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1. Hintergrund

Der starke Zuzug nach Berlin, Hamburg, Miinchen, aber auch in Kkleinere
Schwarmstadte, in den letzten zehn Jahren hat zu einem deutlichen Anstieg der
Wohnungsnachfrage gefiihrt. Das Wohnungsangebot wuchs nicht mit gleicher Rate,
sodass die Neuvertragsmieten deutlich anstiegen.

Im Vergleich zum Jahr 2007 - dem unteren Wendepunkt - sind in Berlin die Neuver-
tragsmieten (60-80 m?, héherwertige Ausstattung, alle Baujahre) von 4,97 €/m? auf
8,89 €/m? im ersten Halbjahr 2017 um beeindruckende 79% gestiegen, in Miinchen
um 51%, in Hamburg um 40%.

Die Kaufpreise fiir Eigentumswohnungen (60-80 m? hoherwertige Ausstattung, alle
Baujahre) sind ebenfalls deutlich angestiegen. Mit 145% in Berlin, 156% in Miin-
chen und 98% in Hamburg seit 2007 war der Anstieg nochmals deutlich hoher als
der Anstieg der Mieten.

Die gestiegenen Mieten und Kaufpreise haben entsprechende Investitionssignale
gesetzt und der Markt reagierte. Die Baugenehmigungen stiegen deutlich an.

Die Baufertigstellungen blieben aber in den letzten Jahren im Vergleich zu den Bau-
genehmigungen deutlich zuriick. Dies hat Befiirchtungen aufkommen lassen, dass
ein relevanter Teil der Baugenehmigungen nicht realisiert werden wiirde, sodass
eine Entspannung des Wohnungsmarktes nicht oder zumindest nicht in dem Mafie
wie erhofft eintreten wiirde. Hinter der scheinbar zunehmenden Zuriickhaltung der
Grundstiickseigentiimer mit Baugenehmigung wird Spekulation vermutet.

Auf jeder Immobilienkonferenz dieses Jahres diirfte die These der spekulativen Hor-
tung von Grundstiicken mit Baugenehmigung diskutiert worden sein. Alteingesesse-
ne Bautradger berichten von Grundstiicken, die bereits mehrfach den Eigentlimer
gewechselt haben, ohne dass einer davon Anstalten gemacht hitte, mit dem geneh-
migten Bau zu beginnen. Erste politische Eingriffsmafinahmen werden bereits dis-
kutiert, z.B. der automatische Verfall einer Baugenehmigung nach einigen Jahren.

Was bislang in der Diskussion fehlte, war eine empirische Grundlage jenseits anek-
dotischer Evidenz. Sind die von Investorenseite genannten Beispiele Ausnahmefille
oder existiert tatsachlich ein ernst zu nehmender Trend?

Vor diesem Hintergrund hat die BPD Immobilienentwicklung GmbH empirica mit
der vorliegenden Kurzstudie beauftragt, die zumindest die Relevanz des Themas
klaren soll. Geplant war, beispielhaft die Stddte Berlin und Hamburg zu untersuchen.
Sofern sich in diesen Stadten empirische Hinweise auf eine spekulative Hortung von
Baugenehmigungen finden lief3e, so sollten in einer zweiten Stufe weitere Stadte
untersucht werden, Ursachen analysiert sowie Losungen skizziert werden.

Leider war es fiir Hamburg nicht mdéglich, die Analyse wie geplant durchzufiihren.
Die Ergebnisse der durch das Statistikamt Nord in Hamburg durchgefiihrte Sonder-
auswertung aus der Bauliberhangstatistik wichen vielmehr erheblich von den be-
reits veroffentlichten Eckdaten ab. Nach den Ursachen fiir diese Abweichungen zwi-
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schen Urdaten und Veroffentlichung wurde durch das Statistikamt intensiv ge-
forscht, blieben aber unentdeckt.

2. Entwicklung der Baugenehmigungen und Baufertigstellungen,
Bauiiberhang

Der Anstieg der Zahl der Baugenehmigungen in Berlin ist beeindruckend. Wurden in
Berlin im Jahre 2007 nur rund 4.900 Wohnungen genehmigt, waren es im Jahre
2016 25.000 Wohnungen.!

