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Problemstellung und Aufbau

Kaum ein Thema erhitzt die Gemiiter der deutschen Biirger mehr als die Entwicklun-
gen auf dem Wohnungsmarkt. Dies liegt zum einen daran, da8 ein ganz erheblicher
Teil des verfiigbaren Einkommens eines Haushaltes fiir Mietzahlungen verausgabt
wird. Zum anderen hat der massive Nachfrageanstieg seit Mitte der achtziger Jahre,
bedingt durch einen erheblichen Einwanderungsschub und Verschiebungen in den
Haushaltsstrukturen, zu zum Teil drastischen Mieterhohungen und zu einer zuneh-
menden Zahl von Wohnungssuchenden gefiihrt. Angesichts eines geschétzten Fehlbe-
standes von zwei bis drei Mill. Wohnungen geht das Wort von der "neuen Woh-
nungsnot” um. Gerade die Situation Einkommensschwacher hat sich in den letzten

Jahren deutlich verscharft.

Der Wohnungsmarkt ist seit jeher, auch bedingt durch die Aufbauerfordernisse nach
dem Zweiten Weltkrieg, ein in weiten Teilen regulierter Markt. Der aktuelle Nach-
frageiiberhang hat dazu gefiihrt, daB die ohnehin grofie Bereitschaft der politischen
Akteure, in das Geschehen am Wohnungsmarkt einzugreifen, weiter angestiegen ist.
Dabei war der soziale Wohnungsbau iiber Jahrzehnte die tragende Siule der Miet-
wohnungspolitik in der Bundesrepublik Deutschland. Obwohl das Wohngeld inzwi-
schen in quantitativer Hinsicht eine weit groBere Rolle bei der Unterstiitzung einkom-
mensschwacher Haushalte spielt, wird dieses im BewuBtsein der Biirger unterschitzt.
Und so liegt vordergriindig nichts niher, als den Bau von Sozialwohnungen zu forcie-
ren, um den Engpéssen am Mietwohnungsmarkt zu begegnen. Auf die immer lauter
werdende Kritik an diesem Instrument hat die Bundesregierung damit reagiert, daf
sie im Oktober 1994 eine neue Variante, die sogenannte einkommensorientierte For-

derung, in das System des sozialen Wohnungsbaus integrierte.

Die vorliegende Arbeit soll einen grundlegenden Beitrag zur Diskussion iiber den
sozialen Mietwohnungsbau leisten, indem sie eine systematische Darstellung des For-
dersystems und eine eingehende Analyse der 6konomischen Wirkungen der unter-
schiedlichen Fordervarianten bietet sowie Alternativen fiir den sozialen Mietwoh-

nungsbau innerhalb des bestehenden wohnungspolitischen Instrumentariums aufzeigt.
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Sie beschiftigt sich dabei ausschlielich mit der Problematik in den alten Bundeslén-
dern. Dafiir sprechen mehrere Griinde. Erstens ist die Wohnungssituation in Ost-
deutschland eine grundlegend andere: Die Wohnungsversorgung ist zwar in quantitati-
ver Hinsicht ausreichend, in qualitativer Hinsicht jedoch duBerst unbefriedigend. Inso-
fern stehen dort andere Instrumente, insbesondere Sanierungs- und Modernisierungs-
maBnahmen im Vordergrund der Wohnungspolitik. Zweitens stehen die Wohnungs-
eigentiimer in den neuen Lindern vor Problemen, die mit denen Westdeutschlands
nicht vergleichbar sind. Als Stichworte mogen Altschuldenfrage, Wohnungsprivatisie-
rung und Eigentumsfrage geniigen. SchlieBlich ist die Wohnungspolitik in den neuen
Landern weiterhin durch Ubergangsregelungen, insbesondere in bezug auf das Miet-
recht und das Wohngeldsystem gekennzeichnet, die eine gemeinsame Behandlung un-
moglich machen. Daher beziehen sich im folgenden alle Ausfiihrungen und Daten nur

auf die alten Bundeslinder.

Der erste Teil der Arbeit beschiftigt sich mit der Frage, ob eine staatliche Woh-
nungspolitik iiberhaupt notwendig ist. Die Wirtschaftsordnung der Bundesrepublik
Deutschland ist dadurch gekennzeichnet, da8 Interventionen der 6ffentlichen Hand in
das Marktgeschehen grundsitzlich einer Rechtfertigung bediirfen. Daher wird gepriift,
ob der Wohnungsmarkt allokative oder distributive Méngel aufweist, die staatliche
Eingriffe begriinden. Obgleich das Gut Wohnung einige Besonderheiten gegeniiber
anderen Giitern aufweist, die im Marktproze8 zu suboptimalen Ergebnissen fiihren,
ist der Wohnungsmarkt grundsitzlich funktionsfahig. Ein spezifischer wohnungspoliti-
scher Handlungsbedarf 148t sich aufgrund allokationspolitischer Argumente nicht ab-
leiten. Allenfalls stidtebauliche, bodenrechtliche und mietrechtliche MaBnahmen
scheinen hier angebracht. Staatliche Eingriffe in den Wohnungsmarkt kénnen jedoch
distributionspolitisch gerechtfertigt werden. Der Marktmechanismus gewahrleistet
keine unter sozialen Gesichtspunkten ausreichende Wohnraumversorgung aller Biir-
ger. Daher sind verteilungspolitisch motivierte Manahmen zugunsten einkommens-

schwacher Haushalte und Angehdriger sozialer Randgruppen erforderlich.
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Im Mittelpunkt der Arbeit steht der klassische soziale Mietwohnungsbau, der genau
diese Ziele verfolgt. Nach einer eingehenden Darstellung der bundes- und landes-
rechtlichen Regelungen werden die okonomischen Wirkungen der Forderung des Baus
von Sozialwohnungen (sogenannter 1. Forderweg) diskutiert. Dabei wird deutlich,
daB die abgeleiteten wohnungspolitischen Ziele mit dem Instrument des sozialen Miet-
wohnungsbaus nicht verwirklicht werden konnen. Zum einen ist das Instrument ineffi-
zient: Private und offentliche Mittel werden fehlgelenkt und Wohnungen zu Kosten
produziert, die weit iiber denjenigen frei finanzierter Wohnungen liegen. Zum ande-
ren ist der soziale Wohnungsbau distributionspolitisch verfehlt. Fehl- und Unterbele-
gungen fithren zu einer nicht sachgerechten Verteilung der vorhandenen Sozialwoh-
nungen zu Lasten gerade solcher Haushalte, die sich auf dem Wohnungsmarkt ohne
staatliche Hilfe nicht mit Wohnraum versorgen konnen. Die Fordermodalititen fithren
zudem zu einer Verzerrung der Mieten im sozialen Wohnungsbau, die gleichfalls
sozialpolitisch unbefriedigend ist. Altere Sozialwohnungen, die besonders hiufig von
Personen bewohnt werden, die die Zulassungskriterien nicht mehr erfiillen, sind aus-
gesprochen preiswert, wihrend besonders einkommensschwache Haushalte auf Neu-
bausozialwohnungen angewiesen sind, deren Mieten sich kaum von den ortsiiblichen
Mieten fiir frei finanzierte Wohnungen unterscheiden. SchlieBlich fiihrt das Vergabe-
verfahren zu einem ahnlichen Selektionsproze wie auf dem nicht subventionierten
Wohnungsmarkt: Haushalte mit Marktzutrittsproblemen werden auch auf dem Markt

fiir Sozialwohnungen benachteiligt.

Die genannten Mingel werden analysiert und die zu ihrer Korrektur diskutierten und
zum Teil praktizierten MaBnahmen auf ihre Zielwirksamkeit hin untersucht. Dabei
zeigt sich, daBl diese Méangel systemimmanent sind. Daher konnen einzelne Korrek-
turen innerhalb des Fordersystems keine ausreichende Abhilfe schaffen. Auch die neu
in das Forderinstrumentarium aufgenommene einkommensorientierte Forderung ist
dazu nicht imstande. Allerdings werden hierbei einige Probleme des klassischen sozi-
alen Wohnungsbaus vermieden, da die Forderung differenzierter und um eine subjekt-
orientierte Komponente erweitert wird. Insofern ist diese Weiterentwicklung ein
Schritt in die richtige Richtung und setzt den MaBstab fiir die zu entwickelnden

Reformvorschlage. Eine aus Effizienzgriinden notwendige klare Trennung zwischen
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dem Ziel der Senkung der individuellen Wohnkostenbelastung zugunsten Einkom-
mensschwacher auf der einen Seite und dem Ziel einer Sicherung von Belegungsrech-
ten der offentlichen Hand zugunsten sozialer Randgruppen auf der anderen Seite wird

jedoch auch bei dieser Variante des sozialen Mietwohnungsbaus nicht erreicht.

