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Vorwort

Liebe Leserin, lieber Leser,

mit der Warmewende kommt der Klimaschutz bei
jeder und jedem zu Hause an. Noch immer heizen die
meisten Menschen in Deutschland mit fossiler Ener-
gie - oft in Gebduden mit schlechtem Sanierungszu-
stand. Bei der Erfiillung der Klimaziele im Gebdude-
sektor hinkt Deutschland hinterher. Um das zu dndern,
miissen Millionen von Biirgerinnen und Biirgern in
klimaneutrale Heizungen und Warmeschutz inves-
tieren. Viele Eigenheimbesitzende kénnen sich diese
Investitionen nicht leisten — Mietende haben oft gar
keinen Einfluss darauf. Sie alle drohen in einem ange-
spannten Wohnungsmarkt weiter belastet zu werden.

Wie also kann die Warmewende gelingen, ohne zu

weiteren sozialen Belastungen zu fiihren? Die vor-
liegende Studie untersucht anhand einer Simulation

e Ergebnisse auf einen Blick

den Einfluss verschiedener Politikinstrumente auf
die Entscheidungen der relevanten Personengrup-
pen. Das Ergebnis: Der richtige Politikmix macht

die soziale Warmewende moglich. Die technischen
Voraussetzungen sind so gut wie nie zuvor. Die rich-
tigen Preissignale, ein klarer Regelungsrahmen und
zielgerichtete Férderprogramme ermoglichen allen
Haushalten den Umstieg. Auf die Phase der Investi-
tionen folgt eine Zeit der Entlastung. Die Studie zeigt
aber auch: insbesondere fiir Hausbesitzende und
Mietende aus den unteren Einkommensgruppen sind
weitergehende Reformen notig, die diese Gruppen
vor zusédtzlichen Belastungen schiitzen und ihre
Akzeptanz fiir Klimapolitik starken.

Ich wiinsche Ihnen eine angenehme Lektiire.
Julia Blasius
Direktorin Deutschland, Agora Energiewende

Die Warmewende ist machbar, ohne die sozialen Spannungen auf dem Wohnungsmarkt zu ver-
‘I schéarfen. Die technischen Maglichkeiten fur klimaneutrales Heizen sind so gut wie nie. FUr eine

erfolgreiche klimaneutrale Modernisierung von Gebduden gilt es, Hauseigentumerinnen und

-eigentUmern zdgige Investitionen zu ermdglichen und Mietende vor hohen Kosten zu schatzen.

Damit die klimaneutrale Modernisierung bis 2045 gelingt, braucht es heute einen ausgewoge-

2 nen Politikmix. Dazu gehort als zentrale Voraussetzung der verlassliche Ausbau von Warme- und
Stromverteilnetzen sowie ein schrittweiser Ruckzug aus Gasverteilnetzen. FUr den Markthochlauf
klimafreundlicher Technologien braucht es klare Erneuerbare-Energien-Anforderungen beim Hei-
zungstausch, zielgerichtete Férderung und ein attraktives Strom-Gaspreis-Verhaltnis. Damit kénnen
bis 2030 fast sieben Millionen klimafreundliche Heizungen eingebaut sein.

Mietende und Hausbesitzende mit geringem Einkommen benétigen zusatzliche Unterstitzung.

3 Fordermittel sollten so umgeschichtet werden, dass sie gezielt zu Haushalten mit wenig Kapital und
in ineffiziente Gebdude flielsen — bei den Einkommensschwachsten mit einer Férderrate bis nahezu
100 Prozent. Zugleich qilt es, Mietsteigerungen zu bremsen, etwa indem Vermietende einen Forder-
bonus im Tausch gegen eine niedrigere Modernisierungsumlage erhalten. Zusatzlich erfordern indi-
viduelle Hartefalle sozialpolitische MaRnahmen.

Bei ziigigem Handeln lasst sich ein GroBteil der Investitionen fiir die Warmewende bis 2040 schaffen -

4 und die Heizkosten bleiben stabil. Mit dem vorgeschlagenen Politik-Mix kénnen die Gebdude-Emissio-
nen bis 2045 auf null sinken und die Heizkosten auf heutigem Niveau gehalten werden. In einem zu-
nehmend komplexen geopolitischen Umfeld macht das Verbraucherinnen und Verbraucher unabhangig
von fossilen Energieimporten und leistet einen Beitrag zu einer resilienten Energieversorgung.
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1 Zusammenfassung

11 Der richtige Politikmix macht die
soziale Warmewende maglich

Zwischen Wohnungskrise und Uberlastung birgt
das Erreichen der Klimaziele im Geb&dudebereich
viele Herausforderungen. Wohnungsnot, Energie-
armut, steigende Mieten und Immobilienpreise:
Deutschland ist heute weit vom Ideal des bedarfs-
gerechten und bezahlbaren Wohnens entfernt. Noch
immer werden fast drei Viertel der Wohnungen mit
Gas oder Ol beheizt. Fiir ihre fossilen Brennstoffe
zahlen die Haushalte im Jahr etwa 40 Milliarden
Euro und verursachen damit etwa 16 Prozent der
Emissionen in Deutschland.! Vor diesem Hinter-
grund birgt der Weg zu Klimaneutralitdt und Unab-
héngigkeit importierter fossiler Energien verschie-
dene Herausforderungen:

- Geb&dudeeigentlimerinnen und -eigentiimer
stehen im Ubergang vor hohen Investitionssum-
men um ihre Gebaude zu modernisieren. Trotz
Foérderung haben gerade einkommensarme und
altere Privateigentiimerinnen und -eigentlimer
Schwierigkeiten, die Modernisierungsmalinah-
men finanziell zu stemmen. Gleichzeitig fehlt ein
struktureller Zugang zu attraktiven Finanzie-
rungsangeboten. Auch fiir die Wohnungswirt-
schaft stellt die Finanzierung eine Herausforde-
rung dar, insbesondere wenn keine ausreichend
hohen Kaltmieten zu erzielen sind, etwa in einem
entspannten Mietmarkt, bei wenig zahlungskraf-
tigen Mietenden oder durch staatliche MafRnah-
men zur Dampfung der Mieten.

- Mieterinnen und Mieter haben nur begrenzten
Einfluss auf ihre Kostenbelastung, da sie nicht
die Entscheidung iber Investitionen treffen, sie
tragen aber finanzielle Folgen der Investitionen.
Sowohl ausbleibende als auch stattfindende
Modernisierungen konnen eine Herausforderung
darstellen: Wenn nicht energetisch modernisiert

1  wvgl Kapitel 5.2, Agora Energiewende (2025)

wird, drohen steigende Energiekosten. Wenn
energetisch modernisiert wird, besteht das
Risiko, dass die umgelegten Modernisierungs-
kosten die Einsparungen bei den Energiekosten
Uberschreiten.

Die technischen Voraussetzungen fiir eine War-
mewende sind jedoch so gut wie nie zuvor. Die
Umstellung von Warmenetzen auf erneuerbare
Erzeugung nimmt Fahrt auf und die kommunale
Waérmeplanung identifiziert eine Vielzahl klima-
freundlicher Warmequellen fiir Warmenetze.
Gleichzeitig stehen inzwischen fiir praktisch jede
Gebaudegrofle und fast jeden Sanierungszustand
individuelle Warmepumpenlésungen zur Ver-
figung. Wie viel an der Hiille geddmmt wird, ist
daher von einer Frage der schieren Machbarkeit zu
einer Frage von Effizienz, Kostenoptimalitdt und
Klimaresilienz geworden — sowohl innerhalb der
Gebaude als auch fiir Auslegung und Betrieb der
Strom- und Warmenetze.

Die Politik ist gefordert, den Rahmen fiir den
Markthochlauf der technischen Optionen zu setzen.
Ihre Aufgabe ist es, verlédssliche Rahmenbedingun-
gen zu schaffen, die den unterschiedlichen Hand-
lungsmoglichkeiten der privaten, kommunalen
und institutionellen Gebaudeeigentiimerinnen und
-eigentimer gerecht werden und Planungssicher-
heit fiir die anstehenden Entscheidungen bieten.
Es braucht einen ausgewogenen Politikmix, der
Anreize fir klimaneutrale Warme setzt, Lasten fair
zwischen Geb&udeeigentiimerinnen und -eigen-
timern, Mietenden und dem Staat verteilt und
vulnerable Gruppen schiitzt.

Eine erfolgreiche Warmewende héngt an den
Einzelentscheidungen von Millionen von Eigen-
tiimerinnen und Eigentlimern. Diese Studie testet
einen gezielten Politikmix mithilfe eines agenten-
basierten Modells: Simulierte Eigentiimerinnen
und Eigentiimer entscheiden tiber die Entwicklung
ihrer Gebdude und Wohnungen. Sie reagieren dabei



auf den politischen Rahmen, der sich aus einem
bestimmten Politikmix ergibt. Die Entwicklung
des Gebaudebestandes und die finanziellen Vertei-
lungswirkungen ergeben sich aus dem Zusammen-
spiel der Einzelentscheidungen.

1.2 Klimaneutralitat erreicht -
durch das Zusammenwirken
vier zentraler Hebel

Die Klimaneutralitit gelingt durch ambitionierten
Heizungstausch und mafvolle Hiillensanierung.
Da die Instrumente im Modell erst im Jahr 2025
eingeftihrt werden, wird das Klimaziel fiir 2030
knapp verfehlt. Allerdings spart der Politikmix im
Vergleich zu einer Fortschreibung des aktuellen
Zustandes bis 2030 zusétzlich rund 10 Millionen
Tonnen CO,-Aquivalente ein. Bis 2045 sinken die
Emissionen auf null. Ein wichtiger Baustein daftir
ist ein ambitionierter Heizungstausch. Angetrie-
ben durch das Gebaudeenergiegesetz und schritt-
weise auch durch die absehbare Stilllegung von
Gasverteilnetzen, sowie unterstitzt durch eine
gezielte Forderung, investieren Eigentiimerinnen
und Eigentimer stark in Heizungen mit Erneuer-
baren Energien. Im Ergebnis lassen sich bis 2030
fast sieben Millionen klimafreundliche Heizungen
erreichen. Im Jahr 2045 sind etwa zwei Drittel
aller Heizungsanlagen dezentrale Warmepumpen;

knapp tiber 20 Prozent sind Warmenetzanschliisse.

Parallel wird auch in kosteneffiziente MaRnahmen
an der Gebdudehiille investiert. Der Heizenergie-
verbrauch sinkt um rund 30 Prozent; altere Ein-
und Zweifamilienh&user steigern ihre Effizienz
am starksten.

In der ,Politikmix"-Simulation wird die Klima-
neutralitdt vor allem durch das Zusammenwirken
von vier zentralen Hebeln erreicht:

1. Klimaneutrale Strom- und Warmeversorgung
vor Ort: Voraussetzung auf der Infrastruk-
turseite ist: Die kommunale Warmeplanung
wird verlédsslich umgesetzt, Versorger bauen
Warme- und Stromverteilnetze aus und ziehen
sich schrittweise aus Gasverteilnetzen zuriick.
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Dafiir unterstiitzen eigenkapitalstarkende
MaRnahmen und gezielte Férderung die Ver-
sorger bei der Investition in den Umbau. Die
europédische Gasbinnenmarktrichtlinie wird
umgesetzt und schafft Rechtssicherheit fiir
Gasnetzbetreiber.

. Klarer Rahmen fiir den Heizungstausch: Das

Gebaudeenergiegesetz stimuliert den Markt

fir klimafreundliche Heizungen und vermeidet
fossile Lock-Ins. Es schafft Planungssicherheit
fiir die Heizungsindustrie, das Handwerk und fir
Verbraucherinnen und Verbraucher. Dafiir wird
das Gesetz im Detail vereinfacht. Es bleibt aber
bei der zentralen Anforderung, neue Heizungen
mit 65 Prozent Erneuerbaren Energien zu betrei-
ben, verlasslich.

. Effiziente und soziale Weiterentwicklung der

Férderung: Die Bundesférderung fiir effiziente
Gebaude wird weiterentwickelt und umge-
schichtet. Zentrale Elemente sind eine durch-
gangige Staffelung nach Einkommen; Haushalte
mit besonders geringem Einkommen erhalten bis
nahezu 100 Prozent Forderung fir Heizungs-
tausch und dringend notwendige Einzelmalinah-
men. Die Fordersatze fiir Komplettsanierungen
orientieren sich nicht mehr am erreichten End-
zustand, sondern an der erreichten Verbesserung.
Das legt den Fokus auf besonders ineffiziente
Geb&ude mit hohem Einsparpotenzial.

. Attraktives Strom-Gaspreis-Verhéltnis: Ein

attraktives Strom-Gaspreis-Verhaltnis macht
Warmepumpen im Betrieb interessant. Das
schafft einen Mix aus kurzfristigen Entlastun-
gen, etwa bei Netzentgelten und Stromsteuer,
und strukturell kostensenkenden Malinahmen.
Dazu zahlt der konsequente Ausbau Erneuer-
barer Energien ebenso wie ein gezieltes Paket,
um die netzbezogenen Kosten zu senken und
Flexibilitdten zu aktivieren. Der CO,-Preis steigt
bis 2045 auf 166 Euro pro Tonne. Er entfaltet auf
diesem Niveau allerdings kaum Steuerungs-
wirkung. Wirksamer wirde erst ein deutlich
hoherer Preis — das hétte jedoch massive soziale
Folgen.
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Der richtige Politikmix macht die soziale Warmewende maglich - Abb. A

Die Klimaziele werden durch das Zusammenwirken von vier zentralen Hebeln erreicht:

1 2 3 4

Klimaneutrale Klarer Rahmen Effiziente und soziale Attraktives
Strom- und Warme- fur den Heizungs- Weiterentwicklung Strom-/ Gaspreis-
versorgung vor Ort tausch der Forderung Verhaltnis

Durchschnittliche monatliche Kosten verschiedener Akteure sowie Veranderung gegenuber heute
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600

400 E
200 :

-200

—@- Monatliche Mehrkosten ggu. 2021-25 @ Annuitat - Gebaudehulle @ Annuitdt — Heizungstausch
@ Annuitdt - Forderung @ Modernisierungsumlage @ Energiekosten @ C0.-Kosten

Fur eine gerechtere Verteilung und den Schutz gefahrdeter Gruppen braucht es zusatzliche Instrumente:

Reform der Modernisierungsumlage und Férderanreiz zur Begrenzung von Mietsteigerung

% Soziale Umschichtung der Férderung, Zugang zu giinstigen Finanzierungsldsungen

Zusatzlich erfordern individuelle Hartefalle sozialpolitische MaBnahmen

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)



1.3 Damit die soziale Warme-
wende gelingt, braucht es
gezielte Instrumente

Spannungsfelder miissen in den Blick genommen
werden. Die vier Hebel ,Klimaneutrale Strom- und
Waérmeversorgung vor Ort", , Klarer Rahmen fir

den Heizungstausch', ,Attraktives Strom-Gaspreis-
Verhéltnis" und ,Effiziente und soziale Weiterent-
wicklung der Férderung” schaffen die Klimaneutrali-
tét 2045. Im Vergleich zum Status quo bewirken sie
schon fiir sich genommen eine finanzielle Entlastung
und verbesserte Investitionsmoglichkeiten fiir Men-
schen mit geringem Einkommen. Trotz der deutlich
sozial ausgerichteten Forderung bleiben die Belas-
tungen jedoch im Schnitt ungleich verteilt.

Das grofite finanzielle Risiko tragen Mietende in inef-
fizienten Gebduden und Hausbesitzende mit geringen
Einkommen. Sie benétigen eine zusétzliche soziale
Abfederung. Wahrend Vermietende Mehreinnahmen
im Vergleich zu heute mit dem gewahlten Politik-Mix
realisieren konnen, tragen selbstnutzende Eigentii-
merinnen und Eigentiimer voriibergehend die héchs-
ten absoluten Mehrkosten. Das kann insbesondere bei
Geringverdienenden zum Risiko werden — wenn sie
nicht unter die nahezu hundertprozentige Forderung
fallen. Mietende haben die ungiinstigste Kostenent-
wicklung: Ihre Kosten sinken nach Amortisation der
Investition nicht wieder. Ein entscheidender Treiber
dabei ist die Modernisierungsumlage. Besonders scharf
zeigt sich das in den vormals ineffizientesten Geb&du-
den, in denen viel modernisiert wird - rund 40 Prozent
der Mietenden sind hiervon betroffen.

Fiir eine gerechtere Verteilung und den Schutz
gefdhrdeter Gruppen werden daher zusitzliche
Instrumente benoétigt:

- Reform der Modernisierungsumlage und Férder-
anreiz zur Begrenzung von Mietsteigerungen:
Auf dem Mietmarkt eignen sich dafiir eine Kom-
bination aus einer Reform der Modernisierungs-
umlage, eine "Kaltmietenbremse" im Tausch gegen
einen Férderbonus fiir Vermietende, sowie eine
starker klimapolitische Komponente im sozialen
Wohnungsbau.

Agora Energiewende — Soziale Warmewende

- Soziale Umschichtung der Férderung, Zugang zu
glnstigen Finanzierungslésungen: Fordermittel
sollten so umgeschichtet werden, dass sie gezielt zu
Haushalten mit wenig Kapital und in ineffiziente
Gebéaude flielien - bei den Einkommensschwéchs-
ten mit einer Forderrate bis nahezu 100 Prozent.
Eigenttiimerinnen und Eigentlimer mit gerin-
gen Einkommen brauchen Zugang zu giinsti-
gen Krediten oder Energiedienstleistungen, mit
tragbaren monatlichen Raten. Das gelingt durch
staatliche Garantien und die Bezuschussung von
Leasingmodellen.

- Flankierende sozialpolitische Maf3nahmen: Auch
eine soziale Ausgestaltung von Klima- und Ener-
giepolitik in einem heterogenen Geb&udesektor
wird nicht verhindern konnen, dass es zu indi-
viduellen Harteféllen kommt. Es braucht deshalb
auch flankierende sozialpolitische Malinahmen,
die in solchen Féllen absichern, dass Wohnung und
Heizung bezahlbar werden und bleiben.

1.4 Bei z0gigem Handeln |3sst sich ein
GrofRteil der Investitionen fur die
Warmewende bis 2040 schaffen -
und die Heizkosten bleiben stabil

Bei ziigigem Handeln lésst sich der GroRteil der
Investitionen fiir die Warmewende bis 2040 schaf-
fen. Mit dem vorgeschlagenen Politik-Mix kénnen
die Geb&ude-Emissionen bis 2045 auf null sinken.
Das leistet einen zentralen Beitrag zur Reduktion der
deutschen Treibhausgasemissionen. Und die Wér-
mewende ist voriibergehend: Insbesondere im Zeit-
raum zwischen 2030 und 2040 findet ein wesentli-
cher Teil der ModernisierungsmaRnahmen statt. Die
jéhrlichen Investitionen in erneuerbare Heizsysteme
verdoppeln sich dabei auf rund 40 Milliarden Euro.
Bereits ab 2040 ist der Grof3teil aber geschafft, die
Investitionen in Heizung und Gebaudehiille sinken
deutlich. Nach Erreichen der Klimaneutralitdt liegen
sie um etwa 25 Prozent unter dem heutigen Niveau.

Mit Erreichen der Klimaneutralitédt sind Wohn-
gebaude nicht langer auf fossile Energieimporte
angewiesen — und das bei stabilen Heizkosten. Die
sukzessive Unabhéngigkeit von Fossilen bewirkt
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Investitionen in Gebaudehiille und
Heizung in FUnfjahreszeitraumen
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Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025), in realen Preisen
(2020)

eine fundamentale Verbesserung der geopolitischen
Resilienz Deutschlands. Gleichzeitig reduziert sich
die Abhéangigkeit der Verbraucherinnen und Ver-
brauchern von volatilen globalen Rohstoffmérkten

- Abb. B
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in Zeiten multipler Krisen. Erneuerbare Technolo-
gien erfordern lediglich zu Beginn ihrer Lebensdauer
Importe und machen Heizkosten dauerhaft bezahl-
bar, weitgehend unabhéngig von geopolitischen
Entwicklungen.

Der Politikmix schafft es, dass klimapolitische
Anforderungen die soziale Wohnungsfrage nicht
weiter verschéarfen. Eine soziale Energie- und
Klimapolitik ist allerdings kein Allheilmittel fiir
Wohnungsnot, Wohnkostenbelastung und Verdran-
gung. Das ldsst sich gut am Beispiel der Modernisie-
rungsumlage zeigen. In angespannten Mietméarkten
steigen die Kaltmieten schnell, weil sie entsprechend
der ortsiiblichen Vergleichsmiete angehoben werden
dirfen. Selbst wenn es gelingt, die Modernisierungs-
umlage warmmietenneutral zu gestalten, so wird der
Effekt durch die steigenden Vergleichsmieten schnell
aufgezehrt. Soziale Energie- und Klimapolitik kommt
hier an ihre Grenzen. Fiir ein bedarfsgerechtes und
bezahlbares Wohnen sind daher weitere Mafnah-
men erforderlich — tiber den Instrumentenkasten

der Klima- und Energiepolitik hinaus. Diese Fragen
missen wohnungspolitisch und mietrechtlich beant-
wortet werden.
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2 Warmewende in Wohngebaduden: eine soziale Frage

21 Gebdude heute: Weder bezahlbar
fur alle noch klimagerecht

Wohnungsnot und Energiearmut

Wohnen ist sowohl ein Grundbedirfnis als auch
ein Grundrecht. Bedarfsgerechte, bezahlbare,
gesunde und klimaresiliente Wohnungen fir alle

- so lieRRe sich der Idealzustand beschreiben. Die
deutsche Realitat ist davon allerdings weit ent-
fernt. Besonders in Ballungsgebieten herrscht
Wohnungsnot - erkennbar an den Preisen fiir
Neuvermietungen und Wohneigentum. In Grof3-
stéddten haben sich die Preise fiir Erst- und Wie-
dervermietungen zwischen 2010 und 2023 nahezu
verdoppelt.?2 Die Kaufpreise fir Ein- und Zwei-
familienhduser stiegen dort seit 2016 um 70 Pro-
zent.? Sechs Prozent der deutschen Haushalte
konnten 2024 ihre Wohnung nicht angemessen
beheizen; zwolf Prozent mussten mehr als 40 Pro-
zent ihres Einkommens fiir Wohnen ausgeben.*
Zur Kostenbelastung tragt auch der schlechte
energetische Zustand des Gebdudebestandes bei:
So sind Uiber 8 Millionen der 16,1 Millionen Ein-
und Zweifamilienh&user nicht oder kaum moder-
nisiert. Rund 40 Prozent fallen in die schlechtesten
Energieeffizienzklassen® F, G und H.® Von den rund
3,3 Millionen Mehrfamilienh&usern ist knapp

die Hélfte nicht oder kaum saniert. Aufgrund des
glinstigeren Verhéltnisses von beheizter Flache
zur Auflenflache bei Mehrfamilienhdusern fallen
allerdings nur knapp 16 Prozent der Mietwohnun-
gen und knapp 17 Prozent der Eigentumswohnun-
gen in die drei schlechtesten Effizienzklassen’. Bei

BMWSB (2023)

BMWSB (2023)

Energy Poverty Advisory Hub (2024)

Es handelt sich um eine Mischung aus Bedarfsauswei-
sen (die den errechneten Endenergiebedarf angeben) und
Verbrauchsausweisen (die den tatséchlich gemessenen
Verbrauch angeben), je nachdem, welcher Ausweis fiir ein
Gebé&ude vorliegt.

6 Walbergetal. (2022)

7  ebd.

g wN

der Beheizung dominieren noch immer Ol- und
Gasheizungen mit 19 beziehungsweise 56 Prozent
aller Wohnungen.®

Schlechter Modernisierungszustand und fossile
Energietréger bedeuten hohe und perspektivisch
steigende Energiekosten. Menschen mit geringem
Einkommen und Mietende sind besonders stark
davon betroffen. Die EU-Gebéduderichtlinie definiert
die 43 Prozent ineffizientesten Gebaude als Worst
Performing Buildings (WPBs). Rund die Hélfte der
Haushalte unterhalb der Wohngeldschwelle lebt in
solchen Geb&uden, jedoch nur 39 Prozent der Haus-
halte oberhalb der Wohngeldschwelle.? Ahnlich sieht
es bei Mietenden im Vergleich zu Eigentiimerinnen
und Eigentiimern aus. Zwar sind rund 90 Prozent der
WPBs Ein- und Zweifamilienhduser'® - doch leben
darin pro Gebdude deutlich weniger Menschen als
in Mehrfamilienhdusern. So kommt es, dass tiber die
Halfte der Mietenden in Worst Performing Buildings
lebt — aber nur rund ein Drittel der Eigentiimerinnen
und Eigenttimer (Abbildung 1)."

Der Wohngebdudebestand ist nicht auf dem Weg
zur Klimaneutralitit

Zugleich ist der Wohngeb&dudebestand nicht hin-
reichend fiir die Klimaneutralitdt aufgestellt. Im
Klimaschutzgesetz (KSG) ist neben der Klimaneu-
tralitét 2045 ein Zwischenziel festgeschrieben:
die Reduktion der Treibhausgasemissionen bis
2030 auf 67 Millionen Tonnen CO,-Aquivalente
jahrlich. Zugleich muss kumuliert Giber die Jahre
2020 bis 2030 ein Gesamtbudget an Emissionen
eingehalten werden.'? Daher ist es auch wichtig,
dass die Emissionen moglichst schnell sinken,
denn je stirker die Uberschreitungen in den

8  Statistisches Bundesamt (2022a)

9 Eigene Berechnungen auf Basis von Behr et al. (2024)
10 Bergmann et al. (2025)

11 Eigene Berechnungen auf Basis von Behr et al. (2024)
12 Klimaschutzgesetz, § 3und § 4
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Anteil von Haushalten in Worst Performing Buildings nach Eigentumsstatus

und Einkommen
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- Abb. 1

Einkommen

@ Worst Performing Building (WPB)

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025) basierend auf Behr et al. (2024)

ersten Jahre sind, desto schneller miissen die
Emissionen anschlieRend sinken, was zuneh-
mend schwieriger wird.

Seit 1990 sind die Emissionen im Gebdudewérme-
sektor zwar gesunken, allerdings nicht schnell genug,
um die Klimaziele zu erreichen. Daher sind zuséatz-
liche MaRnahmen notwendig. Sie miissen moglichst
zeitnah eingefiihrt werden, denn aufgrund der Lang-
lebigkeit der einzelnen Bauteile und Anlagentechnik
verdndert sich der Gebdudesektor nur langsam.

Die Dekarbonisierung von Gebauden stiitzt sich im
Wesentlichen auf zwei Hebel: den Einsatz Erneuer-
barer Energien fiir die Warmeversorgung und die
Verbesserung der Gebédudeeffizienz — etwa durch
Modernisierung der Gebdudehtlle oder den Einbau
effizienterer Heiztechnologien.

Fir eine vollstdndige Dekarbonisierung ist die
Umstellung auf erneuerbare Energietréger notwen-
dig. Dazu bieten sich in der dezentralen Warmever-
sorgung vor allem Warmepumpen an. In verdichteten
Gebieten ist dekarbonisierte Fern- oder Nahwérme
die geeignete Option. Je nach individueller Situation
konnen in einzelnen Féllen auch Pelletkessel, Scheit-
holzanlagen, Biomethan oder Hybridlosungen zum

Einsatz kommen. Mit einer flichendeckenden Ver-
sorgung mit Wasserstoff oder anderen griinen Gasen
ist hingegen nicht zu rechnen.

Die Modernisierung der Gebaudehdille - also von
Fenstern, Turen, Dach und Fassade - ist entschei-
dend, um den Verbrauch von Energietrdgern und
damit die Kosten zu senken. Uber die groRen AuRen-
flachen geht viel Energie verloren. Zugleich ist sie
wegen der sehr langen Nutzungsdauern der Bau-
teile von mehreren Jahrzehnten besonders trage. Die
Effizienz der Heizung tragt ebenfalls dazu bei, den
Einsatz von Energietrdgern zu senken. Sie ldsst sich
steigern, indem Verluste im Verteilsystem mini-
miert und die Effizienz des Warmeerzeugers ver-
bessert werden. Besonders effizient sind der Einsatz
von Warmepumpen und Solarthermie, denn diese
Systeme nutzen kostenlose und emissionsfreie
Umgebungswarme.

Beide Ansatze sind komplementér. Sie bergen fiir
Wohngebédude aber neben den ohnehin bestehen-
den noch zusétzlich soziale Herausforderungen.

Der ungebremste Einsatz von Erneuerbaren Ener-
gien in energetisch veralteten Gebauden fithrt zu
Knappheiten — insbesondere bei Strom in Zeiten mit
wenig Wind und Sonne, bei Bioenergie und neuen
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synthetischen Energietrégern (H,, PtL). Das Resultat
sind Belastungen des Energiesystems und Preis-
risiken fiir die Nutzenden. Eine umfassende Moder-
nisierung erfordert umfangreiche BaumalRinahmen
und kapitalintensive Investitionen, die sich nur iiber
langere Zeitrdume rechnen.

