecht gestarkt. In § 1 Abs. 5 Satz 2 BauGB werden Klimaschutz und Klimaanpassung als
Planungsleitziele der Bauleitplanung benannt. Bauleitpldne sollen dazu beitragen, den
Klimaschutz und die Klimaanpassung, insbesondere auch in der Stadtentwicklung, zu férdern.
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Diese Ziele sind nach § 1 Abs. 5 Satz 2 BauGB in der Abwagung zu berticksichtigen. Demnach soll
den Erfordernissen des Klimaschutzes sowohl durch Mafdnahmen, die dem Klimawandel
entgegenwirken, als auch durch solche, die der Anpassung an den Klimawandel dienen,
Rechnung getragen werden.

Auch im besonderen Stadtebaurecht wird die klimagerechte Stadtentwicklung als eine Aufgabe
der Stadtentwicklung eingefiihrt. Belange des Klimaschutzes und der Klimaanpassung werden
explizit als Kriterien fiir die Bewertung stadtebaulicher Missstande aufgefiihrt und konnen
beispielsweise als Begriindung fiir stadtebauliche Sanierungsmaféinahmen (BauGB §§136ff.)
sowie stadtebauliche Entwicklungsmafinahmen (BauGB §§ 165ff) dienen.

Durch die Erweiterung des § 171a wird der Anwendungsbereich des Stadtumbaus nach dem
BauGB fiir die Aufgaben der klimagerechten Stadtentwicklung gedffnet. Auch hier werden die
Belange von Klimaschutz und Klimaanpassung explizit als Kriterien fiir die Feststellung
stddtebaulicher Defizite formuliert: ,Erhebliche stddtebauliche Funktionsverluste liegen
insbesondere vor, wenn ein dauerhaftes Uberangebot an baulichen Anlagen fiir bestimmte
Nutzungen, namentlich fiir Wohnzwecke, besteht oder zu erwarten ist, oder wenn die
allgemeinen Anforderungen an den Klimaschutz und die Klimaanpassung nicht erfiillt werden“
(§ 171a Abs. 2). Entsprechend kénnen in den stadtebaulichen Entwicklungskonzepten (§ 171b
Abs. 2 BauGB) durch die Gemeinde unter Beteiligung der Betroffenen und der 6ffentlichen
Aufgabentrager Handlungsstrategien erarbeitet werden, wie energetische und klimatische
Belange mit sonstigen stidtebaulichen Belangen in Ausgleich zu bringen sind. Nach dieser
Neuregelung kommen Stadtumbaumafinahmen ausdriicklich auch in Gebieten in Betracht, in
denen die allgemeinen Anforderungen an den Klimaschutz und die Klimaanpassung nicht erftllt
werden (Krautzberger 2011). Beispiele fiir solche Defizite sind etwa Funktionsverluste eines
Gebiets wegen steigender Energiekosten fiir Gebdaude oder wegen zunehmender Belastung
durch Hitze, Schwiile und Diirre im Sommer, etwa weil Frischluftschneisen und Vegetation zur
Beeinflussung des Mikroklimas fehlen oder wenn Starkregen- und Hochwassergefahren sowie
-schdden zu Funktionsverlusten von Gebieten fiihren kénnen.

4.24.1 Stadtebauférderung

In den Programmen der Stadtebauférderung stellen Bund und Liander den Kommunen
Finanzhilfen fiir Investitionen in die Erneuerung und Entwicklung der Stadte und Gemeinden
bereit. Damit sollen Stadte als Wirtschafts- und Wohnstandorte gestarkt werden. Die
Programme greifen die Herausforderungen auf, die sich aus einer sozial, wirtschaftlich,
demografisch und 6kologisch nachhaltigen Stadtentwicklung ergeben. Mit der Umstrukturierung
der Stadtebauférderung im Jahr 2020 wurde die Stadtebauférderung neu ausgerichtet. Seitdem
kénnen die Kommunen in den Programmen ,Lebendige Zentren®, ,Sozialer Zusammenhalt” und
»Wachstum und nachhaltige Erneuerung” geférdert werden.

Mit Blick auf eine klimagerechte Stadtentwicklung ist insbesondere das Programm ,Wachstum
und nachhaltige Erneuerung - Lebenswerte Quartiere gestalten“ zu erwdhnen. Das Programm
hilft den Stddten und Gemeinden dabei, ihre baulichen Strukturen und den 6ffentlichen Raum an
neue und sich dndernde Bedarfe anzupassen. Im Sinne einer nachhaltigen Erneuerung setzt das
neue Programm einen Schwerpunkt bei der Brachfldchenentwicklung zur Unterstiitzung des
Wohnungsbaus bzw. zur Entwicklung neuer Quartiere. Umweltbezogene und dkologische
Aspekte wie z. B. die Klimafolgenanpassung sollen noch starker beriicksichtigt werden.
Energetische Gebaudesanierungen und andere klimarelevante Mafdnahmen kénnen jedoch
prinzipiell in allen drei Programmséulen geférdert werden.

Programmiibergreifend wurde mit der Weiterentwicklung der Stadtebauforderung im Jahr 2020
die angemessene Beriicksichtigung von Mafdnahmen des Klimaschutzes bzw. zur Anpassung an
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den Klimawandel als Fordervoraussetzung verankert. Dies kann in den Fordergebieten u. a.
durch Mafdnahmen zur Verbesserung der griinen Infrastruktur, energetische Gebdudesanierung,
Bodenentsiegelung, die Nutzung klimaschonender Baustoffe oder Mafdnahmen im Bereich
klimafreundlicher Mobilitit umgesetzt werden (BMI 2021a).

Fiir die Stadtebauférderung liegen bislang noch keine Evaluationen zu Klima-, Umwelt- oder
sozialen Wirkungen vor, so dass deren Wirkung auf eine klimagerechte Stadtentwicklung noch
nicht abgeschatzt werden kann.

Tabelle 22:

Kurzbewertung der Wirkungen der Stadtebauférderung

Okologische Wirkung

Die Umsetzung klimarelevanter MaBnahmen, zum
Beispiel die Sanierung von Geb&duden oder zur
Klimaanpassung, ist durch die Stadtebauforderung
forderfahig. Es ist zu erwarten, dass deren
Bedeutung im Portfolio der geforderten
Malnahmen zunehmen wird. Generell tragt die
Stadtebauforderung zu einer Verbesserung des
unmittelbaren Wohnumfeldes der Menschen und
zur Aufwertung der Innenstadte bei, was durch

Soziale Wirkung

Der Stadtebauférderung werden positive soziale
Wirkungen zugeschrieben, vor allem auch durch die
erwahnte Verbesserung des Wohnumfeldes und
durch die Aufwertung und Instandsetzung sozialer
Infrastruktur in den Kommunen.

Auf die hier untersuchten Wirkkategorien hat das
Instrument jedoch keine bzw. nur in seltenen Fallen
Auswirkungen; Bewertung mit ,,0“.

vermiedenen Neubaubedarf positive Auswirkungen
auf den Flachenverbrauch haben kann.

Daher werden die umweltpolitischen Wirkungen
mit ,+“ bewertet.

Quelle: eigene Darstellung FOS & Oko-Institut

4.2.4.2 Kommunale Warmeplanung

Eine kommunale Warmeplanung tragt dazu bei, mittelfristig eine klimaneutrale
Warmeversorgung zu erreichen. Sie zeigt auf lokaler Ebene detailliert kiinftige Warmebedarfe
und Versorgungsmoglichkeiten auf. In einigen Bundesldndern ist die Erstellung einer
kommunalen Warmeplanung bereits verpflichtend vorgegeben. So besteht zum Beispiel in
Baden-Wiirttemberg laut Klimaschutzgesetz flir grofée Kreisstadte und Stadtkreise die Pflicht,
bis Ende 2023 einen kommunalen Warmeplan vorzulegen (KSG BW 2013). In Hamburg ist die
zustiandige Behorde zur Erstellung einer Warme- und Kalteplanung, eines
Dekarbonisierungsfahrplans fiir Warmeversorgungsunternehmen sowie zum Fiihren eines
Warmekatasters verpflichtet (Hamburgisches Klimaschutzgesetz - HmbKI1iSchG 2020). In
Niedersachsen ist jede Gemeinde bzw. Samtgemeinde bis Ende 2026 verpflichtet, einen
Warmeplan zu erstellen, der alle fiinf Jahre fortzuschreiben ist. Auch in Schleswig-Holstein und
Thiiringen gibt es entsprechende Regelungen in den Landesklimaschutzgesetzen. Eine
bundesweite Verpflichtung der Kommunen zur Erstellung einer kommunalen Warmeplanung
wird seit einigen Jahren diskutiert. Ein entsprechender Entwurf flir ein bundesweites Gesetz fiir
die Warmeplanung und zur Dekarbonisierung der Warmenetze (Warmeplanungsgesetz - WPG)
von BMWBS und BMWK wurde im Juni 2023 in die Lander- und Verbdndebeteiligung gegeben
und soll im Herbst verabschiedet werden. Es wird auch eine wichtige Grundlage des novellierten
GEG (s. 0.) bilden.
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Tabelle 23: Kurzbewertung der Wirkungen der kommunalen Warmeplanung
Okologische Wirkung Soziale Wirkung
Die kommunale Warmeplanung tragt zur Untersuchungen haben gezeigt, dass die Versorgung
Minderung von Energieverbrauch und Emissionen mit erneuerbaren Energien bei steigenden Preisen
bei, daher Bewertung mit ,,+“. fossiler Energietrager auch durch die CO»-

Bepreisung mittel- und langfristig glinstiger ist als
mit fossilen Energietragern. Dazu leistet die
kommunale Warmeplanung als strategisches
Planungsinstrument einen Beitrag, daher
Bewertung der Kategorien der Bezahlbarkeit mit

“

+.