Hier setzt der dritte Teil der Arbeit an. Zunichst werden Anforderungen an ein ratio-
nales wohnungspolitisches Forderkonzept entwickelt. Neben einer effizienten und
zielgerichteten Forderung spielt das Kriterium der Transparenz eines Fordersystems
eine herausragende Rolle. Bei dem vorgestellten Alternativvorschlag wird auf bereits
bestehende Instrumente der Wohnungspolitik zuriickgegriffen, um Uberschaubarkeit
und Praktikabilitit des Reformkonzeptes zu sichern. Dem Wohngeld als Instrument
der wohnungspolitischen Subjektforderung kommt dabei zentrale Bedeutung zu. Es
wird deutlich, daB es - mit einigen Modifikationen - in der Lage wire, einkommens-
schwache Haushalte in die Lage zu versetzen, sich selbstindig auf dem freien Woh-
nungsmarkt eine angemessene Wohnung zu sichern. Eine Versorgung sozialer Rand-
gruppen kann es dagegen nicht sicherstellen, da diesen nicht wegen zu geringer Ein-
kommen, sondern aufgrund personlicher Eigenschaften der Marktzutritt verwehrt
wird. Um diesen Personen Wohnraum zu verschaffen, bedarf es jedoch keines sub-
ventionierten Neubaus. In der wohnungspolitischen Praxis hat sich in den vergangen-
en Jahren ein vielschichtiges, heterogenes Instrumentarium zur Sicherung des Er-
werbs kommunaler Belegungsrechte im Wohnungsbestand herausgebildet. Typische
Ausgestaltungsformen werden dargestellt und anhand von Kriterien zur Beurteilung
der Effizienz und der Zielgenauigkeit beurteilt. Dem vorgeschlagenen Forderkonzept
- Kombination aus (modifiziertem) Wohngeld und individuell auszugestaltenden kom-
munalen Belegungsrechten - wird die einkommensorientierte Forderung als bislang

effizientestes Instrument des sozialen Wohnungsbaus gegeniibergestellt.
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1. Teil: Rechtfertigung staatlicher Eingriffe in den Wohnungsmarkt

A. Soziale Marktwirtschaft als Leitbild fiir die Wirtschaftsordnung der
Bundesrepublik Deutschland

Nach Art. 20 Abs. 1 GG' ist die Bundesrepublik Deutschland "ein demokratischer
und sozialer Bundesstaat". Damit ist festgelegt, da8 nur eine gemischte Wirtschafts-
verfassung, "die sowohl individualrechtliche Freiheitsverbiirgungen als auch sozial-
rechtliche Freiheitsbindungen enthilt"?>, mit dem Grundgesetz vereinbar ist. Eine
dariiber hinausgehende Konkretisierung einer bestimmten Wirtschafts- und Sozialord-
nung bietet die Verfassung nicht. Die Konstituierung der Sozialen Marktwirtschaft als
Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung der Bundesrepublik Deutschland ist eine politi-
sche Entscheidung fiir einen "dritten Weg" zwischen einer liberal-individualistischen,
freien Marktwirtschaft und einem rein planwirtschaftlichen System in Form einer
Zentralverwaltungswirtschaft. Grundlage fiir diese Wirtschafts- und Gesellschaftsord-
nung der Bundesrepublik Deutschland ist das ordnungspolitische Leitbild der Sozialen
Marktwirtschaft, das das Ziel vorgibt, "auf der Basis der Wettbewerbswirtschaft die
freie Initiative mit einem gerade durch die marktwirtschaftliche Leistung gesicherten

sozialen Fortschritt zu verbinden"?.

Dieses Konzept basiert auf den beiden Prinzipien "Freiheit auf dem Markt" und
"Sozialer Ausgleich der Marktergebnisse”. Das freiheitliche Element der Konzeption
liegt in der grundlegenden Entscheidung fiir eine wettbewerbsorientierte Marktwirt-
schaft als wirtschaftliches Ordnungselement. Der Marktmechanismus wird als lei-

stungsfahiges Koordinationsinstrument betrachtet, das die dezentral aufgestellten,

1 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, zuletzt
gedndert durch Gesetz vom 27. Oktober 1994.

2 MeiBner, W., Markl, R. (1988), S. 27.

3 Miiller-Armack, A. (1966), S. 245. Das Leitbild Soziale Marktwirtschaft ist ein
idealtypisches Ordnungsmodell, wihrend die Wirtschaftsordnung den rechtlichen
Rahmen fiir ein reales Wirtschaftssystem bestimmt. Vgl. Grosser, D. (1990), S.
3s.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



6

individuellen Angebots- und Nachfrageplane der Wirtschaftssubjekte iiber den Preis-
mechanismus zum Ausgleich bringt.' In einem idealtypisch funktionierenden Markt-
steuerungssystem bilden sich auf den Giiter- und Faktormirkten Preise, die die
Knappheitsverhaltnisse anzeigen und die Plane und Handlungen der Marktteilnehmer
koordinieren. Gleichzeitig zwingt der Wettbewerbsdruck die Anbieter zu einer be-
darfsgerechten, d.h. einer an der kaufkraftigen Nachfrage orientierten Produktion und
zu einer effizienten Verwendung der volkswirtschaftlichen Ressourcen. Die Einfiih-
rung neuer Produkte und Produktionsverfahren wird durch Pioniergewinne belohnt
und zwingt die Konkurrenten, eigene Innovationen oder Imitationen durchzufiihren,
die einen allmahlichen Abbau dieser leistungsbedingten Vorsprungsgewinne bewirken.
Sanktionen in Form von Gewinnriickgangen bis hin zum Marktausscheiden erzwingen
kostennahe Preise sowie eine permanente Anpassung des Angebots und der Produk-
tionsverfahren an Veranderungen der Nachfragestruktur und des technischen Wissens.
Gleichzeitig sorgt der Marktmechanismus fiir eine Verteilung der Einkommen ent-
sprechend der Marktleistung, die von den einzelnen Produktionsfaktoren erbracht
wird.? Der Marktmechanismus fiihrt, quasi automatisch, zu einer optimalen Alloka-
tion im Sinne des Pareto-Kriteriums und ist daher effizienter als jedes andere
System.* Ein solches idealtypisch funktionierendes Marktsteuerungssystem unterstellt
jedoch zahlreiche modelltheoretische Annahmen, die in der Realitit iblicherweise

nicht gegeben sind.

Grundsitzlich besteht die Gefahr, daB sich der Wettbewerb als Grundelement einer
funktionsfahigen Marktwirtschaft selbst ausschlieft, da er nicht in der Lage ist, das
Entstehen wirtschaftlicher Macht zu verhindern und wirtschaftliche Machtgebilde
unter Kontrolle zu halten. Daraus ergibt sich fiir den Staat die Aufgabe, den Wett-

1 Vgl. Kramer, R. (1992), S. 103.

2 Zur Funktionsweise der Marktsteuerung vgl. Zohlnhofer, W. (1987), S. 13 ff.;
ders. (1990), S. 5 f.

3 Vgl. Pfaff, A.B., Pfaff, M. (1981), S. 60. Die Uberlegenheit der Marktsteuerung
fuBt auf dem - theoretischen - Automatismus zum Pareto-Optimum, wihrend plan-
wirtschaftliche Steuerungsmechanismen auch unter restriktiven modelltheoretischen
Annahmen nur ausnahmsweise Allokationseffizienz gewéhrleisten konnen.
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bewerb zu erhalten und zu férdern, um die Selbststeuerungseffizienz des Marktme-
chanismus zu sichern. Mit Hilfe einer Wettbewerbsordnung wird deshalb ein Rahmen
geschaffen, innerhalb dessen sich die Wirtschaftssubjekte frei betitigen und ihre dko-
nomischen Aktivititen entfalten konnen. Eine Wettbewerbsordnung, die ein hohes
MaB an Geldwertstabilitit, einen freien Marktzugang, Privateigentum, Vertragsfrei-
heit, einen engen Zusammenhang zwischen Entscheidungskompetenz und Verantwor-
tung sowie die Vorhersehbarkeit und Durchschaubarkeit staatlicher Rahmenregelun-
gen fiir Wirtschaftsprozesse' gewahrleistet, bietet grundsitzlich die Moglichkeit eines
freien und effizienten Wettbewerbs. Allerdings ist selbst bei funktionsgerechter Aus-
gestaltung der rechtlich-institutionellen Rahmenbedingungen die vom neoklassischen
Wettbewerbsmodell postulierte effiziente Ressourcenallokation nicht immer gegeben.
Giiter mit mangelnder Marktfahigkeit und Abweichungen von den unterstellten Pra-
missen’ verhindern eine optimale Allokation von Giitern und Produktionsfaktoren.
Solche Fille von Marktversagen und Marktunvollkommenheiten konnen allokations-

politisch motivierte staatliche Eingriffe rechtfertigen.

SchlieBlich konnen auch bei einer in allokativer Hinsicht optimal funktionierenden
marktmaBigen Koordination staatliche Interventionen nétig sein, wenn diese zu gesell-
schaftlich unerwiinschten Verteilungsergebnissen fiihrt. Das marktwirtschaftliche
Steuerungssystem bewirkt namlich grundsitzlich nur eine Verteilung der Einkommen
entsprechend der vom Markt bewerteten Leistungsbeitrage. Es ist insofern sozialpoli-
tisch leistungsféhig, als es "eine effiziente Verwendung der knappen Ressourcen, eine
auf die Deckung des marktwirksamen Bedarfs ausgerichtete Produktion von Giitern
und Dienstleistungen sowie eine stindige Erhohung und Verbesserung der wirtschaft-

lichen Versorgung der Bevolkerung gewihrleistet™. Einerseits vermindert sich der

1 Diese sogenannten konstituierenden Prinzipien einer wettbewerblichen Ordnung
der Wirtschaft wurden von Eucken formuliert. Vgl. Eucken, W. (1952), S. 255 ff.

2 Hierzu zihlen in erster Linie die sogenannten Substitutionshemmnisse, insbesonde-
re unvollkommene Information oder Immobilititen.

3 Vgl. Zimmermann, H., Henke, K.-D. (1994), S. 4 f.
4 Zohlnhofer, W. (1987), S. 23.
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Bedarf an sozialpolitischen MaBnahmen durch diese sozial-6konomische Funktion der
Marktwirtschaft; andererseits schafft die Leistungsfahigkeit des marktwirtschaftlichen
Systems erst ein Umverteilungspotential, das eine Politik des sozialen Ausgleichs er-
moglicht.' Redistributive Ma8nahmen konnen notwendig werden, weil individuelle
Bediirfnisse nur insoweit vom Marktmechanismus beriicksichtigt werden, als sie sich
in kaufkraftiger Nachfrage niederschlagen. Daher konnen sich Liicken in der indivi-
duellen Bedarfsdeckung ergeben, wenn leistungsschwache oder erwerbsunféhige Per-
sonen nicht die zur Befriedigung ihrer Existenzbediirfnisse’ notige Kaufkraft im
MarktprozeB erzielen kdnnen. Damit sind staatliche Interventionen immer dann zu
rechtfertigen, wenn Individuen nicht oder nicht ausreichend in der Lage sind, ein zur
Sicherung eines angemessenen Lebensstandards ausreichendes Einkommen zu erwirt-

schaften.?