Soziale Fragen werden durch Klimapolitik
nochmals relevanter

Die (finanziellen) Belastungen, Nutzen und Risiken
entlang der Modernisierungspfade sind ungleich
verteilt — zwischen Mietenden, Vermietenden und
Selbstnutzenden, zwischen Stadt und Land und
zwischen verschiedenen Einkommensgruppen. Das
stellt die Politik vor erhebliche Herausforderungen,
weil sich jede Entscheidung auf bestimmte Grup-
pen unterschiedlich stark auswirkt. Gerechte und
tragfédhige Losungen zu finden, ist daher nicht nur
eine ethische Frage oder eine der politischen Pra-
ferenz. Vielmehr héngt der Erfolg der Warmewende
entscheidend davon ab, dass die Besitzerinnen und
Besitzer der Gebdude bereit und finanziell in der Lage
sind, die nétigen Investitionen zu téatigen. Gleichzei-
tig sind auch die Mieterinnen und Mieter als Wahle-
rinnen und Wahler wichtige Akteure: Sie werden ihre
politische Unterstitzung davon abhéngig machen,

ob sich ihre personliche Situation verbessert oder
zumindest nicht verschlechtert.

Eine soziale Warmewende berticksichtigt die struk-
turell unterschiedlichen Belange und Maglich-
keiten der verschiedenen Gruppen (vgl. dazu auch
Kapitel 3.1).

- Private Immobilienbesitzende verfligen iiber
Vermogen, mindestens in Form der Immobilie.
Damit gehen Chancen einher, das Vermogen fiir die
Waérmewende zu aktivieren und gleichzeitig selbst
zu profitieren, denn bei modernisierten Gebduden
ist langfristig mit Wertzuwéchsen zu rechnen.
Gleichzeitig sind energetische Modernisierungs-
investitionen in strukturschwachen Gebieten und
weniger attraktiven Lagen mit finanziellen Risiken
verbunden. Die Liquiditdt und Leistungsféhig-
keit der privaten Eigentiimerinnen und Eigen-
timer variiert. Sie hdngt von deren Féhigkeit ab,

Agora Energiewende — Soziale Warmewende

zusétzliches Vermogen zu bilden - und damit
auch vom Einkommen. Der Zugang zu (giinstigen)
Krediten kann eingeschrankt sein, etwa aufgrund
eines hoheren Alters oder weil die Immobilie

noch mit einer Hypothek belastet ist und nicht als
Sicherheit verwendet werden kann. SchlieRlich
ist die Immobilie, ob als eigene Wohnung oder als
Quelle von Mieteinnahmen, in der Regel als Teil der
Altersvorsorge eingeplant. Unerwartete und kurz-
fristige Investitionsbedarfe kdnnen diese Planung
gefdhrden.

- Fir selbstnutzende Eigentiimerinnen und Eigen-
tiimer ist dartiber hinaus die Wohnkostenbelas-
tung eine relevante GroRe. Sie ergibt sich — neben
Instandhaltungskosten — aus den Energiekosten
sowie etwaigen Kreditraten.

- Die Wohnungswirtschaft verfiigt iber Immobili-

envermogen, mit dem Rendite erwirtschaftet wer
den soll (kommerzielle Wohnungswirtschaft) oder
zumindest der Wert erhalten und gegebenenfalls
gesteigert werden soll (gemeinniitzig orientierte
Wohnungswirtschaft). Das Vermégen kann eben-
falls fiir die Warmewende aktiviert werden, wenn
Wirtschaftlichkeit und Liquiditat gegeben sind. Die
Wirtschaftlichkeit ergibt sich einerseits aus den
Kosten fiir Modernisierungsmalinahmen und den
Kapitalkosten sowie andererseits der Wertsteige-
rung und insbesondere den Kaltmieten. Sind keine
ausreichend hohen Kaltmieten zu erzielen, bei-
spielsweise in einem entspannten Mietmarkt, bei
wenig zahlungskréftigen Mietenden oder durch
staatliche MalRnahmen zur Ddmpfung der Mieten,
kann die Modernisierung unterbleiben.

- Mietende verfligen nicht per se iiber Vermogen
(wobei dies nattirlich auch nicht ausgeschlossen
ist). Sie konnen nicht selbst tiber das von ihnen
bewohnte Gebaude entscheiden und damit an der
Warmewende teilhaben. Die entscheidende GroRe
tir sie ist die Wohnkostenbelastung. Sie entschei-
det mit dartiiber, wie viel Mittel fiir eine Vermo-
gensbildung oder Altersvorsorge tibrigbleiben. Die
Wohnkostenbelastung ergibt sich einerseits aus
den Kaltmieten - die regional variieren und durch
Modernisierung steigen konnen — andererseits aus
den Energiekosten. Steigen die Kaltmieten starker
als die Energiekosten im Gegenzug sinken, erhoht
sich die Wohnkostenbelastung.
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Auferdem setzt jede Versorgungslosungen auch das
Handeln anderer Akteure voraus. So braucht der
Einbau dezentraler Heizungen ausreichend quali-
fizierte Personen des Handwerks und gegebenenfalls
Vertriebsplattformen; Warme- oder Gasnetze werden
von Energieversorgern betrieben, die wiederum
funktionierende Geschéftsmodelle benétigen. Eine
funktionierende Warmewende muss auch diesen
Akteuren entsprechenden Handlungsspielraum
ermoglichen.

2.2 Politische Herausforderungen
und Handlungsmaglichkeiten

Die Chance: Die technischen Voraussetzungen fiir
eine Warmewende sind so gut wie nie zuvor.

Noch vor wenigen Jahren war fraglich, wie eine Voll-
versorgung des Gebaudesektors mit Erneuerbaren
Energien aussehen kénnte. Es war vielerorts unklar,
welche Warmequellen fiir die Dekarbonisierung von
Waérmenetzen zur Verfiigung stehen. Warmepum-
pen galten als ungeeignet, um gréflere oder schlecht
geddmmte Gebaude versorgen zu konnen. Die Hoff-
nungen richteten sich daher auf die Biomasse. Sie
ist jedoch nur begrenzt verfligbar, denn die Anbau-
flichen werden auch fir die Nahrungsmittelversor-
gung, Naturschutz und Erholung benétigt und durch
Stadtebau weiter reduziert.

Diese Situation hat sich in den letzten Jahren
grundlegend geédndert. Mit Hilfe der kommunalen
Warmeplanung identifizieren Energieversorger
eine Vielzahl von Warmequellen fiir Warmenetze —
zum Beispiel industrielle Abwéarme, Abwarme von
Rechenzentren, Umweltwarme aus Fliissen oder
Abwasser, Geothermie — und kombinieren diese
intelligent. Auch werden zunehmend innovative
Quartierskonzepte mit kleinen, teils auch kalten
Nahwérmenetzen erprobt.”® Wie beispielsweise die
Heizungsmesse ISH 2025 eindrucksvoll gezeigt
hat, stehen individuelle Warmepumpenldsungen

13 Beispielsweise Quartier Liick in K6ln oder auf dem Lagarde-
Campus in Bamberg.
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inzwischen fiir jede Gebdudegrofie und jeden
Sanierungszustand zur Verfligung. Hochtempera-
tur-Warmepumpen erleichtern den Heizungstausch
im Gebdudebestand, verbesserte Effizienzen und
kompaktere Gerate, die dem Handwerk den Einbau
erleichtern, tun ein Ubriges. Wie viel an der Hiulle
geddmmt wird, ist daher von einer Frage der schie-
ren Machbarkeit zu einer Frage der Effizienz des
Heizungssystems, des Kostenoptimums zwischen
Investitions- und Energiekosten und der Klimaresi-
lienz geworden.

Die Herausforderungen: Kapital mobilisieren,
Werterhalt sichern, tragbare Kosten gewahrleisten,
Lasten gerecht verteilen

Damit die technischen Optionen allerdings in die
Umsetzung kommen, ist die Politik gefordert. Thre
Aufgabe ist es auch, den Handlungsméglichkeiten
verschiedener Gruppen gerecht zu werden und
dabei mit Spannungsfeldern umzugehen. So gilt es,
Kapital privater Eigentiimerinnen und Eigentimer
zu mobilisieren und zugleich den langfristigen
Werterhalt der Immobilien zu erméglichen, die
insbesondere bei Privatpersonen haufig auch der
Alterssicherung dienen. Auf dem Mietmarkt sollen
Investitionen in energetische Modernisierungen
angereizt werden; zugleich sollen die laufenden
Kosten fiir Mietende tragbar bleiben. Insgesamt
soll ein gerechter Rahmen fiir die Verteilung von
Lasten und Nutzen der Warmewende gesetzt
werden. Dabei ist nicht von vornherein eindeutig,
was gerecht ist. Vielmehr werden unterschied-
liche, teilweise konkurrierende Gerechtigkeits-
prinzipien zum Tragen kommen. So besagt das
Prinzip der Leistungsfihigkeit, dass Vermdgende
und Personen mit hoheren Einkommen stérker zur
Warmewende beitragen. Eine Umverteilung von
,unten” nach ,oben"” — etwa durch den Zuschnitt
von Forderprogrammen — ist aus dieser Pers-
pektive kritisch zu sehen. Das Bedarfsprinzip
verlangt, grundlegende Bedarfe zu gewéhrleisten
— also etwa bezahlbares Wohnen oder eine Alters-
sicherung. Das Prinzip des Statuserhalts bedeutet
wiederum, dass in erworbenes Eigentum und
Anspriiche moglichst wenig eingegriffen werden
sollte.
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Die Hemmnisse sind vielféltig — ein Politikmix
ist erforderlich

Auf dem Weg zu einer sozialen Warmewende gibt es
unterschiedliche Hemmnisse. Um sie zu adressieren,
eignen sich jeweils unterschiedliche Politikinstru-
mente, die es klug zu kombinieren gilt. Die zentralen
Hemmnisse sind:

- Fehlende Anlésse: Da Bauteile in der Regel sehr
lange halten, fehlt es an Anlédssen fiir einen Hei-
zungstausch oder eine energetische Moderni-
sierung der Geb&dudehiille. Verscharft wird das
Problem dadurch, dass Bauarbeiten generell unat-
traktiv sind: Sie sind aufwendig, bringen Larm und
Schmutz mit sich; in vermieteten Gebduden ist mit
Widerstand der Mietenden und Forderungen nach
Mietminderungen, gegebenenfalls sogar einem
Bedarf an Ersatzunterkiinften zu rechnen.

- Investor-Nutzer-Dilemma: Im vermieteten
Bestand muss der Vermieter oder die Vermieterin
die Investition tatigen, wahrend die Mietenden
von sinkenden Heizkosten profitieren. Der Moder-
nisierungsanreiz fiir die Vermietenden besteht
damit hauptséchlich darin, die Kaltmiete steigern
zu konnen. Damit einher geht aber eine hohere
Belastung fiir die Mietenden.

- Wirtschaftlichkeitsliicke: Viele Investitionen in
energetische Modernisierung rechnen sich erst
nach lédngerer Zeit. Das macht sie insbesondere fiir
kommerzielle Wohnungsunternehmen unattraktiv.
Auch ist es in entspannten Mietméarkten oder bei
gedeckelten Mieten schwierig, die Investitionen zu
refinanzieren.

- Hohe Anfangskosten: Auch wenn eine Investition
wirtschaftlich attraktiv scheint, fallt es hdufig
schwer, die Mittel fiir die Investition aufzubringen.
Es fehlt vor allem privaten Eigentiimerinnen und
Eigentiimern, aber auch gemeinniitzig wirtschaf-
tenden Wohnungsunternehmen an Eigenkapital
oder Liquiditét. Bei Privaten mangelt es zum Teil
auch an geeigneten Sicherheiten oder Bonitét, um
ginstige Kredite aufnehmen zu kénnen.

- Motivation und Orientierung: Insbesondere pri-
vaten Gebdudeeigentiimerinnen und -eigentii-
mern fehlt es hdufig an Motivation und Orientie-
rung, um zielfithrende Investitionen zu tatigen. So
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Uberschétzen sie systematisch die energetische
Qualitdt ihrer Gebaude.* Das Informationsan-
gebot ist uniibersichtlich; so sind beispielsweise
Angebote zur Heizungsinstallation oft schwer
vergleichbar und unvollstandig.®

- Verteilungsfragen: Ganz allgemein stellt sich die
Frage, wer welchen (finanziellen) Beitrag zur War-
mewende leisten muss und wer staatliche Mittel
in Anspruch nehmen kann.

Abbildung 2 zeigt am Beispiel eines Heizungsdefek-
tes in einem Einfamilienhaus, welche Hemmnisse
auftreten kénnen und wie unterschiedliche Politik-
instrumente eine Eigentiimerin unterstiitzen konnen.
In der oberen Zeile sind die individuellen Handlungs-
bedingungen der Eigentiimerin aufgefiihrt. In der
mittleren Zeile sind die Umfeldbedingungen gelistet,
die ihre Handlungen beeinflussen. In der untersten
Zeile sind Beispiele fiir Politikinstrumente genannt,
die die Eigentimerin individuell unterstiitzen oder
fir bessere Umfeldbedingungen sorgen konnen.
Dabei handelt es sich um bestehende Instrumente,
aber auch um prinzipiell mogliche.

Anlass. In diesem Beispiel bewohnt eine Eigentii-
merin ein Einfamilienhaus. In dem Geb&ude f&llt ein
Olkessel aus. Fiir die Eigentiimerin ist das ein Anlass,
iber einen Heizungstausch nachzudenken. Bei den
Nachbarn, die eine dhnlich alte Heizung haben,

tritt kein Defekt auf. Weil die kiinftigen Bedingun-
gen unklar sind — wird das Geb&udeenergiegesetz
gedndert, bleibt die Forderung bestehen? —, denken
die Nachbarn aktuell nicht konkret iiber einen Hei-
zungstausch nach. Die ineffiziente und im Verbrauch
teure Olheizung lauft noch lange weiter.

Ergebnisse der kommunalen Wérmeplanung oder
Plane zur Stilllegung von Gasverteilnetzen — wie sie
die (noch nicht in deutsches Recht umgesetzte) euro-
paische Gasbinnenmarktrichtlinie fordert - kénnen
Anlésse schaffen, sich mit der eigenen Heizung aus-
einanderzusetzen. Auch gesetzliche Pflichten kénnen
solche Impulse auslésen. So hat die Grof3e Koalition

14 Initiative Klimaneutrales Deutschland und Reprédsentanz
Transparente Gebaudehiille (2024)
15 Verbraucherzentrale Rheinland-Pfalz (2025)

16



2020 mit dem Gebdudeenergiegesetz die Verpflich-
tung eingefiihrt, besonders ineffiziente Heizkessel,

die alter als 30 Jahre sind, auszutauschen. Stabile und
verléssliche politische Rahmenbedingungen - etwa
durch zlgige Reformen mit klaren Zeitpldnen und
langfristiger Planungssicherheit - schaffen zwar nicht
unmittelbar Anlésse fiir den Heizungstausch, verhin-
dern aber, dass bestehende Impulse durch Unsicher-
heit oder Verzdgerungen ausgebremst werden.

Orientierung. Die Eigentiimerin informiert sich

Uber ihre Moglichkeiten und wégt Vor- und Nach-
teile ab. Sie entscheidet sich recht schnell gegen eine
Reparatur, da sie nicht weil3, wie lange die Anlage
anschliefend noch laufen wird. AuRerdem hat sie
gehort, dass man sie nach 30 Jahren ohnehin aus-
tauschen muss. Aber welche neue Heizung wére
geeignet? Da es inzwischen ein Gasnetz gibt, konnte
sie eine Gasbrennwertheizung einbauen lassen. Oder
sie entscheidet sich fiir eine Luft-Wasser-Wérme-
pumpe. In dieser Phase findet die Eigentiimerin es
schwierig, die Vor- und Nachteile der verschiedenen
Moéglichkeiten zu tiberblicken. Die Warmepumpe

ist im Einbau viel teurer, aber wer weil}, was das

Gas in Zukunft kosten wird? Der Hersteller einer

Handlungsbedingungen und Politikinstrumente am Beispiel eines Heizungstauschs
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Gasheizung wirbt damit, dass man diese kiinftig mit
Wasserstoff betreiben konnte. Aber wer wird den
Wasserstoff liefern und was wird er kosten?

In dieser Situation kénnen kinftig das Gebdude-
energiegesetz (GEG) in seiner bestehenden Form und
auch die abgeschlossene kommunale Warmeplanung
Orientierung bieten. Die Eigentiimerin konsultiert
einen Energieberater, der die Rahmenbedingungen
erklart: Nach GEG ist sie ab Vorliegen der Warmepla-
nung, in ihrer kleinen Gemeinde spétestens ab Mitte
2028, verpflichtet, die neue Heizung mit 65 Prozent
Erneuerbaren Energien zu betreiben. Heute kénnte
sie auch noch eine herkdmmliche Gasbrennwert-
heizung einbauen lassen. Soweit sie weif3, ist fiir ihre
Gemeinde aber kein Wasserstoffnetz im Gesprach.
Bei einer Gasheizung kommt der CO,-Preis hinzu, der
kiinftig steigen kdnnte. Relevant sind in unserem Bei-
spielfall aullerdem weitere Umfeldbedingungen, die
aktuell aber noch nicht tiberall gegeben sind: Etwa ein
attraktiver Warmepumpen-Strompreis, sodass sich
die klimafreundliche Heizung auch im Betrieb rentiert.

Anfangskosten. Die Eigentiimerin holt Angebote ein
und ist schockiert Giber die hohen Kosten. Aufer ihrem

- Abb. 2

$99 P ®

Il > a® —-> a0

Modernisierungs- Abwagung und Handlungs-

anlass (z.B. Defekt) Entscheidung maglichkeit

Hemmnisse Seltene Anlasse Fehlende Orientierung Anfangskosten

Attraktive Angebote fir . .

EE-Heizungen oder Verflgbarkeit

Planungssicherheit Verfiigbarkeit Warmenetz Handwerker
Was es braucht P .
und Verlasslichkeit

Gunstiges Strom-Gas- Attraktive

%@

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)

Preisverhaltnis Finanzierung

Um Hemmnisse aufzulésen bendtigt es einen Politikmix,
der die verschiedenen Schritte anspricht.
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Eigenheim besitzt sie wenig liquide Mittel. Und wieder
stellt sich die Frage, ob sich das Ganze lohnt.

In dieser Situation hilft Férderung weiter. Der Ener-
gieberater informiert die Eigentiimerin dariiber, dass
sie tiber die Bundesférderung fiir effiziente Gebdude
einen Zuschuss von 30 Prozent erhalten kann. Da wei-
terhin unklar ist, wie der verbleibende Finanzierungs-
bedarf gedeckt werden soll, benétigt die Eigentiimerin
aullerdem eine Bank, die ein attraktives Finanzie-
rungsangebot unterbreitet - in der Realitét ist dieses
Finanzierungsangebot nicht tiberall und fiir jeden ver-
fligbar. Auch Soziale Energiedienstleistungsangebote
konnen hier weiterhelfen - sind h&ufig aber noch nicht
gegeben, etwa in Form der Installation einer Warme-
pumpe durch eine erfahrene Person aus dem Ver-
tragshandwerk zu einer tragbaren monatlichen Rate.

2.3 Es braucht eine
zielgerichtetere Politik

Schon heute (Stand Mai 2025) gibt es eine breite
Palette von Instrumenten, die die Warmewende
fordern sollen (siehe Kasten auf Seite 19). Doch es

Entwicklung der Anteile verschiedener Heiztechnologien im Gebdudebestand:

JWeiter so”-Simulation

[%] Beginn der

Mafl3nahmen
100

80
60
40

20

2025

2030

@ Ol- oder Gaskessel @ Ol- oder Gaskessel + Solarthermie

@ Holzkessel

Agora Energiewende — Soziale Warmewende

gelingt aktuell nicht, die Hemmnisse zielgerichtet
aufzuldsen. Das Fraunhofer IEE hat fiir diese Studie
untersucht, was geschieht, wenn der bestehende
Politikmix unverdndert fortgeschrieben wird. Dazu
diente eine Simulation mit dem Modell AgentHo-
melD. Die Besonderheit: Das Modell simuliert die
individuellen Entscheidungen von Gebdudeeigen-
timerinnen und -eigentimern unter bestimmten,
vorgegebenen Bedingungen. Aus dem Zusammen-
wirken dieser Entscheidungen ergeben sich in
Summe die Entwicklung des Gebdudebestandes
und finanzielle Verteilungseffekte (mehr Details
dazu in Kapitel 3.2.2).

In einer ,Weiter so”-Simulation, also bei einer unver-
dnderten Fortfithrung der aktuellen Politik, werden
die Klimaziele deutlich verfehlt. Im Jahr 2030 betra-
gen die Emissionen noch rund 89 Millionen Tonnen
C0,-Aquivalente statt der angestrebten 67 Millionen
Tonnen. Da sich die Verfehlungen tiber die Jahre
kumulieren, wird das Gesamtbudget fiir 2020 bis
2030 um rund 135 Millionen Tonnen tberschritten.
Bis 2045 sinken die Emissionen lediglich auf rund
38 Millionen Tonnen CO,-Aquivalente. Klimaneutral
wird der deutsche Gebdudebestand nicht. Denn von

- Abb. 3

2035 2040 2045

@ Holzkessel + Solarthermie

@ crd-/Wasser-WP @ Luft-/Wasser-WP @ Fern- oder Nahwarme

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025); WP = Warmepumpe

18



den in den 2020er-Jahren neu installierten Ol- oder
Gaskesseln werden 2045 noch viele in Betrieb sein
(Abbildung 3). Gleichzeitig sinkt der Heizenergie-
verbrauch ® von 2020 bis 2045 lediglich um etwa
15 Prozent, da wenig in die Geb&audehtille investiert

16 Der Heizenergieverbrauch ist die Menge an Energie, die auf-
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wird (vgl. Abbildung 11). So sind viele Haushalte den
steigenden Brennstoffkosten ausgesetzt. Fiir die
soziale Warmewende braucht es also einen anderen
Politikmix.

gewendet wird, um Transmissions- und Liftungswarmeverluste
auszugleichen und einen Raum auf einer vorgegebenen Tempe-
ratur zu halten. Sie berticksichtigt nicht die Effizienz der Heizung
oder Verteilungsverluste im Heizsystem. Damit kann sie als Maf}
fir die Effizienz der Gebdudehiille dienen. Vgl. dazu Kapitel 4.2.2.

e Klimapolitik und Warmewende in Gebauden - der aktuelle Politikmix:

Das Gebdudeenergiegesetz (GEG) enthalt Effizienzstandards fur Neubauten, Anforderungen an Bauteile,
die im Fall von ohnehin stattfindenden Modernisierungen eingehalten werden mussen, und eine Nach-
rastpflicht fur sehr ineffiziente bestehende Gebdude: die Dammung der obersten Geschossdecke. Bei
selbst genutzten Ein- und Zweifamilienhdusern greift diese Pflicht erst bei Eigentumsibergang und nur,
wenn wirtschaftlich zumutbar. Das Gesetz enthalt keine weiteren Sanierungspflichten oder Mindesteffi-
zienzstandards fur Bestandsgebaude. In § 71 ff. (,Heizungsgesetz”) regelt das GEG, dass neue Heizungs-
anlagen mit 65 Prozent Erneuerbaren Energien betrieben werden mussen. Dazu werden verschiedene
Optionen genannt: neben Warmepumpen auch Fern- oder Nahwarmeanschlisse, Solarthermie, Biomasse-
nutzung und Hybridanlagen. Es gibt keine Austauschpflicht fir bestehende Heizungen. Die Pflichten grei-
fen in Bestandsgebauden zu den Terminen, wo die kommunale Warmeplanung abgeschlossen sein soll.

Das Gesetz fir die Warmeplanung und zur Dekarbonisierung der Warmenetze (Warmeplanungsgesetz,
WPG) verpflichtet Kommunen, Warmeplane zu erstellen. Kommunen mit mehr als 100.000 Einwohnen-
den mussen die Plane bis 30. Juni 2026 und Kommunen mit weniger als 100.000 Einwohnenden bis zum
30. Juni 2028 fertiggestellt haben. Die Warmeplane sollen den Warmebedarf ermitteln, die lokal verfug-
baren Potenziale fir Warme aus Erneuerbaren Energien herausstellen, unvermeidbare Abwarme identi-
fizieren und ein Zielszenario sowie eine Umsetzungsstrategie fur die klimaneutrale Warmeversorgung
beinhalten. Dabei soll konkret ausgewiesen werden, welche Gebiete fur welche Warmeversorgungsart
voraussichtlich geeignet sind. Zugleich macht das Gesetz Vorgaben zur Dekarbonisierung von Warme-
netzen. Alle Netze mussen ab 2030 mit mindestens 30 Prozent Erneuerbaren Energien oder unvermeid-
barer Abwarme gespeist werden, ab 2040 mit mindestens 80 Prozent, und 2045 vollkommen klimaneu-
tral werden. Neue Warmenetze mussen mindestens 65 Prozent aufweisen.

Der nationale CO,-Preis auf der Grundlage des Brennstoffemissionshandelsgesetzes (BEHG) betragt fur
2025 55 Euro pro Tonne (Festpreis). FUr 2026 gilt ein Preiskorridor von 55 bis 65 Euro pro Tonne CO.. Im

Jahr 2027 soll der europaische Emissionshandel fur Gebaude und Verkehr (ETS2) in Kraft treten. Die er-

wartbaren Preise sind bisher schwer einzuschatzen.

Das zentrale Instrument fur die Férderung der Gebaudesanierung ist die Bundesforderung fur effiziente
Gebdude (BEG). Bis Mitte 2022 forderte sie auch noch in groRem Umfang effizienten Neubau; seit 2023
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gibt es nur noch ein kleines Programm fur den Neubau. In den Jahren 2021, 2023 und 2024 standen
jeweils zwischen 13 Milliarden und knapp 17 Milliarden Euro Bundesmittel fur Zuschisse und Tilgungs-
zuschUsse aus dem Bundeshaushalt zur Verfigung. Das Jahr 2022 bildet einen ,Ausreif3er” mit rund
33 Milliarden Euro, von denen Uber die Halfte fir den Neubau ausgegeben wurde.

FUr die Modernisierung gibt es drei Programme. Das Programm EinzelmafSnahmen férdert den Aus-
tausch einzelner Bauteile an der Gebaudehulle, Effizienzmallnahmen an der Anlagentechnik oder den
Heizungstausch. Die Férderung fUr den Heizungstausch — und nur diese - ist fur Selbstnutzende sozial
gestaffelt. Die Programme Wohngebdude und Nichtwohngebdude férdern Komplettsanierungen. Die
Fordersumme orientiert sich dabei am erreichten Effizienzhausstandard: Je effizienter das Gebaude nach
der Modernisierung ist, desto héher fallt die Férderung aus. Die Férderung wird als Zuschuss oder zins-
gunstiger Kredit, in der Regel mit Tilgungszuschuss, ausgezahlt. Vermietende mussen die Forderung von
den Kosten abziehen, die auf die Mietenden umgelegt werden kdnnen. Alternativ zur Forderung gibt es
die Maglichkeit, Modernisierungsinvestitionen von der Steuer abzusetzen. Die BEG wird im Auftrag des
Bundeswirtschaftsministeriums seit 2021 evaluiert. Die Evaluation zeigt, dass die BEG gut in Anspruch
genommen wird und hohe Beitrage zur Emissionsminderung leistet; zugleich wird auch deutlich, dass
die Programme fur Komplettsanierungen eine niedrige Fordereffizienz aufweisen und dass die Forde-
rung besonders an Haushalte mit hohem Einkommen flief3t.

Die Modernisierungsumlage erlaubt, Investitionen in Modernisierungen in vermieteten Gebduden auf
die Mietenden umzuwalzen. Sie bezieht sich nicht nur auf energetische Modernisierungen, sondern auch
auf Modernisierungen, die den Wohnwert verbessern, wie etwa ein neues Bad oder Balkone. Von den
Investitionskosten ist ein Anteil fur vermiedene Instandhaltungskosten sowie eine etwaige Forderung
abzuziehen. Acht Prozent der verbleibenden Kosten kénnen jahrlich auf die Miete umgelegt werden.
Dies gilt unbefristet, auch nachdem die Investition refinanziert ist. Wahrend der ersten sechs Jahre gilt
eine Kappungsgrenze: Die Miete darf nicht mehr als drei Euro pro Quadratmeter steigen. FUr Bestands-
mieten unter sieben Euro pro Quadratmeter liegt die Kappungsgrenze bei zwei Euro. FUr den Heizungs-
tausch gibt es eine Wahlmaglichkeit: Vermietende kénnen statt acht Prozent der Kosten zehn Prozent
umlegen, wenn sie Forderung in Anspruch nehmen. Damit soll ein Anreiz geschaffen werden, Forderung
zu beantragen, wodurch die Investitionskosten insgesamt sinken. Auf3erdem gilt eine separate Kap-
pungsgrenze von 0,50 Euro pro Quadratmeter innerhalb der allgemeinen Grenze.