Insbesondere verachtfachte sich die Zahl der genehmigten Neubauwohnungen in
Wohngebauden mit drei und mehr Wohnungen (Geschosswohnungen) von 1.700
auf 16.600 im Zeitraum 2007 bis 2016. Aber auch fiir Wohnungen in Nichtwohnge-
bauden sowie in bestehenden Gebaduden (v.a. Dachgeschossausbauten und Ausbau-
ten) hat sich die Anzahl der Genehmigungen auf 4.000 Wohnungen in 2016 deutlich
mehr als verdoppelt gegeniiber 2007 (1.100 Wohnungen). In den Jahren 2015 und
2016 kamen vor dem Hintergrund der Zuwanderung von Fliichtlingen noch Geneh-
migungen fiir 3.400 Wohnungen in Wohnheimen hinzu.2 Im Falle des Ein- und Zwei-
familienhausbaus wurden in 2016 hingegen etwas weniger Wohnungen genehmigt
als im Jahre 2007 (-12% oder 240 Wohnungen weniger).

1 Bei der Auswertung der Baugenehmigungsstatistik ist zwischen dem Genehmigungszeitraum und dem Be-
richtszeitraum zu unterscheiden. Der Genehmigungszeitraum umfasst das Kalenderjahr, in dem die Genehmi-
gung erteilt wurde, wihrend der Berichtszeitraum das Kalenderjahr des amtlichen Eintrags ist. Demzufolge
kann z.B. eine Genehmigung in 2007 erteilt sein, aber erst in 2008 amtlich eingetragen sein. Im Folgenden ist
immer von dem Berichtszeitraum auszugehen, aufier wenn der Genehmigungszeitraum explizit angegeben
wird.

2 Leider liegt die Zahl der Fertigstellungen nicht differenziert fiir Geschosswohnungen (Wohnungen in Gebdauden
mit drei und mehr Wohnungen) und fiir Wohnheime (jeweils neu errichtete Gebaude) vor, sodass im Folgen-

den immer nur auf die Summe Bezug genommen werden kann.
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Abbildung 1:  Entwicklung der Baugenehmigungen in Berlin, 2000 bis 2016
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Im Vergleich zu den insgesamt 25.000 genehmigten Wohnungen im Jahre 2016
nimmt sich die Zahl der Fertigstellungen von nur 13.700 Wohnungen recht beschei-
den aus. Das Verhiltnis von Baufertigstellungen zu Baugenehmigungen betrigt nur
55%. Noch deutlicher ist die Differenz im Neubau von Geschosswohnungen (inkl.
Wohnheime). Das Verhaltnis von Fertigstellungen zu Genehmigungen betragt hier
im Jahre 2016 nur 46%.

Abbildung 2:  Entwicklung der Baufertigstellungen in Berlin, 2000 bis 2016

10.000

in neuen Mehrfamilienhdusern (inkl. Wohnheime)
9.000

—in neuen Nichtwohngeb3uden sowie BaumaBnahmen an

bestehenden Gebauden
8.000 - : i T,
——in neuen Ein- und Zweifamilienhausern

7.000

6.000

5.000

4.000

3.000

Anzahl der fertiggestellten Wohnungen

2.000

1.000

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung empirica




Spekulation mit Baugenehmigungen 4

Da auch in den Vorjahren die Zahl der Baugenehmigungen stets weit liber der Zahl
der Fertigstellungen lag, ist der sogenannte Bauiiberhang steil angestiegen. Die Zahl
der genehmigten, aber noch nicht fertiggestellten Wohnungen betrug Ende 2016
rund 50.100 Wohnungen, 2007 waren es nur rund 8.400 Wohnungen.3 Im Ge-
schosswohnungsbau wuchs der Bauiiberhang entsprechend stiarker: von 3.400 Ge-
schosswohnungen (in neu errichteten Wohngebauden exkl. Wohnheime) zum Jah-
resende 2007 auf 35.100 zum Jahresende 2016.