Damit sind die Fille umrissen, in denen staatliche Eingriffe notwendig werden kon-
nen:* Bilden sich auf einzelnen Mirkten Wettbewerbsstrukturen, die dem Leitbild der
Sozialen Marktwirtschaft erheblich zuwiderlaufen und damit die optimale Allokation
der Ressourcen und Giiter gefahrden, liegen allokative Médngel der Marktsteuerung
in Form von Marktversagen oder Marktunvollkommenheiten vor oder ergeben sich
Verteilungsergebnisse, die als sozial unbefriedigend erachtet werden, hat der Staat die

Aufgabe, die Marktsteuerung zu korrigieren und zu erginzen.

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Délken, C. (1992), S. 254 ff.

2 Dabei werden Existenzbediirfnisse nicht im Sinne eines physiologischen, sondern
im Sinne eines kulturellen Existenzminimums zur Sicherung eines gesellschaftlich
als angemessen erachteten Lebensstandards verstanden.

3 Vgl. Blumenroth, U. (1975), S. 106.

4 Daneben sind auch staatliche Interventionen in den Wohnungsmarkt denkbar, die
das Ziel verfolgen, stabilisierend auf die Gesamtwirtschaft einzuwirken, Konjunk-
turschwankungen zu vermindern und das Wirtschaftswachstum zu férdern. Im Un-
terschied zur hier relevanten Fragestellung nach der allokativen und distributiven
Effizienz eines einzelnen Marktes wird dabei jedoch ein Markt zur Erreichung ei-
nes gesamtwirtschaftlichen Ziels instrumentalisiert. Stabilisierungspolitische Aspek-
te werden daher im weiteren nicht betrachtet.
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Interventionen des Staates miissen dabei das Prinzip der Marktkonformitit beachten.
Einzelwirtschaftliches Verhalten soll durch staatliche Interventionen so beeinflufit
werden, da8 die verfolgten Ziele unter Beriicksichtigung der ein Marktsystem kenn-
zeichnenden Wirkungszusammenhéange erreicht werden. Marktkonform sind also "sol-
che MaBnahmen, welche die Funktionsfahigkeit des Marktapparates nicht beeintrach-
tigen, sondern Datenénderungen vor oder nach Wirksamwerden des Marktmechanis-
mus herbeifiihren™'. Dadurch soll verhindert werden, daB falsche Steuerungsimpulse
gesetzt werden und eine Fehlallokation der knappen Ressourcen eintritt.” Dies gilt
auch fiir sozialpolitisch motivierte staatliche Eingriffe, die so ausgestaltet sein sollen,
daf sie "den sozialen Zweck sichern, ohne storend in die Marktapparatur einzugrei-

fen".

Marktkonformitit ist allerdings nicht als absolutes Gebot fiir staatliche Titigkeit zu
betrachten. In Fillen, in denen keine marktkonformen Instrumente zur Verfiigung
stehen oder marktkonforme MaBnahmen keine befriedigenden Ergebnisse erbringen,
kann durchaus der Einsatz marktinkonformer Instrumente gerechtfertigt sein. Zielkon-
formitit wird damit zum Entscheidungskriterium fiir die Auswahl der méoglichen In-
strumente; Marktkonformitit dagegen ist das Kriterium zur Auswahl eines bestimm-
ten Instruments bei Vorliegen mehrerer zielkonformer Manahmen. Bei der Entschei-
dung iiber die einzusetzenden Instrumente sind die negativen Folgen marktinkonfor-
mer MaBnahmen zu beachten: Auch wenn der Nutzen marktinkonformer Manahmen
im Vergleich zu marktkonformen Interventionen als deutlich hoher eingeschitzt wird,
ist zumindest eine Gegeniiberstellung mit den negativen Wirkungen marktinkonformer
Eingriffe angebracht. Bei gleichem Nutzen sind dagegen marktkonforme Instrumente

grundsitzlich vorzuziehen.*

1 Lowinski, L. (1964), S. 127.

2 Vgl. Zohlnhofer, W. (1988), S. 42.
3 Miiller-Armack, A. (1956), S. 391.
4 Vgl. Schuppener, C. (1972), S. 23.
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Sozialpolitisch motivierte Eingriffe haben sich daneben am Subsidiarititsprinzip zu
orientieren. Dabei handelt es sich um ein gesellschaftsethisches Gestaltungsprinzip,
das der katholischen Soziallehre entstammt und erstmals 1931 in Art. 79 der Enzykli-
ka Quadragesimo Anno von Papst Pius XI. formuliert wurde: "Wie dasjenige, was
der Einzelmensch aus eigener Initiative und mit seinen eigenen Kriften leisten kann,
ihm nicht entzogen und der Gesellschaftstitigkeit zugewiesen werden darf, so verstoBt
es gegen die Gerechtigkeit, das, was die kleineren und untergeordneten Gemeinwesen
leisten und zum guten Ende fithren kénnen, fiir die weitere und iibergeordnete Ge-
meinschaft in Anspruch zu nehmen; zugleich ist es iiberaus nachteilig und verwirrt
die ganze Gesellschaftsordnung. Jedwede Gesellschaftstitigkeit ist ja ihrem Wesen
und Begriff nach subsidiir; sie soll die Glieder des Sozialkorpers unterstiitzen, darf
sie aber niemals zerschlagen oder aufsaugen."' Grundsitzlich hat jeder Biirger das
Recht, aber auch die Pflicht, fiir sich selbst zu sorgen und fiir seinen Lebensunterhalt
selbst aufzukommen. Nur wenn er dazu nicht imstande ist, soll die Gemeinschaft -
konkret: der Staat - helfend beistehen, indem sie die Aufgabe ganz oder teilweise
iibernimmt.> Das Ausma8 der subsididren Hilfe der iibergeordneten Gemeinschaft ist
dabei ausschlieBlich von der Leistungsfahigkeit des Einzelnen abhdngig: Die Hilfe
soll nur ergidnzend sein, nicht aber die Eigenstindigkeit des Wirtschaftssubjektes
grundsitzlich ersetzen oder abnehmen.® Das Subsidiarititsprinzip akzentuiert also die
individuelle Selbstverantwortlichkeit und begrenzt staatliche Titigkeit auf unterstiit-
zende Eingriffe in solchen Fillen, in denen der Einzelne nicht in der Lage ist, die

Aufgaben der Daseinsgestaltung zu bewiltigen.*

1 Pius XI. (1976), S. 603.
2 Vgl. Nell-Breuning, O.v. (1962), S. 827.
3 Vgl. Nell-Breuning, O.v. (1968), S. 92.

4 Vgl. Lowinski, L. (1964), S. 19. Zum Begriff der Subsidiaritit und zur Entwick-
lung des Subsidiarititsgedankens vgl. ausfiihrlich Gretschmann, K. (1985), S. 249
ff.; Huster, E.-U. (1985), S. 370 ff.; Wegner, B. (1989).
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B. Wohnen und Wohnung

Wohnen ist fiir den Menschen ein existentielles Grundbediirfnis und gehort aufgrund
seiner biologisch notwendigen Schutzfunktion vor natiirlichen Umweltfaktoren zu den
sogenannten "basic needs". Diese sind dadurch gekennzeichnet, daB sie dem Bedarf
nach biologischer Erhaltung des Individuums dienen und daher grundsitzlich nicht
substituierbar sind.' Damit eng verbunden ist die soziokulturelle Bedeutung des Woh-
nens. Die Wohnung als physischer Rahmen des Wohnprozesses und Lebensmittel-
punkt des menschlichen Daseins bietet Schutz und ungestorte Entfaltung der Privat-
sphire, familiale Interaktionsmoglichkeiten sowie Sozialisation der Nachkommen; sie
ist "essentielle Daseinsbedingung der Familie als soziale Institution". Gleichzeitig ist
die Wohnung ein Mittel zur Befriedigung sozialer Geltungsbediirfnisse. Die Bewoh-
ner versuchen, eine gestalterische Ubereinstimmung mit ihrem gesellschaftlichen Le-
ben zu finden. Die kulturelle Dimension des Wohnens beschrankt sich dabei nicht nur
auf die Gestaltung der Wohnung, sondern driickt sich auch in der Gestaltung des
gesamten Wohnbereichs® und der Wohntitigkeiten als kulturelle Verhaltensweisen
aus. Die Wohnung ist zudem ein elementares Gut zur Verwirklichung gesellschafts-
politischer Wertvorstellungen. Dazu gehoren die individuellen Freiheitsrechte wie die
Achtung der Wiirde des Menschen und das Recht auf freie Entfaltung der Person-
lichkeit sowie gesellschaftliche Ziele wie die Erhaltung des sozialen Friedens.*
Daneben ist die Befriedigung des Wohnbediirfnisses eine wesentliche Voraussetzung
fir die Reproduktion der Arbeitskraft durch die Erhaltung der Gesundheit und der
Maoglichkeit zu Regeneration und Erholung. Damit beeinfluBt der Wohnprozef iiber
die Erhaltung des Produktionsfaktors Arbeit mafigeblich die 6konomische Leistungs-
fahigkeit einer Volkswirtschaft.’