”

Quelle: eigene Darstellung Oko-Institut

4.2.5 Weitere Instrumente und Aktivitaten

Im Folgenden werden einige Instrumente aufgefiihrt, die sich entweder nicht in die
vorangegangene Systematik einfiigen, z. B. da sie kein politisches Instrument sind, oder deren
Wirkung begrenzt ist und die deswegen nicht ausfiihrlich analysiert werden, aber trotzdem
Erwahnung finden sollen.

4.2.5.1 Stromspar-Check

Kein klassisches Instrument, aber eine relevante Aktivitdt im Themenfeld Energieeffizienz ist
der Stromspar-Check, bei welchem Haushalte mit geringem Einkommen bei der Reduktion des
Energiebedarfs unterstiitzt werden. Bei ihm beraten ausgebildete Stromsparhelfer*innen
Haushalte mit geringem Einkommen vor Ort in den Haushalten zu Energieeinsparmoglichkeiten
fiir Strom, Wasser und Warme. Nach einem anfanglichen Stromspar-Check geben die
Stromsparhelfer*innen qualifizierte Tipps, wie der Verbrauch gesenkt werden kann. Dartiiber
hinaus stellen sie Soforthilfen (z. B. Steckerleisten, LEDs, Duschsparkopfe) bereit und bringen sie
an. Daneben wird der Austausch alter Kiihlgerate durch neue, energieeffiziente Gerate (A+++)
mit einem Zuschuss in Hoéhe von derzeit 100 € geférdert. Neu sind seit 2016 die
Beratungsangebote und Soforthilfen fiir Warme (Heizen und Liiften). Die Soforthilfen umfassen
u. a. die kostenlose Ausstattung mit verschiedenen Dichtungsbdndern und Zugluftstoppern wie
Tirbesen.

Diverse Evaluationen des Stromspar-Checks ergaben, dass durch die Beratung und die
Soforthilfen in den beratenen Haushalten auf Ebene der einzelnen Haushalte erhebliche
Einsparungen erzielt werden kénnen (Tews 2012; 2019; 2020). Auch Einspareffekte durch
veranderte Verhaltensroutinen wie das Waschen von Kleidung bei niedrigeren Temperaturen,
Stof3liiften statt Kippliiften oder die Senkung der Raumtemperatur um 1°C fiihrten zu weiteren
Minderungen. Hinzu kamen jahrliche Stromeinsparungen durch den Austausch ineffizienter
Kiihlschranke und Waschmaschinen (ibidem). Fiir Empfanger*innen von Transferleistungen
nach SGB Il sind besonders die Stromeinsparungen relevant, da sie die Stromkosten aus eigenen
Mitteln finanzieren miissen, wihrend die Heizkosten erstattet werden (Oko-Institut 2018).
Geringverdienende ohne Anspruch auf Transferleistungen profitieren dariiber hinaus auch von
der Heizenergieeinsparung. Das unterste Einkommensdezil gibt fast 10 % seines Einkommens
fiir Energiekosten aus (Oko-Institut 2018) und eine Reduktion dieser Kosten stellt somit eine
relevante Entlastung des Haushaltsbudgets dar. Ein weiterer positiver Effekt wird dadurch
erzielt, dass Langzeitarbeitslose als Stromsparhelfer*innen ausgebildet und beschaftigt werden.
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4.2.5.2 Wirmecontracting (§ 556¢c BGB)

Das sogenannte Warmecontracting stellt eine Vertragsart dar, bei der sich ein
Energiedienstleistungsunternehmen gegeniiber einem*einer Eigentiimer*in von Wohnraum zur
Bereitstellung und/oder Wartung einer neuen oder vorhandenen Warmeanlage sowie der
eigentlichen Warmelieferung verpflichtet. Fiir Eigentiimer*innen bietet das Warmecontracting
den Vorteil der vermiedenen bzw. liber die Vertragslaufzeit gestreckten Investitionskosten,
sowie eine Risikominimierung, da die Anlage Eigentum der Anbietenden bleibt. Dieses Konzept
ist auch auf mogliche Modernisierungsmafinahmen mit dem Ziel der Ressourceneffizienz
anwendbar, wobei diese Art der Vertrage oft an das Erreichen von im Vorfeld festgelegten
Energiesparzielen gebunden ist, wodurch Eigentiimer*innen erneut Risiko vermeiden
(Verbraucherzentrale 2022).

Fiir das Verhaltnis zwischen Eigentiimern*Eigentiimerinnen und Mietenden regelt § 556¢ des
BGB in diesem Zusammenhang die Ubernahme der durch das Contracting anfallenden Kosten
der Warmelieferung (in Abgrenzung zum Investitionskostenanteil). Die Mietenden miissen diese
Kosten als Teil der Betriebskosten tragen, wenn durch den Vertrag die Effizienz der Anlage
erhoht wurde und jene Kosten der vorrangegangenen Eigenversorgung nicht iiberstiegen
werden (BGB).

Eine Senkung der Wohnkosten ist durch dieses Konzept nicht zu erwarten, und der Einfluss auf
die Ressourceneffizienz scheint begrenzt (Mieterschutzbund Berlin 2014).

4.2.5.3 Wohn-Riester

Das Konzept ,,Wohn-Riester” bietet die Moglichkeit, eine Riester-Férderung fiir die Finanzierung
von selbstgenutzten Immobilien oder Genossenschaftsanteilen in Anspruch zu nehmen. Dabei
besteht die Moglichkeit, entweder bestehende Sparbetrage aus der Riester-Altersvorsorge fiir
die Finanzierung zu entnehmen, einen bestehenden Bausparvertrag durch die staatlichen
Riester-Férderungen zu ergianzen oder einen eigenen Wohn-Riester-Vertrag abzuschlief3en. Der
Wohn-Riester-Vertrag unterscheidet sich von der Riester-Altersvorsorge dahingehend, dass die
geférderten Tilgungsbetrage statt der geférderten Einzahlungen auf einem virtuellen Konto
vermerkt werden und nach Ablauf der Tilgungsphase versteuert werden. Im Fall der Férderung
eines Bausparvertrages muss der Tilgungsplan so aufgestellt werden, dass mit Renteneintritt
keine Schuldenlast mehr besteht. So soll der Erwerb von selbstgenutztem Wohnraum als Teil
der staatlich geforderten Altersvorsorge etabliert werden.

Jedoch bleiben die Nachteile des Riester-Konzeptes auch in diesem Kontext bestehen. Nach
Ablauf der Sparphase mit staatlichen Zuschiissen und einer Verzinsung von 2 % greift die
sogenannte nachgelagerte Besteuerung auf das angehaufte Kapital. Eine Reduzierung des zu
versteuernden Betrages ist durch die einmalige Tilgung der Steuerlast méglich, welche
allerdings an die Bedingung einer langfristigen Eigentlimerschaft und Eigennutzung der
Immobilie geknlipft ist. Ist diese einmalige Tilgung nicht moglich, wird die Steuerlast bis zum 85.
Lebensjahr in Raten fallig (BMI 2022; Deutsche Rentenversicherung o.].).

Das Konzept der Wohn-Riester bezieht sich also ausschliefilich auf die eigentumsbasierte
Wohnraumnutzung, wobei die verschobene steuerliche Belastung auf das angesparte Kapital
sowohl die finanzielle als auch die wohnraumbezogene Flexibilitit in der Auszahlungsphase
einschranken kann. Die Vorteile bestehen vor allem dann, wenn eine langfristige Nutzungs- und
Eigentumsperspektive besteht. Die Idee, eine mietfreie Situation im Alter zu ermdéglichen, ist
nach dem Prinzip nur fiir Personen moglich, die sich die einmalige Riickzahlung der Steuerlast
leisten konnen, andernfalls fillt statt der monatlichen Mietzahlung die monatliche
Steuerriickzahlung an.

103



Soziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedrfnisfeld Wohnen — Teilbericht

4.2.5.4 Ressourcenschutzstrategie der Bundesregierung (ProgRess III)

Das iibergeordnete Ziel der Ressourcenschutzstrategie der Bundesregierung ist die effiziente
Nutzung von natiirlichen Ressourcen, um den Verbrauch von Primarrohstoffen und die damit
verbundenen Umweltbelastungen zu verringern. Dies soll mit einer Entkopplung des
wirtschaftlichen Wachstums vom Ressourcenverbrauch und einer Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit einhergehen, wodurch eine langfristige Sicherung eines stabilen
Beschéftigungsniveaus und des sozialen Zusammenbhalts erfolgen soll.