Abbildung 3: Entwicklung des Bauiiberhangs in Berlin, 2000 bis 2016
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Dieser Bauiiberhang, insbesondere im Neubau von Geschosswohnungen, ist in jeder
Hinsicht beeindruckend. Er entspricht der Zahl aller Baugenehmigungen (Ge-
schosswohnungen in neu errichteten Gebauden) der Jahre 2015 und 2016 oder
samtlichen Baufertigstellungen im Zeitraum 2004 bis 2016 inklusive. Anders ausge-
driickt: Es sind derzeit in Berlin so viele Geschosswohnungen irgendwo im Prozess
zwischen Genehmigung und Fertigstellungen, wie in den letzten 12 Jahren iiber-
haupt gebaut wurden. Wenn dieser Bauiiberhang tatsachlich in Planung oder im Bau
ware, konnte mit einer Entspannung auf dem Berliner Wohnungsmarkt gerechnet
werden. Wenn aber in relevanten Anteilen hier keine tatsachliche Bauabsicht beste-
hen wiirde, dann entsprechend nicht. Insofern ist die Frage, wie hoch der Anteil rein
spekulativer Genehmigungen ist, von entscheidender Relevanz fiir Investoren wie
fiir die Politik.

3 Wohnungen in Wohngebéuden, einschlief3lich BaumafRnahmen an bestehenden Gebauden.
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3. Analyse des Bauiiberhangs nach Genehmigungsjahrgingen

Ein deutlicher Anstieg des Bauiiberhangs kann aber fiir sich genommen noch nicht
als ein Hinweis auf eine Spekulation mit Baugenehmigungen bzw. mangelndem Inte-
resse der Eigentlimer am tatsdchlichen Bau von Wohnungen interpretiert werden.
Naturgemaf? besteht ein Zeitverzug zwischen Genehmigung und Fertigstellung, so-
dass ein steiler Anstieg der Genehmigungen erst zeitverzogert zu einem Anstieg der
Fertigstellungen fithren kann und im Ubergang der Bauiiberhang steigen muss. Bei
einem besonders steilen Anstieg der Genehmigungen ergibt sich entsprechend ein
besonders hoher Bautliberhang.

Einen Hinweis auf eine zunehmende Genehmigungsspekulation lief3e sich aber er-
halten, wenn der Anteil der ein oder zwei Jahre nach Genehmigung noch nicht fer-
tiggestellten oder noch nicht einmal begonnenen Bauprojekte zunehmen wiirde.

Aus diesem Grund hat empirica eine Sonderauswertung aus der Bauiiberhangstatis-
tik beim Statischen Amt Berlin-Brandenburg in Auftrag gegeben. Da eine Spekulati-
on mit Baugenehmigungen wenn tiberhaupt im Segment des Geschosswohnungs-
neubaus (ohne Wohnheime) erwartbar ware, wurde speziell dieses Marktsegment
ausgewertet.* Das Statistische Amt fiihrt tiber jede Baugenehmigung Buch, d.h. die
Baudamter als genehmigende Behorde melden dem statistischen Amt jdhrlich jede
Baugenehmigung - und zwar nicht als Summe, sondern einzeln. Das Statistische Amt
legt dann fiir jede Baugenehmigung einen eigenen Datensatz an und erhebt jahrlich
bei den Genehmigungsbehdrden zum Jahresende den Status jeder einzelnen Bauge-
nehmigung. Unterschieden werden die folgenden Status:

= Fertiggestellt

= Im Bau, unter Dach

= Im Bau, noch nicht unter Dach
= Noch nicht begonnen

= Erloschen

Damit ist es moglich, jeden einzelnen Genehmigungsjahrgangs liber die Zeit zu ver-
folgen. Den Auswertungen liegt damit eine Vollerhebung aller Baugenehmigungen in
Berlin zugrunde.