1 Vgl. Heuer, J.H.B. u.a. (1985), S. 25.

2 Lowinski, L. (1964), S. 67. So auch Buchheit, R. (1984), S. 11 ff.

3 Hierzu zahlen beispielsweise die Gemeinschaftseinrichtungen eines Wohnhauses.
4 Vgl. Lauritzen, L. (1967a), S. 26 f.

5 Vgl. Brander, S. (1984), S. 144; Haller, H. (1972), S. 279 f.
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Trotz seiner besonderen soziokulturellen Dimension wird im folgenden die Analyse
des Gutes Wohnung auf seine 6konomische Bedeutung als Wirtschaftsgut reduziert.
Wohnung wird dabei als ein Gut definiert, das das menschliche Grundbediirfnis nach
raumlicher Geborgenheit befriedigt, indem es die Leistung Wohnungsnutzung ab-
gibt.! "Es besteht aus einer Anzahl funktional differenzierter Raume, die zu einer
Einheit zusammengefaBt sind und gemeinsam der Aufgabe dienen, physische, psychi-
sche und soziale Bediirfnisse ihrer Bewohner zu befriedigen. "> Dieses Gut weist eini-
ge Besonderheiten gegeniiber anderen, im allgemeinen als marktfahig erachteten Gii-
tern auf. Um die Notwendigkeit staatlicher Interventionen auf dem Wohnungsmarkt
ableiten zu konnen, miissen die vorher allgemein diskutierten Félle fir staatliche Ein-
griffe in den Wohnungsmarkt angewendet werden. In einem ersten Schritt wird daher
gepriift, ob der Markt fiir das Gut Wohnung iiberhaupt funktionsfahig ist oder aber
Marktversagen vorliegt, das entsprechende staatliche Interventionen notwendig ma-
chen wiirde. In einem zweiten Schritt werden die Besonderheiten des Gutes Wohnung
im Vergleich zu anderen Wirtschaftsgiitern diskutiert und anschlieBend untersucht, ob
diese Besonderheiten Marktunvollkommenheiten darstellen, die zu allokativ subopti-
malen Ergebnissen fithren und daher Eingriffe des Staates legitimieren konnten.
SchlieBlich wird in einem dritten Schritt gepriift, ob die Verteilungsergebnisse des
wohnungswirtschaftlichen Marktmechanismus gesellschaftlich befriedigend sind oder

aber sozialpolitische Interventionen rechtfertigten.

1 Vgl. Heuer, J.H.B. u.a. (1979), S. 21.
2 Heuer, J.H.B. u.a. (1985), S. 30.
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C. Allokative Miingel des Wohnungsmarktes

I. Marktversagen auf dem Wohnungsmarkt?

a. Wohnung als spezifisch éffentliches Gut

Ein spezifisch offentliches Gut zeichnet sich dadurch aus, daB bei ihm das Marktaus-
schluBprinzip versagt und gleichzeitig Nichtrivalitit im Konsum dieses Gutes be-
steht.! Liegt NichtausschlieBbarkeit vor, kann keinem Wirtschaftssubjekt, das nicht
bereit bzw. in der Lage ist, den dafiir geforderten Preis zu entrichten, die Nutzung
des Gutes verwehrt werden. Das AusschluBprinzip kann versagen, weil ein Ausschluf
technisch nicht moglich ist (beispielsweise im Bereich der inneren und &uBeren Si-
cherheit), oder aber, weil ein AusschluB okonomisch ineffizient wire. In diesem Fall
wiirden die AusschluBkosten den Nutzen des Ausschlusses iibersteigen.? Nichtrivalitit
im Konsum ist dadurch gekennzeichnet, daB der Konsum eines Gutes durch ein Wirt-
schaftssubjekt die Konsumtionsmoglichkeiten anderer Wirtschaftssubjekte beim glei-
chen Gut nicht einschrédnkt; die Grenzkosten fiir einen zusétzlichen Nutzer bzw. des
zusitzlichen Konsums sind gleich Null. Daher wire es auch ineffizient, Nutzer von
dem Konsum des Gutes auszuschlieBen.’ Das Kritierium der Nichtrivalitit hingt
direkt mit der Kapazitit des offentlichen Gutes zusammen. Dies gilt insbesondere
dann, wenn der AusschluB technisch moglich wére. Nur ein Gut mit unendlicher
Kapazitit in Relation zur potentiellen Nutzerzahl zeichnet sich durch vollkommene

Nichtrivalitit im Konsum aus.*

Spezifisch offentliche Giiter werden von privaten Anbietern nicht zur Verfiigung ge-

stellt, weil keine kostendeckenden Preise erzielt werden konnen. Die Biirger verber-

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Sohmen, E. (1976), S. 285 ff.

2 Vgl. Petersen, H.-G. (1993), S. 141.

3 Vgl. Musgrave, R.A., Musgrave, P.B., Kullmer, L. (1994), S. 69.
4 Vgl. Petersen, H.-G. (1993), S. 141.
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gen ihre wahren Priferenzen beziiglich dieser Giiter, da sie befiirchten, an den Finan-
zierungslasten beteiligt zu werden. Sie hoffen, da andere Wirtschaftssubjekte ihre
Priferenzen offenbaren und damit fiir die Bereitstellung und Finanzierung der spezi-
fisch offentlichen Giiter sorgen. Aufgrund der NichtausschlieBbarkeit konnten sie als
Trittbrettfahrer an den Giitern partizipieren, ohne dafiir zahlen zu miissen. Da sich
alle Biirger in dieser Weise verhalten, verfiigen potentielle Anbieter iiber keine Infor-
mationen liber das gewiinschte Angebot, und es lassen sich keine kostendeckenden
Preise durchsetzen. Die externen Effekte dieser Giiter sind so groB bzw. die internen
Effekte so klein, daB ein privates Angebot nicht zustande kommt.' Dem Staat fallt

demnach die Aufgabe zu, fiir das Angebot dieser Giiter zu sorgen.’

Bei der Versorgung mit Wohnraum handelt es sich um ein Gut, das iiber den Markt
bereitgestellt werden kann. Wirtschaftssubjekte, die nicht bereit sind, die geforderte
Miete zu zahlen, konnen von der Nutzung einer Wohnung ausgeschlossen werden;
das MarktausschluBprinzip gilt. Gleichzeitig vermindert der Wohnungskonsum eines
Biirgers die Konsumtionsmoglichkeiten aller anderen Biirger: Eine bereits vermietete
Wohnung kann von keinem anderen Wirtschaftssubjekt mehr gemietet werden.’ Da-
mit liegt auch Rivalitit im Konsum vor. Die Versorgung mit Wohnraum ist also mit
Hilfe des Marktmechanismus moglich; staatliche Eingriffe konnen nicht mit dem

Argument begriindet werden, bei dem Gut Wohnung handele es sich um ein spezi-

1 Nicht-AusschlieBbarkeit stellt eine besondere Form der externen Effekte dar. Hat
die Nutzung eines Gutes durch den Konsumenten A hohe externe Effekte auf den
Konsumenten B, 1468t sich dieser, auch wenn er zahlungsunwillig ist, nicht vom
Konsum des Gutes ausschliefen. Vgl. Schmidt, K. (1970), S. 7 f. Zum Begriff der
externen Effekte und deren Vorliegen beim Gut Wohnung vgl. ausfiihrlich Kapitel
1.C.ILa.6.

2 Vgl. Arnold, V. (1992), S. 99 ff. Die staatliche Bereitstellung offentlicher Giiter
ist gleichfalls mit Problemen verbunden, da auch der Staat iiber keine Informatio-
nen hinsichtlich der "wahren" Priferenzen der Biirger verfiigt. Es ist daher ein
politischer Prozef notwendig, in dem die individuellen Priferenzen offengelegt
werden und eine gesellschaftliche Wohlfahrtsfunktion ermittelt wird. Vgl. hierzu
Musgrave, R.A. (1969), S. 11 ff.; Mackscheidt, K., Steinhausen, J. (1977), S. 37
ff.

3 Vgl. Hecht, M. (1978), S. 16 f.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



15

fisch offentliches Gut. Das Wohnumfeld hingegen hat Eigenschaften eines spezifisch
offentlichen Gutes. So ist beispielsweise ein AusschluB von der Nutzung einer 6ffent-
lichen Griinanlage zwar prinzipiell technisch moglich, aber haufig mit so hohen
Kosten verbunden, da8 der Nutzen des Ausschlusses (iiber)kompensiert wird. Gleich-
zeitig beeintrachtigt der Konsum eines 6ffentlichen Parks durch ein Wirtschaftssubjekt
den Konsum anderer Biirger nicht, da die Kapazititen solcher Griinanlagen tblicher-
weise so gro8 sind, daB sie nicht bis an ihre Grenzen ausgelastet werden.' Insofern
kann die Sicherung der Bereitstellung von Einrichtungen des Wohnumfeldes in einzel-
nen Fillen Aufgabe des Staates sein.

b. Wohnung als meritorisches Gut’

Staatliche Eingriffe konnen auch bei meritorischen Giitern gerechtfertigt werden. Dies
sind Giiter, die entsprechend ihrer Eigenschaften (AusschlieBbarkeit vom und Rivali-
tat im Konsum) zwar marktfahig sind, deren Nutzen aber von den Biirgern nicht voll-
stindig erkannt wird; die Priferenzen der Wirtschaftssubjekte sind verzerrt. Der
wahre Nutzen wird verkannt, weil die Konsumenten iiber die technologische Beschaf-
fenheit der Giiter nicht informiert sind oder weil "sich die Verbraucher zum potentiel-
len Verbrauchszeitpunkt iiber ihr eigenes, wahres Priferenzsystem im unklaren
sind"™. Daher werden meritorische Giiter nicht im gesellschaftlich gewiinschten Aus-
maB in den individuellen Priferenzsystemen beriicksichtigt und dementsprechend

nicht im gewiinschten Ausmafl nachgefragt.® Verzerrte Priferenzen werden mit un-

1 Vgl. Mackscheidt, K., Deichmann, W. (1982), S. 9.

2 Inwieweit meritorische Giiter (ausschlieBlich) der Allokationsabteilung zugeordnet
werden konnen, ist in der Literatur umstritten. Vgl. hierzu Head, J.G. (1966), S.
7 f.; Head, J.G. (1969), S. 218 f.; Musgrave, R.A. (1969), S. 24 f.; Schmidt, K.
(1970), S. 14 f.; Andel, N. (1984), S. 640 ff.

3 Krause-Junk, G. (1977), S. 705.

4 Das Ausschlu8prinzip gilt also nur fiir den Teil des Nutzens, der internalisiert
wird, wihrend andere Teile des Nutzens externe Effekte aufweisen, fiir die das
AusschluBprinzip nicht anwendbar ist. Vgl. Petersen, H.-G. (1993), S. 145. Peter-
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vollstindigen Informationen, irrationalem Verhalten der Konsumenten, fehlender
Beurteilungsfihigkeit sowie fehlender Entscheidungswilligkeit begriindet. In diesen
Fillen kann der Staat eingreifen, indem er diese Miangel beseitigt und damit die Pri-

ferenzen der Biirger auf das "richtige” Niveau korrigiert.