Bezliglich des Bau- und Wohnsektors wird auf die enorme Bedeutung der Entwicklungs- und
Planungsphase hingewiesen, da eine weitgehende Nutzung von natiirlichen Ressourcen spater
nur eingeschrankt moglich ist. Da Bauen, Arbeiten und Wohnen, wie in der Strategie benannt,
den Grof3teil des deutschen Energie- und Rohstoffverbrauchs ausmachen, gewinnt das
Argument der friihzeitigen Planung von Ressourceneffizienz im Bausektor noch mehr Gewicht.

Konkret werden mehrere Mafinahmen mit einem moéglichen Bezug auf den Preis von Wohnraum
vorgeschlagen:

Konzept der kurzen Wege (Innenentwicklung, Nachverdichtung)
Semizentrale Ver- und Entsorgungsquartierslésungen
Biindelung von Mafdnahmen der Infrastrukturertiichtigung
Forderung von nachhaltigen und CO2-armen Baustoffen

Ausbau der Nachhaltigkeitsbewertung im Bausektor

vV v v v v Y

Integration der Verwendung von natiirlichen Ressourcen in Standards zum nachhaltigen
Bauen

» Forderung des selektiven Riickbaus zur Gewinnung von Sekundarrohstoffen

Im Kontext der Bereitstellung von bezahlbarem Wohnraum stellt ProgRess I1I ein kurzfristiges
Potential zur Erh6hung der Wohnkosten durch einen administrativen Mehraufwand und
moglicherweise hohere Preise von nachhaltigen Baumaterialien dar (BMU 2020).

4.2.5.5 Novellierte Heizkostenverordnung

Die novellierte EU-Energieeffizienzrichtlinie (EU 2018) verpflichtet die Mitgliedstaaten der
Europaischen Union zur Fernablesbarkeit von messtechnischen Ausstattungen fiir eine
genauere Verbrauchserfassung. Die im Dezember 2021 in Kraft getretene Anderung der
Heizkostenverordnung sieht unter anderem vor, dass neue installierte Zahler und
Heizkostenverteiler fernablesbar sein miissen bzw. bereits installierte Gerate dementsprechend
nachgertstet werden.

Fiir Mieter*innen bedeutet die novellierte Heizkostenverordnung, dass die Anbieter ab dem

1. Januar 2022 Informationen zum Verbrauch bzw. der Abrechnung der Heizungen monatlich
bereitstellen miissen. Vermieter*innen sind durch die Novelle der Heizkostenverordnung zudem
verpflichtet, dass bis Ende 2026 alle Messgerite fernablesbar sind (BMWi 2021). Mietende
erhalten somit eine bessere Ubersicht und damit mehr Kontrolle iiber ihre aktuellen Heizkosten.

4.2.5.6 Kommunales Vorkaufsrecht

Das Vorkaufsrecht fiir Kommunen nach §§ 24-28 BauGB raumt Kommunen das Recht ein, in
einen wirksam abgeschlossenen Kaufvertrag fiir ein Grundstiick anstelle der Kaufer*innen
einzutreten. Hierbei ist es allerdings Voraussetzung, dass liberhaupt ein Verkauf geplant ist. Erst
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wenn ein wirksamer Kaufvertrag geschlossen wurde, kann die Gemeinde das Vorkaufsrecht
ausiiben. Sollte der vereinbarte Kaufpreis spekulativ iiberhoht sein, ist die Gemeinde nicht
verpflichtet, diesen zu zahlen. Der von ihr zu zahlende Preis beschrankt sich in diesem Fall auf
den Verkehrswert des Grundstiicks. Sollte der Verkauf zu einem iiberhohten Preis stattgefunden
haben, kann der Verkaufer vom Kaufvertrag zuriicktreten oder diesen riickabwickeln.

Im Fall der Verdufserung von Erbbaurechten oder von Eigentumswohnungen, sowie wenn der
Kaufvertrag zwischen nahen Verwandten geschlossen wird oder bestimmte 6ffentliche oder
kirchliche Stellen einbezogen sind, entfallt das Vorkaufsrecht der Kommune. Auf3erdem muss
fiir die Ausiibung zwingend ein Bebauungsplan vorliegen.

Den urspriinglichen Kdufern*Kéuferinnen wird iiber die sog. ,Abwendungsvereinbarung” die
Moglichkeit eingerdaumt, die Forderungen der Kommunen in der Nutzung des Objektes
nachzukommen und so trotzdem das Eigentum erwerben zu kdnnen.

Ein Urteil des Bundesverwaltungsgerichtes vom November 2021 macht das Vorkaufsrecht mit
dem Ziel des Milieuschutzes bzw. der Bereitstellung von bezahlbarem Wohnraum quasi
unbrauchbar. Der aktuelle Koalitionsvertrag beinhaltet die Absicht, das Vorverkaufsrecht auf
seine Wirksamkeit im Milieuschutz zu tiberpriifen (Heinrich-Bo6ll-Stiftung 2022).

4.2.6 Raumliche Wirkungsunterschiede und Unterschiede Neubau / Bestand

Raumliche Wirkungsunterschiede zwischen Regionen mit hoher Nachfrage und Regionen mit
geringer Nachfrage sind vor allem bei der Modernisierungsumlage zu erwarten: Bei hohem
Mietniveau in Regionen hoher Nachfrage nach Wohnraum kann die Umlage voll geltend gemacht
werden, andererseits steigen die Kaltmieten auch ohne Umlage; bei niedrigem Mietniveau in
Regionen mit geringer Nachfrage dagegen kann eine Umlage ggf. nicht durchgesetzt werden (vgl.
UBA 2024).

Weiterhin sind Instrumente, die auf die Begrenzung von Mietsteigerungen, wie Mietpreis-
bremse, Mietendeckel, oder den Milieuschutz abzielen, eher fiir Regionen mit hoher Nachfrage
relevant. Das gleiche gilt fiir Zweckentfremdungssatzungen und alle Instrumente, die den
Wohnungsneubau anreizen.

Sowohl umwelt- als auch wohnungspolitische Instrumente adressieren hdufiger den Neubau als
den Gebaudebestand. So sind die energetischen Anforderungen durch das GEG im Neubau
weitaus starker reguliert als im Bestand. Ein erheblicher Teil der durch die BEG verausgabten
Mittel kommt dem Neubau zugute. Gemessen an den zu erreichenden Emissionsminderungen ist
die Bestandssanierung aus Klimaschutzsicht erheblich wichtiger, da hier die
Minderungspotenziale zur Erreichung der Klimaziele gehoben werden miissenz3.

Auch die Férderprogramme fiir den sozialen Wohnungsbau und fiir den Eigentumserwerb zielen
in erster Linie auf eine quantitative Ausweitung des Wohnungsangebots und kommen damit in
der Regel dem Neubau zugute. Mit Ausnahme der energetischen Anforderungen des GEG ist eine
Ausrichtung des Neubaus an qualitativen Zielen, neben den Energiestandards, z. B. ein hoherer
Anteil kleinerer oder barrierereduzierter Wohnungen, nicht erkennbar.

Mafdnahmen im Bestand, wie die Schaffung zusatzlicher, kleinerer Wohnungen durch
Wohnungsteilung, die temporare Nutzung voriibergehend leerstehender Wohnungen oder der
Ankauf von Belegungsrechten spielen eine weitaus geringere Rolle. Wohnungspolitische

23 Im Jahr 2018 standen 3,5 Mrd. m? Wohnfliche im Bestand, davon etwa 2,2 Mrd. m? vor 1978 erbaut, etwa 30 Mio. m? neu
errichteter Wohnfldche gegentiber.
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Instrumente, die eine energetische Ertiichtigung im Bestand mit sozialpolitischen Zielen, z. B.
einer Belegungsbindung fiir einkommensschwache Haushalte, verbinden, fehlen.

Die Offnung stidtebaulicher Instrumente und Férderprogramme fiir die Belange von
Klimaschutz und Klimaanpassung eroffnet ebenfalls neue Moglichkeiten der
Bestandsqualifizierung. Inwiefern diese Spielrdume bereits genutzt werden, ist derzeit aufgrund
fehlender Daten nur schwer zu beurteilen.
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5 Zusammenfassende Bewertung des Status quo

In diesem Kapitel werden die Erkenntnisse aus den vorangegangenen Kapiteln
zusammengefiihrt und eine zusammenfassende Bewertung des Status quo hinsichtlich aktueller
Trends (Kapitel 2), relevanter Problemstellungen (Kapitel 3) und hinsichtlich des aktuellen
politischen Instrumentariums (Kapitel 4) vorgenommen. Dabei werden in Abschnitt 5.1 die
zentralen Ergebnisse der Priifung der Anforderungen an den Wohnraum und gesellschaftlicher
Trends beschrieben. Zudem werden die so gewonnenen Erkenntnisse in
Handlungserfordernisse und Anforderungen an das Politikinstrumentarium iibersetzt.
Basierend darauf werden in Abschnitt 5.2 die Defizite des aktuell bestehenden politischen
Instrumentariums?4 - sowohl in seiner Gesamtheit als auch in Bezug auf einzelne Instrumente -
herausgearbeitet.