Der Anteil der Baugenehmigungen, mit dessen Bau noch im Jahr der Baugenehmi-
gung begonnen wurde (z.B. Genehmigung in 2011, begonnen vor 31.12.2011) hat
sich in den letzten Jahren, von leichten Schwankungen abgesehen, nicht verdandert,
sondern liegt ziemlich konstant bei rund 50%. Bis zum Ende des Folgejahres (z.B.
Genehmigung 2011, noch nicht begonnen am 31.12.2012) sinkt der Anteil der noch
nicht begonnenen Baugenehmigungen auf rund 20% und bis zum Ende des Folge-

4+ Hinzu kommt, dass die Zeitspannen zwischen Baugenehmigung und Fertigstellung sich erheblich zwischen
dem Einfamilienhaus- und dem Mehrfamilienhausbau unterscheiden und dass der Geschosswohnungsanteil
stark zugenommen hat. Eine Auswertung iiber alle Baugenehmigungen ist daher strukturverzerrt.

5 Der Genehmigungsjahrgang entspricht einer Auswertung nach Genehmigungszeitraum.
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jahres (z.B. Genehmigung 2011, noch nicht begonnen am 31.12.2013) auf rund 10%.
Die weiteren Jahre konnen nicht weiter analysiert werden, da die Baugenehmigun-
gen, die bereits mindestens drei Jahre alt sind, nur noch zusammengefasst regis-
triert werden und nicht mehr den einzelnen Genehmigungsjahrgingen zugeordnet
werden konnen. Es ist davon auszugehen, dass in den Folgejahren der Anteil der
noch nicht begonnenen Baugenehmigungen noch um ein paar Prozentpunkte sinkt.

Abbildung 4:  Entwicklung der noch nicht begonnenen Baugenehmigungen
in Berlin*, Baugenehmigungsjahrginge 2006 bis 2016
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Diese Anteile haben sich in den letzten Jahren erstaunlich stabil gezeigt. Auch beim
Genehmigungsjahrgang 2016 war zum Jahresende 2016 bereits in der Halfte der
Falle mit dem Bau begonnen worden. Beim Genehmigungsjahrgang 2015 waren es
zum Jahresende 2016, d.h. ein Jahr bis unter zwei Jahren nach Baugenehmigung,
ebenfalls bereits 82%.

Das Ergebnis ist eindeutig: Fiir eine zunehmende Verzégerung zwischen Genehmi-
gung und Baubeginn lassen sich keine Anzeichen finden. Dies ist durchaus iiberra-
schend, da schon aufgrund der hohen Auslastung der Bauwirtschaft durchaus eine
Verzogerung begriindbar gewesen ware.

Abweichungen von dieser Zahlenfolge (Baubeginn zu 50% im Genehmigungsjahr,
30% im Folgejahr, 10% im darauffolgenden Jahr) finden sich nur bei den Genehmi-
gungsjahrgange 2007, 2008 und 2009, von denen zum Ende des zweiten Jahres nach
Erteilung der Baugenehmigungen zwischen 20% und 30% der Projekte noch nicht
begonnen worden waren. Dieser Zeitraum war durch die Wirtschaftskrise gekenn-
zeichnet, in der Unsicherheit die Finanz- und Wohnungsmaérkte kennzeichnete und
die Kapitalgeber zuriickhalten bei der Kreditvergabe waren. Ein steigender Anteil
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von nicht begonnenen Baugenehmigungen ist ein Krisenzeichen und kein Zeichen
fiir einen hochlaufenden Markt. Am aktuellen Rand deutet aber nichts auf eine sol-
che Entwicklung hin.

Abbildung 5:  Stand der Baugenehmigungen nach zwei bis unter drei Jahren
in Berlin*, Baugenehmigungsjahrginge 2011 bis 2014
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Der Anteil der Baugenehmigungen, die nach zwei bis unter drei Jahren noch nicht
begonnen wurden, ist moglicherweise sogar riicklaufig. Waren dies aus dem Ge-
nehmigungsjahrgang 2012 noch 13% und 2013 noch 16%, so betrug der Anteil beim
Genehmigungsjahrgang 2014 nur 10%. Ob dieser Riickgang sich beim Genehmi-
gungsjahrgang 2015 fortsetzt, kann erst zum Stichtag 31.12.2017 festgestellt wer-
den.