Sind verzerrte Priferenzen auf unvollstindige Informationen zuriickzufiihren, obliegt
es dem Staat, mit Hilfe zusdtzlicher Informationen die Wirtschaftssubjekte in die
Lage zu versetzen, ihre wahren individuellen Priferenzen zu erkennen und am Markt
in (Mehr-)Nachfrage umzusetzen. Allerdings bestehen gegen eine solche Argumenta-
tion schwerwiegende Bedenken. Einerseits ist zu bezweifeln, daB der Staat selbst iiber
einen solchen Informationsvorsprung verfiigt. Andererseits stellt sich die Frage, ob
es mit einem individualistischen Staatsverstidndnis {iberhaupt zu vereinbaren ist, daf
der Staat frei dariiber entscheiden kann, in welcher Weise und in welchem Umfang
er den Informationsstand der Konsumenten hebt bzw. heben soll.! Direkte Eingriffe
des Staates in die Konsumentensouverinitit zur Korrektur verzerrter Priferenzen sind
erst recht weder notwendig noch angebracht, da es fraglich ist, ob der Staat oder eine

"informierte Gruppe" besser als der Einzelne beurteilen kann, was gut fiir ihn ist.?

Verzerrte Praferenzen konnen ebenso in irrationalem Verhalten der Konsumenten be-
griindet sein. Auch hier stellt sich die Frage, ob es in einer demokratischen Gesell-
schaft Aufgabe des Staates sein kann oder darf, in die Konsumentenpriferenzen ein-
zugreifen, um die vorgefundenen Priferenzen durch "bessere” zu ersetzen. Auch
dann, wenn diese Eingriffe dazu dienen sollen, den subjektiven Erfahrungsstand zu
verbessern, damit die Verbraucher nach einer gewissen Zeit den "wahren" Nutzen

selbst erkennen und das betreffende Gut dann im "richtigen” AusmaB konsumieren,

sen nennt als Beispiel das Gut Bildung. Wahrend steigende Einkommensmoglich-
keiten bei hohem Ausbildungsstand derjenige Teilnutzen ist, der internalisierbar
und fiir den das AusschluBprinzip anwendbar ist, kann von den externen Effekten,
wie beispielsweise den positive Wirkungen auf die Wachstumschancen der Volks-
wirtschaft, kein Biirger des Landes ausgeschlossen werden.

1 Vgl. Schmidt, K. (1988), S. 385 f.
2 Vgl. Mc Lure, C.E. (1968), S. 481.
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ist ein solches Vorgehen zweifelhaft. Denn auch hier wiirde unterstellt werden, daf
der Staat besser beurteilen kann, was gut fiir den Einzelnen ist (bzw. sein wird) als
dieser selbst. Insbesondere bei Entscheidungen, die erst weit in der Zukunft zu Kon-
sequenzen fiihren, dann aber nicht mehr korrigierbar sind, ist zudem fraglich, ob die
Betroffenen die Eingriffe in ihre Priferenzen im nachhinein nicht nur deshalb gut-
heifen, weil sie die damalige Entscheidungssituation nicht mehr objektiv beurteilen.
"Gerade dann, wenn die urspriinglichen Entscheidungen zunéchst mit Entbehrungen
verbunden waren, kann die spatere Zustimmung dazu einfach einseitig aus der Sicht
des dann hoheren Lebensstandards erfolgen, ohne die fritheren Opfer dafiir addquat

zu beriicksichtigen [...]."

Priferenzen konnen schlieBlich auch dann verzerrt sein, wenn die Beurteilungsfahig-
keit oder der Entscheidungswillen bei den Konsumenten fehlt. Zweifelsohne ist die
Fihigkeit, Sachverhalte und Situationen richtig einschitzen und beurteilen zu konnen
und zu wollen, Voraussetzung fiir die individuelle Entscheidungsautonomie der Kon-
sumenten.” Sind Biirger nicht willens oder nicht in der Lage, iiber die Befriedigung
ihrer Bediirfnisse zu entscheiden, folgt daraus jedoch nicht zwangsldufig ein Bedarf
fiir meritorisches Handeln des Staates. Kinder und Geistesgestorte, denen es an Beur-
teilungsfahigkeit mangelt, sowie Wirtschaftssubjekte, denen der Entscheidungswille
fehlt, konnen auf die Hilfe von Eltern, Verwandten und Freunden zuriickgreifen bzw.
sich an deren Verhalten orientieren. Ein individualistisches Staatsverstindnis 148t hier
keine Eingriffe des Staates zu, zumal diese weder in quantitativer noch in qualitativer

Hinsicht hinreichend bestimmt werden konnen.?

Bezogen auf den Wohnungsmarkt werden staatliche Eingriffe mit dem Argument ge-
rechtfertigt, daB die Priferenzen der Wohnungsnachfrager verzerrt seien, das Gut
Wohnung mithin meritorischen Charakter habe. So wird behauptet, die Verbraucher

wiren sich iiber die negativen Effekte schlechter oder zu kleiner Wohnungen auf

1 Andel, N. (1984), S. 646.
2 Vgl. Andel, N. (1984), S. 646.
3 Vgl. Schmidt, K. (1988), S. 386.
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Gesundheit, Familienleben und Sozialisation der Kinder nicht ausreichend bewufBt
oder wiirden diese nicht entsprechend gewichten.' Zudem sei das Wissen um mogli-
che Wohnformen stark eingeschrankt, "da die Meinungsbildung iiber das eigene so-
ziale Umfeld erfolgt und das zumeist standardisierte Wohnungsangebot wenig Alter-
nativen aufzeigt"™. Diese Argumentation iiberzeugt jedoch nicht. Zum einen kann
nicht nachgewiesen werden, ob und in welchem Umfang die Verbraucher den wahren
Wert ihrer Wohnbediirfnisse unterschétzen. Gerade der weit verbreitete Wunsch nach
einem Eigenheim und die steigenden Wohnanspriiche der Bevolkerung lassen daran
zweifeln, daB die Biirger ihre Priferenzen fiir die Wohnungsnutzung tatséchlich ver-
kennen. Zum anderen kann selbst dann, wenn die Konsumenten den Nutzen des Gu-
tes Wohnung aufgrund mangelhafter Informationen unterschétzen, daraus noch kein
grundsitzlicher staatlicher Handlungsbedarf abgeleitet werden. Allenfalls der Erla
von Bau- und Sicherheitsvorschriften zur Vermeidung unzumutbarer Wohnverhaltnis-
se und gezielte Aufklarung iber die Folgen geringer Wohnungsqualitit scheinen an-
gebracht zu sein.® Dabei ist zu bedenken, da8 der Staat nur allgemeingiiltige Infor-
mationen bieten kann, da aufgrund der Vielzahl von EinfluBfaktoren jeweils nur im
Einzelfall entschieden werden kann, ob eine Wohnung fiir einen bestimmten Haushalt

als qualitativ ausreichend einzustufen ist.*

Auch die Befiirchtung, daB die Konsumenten den Nutzen einer Wohnung in ihrem in-
dividuellen Praferenzsystem nicht in ausreichendem MaBe gewichten, 1aBt sich empi-
risch nicht belegen.® Doch selbst wenn sich die Nachfrager in einigen Fillen irratio-

nal verhalten, ist dies noch kein ausreichender Grund fiir staatliche Interventionen

1 Vgl. Eekhoff, J. (1981), S. 463 f.
2 Meyer, D. (1986), S. 201.
3 Vgl. Mackscheidt, K. (1982), S. 115 f.

4 Vgl. Eekhoff, J. (1981), S. 464. Bei der Beurteilung der Eignung einer Wohnung
sind neben den individuellen Lebensumstinden des Konsumenten auch die Qualitit
des Wohnumfeldes, die Nachbarschaftsbeziehungen usw. von nicht zu unterschit-
zender Relevanz. Vgl. ebenda.

5 Vgl. Mackscheidt, K. (1982), S. 115.
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gegen ausdriicklich geduBerte Konsumentenpriferenzen. Staatliche MaBnahmen zur
Sicherung eines gesellschaftlich anerkannten Wohnungsmindeststandards zur Vermei-
dung sozialer Kosten durch Gesundheitsgefihrdung, Kriminalitit und Brandgefahr er-
scheinen hier vollkommen ausreichend. Verfiigen einzelne Wirtschaftssubjekte nicht
iiber eine ausreichende Kaufkraft, um die Kosten solcher Manahmen in Form von
Mietpreisaufschldgen zu zahlen, ist dies ebenfalls kein Indiz fiir ein Versagen des
Wohnungsmarktes. "Vielmehr handelt es sich um ein Problem der marktwirtschaftli-
chen Einkommensverteilung und daher um einen allgemeinen verteilungspolitischen
Auftrag an den Staat.”' Im Ergebnis bedeutet dies, daB der Wohnungsmarkt grund-
satzlich funktionsfahig ist. Die beiden Fille von Marktversagen, durch die staatliche

Interventionen begriindet werden konnen, liegen auf dem Wohnungsmarkt nicht vor.

II. Marktunvollkommenheiten auf dem Wohnungsmarkt?

a. Besonderheiten des Gutes Wohnung

1.  Teilmarktproblematik

Die Nachfrage nach Wohnraum nimmt eine Sonderstellung innerhalb der Bediirfnis-
struktur eines Haushaltes ein, da mit Hilfe des Gutes Wohnung ein Grundbediirfnis
befriedigt wird.? Die Bediirfnisbefriedigung kann zwar zeitlich hinausgeschoben wer-
den,® doch existieren weder Substitutionsgiiter, die den Wohnbedarf ersatzweise be-
friedigen konnen, noch ist es moglich, den Bedarf auf Dauer auszusetzen.* Dagegen
sind einzelne Wohnungen in engen Grenzen untereinander substituierbar und konkur-

rieren daher miteinander. Im Unterschied zu anderen Giitern, die der Deckung eines

1 Eucker-Herresthal, W. (1985), S. 180.
2 Vgl. Litge, F. (1949), S. 36 f.

3 So kann beispielsweise ein Ehepaar noch in der elterlichen Wohnung verbleiben.
Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 19 f.