5.1 Gesellschaftliche Trends, Anforderungen an den Wohnraum und das
Politikinstrumentarium

Bei der Untersuchung aktueller Trends und Problemstellungen in Bezug auf eine nachhaltige
Wohnraumversorgung haben sich folgende Anforderungen an den Wohnraum als zentral
herausgestellt: (i) ausreichende Verfiigbarkeit, (ii) Klima- und Umweltfreundlichkeit, (iii)
Angemessenheit und (iv) Bezahlbarkeit. Diese wurden naher untersucht. Folgende Erkenntnisse
lassen sich zusammenfassen:

i. Eine ausreichende Verfiigbarkeit von Wohnraum fiir alle ist nicht immer gegeben

Die Verfiigbarkeit von Wohnraum unterscheidet sich nach Region und deren wirtschaftlicher
Entwicklung. Wahrend die Bevélkerung in landlichen und peripheren Regionen zurtickgeht, ist
im letzten Jahrzehnt vor allem in prosperierenden Grofdstadtregionen ein Anstieg der
Bevolkerung zu verzeichnen. Trotz der Schaffung neuen Wohnraums hat dies, wie auch die
Zunahme der Zahl der Haushalte und der steigende Wohnflachenverbrauch pro Person, dazu
gefiihrt, dass das Wohnungsangebot in diesen Regionen in den vergangenen Jahren deutlich
hinter dem Bedarf zuriickblieb. Als Folge der Wohnungsknappheit lebten im Jahr 2020 etwa
10 % der Bevolkerung in iiberbelegten Wohnungen. Besonders betroffen waren
Alleinerziehende und ihre Kinder sowie Erwachsene mit auslandischem Pass. Allerdings sind
auch hier regionale und siedlungsstrukturelle Unterschiede zu beobachten: Haushalte in Grof3-
und Mittelstadten leiden deutlich hiufiger unter Uberbelegung als Bewohner*innen von
Kleinstddten und ldndlichen Regionen.

Die Preisentwicklung am Wohnungsmarkt mit stark steigenden Mieten (und
Immobilienpreisen) wirkt ebenfalls auf die Verfligbarkeit fiir alle. Preiswerter Wohnraum, der
auch fiir Haushalte mit geringen und mittleren Einkommen bezahlbar ist, ist am Markt nicht
ausreichend verfiigbar. Hinzu kommt das Problem des offenen und verdeckten Leerstands,
welcher die Verfiigbarkeit von Wohnraum weiter einschrankt.

Unter der nicht ausreichenden Verfiigbarkeit von Wohnraum leiden innerhalb der Gruppe von
Haushalten mit geringen Einkommen bestimmte Bevolkerungsgruppen noch starker als andere,
da diese durch diskriminierende Praktiken bei der Wohnungsvergabe zuséatzlich benachteiligt
sind. Das betrifft insbesondere Grofdfamilien, Menschen mit Migrationshintergrund und
Haftentlassene.

24 Redaktionsschluss der Arbeiten war der 31.08.2023.
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ii. Wohnen ist im Status quo meist nicht umwelt- und klimafreundlich

Der Wohngebaudebestand entspricht meist nicht dem energetischen Standard, welcher zur
Erreichung der klimapolitischen Ziele notwendig ist. Energieverbrauch und Emissionen des
Gebdudebestands verharren auf hohem Niveau, u. a. auch weil die Pro-Kopf-Wohnflache in den
letzten Jahrzehnten kontinuierlich angestiegen ist. Vor allem aber kénnen die Sanierungs- und
Emissionsminderungsziele nur erreicht werden, wenn weit gréfiere Sanierungsanstrengungen
als bisher unternommen werden. Die bisherigen Anreize fiir verschiedene Eigentiimergruppen
reichen nicht aus, um hohe Investitions- und Transferkosten fiir eine energetische Sanierung auf
sich zu nehmen. Insbesondere im Verhaltnis Mietende-Vermietende existieren zudem
Fehlanreize, weil z. B. die Heizkosten komplett von den Mietenden getragen werden (UBA 2024).

Demografische Trends haben ebenfalls Auswirkungen auf den Wohnungsbedarf und
beeinflussen somit auch die Klima- und Umweltwirkungen des Wohnens. Im Zeitraum von 2011
bis 2019 ist die Anzahl der Wohnungen um 4,6 % gestiegen. Im gleichen Zeitraum stieg die
tatsachlich genutzte Wohnflache deutlich starker um 5,6 %. Auch die pro Kopf verfiigbare
Wohnflache stieg in den letzten Jahren kontinuierlich an und betrug im Jahr 2020 47,4 mz2.
Dieser Anstieg hat einen erh6hten Flachen-, Energie- und Ressourcenverbrauch zur Folge, der
die hohe Umweltbelastung des Wohnens weiter verstarkt. Durch die Zunahme der Wohnflache
wurde lber die Halfte der Energieeinsparung, die im Zeitraum von 1995 bis 2015 durch eine
verbesserte Energieeffizienz erzielt wurde, zunichte gemacht.

Der Wohngebaudeneubau beansprucht zudem Flache und Ressourcen. Eine Erreichung des
Flachenziels bis 2030 ist bei derzeitiger Neubauintensitat und -qualitdt (voraussichtlich) nicht
moglich. Der Anteil von Ein- und Zweifamilienhdusern an den Neubauten ist nach wie vor hoch.
Thr Flachenverbrauch ist grofder als der fiir Mehrfamilienhduser, sie verursachen mehr
(Pendel-)Verkehre, haben grofiere Pro-Kopf-Wohnflachen und hohere spezifische
Energieverbrauche in der Errichtungs- und der Nutzungsphase. Dem enormen
Ressourcenverbrauch im Neubau stehen zudem ineffizient genutzte Gebaude- und Wohnflachen
in Schrumpfungsregionen, aber auch in Wachstumsregionen gegeniiber. Nachhaltige Baustoffe
werden sowohl im Neubau als auch bei Sanierungen noch wenig eingesetzt.

iii. =~ Wohnraum ist nicht fiir alle angemessen

Die Angemessenheit des verfligbaren Wohnungsbestands muss mit Blick auf die demografische
Entwicklung bewertet werden. Angesichts des Trends zu immer geringeren Haushaltsgrofien
und angesichts der demografischen Alterung wird der Bedarf an kleineren und an
altersgerechten Wohnungen fiir Ein- und Zwei-Personen-Haushalte weiter zunehmen. Lediglich
ein geringer Prozentsatz des Wohnungsbestands ist barrierefrei oder barrierearm. Insbesondere
fiir altere und in ihrer Mobilitat eingeschrankte Personen ist daher ein erheblicher Mangel an
angemessenem und bedarfsgerechtem Wohnraum zu konstatieren, der in den kommenden
Jahren weiter zunehmen wird. Neben dem Vorhandensein von Wohnraum ist zudem die Art der
Nutzung zu berticksichtigen. Dabei zeigt sich, dass groferer Wohnraum vielfach von kleineren
Haushalten belegt wird, da eine Anpassung der eigenen Wohnsituation vor allem in Regionen
mit angespannten Wohnungsmarkten durch einen Mangel an addquaten und preisgiinstigen
Alternativangeboten erschwert wird. Angesichts der stetig steigenden Wohnflache pro Kopfist
also festzuhalten, dass Wohnraum aus verschiedenen Griinden oft unangemessen grof3 ist.

Wohnraum ist demnach auch innerhalb einer Region bzw. einer Kommune nicht bedarfsgerecht
verteilt.

Fiir den Grofiteil der Bevolkerung sind die Grundbediirfnisse des Wohnens in Bezug auf die
Angemessenheit jedoch erfiillt. Allerdings ist jeder fiinfte Mieterhaushalt mit den
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Wohnverhéltnissen unzufrieden. Diese Unzufriedenheit hat in den letzten fiinf Jahren
zugenommen. Unter Einschrankungen der Wohnverhaltnisse, wie Lairmbelastung,
Umweltverschmutzung oder baulichen Mangeln der Wohnung, leiden Geringverdienende und
Menschen in Stadten deutlich mehr als der Durchschnitt.

iv. Wohnen ist nicht fiir alle bezahlbar

Die Kosten fiir Wohneigentum und fiir Miete sind in den vergangenen Jahren teilweise erheblich
angestiegen. Allerdings entwickelten sich das Niveau und die Dynamik der Wohnkosten lokal
und regional sehr unterschiedlich. Insbesondere in den Wachstumsregionen haben sich v. a. die
Preise fiir Wohneigentum und die Angebotsmieten stark verteuert, wahrend die Bestandsmieten
moderat zunahmen. Im Jahr 2021 galten laut Statistischem Bundesamt mehr als 10 % der
Bevolkerung in Deutschland als durch ihre Wohnkosten iiberlastet, d. h. sie lebten in Haushalten,
die mehr als 40 % ihres Einkommens fiir Wohnkosten aufwenden mussten. Besonders betroffen
sind Haushalte, die zur Miete in prosperierenden Grofdstadtregionen wohnen.