FUr die Warmewende sind auch Politiken von grofRer Bedeutung, die die Entwicklung klimafreundlicher
Infrastrukturen unterstitzen. Dazu gehoren etwa die Bundesférderung fur effiziente Warmenetze, die
den Ausbau und die Dekarbonisierung der Warmenetze (BEW) unterstUtzt, oder das Kraft-Warme-Kopp-
lungsgesetz (KWKG), das unter anderem den Betrieb von Warmenetzen mit Erneuerbaren Energien oder
unvermeidbarer Abwarme unterstitzt.

Weitere Politiken beeinflussen die Kosten von Energietragern sowie deren Verteilung. Dazu gehoéren
beispielsweise das CO,-Kostenaufteilungsgesetz, die Betriebs- und Heizkostenverordnung, die Warme-
lieferverordnung und die Allgemeine Bedingungen fur die Versorgung mit Fernwarme. SchlieSlich gibt
es auch sozialpolitische Instrumente, die Energiekosten senken oder gezielt Energiearmut bekampfen
sollten. Dazu gehoren die pauschalen Preisbremsen wahrend der Energiepreiskrise durch den Ukraine-
Krieg, aber auch gezielte Instrumente wie die Energiekostenkomponente und Klimakomponente im
Wohngeld.
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3 Wie wird die Warmewende sozial? Eine Simulation

Wohngebdude in Deutschland: Eigentumsform, Gebdudetyp und Bewohnende > Abb. 4
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31 Wer macht die Warmewende?

In Deutschland leben rund 41 Millionen Haushalte
in etwa 20 Millionen Gebauden beziehungsweise
43 Millionen Wohneinheiten.” Etwa 58 Pro-

zent dieser Haushalte beziehungsweise 53 Pro-
zent der Menschen wohnen zur Miete — das ist
EU-weit Spitze (vgl. Abbildung 4). Der andere

Teil - rund 42 Prozent der Haushalte und 47 Pro-
zent der Bevolkerung — lebt in selbstgenutztem
Wohneigentum.®

Dabei zeigen sich deutliche Unterschiede hinsicht-
lich der Gebaudetypen, in denen die verschiedenen
Gruppen wohnen: Selbstnutzende leben tiberwie-
gend in Ein- und Zweifamilienhdusern - zu 71 Pro-
zent.*® Daher macht diese Gruppe rund 70 Pro-

zent der Gebaude aus, jedoch nur 44 Prozent der
Wohneinheiten. Im Gegensatz dazu wohnen rund
85 Prozent der Mietenden in Mehrfamilien-
héusern und nur etwa 15 Prozent in Ein- oder

17 Dena (2025), Statistisches Bundesamt (2024)
18 Statistisches Bundesamt (2022b)
19 Statistisches Bundesamt (2025a)
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Zweifamilienhdusern.?® Mietende wohnen entspre-
chend in weniger Geb&uden (30 Prozent), die dafiir
grofier sind und mehr Wohneinheiten beherbergen
(rund 56 Prozent).

Vermieteter Gebdudebestand:
Der Schliissel zur sozialen Warmewende

Der vermietete Gebdudebestand spielt eine zentrale
Rolle fiir die Umsetzung einer sozial ausgewogenen
Wérmewende. Ein zentraler Grund fiir die Relevanz
liegt in der Einkommensstruktur: einkommenséar-
mere Haushalte leben in Deutschland tiberdurch-
schnittlich haufig zur Miete. Mit steigendem Ein-
kommen sinkt die Mietquote deutlich: Wahrend
rund 80 Prozent der Haushalte in den unteren drei
Einkommensdezilen zur Miete wohnt, verfligen die
oberen drei Einkommensdezile zu mehr als 70 Pro-
zent iber Wohneigentum (vgl. Abbildung 5).

Bereits heute ist die finanzielle Belastung fiir viele
Mietende hoch — nicht nur durch Heizkosten,
sondern auch durch Kaltmiete und Nebenkosten.

20 Statistisches Bundesamt (2025b)
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Laut Mikrozensus gaben Mietende 2022 im
Durchschnitt rund 28 Prozent ihres Einkommens
allein fiir die Kaltmiete aus. Bei rund 16 Prozent der
Mietenden lag die Belastung sogar bei 40 Prozent
und mehr.2

Hinzu kommt eine strukturelle Benachteiligung:
Eigentimerinnen und Eigentiimer konnen selbst Giber
Investitionen in die Modernisierung von Gebaude-
hiille und Heizung entscheiden und entsprechend
langfristig von Wertsteigerungen profitieren. Miete-
rinnen und Mieter haben nur begrenzten Einfluss auf
ihre Kostenbelastung, da sie nicht die Entscheidung
Uber Investitionen treffen, tragen aber finanzielle
Folgen der Investitionen — etwa Giber das Verhaltnis
von Kostenanstieg durch Modernisierungsumlagen
zu Energiekosteneinsparungen oder iiber weiter stei-
gende Energiekosten, wenn Investitionen ausbleiben.
Gleichzeitig fehlt ihnen der Vermogensaufbau tiber
Wohneigentum als Form der sozialen Absicherung,
etwa im Alter.

21 Statistisches Bundesamt (2023)
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All dies macht deutlich: Eine faire Warmewende
muss den vermieteten Bestand besonders in den
Blick nehmen — und dabei soziale Hérten gezielt
abfedern.

Privates Wohneigentum — nicht ausschlieflich
eine Frage hoher Einkommen

Selbstnutzende Eigentimerinnen und Eigenttimer
gehoren zwar haufiger zu den oberen Einkommens-
dezilen, dennoch gilt: Wohneigentum ist nicht
ausschlieRlich eine Frage hoher Einkommen. Etwa
11 Prozent der selbstnutzenden Eigentiimerinnen
und Eigentiimern zéhlen zum unteren Einkom-
mensdrittel (vgl. Abbildung 6).

Trotz Férderung haben gerade einkommensarme
Eigentiimerinnen und Eigentiimer Schwierigkeiten
ModernisierungsmafRnahmen finanziell zu stem-
men: In einer KfW-Studie aus dem Jahr 2024 gaben
41 Prozent der befragten Haushalte an, grundsétz-
lich vorstellbare Mallnahmen nicht zu realisieren,

da ihnen die finanziellen Mittel dafiir fehlen wiir-
den. Insbesondere bei Haushalten mit unterdurch-
schnittlichem Einkommen stellt die Finanzierbarkeit

Verteilung der Selbstnutzenden und Privatvermietenden auf die Einkommensdezile - Abb. 6
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ein gravierendes Hemmnis dar: 55 Prozent dieser
Haushalte geben an, Malnahmen aus finanziellen
Griinden nicht umsetzen zu kénnen.? Zudem gilt: Je
geringer das Einkommen eines Haushalts, desto hau-
figer befindet sich das bewohnte Gebédude in einem
schlechten Sanierungszustand - ein Hinweis auf
eingeschrénkte Modernisierungsmoglichkeiten bei
begrenzten finanziellen Ressourcen.?®

Auffallig ist auch die demografische Struktur: Mehr
als die Hélfte der Hauser wird von Paaren ohne
Kinder bewohnt, wobei tiber 40 Prozent dieser Paare
bereits im Rentenalter sind. Fir diese dltere Bevol-
kerungskohorte kommt die Sorge auf, dass sich eine
Investition in ihr Gebdude nicht mehr innerhalb ihres
verbleibenden Lebenshorizonts amortisiert bzw. der
Kredit zuriickgezahlt werden kann. Entsprechend ist
auch fir diese Gruppe der Zugang zu Finanzierungs-
angeboten deutlich erschwert.

Die Struktur der Vermietenden ist vielfaltig und
umfasst verschiedene Akteursgruppen

Am hiufigsten sind private Vermietende: auf
sie entfallen rund 64 Prozent der vermieteten
Wohneinheiten.

Privatvermietende sind iberdurchschnittlich oft

in den hochsten Einkommensgruppen vertreten,
deutlich stérker noch als Selbstnutzende. Der Anteil
der Haushalte, die Wohnungen vermieten, nimmt

mit steigendem Einkommen deutlich zu (vgl. Abbil-
dung 6): Wéhrend im untersten Einkommensdezil nur
rund ein Prozent als Vermietende auftreten, sind es
im obersten Dezil rund 36 Prozent.

Die verbleibenden 36 Prozent des Mietwohnungs-
bestands entfallen auf sogenannte institutionelle
Vermieter. Diese lassen sich wiederum untergliedern
in drei Hauptakteure: private Wohnungsunter-
nehmen, die vor allem renditeorientiert agieren,
Wohnungsgenossenschaften, die gemeinwohlorien-
tiert wirtschaften und ihren Mitgliedern langfristig

22 Romer und Salzgeber (2024)
23 Romer und Salzgeber (2023), Schumacher et al. (2022)
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bezahlbaren Wohnraum bieten, sowie die 6ffentliche
Hand mit meist kommunalen Wohnungsgesell-
schaften, die insbesondere soziale und stadtentwick-
lungspolitische Ziele verfolgen. Diese Mischung aus
privatwirtschaftlichen und gemeinwohlorientierten
Akteuren préagt den deutschen Mietwohnungs-
markt — mit unterschiedlichen Interessen, Hand-
lungsspielrdumen und Investitionsstrategien.

3.2 Ein Politikmix im Test

Die Modellsimulation fiir den bestehenden Politikmix
hat gezeigt: Bei einem ,Weiter so" wird das Klimaziel
verfehlt (vgl. Kapitel 2.3). Es stellt sich also die Frage,
mit welchem Politikmix eine soziale Warmewende
bei Wohngebauden gelingen kann. Dazu wurde
literaturbasiert ein neuer Politikmix entwickelt und
mithilfe einer Modellsimulation getestet.

Das Modell AgentHomelD simuliert die individuel-
len Entscheidungen von Akteuren unter bestimm-
ten, vorgegebenen Bedingungen. Aus dem Zusam-
menwirken dieser einzelnen Entscheidungen
ergibt sich die Antwort auf die Forschungsfragen:
Wie wird sich der Gebdudebestand entwickeln,
wenn bestimmte politische und infrastruktur-
seitigen MalRnahmen durchgefiihrt werden? Und
was bedeutet das fiir Kostenbelastungen und
Einsparungen aufseiten der verschiedenen Eigen-
timerinnen und Eigentlimer, Bewohnerinnen und
Bewohner der Gebgude?

Zwei explorative Simulationen halfen dabei, den
neuen Politikmix zu entwickeln. Eine von ihnen setzt
vor allem auf einen hohen CO,-Preis. Ergédnzend wird
angenommen, dass intensive Informationskampag-
nen stattfinden, um die Voraussicht auf die kiinftigen
Preise zu verbessern. Die Verfligharkeit von Wasser-
stoff und Biomethan wird in der Simulation begrenzt,
um realistisch abzubilden, dass bei hoher Nachfrage
sehr hohe Preise entstehen wiirden, die von den
Akteuren nicht mehr akzeptiert werden.

Die zweite explorative Simulation stiitzt sich zentral
auf das Ordnungsrecht, also anspruchsvolle Gebau-
destandards fiir Neubau und Ohnehin-Sanierungen
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sowie anlasslose Mindesteffizienzstandards. Die
Verfiigbarkeit von Wasserstoff und Biomethan wird
in dieser Simulation nicht begrenzt: Das Ordnungs-
recht zwingt dazu, die vorgegebenen Regeln einzu-
halten, egal zu welchem Preis. Die Férderung bleibt
in beiden Simulationen konstant.

Diese Extrem-Simulationen machten deutlich,
was bestimmte Instrumente leisten, aber auch,
welche Schwachen sie haben. Die ,CO,-Preis"-
Simulation ist zwar insgesamt preisgiinstiger als
die ,Ordnungsrecht”-Simulation, doch erreicht sie
die Klimaziele nicht, weil anspruchsvollere Mal3-
nahmen mit hoheren Anfangskosten unterbleiben
(Details im Kasten auf Seite 38). AuRerdem werden
Mietende besonders belastet. In der ,Ordnungs-
recht”-Simulation hingegen werden auch unwirt-
schaftliche MaRnahmen in gréRerem Umfang
durchgefihrt. Das dufert sich in insgesamt hohen
Kosten der Simulation. Die Késten auf den Seiten 38
und 43 zeigen schlaglichtartig ausgewdahlte Ergeb-
nisse dieser Simulationen.

Im néchsten Schritt wurden die Instrumente
Uberarbeitet, ergédnzt und zu einer ersten Version
der ,Politikmix"-Simulation kombiniert, die die
Starken verschiedener Instrumententypen vereint.
Darin spielte unter anderem das Instrument der
Mindesteffizienzstandards (MEPS) eine wichtige
Rolle, um den Energieverbrauch zu senken und
Bewohnerinnen und Bewohner vor hohen Heiz-
kosten zu schiitzen. Die Ergebnisse dieser ersten
Simulation wurden mit Stakeholdern diskutiert.
Dabei zeigte sich unter anderem: Das Instrument
der Mindesteffizienzstandards ist derzeit nicht
politisch mehrheitsfdhig. Es gab grofle Sorgen,

dass Mindeststandards Hauseigentiimerinnen und
Hauseigentiimer zu hohen Investitionsausgaben
verpflichten wiirden und daher gesellschaftlich
nicht akzeptabel seien. Daher wurde der Politik-
mix nochmals Giberarbeitet, damit er méglichst breit
anschlussfihig ist. Es wurde darauf geachtet, dass
die Klimaneutralitat 2045 weiterhin erreicht wird,
Investitionen auch fiir Haushalte mit geringeren
Einkommen méglich sind und die Energiekosten
tragfdhig werden. Der folgende Abschnitt stellt den
finalen Politikmix vor.
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3.2.1 Der Politikmix in der Simulation

Fir die ,Politikmix"-Simulation werden die aktuellen
Politikinstrumente wie folgt weiterentwickelt:

Das Gebaudeenergiegesetz wird unverandert tiber-
nommen. Dadurch werden ohnehin anstehende
Investitionsfenster (Neubau, Modernisierung,
Heizungstausch) genutzt, um klimafreundliche
Technologien einzufiihren. Die Regelung zum Hei-
zungstausch schafft einen planbaren Rahmen fiir die
Branche, um erneuerbar betriebene Heizungen in
der Breite in den Markt zu bringen. Es wurden keine
zuséatzlichen Geb&audestandards — wie beispielsweise
Mindesteffizienzstandards — eingefihrt.

Es wird davon ausgegangen, dass die kommunalen
Warmeplane vollstdndig umgesetzt werden und die
Gemeinde die Offentlichkeit dariiber informiert. Das
ermoglicht Biirgerinnen und Biirgern, ihre personli-
chen Planungen daran auszurichten, welche Wérme-
versorgungsoptionen zukiinftig in der Kommune zur
Verfiigung stehen. Gleichzeitig wird die revidierte
EU-Gasbinnenmarktrichtlinie (RL 2024/1788)
umgesetzt: Auf dieser Grundlage konnen Gasver-
sorger, Nutzende unter Wahrung des Verbraucher-
schutzes vom Netz trennen, wenn die Versorger in
Ubereinstimmung mit der Warmeplanung Teile von
Verteilnetzen stilllegen. Solche Stilllegungen sind zu
erwarten, wenn Teile des Netzes absehbar unwirt-
schaftlich werden - wenn beispielsweise in einem
Versorgungsgebiet Warmenetze vorgesehen sind oder
sich zunehmend Hausbesitzende fiir Warmepumpen
entscheiden. Die geplanten Stilllegungen miissen den
Biirgerinnen und Biirgern mit ausreichend Vor-

lauf mitgeteilt werden. Das ermdglicht es ihnen, sich
rechtzeitig nach Alternativen umzusehen, was auch
aus finanziellen Griinden wichtig ist: Wenn zuneh-
mend weniger Haushalte den Gasnetzanschluss nut-
zen, werden die Netzentgelte auf weniger Nutzende
umgelegt und steigen daher stark. Somit besteht fiir
Selbstnutzende — und fiir Mietende, die eine Gaseta-
genheizung besitzen — ein hoher Anreiz, den Gasan-
schluss nicht ldnger als notig zu nutzen.

Es wird ein mittlerer CO,-Preispfad angenommen.
In realen Preisen von 2020 steigt der ETS2-Preis von
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95 Euro (2027) auf 166 Euro (2045). In Preisen von
2024 waren das 113 Euro (2027) und 197 Euro (2045).

In der Bundesférderung fiir effiziente Gebaude wird
das Fordervolumen fiir 2024-29 auf dem Niveau
festgeschrieben, auf dem es derzeit abgerufen wurde
(14 Mrd. EUR/Jahr) und ab 2030 auf 17 Mrd. Euro pro
Jahr. Die Forderlogik wird grundlegend tiberarbeitet:

- Die Forderung an private Haushalte wurde durch-
géngig abhéngig vom Einkommen gestaffelt. Fiir
die d&rmsten Haushalte bedeutet das fiir dringend
notwendige Einzelmafnahmen einschlielich des
Heizungstauschs eine nahezu hundertprozentige
Férderung, nach dem Vorbild des 6sterreichischen
Programms ,Sauber Heizen fir alle”. In der Simu-
lation wurde dies vereinfachend fiir das unterste
Einkommensviertel mit weniger als rund 23.000
Euro Jahreseinkommen modelliert. Das zweite
Viertel erhélt dreildig Prozent, die oberste Halfte
finfzehn Prozent. Dadurch sollen dieser Gruppe
Investitionen ermoglicht werden.

- Die Forderung fir die Wohnungswirtschaft wird
nach Organisationstyp gestaffelt. Kommunale und
gemeinnitzige Wohnungsunternehmen erhalten
hohere Fordersétze als privatwirtschaftliche.

- Die Fordersétze fiir Einzelmafnahmen an der Gebau-
dehiille - beispielsweise Fenstertausch oder Dam-
mung der obersten Geschossdecke — werden an die
héheren Fordersatze fiir den Heizungstausch ange-
glichen. Das soll DdmmmafRnahmen erleichtern, die
den Energieverbrauch und die Heizkosten senken.

- Zugleich werden die maximal férderfédhigen Kosten
fiir Heizungen abgesenkt, um einen Anreiz zur
Senkung der in Deutschland sehr hohen Anschaf-
fungskosten fiir Warmepumpen zu schaffen.

- Die Fordersatze fiir Komplettsanierungen orien-
tieren sich nicht mehr am erreichten Endzustand,
sondern an der erreichten Verbesserung. So werden
auch Modernisierungen sehr ineffizienter Gebdude
auf ein mittleres Niveau angereizt, da diese kos-
teneffizienter sind als Modernisierungen méfig
effizienter Gebdude auf ein sehr hohes Niveau.

- Schliefllich erhalten institutionelle Vermietende
eine neue Option: Wenn sie den Kaltmietenanstieg
begrenzen, erhalten sie im Gegenzug eine héhere
Forderung, die sie nicht mehr an die Mietenden
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weitergeben missen. Im Modell wurde die Mie-
tendeckelung tiber eine abgesenkte Modernisie-
rungsumlage abgebildet.?*

Die Modernisierungsumlage wird fiir die Simulation
beibehalten und punktuell an die Férderung ange-
passt. Es wird angenommen, dass etwa die Hélfte der
ModernisierungsmaRnahmen energetischer Natur
sind. Somit werden vier Prozent der Vollkosten einer
Sanierung als Umlage fiir den energetischen Anteil
angesetzt. Aullerdem wird die unter ,Férderung”
beschriebene Wahlméglichkeit eingeftihrt: Institu-
tionell Vermietende, die nur drei Prozent der Vollkos-
ten umlegen, erhalten eine héhere Férderung.

Zusétzliches Instrument: Warmepumpenstrom-
preis. Das Verhiltnis von Strom- zu Gaspreis ist ein
wesentlicher Faktor fiir die 6konomische Attraktivi-
tét von Warmepumpen. Aktuell bieten einige Ver-
sorger spezielle, glinstige Warmepumpenstrompreise
an. Das ist jedoch nicht flichendeckend der Fall. Fiir
die Simulation wird ein flichendeckender Warme-
pumpenstrompreis angenommen, der — ghnlich wie
aktuell bei vielen Versorgern — bei zwei Dritteln des
Haushaltsstrompreises liegt.

Infrastrukturseitige Politiken wie die Bundesfdrde-
rung fiir effiziente Warmenetze, die den Ausbau und
die Dekarbonisierung der Warmenetze unterstiitzt,
oder das Kraft-Wérme-Kopplungsgesetz (KWKG)
werden in der Simulation nicht modelliert, weil ihre
Wirkungen im Modell nicht abbildbar sind. Vielmehr
wird als Rahmenbedingung gesetzt, dass die Wéarme-
netze entsprechend den Vorgaben des Warmepla-
nungsgesetzes dekarbonisiert werden.

Weitere Politiken werden konstant gehalten, soweit
sie im Modell abbildbar sind.

Tabelle 1 zeigt in der Ubersicht den bestehenden Poli-
tikmix Stand Mai 2025 und seine Weiterentwicklung
tiir die Simulation.

24 Die Option ist grundsétzlich auch fiir Privatvermietende denkbar.
In der Modellierung wurde sie zunéchst am Beispiel der instituti-
onellen Vermietenden erprobt, die grundsatzlich mehr Ressourcen
besitzen, auch mit komplexeren Regeln umzugehen.
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Politikmix Mai 2025 und Weiterentwicklung fur die Simulation - Tabelle 1

m Stand Mai 2025 Weiterentwicklung fir die Simulation

Gebdude- - Standards fur den Neubau
energiegesetz - Standards fiir Bauteile bei Ohnehin-
Sanierungen
- Nachrustpflicht oberste Geschossdecke

- 65-Prozent-Erneuerbaren-Regel fur
neue Heizungen, sobald die kommunale
warmeplanung abgeschlossen ist

- Betriebsverbot fir Gber 30 Jahre alte
Konstanttemperaturkessel

Warme-
planungsgesetz

- Pflicht zur kommunalen Warmeplanung
bis 2026 oder 2028, abhangig von
Gemeindegrole:

« Identifikation von Warmequellen
» Ausweisung von Eignungsgebieten
« Zielszenario und Strategie

- Mindestanteile fur Erneuerbare Energien
und unvermeidbare Abwdarme in Warme-
netzen:

» bestehende: 2030 30 Prozent,
2040 80 Prozent, 2045 klimaneutral
° neue: 65 Prozent

CO,-Preis - Bundesemissionshandelsgesetz mit
Festpreis 55 EUR/t 2025 und Korridor
55-65 EUR/t 2026
- ETS2 ab 2027
Bundesforderung = - Einzelmalnahmen
fir effiziente - Forderung Heizungstausch: sozial
Gebdude

gestaffelt, bis 70 Prozent
- MaRnahmen an der Gebdudehiille

- Komplettsanierungen
» Fordersumme abhangig vom erreichten
Effizienzhaus-Standard

Modernisierungs-
umlage

- Umlage von 8 Prozent der Investitions-
kosten, nach Abzug von Instandhal-
tungskosten und Férderung

- Kappungsgrenzen bei 3 bzw. 2 EUR/gm

Strompreise - teilweise Warmepumpenstrompreise der

Versorger

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)

fortgeschrieben
- Ubernommen und fortgeschrieben

- kein zusatzliches Ordnungsrechts,
z. B. Mindesteffizienzstandards

umgesetzt
- Umsetzung der Warmeplanungen

- Maglichkeit fir Energieversorger, unwirt-
schaftlich gewordene Gasverteilnetze mit
AnkuUndigung stillzulegen

- Gasnetzentgelte steigen bei sinkenden
Nutzungszahlen

fortgeschrieben

- ETS2-Preispfad: reale Preise (2020):
95 EUR/t 2027 - 166 EUR/t 2045

weiterentwickelt

- Budget 14 Mrd. (bis 2029) bzw. 17 Mrd.
(ab 2030) (real) jahrlich

- Anhebung der Férdersatze fir EinzelmalR-
nahmen an der Hulle auf das Niveau der
Heizungsfdrderung

- durchgangig soziale Staffelung; unterstes
Einkommensviertel nahezu 100-Prozent-
Foérderung fur Einzelmallnahmen

- Honorierung gréRter Verbesserung statt
bester Zielzustande - Fokus besonders
ineffiziente Gebaude

- Absenkung der forderfahigen Kosten fur die
Heizung

- freiwilliger Bonus fir institutionelle
Vermietende

- unter der Bedingung, dass die Kaltmieten-
steigerung begrenzt wird
» modelliert iber Begrenzung der Modernisie-

rungsumlage

weiterentwickelt

- Freiwilliger Férderbonus fur institutionelle
Vermietende, wenn die Umlage begrenzt
wird

weiterentwickelt

- flachendeckender Warmepumpenstrompreis
bei zwei Dritteln des Haushaltsstrompreises



Sonstige Rahmenannahmen betreffen insbesondere:

- Die Entwicklung der Bevolkerung: Diese wurde fiir
das Startjahr 2015 ausgehend vom Scientific Use
File des Mikrozensus definiert und anschlieend
durch die Simulation von Alterung, Todesféllen
und Geburten sowie von Eigentiimerwechseln der
Gebé&ude fortgeschrieben.

- Die Entwicklung der Haushalte: Sie stammt
ebenfalls aus dem Scientific Use File des
Mikrozensus.

- Wachstum und Konjunktur: Sdmtliche Preise und
Einkommen wurden inflationsbereinigt fort-
geschrieben. Fiir Einkommen und Mietpreise
wurde keine reale Erhéhung tiber den Zeitverlauf
angenommen.

- Preispfade (Energietragerpreise, Baupreise, Gas-
netzentgelte): Zentrale Kenndaten sind im Anhang
dargestellt.

- Verfiigbarkeit von Anschliissen an ein Wasser-
stoff-Kernnetz: Zentrale Kenndaten sind im
Anhang dargestellt.

3.2.2 Die Modellierung

Um die Wirkung des Politikmixes zu testen, hat das
Fraunhofer [EE im Auftrag von Agora Energiewende
eine agentenbasierte Modellierung mit dem Modell
AgentHomelD durchgefiihrt.

In Zielszenarien fiir die Entwicklung des deutschen
Gebaudebestands werden die Eigentiimerinnen und
Eigentiimer der Gebdude hdufig nur wenig beach-
tet. Dabei sind es ihre dezentralen individuellen
Entscheidungen, die bestimmen, wie sich der reale
Gebaudebestand verandert. Das Handeln der Eigen-
timerinnen und Eigentiimer ist nicht ausschliefllich
rational. Manahmen wie Vorschriften, Férderungen
oder Infrastrukturentwicklung kénnen es beeinflus-
sen, aber nicht direkt steuern.

Agentenbasierte Modellierung (ABM) ist eine Simu-
lationsmethode, die verwendet wird, um das Ver-
halten und die Interaktionen autonomer ,Agenten”
zu modellieren. Diese Agenten konnen Individuen,
Gruppen oder Organisationen darstellen, die in einer
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gemeinsamen Umgebung agieren. Jeder Agent hat
eigene Regeln und Ziele und kann auf seine Umge-
bung und andere Agenten reagieren. Grundlage

fir eine realistische Abbildung dieser Vielfalt sind
empirisch erhobene Zahlungsbereitschaften. Diese
Methode ermoglicht es, komplexe Systeme zu simu-
lieren, indem einfache Regeln und Interaktionen auf
der Mikroebene zusammenwirken und so zu Trends
und Entwicklungen auf der Makroebene fithren.

Der Einsatz von agentenbasierter Modellierung
eignet sich gut zur Simulation der Modernisierungs-
entscheidungen im Wohngeb&udebestand, da diese
Methode die Individualitat und Heterogenitét der
Akteure und deren Entscheidungsprozesse rea-
listisch abbilden kann. Bei Wohngeb&duden gibt es
zahlreiche Akteure mit unterschiedlichen Zielen und
Préferenzen, wie zum Beispiel private oder insti-
tutionelle Hausbesitzende, Mietende und Selbst-
nutzende. Diese Akteure treffen Entscheidungen
basierend auf individuellen Kriterien wie finanziellen
Moglichkeiten, Umweltbewusstsein, regulatori-
schen Anforderungen und personlichen Préaferenzen.
Mithilfe der ABM kénnen diese unterschiedlichen
Entscheidungsprozesse und deren Auswirkungen auf
den Gebdudebestand simuliert werden.

Das am Fraunhofer [EE entwickelte agentenbasierte
Modell AgentHomelD wird zur Simulation der indi-
viduellen Sanierungsentscheidungen der Eigentiime-
rinnen und Eigentiimer, und der daraus entstehenden
Entwicklung des Wohngebaudebestands eingesetzt.
Esbildet das Verhalten von Gebdudeeigentiimern und
-eigentiimerinnen empirisch fundiert ab. Insbe-
sondere gehen dabei die durch begrenzte Rationali-
tat, begrenztes Wissen und begrenzte Voraussicht
gepréagten Entscheidungen privater Eigenttimerin-
nen und Eigentiimer ein. Grundlage sind empirisch
ermittelte Praferenzen fiir (Nicht-)Sanierung oder
verschiedene Heizungssysteme.