4 Vgl. Heuer, J.H.B. u.a. (1985), S. 49.
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Grundbedarfs dienen, ist die Substituierbarkeit unterschiedlicher Wohnungen jedoch
begrenzt, da Wohnungen zum einen vollkommen immobil sind, zweitens sachliche
Unterschiede aufweisen und drittens unteilbar sind. Insofern gibt es keinen einheit-
lichen Wohungsmarkt, sondern eine Vielzahl von raumlichen und sachlichen Teil-

mérkten.

Das Gut Wohnung ist, wie die Bezeichnung "Immobilie” deutlich macht, vollkommen
standortgebunden und damit nur lokal begrenzt verwertbar. Dies fiihrt zu einer Seg-
mentierung des Wohnungsmarktes in regionale Wohnungsteilmarkte, wobei das Woh-
nungsangebot entsprechend objektiver Kriterien, wie zum Beispiel der Zuordnung zu
bestimmten Gemeinden, abgegrenzt werden kann. Die Wohnungssuche der Haushalte
dagegen bezieht sich in der Regel auf ein Gebiet, dessen rdaumliche Abgrenzung von
der subjektiven Einschitzung iiber den zumutbaren Aufwand zur Uberwindung von
Entfernungen, beispielsweise zum Arbeitsplatz, bestimmt wird.' Die Immobilitit des
Gutes Wohnung erschwert die Anpassung des Wohnungsangebots an regionale Nach-
frageverschiebungen, so da8 regionale Ungleichgewichte auch bei global ausgegliche-
nem Wohnungsmarkt moglich sind. Solche Ungleichgewichte auf regionalen Teil-
markten konnen in der Regel nur durch Neubauten behoben werden.> Zwar ist eine
Anpassung aus dem Bestand innerhalb enger technischer und finanzieller Grenzen
moglich, doch ist das fiir Wohnungen wichtige Merkmal des Standortes grundsatzlich

nicht substituierbar.

Wohnungen weisen auch sachliche Unterschiede auf. Sie unterscheiden sich objektiv
nach der WohnungsgroBe, der Anzahl der Rédume, der Ausstattung usw., aber auch
subjektiv zum Beispiel nach der als zumutbar erachteten Entfernung zum Arbeitsplatz
und zu offentlichen Einrichtungen sowie nach dem individuell empfundenen Sozial-

prestige der Wohngegend.® Daraus ergibt sich die Notwendigkeit, den Wohnungs-

1 Vgl. Brander, S. (1984), S. 135.

2 Vgl. Hecht, M. (1978), S. 12. Die fehlende Exportierbarkeit des Gutes Wohnung
wird in Kapitel 1.C.Il.a.5. wieder aufgegriffen.

3 Vgl. Heuer, J.H.B. (1991), S. 23.
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markt nicht nur nach riumlichen, sondern auch nach sachlichen Aspekten in Teil-
mirkte aufzuspalten. Die Vielzahl der sachlichen Wohnungsteilmérkte erschwert -
analog zur riumlichen Segmentierung - die Anpassung des Angebots an Nachfrage-

veranderungen auf dem jeweiligen Teilmarkt.

Auch die Unteilbarkeit im Konsum des Gutes Wohnung hemmt einen allgemeinen
Ausgleich der (rdumlichen und sachlichen) Teilmérkte: Bei einer Mietpreisianderung,
die eine individuell festzulegende Obergrenze iibersteigt, kann ein Haushalt den Woh-
nungskonsum nicht beliebig einschranken. Er ist gezwungen, auf einen anderen Woh-
nungstyp und damit auf einen anderen sachlichen Wohnungsteilmarkt auszuweichen
oder seine Nachfrage auf einen anderen raumlichen Teilmarkt zu lenken. Daraus er-
gibt sich eine permanente Verschiebung der Nachfrage auf den Teilmarkten, auf die
das Angebot nur zeitlich verzogert und mit hohen individuellen Investitionsrisiken

reagieren kann.'

2. Hohe Produktionskosten

Die Produktionskosten bei der Erstellung von Wohnraum sind deutlich héher als bei
den meisten anderen Giitern des tiglichen Gebrauchs. Dies fiihrt dazu, daB Investoren
in der Regel Kredite zur Finanzierung in Anspruch nehmen miissen. "Durch die Ver-
zinsung und Tilgung derartiger Kredite entsteht ein hoher, periodisch anfallender
Kostenblock, der in der Miete [...] seinen Niederschlag findet und diese in ihrer
absoluten Hohe weitgehend bestimmt. " Aufgrund des hohen Fixkostenanteils kdnnen
iiblicherweise die variablen Kosten von den Mieteinnahmen vollstindig abgedeckt

werden, so daB selbst bei sinkenden Einnahmen immer noch ein Erlosanteil zur Dek-

1 Vgl. Heuer, J.H.B. (1991), S. 23.

2 Heuer, J.H.B. u.a. (1985), S. 46. Der Fixkostenanteil ist bei der Wohnungspro-
duktion ungewdhnlich hoch. Allein die Kapitalkosten als groBter Fixkostenblock
betragen durchschnittlich 60 bis 70 v.H. der Gesamtkosten. Vgl. Winkelmann, W.
(1984), S. 28.
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kung des Fixkostenblocks verbleibt.' Das Wohnungsangebot reagiert daher bei Preis-
senkungen weitgehend unelastisch: Fiir den Anbieter ist es selbst dann, wenn die
Miete die Kosten eines bestehenden Wohnobjektes nicht mehr deckt, rentabler, das
Gut Wohnung weiter anzubieten, als es vom Markt zu nehmen. Umgekehrt bedeutet
dies, daB auch bei Preissteigerungen das Wohnungangebot aufgrund der hohen Pro-

duktionskosten und der langen Kapitalbindung nur zégernd zunimmt.

3. Lange Produktionsdauer

Zwischen der Planung eines Bauobjektes und dessen Fertigstellung liegen im Durch-
schnitt drei bis vier Jahre.? Eine wesentliche Verkiirzung der Produktionsdauer durch
Rationalisierung ist aufgrund der Witterungsabhangigkeit und der hohen Arbeitsinten-
sitit des Bauprozesses nur begrenzt méglich. Das Angebot kann sich damit nur zeit-
lich verzogert an Nachfrageinderungen anpassen, zumal das Wohnungsangebot nur
dann erhoht wird, wenn eine dauerhafte, auf dem entsprechenden raumlichen und
sachlichen Teilmarkt wirksam werdende Unterversorgungssituation erwartet wird, die

dem Investor eine entsprechende Rendite verspricht.’

4. Dauerhaftigkeit der Wohnungsnutzung

Eine Wohnung ist ein langlebiges Wirtschaftsgut, das seine Leistungen nicht sofort
im vollen Umfang abgibt, sondern die Nutzung iiber einen langen Zeitraum ermog-
licht. Dieser kann durch geeignete Instandhaltungsaufwendungen noch erhoht wer-

den. Der Wohnungsmarkt ist daher weitgehend ein Bestandsmarkt; er ist dadurch ge-

1 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 19.
2 Vgl. Blaas, W. u.a. (1991), S. 14 f.
3 Vgl. Wolling, A. (1987), S. 40 f.

4 Entsprechend der Bauqualitit wird eine Nutzungsdauer von bis zu einhundert Jah-
ren unterstellt. Vgl. Schwemer, H. (1970), S. 322.
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kennzeichnet, daB der Gesamtbestand durch Zu- und Abgénge einer Periode kaum
verandert wird und sich daher nur zdgernd an quantitative oder qualitative Nachfrage-
anderungen anpassen kann. Hierzu trigt auch die Dauerhaftigkeit der Leistungsabgabe
des Gutes Wohnung in Verbindung mit den hohen Produktionskosten bei. Sie bedingt
einen vergleichsweise geringen Kapitalumschlag und eine entsprechend lange Kapital-
bindung. Gekoppelt mit der Unmoglichkeit, die Entwicklung der Wohnungsnachfrage
iiber den gesamten Zeitraum der Nutzung zu antizipieren, stellt dies ein erhebliches

Investitionsrisiko dar und verlangsamt zusitzlich mogliche Marktreaktionen.'

5. Komplementaritiit anderer Giiter

Fiir die Wohnungsproduktion ist Boden ein komplementires Gut. Da dieser weder
transportabel noch reproduzierbar ist, sind die Probleme der Verteilung des Bodens
und der Preisprozesse auf dem Bodenmarkt eng mit denen der Wohnraumversorgung
verbunden. Zwar kénnen auch andere Giiter aufgrund begrenzter Rohstoffe nicht in
unendlicher Menge bereitgestellt werden, doch ist bei der Wohnungsproduktion das
Komplementirgut Boden nicht durch andere Produktionsfaktoren substituierbar.?
Allerdings darf nicht iibersehen werden, da8 Bauland durch ErschlieBung durchaus
vermehrbar ist. Boden ist jedoch kein homogenes Gut. Unterschiedliche Qualitits-
merkmale, wie beispielsweise seine verkehrsmiBige ErschlieBung, die mit dem Boden
verbundenen Eigentumsrechte oder die Nutzungsbeschrankungen des Bodens, bedin-
gen eine mangelnde Substituierbarkeit einzelner Baugrunde.® Durch die Bodengebun-
denheit des Gutes Wohnung ist es zudem unmoglich, einen WohnungsiiberschuB auf
einem regionalen Wohnungsteilmarkt in einen anderen Teilmarkt zur Deckung eines

dortigen Wohnungsmangels zu exportieren, um damit sowohl einen regionalen als

1 Vgl. Nachtkamp, H.H. (1964), S. 38.
2 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 15.
3 Vgl. Brander, S. (1984), S. 135 f.
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auch einen globalen Marktausgleich zu erméglichen.' Ferner wird zusatzlicher Bau-
grund iblicherweise nur durch Baulandausweisung der kommunalen Baubehérden ge-
schaffen. Daraus ergibt sich eine enge Abhingigkeit zwischen privaten und offentli-

chen Entscheidungen iiber den Bau von Wohnraum.?