Die Belastung durch Wohnkosten ist speziell bei Haushalten mit den niedrigsten Einkommen
hoch, sofern sie keine Transferleistungen beziehen. Dies trifft auch auf Alleinlebende und
Alleinerziehende sowie Rentner*innen und Nichterwerbstitige / Studierende zu. In Haushalten
mit bereits hoher Wohnkostenbelastung kann eine Erh6hung der Kosten in Folge energetischer
Sanierungen oder steigender CO2-Kosten fiir fossile Brennstoffe ggf. nicht getragen werden.
Geringe Spielrdume bestehen hier vor allem bei mietenden Haushalten in den unteren und
mittleren Einkommensgruppen.

Insbesondere Mietpreise fiir frei finanzierte neu errichtete Wohnungen sind oft so hoch, dass sie
fiir Haushalte mit geringen bis mittleren Einkommen nicht bezahlbar sind. Die Anzahl an neu
errichteten kostengiinstigen Wohnungen bleibt hinter dem Bedarf zurtick.

Anforderungen an das Politikinstrumentarium

Anhand der Ergebnisse zu den vier zentralen Anforderungen an eine nachhaltige
Wohnraumversorgung werden die folgenden Anforderungen an das Politikinstrumentarium
abgeleitet:

» Die Nutzbarmachung von untergenutztem Wohnraum im Bestand, also die effizientere
Nutzung von vorhandenen Wohnungen und Gebauden, kann als Alternative und/oder
Erganzung zum Neubau zu zusatzlicher Wohnraumverfiigbarkeit beitragen. Dazu gehort die
konsequente Vermeidung von Wohnungsleerstand.

» Wohnungsneubau steht im Widerspruch zu den energie-, emissions-, flichen- und
ressourcenpolitischen Zielen. Neubau kann jedoch dazu beitragen, dem Mangel an giinstigen
Wohnungen zu begegnen. Dies ist jedoch nur dann der Fall, wenn kostenglinstige (Sozial-)
Wohnungen errichtet werden. Fiir Investoren*Investorinnen ist der Bau von
Sozialwohnungen jedoch wenig attraktiv, Neubau erfolgt haufig im gehobenen Preissegment.

» Neubau erfolgt aufderdem zu einem grofien Anteil im Segment der Ein- und
Zweifamilienhauser; erforderlich sind jedoch andere spezifische Qualititen im Neubau, so
neben kostengiinstigen Wohnungen vor allem kleine Wohnungen fiir Ein- bis Zwei-
Personen-Haushalte und barrierefreie Wohnungen.

» Die Kosten fiir den Neubau werden aufierdem ganz mafdgeblich von hohen Bodenpreisen
getrieben. Hier bedarf es einer Steuerung, um den starken Anstieg der Preise fiir das Gut
Boden zu begrenzen.
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» Die Bevolkerungs- und Siedlungsentwicklung verlauft regional extrem unterschiedlich, mit
zunehmendem Wachstum und Wohnungsmangel in den prosperierenden Regionen und
Abwanderung und wachsendem Leerstand in Schrumpfungsregionen. Instrumente zur
Verbesserung der Verfiigbarkeit von Wohnraum, insbesondere solche zur Forderung des
Neubaus von kleinen und barrierefreien Wohnungen, sollten dort wirken, wo die
Wohnraumverfiigbarkeit nicht ausreichend ist. In Schrumpfungsregionen sollte sich
die Forderung auf den Bestandserhalt konzentrieren.

» Um den Gebdudesektor auf einen zielkompatiblen, nachhaltigen Dekarbonisierungspfad zu
fiihren, sind sowohl Investitionen in Sanierungen der Gebaudehiille und des
Heizungssystems als auch gesellschaftliche Anderungen, zum Beispiel beziiglich der
Wohnformen, erforderlich. Dies erfordert u. a. eine breite gesellschaftliche Akzeptanz fiir
die erforderlichen Madnahmen, die durch Uberzeugungsarbeit und hinsichtlich der
notwendigen Investitionen u. a. durch eine soziale Flankierung der Kosten erzielt werden
kann.

» Zu den aus Klimaschutzsicht wesentlichen erforderlichen Mafdnahmen zahlt die nachhaltige
energetische Gebidudesanierung im Bestand. Dabei muss eine Vielzahl unterschiedlicher
Gebaudeeigentiimer*innen angesprochen werden, die unterschiedliche Ziele verfolgen und
unterschiedliche Erwartungen an die Wirtschaftlichkeit ihrer Gebdude bzw. der Sanierung
haben. Zu den Eigentiimergruppen gehoren neben privaten Kleinvermietenden die
gewinnorientierte und nicht-gewinnorientierte Wohnungswirtschaft,
Wohnungsgenossenschaften, grofdere Privatvermietende und andere. Es miissen
Anreizstrukturen geschaffen werden, welche die Bedingungen der unterschiedlichen
Eigentiimergruppen moglichst gut beriicksichtigen.

» Neben der Art der Eigentiimer*innen spielt auch die Nachfrage auf dem Mietmarkt
(,Vermietermarkt” oder ,Mietermarkt“) eine zentrale Rolle, um wirksame Anreize fiir die
Dekarbonisierung zu setzen. Die Wirkung von Politikinstrumenten kann je nach Nachfrage
auf dem Mietmarkt unterschiedlich sein, wie zum Beispiel bei der Modernisierungsumlage.
Auch dies gilt es bei der Ausgestaltung des Politikinstrumentariums zu bertcksichtigen.

» In Deutschland ist etwa die Hélfte des Wohnungsbestandes vermietet. Mehr als die Halfte
der Personen, die zur Miete wohnen, gehdren zum unteren Drittel der
Einkommensverteilung. Fiir die von dieser Bevolkerungsgruppe bewohnten Gebdude ist eine
besondere Unterstiitzung bei der Umsetzung von Dekarbonisierungsmafinahmen
erforderlich, um Mietkostensteigerungen zu vermeiden. Auch dies sollte im
Politikinstrumentarium bertcksichtigt werden.

» Mietende tragen die Kosten von umwelt- und klimapolitischen Instrumenten (zumindest
anteilig den CO»-Preis auf fossile Warmeenergietrager oder die Modernisierungsumlage),
sind aber fiir die Durchfiihrung von kostensenkenden Sanierungen und/oder
Heizungstausch auf die Vermietenden angewiesen. Gleichzeitig profitieren Vermietende von
umgesetzten Investitionen haufig wenig. Dem ,Mietenden-Vermietenden-Dilemma*“ ist in
der Instrumentierung Rechnung zu tragen (UBA 2024).

» Umwelt- und sozialpolitische Fragen sind im Bereich des Wohnens aufs Engste
miteinander verkniipft, dem sollte das Politikinstrumentarium Rechnung tragen und einen
Ausgleich erméglichen. Denn die Wohnkosten sind fiir viele Haushalte der grofdte
singuldre Ausgabenblock, der das Haushaltsbudget haufig stark belastet. Vor allem zur
Miete wohnende Haushalte sind durch ihre Wohnkosten oft stark belastet. Klima- und
umweltpolitische Instrumente haben haufig Auswirkungen auf die Hohe von Kalt- und/oder
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Warmmiete. Zwar konnen energetische Sanierungen mittel- bis langfristig steigende
Energiepreise abfedern, jedoch fiihren sie kurzfristig haufig zu Erhéhungen der
Wohnkosten. Durch das Politikinstrumentarium sollten soziale Harten verhindert werden.

» Eine Konzentration von finanziell schwicheren Haushalten in Wohnlagen mit starken
Umweltbelastungen und in Gebduden in schlechtem baulichem Zustand muss vermieden
werden, um soziale Ungleichheiten zu begrenzen.

» Bevolkerungsgruppen, die Diskriminierung bei der Wohnungsvergabe erfahren, sind in
starken Mietmarkten besonders benachteiligt. Sie stehen jedoch nicht im Fokus politischen
Handelns.

» Die konsequente Nutzung nachhaltiger Ressourcen im Sinne des Ressourcenschutzes
fiir Neubau und Sanierung ist notwendig, erh6ht jedoch (ohnehin hohe) Bau- und
Sanierungskosten voraussichtlich weiter. Ressourcenschutz sollte im politischen
Instrumentarium adressiert werden.

5.2 Defizite des aktuellen Instrumentariums in Bezug auf die Anforderungen

Die Untersuchung des politischen Instrumentariums?s hinsichtlich der zentralen vier
Anforderungen an eine nachhaltige Wohnraumversorgung hat gezeigt, dass aktuelle
Politikinstrumente in der Regel nur eine, seltener zwei der untersuchten Anforderungen
adressieren, wodurch sich die vorhandenen Zielkonflikte einer nachhaltigen
Wohnraumversorgung im Instrumentenmix manifestieren.