Das Modell umfasst 39.000 simulierte Geb&ude, die
den deutschen Wohngebaudebestand auf Basis des
Scientific Use File des Mikrozensus reprasentativ
abbilden. Jedem Geb&ude sind Eigenschaften zuge-
ordnet, die fiir die technischen Moglichkeiten und
Kosten einer Sanierung relevant sind. Dazu gehoéren
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der Instandhaltungsbedarf, der energetische Zustand
des Gebaudes (Potenzial fiir Luftwdrmepumpen), die
Verfligbarkeit von Infrastruktur (Fern- und Nah-
warme-, Erdgas- und H,-Netzanschlussmoglichkeit)
und die Wahrscheinlichkeit von Erdwarmepumpen-
potenzial (Flachenverfiigbarkeit).

Auch die Eigentiimerinnen und Eigentiimer der
Gebdude im Modell sind auf Basis des Mikrozensus
reprasentativ fiir die deutschen Eigentumsverhalt-
nisse. Privaten Eigentlimerinnen und Eigentiimern
ist ein einkommensabhéangiges Investitionsbudget
zugeordnet. Daraus ergibt sich in Verbindung mit den
Gebidudeeigenschaften eine Bandbreite von tech-
nisch und ékonomisch umsetzbaren Lésungen, die
jeweils individuell zur Verfiigung stehen.

Die Entscheidungsprozesse und -griinde der
Eigentimerinnen und Eigentimer werden mithilfe
von Entscheidungsfunktionen abgebildet. Dabei
wird zwischen verschiedenen Eigentlimertypen
unterschieden. Institutionelle Eigentiimer und
Eigentimerinnen entscheiden 6konomisch ratio-
nal. Dabei legen private Wohnungswirtschaftsun-
ternehmen, Genossenschaften und die 6ffentliche
Hand unterschiedliche Wirtschaftlichkeitsberech-
nungen an. Privatwirtschaftliche Unternehmen
bewerten ausschlieRlich nach Investitionskosten,
vermiedenen CO,-Kosten sowie Umlageméglich-
keiten auf die Mietenden und entscheiden sich fiir
die wirtschaftlichste Option. Genossenschaften
berticksichtigen auch die vermiedenen Brennstoff-
kosten und bewerten die Wirtschaftlichkeit tiber
die gesamte Nutzungsdauer der einzelnen Bauteile
beziehungsweise Anlagentechnik. Der Eigentti-
mertyp der 6ffentlichen Hand setzt sich aus einer
heterogenen Gruppe zusammen (Sozialverbande,
Kommunen, kirchliche Tréager etc.). Hier wird die
Halfte der Eigenttiimer mit den gleichen Entschei-
dungskriterien wie bei den Genossenschaften
simuliert, die andere Hélfte erhalt wirtschaftliche
Randbedingungen, die jedoch weniger streng sind
als die der privatwirtschaftlichen Unternehmen.

Privatpersonen optimieren ihren individuellen
Nutzwert. Sie werden in Privatvermietende, Selbst-
nutzende und Wohnungseigentimergemeinschaften
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differenziert. Fiir jede dieser privaten Eigentiimer-
gruppen steht im Modell eine empirisch erhobene
Datengrundlage zu ihren Praferenzen und Zahlungs-
bereitschaften zur Verfiigung. Die Eigentiimerinnen
und Eigentiimer werden auf Basis von soziodemo-
grafischen und 6konomischen Eigenschaften wie
Einkommen, Geschlecht, Bildungsniveau, Gemein-
degrélle, vergangenen Sanierungsaktivitdten etc. in
verschiedene Entscheidertypen unterteilt.

Die Agentensimulation erlaubt auBerdem die
Beriicksichtigung externer EinflussgroRen, die
sich im Zeitverlauf verdndern. Dies beinhaltet
unter anderem bestimmte Modernisierungsanléasse
(.Trigger"), wie beispielsweise Eigentumsiibergénge
oder der Defekt eines Bauteils. Ebenso bertick-
sichtigt werden die Entwicklung von Moder-
nisierungskosten und Brennstoffpreisen sowie
politische Instrumente, wie etwa regulatorische
Anforderungen oder Férderprogramme.

Das Ergebnis ist eine wahrscheinliche Entwick-
lung des Geb&udebestands, die auf den individuel-
len Entscheidungen der Gebaudeeigentiimerinnen
und -eigentiimer zur Hiillensanierung und zum
Anlagenaustausch basiert. Die gebdudescharfe
Simulation ermdglicht eine breite Palette an Aus-
wertungen — sowohl technischer Parameter als auch
6konomischer Kennzahlen wie Investitionen oder
Kosten.

Mit AgentHomelD lassen sich auf dieser Basis hypo-
thetische regulatorische MaRnahmen simulieren und
deren Auswirkungen beobachten - gewissermalien
eine vorgelagerte Evaluation der Effektivitat von
Politikinstrumenten oder von Infrastrukturumbauten
und der damit verbundenen Verteilungseffekte.

Fir diese Studie wurden zum Vergleich mit dem
Politikmix auch zwei kontrastierende Simula-
tionen berechnet: Was passiert, wenn fast nur auf
den CO,-Preis gesetzt wird? Oder fast nur auf das
Ordnungsrecht? Wichtige Erkenntnisse aus diesen
Vergleichssimulationen werden an ausgewéhlten
Stellen dargestellt.
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Agentenbasierte Simulation mit dem Modell AgentHomelD - Abb. 7
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Der deutsche Gebaudebestand wird durch ARAA
) 36.000 Beispielgebdude abgebildet.
o Bei Modernisierungsanlass (z.B. Defekte
- oder Eigentumsubergang) sind anfallende
. ) L Modernisierungsentscheidungen abhangig
Gebaude Eigentdmerin/ on verschiedenen Faktoren, z. B.:
Eigentumer Y ren
Gebdude: Eigentumerinnen Wirtschaftliche
- Gebaudetyp und Eigentimer: Rahmenbedingungen:
- Energetischer Zustand - Selbstnutzung - Energiepreise und
- Art und Zustand Heizung - Institutionelle oder Kosten der MaRnahmen
- Infrastrukturverfigbarkeit private Vermietung - Handwerkskapazitaten
(z.B. Warmenetz) - Einkommen und - Férderung und
- Lage, Mietmarkt Investitionsbudget Ordnungsrecht
- Zahlungsfahigkeit und - Alter, Praferenzen und
Sozialstruktur der Mietenden andere Faktoren
- Y _J
oo o o o Individuelle Entscheidungen anhand empirisch o000 0
AAAAA erhobener Kosten-Nutzen-Abwagungen ARAAA
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Eine Hochrechnung liefert das Gesamtbild der Einzelentscheidungen
aller Gebdudeeigetiimerinnen und -eigentumern unter den
gegebenen Bedingungen.

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)
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4 Der Pfad zur Klimaneutralitat in der Simulation

41 Im Jahr 2045 klimaneutral

Die Klimaschutzziele im Geb&udesektor umfassen alle
direkten Emissionen, die durch den Energiebedarf der
Geb&udetechnik von Wohn- und Nichtwohngebau-
den entstehen (Gewerbe, Handel und Dienstleistungen
(GHD)) sowie Emissionen aus Gebduden des Militérs.
Darunter fallen hauptsédchlich Emissionen aus der
Verbrennung fossiler Energietrager fiir Heizung und
Warmwasser. Da in der vorliegenden Analyse aus-
schliefllich Wohngebdude modelliert wurden, werden
die Emissionen aus Nichtwohngebduden (und dem
geringen Anteil fiir Militdr) konstant gehalten. Sie
entsprechen dem Klimaschutzszenario Klimaneutra-
les Deutschland 20452° und sind damit klimazielkon-
form. Abweichungen von den Zielwerten sind daher
ausschlieflich auf die Emissionen der Wohngeb&ude
zuriickzufithren

25 Agora Think Tanks (2024)

Der getestete Politikmix startet in der Simulation
im Jahr 2025. Das ist zu spat, um das Klimaziel fiir
2030 noch zu erreichen. Mit 82,7 Millionen Tonnen
CO,-Aquivalenten wird es deutlich verfehlt. Auch das
kumulierte Budget fiir 2020 bis 2030 wird um rund
50 Millionen Tonnen CO,-Aquivalente {iberschrit-
ten. Allerdings spart der Politikmix im Vergleich zur
Weiter so"-Simulation im Jahr 2030 6 Millionen
Tonnen CO, ein und kumuliert 2020 bis 2030 rund
10 Millionen Tonnen. Bis 2045 gelingt es, die Emis-
sionen auf null zu senken.

4.2 Ambitionierter Heizungstausch
und malvolle Hlllensanierung

Wie gelingt die Klimaneutralitdt? Wahrend lange

das Prinzip ,Efficiency First” dominierte (also:
zunédchst den Verbrauch von Energie auf ein Mini-
mum zu reduzieren, dann den verbliebenen Bedarf zu

Entwicklung der Treibhausgasemissionen in der ,Politikmix"-Simulation

- Abb. 8
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dekarbonisieren), mehren sich Stimmen, die auf die
hohen Kosten von Investitionen in die Gebaudehtille
verweisen und einen Pfad empfehlen, der primér auf
CO,-neutrale Beheizung setzt (so etwa die ,Inititative
Praxispfad CO,-Reduktion im Gebdudesektor"%).
Beide Seiten haben Argumente fiir ihre Position:
Wenn eine nahezu hundertprozentige Versorgung
mit erneuerbaren Energietrdgern greifbar scheint,
ist es weniger dringlich, den Energieverbrauch zu
reduzieren, als wenn fossile Energietréger im Spiel
sind. Ein Pfad, der auf weniger Modernisierung der
Gebadudehille setzt, ist zudem betriebswirtschaftlich
kostengtinstiger und verbraucht weniger Mate-

rial - Stichwort ,graue Emissionen”? Auf der ande-
ren Seite sprechen sowohl energiewirtschaftliche als
auch soziale Grinde dafiir, die Gebaudehille zu dam-
men. Erneuerbare Energien sind nicht unerschopf-
lich; insbesondere bei den Lastspitzen im Winter
kann es zu Engpéssen kommen. Ein hoher Energie-
verbrauch bedeutet hohe Betriebskosten, die vor
allem von Mietenden zu tragen sind. Zudem werden
Gebdude zukiinftig nicht nur Schutz vor Kélte, son-
dern auch vor sommerlicher Hitze bieten miissen.?®

In der Praxis geht es nicht nur darum, die jeweils
optimale Kombination aus Heizungstausch und
Hiillensanierung zu finden. Entscheidend ist auch,
welche Optionen von den Akteuren besonders
zligig umgesetzt werden kénnen und wie es um den
Umsetzungswillen steht: Erfolgreicher Klimaschutz
ist schneller Klimaschutz.

In der ,Politikmix"-Simulation treffen die Agenten
ihre Entscheidungen unter Bedingungen, die den
Heizungstausch - dhnlich wie bisher — ordnungs-
rechtlich regulieren, ihn jedoch durch eine weiter-
entwickelte Forderung zielgerichteter und effizienter
finanziell ermoglichen. Zugleich unterstiitzt der
Politikmix auch Modernisierungen der Gebdude-
hiille (vgl. Kapitel 3.2.1). Unter diesen Bedingungen
entscheiden sich die Agenten in der Summe fiir eine
Kombination aus ambitioniertem Heizungstausch
und maldvoller Sanierung der Gebdudehtllen.

26 Initiative Praxispfad CO,-Reduktion im Gebaudesektor (2024)
27 ebd.
28 Mellwig und Pehnt (2025)
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4.21 Entwicklung des Heizungsbestandes

Die Gebaudeeigentiimerinnen und -eigentiimer
investieren in der ,Politikmix"-Simulation deutlich
stérker als im ,Weiter so"-Fall in effiziente Hei-
zungen, die mit Erneuerbaren Energien betrieben
werden - insbesondere mehr in Warmepumpen
(Abbildung 9). Bis 2030 steigt die Zahl der mit Erneu-
erbaren Energien betriebenen Heizungen auf fast
sieben Millionen - davon rund 5,4 Millionen Warme-
pumpen und 1,3 Millionen Holzkessel. Hinzu kommen
1,8 Millionen Geb&ude mit Warmenetzanschliissen.
Im Jahr 2045 steigt der Anteil dezentraler Wérme-
pumen an allen Heizungslagen auf etwa zwei Drittel.
Hinzu kommen knapp iber 20 Prozent Fern- oder
Nahwéarmeanschlisse. In der ,Weiter so"-Simulation
sind hingegen nur 45 Prozent der Heizungsanlagen
Wérmepumpen. Dafiir wird mehr mit Holz geheizt,
vor allem bleiben aber deutlich mehr Ol- und Gas-
kessel im Bestand.

Das Gebaudeenergiegesetz (GEG) gilt in beiden Simu-
lationen gleichermalien. Neue Heizungen werden also
in jedem Fall mit Erneuerbaren Energien betrieben.
Der Unterschied lésst sich nur dadurch erkléren,

dass in der ,Politikmix"-Simulation mehr Heizungen
getauscht werden, mehr Heizkessel schon vor Ende
ihrer technischen Lebensdauer getauscht beziehungs-
weise Ubergangsregelungen aus dem GEG weniger
intensiv genutzt werden.? In der Simulation gibt es
mehrere Weiterentwicklungen, die offensichtlich den
Heizungstausch fordern. Erstens die Moglichkeit fiir
Energieversorger, Gasverteilnetze stillzulegen - als
Bestandteil der anstehenden Umsetzung des EU-Gas-
binnenmarktpakets. Wenn Kundinnen und Kunden
von einer kiinftigen Stilllegung erfahren, haben sie
einen Anreiz, die Heizung zeitnah zu tauschen. Denn
damit stellen sie ihre Versorgung frithzeitig sicher und
vermeiden steigende Netzentgelte, die das Gas abseh-
bar verteuern. Durch begleitende Information wird der
Effekt verstarkt. Zudem konnen sich durch die nahezu
hundertprozentige Forderung fiir Haushalte mit

29 Eine Ubergangsregel aus dem GEG besagt, dass nach einer
Heizungshavarie fiir weitere fiinf Jahre eine fossil betriebene
Heizung eingebaut werden darf — zum Beispiel ein gebrauchter
oder gemieteter Heizkessel.
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geringem Einkommen alle eine neue Heizung leisten
und miissen einen Heizungstausch nicht so lange wie
moglich hinauszogern. Und schlieflich fihrt die Gas-
netzstilllegung, sobald sie vollzogen ist, in jedem Fall
zum Heizungstausch.

Dabei unterscheiden sich die dominierenden Heiz-
technologien deutlich nach Geb&audetyp (Abbil-
dung 10). Wahrend fir die Einfamilienh&duser und
Reihenh&duser die Warmepumpe meist die Techno-
logie der Wahl ist, setzen die Eigentiimerinnen und

Entwicklung der Anteile verschiedener Heiztechnologien im Geb3dudebestand: - Abb. 9

Simulation ,Politikmix” im Vergleich zu ,Weiter so”
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Anteil Heiztechnologien nach Gebaudetyp in der ,Politikmix”-Simulation - Abb. 10
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Eigentlimer von Mehrfamilienhdusern Gberwie-
gend auf Fern- und Nahwérme. Unter den Warme-
pumpen werden Luft-Wasser-Warmepumpen mit
Abstand am hédufigsten gewéhlt, in freistehenden
Ein- und Zweifamilienh&usern, die haufig groRere
Grundsticke haben, kommen mehr Erdsonden-
Warmepumpen zum Einsatz als in Reihenh&dusern.

4.2.2 Entwicklung der Gebaudehdlle

Wie effizient eine Geb&dudehtlle ist, ldsst sich
naherungsweise am Heizenergieverbrauch ablesen.
Zwar gibt es individuelle Unterschiede im Heizver-
halten, im Durchschnitt geht jedoch in gut geddmm-
ten Gebduden mit Warmertickgewinnung weniger
Warme verloren. Entsprechend wird weniger Ener-
gie verbraucht, um das Gebdude zu beheizen.

Der Heizenergieverbrauch ist nicht zu verwechseln
mit dem Heizenergiebedarf. Der Bedarf wird rechne-
risch nach DIN V 18599 ermittelt und gibt an, welche
Warmemenge erforderlich ist, um Liftungs- und
Transmissionswarmeverluste auszugleichen und die
Temperatur zu halten. Er ermdglicht einen standar-
disierten Vergleich zwischen Geb&duden, ist in der
Praxis aber weniger aussagekréftig, da der tatsdch-
liche Verbrauch haufig niedriger ist.

Zudem ist der Verbrauch (oder Bedarf) an Heiz-
energie nicht mit dem Verbrauch (oder Bedarf) an
Endenergie zu verwechseln. Denn anders als die
Endenergie ist die Heizenergie unabhéngig vom
verwendeten Heizungssystem — und ermoglicht
daher direkte Riickschliisse auf die Effizienz der
Gebéudehiille.

Die Gebdudehiille verbessert sich in der ,Politik-
mix"-Simulation mafRvoll

Abbildung 11 zeigt die Entwicklung des Heizener-
gieverbrauchs im gesamten Wohngebaudebestand
im Vergleich der verschiedenen Simulationen. Sie
verdeutlicht: Die ,Politikmix"-Simulation folgt
einem Entwicklungspfad mit mittlerem Ambi-
tionsniveau. Es findet mehr Modernisierung der
Gebdudehiille statt als in der ,Weiter so"- und
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,Markt"-Simulation, jedoch weniger als in der
,Ordnungsrecht”-Simulation.

In den Simulationen ,Weiter so" und ,Markt" fehlen
wirksame politische Hebel. Der CO,-Preis allein
reicht nicht aus, da er weder die hohen Anfangskos-
ten noch das Investor-Nutzer-Dilemma adressiert
(vgl. auch Kapitel 2.2). Ohne derartige Hebel ergeben
sich aufgrund der langen Lebenszyklen von Bauteilen
wie Fenstern, Turen, Fassaden oder Dachern selten
Anlasse flir eine Modernisierung. Gleichzeitig sind
viele Malnahmen aufgrund der hohen Investitions-
kosten und des Investor-Nutzer-Dilemmas finanziell
nicht rentabel. Bei den privaten Eigentiimerinnen und
Eigentlimer spielen auch nicht-finanzielle Hinder-
nisse eine Rolle — etwa der Aufwand einer Moderni-
sierung oder die Einschétzung, das eigene Haus sei
noch in einem guten Zustand.*® Zudem stehen privaten
Haushalten, abhéngig vom Einkommen, nur begrenzte
Modernisierungsbudgets zur Verfiigung. Haushalte
mit geringem Einkommen kénnen oft selbst not-
wendige Instandhaltungsmalinahmen nicht umset-
zen - die Gebaude verfallen zunehmend. Aus all diesen
Grunden unterbleiben in den Simulationen ,Weiter so”
und ,Markt" anspruchsvolle Modernisierungen weit-
gehend, und der Heizenergiebedarf sinkt im Zeitraum
2020 bis 2045 lediglich um etwa 15 Prozent.

In der ,Ordnungsrecht”-Simulation hingegen zwingen
gestufte Mindesteffizienzstandards die Eigentiime-
rinnen und Eigenttimer zur Modernisierung der Worst
Performing Buildings, auch wenn die MaRnahme
finanziell nicht rentabel ist, oder das Bauteil sein
Lebensende noch nicht erreicht hat. Dadurch finden
in dieser Simulation die meisten Modernisierungs-
maflnahmen an der Geb&dudehtille statt - allerdings zu
vergleichsweise hohen Kosten.® (vgl. Kasten Seite 43).

Die ,Politikmix"-Simulation hingegen verzichtet
auf diese Standards. Gleichzeitig bewirkt die umge-
staltete Férderung, dass mehr modernisiert wird als

30 Initiative Klimaneutrales Deutschland und Représentanz Trans-
parente Geb&audehiille (2024)

31 Im Modell wurden die Budgetgrenzen der simulierten Eigentii-
merinnen und Eigentiimer aufgehoben, um die Tatsache abbilden
zu kénnen, dass unter starkem Ordnungsrecht zu jedem Preis
modernisiert werden muss.
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Entwicklung des Heizenergieverbrauchs im Wohngebdudebestand

im Vergleich der Simulationen
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in den Simulationen ,Weiter so" und ,Markt". Die
durchgéngig einkommensgestaffelten Zuschiisse
und insbesondere die nahezu hundertprozentige
Forderung der EinzelmaRnahmen im untersten Ein-
kommensviertel ermoglichen auch Haushalten mit
geringem Einkommen, mehr Manahmen an der
Geb&udehiille durchzufithren. Bei den BEG-Einzel-
malinahmen wurden die Férdersétze fiir Malinah-
men an der Hiille an die (héheren) Férdersétze fiir
den Heizungstausch angeglichen. Das macht Mal3-
nahmen an der Hiille attraktiver. Schlief3lich bilden
die haufigeren Heizungstausche auch mehr Anlésse,
Malinahmen an der Hiille in Betracht zu ziehen.
Denn bei einer effizienteren Gebdudehiille kann die
neue Heizung kleiner dimensioniert werden und
verbraucht weniger Energie.

Die Effizienzsteigerung hat positive Effekte

Die verstarkten Mafnahmen an der Hiille haben ver-
schiedene positive Effekte. Weil in modernisierten
Gebauden weniger Wérme verloren geht, kénnen die
Heizungen kleiner ausgelegt werden, Warmepumpen
arbeiten effizienter und die Heizkosten im Betrieb
sind geringer. Aullerdem verbessern sich Gesundheit
und Wohnkomfort, wenn Zugluft und kalte Wande

2035 2040 2045

vermieden werden. Auf gesamtgesellschaftlicher
Ebene wird insbesondere zu Spitzenlastzeiten im
Winter weniger Strom benétigt; Reservekraftwerke
koénnen reduziert werden.

Altere Ein- und Zweifamilienh#user steigern ihre
Effizienz am meisten

Abbildung 12 schliisselt die Entwicklung des
durchschnittlichen flachenspezifischen Heiz-
energieverbrauchs in der ,Politikmix"-Simulation
nach Geb&udetypen und Baualtersklassen auf. Zu
Beginn stehen die Ein- und Zweifamilienhauser mit
groBem Abstand am schlechtesten da, die grof3en
Mehrfamilienh&user am besten: Zum einen werden
sie oft professionell verwaltet, sodass Moderni-
sierungsplédne innerhalb von Immobilienportfolios
existieren. Zum anderen weisen sie ein besseres
Verhéltnis von Volumen zu Auenfldche auf. Doch
im Laufe der Zeit holen die Einfamilienh&duser
stark auf. Die groRten Verbesserungen zeigen sich
bei &dlteren Gebduden: Bei Ein- und Zweifamilien-
hausern, die vor 1978 errichtet wurden, sinkt der
Heizenergieverbrauch um tiber 40 Prozent. Dabei
diirfte auch eine Rolle spielen, dass in den kom-
menden Jahren viele Geb&ude vererbt werden. So
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Entwicklung des durchschnittlichen Heizenergieverbrauchs pro Quadratmeter
und Jahr nach Gebdudetyp und Baualtersklasse
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entsteht ein Modernisierungsanlass; teilweise
werden Gebdude in sehr schlechtem Zustand auch
abgerissen.

4.2.3 Entwicklung des energetischen Standards
insgesamt

Um den energetischen Standard eines Geb&audes
insgesamt zu bewerten, eignet sich der Endenergie-
bedarf. Er entspricht der Endenergiemenge, die das
Heizsystem benotigt, um trotz aller Umwandlungs-,
Verteilungs-, Transmissions- und Liiftungsverluste
dem Raum die bendtigte Warme bereitzustellen und
die Raumtemperatur zu halten. Auch der Trink-
warmwasserverbrauch ist eingeschlossen. Genutzte
Umgebungswarme (Umweltwérme, Geothermie) wird
hingegen nicht im Endenergiebedarf dargestellt.
Damit bildet der Endenergiebedarf eine Kombination
aus drei Faktoren ab: der Qualitat der Gebdudehtlle,
der Effizienz des Heizungssystems und der Wahl von
Heiztechnologien, die Umgebungswirme nutzen,

wie Solarthermie oder Warmepumpen. Das Modell
AgentHomelD berechnet den Endenergiebedarf von
Gebduden geméal Energiebedarfsausweis. Er ist nicht
identisch mit dem Endenergieverbrauch, der vom
Heizverhalten abhéangt.

Agora Energiewende — Soziale Warmewende

- Abb. 12
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Besonders Ein- und Zweifamilienhiuser verbessern
ihre Energieeffizienzklasse erheblich - vor allem
mithilfe von Warmepumpen und Einzelmalinahmen
an der Geb&dudehiille

Abbildung 13 zeigt die Entwicklung des Endenergie-
bedarfs in der ,Politikmix"-Simulation in verschie-
denen Gebdudetypen.

Der Anteil der Gebdude in den guten und sehr guten
Energieeffizienzklassen nimmt deutlich zu. Insbe-
sondere in den kleineren Geb&uden zeigt sich eine
steile Entwicklung: Im Jahr 2045 befinden sich rund
45 Prozent der Ein- und Zweifamilienhduser in der
hochsten Klasse A+, weitere etwa 20 Prozent in
Klasse A. Bei den Reihenhéusern, die aufgrund weni-
ger Aullenflédchen geringere Wéarmeverluste haben,
befinden sich sogar fast 60 Prozent in Klasse A+.

Der sehr hoch erscheinende Anteil basiert auf der
Tatsache, dass die Effizienzklasse sich aus einer
Kombination aus Effizienz der Gebdudehiille, Effizi-
enz des Heizungssystems und Nutzung von Umwelt-
waérme - vor allem durch Warmepumpen - ergibt. Da
die Umweltwérme beim Endenergiebedarf nicht mit
eingerechnet wird, senkt der Einbau einer Warme-
pumpe den Endenergiebedarf deutlich. Wenn dann
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noch EinzelmaRnahmen an der Gebdudehille hinzu- an der Hiille treiben die Modernisierung voran.
kommen, ist schnell eine sehr gute Effizienzklasse Das wird auch in Abbildung 14 deutlich: Selbst-
erreicht. Die nahezu hundertprozentige Férderung nutzende modernisieren mehr und tiefer als Privat-
tiir Selbstnutzende mit geringem Einkommen und vermietende. Aullerdem diirfte auch hier eine Rolle
die verbesserte Forderung von Einzelmallnahmen spielen, dass viele Geb&dude vererbt werden, womit
Entwicklung des Endenergiebedarfs (gemald Energiebedarfsausweis) - Abb. 13

nach Gebadudetypen in der ,Politikmix”“-Simulation
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Entwicklung des Endenergiebedarfs (gemald Energiebedarfsausweis) - Abb. 14
nach Eigentumertypen in der ,Politikmix”-Simulation
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e In der ,Markt“-Simulation wird die Klimaneutralitat verfehlt:

In der ,Markt“-Simulation bildet sich der Preis frei, ohne politische Eingriffe. Dadurch steigt er bei
EinfUhrung sprunghaft auf einen realen Preis von 277 Euro pro Tonne CO,-Aquivalente und pendelt
sich auf diesem Niveau ein. In dieser Simulation werden in den ersten Jahren durch den CO-Preis in
Kombination mit umfangreichen Informationen und Voraussicht vor allem Heizungstausche angereizt.
Sie dienen dann auch als Anlass fur gunstige MalRnahmen an der Gebaudehulle, die einen deutlichen
und schnellen 6konomischen Vorteil bringen, wie beispielsweise der Austausch kleinerer Bauteile wie
Fenster (low hanging fruits). Dadurch werden kleine Investitionen vorgezogen und die Emissionen neh-
men beschleunigt ab. Das Ziel fiir 2030 wird daher mit knapp 69 Millionen Tonnen CO,-Aquivalenten
nur knapp verfehlt. Das Gesamtbudget fUr den Zeitraum 2021 bis 2030 wird dennoch um rund 54 Mil-
lionen Tonnen Uberschritten — rund vier Tonnen mehr als in der ,Politikmix“-Simulation.

Nach 2030 verlangsamt sich die Emissionseinsparung deutlich. Denn die low-hanging fruits sind abgeern-
tet. Investitionen im vermieteten Bestand oder umfangreiche Vollsanierungen, die sich erst nach langerer
Zeit rentieren, sind 6konomisch weniger attraktiv und unterbleiben. Weil ordnungsrechtliche Vorgaben
fehlen, sind im Jahr 2045 noch 10,5 Millionen Ol- und Gaskessel vorhanden. In der ,Politikmix“-Simulation
gibt es hingegen nur noch 4,5 Millionen Olkessel, die ausschlieRlich mit Biod| betrieben werden.

Im Ergebnis reichen die Malsnahmen in der ,Markt“-Simulation nicht aus, um die Emissionen bis 2045
vollstandig zu vermeiden. Der Treibhausgasausstold liegt in diesem Jahr noch bei rund 11 Millionen Ton-

nen CO,-Aquivalenten.

entweder ein Modernisierungsanlass entsteht oder
ein Gebaude abgerissen wird.

