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Zusammenfassung

Die geplanten Sonderabschreibungen sind Teil der Wohnungsbauoffensive der Bun-
desregierung, deren Ziel die Fertigstellung von 1,5 Millionen Wohnungen in der lau-
fenden Legislaturperiode ist. Die Sonderabschreibungen sollen zusatzliche Inves-
titionen in den Mietwohnungsbau anreizen und dariiber hinaus Impulse fiir den
Bau , bezahlbarer“ Wohnungen geben. Zusatzlich zu der linearen AfA von zwei Pro-
zent ermoglicht der Gesetzentwurf Abschreibungen von jahrlich fiinf Prozent fir
den Zeitraum von vier Jahren. Die Sonderabschreibungen richten sich an Vorha-
ben, die zwischen dem 31.8.2018 und dem 1.1.2022 genehmigt oder angezeigt wur-
den. Zudem sollen nur die Vorhaben unterstiitzt werden, deren Anschaffungs- oder
Herstellungskosten 3 ooo Euro je Quadratmeter nicht tiberschreiten. Die Sonderab-
schreibungen werden fiir Kosten bis zu einer Hohe von 2 ooo Euro je Quadratmeter
gewdhrt. Gefordert werden sollen sowohl Neubauvorhaben, als auch Vorhaben im
Bestand. Eine raumliche Beschrankung ist nicht vorgesehen.

Grundsatzlich ist die Zielstellung des Vorhabens zu begriiffen, denn gerade in den
Ballungsraumen fehlen Mietwohnungen, insbesondere im mittleren bis niedrigen
Preissegment. Dies fiithrt vor allem bei den Bezieherinnen und Beziehern von nied-
rigen Einkommen zu erheblich gestiegenen Kosten des Wohnens (Vgl. Dustmann
u.a., 2018). Allerdings bestehen erhebliche Zweifel daran, ob dieses Instrument in
der derzeitigen Ausgestaltung

- zusatzliche Neubauinvestitionen dort anreizt, wo sie nachgefragt werden,

- Lenkungseffekte in den Bau von Wohnungen im mittleren Qualitatssegment
und darunter entfaltet, sowie

- zusatzlichen Wohnraum zu ,,bezahlbaren“ Mieten schafft.

Gleichzeitig ist zu befiirchten, dass die Mafdnahme mit

- hohen Mitnahmeeffekten,
- weiter steigenden Bau- und Immobilienpreisen, sowie
- raumlichen Fehllenkungen

verbunden ist. Einige dieser Aspekte konnen mit Anderungen im Entwurf geheilt
werden. Anderen ist nur mit zusatzlichen Mafdnahmen zu begegnen, insbesondere
mit grofderen Anstrengungen bebaubare Flachen zu aktivieren.

Grundsatzlich sind Investitionsanreize - insbesondere globale Anreize wie Sonder-
abschreibungen - dann sinnvoll, wenn eine allgemeine Investitionszuriickhaltung
besteht, Investitionen aber dringend benétigt werden. Zwar mangelt es in ange-
spannten Wohnungsmarkten an Wohnraum, allerdings fehlen weder Investoren,
noch fehlt notwendiges Kapital fiir die Finanzierung. Dies zeigen deutlich steigen-
de Immobilienpreise, erheblich anziehende Preise fiir Bauleistungen bei gleichzei-
tig nach wie vor niedrigen Zinsen und hoher Bereitschaft der Banken, Immobilien-
investitionen zu finanzieren. Schon deshalb sind hohe Mitnahmeeffekte bei einer
weit gefassten steuerlichen Forderung wahrscheinlich. Sonderabschreibungen kon-
nen aber einen Beitrag zur Beseitigung der Wohnraumknappheit leisten, wenn die
Regelungen hinreichend prazise Anreize fiir bislang untdtige Investoren enthalten.
Die eindeutige Bewertung der Wirksambkeit einer Sonder-AfA ist allerdings mit gro-
3en Schwierigkeiten verbunden, da die kontrafaktischen Entwicklungen ohne ent-
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sprechende Eingriffe in der Regel nicht bekannt sind. Belastbare empirische Studien
zur kausalen Wirkung von Sonderabschreibungen auf die Bautatigkeit liegen nicht
vor. Die Effekte konnen somit nur auf Grundlage von Plausibilitatsiiberlegungen
beurteilt werden.