Klimapolitische Instrumente fokussieren primar auf die Reduktion des Energiebedarfs und
der Treibhausgasemissionen, sekundar teilweise auf die Bereitstellung von Wohnraum. Soziale
Aspekte werden bei den klimapolitischen Instrumenten - mit Ausnahme?¢é der gestaffelten
Aufteilung von CO,-Kosten zwischen Mietenden und Vermietenden - bisher kaum adressiert.
Dies wird besonders bei den Forderinstrumenten deutlich, von denen in erster Linie Haushalte
profitieren, die Wohneigentum bereits besitzen oder erwerben und somit tiberproportional
haufig zu den hoheren Einkommensgruppen gehoren, wahrend Mietende weniger Entlastung
erfahren und ggf. sogar fiir die Wertsteigerung der Immobilie ihrer Vermietenden aufkommen
miissen. Gleichzeitig sind die Anreize, energetisch zu sanieren, die aktuell vor allem durch
Forderung gesetzt werden, auf selbstnutzende Eigentiimer*innen und Vermietende begrenzt.
Insgesamt ist die Aufteilung der Kosten energetischer Sanierungen im aktuellen System so
geregelt, dass das Mietenden-Vermietenden-Dilemma nicht aufgelést wird, da Entscheidungen,
die fiir Vermietende wirtschaftlich sind, fiir Mietende zu Mehrbelastungen fithren und wiederum
solche Entscheidungen, die fiir Mietende zu Entlastungen fiihren, fiir Vermietende oft nicht
wirtschaftlich sind (UBA 2024).

Wohnungs(bau)politische Instrumente beziehen zum Teil sozialpolitische Aspekte mit ein,
indem sie auf Zielgruppen zugeschnitten sind, die auf dem freien Wohnungsmarkt schwer
Wohnraum finden. Es fehlen jedoch haufig Kriterien oder gezielte Unterstiitzung, diesen
Wohnraum energetisch zu sanieren und so nachhaltiger zu gestalten. Wohnungsbaupolitische
Instrumente sind zudem haufig auf den Neubau von Wohnungen, hiufiger noch auf den Neubau
von Ein- und Zweifamilienhdusern fokussiert und tragen deshalb weder zu einer Minderung des
Flachen- und Ressourcenverbrauchs bei noch adressieren sie soziale Ziele. Der Flachen- und

25 Der Betrachtungszeitraum des existierenden Instrumentariums endete am 31.08.2023.

26 Redaktioneller Hinweis: Jenseits des Betrachtungszeitraums dieser Studie wurde im September 2023 ein weiteres
klimapolitisches Instrument mit sozialer Komponente im Rahmen der Novelle zum GEG verabschiedet: der Einkommensbonus in der
BEG-Forderung zum Heizungstausch, Dieser adressiert einkommensschwéchere Eigentiimer*innen, nicht Mietende.
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Ressourcenschutz wird durch die betrachteten Instrumente wenig adressiert. Bei
sozialpolitischen Aspekten ist dies begrenzt der Fall.

Sozialpolitische Instrumente fokussieren auf die Bezahlbarkeit von Wohnraum, die
Angemessenheit von Wohnraum sowie die Vermeidung der Verdrangung von Mietenden mit
niedrigem Einkommen aus Vierteln und Stadten mit steigenden Mieten. Umwelt- und
klimarelevante Kriterien werden in der sozialpolitischen Forderung - mit Ausnahme der
Klimakomponente in Wohngeld-Plus - hingegen nicht adressiert. Die Folge ist, dass Haushalte
mit geringem Einkommen kaum Zugriff auf energetisch sanierten Wohnraum haben. In
Extremfillen kann die Modernisierung von Wohnraum dazu fithren, dass Haushalte, die in der
Grundsicherung leben, aus ihrer Wohnung verdriangt werden, weil die Kaltmiete iiber der
zulassigen Bemessungsgrenze liegt. Andererseits kann es im Rahmen von steigenden CO2- und
Energiepreisen gerade fiir Haushalte mit geringem Einkommen eine grofde Belastung bedeuten,
in unsanierten und fossil beheizten Wohnungen zu leben. Fiir Haushalte, die Wohngeld oder
KdU nach SGB Il und XII erhalten, werden die hoheren Heizkosten vom Staat (bei Wohngeld
zumindest anteilig tiber die Heiz- und die COz-Komponente) iibernommen. Somit wird mit
sozialpolitisch berechtigter Motivation ein klimaschadigender Status quo kompensiert.

Das bestehende Instrumentarium adressiert also nicht alle untersuchten Anforderungen an den
Wohnraum fiir alle Haushaltstypen gleichermafien. In einigen Fillen kdnnen sich die
Instrumente sogar widersprechen. Beispiele sind die Vereinfachung des Ausbaus von
Dachgeschossen im Baulandmobilisierungsgesetz und die Erschwerung des Ausbaus von
Dachgeschossen durch den Milieuschutz. Der Milieuschutz ,verbietet” aus sozialen Griinden
Anderungen, die das Wohnen teurer machen und so zu Verinderung der Bevolkerungs-
zusammensetzung im Quartier fithren kénnen. Eine dhnliche Wirkung haben der Mietendeckel
und Mietpreisbremse, die Bestandssanierungen erschweren kdnnen. In Bezug auf energetische
Sanierung im vermieteten Bestand ist das bestehende Instrumentarium nicht in der Lage, das
Mietenden-Vermietenden-Dilemma aufzuldsen.

Abbildung 24 stellt die Ergebnisse der Kurzbewertungen der Einzelinstrumente aus Kapitel 4.2
zusammenfassend dar. Die Darstellung macht Zielkonflikte der Instrumente sichtbar: Ziel
klimapolitischer Instrumente ist die Minderung der Emissionen, sie weisen jedoch haufig
negative Verteilungswirkungen auf. Wohnungspolitische Instrumente hingegen adressieren die
Verfiigbarkeit von Wohnraum und haben positive Wirkungen auf dessen Angemessenheit
beziiglich des Zustands und der Ausstattung. Die Wirkung auf Kostenbelastung,
Verteilungswirkung und Groéf3e sind unterschiedlich; gerade benachteiligte Gruppen profitieren
jedoch haufig wenig. Umweltpolitische Ziele werden damit zudem nicht verfolgt und deren
Erreichung sogar erschwert. Generell wirken alle Instrumente zur Neubauférderung negativ auf
umweltpolitische Ziele. Bei den sozialpolitischen Instrumenten wird deutlich, dass es bei einigen
der betrachteten Instrumente einen Zielkonflikt zwischen sozialen Zielen und Klimazielen gibt.

In Kapitel 4.2 und Abbildung 24 wird die Bewertung fiir jedes Einzelinstrument separat
vorgenommen. Instrumente entfalten ihre Wirkung jedoch nicht (nur) als Einzelinstrumente,
sondern im Gesamtverbund bzw. in der Interaktion verschiedener Instrumente. Dabei bestehen
zwischen bestimmten Instrumenten starke Interaktionen, wie sich mit dem folgenden Beispiel
illustrieren lasst: Eine von Vermietenden in Anspruch genommene Forderung senkt die Hohe
der Modernisierungsumlage, was Auswirkungen auf die Hohe der Kaltmiete hat. Die mit der
Forderung vorgenommenen Mafdnahmen senken wiederum die CO2-Kosten, die durch das BEHG
entstehen und zwischen Mietenden und Vermietenden geteilt werden. Des Weiteren hat dieses
Instrumentenbiindel auch Umweltwirkungen: die Férderung setzt ggf. Anreize fiir die
Umsetzung von Sanierungsmafdnahmen und den Heizungswechsel, und damit einen Anreiz,
weniger fossile Brennstoffe zu verbrauchen.
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Abbildung 24: Kurzbewertung der betrachteten Instrumente aus Umwelt-, Wohnungs- und Sozialpolitik sowie Stadtplanung

Wirkung Umweltpolitische Wirkungen Wohnungs- und Sozialpolitische Wirkungen
Anforderung an den Wohnraum Klima- und Umweltfreundlichkeit Verfligbarkeit Bezahlbarkeit Angemessenheit

Minderung Minderung Verteilungs-

Energie- Flachen- ausreichende Kosten- wirkungen

verbrauch/ verbrauch/ Ressourcen- |Wohnraumver- belastung (bezahlbar Zustand,
Wirkkategorie Emissionen Biodiversitit schutz flgbarkeit (bezahlbar?) fiir wen?) GroRe Ausstattung
Instrument

Bundesforderung flr energieeffiziente Gebaude (BEG) -
Bestandssanierung und steuerliche Férderung energetischer
Sanierung im Eigenheim
Bundesforderung energieeffiziente Gebaude (BEG) - Neubau
Gebaudeenergiegesetz (GEG)
Modernisierungsumlage (§§555 und 559 BGB)

Umw CO2-Bepreisung
Baukindergeld
Wohnungsbauprdamie

Sonderabschreibungen fiir den Mietwohnungsbau (§7b EstG)
Bundeszuschuss zur Forderung des sozialen Wohnungsbaus
Baulandmobilisierungsgesetz

Zweckentfremdungssatzungen
Wohngeld mit Klimakomponente und Heizkostenzuschuss
Ubernahme der Kosten des Wohnens / Kosten der Heizung
fur Transferleistungsempfanger*innen
Klimabonus in der Grundsicherung, auch "Klimapramie"
Mietpreisbremse
. Mietendeckel
Sozig Milieuschutzsatzungen
Stadtebauforderung
Kommunale Warmeplanung

0 Neutral / keine Wirkung / Wirkung wird nicht bewertet
Positive Wirkung

Sowohl positive als auch negative Wirkung
Negative Wirkung
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Quelle: eigene Darstellung

Tabelle 24 stellt die Defizite des betrachteten Instrumentariums dar, die sich aus der Bewertung
der Instrumente sowie dem Abgleich mit den definierten Anforderungen an den Wohnraum
ergeben.