Dass lberhaupt ein nennenswerter Anteil von rund 10% der Baugenehmigungen
(Geschosswohnungsbau, ohne Wohnheime) existiert, die nach zwei bis unter drei
Jahren noch nicht einmal begonnen wurden, ist nicht erstaunlich. Gleich eine Reihe
von guten oder besser drgerlichen Griinden kénnen hier vorliegen, z.B. unerwartete
bautechnische Probleme, Naturschutzbelange oder eine fehlende Finanzierung. Es
ist der Bauverwaltung anzuraten, dies einmal zu untersuchen, um ggf. gegensteuern
zu kénnen.

Auch ,Doppelgenehmigungen, d.h. bereits genehmigte Bauvorhaben werden ein
zweites Mal beplant, konnen eine Ursache fiir die auch nach mehr als zwei Jahren
nicht begonnenen Baugenehmigungen sein. Bei den Verhandlungen iiber die zweite
Baugenehmigung versuchen die Baudmter zwar, auf die Antragsteller einzuwirken,
die erste Baugenehmigung aufzugeben. Dies ist einer der Griinde fiir die in Abbil-
dung 5 ausgewiesenen ,erloschenen Baugenehmigungen®. Eine Verpflichtung zur
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Aufgabe der ersten Baugenehmigung besteht allerdings nicht. Diese verbleiden dann
in dem Zwischenstadium ,noch nicht begonnen®. Der konstante oder vielleicht sogar
sinkende Anteil an Bauprojekten, die verzogert oder gar nicht in Angriff genommen
werden, zeigt, dass das Problem mit ,,Doppelgenehmigungen” und anderen Griinden
sich zumindest nicht vergrofiert.

Auch die Bauphase - also der Zeitraum zwischen Baubeginn und Baufertigstellung -
scheint sich nicht zu verldngern. Naturgemafd kénnen mit Datenrand Jahresende
2016 nur die Genehmigungsjahrgiange bis 2014 analysiert werden, da die Genehmi-
gungsjahrgange 2015 und 2016 iiberwiegend noch im Bau sind. Trotzdem deutet
wiederum nichts darauf hin, dass sich die Bauzeiten verlangern oder die Bauprojek-
te nur pro forma begonnen wurden. Vielmehr lasst sich vielleicht sogar das Gegen-
teil aus den Daten herauslesen. Allerdings ist eine positive Entwicklung erst im Ge-
nehmigungsjahrgang 2014 zu erkennen, sodass fiir diese Aussage besser noch der
Stand zum 31.12.2017 abzuwarten ist. Waren zwei bis unter drei Jahren nach Ertei-
lung der Baugenehmigung im Jahr 2011 (2012, 2013) bereits 47% (45%, 44%) der
Wohnungen fertiggestellt, stieg der Anteil beim Genehmigungsjahrgang 2014
sprunghaft auf 58%. Entsprechend sank der Anteil der Bauprojekte, die noch im Bau
(Summe aus unter Dach und noch nicht unter Dach) sind, von 41% (34%, 36%) auf
30%.

4, Fazit

Entgegen unseren Erwartungen deutet nichts darauf hin, dass sich der Anteil der
Baugenehmigungen, die nicht oder verspitet zur Fertigstellung von Wohnungen
fiihren, in Berlin in letzter Zeit erhoht hat. Dabei wire angesichts der Auslastung des
Baugewerbes eine Verzogerung durchaus begriindbar gewesen. Daraus folgt, dass
fiir die These einer zunehmenden Spekulation mit Baugenehmigungen kein Raum
bleibt. Ganz im Gegenteil deuten die Zahlen am aktuellen Datenrand sogar darauf
hin, dass moglicherweise sich die Zeitspanne zwischen Baugenehmigung und Bau-
fertigstellung sogar verkiirzt und der Anteil der Baugenehmigungen, die niemals zu
einer Baufertigstellung fiihren, sinkt, wobei dieser Befund derzeit noch unsicher ist.

Absolut betrachtet ist natiirlich die Zahl der Baugenehmigungen, die nur verzogert
oder moglichweise auch gar nicht begonnen werden, gestiegen. Dieser Anstieg ist
aber ausschliefdlich dem Anstieg der Baugenehmigungen insgesamt geschuldet. Es
handelt sich bei den immer wieder genannten Beispielen von Baugenehmigungen
ohne erkennbare Realisierungsabsicht daher eher um argerliche Einzelfélle hinter
denen aber kein relevanter Trend steckt.