Neubauimpuls auf dem Land — Preistreiber in der Stadt

Steuerliche Anreize wurden in der Vergangenheit mehrfach genutzt, um die Bauta-
tigkeit anzuregen. Die Erfahrungen sind dabei gemischt: zwar wurden Investitionen
sichtbar ausgeweitet — weitgehend herrscht aber Einigkeit in der Literatur, dass die
Anreize zu erheblichen Fehlallokationen gefithrt haben und wenig zielgenau bei
der Losung der eigentlichen Probleme waren. Prominentes Negativbeispiel ist die
Investitionsforderung in den 199oer Jahren in den neuen Landern, die auch noch
Jahre spater erhebliche Probleme in der Stadtentwicklungspolitik verursachte, im
Ergebnis sogar zum geférderten Abriss von Wohnungen gefithrt hat ( vgl. bspw.
Dohse u. a., 2002; Michelsen und Weif3, 2010). Diese Fehlentwicklungen sind Resul-
tat einer weit gefassten Forderung, ohne raumliche oder sachliche Einschrankung.
Ahnliches ist auch fiir die vorgeschlagene Sonder-AfA zu erwarten, der eine Fokus-
sierung fehlt, sondern deutschlandweit Neubauten und Bestandserweiterungen bis
zu einem einheitlichen Schwellenwert begiinstigt. Die Deckelung bei den Herstel-
lungskosten bzw. Anschaffungskosten liegt bei 3 0ooo Euro je Quadratmeter. Unbe-
rliicksichtigt bleibt das grof3e regionale Preis- bzw. Kostengefalle: in den Stadten ist
der Immobilienerwerb relativ teuer - in landlichen Regionen ist das Niveau und die
Teuerung eher moderat (vgl. Abb. 1). Hinzu kommt, dass in die Renditeberechnung
einer Immobilieninvestition auch der Bodenwert Eingang findet. Und so steigt die
Forderrendite, je geringer der Bodenwert ist.

Abbildung 1: Baulandumsatze und Preise nach Stadtetypen
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Quelle: Gemeinschaftsdiagnose (2018); Statistische Amter d. Bundes & der Linder.

Im Ergebnis fithrt dies dazu, dass der Forderimpuls umso grofder wird, je niedri-
ger die Bodenpreise sind. Denn abgeschrieben wird im Sinne des §7b EStG der Ge-
baudewert, nicht aber der Bodenwert. Im landlichen Raum, dort wo Flachen reich-
lich vorhanden und deren Preise moderat sind, setzt die Forderung so einen Anreiz
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mehr und zudem tendenziell teurer zu bauen, sofern die Obergrenze der Forderung
noch nicht erreicht wurde.

In den Stddten - dort wo hingegen die Knappheit grof3 ist und die Baulandprei-
se bei stagnierenden Flachenumsatzen bereits stark angezogen haben - ist es un-
wahrscheinlich, dass die Forderung zusatzlichen Neubau auf unbebauten Flachen
anreizt. Dort gibt es ausreichend viele Investoren, um Wohnraum auf ein und der
selben Flache zu entwickeln. Wahrscheinlich ist, dass eine zusatzliche Forderung
dort in weiter steigenden Bodenpreisen Niederschlag findet.

Ein Impuls konnte allerdings eine Forderung von Bestandsmafdnahmen ausgehen:
die Potentiale der Nachverdichtung sind bislang nicht ausgeschopft (Baba u.a.,
2016). Diese Art der Angebotsausweitung hat neben der rein quantitativen Ver-
grofderung des Gebaudebestands auch den Vorteil, dass das Angebot dort geschaf-
fen wird, wo die Nachfrage besonders hoch ist; zudem fallt die Notwendigkeit des
Grunderwerbs weg. Auf diese Weise konne Investoren gewonnen werden, die bis-
her nicht aktiv waren bzw. nicht zum Zuge kamen, und die zudem nicht den teuren
Grunderwerb in die Kalkulation ihrer Mieten einbeziehen miissen.

Wenig Lenkung der Bautatigkeit in das ,,bezahlbare® Preissegment

Ein zweites Ziel der Forderung ist - neben der vermehrten Bautatigkeit — die Len-
kung der Investitionen hin zu mehr Wohnungsbau im ,,bezahlbaren* Preissegment.
Dies soll die Begrenzung der Herstellungs- bzw. Anschaffungskosten gewahrleisten.
Im Sinne des Gesetzentwurfs sind die Herstellungs- bzw. die Anschaffungskosten
als die abschreibungsfahigen Kosten definiert. Der Wert von Grund und Boden ist
daher abzuziehen. Grundsatzlich gilt, dass, sofern die Férderung einen lenkenden
Effekt entfaltet, Investitionen von Bauten niedrigerer Qualitat angeschoben wer-
den und so Wohnungen an den Markt gebracht werden, die geringere Marktmieten
erwirtschaften.