Mehrfamilienhduser sind im Ausgangsjahr bereits
effizienter — verbessern sich aber weniger stark

Die grofen Mehrfamilienhduser stehen im Aus-
gangsjahr besser da als die kleinen Gebdude. Zum
einen ist bei ihnen das Verhaltnis von Volumen zu
AuRenfldche besser, zum anderen agieren institu-
tionelle Eigentimerinnen und Eigentiimer profes-
sioneller und folgen eher Modernisierungspldnen
ihrer Portfolios. Dafiir verbessert sich die Gebdude-
effizienz im Zeitverlauf weniger als bei den kleinen
Gebéduden. Im Jahr 2045 dominiert die Klasse C. Das
héngt damit zusammen, dass hier seltener Warme-
pumpenlésungen zum Einsatz kommen, stattdessen
héufiger Warmenetzanschliisse oder Pelletldsungen
mit schlechterer Umwandlungseffizienz. Das hat zum
Teil technische Griinde, liegt vor allem aber auch am
Investor-Nutzer-Dilemma.

Die kleinen Mehrfamilienh&user liegen in vielerlei
Hinsicht zwischen diesen beiden Extremen - sowohl
in Bezug auf die Eigentimerstruktur, dem Verhéltnis
von Gebdudevolumen zur Auenfldche und den Ein-
satzmoglichkeiten von Warmepumpen. Entsprechend
liegt auch der Endenergiebedarf zwischen den beiden
Extremen.

4.3 Unabhangigkeit von
fossilen Energietragern

Wie stark die Abhéngigkeit von fossilen Energie-
tragern reduziert werden kann, ldsst sich am Ener-
gietrdgerverbrauch ablesen. Abbildung 15 zeigt die
Entwicklung in ausgewaéhlten Stiitzjahren, aggre-
giert fiir Fiinfjahreszeitrdume. Es wird deutlich: In
der ,Politikmix"-Simulation sinkt der Energietra-
gerverbrauch von rund 480 Terrawattstunden im
Jahr 2025 auf unter 280 Terrawattstunden im Jahr
2045 um 42 Prozent stark. Dieser Riickgang ist auf
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den geringeren Warmeverlust der modernisierten Kriegskasse spiilt und somit den Druck auf européi-
Gebdude sowie auf effizientere Heizungen und die sche Verteidigungsausgaben mindert - diese konnten
Nutzung von Umweltwéarme zuriickzufiihren. pro eingespartem Ol-Euro um bis zu 37 Cent sinken.*?
Gleichzeitig reduziert sich die Abhéngigkeit von
Zugleich wird die Abhéngigkeit von fossilen Impor- volatilen globalen Rohstoffmérkten in Zeiten mul-
ten reduziert, damit einhergehende Risiken sinken. tipler Krisen. Erneuerbare Technologien erfordern

Wihrend im Ausgangsjahr Erdgas (46 Prozent)und Ol lediglich zu Beginn ihrer Lebensdauer Importe. Im

(26 Prozent) den Energietrdgermix anfithren, ist 2045 Gegensatz dazu missen

Erdgas und Rohél dauerhaft

mit der Erreichung von Klimaneutralitat Fern- und und kontinuierlich importiert werden.

Nahwérme der meistgenutzte Energietréger, gefolgt
von Strom und Holz. Erdgas wird nicht mehr ver-
wendet, es verbleibt ein minimaler Anteil von Biodl
im System (Abbildung 15).

Die sukzessive Unabhéngigkeit von Fossilen bewirkt
eine fundamentale Verbesserung geopolitischer Resi-
lienz: Heute wird nahezu der gesamte Verbrauch von
fossilen Energietragern durch Importe gedeckt.® Die
dahinterstehenden monetaren Transfers bergen geo-
politische Risiken. Beispielsweise zeigt eine Studie
des IfW Kiel, dass jeder Euro, den Europa weniger

fiir Ol ausgibt, 13 Cent weniger in die russische

32 Matthes (2025) 33 Beaufils et al. (2025)

Energietragerverbrauch in Stutzjahren in der ,Politikmix”“-Simulation
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5 Was kostet die Warmewende?
Investitionsbedarfe und Betriebskosteneinsparungen

Welche Investitionen sind nun notwendig, um den
simulierten Pfad zur Klimaneutralitat einzuleiten?
Und inwieweit machen sie sich durch sinkende
Energiekosten bezahlt? Drei Dimensionen sind hier
zu betrachten: die Investitionen fiir die Modernisie-
rung der Geb&udehiille und den Heizungstausch; die
nétigen Infrastrukturen, und schlieflich die Frage,
inwieweit sich das investierte Kapital in sinkenden
Betriebskosten niederschlégt.

5.1 Investitionen und Férdermittel far
die Modernisierung der Gebdude-
halle und den Heizungstausch

Der Blick auf die Investitionen zeigt: Die Warme-
wende ist eine voriibergehende Aufgabe.

Abbildung 16 stellt die monetéren Voraussetzungen
des in der ,Politikmix"-Simulation eingeschlagenen

Pfades aus einer volkswirtschaftlichen Perspektive
dar. Abgebildet sind die Investitionen in den Hei-
zungstausch und in Mafinahmen an der Geb&dude-
hiille sowie die dafiir ausgezahlten Férdermittel (im
negativen Bereich der Grafik), jeweils aufsummiert
uber Fiinfjahreszeitschritte. Die Betrachtung aus der
Vogelperspektive verdeutlicht: Sobald der Politikmix
zum Tragen kommt, steigt die Investitionstatigkeit in
Wohngebéduden stark an - als Resultat aller Einzel-
entscheidungen von Gebdudeeigentiimerinnen und
-eigentimern. In den beiden Fiinfjahreszeitrdumen
zwischen 2030 und 2040 liegt die Investitionstatig-
keit um rund 50 Prozent hoher als heute. Im Folge -
zeitraum gehen die Investitionen schrittweise zuriick
und liegen nach Erreichen der Klimaneutralitit sogar
deutlich unter dem heutigen Niveau (26 Prozent
niedriger). Entsprechend der hohen Investitionsté-
tigkeit werden die Férdermittel bis 2040 (fast) voll-
stédndig ausgeschopft, im nachfolgenden Zeitraum zu
rund 75 Prozent.

Entwicklung der Investitionen und Fordermittel in der Simulation - Abb. 16
[Mrd. Euro] Beginn der
MaRnahmen

400

200

2021-25 2026-30 2031-35

2036-40 2041-45 2046-50

@ Investitionen - Gebdudehille @ Investitionen — Heizungstausch @ Fordermittel — Geb&udehille und Heizungstausch

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025); in realen Preisen (2020)

40



Agora Energiewende — Soziale Warmewende

Verteilung der Investitionen und Férdermittel in der Simulation auf - Abb. 17
Selbstnutzende, Privatvermietende und Wohnungswirtschaft
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Die Kombination aus konsequentem Heizungs- Abbildung 17 zeigt die Investitionstatigkeit und die
tausch und maflvoller Sanierung der Gebaudehiillen Fordermittel aus Abbildung 16, aufgeteilt auf die ver-
spiegelt sich auch in den Investitionszahlen wider: schiedenen Akteursgruppen, sowohl absolut in den
Wiéhrend die Investitionen in die Gebdudehille auf Finfjahreszeitrdumen als auch relativ als Anteile an

ihrem Hohepunkt um etwa ein Drittel hoher als heute der Gesamttatigkeit.
liegen, steigen die Heizungsinvestitionen auf mehr

als das Doppelte an (um 120 Prozent). Da die selbstnutzenden Eigentimerinnen und Eigen-
timer rund 70 Prozent der Geb&dude besitzen, entfallt

Der groRte Anstieg an Investitionen findet bei den der Grofteil der Investitionen auf ihren Bereich. Die

Selbstnutzenden und in ineffizienten Gebaduden statt. Selbstnutzenden wohnen Gberwiegend in Ein- und

a
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Verteilung der Investitionen und Férdermittel in der Simulation nach - Abb. 18

Ausgangszustand des Gebdudes
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Zweifamilienhdusern. Diese Gebdude stehen im Aus- Ausgangszustand des Geb&audes im Jahr 2021. Dabei
gangszustand besonders schlecht da. In der Simula- wird deutlich: Der GroRteil der Investitionen - rund
tion verzeichnen sie jedoch den starksten Anstieg der 63 Prozent — findet in den Geb&uden der Effizienz-
Investitionstatigkeit (um 60 Prozent) und erzielen die klassen F, G und H statt. Diese Gruppe macht zwar im
groRten Verbesserungen beim Heizenergieverbrauch Ausgangsjahr auch den Grof3teil der Gebaude insge-

(vgl. Kapitel 4.2.3).

Die Wohnungswirtschaft halt hauptséchlich groRe
Mehrfamilienhéduser. Diese Gebdude befinden sich
im Ausgangsjahr in einem besseren energetischen
Zustand als die kleinen Geb&ude - unter anderem
aufgrund eines glinstigeren Verhéltnisses von Volu-
men zur Aullenfldche. Zudem agieren institutionelle
Eigentimerinnen und Eigentiimer professioneller
und orientieren sich eher an Modernisierungspla-
nen ihrer Portfolios (vgl. Kapitel 4.2.3). Das spiegelt
sich auch in den Investitionen wider: Der Zuwachs
an Investitionen in die Gebdudehille fallt deutlich
geringer aus als bei Selbstnutzenden und Privat-
vermietenden. Entsprechend verbessert sich die
Geb&udeeffizienz im Zeitverlauf weniger stark als
bei kleinen Geb&uden.

Um zu identifizieren, wo die Investitionen getatigt
werden, differenziert Abbildung 18 die Investi-
tionen und Fordermittel der Simulation nach dem

samt aus (ebenfalls rund 63 Prozent). Unter den inef-
fizientesten Gebduden finden sich jedoch besonders
viele kleinere Gebaude, wie etwa Ein-, Zwei- oder
kleine Mehrfamilienh&user, sodass die Investitionen
pro Wohneinheit deutlich héher ausfallen. Aufgrund
des guten Ausgangsniveaus und der geringen Anzahl
der Gebdude in den Effizienzklasse A+, A und B fallen
hier kaum Investitionen an.

5.2 Entwicklung der
Energietragerkosten

Entsprechend dem sinkenden Energietragerver-
brauch (vgl. Kapitel 4.3) nehmen in der Simula-
tion auch die Ausgaben fiir Strom und Brennstoffe
ab — allerdings nicht so stark wie der Verbrauch.

Abbildung 19 zeigt die Ausgaben fiir Energie inklu-
sive der Ausgaben fiir CO, - jeweils aggregiert fiir
Finfjahreszeitrdume (links), und zum Vergleich
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Energietragerkosten inkl. CO,-Kosten aggregiert Uber Finfjahreszeitrdume

. - . g - Abb. 19
(links) und Energietragerverbrauch in Stutzjahren (rechts)
[Mrd. Euro] Energietragerkosten [TWh/a] Energietragerverbrauch
inkl. CO,-Kosten aggregiert in Stitzjahren
269 500 481
262 260 55
b .
312
300 - 278 273
: l -
Sl |
100
) l “ : -
0 — 0 —
25 A P 0 o 0 P ° P b0
107/\ 7/07/6 7/0’5 ,LQ%Q) 10 (A 7’0 b(b v ? v 2
® tdgas @ Ol @ H,/Biomethan @ Holz Strom @ Fern-/Nahwarme

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025); in realen Preisen (2020)

In der Simulation ,Ordnungsrecht” werden die Klimaziele nur zu hohen
Kosten erreicht:

In der ,,Ordnungsrecht”-Simulation verpflichten gestufte Mindesteffizienzstandards die Eigentimerin-
nen und EigentUmer zur Modernisierung der Worst Performing Buildings. Entsprechend finden in dieser
Simulation die meisten Modernisierungsmaldnahmen an der Gebaudehulle statt. Die verstarkten Mal-
nahmen an der Hulle fUhren zu einem starken Rickgang des Heizenergieverbrauchs (vgl. Kapitel 4.2.2,
Abbildung 11). Bis 2045 gelingt es auch, die Emissionen bis 2045 auf nahezu null zu senken. Um das
Klimaziel 2030 noch zu erreichen, greifen die Malinahmen jedoch zu spat. Mit knapp 72 Millionen Ton-
nen CO,-Aquivalenten wird das 2030-Ziel jedoch knapper als im “Poltikmix” verfehlt.

Im Modell wurden die Budgetgrenzen der Eigentumerinnen und Eigentimer aufgehoben, um abbil-
den zu kénnen, dass unter starkem Ordnungsrecht zu jedem Preis modernisiert werden muss. Daher
wurden auch Malsnahmen durchgefuhrt, die finanziell nicht rentabel sind, oder solche, bei denen

das Bauteil sein Lebensende noch nicht erreicht hat. Entsprechend fallt die Kostenbelastung in der
,0rdnungsrecht”-Simulation bei den Eigentimerinnen und EigentUmern deutlich héher aus. Bei den
Selbstnutzenden liegt sie in der obersten Einkommensgruppe im Schnitt der Jahre 2035 bis 2045 rund
20 Prozent Uber der Belastung in der ,Markt“-Simulation, in der untersten Einkommensgruppe sind es
sogar 40 Prozent. Bei den Privatvermietern ist diese Entwicklung noch starker, da sie nicht von den
Energiekosteneinsparungen profitieren. In der obersten Einkommensgruppe liegt die Belastung rund
27 Prozent Uber der Belastung in der ,Markt“-Simulation”, in der untersten Einkommensgruppe sind es
sogar 120 Prozent. Bei den Mietern ist die Entwicklung anders. Sie profitieren von geringeren Energie-
kosten und werden gegenuber der ,Markt“-Simulation um 5 Prozent entlastet.
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nochmals die Entwicklung des Energietragerver-
brauchs in ausgewdahlten Stiitzjahren (rechts). Die
Ausgaben fir Brennstoffe, Strom und CO, sinken
weniger stark als der Energietrdgerverbrauch, ndm-
lich nur um 7 Prozent. Grund sind die héheren Preise
tiir Strom und Holz, die in der Simulation iiber den
Preisen fiir Fern- und Nahwarme liegen. Der Holz-
preis orientiert sich als Substitut des Energietrégers
Gas am steigenden Gaspreis (vgl. Anhang, Tabelle 4).

Allerdings flief3en keine Gelder fiir fossile Energie-
trager mehr in Autokratien oder instabile Regionen:
Waéhrend im Zeitraum 2021 bis 2025 in Wohnge-
bauden noch rund 195 Milliarden Euro fiir fossiles
Gas und Ol ausgegeben werden, sinken die Aus-
gaben fiir fossile Energietréger in der Folge schritt-
weise auf null.

5.3 Stromsystem und Infrastruktur

In der Simulation ,Politikmix" steigen die Gebaude-
eigentlimerinnen und -eigentiimer zligig auf eine
erneuerbare Warmeversorgung um, wahrend sie
ihre Gebdudehtllen malivoll sanieren. Das zeigt:

Der Ausbau einer klimaneutralen Strom- und
Warmeinfrastruktur sowie langfristig attraktive
Strom- und Warmepreise sind zentrale Hebel fiir
das sozialvertragliche Gelingen der Warmewende.
Diese Voraussetzungen wurden in der Simulation
als Rahmenbedingungen angenommen beziehungs-
weise vorgegeben. Die Eigentiimer der Infrastruk-
tur (kommunale und private Energieversorger und
Netzbetreiber) waren keine Akteure in der Simula-
tion. Daher konnte nicht modelliert werden, welche
Bedingungen diese wiederum benétigen, um die
Infrastruktur aufzubauen.

In der Realitat entstehen diese Bedingungen nattir-
lich nicht von selbst, sondern miissen politisch
geschaffen werden. Energieversorger miissen ihre
Stromverteil- und Warmenetze ausbauen und

die Erzeugung auf klimaneutrale Quellen umstel-
len. Fiir die Versorger bedeutet das hohe Investi-
tionsbedarfe bei gleichzeitiger Verdnderung der
Einnahmestruktur.

Abbildung 20 veranschaulicht die historischen
Investitionen in Strom- und Warmeinfrastruktur
sowie die erwarteten zukiinftigen Investitionen auf

Szenario Klimaneutrales Deutschland 2045: Jahrlicher Investitionsbedarf

- Abb. 20
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Grundlage des Szenarios Klimaneutrales Deutsch-
land 2045.3* Deutlich wird dabei: Die Struktur der
Infrastrukturinvestitionen von Energieversorgern
verschiebt sich grundlegend - und das Gesamtvolu-
men steigt deutlich an. Zwar gehen die Investitionen
in Gasnetze zurtick, doch dieser Riickgang kann den
starken Anstieg der Investitionen in Strom- und
Warmenetze nicht kompensieren.

- Die groRe Herausforderung besteht in der
Finanzierung dieser erforderlichen zusétzlichen
Investitionen - insbesondere angesichts des
gleichzeitigen Wertverlusts bestehender Gasver-
teilnetze, die bislang als wesentliche Vermogens-
werte bilanziert wurden. Dies kann zu einem
sogenannten Innovator’s Dilemma fiihren: Das
zukiinftige, klimaneutrale Geschéftsmodell muss
in seiner Aufbauphase durch Erlgse aus dem

34 Agora Think Tanks (2024)
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bestehenden, aber perspektivisch auslaufenden
Modell mitgetragen werden. Wie Energiever-
sorger dabei unterstiitzt werden kdnnen, zeigt
Kapitel 7.1.1.

Wird auf dem Weg zur Klimaneutralitidt weniger
geddmmt, bedeutet das hohere Energieverbrau-

che. Die damit verbundenen Energiekosten tragen
vor allem Selbstnutzende und Mietende. Attraktive
Strompreise sind daher entscheidend fiir die Sozial-
vertréglichkeit der Warmewende. Bei einem hohen
Anteil von Warmepumpen in der dezentralen War-
meversorgung, aber auch von GroRwéarmepumpen
in Warmenetzen bedeutet das vor allem glinstigen
Strom. Zur gezielten Entlastung von Stromverbrau-
cherinnen und -verbrauchern benétigt es daher
MaRnahmen auf zwei Ebenen: EntlastungsmafRnah-
men, um kurzfristig giinstige Strompreise zu ermég-
lichen, sowie Ansétze fiir eine strukturelle Kosten-
senkung in der mittleren Frist. Details dazu sind in
Kapitel 7.1.3 ausgefiihrt.
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6 Hausbesitzende, Wohnungswirtschaft, Mietende:
Kostenbelastung und Verteilungseffekte in der

Simulation

6.1 Hausbesitzende, Wohnungs-

wirtschaft und Mietende

Im folgenden Kapitel werden die mit der Simulation
verbundenen Kosten- und Verteilungswirkungen
analysiert. Im Zentrum steht die Frage, wie sich

die monatlichen Ausgaben entwickeln, und zwar
tiir Energie und CO,, fir Investitionen in den Hei-
zungstausch und in die Gebdudehiille. Diese Aus-
gaben beeinflussen mafgeblich die wirtschaftliche
Situation, die Umsetzbarkeit von MaRnahmen und
die Akzeptanz der Warmewende bei Vermietenden,
Mietenden und Selbstnutzenden.

6.2 Kostenstruktur nach Akteursgruppe

Eine Reihe von Faktoren entscheidet iiber die finan-
zielle Tragbarkeit der Malnahmen und geht wie folgt
in die Analyse ein:

- Investitionsausgaben: Hier werden die monatlichen
annuitatischen Investitionsausgaben ermittelt, also
die monatliche Riickzahlungsrate der Investition
bei einem definierten Finanzierungszeitraum und
-zinssatz vor Abzug der staatlichen Férderungen.

- Forderung: Die erhaltene Forderung (vgl. Kapi-
tel 4.3.1) wird anteilig an den Investitionsausgaben
tber den Finanzierungszeitraum als Einnahme
dargestellt.

- Modernisierungsumlage: Im Mietmarkt wird
zudem die Méglichkeit zur Umlage von Investi-
tionen auf die Mietenden durch die Modernisie-
rungsumlage berticksichtigt (vgl. Kapitel 4.3.1).

- Energie- und CO,-Kosten: Die Energiekosten wer-
den fiir jedes simulierte Jahr auf Basis des Ener-
gieverbrauchs ermittelt und beinhalten die Ent-
wicklungen der einzelnen Kostenbestandteile wie
Netzentgelte und CO,-Preise. Des Weiteren wird
die gesetzlich festgelegte CO,-Kostenverteilung in

Abhéngigkeit der Emissionen pro Quadratmeter
des Gebaudes gemaf dem Gesetz zur Aufteilung der
CO,-Kosten (CO,KostAufG) berticksichtigt. Hierbei
wird davon ausgegangen, dass nur etwa 50 Prozent
der Mietenden, die die CO,-Kosten beim Vermie-
tenden selbst geltend machen miissen, dies auch
tun (zum Beispiel, weil sie selbst eine Gasetagen-
heizung betreiben und daher keine Heizkostenab-
rechnung einer Zentralheizung erhalten).

- Die Kaltmiete ist in dem Modell nicht abgebildet.

Kostenstruktur nach Akteursgruppe

- Mietende: Diese Gruppe tragt die monatlichen
Energiekosten einschliefllich des CO,-Kostenanteils
nach CO,KostAufG. Diese sinken nach erfolgter
Modernisierung durch die Reduzierung der bené-
tigten Endenergie. Bleibt eine Modernisierung aus,
steigen diese Kosten in der Regel iber die Zeit. Die
Mietenden tragen aullerdem die Modernisierungs-
umlage, die die Vermietenden zur Finanzierung
der Investitionen in die Geb&dudehdtille und Heizung
erheben. Gemeinsam beschreiben diese beiden
Kostenfaktoren die Entwicklung der finanziellen
Belastung von Mietenden.

- Vermietende: Die Gruppe der Vermietenden
sieht die annuitatischen Investitionskosten,
die die Riickzahlung der Investition {iber einen
definierten Zeitraum von 20 Jahren und einem
realen Zinssatz von drei Prozent abbilden. Diese
Kosten reduzieren sich um erhaltene Férderun-
gen.* Zudem tragen Vermietende einen Anteil der
monatlichen CO,-Kosten, wahrend sie die von
den Mietenden erhaltene Modernisierungsumlage
von ihren Gesamtkosten abziehen konnen. Die

35 Inder Simulation wird die Modernisierungsumlage so verdndert,
dass die Vermietenden erhaltene Férdermittel nicht an die Mie-
tenden weiterreichen miissen.
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Gesamtsumme zeigt die finanzielle Belastung
und deren Entwicklung fiir Vermietende.

- Selbstnutzende: Auch Selbstnutzende tragen
annuitdtische Investitionskosten abziiglich der
Forderungen. Ergénzt werden diese durch die
monatlichen Energiekosten sowie durch die CO,-
Umlage. Fiir Selbstnutzende fithrt die Investition
in Sanierungsmaflnahmen langfristig zu Einspa-
rungen bei den Betriebskosten, die anféngliche
finanzielle Belastung ist jedoch oft erheblich.

6.3 Kostenbelastung und Verteilungs-
effekte im Vergleich

Abbildung 21 zeigt die monatlichen Kosten und Ein-
nahmen, die sich bis zum Jahr 2050 fiir die unter-
schiedlichen Gruppen ergeben. Die absoluten Kosten
beziehungsweise Einnahmen in Fiinfjahreszeit-
rdumen sind als Saulen dargestellt, die Mehr- bezie-
hungsweise Minderkosten im Vergleich zu heute als
Linien. Dabei sind die Ausgaben im oberen violet-
ten Bereich dargestellt, wahrend die zusétzlichen

Durchschnittliche monatliche Kosten verschiedener Akteure sowie

Veranderung gegenuber heute
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Einnahmen der Eigentiimerinnen und Eigentiimer
im unteren, blauen Bereich abgebildet sind.

Die einzelnen Kostenkomponenten (siehe Kapitel 6.2)
werden als Durchschnittswerte fiir spezifische
Eigentimertypen dargestellt, die aus der Simulation
abgeleitet wurden. Die Betrachtung bildet damit den
Durchschnitt tiber die gesamte Aktivitat im Gebau-
debestand der Gruppe ab. Wird in einer Gruppe
zunehmend mehr investiert, fithrt das zu steigenden
durchschnittlichen Belastungen fir diese Gruppe.
Das bedeutet jedoch nicht, dass die Belastung in
jedem Einzelfall steigt. Die Verteilung und Belastung
einzelner Haushalte variiert innerhalb dieser Cluste-
rung erheblich, teils gebdudespezifisch bedingt, teils
durch die Abhéngigkeit vom Sanierungszeitpunkt.

Trotz deutlich sozial ausgerichteter Forderung blei-
ben die Belastungen im Schnitt ungleich verteilt:

Selbstnutzende tragen im Betrachtungszeitraum die
hochsten monatlichen Mehrkosten: Die Ein- und
Zweifamilienhduser sind anfangs tendenziell in

- Abb. 21

Wohnungswirtschaft

Privatvermietende

2 Q0 H QO (O D Q0 HN QO O
PP RESL PSS
L S D ,2/0”7 o o D s S /29”7 o o

@® Annuitadt — Heizungstausch
@ (0,-Kosten

47



energetisch schlechterem Zustand. Deshalb wird bei
diesen Gebduden besonders viel in die Gebaudehtille
und Heizung investiert. Gleichzeitig nehmen die
Ausgaben fir Betriebskosten aufgrund der steigen-
den Energiepreise leicht zu. Ab etwa 2040 zeigen
sich jedoch sptlirbare Entlastungen, wenn die MaR-
nahmen zunehmend abbezahlt sind.

Mietende haben die unglnstigste Kostenentwick-
lung: Fir sie steigen die monatlichen Kosten durch
die zunehmende Modernisierungsumlage im Zeit-
verlauf leicht an. Einsparungen bei den Betriebskos-
ten bleiben dabei vergleichsweise gering (dazu mehr
in Kapitel 6.4.1). Insgesamt bleiben die absoluten
Mehrkosten zwar auf einem niedrigen Niveau im
Vergleich zu anderen Gruppen - die Entwicklung ist
dennoch besorgniserregend: Die Kosten sinken auf-
grund der Ausgestaltung der Modernisierungsumlage
nach Amortisation der Investition nicht wieder.

Vermietende realisieren im Zeitverlauf Mehrein-
nahmen: Fiir Privatvermietende bleibt die Belastung
zundchst konstant. Zusatzliche Investitionen wer-
den im Durchschnitt durch zusétzliche Forderung
und Einnahmen Gber die Modernisierungsumlage

Agora Energiewende — Soziale Warmewende

ausgeglichen. Ab etwa 2040 ist jedoch eine finanzielle
Entlastung zu erkennen. Wahrend die direkten Inves-
titionen zurlickgehen, nimmt die Weitergabe der Kos-
ten tiber die Modernisierungsumlage zu. Die Woh-
nungswirtschaft weist bereits im Ausgangszeitraum
(2021 bis 2025) eine hohe Investitionstatigkeit auf. In
den Folgejahren zahlt sich dies aus: Die monatlichen
Mehrkosten sinken kontinuierlich und liegen deutlich
unter dem Niveau des Ausgangszeitraums, was eine
Entlastung fir diese Akteursgruppe bedeutet.

6.4 Besonders betroffene Gruppen

6.41 Kostenbelastung der Mietenden
in der Simulation

Der Kostenanstieg bei den Mietenden stellt ein
soziales Risiko dar - insbesondere fiir Haushalte
in den unteren Einkommensgruppen.

Mietende haben nur begrenzten Einfluss auf ihre
Kostenbelastung, da sie nicht selbst die Entscheidung
Uber Investitionen in die Geb&udehiille oder Heizung

Mietende in vier Einkommensgruppen: Durchschnittliche monatliche - Abb. 22
Kosten sowie Veranderungen gegenuber heute
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treffen. Gleichzeitig kann die Belastung einzelner
Haushalte innerhalb der Akteursgruppen erheblich
variieren. Durchschnittswerte kénnen diese Hetero-
genitdt nur unzureichend abbilden. Deshalb ist eine
vertiefende Betrachtung der Kostenbelastung dieser
Gruppe aufschlussreich. Wichtige Einflussfaktoren
sind dabei die Einkommenssituation der Haushalte
und der energetische Ausgangszustand der Gebaude
(nach Effizienzklasse).

Abbildung 23 zeigt die Entwicklung der durch-
schnittlichen monatlichen Kosten fiir Mietende in
unterschiedlichen Einkommensgruppen im Zeit-
raum von 2026 bis 2050 sowie die daraus resultie-
renden Mehrkosten im Vergleich zum Referenzzeit-
raum 2021 bis 2025. Die Mehrbelastungen setzen
sich aus Veranderungen der Energiekosten und der
zusatzlichen Modernisierungsumlage zusammen
(vgl. Kapitel 6.2).