Dariiber hinaus steht der Konsum des Gutes Wohnung in engem Zusammenhang mit
offentlichen Infrastruktureinrichtungen wie beispielsweise der Verkehrsanbindung
sowie der Energie- und der Wasserversorgung. Auch die Qualitit des Wohnungsum-
feldes, die der Gestaltung des Nutzers grundsitzlich nicht zugénglich ist, wohl aber
seine Nutzungsmoglichkeiten beeinfluBt, wird durch die Infrastrukturausstattung der
Wohnungsumgebung determiniert.* Komplementarititen schaffen Substitutionsproble-
me sowohl auf der Nachfrage- als auch auf der Angebotsseite. Das nach Art und Um-
fang gewiinschte Gut Wohnung kann auf der einen Seite nur zusammen mit anderen,
vielleicht unerwiinschten Giitern, zum Beispiel mangelhafter Infrastruktur oder
schlechtem Wohnumfeld, nachgefragt werden. Auf der anderen Seite kommt ein An-
gebot eventuell gar nicht zustande, weil die notwendigen komplementiren Faktoren

nicht vorliegen.*

6. Externe Effekte

Externe Effekte sind positive oder negative Wirkungen, die durch die Produktion
oder den Konsum von Giitern durch ein Wirtschaftssubjekt auf andere Wirtschaftssub-
jekte ausgelost werden, ohne daB der Preismechanismus diese Wirkungen erfafit.
"Der Verursacher negativer externer Effekte tragt nicht die gesamten Kosten, die der

Gesellschaft durch seine wirtschaftliche Aktivitit entstehen, wihrend der Verursacher

1 Vgl. Feig, J. (1918), S. 38.
2 Vgl. Winkelmann, W. (1984), S. 26.

3 Damit beeinfluBt die Qualitat der Wohnungsumgebung auch den Mietpreis einer
Wohnung. Vgl. Brander, S. (1984), S. 136.

4 Vgl. Winkelmann, W. (1984), S. 26 f.
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positiver externer Effekte nicht den vollen Gegenwert fiir seine Leistungen erhalt. ™
Externe Effekte werden nicht in das Preissystem einbezogen, weil fiir den Teil der
Kosten/des Nutzens des betreffenden Gutes, der mit externen Effekten verbunden ist,
keine Eigentumsrechte etabliert sind und daher fiir diesen Teil das AusschluBprinzip
nicht funktioniert. Da die Wirtschaftssubjekte nur die internen Kosten und Ertrage bei
ihrer wirtschaftlichen Betitigung beriicksichtigen, fiihrt die Existenz externer Effekte
zu einer suboptimalen Allokation.* Giiter mit positiven externen Effekten werden in
zu geringer Menge, solche mit negativen externen Effekten in iibermdfiger Menge
bereitgestellt und nachgefragt. Externe Effekte sind insofern typische Marktunvoll-
kommenbheiten, d.h. Abweichungen vom Referenzsystem der vollkommenen Konkur-

renz.

Auf dem Wohnungsmarkt sind solche Externalititen zu beobachten: Aus der Nutzung
einer Wohnung mit angemessenem Sicherheits- und Qualititsstandard ziehen nicht nur
die Mieter selbst, sondern auch andere Wirtschaftssubjekte einen Nutzen, da sie von
den negativen externen Effekten einer unzureichenden Wohnungsversorgung des Mie-
ters verschont bleiben. Zu diesen externen Effekten unzureichender Wohnverhiltnisse
zihlen beispielsweise Gesundheitsbeeintrachtigungen durch feuchte Wohnungen, un-
zureichende hygienische Bedingungen, die Gefahr zunehmender Kriminalitit® sowie
Brandgefahr. Dariiber hinaus wird die Arbeitsproduktivitit der Mieter beeintriachtigt,
wenn eine unzureichende Wohnungsversorgung zu physischen und psychischen Sto-
rungen, zu mangelnder Regenerationsmoglichkeit - insbesondere bei iiberproportiona-

ler Belegungsdichte - und damit zu einer Verminderung der Leistungsfihigkeit der

1 Schlieper, U. (1980), S. 524.
2 Vgl. Andel, N. (1992), S. 381 f.

3 Wenngleich eine statistisch nachweisbare Korrelation zwischen Kriminalititsrate
und schlechter Wohnqualitit besteht, kann daraus kein Kausalzusammenhang zwi-
schen diesen beiden GroBen ohne Analyse der Einfliisse der sozialen Struktur ab-
geleitet werden. "Durch die alleinige Verbesserung der Wohnverhiltnisse ohne
komplementére Sozialprogramme wird nur - wenn iiberhaupt - ein geringer positi-
ver EinfluB auf die Kriminalititsrate ausgeiibt werden." Hecht, M. (1978), S. 18.
Vgl. auch Schulz zur Wiesch, J. (1994), S. 532 ff.
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Bewohner fiihrt.' Nicht nur die betroffenen Mieter selbst, sondern auch andere Wirt-
schaftssubjekte werden hiervon beriihrt, da diese Effekte mit einer Verminderung der
eigenen Wohnqualitit und mit finanziellen Belastungen einhergehen. Beispiele hierfir
sind eine iibermaBige Inanspruchnahme des Gesundheitssystems, aber auch ein Brut-
tosozialprodukt, das unter dem potentiellen - bei zufriedenstellender Wohnungsversor-

gung der gesamten Bevolkerung - Bruttosozialprodukt liegt.

Externe Effekte spielen auch fiir Wohnungsanbieter eine Rolle. Nicht nur die Qualitit
einer Wohnung selbst, sondern auch die Wohnumgebung haben einen EinfluB auf die
individuelle Wertschitzung und damit den erzielbaren Mietpreis einer Wohnung. Der
einzelne Vermieter hat jedoch keinen Einflul auf die Qualitit des Wohnungsumfel-
des, da diese durch die Aktivititen der anderen Hauseigentiimer und durch Infrastruk-
turmaBnahmen der 6ffentlichen Hand bestimmt wird, wahrend seine eigenen Moder-
nisierungs- und Instandhaltungsma8nahmen wiederum die Qualitit der Wohnumge-
bung der Besitzer der Nachbarimmobilien beeinflussen. Ein Investor wird daher seine
Investitionsstrategie an die fiir ihn als gegeben betrachtete Qualitit des Wohnumfeldes

anpassen.’

b. Nachfrageseitige Mingel bei Marktsteuerung

Als nachfrageseitige Méngel des Wohnungsmarktes, die einen Marktausgleich auf
gesamtwirtschaftlich optimalem Niveau verhindern und staatliche Interventionen
grundsétzlich rechtfertigen konnten, kdmen die preis- und einkommensunelastische
Wohnraumnachfrage, die mangelnde Mobilitit der Mieter sowie die Existenz externer
Effekte in Frage. Da das Wohnen zu den elementaren Grundbediirfnissen gehort, ist
die Preiselastizitdt der Nachfrage insbesondere fiir preiswerte Wohnungen bei Mieter-

hohungen relativ starr.’ Allerdings ist nur eine Substitution des physiologisch not-

1 Vgl. Hecht, M. (1978), S. 18.
2 Vgl. Eekhoff, J. (1987), S. 45.
3 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 20.
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wendigen Existenzminimums an Wohnraum ausgeschlossen; der individuelle Bedarf,
der oberhalb dieses Minimums liegt, kann bei Preiserhdhungen durchaus zugunsten
anderer Giiter und Dienstleistungen eingeschrinkt werden.' Die Preiselastizitit der
Wohnraumnachfrage liegt also im Bereich des Minimalbedarfs nahe Null, im Bereich
des Normalbedarfs dagegen deutlich iiber Null. Gleiches gilt fiir die Einkommensela-
stizitit der Nachfrage: Um das physiologisch notwendige Existenzminimum zu dek-
ken, ist der Haushalt bereit, nahezu sein gesamtes Einkommen fiir lebensnotwendige
Giiter - also auch fiir Wohnraum - auszugeben; die Nachfrage ist in diesem Bereich
vollig unelastisch. Mit steigendem Einkommen reagiert die Nachfrage eines Haushal-
tes jedoch zunehmend elastischer, da sein Bedarf an Wohnraum mehr und mehr ge-
sdttigt ist. Bei Preis- oder Einkommensanderungen oberhalb des Existenzminimumbe-
darfs wird der Haushalt also seine Nachfrage nach Wohnraum - dhnlich wie bei "nor-
malen" Giitern - einschranken bzw. ausdehnen.” Insofern stehen die Preis- und Ein-
kommenselastizititen der Wohnraumnachfrage einem Marktausgleich nicht entgegen

und rechtfertigen auch keine staatlichen Interventionen.