Die Obergrenzen erscheinen gemessen an den Anschaffungskosten in vielen der
grofdten 127 Stadte Deutschlands relativ hoch angesetzt; in einigen anderen Stad-
ten liegen die mittleren Quadratmeterpreise iiber den Schwellenwerten. Im Durch-
schnitt aller Stadte liegen die Kaufpreise je Quadratmeter Wohnflache bei 2 650
Euro (2016, vgl. Abb. 2), also nahe dem, was als Obergrenze der Férderung vorge-
sehen ist. Der Lenkungseffekt fiir ein reprasentatives Wohnungsbauprojekt diirfte
daher vergleichsweise gering ausfallen. Eine weitere Anhebung der Grenzen, wie
vom Bundesrat gefordert, erscheint vor diesem Hintergrund wenig sinnvoll. Dies
gilt um so mehr fir die landlichen Kreise, in denen die Obergrenzen in den aller-
meisten Fillen deutlich unterschritten Werden diirften.



Abbildung 2: Immobilienpreise und Mieten in 127 Grof3stadten (2016)
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Abbildung 3: Herstellungskosten (2017)
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Zu dhnlichen Einschdtzungen gelangt man, legt man die Herstellungskosten zu-
grunde: Hierzu konnen tiberschlagig die veranschlagten Kosten des Bauwerks aus
den Baugenehmigungen fiir Mehrfamilienhduser und ein Aufschlag von 33% fir
Baunebenkosten und Aufdenanlagen im jeweiligen Land zugrunde gelegt werden.
Auch hier zeigt sich, dass ein durchschnittliches Bauvorhaben nur selten Gefahr
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lauft, die Grenze der Forderfahigkeit zu tiberschreiten. Daher ist auch in diesem
Zusammenhang zu vermuten, dass ein Lenkungseffekt eher gering ausfallt.
Grundsatzlich ist dabei anzumerken, dass eine raumlich undifferenzierte Orientie-
rung an den Gesamtkosten des Immobilienerwerbs, zu regional erheblichen Unter-
schieden des Forderimpulses fithrt. Das bedeutet, dass in Regionen mit niedrigen
Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten Gebaude eine hohere Qualitat gefordert
wird als in Regionen mit hoheren Bodenpreisen. Prinzipiell erscheint es sinnvol-
ler, die Forderung an den regionalen veranschlagten bzw. realisierten Baukosten
zu orientieren und entsprechende Grenzen daran zu orientieren. Damit kann eine
Lenkung in ein bestimmtes Qualitatssegment besser erreicht werden.

Konjunkturelle Lage: Bauwirtschaft arbeitet an der Kapazitatsgrenze

Die Bauwirtschaft erlebt derzeit einen Boom, der im vereinigten Deutschland kein
Vorbild hat. Die Baufertigstellungen liegen zwar insgesamt noch weit unter den
Zahlen der 1990er Jahre (vgl. Abb. 4); die Stimmung der Unternehmen ist aber aus-
gesprochen gut (vgl. Abb. 5) und die Nachfrage nach Bauleistungen ist gemessen
an den verfiigbaren Produktionskapazitaten dauf3erst hoch. Insbesondere im Woh-
nungsbau kommen die Unternehmen kaum nach, die eingehenden Auftrage ab-
zuarbeiten (vgl. Abb. 6). Dabei operiert die Bauwirtschaft an der Kapazititsgrenze
(vgl. Abb. 5). In diesem konjunkturellen Umfeld sind zusatzliche Nachfragestimu-
li kapazitatsbedingt kaum zu absorbieren. Erschwert wird dies durch die zeitliche
Befristung der Forderung: Bauunternehmen rechnen tendenziell mit einem Stroh-
feuer, was zusatzliche Kapazitatsausweitungen eher unwahrscheinlich erscheinen
lasst (Gemeinschaftsdiagnose, 2018; Sachverstandigenrat zur Begutachtung der Ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung, 2018).

In derartigen konjunkturellen Situationen, in denen einerseits die Kapazitdten stark
ausgelastet sind, andererseits die Material- und Arbeitskosten sichtbar ansteigen
(vgl. Abb. 7), diirfte die zusdtzliche Nachfrage den Preisauftrieb - der zuletzt bspw.
im Bereich der Rohbauarbeiten so stark war wie seit Mitte der 199er Jahre nicht
mehr beobachtet (vgl. Abb. 8) - weiter verstarken. Die gestiegenen Preise fithren
dann dazu, dass die realen Effekte der Forderung deutlich geringer ausfallen.