Uber alle vier Einkommensviertel hinweg wichst
die monatliche Mehrbelastung im Zeitverlauf deut-
lich. Im Zeitraum 2041 bis 2045 liegt die monatli-
che zusatzliche Belastung im Durchschnitt bei rund
30 Euro, im zweiten Einkommensviertel sogar bei

Mietende nach Ausgangszustand der Gebaude: Durchschnittliche monatliche
Kosten sowie Veranderungen gegenuber heute

[Euro/Monat]
Alle Ausgangszustande A+ A, B
150
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40 Euro. Ursédchlich ist die kontinuierlich steigende
Modernisierungsumlage, die durch Einsparungen
bei den Energiekosten nur teilweise kompensiert
wird.

Besonders fiir die Mietenden in der unteren Einkom-
menshalfte stellt der Kostenanstieg ein erhebliches
soziales Risiko dar: Einerseits, da Wohnkosten bei
einkommensarmen Haushalten einen tiberproportio-
nal groRen Anteil am verfiigbaren Einkommen aus-
machen (Statistisches Bundesamt 2022). Anderer-
seits handelt es sich um eine grof3e Gruppe: Etwa ein
Drittel der Miethaushalte befindet sich im unteren
Einkommensviertel, in der unteren Einkommens-
hélfte sind es insgesamt iiber 60 Prozent. Die Kosten
steigen insbesondere in den ineffizientesten Geb&au-
den (trotz Fokus der Férderung auf diese Gebaude),
weshalb der ndchste Abschnitt sich diesen Gebaduden
vertieft widmet.

Ineffiziente Gebaude bleiben fiir Mietende
kostentreibend

Abbildung 23 zeigt eine vertiefte Analyse fiir die
Mietenden nach Geb&dudezustand (Effizienzklassen

- Abb. 23
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A+ bis H). Es sind deutliche Unterschiede in der
Kostenentwicklung zu sehen. Die hochsten Mehr-
kosten tragen im Durchschnitt die Mietenden in
den ineffizientesten Geb&uden (Effizienzklassen F,
G, H) — rund 40 Prozent der Mietenden sind hier-
von betroffen. Eine Aufschliisselung nach Kosten-
komponenten zeigt: Kostentreiber ist vor allem die
Modernisierungsumlage; die Energiekosten bleiben
im Wesentlichen konstant. Dass die Modernisie-
rungsumlage in den ineffizientesten Geb&uden
besonders stark steigt, wirkt zundchst kontrain-
tuitiv. SchlieRlich lassen sich Einsparungen hier
schon mit vergleichsweise preisgiinstigen Mal3-
nahmen erzielen. Eine Erklarung liefert die Gebau-
destruktur. Unter den ineffizientesten Gebauden
finden sich besonders viele kleinere Gebaude, wie
etwa Zwei- oder kleine Mehrfamilienh&user. Zwar
wird pro Geb&aude durchschnittlich etwa genauso
viel investiert wie in den anderen Effizienzklas-
sen. Doch werden die Kosten — etwa fiir eine neue
Heizung oder fiir ein Baugertist — auf weniger
Wohneinheiten umgelegt. Dadurch steigen die
Investitionskosten pro Haushalt. Bleibt die Frage,
warum die Energiekosten in den ineffizientesten
Geb&uden trotz Modernisierung nicht sinken.
Dieser Frage widmet sich der nachste Abschnitt.

Mietende nach Ausgangszustand der Gebdude:

nach Energieverbrauch und -bedarf
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Tatsachlich Energiekosten fur den Endenergieverbrauch
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Die Modernisierung ddmpft den preisbedingten
Anstieg der Energiekosten und ermdglicht einen
hoheren Wohnkomfort.

Um die Auswirkungen der Modernisierung genauer
zu verstehen, ist es hilfreich, die Entwicklung von
Endenergiebedarf und -verbrauch zu vergleichen.
Der Endenergiebedarf ist ein normierter, rechneri-
scher Wert, der die Effizienz von Gebdudehiille und
Heizungssystem abbildet (vgl. Kapitel 4.2.3). Er ent-
spricht der Endenergiemenge, die das Heizsystem
bendtigt, um einen Raum auf einer definierten Tem-
peratur zu halten. Der Endenergieverbrauch dagegen
wird durch das Heizverhalten beeinflusst. Er steigt,
wenn eine héhere Raumtemperatur gewahlt wird,
und sinkt, wenn auf eine niedrigere Temperatur
geheizt wird.

Der Vergleich der Energiekosten fiir den jeweiligen
Endenergieverbrauch und -bedarf in Abbildung 24
zeigt unterschiedliche Effekte: Durch die Effizienz-
steigerungen der Gebdude sinkt der absolute Ener-
giebedarf. Sofern Haushalte ihr Heizverhalten nicht
andern, bendtigen sie also weniger Endenergie und
koénnen dadurch Preissteigerungen ausgleichen.
Diesen Effekt sieht man bei den Geb&duden der

Vergleich der Ausgaben - Abb. 24
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Effizienzklassen A+ bis B und in geringerem Maf}
auch bei C bis E. In besonders ineffizienten Gebduden
heizen einkommensschwéchere Haushalte heute
jedoch oft weniger als notwendig, um Geld zu sparen.
Im Zuge der Effizienzgewinne kénnen sie zum glei-
chen Preis mehr heizen, sodass sich der Wohnkom-
fort erhoht. Damit ndhert sich der Verbrauch dem
Bedarf an, wihrend die Ausgaben fiir Energie nahezu
konstant bleiben.

6.4.2 Kostenbelastung der Selbstnutzenden
in der Simulation

Der Vergleich der Kostenbelastung verschiedener
Gruppen in Kapitel 6.3 zeigt: Selbstnutzende tra-
gen im Betrachtungszeitraum im Durchschnitt die
hochsten monatlichen Mehrkosten. Diese Betrach-
tung gilt es weiter aufzuschliisseln, denn die Gruppe
Selbstnutzenden ist sehr heterogen.

Abbildung 25 zeigt die Entwicklung der durch-
schnittlichen monatlichen Kosten im Zeitraum
2026 bis 2050 und als Mehrkosten im Vergleich
zum Referenzzeitraum 2021 bis 2025, nach dem

Selbstnutzende nach Ausgangszustand der Gebdude: Durchschnittliche

Agora Energiewende — Soziale Warmewende

Ausgangszustand der Gebaude. (Effizienzklassen A+
bis H). Dabei wird ersichtlich, dass die durchschnitt-
lichen Ausgaben fiir Investitionen in Geb&uden der
Effizienzklassen F bis H und in etwas geringerem
MalRe in den Klassen C bis E nach Erreichen der
Klimaneutralitét zuriickgehen. Die Entwicklung fir
Selbstnutzende in Geb&duden der Effizienzklassen
A+ bis B weicht hiervon ab. Hier nimmt die Investi-
tionstétigkeit in den spateren Jahren stéarker zu. Eine
mogliche Ursache dafiir kénnten die Investitionszy-
klen der Gebaude sein: Aufgrund des guten Zustands
im Ausgangsjahr fallen zunédchst weniger Ersatz-
investitionen an, in den spéteren Jahren miissen
jedoch zunehmend Bauteile und Heizungen erneuert
werden. Dies ist fiir die tendenziell einkommens-
starkeren Haushalte jedoch unproblematisch — daher
entscheiden sie sich dafiir, in ihr Gebdude zu
investieren.

Wichtig ist auBerdem die Frage nach der Belastung
verschiedener Einkommensgruppen. Denn Wohn-
eigentum ist nicht nur ein Thema fiir Wohlhabende
(vgl. Kapitel 3.1). Abbildung 26 differenziert die Ent-
wicklung der durchschnittlichen monatlichen Kos-
ten fir Selbstnutzende in vier Einkommensgruppen

- Abb. 25
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Selbstnutzende in vier Einkommensgruppen: Durchschnittliche monatliche - Abb. 26
Kosten sowie Veranderungen gegenuber heute
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im Zeitraum 2026 bis 2050 (Sdulen) und als Mehr-
kosten im Vergleich zum Referenzzeitraum 2021 bis
2025 (Linie). Die Kostenbelastung setzt sich aus den
Energiekosten und aus den monatlichen Zahlungen
fir Investitionen in das Gebaude (Zins und Tilgung),
abzlglich der Forderung zusammen (vgl. Kapitel 6.2).

Deutlich wird: Die weiterentwickelte Bundes-
férderung fir effiziente Gebdude (BEG), die gezielt
Haushalte mit weniger als rund 23.000 Euro Jahres-
einkommen fordert, schafft es, die durchschnitt-
liche Mehrbelastung im unteren Einkommensviertel
abzufedern. Gleichzeitig wird fast ausschlief8lich in
die Heizung investiert. In den oberen drei Einkom-
mensvierteln sind die Belastungen deutlich héher, da
die Férdersummen hier erheblich geringer ausfallen.
In der oberen Einkommenshaélfte wird zudem deut-
lich starker in die Gebdudehiille investiert, und das
bereits im Ausgangsjahr. Die Belastung durch Ener-
giekosten fallt hier entsprechend geringer aus und
Einsparungen schlagen schon frither zu Buche, wenn
die Ausgaben fiir Investitionen zuriickgehen. Daraus
ergibt sich: Kritisch ist vor allem die Situation der
Haushalte im zweiten Einkommensviertel, die nicht
mehr von der hohen Férderung profitieren, aber nur
geringe Mittel haben, um die Kosten fiir Zins und
Tilgung aufzubringen

Annuitat — Gebaudehulle
Energiekosten

@ Annuitat - Heizungstausch
@® C0,-Kosten

Eine langfristige Finanzierung senkt die monatliche
Belastung. Niedrige Zinsen sind entscheidend, damit
die langere Laufzeit von Krediten nicht insgesamt die
Kosten steigert.

Ein wichtiger Kostenfaktor fiir die besonders
belasteten Gruppen sind Zins und Tilgung der fr
die Investition aufgenommenen Kredite. Diese
zeigen sich so lange in den monatlichen Kosten, bis
die Investition vollstdndig abgeschrieben ist. Fiir
die obenstehenden Kostenbelastungs- und Ver-
teilungsgrafiken wurde ein Abschreibungszeitraum
von 20 Jahren angenommen, wie er derzeit realis-
tisch ist.

Lauft ein Kredit jedoch {iber einen ldngeren Zeitraum,
so sinken die monatlichen Kostenbelastungen.®® Wird
ein Kredit aber tiber ldngere Zeit abgezahlt, so fallen
auch tber einen langeren Zeitraum Zinszahlungen an.
Abbildung 27 veranschaulicht diese Uberlegungen.
Sie zeigt die Effekte auf die monatliche Zahlung (links)

36 Eine ldngere Laufzeit von 30 Jahren entspricht eher den typischen
Nutzungsdauern von Bauteilen (25 bis 80 Jahre, abhéngig vom
Bauteil, zum Beispiel Fenster bis Dach), eine kiirzere Laufzeit von
20 Jahren néhert sich der Nutzungsdauer von Heizungsanlagen
(circa 20 bis 25 Jahre).
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und die Gesamtkosten fiir Tilgung und Zinszahlung Laufzeit von 30 Jahren mit einem niedrigeren Zins-
(rechts), wenn die Rickzahlung Gber eine ldngere satz kombiniert, so kann die monatliche Belastung
Laufzeit gestreckt wird. gesenkt werden (Abbildung 27). Aus der rechten

Seite von Abbildung 27 geht hervor: Niedrige
Niedrige Zinsen sind daher entscheidend, damit Zinsen sind zentral, damit die Belastung tiber den
die niedrigeren Monatsraten nicht durch hohere Gesamtzeitraum nicht wéchst.

Zinszahlungen aufgezehrt werden. Wird die ldngere

Monatliche Zahlungen (links) und Gesamtkosten (rechts) einer Investition - Abb. 27
bei unterschiedlichen Finanzierungszeitraumen

Monatl. Zahlungen Investitionskosten
[Euro/Monat] [Euro]
20 Jahre
4% Zinsen 150.000
600
30 Jahre Zinskosten
4% Zinsen
100.000
400
50.000 I I
200 100.000 100.000
0 0 — —
2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 20 Jahre 30 Jahre
4% Zinsen 4% Zinsen
Bei einem langeren Finanzierungszeitraum sinkt die monatliche Belastung;
gleichzeitig steigen aber die Gesamtkosten. Um diesen Effekt abzufangen,
mussen die Zinsen gesenkt werden.
Monatl. Zahlungen Investitionskosten
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Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)
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7 Schlussfolgerungen und Politikempfehlungen

In der ,Politikmix”-Simulation werden die Klima-
ziele vor allem durch das Zusammenwirken von
vier zentralen Hebeln erreicht: die konsequente
Weiterentwicklung der Strom- und Warmeversor-
gung vor Ort hin zur Klimaneutralitét, die Fort-
schreibung der Regeln fiir den Heizungstausch im
Geb&udeenergiegesetz, einen giinstigen Wérme-
pumpenstrompreis und die Umgestaltung der Bun-
desforderung fiir effiziente Gebdude. Der CO,-Preis
ist ein wichtiger Baustein fiir die Amortisation von
Investitionen, spielt in der Kostenstruktur aber
eine untergeordnete Rolle. Allein entfaltet er wenig
Steuerungswirkung, solange er nicht wesentlich
hoher wird als der angenommene mittlere Pfad.
Selbst in der ,Markt"-Simulation, wo sich der CO,-
Preis bei real 277 Euro pro Tonne CO,-Aquivalente
einpendelt, werden die Klimaziele nicht erreicht.
Stiege der Preis allerdings hoher an, wiirde das
massive soziale Verwerfungen mit sich bringen.

In Kapitel 7.1 wird erldutert, wie diese vier zentra-
len Hebel fur die Klimaneutralitdt zusammenwir-
ken und welche flankierende Rolle der CO,-Preis
spielen kann.

Obwohl die ,Politikmix"-Simulation soziale Ele-
mente gestdrkt hat, treten noch unerwtiinschte
Verteilungseffekte auf. Die Belastung von Mieten-
den vor allem in besonders ineffizienten Gebauden
bleibt hoch, und selbstnutzende Eigentiimerinnen
und Eigentiimer haben weiterhin hohe Anfangs-
investitionen zu stemmen. Um die Warmewende
sozial vertréaglich zu gestalten, sind zuséatzliche
Instrumente erforderlich, auf die in Kapitel 7.2
eingegangen wird.

SchlieRlich miissen sozialpolitische Instrumente
in enger Abstimmung mit energie- und klimapo-
litischen Instrumenten weiterentwickelt werden,
um individuelle Hartefalle zu adressieren, aber
auch Herausforderungen anzugehen, die aufler-
halb der Energie- und Klimapolitik liegen (vgl.
Kapitel 7.3).

71  Zentrale Hebel fur den Klimaschutz:
Infrastruktur ausbauen, Rahmen
fur den Heizungstausch setzen,
Wirtschaftlichkeit und Leistbarkeit
sicherstellen

Die ,Politikmix”-Simulation erreicht die Klimaneu-
tralitat ohne zusétzliche Vorgaben fiir bestehende
Gebédude und Anlagen. Zugleich bleibt der staatliche
Mitteleinsatz im bisherigen Umfang. Das gelingt nur,
wenn alle vier modellierten Hebel zusammenwirken.

- Klimaneutrale Strom- und Warmeversorgung
vor Ort: Die Kommunale Warmeplanung gibt
Gemeinden, Landkreisen und Energieversorgern
den Rahmen, die Strom- und Warmeversorgung
vor Ort klimaneutral umzubauen. Dazu gehdren
der Ausbau und die Dekarbonisierung von War-
menetzen, der Ausbau der Stromverteilnetze und
ein schrittweiser Ausstieg aus unwirtschaft-
lich werdenden Gasverteilnetzen. Hinzukommen
koénnen neue Serviceangebote fiir die dezentrale
Warmeversorgung, wie beispielsweise Heizungs-
leasing (vgl. Kapitel 7.1.1 und 7.2.2). Wenn solche
Angebote konsequent entwickelt, kommuniziert
und verlédsslich umgesetzt werden, bietet das allen
Akteuren Orientierung. Energieversorger kénnen
integriert planen und vermeiden Kosten durch den
Betrieb paralleler Infrastrukturen. Eigentiime-
rinnen und Eigentiimer wissen, welche Warme-
versorgungsoptionen fiir ein Gebaude zukinftig
infrage kommen. Das Handwerk kann kommende
Geschaftsfelder einschétzen. Zur Orientierungs-
funktion gehort auch, bei der Warmeplanung fiir
moglichst viele Gebiete Festlegungen zu treffen
und bei verbleibenden Priifgebieten die Priifungen
schnell abzuschlielRen (vgl. Kapitel 7.1.1).

- Regelungsrahmen fiir den Heizungstausch: Die
Fortschreibung der Vorgaben zu Erneuerbaren
Energien im Gebaudeenergiegesetz gibt nicht
nur den Eigentiimerinnen und Eigentlimern,
sondern auch der Heizungsbranche Orientie-
rung — das ist entscheidend fiir den Markthochlauf
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klimafreundlicher Heizungen. Zugleich vermeidet dienen, der den EU-ETS 2 begleitet.¥” Gleichzeitig ist

diese Fortschreibung, dass weiter in fossil befeu- der CO,-Preis ein eher geringer Kostenfaktor, der auch
erte Heizungen investiert wird, die dann vor Ende nicht allzu hoch steigen kann. Denn sonst verursacht
ihrer technischen Lebensdauer ausgetauscht er bei Mietenden, die nicht (schnell) auf ihn reagieren
werden miissten. Dadurch wird auch den Stadt- konnen, hohe Belastungen. Fiir private Eigentlimerin-
werken der Riickzug aus Gasverteilnetzen ebenso nen und Eigentiimer gilt das in abgeschwéchter Form:
erleichtert wie die Fokussierung ihrer investiven Zwar konnen die wirtschaftlich Schwachen unter
Mittel auf Warmenetze und Serviceangebote fiir ihnen durch Forderung in die Lage versetzt werden,
dezentrale Warme (vgl. Kapitel 7.1.2) zu reagieren, aber zum Beispiel Fachkraftemangel

- Attraktives Strom-Gas-Preisverhéltnis: Wenn oder die personlichen Lebensumstdnde konnen eine
die Strompreise im Verhéltnis zu den Gaspreisen schnelle Modernisierung erschweren.

sinken, werden Warmepumpen auch im Betrieb

attraktiver. Gasseitig wirkt der CO,-Preis. Das

reicht allein jedoch nicht aus: Gleichzeitig miissen 711 Hebel: Klimaneutrale Strom- und Warme-
die Strompreise sinken. Um das im Modell abzu- versorgung vor Ort ermoglichen

bilden, wurde ein spezieller Warmepumpentarif

angenommen, wie es ihn bei einigen Versorgern Eine klimaneutrale und resiliente Infrastruktur
bereits gibt. In der Praxis helfen verschiedene als zentraler Treiber der Warmewende
weitere Hebel: eine Senkung der Stromsteuer und
staatliche EntlastungsmaRnahmen zur Senkung Damit die Eigentimerinnen und Eigentiimer in der
der Netzentgelte, Anreize fiir Flexibilitdt sowie ein Lage sind, auf klimaneutrale Heizungen umzustellen,
ambitionierter Ausbau von Windenergie und Frei- sind leistungsféhige Stromverteilnetze und Warme-
flachen-Photovoltaik, die maflgeblich die Borsen- netze erforderlich. Gleichzeitig kann der schrittweise
strompreise senken (vgl. Kapitel 7.1.3). Ausstieg aus dem Gasnetz bei entsprechend sozialer
- Effizient und sozial weiterentwickelte Forderung: Ausgestaltung zum Treiber der Warmewende wer-
Die Weiterentwicklung erfillt mehrere Zwecke: den: Je mehr Eigentiimerinnen und Eigentiimer sich
Ein Fokus auf niedrige Einkommen ermoglicht tiir einen Umstieg auf eine klimaneutrale Heizung
auch gering verdienenden Eigentiimerinnen und entscheiden, desto weniger verbleiben im bestehen-
Eigentlimern die Modernisierung. Der Fokus auf den Gasnetz. Die laufenden Kosten des Gasnetzes
MaRnahmen mit einer guten Férdereffizienz (wie verteilen sich damit auf eine immer kleinere Gruppe
Einzelmalinahmen und die Verbesserung beson- von Nutzerinnen und Nutzern — was wiederum einen
ders ineffizienter Geb&ude) sorgt dafiir, dass mit finanziellen Anreiz fiir weitere Eigentimerinnen und
dem gleichen Mittelaufwand mehr modernisiert Eigentlimer schafft, den Ausstieg zu vollziehen.

werden kann. Ein Férderbonus fiir die Wohnungs-

wirtschaft senkt in diesem Segment die Moderni-
sierungskosten als Voraussetzung fiir giinstigere
Mieten (vgl. Kapitel 7.1.4 und 7.2.1).

Der CO,-Preis ist dabei notwendig, aber nicht
hinreichend: Er tragt zu einem attraktiven Strom-
Gas-Preisverhiéltnis bei (vgl. Kapitel 7.1.3). Vor allem
bei wirtschaftlich denkenden Akteuren (wie der
privatwirtschaftlich organisierten Wohnungswirt-
schaft) verdndert er das mittelfristige Kalkil. Es ist
daher wichtig, dass er méoglichst verlasslich bleibt,
um in Amortisationsrechnungen einbezogen werden
zu konnen. Dazu kann ein nationaler Mindestpreis

Eine Dynamik der Abkehr vom Gasnetz und Hin-
wendung zu klimaneutralen Losungen kann jedoch
nur dann entstehen, wenn Energieversorger hand-
lungsfahig sind und die Voraussetzungen fiir den
Umstieg schaffen. Gleichzeitig miissen Eigentiime-
rinnen und Eigentiimer finanziell in der Lage sein,
den Umstieg zu vollziehen. Bleiben entsprechende,
fir die Eigentiimerinnen und Eigentimer gut reali-

sierbare Angebote aus, verfestigt sich das sogenannte

Henne-Ei-Problem: Weder steigen Haushalte um,

37 Agora Energiewende und Agora Verkehrswende (2025)
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da noch keine Alternative verfiigbar ist, noch wird
in eine Alternative investiert, da die entsprechende
Nachfrage noch fehlt.

Energieversorger spielen eine zentrale Rolle fiir
das Gelingen einer sozialvertriglichen Warme-
wende - die Verédnderungen in der Warmeversor-
gung bedeutet fiir sie zugleich einen tiefgreifenden
Wandel ihres Geschéftsmodells.

Um diese Blockade zu Giberwinden, muss die Politik
auf beiden Ebenen ansetzen: Neben Unterstiitzung
fir die Gebdudeeigentimerinnen und -eigentiimer
(Kapitel 7.1.4) braucht es auch eine Starkung der
Energieversorger. Sie und ihre héufig kommunalen
Eigentimer miissen in die Lage versetzt werden,
Gasnetze stillzulegen, sobald diese unwirtschaftlich
geworden sind, und in den Ausbau einer klimaneu-
tralen und resilienten Infrastruktur zu investieren.
Denn das gleichzeitige Vorhalten paralleler Infra-
strukturen ist fiir Energieversorger langfristig wirt-
schaftlich nicht tragfahig.

Die Investitionskraft stidrken: Lésungen fiir die
Herausforderung Finanzierung

Um die Warmewende erfolgreich zu gestalten und
den Investitionsbedarf in klimaneutrale Infra-
strukturen decken zu kénnen, bendtigen Energie-
versorger neue finanzielle und strukturelle Rah-
menbedingungen. Der Investitionsbedarf hat auch
Auswirkungen auf die Kommunalfinanzen: Schon
heute behalten viele Stadtwerke Gewinne ein, um
sie zu reinvestieren — eine stabile Finanzlage der
Kommunen ist daher auch ein Erfolgsfaktor fiir die
Waérmewende.

Zentral fiir die Unternehmen ist die Stdrkung des
Eigenkapitals. Denn die anstehenden Investitions-
bedarfe tibersteigen die Innenfinanzierungsmoglich-
keiten der Energieversorger bei Weitem — zumindest
bis der groRte Teil der Investitionen getatigt ist. Sei es
durch direkte Zuschiisse von Bund und Landern oder
durch gezielte Fondsmodelle, die private Eigenmittel
btindeln: Nur durch zusétzliches Eigenkapital kann
Fremdkapital effektiv mobilisiert und kénnen Inves-
titionen in grofRem Umfang ermoglicht werden.
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Gleichzeitig bedarf es gezielter Absicherungsmecha-
nismen fiir Investitionsrisiken - etwa bei geother-
mischen Bohrungen oder der Nutzung industrieller
Abwérme. Staatliche Ausfallblirgschaften fiir Kredite
koénnen dartiber hinaus Finanzierungskosten sen-
ken und Projekte attraktiver machen. Ein weiterer
Schliissel zur Starkung der Investitionsfahigkeit liegt
in der strukturellen Ausgestaltung der Vorhaben: Die
Biindelung einzelner Projekte erlaubt Skaleneffekte
und eine Streuung von Risiken — beides sind zentrale
Voraussetzungen fiir die Einbindung institutioneller
Investoren. Zudem kann eine rechtliche Trennung
des Infrastrukturausbaus, insbesondere in komple-
xen Versorgungsstrukturen, die Finanzierbarkeit
weiter verbessern und strategische Partnerschaften
ermoglichen.

Dartiiber hinaus erdffnet sich ein weiteres, bislang
wenig erschlossenes Geschéftsfeld fir viele kom-
munale Versorger: der Markt fiir Einzelheizungen.
Investitionen in Warmepumpen lagen bislang aul3er-
halb des Kerngeschafts der meisten Stadtwerke. Doch
die zunehmende Bedeutung dezentraler Warmever-
sorgung schafft neue unternehmerische Méglich-
keiten. Kommunale Energieversorger konnen hierbei
eine zentrale Rolle einnehmen und sich als Anbieter
integrierter Lésungen positionieren. Dezentrale
Energiedienstleistungen konnen dadurch verstarkt
ins Zentrum ihres Geschéftsmodells riicken - etwa
in Form von Wéarmepumpen-Leasing, Angeboten fir
Photovoltaikanlagen auf Dachern oder auch Lade-
infrastruktur fir Elektrofahrzeuge.

71.2 Hebel: Klaren Regelungsrahmen fir den
Heizungstausch fortfihren

Klare Regeln sind nétig fiir eine starke Marktent-
wicklung und schiitzen vor Fehlinvestitionen.

Heizungen halten in der Regel mindestens 20 Jahre,
oft auch ldnger. Deshalb ist es sinnvoll, einen ohne-
hin anstehenden Heizungstausch zu nutzen, um
eine Warmepumpe, einen Warmenetzanschluss oder
gegebenenfalls eine Biomasseheizung einzubauen.
Wird wieder ein fossil befeuerter Kessel einge -

baut, dann verstreicht diese Gelegenheit. Da in den
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meisten Gebieten nicht mit einer Versorgung durch
griine Gase zu rechnen ist, muss die Anlage voraus-
sichtlich vor Ende ihrer Lebensdauer ausgetauscht
werden, um die Klimaneutralitdt 2045 zu erreichen.
Das birgt immenses Konfliktpotenzial. Ein Instru-
mentenmix muss deshalb sicherstellen, dass der
Einbau neuer fossil befeuerter Heizungen sehr bald
beendet wird.

Hinzu kommt: Deutsche Hersteller haben massiv in
Fertigungskapazitaten fiir Warmepumpen inves-
tiert; zugleich drédngen asiatische Hersteller auf den
deutschen Markt. Um die Zukunft des deutschen
Heizungshandwerks und die internationale Wettbe-
werbsfahigkeit der Heizungsindustrie zu sichern, ist
es erforderlich, eine klare und stabile Marktperspek-
tive aufzuzeigen.

Das leistet die bestehende Regel im Gebdudeenergie-
gesetz (GEG), die vorsieht, dass neue Heizungen mit
65 Prozent Erneuerbaren Energien betrieben werden
miissen. Zugleich l4sst sie damit Spielraum fir hyb-
ride Losungen in besonderen Féllen.

Die Erneuerbare-Energien-Anforderung im GEG
ist schwerlich zu ersetzen. Doch eine Vereinfachung
ware hilfreich.

Esist fraglich, ob andere Politikinstrumente den
Wegfall der 65-Prozent-Regel kompensieren kénn-
ten. Die ,Markt"-Simulation zeigt: Dem CO,-Preis
allein gelingt es nicht; auch nicht in Kombination
mit intensiven Kommunikationskampagnen. Ohne
die ordnungsrechtliche Regel bleiben 2045 mehr

als doppelt so viele Ol- und Gaskessel im Bestand.
Nicht fiir alle sind griine Ole oder Gase verfiigbar;

die Klimaneutralitdt wird verfehlt (vgl. Kasten auf
Seite 38). Eine zweite Moglichkeit wére ein ambi-
tionierter Ausstiegspfad aus fossilem Gas. Versorger
werden allerdings zogerlich sein, Gasnetze stillzu-
legen, solange noch viele Verbraucherinnen und Ver-
braucher sie nutzen und das Geschéftsmodell funk-
tioniert (vgl. Kapitel 7.1.1). Und den Umstieg allein
durch Forderanreize zu bewerkstelligen, wiirde hohe
Fordersummen auch fiir wohlhabende Haushalte und
entsprechend steigende Kosten fiir den Staat bedeu-
ten, sofern es Giberhaupt gelingt.
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Zugleich konnte das Geb&udeenergiegesetz verein-
facht werden, um Anwendbarkeit, Wirksamkeit und
Akzeptanz zu verbessern. Derzeit existieren detail -
lierte Nebenanforderungen an Technologieoptio-

nen wie Biomasse, Stromdirektheizungen oder den
Anschluss an Warme- oder Wasserstoffnetze. Sie sol-
len Missbrauch verhindern, die 6kologische Integritat
sicherstellen oder Verbraucherinnen und Verbrau-
cher schiitzen. In der Praxis erweisen sich die Anfor-
derungen allerdings h&ufig als schwer verstdndlich
und kompliziert in der Handhabung. Investitionsent-
scheidungen werden so eher erschwert. Eine Ver-
einfachung kann zwar zu suboptimalen Losungen in
Einzelféllen fithren, dem Heizungstausch kdnnte das
insgesamt aber mehr Schwung verleihen.