Tabelle 24: Defizite des betrachteten Instrumentariums hinsichtlich der Anforderungen an den
Wohnraum
Defizit Behebung des Defizits wiirde beitragen
zu...
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MaRnahmen, die geeignet sind, den Wohnungsbestand X X

effizienter zu nutzen und damit Wohnraum verfligbar zu
machen, sind bisher kaum durch Politikinstrumente adressiert.
Es fehlen vor allem Instrumente zur effizienten Nutzung des
vorhandenen Wohnraums im Bestand.

Der Wohngebaudeneubau wird durch mehrere Instrumente X X
unterstitzt, jedoch steht die Neubauférderung haufig sowohl
mit sozialen Zielen (zu teuer, einkommensschwache
Bevolkerungsgruppen profitieren nicht) als auch mit
Umweltzielen (Flachen-, Energie- und Ressourcenverbrauch)
im Konflikt.

Instrumente, um Baufldchen / Grundstiicke im Neubau X X
effizient, das heiRt mit einem hohen Maf der baulichen
Nutzung, zu nutzen, fehlen; hier regelt z. T. der Markt durch
hohe Baulandpreise.

Von der Forderung energetischer Sanierungen profitieren vor X X
allem selbstnutzende und vermietende
Gebaudeeigentiimer*innen. Mietende und
einkommensschwachere Gebdudeeigentiimer*innen
profitieren von finanzieller Sanierungsforderung haufig nicht,
da es keine Instrumente gibt, die speziell auf diese Gruppe
zugeschnitten sind.

Von finanzieller Férderung fiir den Neubau oder den X X
Eigentumserwerb profitieren die einkommensstarkeren
Haushalte, die sich Neubau oder den Erwerb von
Wohneigentum leisten kénnen. Einkommensschwachere
Haushalte profitieren von dieser finanziellen Férderung nicht.

Mietende sind auf Entscheidungen ihrer Vermietenden X X
angewiesen, wenn es um die Sanierung der Gebaudehiille
und/oder den Wechsel des Heizenergietragers geht. Einerseits
ist es auch fur Mietende vor dem Hintergrund steigender
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Defizit

Preise fiir fossile Energietrager vorteilhaft, in sanierten und
erneuerbar beheizten Wohnungen zu wohnen, andererseits
kénnen Mehrbelastungen durch die Modernisierungsumlage
entstehen. Geeignete Instrumente zur Auflésung dieses
Konfliktes gibt es bisher nicht.

Fiir Vermietende gibt es bislang nicht ausreichend Anreize, um
(tiefe) Sanierungen durchzufiihren, da v. a. die Mietenden von
den geringeren Energiekosten profitieren.

Im Falle einer Sanierung ist es flr Vermietende teilweise zu
aufwéndig, staatliche Férderung in Anspruch zu nehmen. Dies
flhrt zu vermeidbaren Mehrbelastungen der Mietenden in
Form hoéherer Modernisierungsumlagen.

Die Modernisierungsumlage kann in Regionen geringer
Wohnungsnachfrage oft nicht (vollstandig) umgelegt werden.
Daher besteht fir private Kleinvermietende und die
Wohnungswirtschaft dort ein (noch) geringerer Anreiz,
energetische Sanierungen durchzufiihren.

Die CO2-Bepreisung fiihrt zu einer héheren Belastung bei
einkommensschwachen Haushalten und solchen Haushalten,
die viel Zeit zu Hause verbringen und/oder auf hohe
Raumtemperaturen angewiesen sind.

Instrumente zur Steigerung der Ressourceneffizienz sind
derzeit kaum vorhanden, Nutzung nachhaltiger
Baumaterialien wird wenig bevorzugt gegeniliber
mineralischen Baustoffen. Die Nutzung nachhaltiger Baustoffe
wirde voraussichtlich die ohnehin hohen Kosten fiir Sanieren
und Bauen weiter erh6hen und damit
einkommensschwéachere Haushalte weiter belasten.

Quelle: eigene Darstellung Oko-Institut
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6 Forschungs- und Entwicklungsbedarfe

In den vorhergehenden Kapiteln haben wir Handlungserfordernisse und Defizite des
Politikinstrumentariums beschrieben. In unserem Teilbericht ,Sozialvertragliche
Dekarbonisierung im Gebdudebestand" (UBA 2024) untersuchen wir mégliche Losungen fiir die
Weiterentwicklung von Instrumenten zur sozialvertraglichen Dekarbonisierung des
Gebaudebestandes (vgl. Textbox). Dariiber hinaus haben unsere Analysen jedoch zahlreiche
weitere Handlungserfordernisse aufgezeigt. Dieser Ausblick gibt nun, ausgehend von den
erforderlichen Mafdnahmen, Hinweise auf den weiteren Forschungsbedarf fiir die Entwicklung
neuer oder die Weiterentwicklung bestehender Politikinstrumente.

Instrumente zur sozialvertraglichen Dekarbonisierung im Gebaudebestand

Ein weiterer, separat veroffentlichter Bericht (,,Sozialvertragliche Dekarbonisierung im
Gebaudebestand — Anreiz- und Verteilungswirkungen von Instrumenten fiir die energetische
Sanierung im Bestand”; UBA 2024) legt den Fokus auf die sozialvertragliche Dekarbonisierung des
Gebaudebestandes, d. h. die energetische Gebdudesanierung und Nutzung erneuerbarer Energien.
Beides ist notwendig, um Klimaziele flir den Gebdudebestand zu erreichen, muss aber sozial so
umgesetzt werden, dass insbesondere einkommensschwache Haushalte nicht starker belastet
werden. Gleichzeitig miissen Instrumente so ausgestaltet werden, dass sinnvolle Anreize fir
Vermietende gegeben sind. In den Analysen des genannten Berichts wurden Wirkungen einer
neuen Ausgestaltung vorhandener Instrumente in Instrumentenbiindeln untersucht und darauf
basierend Empfehlungen fiir die weiteren Schritte zur Weiterentwicklung des
Politikinstrumentariums gegeben.

Wesentliche Erkenntnisse sind, dass das aktuelle Instrumentarium nicht in der Lage ist, das
Mietenden-Vermietenden-Dilemma aufzul6sen, da Entscheidungen, die fir Vermietende
wirtschaftlich sind, fiir Mietende zu Mehrbelastungen fiihren und wiederum solche
Entscheidungen, die fiir Mietende zu Entlastungen flihren, fiir Vermietende oft nicht wirtschaftlich
sind. Insgesamt sind die Anreize flir Vermietende, energetisch zu sanieren, aktuell zu gering, um
eine Steigerung der Sanierungsrate zu bewirken. Sollten Anreize kiinftig durch das Ordnungsrecht
vorgegeben werden, muss in Bezug auf die Férderung ein Paradigmenwechsel vollzogen werden.
Starkere ordnungsrechtliche Vorgaben (z. B. im GEG) und/oder steigende CO»-Preise miissen Hand
in Hand gehen mit zielgruppenspezifischer Forderung. Eine solche Forderung muss Haushalten, die
selbst dazu nicht in der Lage sind, ermoglichen, die notwendigen Investitionen aufzubringen, sowie
mit entsprechender Information und Kommunikation unterstiitzen.

Unsere Analysen zeigen, dass das bestehende politische Instrumentarium nicht zur Erfillung
aller Anforderungen an eine nachhaltige Wohnraumversorgung beitragt. Wichtige
Handlungsfelder sind bisher kaum adressiert. Es sind deshalb tiber die bestehenden
Instrumente und Instrumentenbiindel hinaus weitere Mafdnahmen erforderlich. Diese kdnnen
entweder in das bestehende Instrumentarium (vgl. Kapitel 4) durch dessen Weiterentwicklung
bzw. Reform integriert, und/oder miissen durch neu zu implementierende Instrumente
adressiert werden.

Fiir alle Politikinstrumente gilt, dass bei deren Ausgestaltung den Zielen anderer Politikfelder
Rechnung getragen werden und die Ausgestaltung moglichst so erfolgen sollte, dass negative
Wirkungen minimiert oder ausgeschlossen werden. Dies ist zumindest bei neuen
Gesetzesvorlagen Bestandteil der Nachhaltigkeitspriifungen und der Ressortabstimmungen.
Eine bessere horizontale Politikintegration zwischen den Ressorts sowie eine konsequente
Umsetzung des Verfahrens der Nachhaltigkeitspriifung auf allen politischen Ebenen kann hier
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im Vorfeld genutzt werden. Fiir bestehende Instrumente sollte die Wirkung auf alle hier
definierten Anforderungen an den Wohnraum gepriift werden, um eine Grundlage fiir die
Weiterentwicklung zu legen. Durch ein systematisches Monitoring 6kologischer und
verteilungspolitischer Wirkungen von Instrumenten kann ein Instrument regelméafiig bewertet
und ggf. modifiziert, erganzt oder auch abgeschafft werden.