Aber nicht nur die Bauwirtschaft ist stark ausgelastet, bzw. verfiigt nicht mehr tiber
die Produktionskapazititen fritherer Jahre. Auch die 6ffentliche Hand hat in den
vergangenen Jahren erheblich an Personal vor allem in den kommunalen Bauam-
tern gespart (Gornig und Michelsen, 2017), sodass Antrags- und Planungsprozesse
mittlerweile erheblich langer brauchen.



Abbildung 4: Baufertigstellungen und Sozialwohnungsbestand
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Abbildung 5: Geschiftsklima & Auslastung im Wohnungsbau
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Abbildung 6: Auftragsreichweite im Wohnungsbau
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Abbildung 7: Baukosten im Wohnungsbau
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Abbildung 8: Preisentwicklung im Hochbau
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Abbildung 9: Preisentwicklung und Kapazitatsauslastung
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Bewertung und Schlussfolgerungen

Die Forderung des Wohnungsbaus ist angesichts der stark steigenden Mieten ein
nachvollziehbares Anliegen. Nach wie vor mangelt es auf dem Wohnungsmarkt
aber nicht an Investoren. Die Preise fiir Inmobilien sind weiter gestiegen, auch die
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Preise fiir Bauland haben in den Stadten zugelegt. Die Umsdtze baureifen Lands
und die Preisentwicklung legen nahe, dass es nicht an Nachfrage fehlt, sondern an
Investitionsgelegenheiten.

Mitnahmeeffekte

Eine weit gefasste Sonder-AfA wird den eigentlichen Engpass — fehlende Bauflachen
fir den Neubau - nicht andern. Vielmehr sind Mitnahmeeffekte zu erwarten, da
die Flachen ohnehin bebaut und lediglich ein Investor durch einen anderen ersetzt
wiirde. Zudem begiinstigt die Forderung aufgrund des langen Planungsvorlaufs be-
reits jetzt in der Pipeline befindliche Projekte.

Preiseffekte

Ein spater folgender Nachfrageimpuls konnte in der derzeitigen konjunkturellen
Lage sogar kontraproduktiv sein, wenn damit der Preisauftrieb fiir Bauleistungen
weiter angeschoben wird. Auch die Knappheit beim Bauland lasst erwarten, dass
zusatzliche Nachfrage zumindest in den Ballungszentren dem bereits jetzt kraftigen
Preisauftrieb weiter anschiebt.

Fehllenkungen und fehlende Lenkung

Die Forderung soll bundesweit mit festen Obergrenzen fiir die Herstellungs- bzw.
Anschaffungskosten gelten. Dies fiihrt dazu, dass die Forderung auch in Regionen
gewdhrt wird, in denen offensichtlich kein Wohnungsmangel besteht und die weit
ab der Zentren liegen, die sie moglicherweise entlasten konnten. Zudem entfaltet
die Forderung dort kontraproduktive Anreize: denn dort, wo die Bodenpreise nicht
ins Gewicht fallen, ist die Forderrendite insgesamt hoher und damit der Anreiz,
mehr in die abschreibungsfihigen Kosten der Gebdude zu investieren. Es wird also
nicht der Effekt erzielt, dass Wohnungen im unteren Preissegment zugebaut wer-
den, sondern vielmehr die Tendenz teuerere Wohnungen zu errichten gestarkt wird.
Auch in den Stadten liegen die Anschaffungskosten haufig und die Herstellungs-
kosten sehr wahrscheinlich im Durchschnitt nahe oder unter der gesetzten Ober-
grenze von 3 000 Euro. Hier diirften die Lenkungseffekte fiir grofe Teile des Markts
gering bleiben. Zudem ist festzuhalten, dass Gebaude mit Herstellungskosten von
3 000 Euro je Quadratmeter bei einem derzeit marktiiblichen Vervielfaltiger von
25 Jahresbruttokaltmieten einen monatlichen Mietzins von 10 Euro je Quadratme-
ter erfordern bzw. am Markt erwirtschaften. Eine Anhebung der Grenze auf 4 ooo
Euro, wie vom Bundesrat vorgeschlagen, hatte zur Folge, dass die dann marktiib-
liche Miete bei 13,33 Euro lage. Ob dies das Angebot im bezahlbarer Wohnungen
starkt, ist davon abhangig, wie gut Umzugsketten und Sickereffekte funktionieren.
Ein empirischer Nachweis tiber das Funktionieren dieser Mechanismen steht noch
aus.