71.3 Hebel: Attraktives Strom-Gas-
Preisverhaltnis herstellen

Damit Warmepumpen wirtschaftlich attraktiv sind,
braucht es glinstige Betriebskosten. Eine Warme-
pumpe mit einer Jahresarbeitszahl von drei ist im
Betrieb glinstiger als eine Gasheizung, wenn die
Spreizung zwischen Strom- und Gaspreis weniger
als 1:3 betréagt. Da die Jahresarbeitszahlen in wenig
geddmmten Gebauden auch geringer ausfallen
konnen, liefert bereits ein Verhaltnis von unter 1:2,5
einen verlésslichen Anreiz. Zu einem attraktiven
Strom-Gas-Preisverhdltnis trégt gasseitig der CO,-
Preis bei. Stromseitig gilt es, nicht nur kurzfristig zu
entlasten, sondern durch strukturelle Mafinahmen
die Kosten zu senken.

Was es jetzt braucht: Strompreise kurzfristig sen-
ken, Energiesystem mittelfristig effizienter auf-
stellen, Dynamik beim Ausbau der Erneuerbaren
aufrechterhalten

Kurzfristige Malnahmen zielen dabei auf das Steuer-
und Umlagensystem ab: Ein Zuschuss aus dem
Bundeshaushalt in Hohe von etwa 5 Milliarden Euro
konnte die Ubertragungsnetzentgelte auf dem Niveau
von 2023 in Hohe von rund 3 Cent pro Kilowattstunde
stabilisieren. Zudem ist eine Senkung der Stromsteuer
auf das européische Mindestmal sinnvoll. Dies wiirde
Unternehmen verlasslich entlasten und fiir private
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Haushalte eine Reduktion der Stromkosten um rund
2 Cent pro Kilowattstunde bedeuten. Ein weiterer
Anreiz fiir den Umstieg auf klimafreundliche Tech-
nologien konnte durch die staatliche Ubernahme der
Umlage fiir die sogenannte ,besondere Netznutzung”
geschaffen werden. Diese MalRnahme wiirde gezielt
Tarife fiir Warmepumpen und Elektrofahrzeuge ent-
lasten — mit einer zuséatzlichen Kostenersparnis von
etwa 1,5 Cent pro Kilowattstunde.®

Fiir dauerhaft glinstigeren Strom ist ein schneller
Ausbau von Windenergie an Land und Freiflichen-
solar entscheidend; ein kluges Maf3nahmenpaket
reduziert die Stromnetzkosten erheblich.

Windenergieanlagen an Land und Freiflichen-Pho-
tovoltaikanlagen sind die kostenglinstigsten Tech-
nologien und senken den Strompreis spiirbar. Trotz
deutlicher Preisriickgénge seit 2022 sind die Strom-
preise aktuell weiterhin hoch und damit ein Elektri-
fizierungshindernis fiir Haushalte und Unternehmen.
Bei einer erfolgreich steigenden Elektrifizierung in
allen Sektoren sinken die Kosten des Stromsystems ab
2030 jedoch deutlich. Denn die Investitionskosten fiir
Erneuerbare Energien, Speicher und Netzinfrastruktur
treffen auf eine groflere Stromnachfrage und verteilen
sich auf mehr Abnehmer. Dadurch sinken die Kosten
pro Kilowattstunde.*® Gleichzeitig steigert der Ausbau
von Flexibilitdtsoptionen den Marktwert Erneuer-
barer Energien und senkt so den Zuschussbedarf aus
dem Bundeshaushalt. Eine Verlangsamung des Aus-
baus der Erneuerbaren wiirde hingegen zu steigenden
Strompreisen fihren und die Elektrifizierung weiter
ausbremsen. Eine Analyse basierend auf Szenarien
des Beratungsunternehmens Aurora Energy Research
zeigt: Der im EEG geplante Ausbau der Erneuerbaren
senkt die Strompreise bis 2030 um rund 20 Euro pro
Megawattstunde — unabhéngig davon, wie sich die
Nachfrage entwickelt. Die demgegeniber stehenden
zusétzliche Ausgaben fir die Férderung von Erneuer-
bare-Energien-Anlagen erzielen somit fiir jeden Euro,
der aus dem Bundeshaushalt fiir die Férderung des
Ausbaus Erneuerbarer Energien verwendet wird, eine

38 Agora Energiewende (2025b)
39 Agora Think Tanks (2024)
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Strompreissenkung von 1,60 Euro — das ist eine Hebel-
wirkung, die andere staatliche Strompreisentlastungen
nicht erreichen.*

Neben der Beschaffungskomponente ist die Entwick-
lung der Stromnetzkosten von zentraler Bedeutung:
Ohne eine grundlegende Reform und ohne die von
der Regierung angekiindigten Zuschiisse konnten die
netzbezogenen Kosten fiir Stromverbraucherinnen
und -verbraucher in den kommenden zehn Jahren
um bis zu einem Drittel steigen. Eine solche Kosten-
steigerung wiirde den Umstieg auf klimafreundliche
Technologien erheblich erschweren. Um dem ent-
gegenzuwirken, sollte ein gezieltes MaRnahmenpaket
die Ausgaben fiir Bau und Betrieb der Stromnetze
deutlich senken und staatliche Zuschiisse langfristig
uberfliissig machen. Drei zentrale Schritte sind dafir
erforderlich: Erstens sollte beim Netzausbau verstarkt
auf Freileitungen statt auf Erdkabel gesetzt werden.
Zweitens konnten Eigenkapitalbeteiligungen des
Bundes die Investitionskosten der Netzbetreiber sen-
ken. Drittens wére die Einfihrung dynamischer Netz-
entgelte fiir flexible Verbraucher wie Elektrofahr-
zeuge und Warmepumpen ein wirksames Mittel zur
Netzentlastung. Diese Mafinahmen wiirden sowohl
die Ausbau- als auch die Betriebskosten der Netz-
infrastruktur reduzieren und die Netzentgelte, tiber
die die Kosten auf alle Stromverbraucherinnen und
-verbraucher verteilt werden, dauerhaft stabilisie-
ren. So lielen sich die netzbezogenen Kosten auf der
Stromrechnung langfristig auf dem heutigen Niveau
von rund 13 Cent pro Kilowattstunde halten.”

71.4 Hebel: Forderung effizient und sozial
weiterentwickeln

Die bisherige Férderung ist effektiv — aber noch
nicht iiberall effizient und sozial gerecht.

Der vierte zentrale Hebel in der Modellierung ist die
weiterentwickelte BEG-Forderung. Die bisherige
Forderung hat sich als wirksames Mittel erwiesen,

40 Agora Energiewende (2025¢)
41 Agora Energiewende (2025d)

58



um private Investitionen anzureizen, Emissionen zu
senken und die Bauwirtschaft anzukurbeln. Im Jahr
2023 flossen rund 6,1 Milliarden Euro Bundesmittel
in die Wohngebédude und hebelten rund 18,4 Milliar-
den Euro zusétzliche private Investitionen. Die gefér-
derten MaRnahmen an Wohngeb&uden sparen bis
zum Ende ihrer Lebenszeit rund 1,6 Millionen Tonnen
Emissionen pro Jahr ein.*? Insgesamt Gbererfiillte die
BEG damit das Einsparziel, das die Bundesregierung
fur sie gesetzt hatte.*® Zudem bewirkte die BEG fiir
Wohngebéude rund 21 Millionen Euro Wertschop-
fung und schuf neue Arbeitsplatze im Umfang von
rund 290.000 Vollzeitdquivalenten.**

Die BEG hat jedoch auch Schwachpunkte. Sie erreicht
Haushalte mit geringem Einkommen nur wenig. Im
Programmteil BEG Wohngeb&ude, der Sanierun-
gen auf Effizienzhausstandards férdert, verfiigten
Uber 60 Prozent der privaten Antragstellenden

Uber ein monatliches Nettoeinkommen von mehr
als 5.000 Euro; 13 Prozent sogar Giber 10.000 Euro.
Lediglich ein Prozent der Geforderten verdiente
weniger als 2.000 Euro netto im Monat.** Bei den
EinzelmaRnahmen lagen immerhin noch 41 Pro-
zent tber 5.000 Euro und nur vier Prozent unter
2.000 Euro.“® Wer ein geringes Einkommen hat,
besitzt in der Regel auch kein frei verfiighares Ver-
mogen. Wer kein Vermogen hat, und beispielsweise
wegen einer Hypothek nicht kreditwirdig ist, kann
trotz Forderung den verbleibenden Eigenbeitrag

fir eine Modernisierung nicht aufbringen. Das ist
auch fiir den Klimaschutz problematisch, denn diese
Haushalte modernisieren somit nicht.

Ein weiterer Schwachpunkt der bisherigen Forde-
rung: Die BEG Wohngeb&aude, also die Férderung von
Komplettsanierungen auf Effizienzhausstandards 85,

42 Heinrich et al. (2025a) weisen die Treibhausgaseinsparungen bei
Einzelmalnahmen nicht getrennt fiir Wohn- und Nichtwohn-
gebdude aus. Da etwa vier Fiinftel der Fordermittel fiir Einzel-
mafnahmen in Wohngeb&ude flieRen, wurde vereinfachend
angenommen, dass auch vier Fiinftel der THG-Einsparungen in
diesem Segment erzielt werden.

43 Heinrich et al. (2025a)

44 ebd. Auch hier wurden die Werte fiir die Einzelmaf3nahmen zu
vier Fiinfteln den Wohngeb&uden zugeordnet.

45 Heinrich et al. (2025¢)

46 Heinrich et al. (2025b)
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70, 55 oder 40, erreicht nur eine geringe Fordereffi-
zienz. Die Einsparung einer Tonne CO,-Aquivalente
jéhrlich Gber die gesamte Lebensdauer der geférder-
ten MalRnahme kostet knapp tiber 1.000 Euro. Bei

den Einzelmalinahmen in Wohngebéuden sind es nur
132 Euro. Das bedeutet, mit denselben staatlichen
Mitteln kénnen durch EinzelmaRnahmen fast achtmal
so viele Treibhausgase eingespart werden. Das bedeu-
tet nicht, dass die Effizienzhaus-Forderung vollstén-
dig durch EinzelmalRnahmenférderung ersetzt werden
sollte: Denn EinzelmaRnahmen mobilisieren vor allem
low hanging fruits, von denen fraglich ist, ob sie allein
fiir die Treibhausgasneutralitdt ausreichen.*’ Es legt
aber nahe, die Rolle der EinzelmalRnahmen zu starken,
um mit begrenzten staatlichen Mitteln schnell hohe
Einsparungen zu erzielen.

Die Weiterentwicklung setzt auf Kosteneffizienz,
Einkommensstaffelung und ausgewogene Anreize
fiir den Mietmarkt.

Dementsprechend wurde die BEG-Foérderung in der
JPolitikmix"-Simulation bis 2029 auf dem aktuell
abgerufenen Stand von 14 Milliarden Euro verstetigt
und ab 2030 auf 17 Milliarden (real) jdhrlich auf-
gestockt. Die Férderung wurde nach den folgenden
Kriterien weiterentwickelt (vgl. auch Kapitel 3.2.1):

- Die Fordersétze fiir Einzelmafnahmen an der
Gebadudehiille wurden an die — hoheren - Forder-
sétze fiir den Heizungstausch angeglichen. Damit
werden EinzelmalRnahmen, die besonders kosten-
effizient sind, verstédrkt angereizt.

- Die Forderung an private Haushalte wurde durch-
gingig abhéngig vom Einkommen gestaffelt. Fir
die &rmsten Haushalte bedeutet das fiir dringend
notwendige Einzelmafinahmen einschlieBlich des
Heizungstauschs eine nahezu hundertprozentige
Forderung, nach dem Vorbild des 6sterreichischen
Programms ,Sauber Heizen fir alle”. In der Simu-
lation wurde dies vereinfachend fiir das unterste
Einkommensviertel mit weniger als rund 23.000
Euro Jahreseinkommen modelliert. Das zweite

47 Aullerdem erzielt die BEG Wohngeb&ude etwa 8 Prozent mehr
Bruttowertschépfung pro Euro und schafft rund 20 Prozent mehr
Arbeitsplétze als die Einzelmalnahmen.
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Viertel erhélt dreifig Prozent, die oberste Halfte
finfzehn Prozent.

- Die Forderung fiir die Wohnungswirtschaft wird
nach Organisationstyp gestaffelt. Kommunale und
gemeinnitzige Wohnungsunternehmen erhalten
hohere Fordersétze als privatwirtschaftliche.

- Zugleich werden die férderfahigen Kosten fiir Hei-
zungen schrittweise abgesenkt, um einen Anreiz zur
Senkung der in Deutschland sehr hohen Anschaf-
fungskosten fir Warmepumpen zu schaffen. Im Jahr
2025 betrégt die Obergrenze fiir die erste Wohnein-
heit noch 27.000 Euro, im Jahr 2026 23.500 Euro und
im Jahr 2027 20.000 Euro. Gleichzeitig gilt es, die
Ausbildung und Prozesse im Handwerk zu moder-
nisieren, damit die Betriebe ihre Arbeitseffizienz
steigern und auf den Anreiz reagieren konnen.

- Die Fordersétze fiir Komplettsanierungen in der
BEG Wohngebaude orientieren sich nicht mehr am
erreichten Endzustand, sondern an der erreich-
ten Verbesserung. Es werden drei Férderstufen
geschaffen. Alle drei erfordern, dass keine fossilen
Emissionen vor Ort mehr entstehen. Zusétzlich for-
dern gestaffelte ,Effizienzbooster” Verringerungen
der Warmeverluste tber die Gebgudehille. Zusatz-
lich ist die Férderung auch hier nach den drei Ein-
kommensgruppen sozial gestaffelt. Damit flie3t die
Férderung verstarkt in ineffizientere Geb&ude, die
mehr Verbesserungspotenzial aufweisen.

- Schliellich erhalten Vermietende eine neue
Option: Wenn sie den Kaltmietenanstieg begren-
zen, erhalten sie im Gegenzug eine hohere Forde-
rung, die sie nicht mehr an Mietende durchleiten
miissen. Im Modell wurde die Mietendeckelung
Uber eine abgesenkte Modernisierungsumlage
abgebildet. In der Simulation erfolgte dies fiir
Wohnungsunternehmen, die Option sollte aber
auch Privatvermietenden zur Verfligung stehen.
Details dazu werden in Kapitel 6.2 erlautert.

Diese Ausgestaltung erreicht in der Simulation, dass
Ein- und Zweifamilienh&user sich stark verbessern
(vgl. auch Kapitel 4.2.2). Die Modernisierungslicke
bei den Eigenheimbesitzenden mit geringen Einkom-
men wird geschlossen.

Bei der vorgeschlagenen Ausgestaltung handelt
es sich um vereinfachende Annahmen fiir die
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Modellierung. In der Realitat wird sie abgewandelt,
verfeinert und an reale Bedingungen angepasst
werden mussen. Die grundlegenden Designmerkmale
allerdings — Stérkung der Einzelmafnahmen, Staffe-
lung nach Einkommen, Orientierung an der erreich-
ten Verbesserung, Preissenkungsanreiz bei Heizun-
gen - haben sich als wirksam erwiesen.

Antragsprozesse sollten vereinfacht und die steuer-
liche Férderung evaluiert werden.

Damit die Férderung ihre Wirkung voll entfalten
kann, sollten im Sinne héherer Abrufzahlen auler-
dem die Antragsprozesse vereinfacht werden — im
Jahr 2023 wurden nur rund 11 von 17 Milliarden Euro
tatséchlich vergeben.*® Neben der BEG besteht
zudem die Méglichkeit der steuerlichen Férderung
von Modernisierungen nach § 35¢ Einkommen-
steuergesetz. Danach konnen tiber drei Jahre hinweg
20 Prozent der aufgewendeten Kosten — maximal
jedoch 40.000 Euro - von der Steuerschuld abgezo-
gen werden. Dieses Instrument kénnen nur wohl-
habende Haushalte mit entsprechend hoher Steuer-
schuld nutzen. Zudem fehlt eine Qualitdtskontrolle
der umgesetzten Maflnahmen sowie eine Evaluation
des Instruments, wie sie im Rahmen der BEG erfolgt.
Esist daher unklar, in welchem Umfang hierdurch
staatliche Einnahmeausfélle entstehen und welchen
Effekt das fiir den Klimaschutz hat. Wiinschenswert
waére daher mehr Kostentransparenz und eine Wir-
kungsanalyse der steuerlichen Férderung.

71.5 Zusammenspiel der Hebel

Abbildung 28 zeigt beispielhaft, was sich fiir die Eigen-
tlimerin aus Kapitel 2.2 im Fall eines Heizungstauschs
andern wiirde, sodass sie erweiterte Moglichkeiten
bekommt, eigenverantwortlich zu modernisieren. Von
links nach rechts ist wieder der Entscheidungspro-
zess dargestellt. Die oberste Zeile zeigt den Entschei-
dungsprozess fiir einen Heizungstausch, die unterste
Zeile flr eine Modernisierung der Gebédudehiille. Die

48 Bundesministerium der Finanzen (2024)
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weiterentwickelten Politikinstrumente sind in der
mittleren Zeile dargestellt.

Anlass. Am Anlass andert sich durch die neue Ins-
trumentierung wenig. Es bestehen weiterhin keine
neuen Pflichten zur Modernisierung. Anlass fiir den
Heizungstausch ist also weiterhin der Ausfall des
Olkessels. Anlass fiir eine Sanierung der Gebaude-
hiille kdnnte beispielsweise sein, dass die Fenster das
Ende ihrer Lebensdauer erreicht haben. In unserem
Beispiel plant die Eigentiimerin aber zunédchst keine
Malnahmen - sie halt die vorhandenen Fenster noch
tiir ausreichend.

Orientierung. Da das GEG vereinfacht wurde, hat der
Handwerker oder Energieberater der Eigentiimerin
schnell erklart, welche Moglichkeiten des Heizungs-
tauschs es gibt. Sie erfahrt in der Beratung auch, dass
die Stadtwerke planen, das Gasnetz in ihrem Wohn-
gebiet binnen zehn Jahren stillzulegen. Eine Inves-
tition in eine Gasheizung ergébe also wenig Sinn.
Ebenfalls ist kein Warmenetz in ihrem Wohngebiet

Wirkung des weiterentwickelten Politikmixes

)

Modernisierungs-
anlass (z.B. Defekt)

—>
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vorgesehen. Da sie der kiinftigen Entwicklung der
Pelletpreise nicht traut, entscheidet sie sich auch in
diesem Beispiel fiir eine Luft-Wasser-Warmepumpe.
In Fallen, wo keine Gasnetzstilllegung absehbar ist, ist
ein attraktives Strom-Gaspreis-Verhéltnis eventuell
entscheidend.

Der Energieberater weist auch darauf hin, dass die
Fenster bereits alt sind. Zudem arbeitet die Warme-
pumpe umso effizienter — und verbraucht weniger
Strom -, je weniger Wérme das Geb&ude verliert.
Da mit der neuen BEG nun auch der Fenstertausch
und die Ddmmung an Geschossdecken attraktiver
geférdert werden, entscheidet sich die Eigentii-
merin fiir diese zusétzlichen MafRnahmen an der
Gebaudehiille.

Anfangskosten: Falls die Eigentlimerin ein sehr nied-
riges Einkommen besitzt, werden Heizungstausch
und dringend notwendige Einzelmalinahmen an der
Gebaudehiille zu nahezu hundert Prozent gefordert -
das Problem der Anfangskosten besteht nicht mehr.

- Abb. 28
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Liegt ihr Einkommen tiber der Férdergrenze und
verfligt sie iber kein ausreichendes liquides Vermg-
gen, muss sie einen Kredit aufnehmen. In diesem Fall
konnte eine staatliche Garantie helfen, einen Kredit
mit niedrigen Monatsraten und Zinsen zu bekommen
(vgl. Kapitel 7.2.2).

Das Beispiel zeigt, wie sich die Elemente ergéanzen.
Wiirde beispielsweise die Erneuerbaren-Vorgabe im
GEG abgeschafft oder ldge keine klare Information
aus der Warmeplanung vor, so hétte die Eigentiime-
rin weniger Orientierung. Sie wiirde sich mdglicher-
weise fiir die néchstliegende Option entscheiden,
einen neuen Gaskessel. Durch eine Forderung lasst
sich diese Abwagung nur schwer beeinflussen. Die
Foérderung miisste auch fiir Haushalte mit mittleren
und hohen Einkommen sehr hoch sein, um eine kli-
mafreundliche Heizung als den Gaskessel attraktiver
zu machen. Das ist angesichts knapper staatlicher
Mittel kaum realistisch.

Fehlte andererseits die nahezu hundertprozentige
Forderung fiir Personen mit geringen Einkommen, so
konnte eine Eigentiimerin mit geringem Einkommen
sich die Warmepumpe nicht leisten und wiirde mog-
licherweise versuchen, die Heizung so gut es geht zu
reparieren. Und fehlte die attraktive Férderung fiir
Malnahmen an der Hiille, wiirde sie den Heizungs-
tausch moglicherweise nicht fir eine Hiillensanie-
rung zum Anlass nehmen.

Das Beispiel zeigt auch: Durch Schaffung weiterer
Anlésse konnte der Prozess zusétzlich beschleunigt
werden.

Zentrale Hebel fUr den sozialen
Ausgleich: Mietende schitzen,
geringverdienende Selbstnutzende
unterstutzen, sozialpolitisch
flankieren

7.2

Die vier Hebel ,Klimaneutrale Strom- und Warme-
versorgung vor Ort", ,Klarer Rahmen fiir den Hei-
zungstausch', ,Attraktives Strom-Gaspreis-Verhélt-
nis" und ,Effiziente und soziale Weiterentwicklung
der Férderung” schaffen die Klimaneutralitdt 2045.
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Im Vergleich zum Status quo bewirken sie bereits

fir sich genommen eine finanzielle Entlastung und
verbesserte Investitionsmoglichkeiten fiir Menschen
mit geringem Einkommen. Trotzdem werden auch in
der ,Politikmix"-Simulation noch bestimmte Grup-
pen besonders finanziell belastet (vgl. Kapitel 6.4).
Kritisch ist zum einen die Situation von Mietenden
in den besonders ineffizienten Gebduden der Klassen
F, Gund H (vgl. Kapitel 6.4.1). Da in diesen Geb&uden
besonders viel pro Wohneinheit investiert wird, sind
die Mietenden von steigenden Modernisierungs-
umlagen betroffen. Dadurch steigen die Gesamt-
kosten, obwohl die Energiekosten konstant bleiben.
In Kapitel 7.2.1 werden Ansatzpunkte beschrieben,
diese Mietenden zu entlasten. Zudem miissen private
Selbstnutzende weiterhin hohe Anfangsinvestitionen
stemmen, wenn sie nicht unter die nahezu hundert-
prozentige Forderung fallen (vgl. Kapitel 6.4.2).
Hilfreiche Instrumente dafiir werden in Kapitel 7.2.2
dargestellt.

SchlieRlich verbergen die Durchschnittswerte, dass
es individuelle Hartefélle geben kann, in denen Men-
schen mit den (Folge-)Kosten der Modernisierung
tberfordert sind. Hier sind unterstiitzende Mafnah-
men noétig, die nicht mehr in den Bereich der Klima-
politik, sondern der Sozialpolitik fallen (Kapitel 7.2.3).

7.21 Hebel: Mietende schitzen

Sowohl ausbleibende als auch stattfindende Moder-
nisierungen kénnen eine Herausforderung fir
Mietende darstellen: Wenn nicht energetisch moder-
nisiert wird, tragen sie die steigenden Energiekosten.
Wenn energetisch modernisiert wird, tragen sie die
Modernisierungskosten tiber die Modernisierungs-
umlage. Oft {ibersteigen diese Kosten die eingespar-
ten Energiekosten. Das Problem kann entschérft
werden, wenn Vermietende staatliche Forderung in
Anspruch nehmen und - wie es die aktuelle Rechts-
lage vorsieht — von den umlagefdhigen Kosten
abziehen. Vermietende haben dafiir aber wenig
Anreiz. Solange sie die Modernisierung ebenso gut
uber die Umlage refinanzieren kénnen, vermeiden
sie den zusétzlichen Aufwand eines Férderantrages.
Nur wenn die Refinanzierung beispielsweise wegen
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Kappungsgrenzen oder entspannter Mietmarkte
erschwert ist und ein Interesse an Modernisierung
besteht, wird die Férderung interessant. Aus Mieter-
schutzsicht zu bedenken ist dabei: Die Kostenstei-
gerungen fir Instandhaltung und Energie finden vor
dem Hintergrund hiufig ohnehin stark angestiegener
Kaltmieten statt.*

Die Mafigaben in der ,Politikmix”-Simulation
helfen, reichen aber noch nicht aus.

Eine grundsétzliche Losungsmoglichkeit besteht
darin, Vermietenden einen attraktiven Modernisie-
rungsanreiz im ,Tausch” gegen eine Ddmpfung der
Mieten zu bieten. In der ,Politikmix"-Simulation

ist eine solche Moglichkeit fiir die Wohnungswirt-
schafts bereits umgesetzt: Wenn Vermietende sich
verpflichten, einen Prozentpunkt weniger Moderni-
sierungskosten umzulegen, erhalten sie einen attrak-
tiveren Fordersatz, den sie nicht an die Mietenden
weitergeben miissen. Auf diese Weise wird ein Teil
der Umlage durch staatliche Mittel ersetzt. Diese

49 Dies trifft besonders Mietende in neuen Mietverhaltnissen
hart: In Deutschland sind die Angebotsmieten (Nettokaltmie-
ten) zwischen 2010 und 2023 um durchschnittlich 66 Pro-
zent gestiegen, die Angebotsmieten in Grof3stddten sogar um
86 Prozent (BMWSB 2025).

Spannungsfeld bei der Ausgestaltung der Modernisierungsumlage

Mietende

Begrenzung der Miet-
steigerung; idealerweise
warmmietenneutral

D

=

N
=

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)
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Modellentscheidung zeigt einen begrenzten Erfolg:
Es finden mehr energetische Modernisierungen statt
als im Status quo, und die Energiekosten steigen trotz
steigender Preise und erhéhten Wohnkomforts nicht
oder kaum (vgl. Kapitel 5.2 und 6.4.1). Dennoch bleibt
insbesondere die Situation der geringverdienenden
Mietenden in besonders ineffizienten Geb&uden pre-
kar: Sie tragen weiterhin hohe Wohnkosten, wobei
die Modernisierungsumlage eine wichtige Kompo-
nente ist. (Kapitel 6.4.1). Es sind also ber die Vor-
gaben in der Simulation hinaus weitere Mainahmen
notwendig, um Mietende zu schiitzen. Drei Ansétze
werden hier vorgestellt: eine Reform der Moderni-
sierungsumlage, eine Deckelung der Kaltmieten im
Tausch gegen verbesserte Forderung und eine Reform
der sozialen Wohnungsbauférderung. Alle Ansétze
sollten so ausgestaltet werden, dass sie — anders als
in der Modellierung — nicht nur fiir die institutionelle
Wohnungswirtschaft, sondern auch fiir Privatver-
mietende anwendbar sind, die rund 64 Prozent der
vermieteten Wohneinheiten stellen.

Option 1: Reform der Modernisierungsumlage

Samtliche Vorschlége fir eine Reform der Moder-
nisierungsumlage (vgl. Kasten Seite 64) miissen den
grundsatzlichen Zielkonflikt adressieren, der in
Abbildung 29 dargestellt ist:

- Abb. 29

Vermietende

Anreiz zur Moderni-
sierung; auskommliche
Refinanzierung

O,

Staat (Forderung)
Begrenztes Budget
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e Vorschlage fur eine Reform der Modernisierungsumlage:

Es gibt verschiedene Ansatze zur Reform der Modernisierungsumlage.