Dies bedeutet nicht, dass es keine Spekulation mit reinem Bauland ohne Baugeneh-
migung gabe. Dies ist méglich und auch nach unserer Einschiatzung auch wahr-
scheinlich der Fall, kann aber nicht mit dem in dieser Kurzstudie gewahlten Unter-
suchungsansatz untersucht werden.

Letztlich ist der Befund einer nicht existierenden oder zumindest nicht zunehmen-
den Spekulation mit Baugenehmigungen nicht iiberraschend, da ihr die 6konomi-
sche Basis fehlt. Die Quelle des erhofften Spekulationsgewinns bei einer Spekulation
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mit einer Baugenehmigung erschlief3t sich uns, im Gegensatz zu einer reinen Bau-
landspekulation, nicht. Zur Erlangung einer Baugenehmigung sind zusatzliche Inves-
titionen notwendig, denen aber im Grundsatz keine oder kaum zusatzliche Ertrage
gegeniiberstehen. Dies gilt insbesondere dann, wenn die erwirkte Baugenehmigung
von vornherein nicht Grundlage fiir den spateren Bau sein soll und die Planungen
nur schnell und billig erfolgen. Der spatere Kaufer und tatsiachliche Bauherr wird
dann ohnehin nochmals in bessere, nachfragegerechtere Planung investieren, sodass
die Investition in die erste Baugenehmigung versunken ist.

Zwar ist es denkbar, dass die Verhandlungsposition der letztlichen Bauherren durch
eine bereits vorliegende Genehmigung gegeniiber der Bauverwaltung gestarkt wird,
z.B. liber die Bebauungsdichte. Die bereits genehmigte GFZ hat in diesem Fall die
Wirkung einer Mindestdichte, hinter der die Verwaltung dann in den Verhandlungen
iiber die tatsachliche Bauplanung nicht mehr zuriickfallen kann. Dies setzt aber ers-
tens voraus, dass in der ersten Pro-forma-Genehmigung eine ungewohnlich hohe
GFZ genehmigt wurde, die mit der besseren zweiten Planung nicht genehmigt wer-
den wiirde, was eine seltsame Situation ware. Und zum zweiten ist damit noch in
keiner Weise sichergestellt, dass dieser mogliche Vorteil tatsachlich auch die Kosten
fiir die Pro-forma-Baugenehmigung ilibersteigt, ob also die Grenzertrage die Grenz-
kosten iibersteigen.

Im Ergebnis ergeben sich keine Anzeichen einer zunehmenden Spekulation mit
Baugenehmigungen in Berlin. Die stark gestiegene Zahl der Baugenehmigungen
wird daher in naher Zukunft auch zu stark steigenden Baufertigstellungen fiihren,
die wirksam zu einer Entlastung des Wohnungsmarktes in der Hauptstadt beitragen
werden. Inwieweit nach einer Entlastung des Wohnungsmarktes es zu steigenden
Anteilen von dauerhaft nicht realisierten Baugenehmigungen kommt, da sich die
Renditeaussichten der Investoren verschlechtert haben, kann noch nicht beurteilt
werden. In jedem Fall aber wire diese Entwicklung dann als ein Krisenzeichen zu
werten. Enttdusche Investoren ziehen sich zurtick und schreiben ihre Verluste ab.

Es ist bedauerlich, dass eine entsprechende Auswertung aufgrund von nicht erklar-
baren Datenmaéngeln fiir die Stadt Hamburg nicht moglich war. Wir gehen aber da-
von aus, dass der Befund auch in den anderen Wohnungsmarkten mit stark gestie-
genen Immobilienpreisen nicht wesentlich anders sein diirfte. Wenn nicht mal in
dem internationalisierten Berliner Markt sich Anzeichen fiir eine zunehmende Spe-
kulation mit Genehmigungen finden lassen, so ware es doch iiberraschend, wenn
dies auf anderen deutschen Wohnungsmarkten der Fall sein sollte.