Nachverdichtung kann einen Beitrag leisten

Die Einbeziehung von Bauprojekten im Bestand erscheint sehr sinnvoll, da auf diese
weise zusatzliche Investoren und Flachen aktiviert werden. Auch ist die Chance bei
derartigen Projekten hoher, Wohnungsbau im ,,bezahlbaren“ Segment zu fordern.
Schliefilich fallt bei diesen Vorhaben der haufig sehr teuere Grunderwerb weg.
Alles in allem ist die beabsichtigte Einfiihrung einer Sonder-AfA in der derzeitigen
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Form nur bedingt geeignet, das Ziel, , bezahlbaren“ Wohnraum in Regionen mit
Wohnungsknappheit zu schaffen, zu erreichen. Auch aus konjunktureller Sicht ist
ein weit gefasster Investitionsanreiz nicht zu rechtfertigen.

Anderungsvorschlige

Es gibt allerdings Mdglichkeiten, die intendierte Wirkung zu verstarken. Hierzu
zdhlen die folgenden Aspekte:

1. Konzentration auf Nachverdichtung

Ein zentrales Problem sind fehlende Flachen fiir Neubauten. Ohne diese Fla-
chen diirften kaum zusatzliche neue Wohnungen auf den Markt gebracht wer-
den, zumal auch der Lenkungseffekt in der derzeitigen Fassung des Gesetzes
wahrscheinlich vergleichsweise gering ist. Zielgerichteter ist daher eine aus-
schlief3liche Forderung von Mafdnahmen im Bestand und das Fiillen von Bau-
licken. Die Forderung konnte zudem an die Forderkulisse bestimmter Stadt-
entwicklungsgebiete gekniipft werden, um Kommunen die Moglichkeit zur
Steuerung der Bautatigkeit zu geben, bspw. wenn bestimmte Infrastrukturen
in Teilen der Stadt bereits stark ausgelastet sind. Dies wiirde auch den Impuls
der Forderung verringern, was in Anbetracht der ausgelasteten Kapazitaten
der Bauwirtschaft sinnvoll erscheint.

. Zuschuss statt Abschreibungen

Anstelle der Abschreibungen kann es gerade bei Bestandsmafinahmen vor-
teilhaft sein, Zuschiisse oder auch Kreditabsicherungen als Eigenkapitaldaqui-
valent zu gewdahren. Dies ist in den Fallen vorteilhaft, in denen zwar Investiti-
onsbereitschaft besteht, die Eigenkapitalausstattung aber nicht ausreicht, um
zu investieren. Dies diirfte bei Bestandsvorhaben haufiger der Fall sein, ins-
besondere dann, wenn der Erwerb der Immobilie erst in jiingerer Zeit erfolgt
ist.

. Orientierung an den regionalen Kosten des Bauwerks

Dies stellt sicher, dass regionale Preis- bzw. Kostenunterschiede nicht zu un-
beabsichtigten Verzerrungen fiihren. Die ist um so wichtiger, wenn Bauten
auf neu erschlossenen Flachen weiterhin Gegenstand der Forderung bleiben
sollen. Aus der allgemeinen Statistik der Baugenehmigungen konnen rela-
tiv genaue Werte zu den Herstellungskosten des Bauwerks ermittelt werden,
sowohl fiir Mafnahmen im Bestand, als auch fiir Neubaumafdnahmen. Eine
Forderung konnte beispielsweise fiir die Wohnungen gewahrt werden, die zu
75% der durchschnittlichen Baukosten in der jeweiligen Region errichtet wur-
den. Auf diese Weise werden Wohnungsbauvorhaben im mittleren bis unte-
ren Qualitatssegments des Markts attraktiver.

. Regionale Staffelung bzw. Absenkung der Obergrenzen

Sollte eine Orientierung an den Herstellungskosten scheitern, wiirde eine Ab-
senkung der Obergrenzen den Lenkungseffekt der Forderung verstarken. Eben-
falls ist eine regionale Staffelung der Obergrenzen ratsam, um die skizzierten
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Fehlanreize zu verhindern.

. Ausweitung des Baulandangebots und der Planungskapazitidten

Neben den notwendigen Anderungen der Forderung, sind angebotsseitige Re-
striktionen zu beheben. Dies betrifft einerseits fehlendes Bauland. Anderer-
seits gilt dies auch fiir Planungskapazitaten in den kommunalen Bauamtern.
Ohne entsprechende Anstrengungen lauft eine Investitionsforderung ins Lee-
re.
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