Zum 1. Januar 2024 wurden die Férderungs- und Umlagemadglichkeiten fir den Heizungstausch re-
formiert. Wenn Vermietende Férderung fUr einen Heizungstausch in Anspruch nehmen (und damit die
umlegbaren Kosten insgesamt senken, kdnnen sie seitdem zehn Prozent statt zuvor acht Prozent der
Kosten fur einen Heizungstausch auf die Mietenden umlegen. Als erganzender Mieterschutzmechanis-
mus dient eine Kappungsgrenze von 0,50 Euro pro Quadratmeter. Faktisch begrenzt das die Umlage-
maoglichkeit stark, sodass die zehn Prozent in der Regel nicht ausgeschopft werden durften. Es verbleibt
also wenig finanzieller Anreiz fur die Vermietenden. Beim Heizungstausch wird ein solcher Anreiz auch
nicht benotigt, denn die 65-Prozent-Erneuerbare-Regel sorgt hier fur eine klimazielkompatible Moderni-
sierung, wenn Heizkessel das Ende ihrer Lebensdauer erreichen.

Umagekehrt funktioniert das , Drittelmodell”>°. Namensgebend hierfir ist Idee, dass die Kosten einer Mo-
dernisierung zu je einem Drittel von Mietenden, Vermietenden und dem Staat getragen werden sollten.
Im neuesten Vorschlag fur das Drittelmodell®' sinkt die Modernisierungsumlage stark auf drei Prozent.
Im Gegenzug verbleibt die staatliche Forderung bei den Vermietenden, und die Férdersatze steigen
insbesondere fUr ambitionierte Sanierungen. Im Ergebnis profitieren Mietende bei einer Modernisierung.
FUr Vermietende ist die Situation im Vergleich zu vorher jedoch so lange schlechter, bis das Bankdarle-
hen abbezahlt ist. Je nach Ausgestaltung verschlechtern sie sich auch im Vergleich zur aktuellen Rechts-
lage. Der Modernisierungsanreiz durfte sich also gegenuber dem Status quo verringern.>?

Andere Vorschlage (energetische Modernisierungsumlage, einsparabhangige Modernisierungsumla-
ge, okologischer Mietspiegel) sollen die Umlage- beziehungsweise Mietsteigerungsmaoglichkeiten auf
energetische Modernisierungen beschranken und/oder an erzielte Energieeinsparungen knupfen. Alle
diese Ansatze sind allerdings komplex in der Umsetzung und erfordern zusatzliche Daten oder Nach-
weispflichten.>

Teilwarmmietenmodelle waren im Koalitionsvertrag der 20. Legislaturperiode als Prufauftrag enthal-
ten. Sie sehen vor, dass ein Teil der Warmekosten pauschaliert in den Mietzins eingeht, wahrend der
Rest verbrauchsabhangig abgerechnet wird. Mietende werden durch den pauschalierten Anteil gegen
Kostensteigerungen teilweise abgesichert. Vermietende erhalten einen Anreiz, die tatsachlichen Warme-
kosten im Verhaltnis zur Pauschale zu senken. Auch diese Modelle sind allerdings in der Umsetzung
komplex, denn alle bestehenden Mietvertrage mussten umgestellt werden.>

50 Mellwig und Pehnt (2019)

51 Mellwig (2024)

52 Konkret: Der Saldo fur Vermietende verschlechtert sich durch eine Modernisierung zunachst gegenuber dem vorherigen
Zustand (Mellwig, 2024). Die Wertsteigerung der Immobilien gleicht diesen Effekt annahernd aus (ebd.). Dieser Effekt ist
allerdings fur Privatvermietende wenig interessant, denn sie zielen in der Regel auf die Mieteinnahmen ab. Wenn das
Bankdarlehen abbezahlt ist, verbessert sich der Saldo jedoch deutlich im Vergleich zu einem unsanierten Gebaude. Inter-
essant ist zudem der Vergleich mit der aktuellen Rechtslage. In der ursprunglichen Version des Drittelmodells verschlech-
tern sich Vermietende gegenuber der aktuellen Rechtslage spurbar (Henger et al., 2021). FUr die aktualisierte Version sind
diese Berechnungen noch nicht vorgenommen worden.

53 Henger et al. (2021)

54 Henger et al. (2023)

64



- Einerseits miissen die Vermietenden Moderni-
sierungsmaflRnahmen mindestens innerhalb von
der Lebensdauer der Modernisierungen refinan-
zieren kénnen. Sofern kein Ordnungsrecht sie zu
Modernisierungen zwingt, brauchen sie auerdem
einen attraktiven wirtschaftlichen Anreiz daftr.
Ansonsten unterbleibt eine Modernisierung.

- Andererseits sollen die Mieten auch nach der
Umlage tragbar bleiben. [dealerweise ist die
Modernisierung warmmietenneutral, das heift, die
vermiedenen Energiekosten gleichen die Steige-
rung der Kaltmieten aus.

- Staatliche Mittel kénnen eingesetzt werden, um
Tradeoffs zwischen diesen Zielen zu verringern. Sie
stehen jedoch nur begrenzt zur Verfiigung.

Der in der ,Politikmix"-Simulation getestete

Ansatz - erhohte und gestaffelte Fordermittel gegen
Absenkung der Modernisierungsumlage - eig-

net sich im Prinzip, um die Zielkonflikte bei der
Modernisierungsumlage auszutarieren. Wie das
Simulationsergebnis zeigt, sind aber weitere Anpas-
sungen notwendig. Daftir hat Agora Energiewende
einen Diskussionsvorschlag entwickelt (vgl. Kasten
Seite 66). In ersten tiberschldgigen Modellrechnun-
gen erweist sich dieser Vorschlag als geeignet, um
Modernisierungen anzureizen, ohne Mietende tber-
malig zu belasten. Im Einzelnen sind die Ergebnisse
jedoch sehr von Annahmen abhéngig, beispielsweise
Zinsséatzen und Abschreibungszeitraumen oder dem
Anteil an Ohnehin-Instandhaltungskosten. Auch
wurden fiir die Modernisierungskosten in den Bei-
spielrechnungen nur Durchschnittswerte verwendet,
und die Auswirkungen auf den Staatshaushalt sind
noch klédrungsbedtirftig. Daher sollte eine vertiefende
Machbarkeitsstudie die Effekte solcher Anpassungen
detailliert an realistischen Beispielen simulieren.

Wie bei allen Reformen der Modernisierungsum-
lage ist die Wirkung auch dieses Vorschlages auf das
Mietniveau begrenzt. Denn Kaltmieten diirfen auch
ohne Modernisierung entsprechend der ortsiibli-
chen Vergleichsmiete erh6ht werden. In angespann-
ten Mietmarkten steigen sie daher schnell. Diese
Ohnehin-Mietsteigerung hat nach kurzer Zeit die
Mietsteigerung durch die Modernisierungsumlage
ein- beziehungsweise tiberholt. Eine Begrenzung der
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Modernisierungsumlage wirde hier wenig helfen.
Umgekehrt greifen auch finanzielle Modernisie-
rungsanreize kaum, da tiber die Ohnehin-Mietstei-
gerungen bereits eine gute Rendite erzielt wird. Hier
setzt die zweite Option an.

Option 2: Férderbonus gegen Kaltmietenbegrenzung

Das Oko-Institut hat in einer Studie fiir den Deut-
schen Mieterbund eine generelle Begrenzung der
Kaltmieten vorgeschlagen. Demnach kénnen Vermie-
tende eine erhohte Forderung erhalten, wenn sie im
Gegenzug die Steigerung der Kaltmiete fiir zehn Jahre
begrenzen.® Die temporére Mietobergrenze kdnnte
beispielsweise als Anteil der ortsiiblichen Vergleichs-
miete ausgedriickt werden.

Eine Herausforderung bei diesem Vorschlag ist die
Bestimmung der ortstiblichen Vergleichsmiete, ins-
besondere in kleineren Kommunen. Wahrend es fiir
Stadte ab 50.000 Einwohnenden aufgrund einer
gesetzlichen Verpflichtung zum 31. Dezember 2024
fur fast alle einen Mietspiegel gab, hatte nur jede
zehnte Kommune unter 50.000 Einwohnenden einen
Mietspiegel. Von diesen Mietspiegeln waren etwa
drei Viertel sogenannte ,einfache Mietspiegel’, die
nicht nach wissenschaftlichen Grundsétzen erstellt
werden. Bei den Kommunen tiber 50.000 Einwoh-
nenden waren es immerhin noch rund 40 Prozent.*®

Option 3: Ergénzung der sozialen
Wohnraumférderung

Bund und Lander férdern die Errichtung, den Erst-
erwerb oder die Modernisierung (jedoch nicht die
Instandhaltung) von sozial gebundenem Wohnraum.
Das heift, die Vermietenden erhalten eine Férderung
unter der Bedingung einer Mietpreis- und Bele-
gungsbindung fiir einen definierten Zeitraum. Damit
soll Wohnraum fur Haushalte entstehen, die sich
nicht aus eigener Kraft auf dem freien Wohnungs-
markt versorgen konnen. Die Berechtigung orientiert
sich an léanderspezifischen Einkommensgrenzen.

55 Braungardt et al. (2024)
56 BBSR (2025)
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e Diskussionsvorschlag zur Reform der Modernisierungsumlage

€s handelt sich um einen pragmatischen Vorschlag mit geringer Eingriffstiefe. €r zielt darauf, die Anreize
fur energetische Modernisierung im Vergleich zum Status quo zu verbessern und die Lasten fairer zu ver-
teilen. Er hat hingegen nicht den Anspruch, tiefer greifende Probleme des Wohnungsmarktes zu l6sen.

Zentrale Eckpunkte sind:

- Die BEG-Forderung wird grundsatzlich reformiert, wie in der Simulation getestet (vgl. Kapitel 3.2.1). Die
Fordersatze fur die ,Effizienzbooster”, also Komplettsanierungen mit einer definierten Verbesserung,
werden jedoch nochmals angehoben.

- Die Férderung verbleibt bei den Vermietenden, um starkere Anreize fUr Modernisierungen zu schaffen.
Im Gegenzug wird die Modernisierungsumlage so gesenkt, dass sich fur die Mietenden Kostenneutrali-
tat ergibt. Je nach Ausgestaltung der Férderung durfte die neue Modernisierungsumlage bei etwas
unter sieben Prozent liegen.

- Vermietende erhalten grundsatzlich drei Moglichkeiten:

e Sie nehmen keine Férderung in Anspruch.

* Sie nehmen die Grundforderung in Anspruch wie oben beschrieben.

e Sie ziehen eine zusatzliche Férderoption: Wenn sie die Modernisierungsumlage freiwillig wei-
ter senken, erhalten sie eine héhere Forderstufe. Im Beispiel steigt die Forderung um etwa 10
bis 15 Prozentpunkte im Tausch gegen eine Absenkung der Modernisierungsumlage um einen
zusatzlichen Prozentpunkt.

- Die Kappungsgrenzen bleiben erhalten.

Anhand vereinfachter Modernisierungsbeispiele fur ein grof3es und ein kleines Mehrfamilienhaus wur-
den die Auswirkungen dieses Vorschlags durchgespielt. Grundlage waren von der ARGE Arbeitsgemein-
schaft fir zeitgemales Bauen berechnete Modernisierungskosten.’

- Bei den meisten Modernisierungsfallen ergeben sich fir Vermietende héhere Anreize als bei der aktu-
ellen Rechtslage. Eine Ausnahme bilden besonders tiefe Sanierungen der ineffizienten Gebaude. Das ist
verkraftbar, denn in diesen Gebauden fUhren bereits mafdvolle Sanierungen zu grofRen Einsparungen.

- Die Mieten liegen in drei Viertel der Falle niedriger als im Status quo. In einem Viertel bleiben sie neut-
ral, in einem Fall liegen sie deutlich héher. Hier mUsste nachjustiert werden. Aufgeschlisselt nach den
verschiedenen Forderoptionen sieht das so aus:

» Die Option mit Férderbonus ist in drei Vierteln aller Modernisierungsfalle die gunstigste fur beide
Seiten. Sie wurde also von den Vermietenden wahrscheinlich gezogen werden. Mietende stellen
sich mit dieser Option immer gunstiger als im Status quo mit Férderung.

* In einem Viertel der Modernisierungsfalle ist die Option mit Grundférderung die gunstigste fur die
Vermietenden. Die Mietenden stellen sich in diesen Féllen mit einer Ausnahme neutral im Vergleich
zum Status quo mit Férderung.®®

« Die Option ohne Forderung ist fur Vermietende stets die wirtschaftlich unattraktivste. Wirde sie trotz-
dem gewahlt — um beispielsweise Aufwand zu sparen —, so hatten die Mietenden dieselben Kosten
wie mit Grundférderung (da die Férderung bei den Vermietenden bleibt). Sie wurden sich wegen der
grundsatzlich abgesenkten Umlage aber deutlich besserstellen als im Status quo ohne Forderung.

57 Walberg (2025)

58 Die Ausnahme ist ein Heizungstausch in einem grofRen Mehrfamilienhaus der kommerziellen Wohnungswirtschaft. Hier
stellen sich die Mietenden schlechter als im Status quo. Der Grund: Das Fordermodell in der Simulation sieht fur die kom-
merzielle Wohnungswirtschaft niedrigere Fordersatze vor als der Status quo (vgl. Kapitel 71.4). Das Beispiel zeigt, dass
es dadurch zu Fehlsteuerungen kommen kann und gegebenenfalls nachjustiert werden muss.

66



Zusténdig fir die Umsetzung der sozialen Wohn-
raumforderung sind die Bundeslénder. Der Bund
unterstiitzt sie mit Finanzhilfen. Von 2022 bis 2028
stehen daflir insgesamt 61,88 Milliarden Euro zur
Verfiigung.® Im Férderjahr 2021 — dem letzten Jahr,
fiir das Zahlen vorliegen - stammte knapp die Halfte
der Férderung aus Bundesmitteln. Darin enthalten
war eine Milliarde Euro fiir den Klimaschutz. Sie
soll dafiir eingesetzt werden, dass beim Neubau der
Effizienzhaus-55-Standard und bei Modernisie-
rungen der Effizienzhaus-85-Standard eingehalten
wird. Obwohl die Mittel theoretisch auch fiir Moder-
nisierungen eingesetzt werden kénnen, flossen im
Jahr 2021 88 Prozent der gesamten Forderung und

5 Prozent der Bundesmittel in die beschriebene
Neubauférderung*°

Der soziale Wohnungsbau richtet sich an eine
besonders vulnerable Gruppe, die von Energiearmut
stark betroffen ist. Der Bund konnte sie unterstiitzen,
indem den Landern ein zweckgebundener Zuschuss
fiir die energetische Modernisierung bestehenden
Wohnraums zur Verfiigung gestellt wird. Einen ent-
sprechenden Vorschlag hat das Oko-Institut entwi-
ckelt.®! Zur Bedingung sollte dabei gemacht werden,
dass sich die Sozialbindung bestehenden sozial
gebundenen Wohnraums nach der Modernisierung
verldngert, oder dass bisher nicht sozial gebundener
Wohnraum in die Sozialbindung Gberfihrt wird. So
wird zugleich bezahlbarer Wohnraum geschaffen.

Eine Kombination der Optionen erreicht ein breites
Spektrum unterschiedlicher Lebensrealititen.

Eine Kombination von Option 1 (Reform der Moder-
nisierungsumlage) und Option 2 (Férderbonus gegen

Kaltmietendeckel) konnte sowohl Mietenden in grof3en

als auch in kleinen Kommunen gerecht werden.
Eine Senkung der Modernisierungsumlage niitzt vor
allem Mietenden in entspannten Mietmarkten, wie
es sie hdufig in kleinen Kommunen gibt. In groen

59 BMWSB (2025)
60 Braungardt et al. (2024), Abbildung 15
61 Braungardt et al. (2024)
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Kommunen, wo die Mietméarkte eher angespannt sind,
liegen (fast) iberall Mietspiegel vor, sodass die ortstib-
liche Vergleichsmiete bestimmt werden kann. Dadurch
lasst sich eine Grenze fiir die Kaltmietensteigerung

als Prozentsatz der ortsiiblichen Vergleichsmiete
formulieren. Schlieflich unterstiitzt Option 3 gezielt
energetische Sanierungen bei Haushalten mit beson-
ders geringen Einkommen und hilft zugleich, bezahl-
baren Wohnraum fiir diese Gruppe zu schaffen.

7.2.2 Hebel: Geringverdienende Selbstnutzende
unterstitzen

Selbstnutzende haben absolut besonders hohe Kosten
(vgl. Kapitel 6.4). Zugleich haben insbesondere Selbst-
nutzende mit geringem Einkommen Schwierig-
keiten, die Anfangsinvestitionen aufzubringen. Sie
verfiigen hdufig nicht iiber liquide Mittel und haben
unter Umsténden auch Schwierigkeiten, Kredite

zu glinstigen Konditionen zu bekommen. Glinstige
Zinsen und lange Laufzeiten sind aber entscheidend
fir die Leistbarkeit (vgl. Kapitel 6.4.2). Die nahezu
hundertprozentige Férderung von EinzelmaRnah-
men fir Haushalte im untersten Einkommensviertel
entschérft zwar in der Simulation das Problem. Doch
Herausforderungen bleiben - etwa bei Haushalten im
zweituntersten Einkommensviertel oder wenn Kom-
plettsanierungen durchgefiihrt werden sollen.

Besonders kritische Zielgruppen sind:®?

- Zielgruppe 1: Hausbesitzende mit einer laufen-
den Hypothek und wenig liquiden Mitteln. Dabei
handelt es sich hdufig um Familien, die ihr Haus
noch nicht abbezahlt haben. Das Haus kann wegen
der laufenden Hypothek kaum als Sicherheit fiir
einen neuen Kredit verwendet werden. Zudem
verringert die Bedienung der laufenden Hypothek
die liquiden Mittel.

- Zielgruppe 2: Hausbesitzende mit geringem Ein-
kommen und ohne Vermdogen, aber ohne lau-
fende Hypothek. Wenn diese Hausbesitzenden
zudem auch noch alt sind, ergibt sich fiir Banken

62 DENEFF (2023)

67



zusdtzlicher Aufwand, um die Bedienung eines
Kredites auch tiber den Tod hinaus, etwa durch
die Erben, sicherzustellen. Dadurch kommen diese
Hausbesitzenden schwer an (giinstige) Kredite.

- Zielgruppe 3: Wohneigentiimergemeinschaften
(WEG). Die Entscheidungsprozesse in Wohn-
eigentiimergemeinschaften sind kompliziert und
langwierig. Das erschwert nicht nur den Eigentti-
merinnen und Eigentiimern selbst eine Entschei-
dung. Es stellt auch fir Banken ein Hindernis dar,
insbesondere wenn die Kreditsumme eher gering
ist. Es kann daher fir die WEGs schwierig sein,
einen (glnstigen) Kredit zu bekommen.

Diesen Zielgruppen helfen passgenaue Service-
und Finanzierungsangebote:®

- Lang laufende Kredite mit niedrigen Zinsen (vgl.
Kapitel 6.4.2). Staatliche Ausfallbiirgschaften
ermoglichen, dass auch Menschen mit geringer
Liquiditat und ohne geeignete Sicherheiten (Ziel-
gruppe 1) Zugang zu solchen Krediten bekommen.
Wenn zusétzlich die Immobilie als Sicherheit
eingebracht werden kann (Zielgruppe 2), sind
auch hohere Kreditsummen moglich. Fiir dltere
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Funktionsweise des Sozialen Leasings

zahlen
monatliche
Raten
Kundinnen
und Kunden
liefern und
installieren
Produkt
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Leasing-Unternehmen

(z. B. Heizungsher-
steller, Handwerk
oder Dienstleister)
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Menschen (Zielgruppe 2) ist die Option, dass die
Tilgung erst nach dem Tod der Kreditnehmenden
durch die Erben fallig wird, sinnvoll. Dadurch
reduzieren sich die monatlichen Zahlungen fir

die Kreditnehmenden.

Banken konnen solche Produkte leichter anbieten,
wenn sich fir sie die Transaktionskosten verrin-
gern. Das gelingt zum Beispiel, indem der Staat eine
Positivliste von MaRnahmen erstellt, die Banken
leicht Giberpriifen kénnen. Die Banken kénnen
selbst zur Vereinfachung beitragen, indem sie ent-
schlackte Antrags- und Verifizierungsverfahren
entwickeln. Die Produkte sollten so einfach aus-
gestaltet sein, dass Dritte (zum Beispiel Heizungs-,
Contracting- oder Bauunternehmen) auch als
Vermittler fiir den Kredit auftreten kénnen, ahnlich
wie heute im Autohandel.

- Soziale Energiedienstleistungen. Bei diesem Modell

bezuschusst der Staat anhand definierter Kriterien
einen Energiedienstleister. Auf diese Weise wird
das Geschaft mit Privatkunden fiir die Dienstleister
rentabel. Der Dienstleister tiibernimmt die Gesamt-
verantwortung fiir ein Projekt und koordiniert

den Prozess einschlieRlich der Vermittlung einer
Finanzierung. Er Gberwacht iiber die Laufzeit auch
den optimalen Geb&ude- oder Anlagenbetrieb. Das
vermindert den Umsetzungsaufwand, sorgt fir
tragbare monatliche Raten und garantiert, dass sich

- Abb. 30

formuliert
Kriterien und
bezuschusst

Staat

garantieren
Qualitat
und Preis
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die energetischen Modernisierungsmafinahmen
rentieren. Die Dienstleister konnen sich iiber den
Verkauf ihrer Forderungen an Forderungsankaufs-
banken oder tiber einen Social Energy Services
Fund Liquiditét verschaffen.

- Das Modell ist besonders (aber nicht nur) nitzlich
tiir Wohneigentliimergemeinschaften mit kom-
plizierten Entscheidungsprozessen (Zielgruppe 3).
Auch kann es Haushalten mit geringem Einkom-
men, die nicht unter die nahezu hundertprozentige
Forderung fallen, Zugang zu einer Warmepumpe
verschaffen. Ahnlich wie beim franzésischen
Sozialen Leasing fiir Elektroautos wiirde der Staat
Leasingmodelle fiir Warmepumpen auf Basis eines
Kriterienkatalogs fir Performance und Preis bezu-
schussen (Abbildung 30)

7.2.3 Sozialpolitische Flankierung

Auch eine soziale Ausgestaltung von Klima- und
Energiepolitik wird nicht verhindern konnen, dass
es zu individuellen Harteféllen kommt - sei es wegen
plotzlicher Einnahmeausfélle, Krankheit oder beson-
ders schwer zu modernisierenden Gebduden, unwil-
liger oder nicht leistungsfdhiger Vermietender, oder
aus vielen anderen individuellen Griinden. Es braucht
deshalb auch flankierende sozialpolitische Maflinah-
men, die in solchen Fallen absichern, dass Wohnung
und Heizung bezahlbar werden oder bleiben. Mit der
Heizkosten- und Klimakomponente im Wohngeld
wird ein solcher Weg bereits beschritten. Inwieweit
dies Bediirftige zielgenau erreicht, bleibt zu prifen.
Gegebenenfalls miissen diese und andere sozial-
politische Instrumente in enger Abstimmung mit der
Energie- und Klimapolitik weiterentwickelt werden.

Eine Starkung der kommunalen Versorgung (vgl. Kapi-
tel 7.1.1) kann ebenfalls helfen, vulnerable Haushalte
zu unterstiitzen. Kommt das Warmeangebot von der
Kommune, sinkt fiir die Haushalte der Umsetzungsauf-
wand, und die hohe Anfangsinvestition entféllt. Eine
sozialpolitische Flankierung wird dadurch einfacher.

Eine soziale Energie- und Klimapolitik ist aller-
dings kein Allheilmittel fiir Wohnungsnot, Wohn-
kostenbelastung und Verdriangung. Das ldsst sich

Agora Energiewende — Soziale Warmewende

gut am Beispiel Modernisierungsumlage zeigen. In
angespannten Mietméarkten steigen die Kaltmie-

ten schnell, weil sie entsprechend der ortsiiblichen
Vergleichsmiete angehoben werden diirfen. Selbst
wenn es gelingt, die Modernisierungsumlage warm-
mietenneutral zu gestalten, so wird der Effekt durch
die steigenden Vergleichsmieten schnell aufgezehrt.
Soziale Energie- und Klimapolitik kommt hier an ihre
Grenzen. Diese Fragen miissen wohnungspolitisch
und mietrechtlich beantwortet werden.

Mit diesen Hebeln kann es gelingen, die Herausfor-
derungen einer sozialen Warmewende zu meistern:

Eine Kombination von klarem Rechtsrahmen, ziel-
gerichteter Férderung und verbesserten Finanzie-
rungsinstrumenten mobilisiert das Kapital privater
Eigentimerinnen und Eigentiimer von Geb&duden.
Privates Kapital flie3t aber nicht nur in die Ertiich-
tigung von Geb&uden, sondern auch in den Ausbau
von Warme- und Strominfrastruktur. Dazu dienen
eine verldssliche Warmeplanung, ziigige Umset-
zung der Gasbinnenmarktrichtlinie, Férderpro-
gramme und eigenkapitalstdrkende MaRnahmen
fiir Energieversorger.

Die reformierte Foérderung in Verbindung mit einer

umgestalteten Modernisierungsumlage reizt Inves-
titionen in energetische Modernisierungen an und
dampft die laufenden Kosten fiir Mietende.

Der Politikmix tariert unterschiedliche Gerechtig-
keitsprinzipien aus. Er orientiert sich stérker als
bisher am Prinzip der Leistungsfdhigkeit, denn
Vermogende und Personen mit héheren Einkommen
tragen starker zur Warmewende bei. Zugleich bleiben
Statuserhalt oder sogar -verbesserung gewéhrleistet:
Wer investiert, erhélt als Gegenwert den langfristigen
Werterhalt und Wertsteigerung seiner Immobilie. Auf
zusétzliche ordnungsrechtliche Anforderungen wird
verzichtet, sodass in erworbenes Eigentum méglichst
wenig eingegriffen wird. SchlieRlich erreicht der
Politikmix auch, dass Haushalte in vormals beson-
ders ineffizienten Gebduden dann bedarfsgerechter
heizen konnen, ohne dass die Kosten steigen. Er
leistet somit einen Beitrag, grundlegende Bedarfe

zu gewahrleisten und Energiearmut zu mildern.
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8 Anhang: Ausgewahlte Rahmendaten

Entwicklung der CO;-Preise in den verschiedenen Simulationen (EUR/t) - Tabelle 2

~Weiter so” »,0rdnungsrecht” JPolitikmix”

real real real real
(EUR2020) (EUR2020) (EUR2020) (EUR2020)
55 45 55 45 90 74 60 49

2025

2030 275 205 60 45 372 277 150 112
2035 350 237 67 45 410 277 200 135
2040 425 260 74 45 453 277 250 153
2045 500 277 81 45 500 277 300 166

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)

Entwicklung der Gasnetzentgelte in den verschiedenen Simulationen - Tabelle 3
2020 14,6 14,6 14,6 14,6
2025 17,0 19,5 21,9 19,5
2030 19,5 24,3 29,2 24,3
2035 219 29,2 36,5 29,2
2040 24,3 715 43,8 715
2045 26,8 175,2 118,4 175,2
2050 29,2 175,2 320,0 175,2

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)

Entwicklung der Energietragerpreise im ,Politikmix“-Szenario (EUR/kWh, netto) - Tabelle 4
2020 0,06 0,05 0,04 0,32 0,26 0,07 n/a***
2025 0,11 0,07 0,07 0,30 0,21 0,08 YRR
2030 0,11 0,09 0,08 0,27 0,18 0,08 0,27
2035 0,12 0,10 0,10 0,29 0,20 0,10 0,25
2040 0,17 0,10 0,16 0,31 0,21 0,10 0,23
2045 0,30 0,11 0,27 0,32 0,21 0,09 0,22

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025). * Orientierung am Erdgaspreis wegen Substitutionseffekt. Marktgrenze fur Holz (nur in der
Markt- und Politikmix-Simulation): 65 TWh Holz/Jahr entsprechend Agora Energiewende (2024).** In der Simulation nur als Kombination abgebil-
det. *** nicht verfugbar
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Entwicklung der Baukosten - Tabelle 5
Baukostenindex
2015 100,0
2020 107,0
2025 109,5
ZE 11,2
2035 114,7
2040 117,2
2045 118,7
2050 119,1

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025)

Abschatzung Vorranggebiete fir H,-Netze* - Tabelle 6

TR
0-999 3.813 0 0
1.000-9.999 5.374 914 228.395
10.000-49.999 1.409 1.860 464.970
50.000-99.999 113 396 197.750
100.000-199.999 40 738 369.200
200.000-499.000 26 619 464.100
500.000-999.000 11 200 200.475
1.000.000+ 3 53 66.000
Summe 10.789 4.780 1.990.890

Agora Energiewende und Fraunhofer IEE (2025). * Fur 10 Prozent der Bestandsgebaude und 15 Prozent der Neubauten wird eine Méglichkeit
eines H.-Netzes angenommen. Das ergibt die folgenden Anzahlen von Geb3duden und Vorranggebieten, aufgeschlisselt nach GemeindegroRen.
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