Folgende Forschungs- und Entwicklungsbedarfe zur bestmoglichen Adressierung der
beschriebenen Handlungserfordernisse (jenseits der in UBA (2024) untersuchten Instrumente
zur Gebaudesanierung) lassen sich ableiten:

» Entwicklung und Erprobung von Instrumenten zur effizienteren Nutzung des
Gebaudebestandes

» Entwicklung von Instrumenten zum Einsatz nachhaltiger Baustoffe /zur Ressourceneffizienz
sowohl im Neubau als auch bei der Bestandssanierung begleitet von 6konomischen
Instrumenten zur Erweiterung der finanziellen Handlungsspielraume fiir
einkommensschwache Eigentiimer*innen (selbstnutzende und vermietende)

» Entwicklung von weiteren, wirksamen Instrumenten fiir eine Verhaltensanderung hin zu
einem sparsameren Energieverbrauch in verschiedenen Bevolkerungsgruppen, z. B.
Anreizsysteme

» Entwicklung von Instrumenten zur Vermeidung und Reduzierung hoher Bodenpreise

» Starkere Adressierung des Ziels der klima- und sozialvertraglichen Bereitstellung von
Wohnraum in Instrumenten der Stadtentwicklung

» Entwicklung und Diskussion von Instrumenten zur Vermeidung von extrem hoher
Wohnraumnutzung durch Einzelne.

Im Folgenden wird die Herleitung der Bedarfe kurz erldutert:

Instrumente zur effizienteren Nutzung des Gebdudebestandes sind bisher kaum vorhanden.
Beispielsweise waren die Aktivierung und der umweltvertragliche Umbau nicht mehr genutzter
Biirogeb&dude in Innenstadten auch sozial wiinschenswert, wenn sich dadurch eine Belebung
und Durchmischung von Quartieren erreichen lief3e. Auch die Verfiigharmachung von
Leerstinden und die effizientere Nutzung der Wohnflachen im Bestand waren sowohl
okologisch als auch sozial sinnvoll. Sie wiirden das Wohnflachenangebot steigern und den
Neubaubedarf reduzieren. Insgesamt tragt eine Erh6hung der Wohnmobilitat zum Beispiel
durch geringere Neuvermietungspreise zu einer effizienteren Wohnraumnutzung bei. Zu einer
effizienteren Wohnraumnutzung im Bestand konnte auch eine stirkere Adressierung des
altersgerechten Wohnens beitragen. Denn wenn attraktiver, bedarfsgerechter und bezahlbarer
Alternativwohnraum fiir Senioren*Seniorinnen geschaffen wiirde, stiinden grofde Wohnungen
und Einfamilienhduser wieder der Nutzung durch groféere Familien zur Verfiigung und triigen
zur Versorgung dieser Zielgruppe mit angemessenem Wohnraum bei (UBA 2019b; Oko-Institut
2023). Damit ist die nachhaltige und effizientere Nutzung des Gebdaudebestandes ein
wesentlicher Politikansatz, der weiterverfolgt werden sollte, um das Ziel einer klima-, umwelt-
und sozialvertraglichen Bereitstellung von Wohnraum zu erreichen.

Hinsichtlich der Umweltfreundlichkeit des Bestands haben die Analysen des bestehenden
Instrumentariums aufderdem gezeigt, dass Instrumente zum Einsatz nachhaltiger

Baustoffe /zur Ressourceneffizienz sowohl im Neubau als auch bei der Bestandssanierung
bisher ebenfalls kaum vorhanden sind. Eine starkere Langfristorientierung und konsequente
Beriicksichtigung der Grundsatze der Ressourceneffizienz sollte bei Bauvorhaben beriicksichtigt

117



TEXTESoziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedurfnisfeld Wohnen — Teilbericht

werden. Hierfir sind die entsprechenden Rahmenbedingungen zu schaffen; der Politikansatz
sollte systematisch weiterverfolgt werden. Entsprechende Instrumente sollten in Kombination
mit Instrumenten, die eine zu hohe Kostenbelastung fiir einkommensschwache Haushalte
verhindern, entwickelt und implementiert werden.

Instrumente, die ein sparsames Verhalten beim Energieverbrauch anreizen, fehlen ebenfalls
zumeist, hdtten aber neben positiver Klima- und Umweltwirkung auch eine positive Wirkung auf
die Bezahlbarkeit des Wohnens. Die CO;-Bepreisung reizt bei Mietenden ein sparsameres
Verhalten an, deren Wirkung ist jedoch noch nicht untersucht. Dieser Handlungsansatz wird
bisher am prominentesten mit dem Projekt des Stromspar-Checks fiir vulnerable Haushalte
adressiert. Eine Weiterentwicklung und Ausdehnung des Ansatzes, verbunden mit der Abkehr
von der projektbasierten Férderung zum Beispiel hin zu einer institutionellen Férderung, sollte
ebenfalls weiter untersucht werden. Vorschlage dazu sind bereits in UBA (2022) enthalten. Dort
wird dariiber hinaus u. a. die rdumliche Ausdehnung in der Flache sowie die Weiterentwicklung
des Stromspar-Checks hin zu einem umfassenderen Energiespar-Check empfohlen (vgl. UBA
2022c). Auch fiir weniger vulnerable Haushalte sind Instrumente, die ein sparsames Verhalten
beim Energieverbrauch adressieren, sinnvoll.

Die hohen Bodenpreise, insbesondere in den strukturstarken Ballungsrdumen, werden in der
Trendanalyse als eine wesentliche Ursache fiir die stark steigenden Wohnkosten im Neubau
identifiziert. Hier braucht es neue Politikansétze, um diese sehr problematische Entwicklung zu
stoppen und maglichst riickgangig zu machen. Eine Mdglichkeit ist es, die
Gemeinwohlorientierung im Umgang mit Boden iiber geeignete Instrumente zu starken.
Einige Akteure haben eigene Stellungnahmen dazu erarbeitet (vgl. z. B. (DV; Die Stadtentwickler
2021; Bindnis 90/Die Griinen Bundestagsfraktion 2019; Der Paritadtische Gesamtverband
2023). Hier sollten systematisch geeignete Instrumente entwickelt und implementiert werden.

Weiterhin hat die Instrumentenanalyse gezeigt, dass Instrumente zur Stadtentwicklung
positive 6kologische und soziale Wirkungen entfalten kénnen, ein Beispiel dafiir ist die
Stadtebauforderung. Erste Analysen zu deren Wirkung auf die Anpassung an den Klimawandel
und fiir den Klimaschutz werden derzeit durchgefiihrt?’. Es sollten Ansatze entwickelt werden,
wie Instrumente der Stadtentwicklung noch starker zum Ziel der klima- und sozialvertraglichen
Bereitstellung von Wohnraum beitragen konnen.

27

https: //www.bbsr.bund.de/BBSR/DE /forschung/programme /staedtebaufoerderung/Forschungsprogramme/Programmuebergreif

end/Projekte/wirkungen-klimaschutz/01-start.html
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A Detaillierte Auswertungen Status quo

A.1 Wohnflache pro Haushalt und pro Kopf

Abbildung 25: Wohnflache nach Haushaltstypen
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Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Destatis (2022e) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018
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Abbildung 26: Wohnflache nach sozialer Stellung
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A.2 Wohnkosten im Status quo

Abbildung 27: Kosten des Wohnens und der Heizung nach sozialer Stellung
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Anmerkung: Einkommen, Bruttokaltmieten, Instandhaltungskosten, Kredittilgung und Zinsen wurden pauschal mit 10 %

fortgeschrieben, Warmeenergiekosten mit 50 %.
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Abbildung 28: Kosten des Wohnens und der Heizung nach Haushaltstyp

1400

1200

1000

800

600

400

Wohnkosten in Euro [€] pro Monat

200

A

A

i m =
A A
16%

.

Alleinstehende
Frauen

Alleinstehende
Manner

Alleinerziehende

H Laufende Kosten selbstgenutztes Eigentum

H Instandhaltung

B Warmeenergiekosten

Paar (ohne
Kinder)

M Kredittilgung selbstgenutztes Eigentum

Paar mit 1 Kind

Bruttokaltmiete

A %Nettoeinkommen

Paar mit 2und  Ubrige Haushalte
mehr Kindern

15%

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Destatis (2022e) — Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 2018

30%

25%

20%

15%

10%

5%

0%

Anmerkung: Einkommen, Bruttokaltmieten, Instandhaltungskosten, Kredittilgung und Zinsen wurden pauschal mit 10 %

fortgeschrieben, Warmeenergiekosten mit 50 %.

141

Nettoeinkommen in Prozent [%]



TEXTESoziale Aspekte von Umweltpolitik im Bedurfnisfeld Wohnen — Teilbericht

A.3 Wohnkostenbelastungsquoten unter Beriicksichtigung von Transferleistungen im
Status quo

Abbildung 29: Belastung durch Wohnkosten unter Beriicksichtigung von Transferleistungen nach
Haushaltstyp
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Abbildung 30: Belastung durch Wohnkosten unter Beriicksichtigung von Transferleistungen nach
sozialer Stellung
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