Anderungen der nachgefragten Wohnraummenge sind wegen der Unteilbarkeit des
Gutes Wohnung im allgemeinen mit einem Umzug verbunden, der Kosten verursacht
und deshalb in die Vergleichsrechnung eines Haushalts einbezogen werden mu8. Es
ist also moglich, daB ein Umzug auch dann unterbleibt, wenn eine subjektiv als
héherwertig empfundene Wohnung zum gleichen Preis wie die derzeitige Wohnung
angemietet werden konnte. Die Mobilitit der Mieter, die grundsatzlich dazu geeignet
ist, die Immobilitit der Wohnungen zu kompensieren, wird dadurch eingeschrinkt.
Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, da8 sich die Umzugskosten mit der Dauer des
Mietverhaltnisses relativieren. Auch die fehlende Markttransparenz aufgrund der
Vielzahl raumlicher Teilmarkte und der jeweiligen sachlichen Untermarkte vermindert
die Mobilitit der Nachfrager zwischen den Teilmirkten und bewirkt, daB ein Nach-

frager "im EntscheidungsprozeB iiber die Annahme eines bestimmten Angebotes nicht

1 Vgl. Hampe, A. (1958), S. 63.
2 Vgl. Hampe, A. (1958), S. 73 f.; Blumenroth, U. (1975), S. 116.
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notwendigerweise sein individuelles Optimum verwirklichen kann"'. Ein Ausgleich
zwischen verschiedenen sachlichen Teilmarkten innerhalb eines raumlichen Teilmark-
tes wird zwar durch eine geringe Markttransparenz und die Transaktionskosten eines
Umzugs erschwert, ist aber tendenziell moglich. Die Mobilitit der Nachfrager zwi-
schen zwei riumlichen Teilméarkten bei Preis- oder Einkommensanderungen diirfte
dagegen relativ gering sein, da hier die Anzahl der in Frage kommenden Teilmarkte
um ein Vielfaches hoher ist. Hohe Informations-, Such- und Umzugskosten sowie die
subjektive Werteinschdtzung der bisherigen Umgebung vermindern die regionale
Mobilitit.? Hinzu kommt, da die regionalen Teilmarkte mafgeblich von dem indivi-
duell als maximal zumutbar empfundenen Abstand zwischen Wohnung und Arbeits-
stitte und damit nicht zuletzt vom bestehenden Verkehrsnetz bestimmt werden.’
Daher ist eine raumliche Anpassung der Nachfrage an Marktinderungen nochmals

eingeschriankt, wenn die Arbeitsstelle beibehalten wird.

SchlieBlich koénnen die positiven externen Effekte einer angemessenen Wohnungsver-
sorgung* staatliche Interventionen nahelegen. Grundsitzlich besteht die Moglichkeit,
daB die Betroffenen selbst iiber interpersonelle Kompensationszahlungen verhandeln,
um externe Effekte zu internalisieren.’ Da sowohl die Zahl der Haushalte, deren an-
gemessene Wohnungsversorgung einen externen Nutzen stiftet, als auch die Zahl de-
rer, die hieraus einen solchen Nutzen ziehen, sehr gro8 ist, kommen solche Verhand-

lungen jedoch vermutlich nicht zustande.® Ein alternativer theoretischer Ansatz wire

1 Heuer, J.H.B. (1991), S. 25.
2 Vgl. Brander, S. (1984), S. 141.
3 Vgl. Hampe, A. (1958), S. 9.

4 Inwieweit es sich bei den externen Effekten um externe Kosten einer unzureichen-
den Wohnungsversorgung oder um externe Nutzen einer angemessenen Wohnungs-
versorgung handelt, kann ohne Werturteil nicht entschieden werden. Im folgenden
wird im Rahmen positiver Externalititen argumentiert.

5 Vgl. hierzu ausfiihrlich Coase, R.H. (1960), S. 1 ff.; Sohmen, E. (1976), S. 239
ff.

6 Vgl. hierzu Musgrave, R.A., Musgrave, P.B., Kullmer, L. (1994), S. 77 und 80
f.
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eine staatliche Subventionierung der Mieter mit angemessenem Wohnraum, um damit
die Nachfrage nach solchen Wohnungen auf ein gesamtwirtschaftlich optimales Ni-
veau zu erhohen. Durch Aggregation der gesamtwirtschaftlichen privaten Nachfrage
nach dem Gut Wohnung und der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage fiir den externen
Nutzen kann die gesamte Nachfrage, die sowohl internen als auch externen Nutzen
umfaBt, abgeleitet werden. Die Hohe des staatlichen Zuschusses ergibt sich dann als
Differenz zwischen dem Gleichgewichtspreis bei Einbeziehung aller Nutzen und dem
Gleichgewichtspreis bei ausschlielicher Einbeziehung der internen Nutzen.' Durch
die Zahlung der offentlichen Zuschiisse wiirde der Staat die gesamtwirtschaftliche

Nachfrage und damit den Umfang der Wohnungsversorgung erhéhen.’

Diese theoretische Losung des Problems externer Effekte birgt allerdings erhebliche
Schwierigkeiten bei der Umsetzung in die Staatspraxis. Einerseits miifite in einem
politischen Entscheidungsproze der Begriff "angemessene Wohnungsversorgung”
normiert werden. Um die auftretenden externen Effekte internalisieren zu konnen,
wire es zudem notwendig, das AusmaB der externen Nutzen, die eine solche ausrei-
chende Wohnungsversorgung mit sich bringt, zu kennen und zu quantifizieren, um
die richtige Hohe der Zuschiisse zu bestimmen. Die Biirger werden jedoch - dhnlich
wie bei spezifisch offentlichen Giitern - nicht bereit sein, ihre Priferenzen hinsichtlich
des externen Nutzens der Wohnraumversorgung anderer offenzulegen, da sie dann
befiirchten miiiten, an der Finanzierung der Zuschiisse beteiligt zu werden. Insofern
ergeben sich bei Vorliegen von Externalititen die gleichen Schwierigkeiten wie bei

spezifisch offentlichen Giitern.

Dariiber hinaus stellt sich die Frage, ob der Staat nicht auch mit Hilfe von Regulie-
rungsmafnahmen Existenz und Umfang der externen Effekte beeinflussen kann.
Durch die gesetzliche Verankerung von Mindeststandards kann zumindest die Gefahr

von Gesundheitsbeeintrachtigungen und Brandkatastrophen begrenzt werden. Reicht

1 Vgl. Musgrave, R.A., Musgrave, P.B., Kullmer, L. (1994), S. 78.

2 Den aus solchen Zuschiissen resultierenden steigenden 6ffentlichen Ausgaben stiin-
den vermutlich sinkende Ausgaben des Staates fiir Kriminalitdtsbekdmpfung, medi-
zinische Versorgung und Brandschutz gegeniiber. Vgl. Hecht, M. (1978), S. 21.
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die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit einer Gesellschaft aus, um ihre Biirger mit
Wohnraum zu versorgen, der diesen Mindestanforderungen geniigt, sind dariiber hin-
ausgehende allokationspolitisch motivierte Eingriffe nicht angebracht. Die Unterver-
sorgung einzelner Wirtschaftssubjekte bei allgemein (quantitativ und qualitativ) aus-
reichender Wohnungsversorgung ist vielmehr ein Verteilungsproblem, das mit ent-

sprechenden RedistributionsmaBnahmen gelost werden mu8.'

Staatliche Eingriffe sind also aufgrund nachfrageseitiger Mangel erforderlich, um
einen soziokulturellen Mindeststandard des Wohnens zu sichern. Infrastrukturinvesti-
tionen im Bereich des Verkehrswesens konnen angebracht sein, um die Grofle der
regionalen Teilmirkte zu beeinflussen und dadurch die raumliche Mobilitit der Woh-
nungsnachfrager zu verbessern. Dariiber hinausgehende Interventionen lassen sich

durch allokative Mangel auf der Nachfrageseite nicht begriinden.

c.  Angebotsseitige Miingel bei Marktsteuerung

Die geschilderten Besonderheiten des Gutes Wohnung wirken sich auch auf die Ange-
botsseite des Wohnungsmarktes aus: Das Angebot an Wohnraum pafBt sich nur zeit-
lich verzogert und in zu geringem MaBe an Nachfrageanderungen an. So hat die Im-
mobilitit des Gutes Wohnung auch Auswirkungen auf die Angebotsseite des Woh-
nungsmarktes, da regionalen Nachfrageverschiebungen in der Regel nur mit Neubau-
produktion begegnet werden kann; eine Angebotsausdehnung aus dem Bestand ist nur
in wenigen Fillen, beispielsweise durch DachgeschoBausbau, moglich.> Aufgrund der
vergleichsweise langen Produktionsdauer kann sich das Angebot bei steigender Nach-
frage nur zeitlich verzogert anpassen. Damit verhindern die spezifischen Produktions-
bedingungen selbst bei erheblichen Preissteigerungen einen kurzfristigen Markt-
ausgleich.’ Die Dauerhaftigkeit des Gutes Wohnung fiihrt dazu, daB sich das Wohn-

1 Vgl. Nachtkamp, H.H. (1984), S. 232.
2 Vgl. Hecht, M. (1978), S. 12.
3 Vgl. Heuer, J.H.B. u.a. (1979), S. 119.
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raumangebot auch an Anderungen der Anspriiche an Qualitit und Ausstattung der
Wohnung nur zeitlich verzogert, in geringem Umfang und nur bei Erwartung einer
dauerhaften Anderung anpaBt. Diese Anpassung ist abhingig vom AusmaB der Neu-

produktion und den Kosten der Modernisierung bzw. Umwidmung.'

Bei nachlassender Nachfrage ist eine Anpassung des Angebots ebenfalls nur mittel-
bis langfristig zu erwarten. Der einzelne Anbieter wird selbst bei einer Miete, die nur
die variablen Kosten deckt, sein gesamtes Wohnraumangebot aufrechterhalten, da er
damit zumindest den Verlust minimieren kann.* Ursache hierfiir ist der sehr hohe
Anteil der fixen Kosten bei der Produktion des Gutes Wohnung. Dies fiihrt beispiels-
weise dazu, da im Falle eines geringen Anstiegs der variablen Kosten nicht nur die
variablen Kosten pro Stiick, sondern auch die Grenzkosten an der Kapazititsgrenze
weiterhin unterhalb der gesamten Stiickkosten liegen.* Demnach ist das Minimum der
Durchschnittskosten pro Stiick und damit das Betriebsoptimum der Wohnungsproduk-
tion immer an der Kapazititsgrenze. Zusammen mit der sehr langen Nutzungsdauer
des Gutes Wohnung und der daraus resultierenden Unsicherheit iiber die zukiinftige
Bevolkerungs-, Haushalts- und Einkommensentwicklung fiihrt dies fiir den einzelnen
Investor zu einem iiberdurchschnittlichen Risiko im Vergleich zu anderen Anlagefor-
men.* Er wird daher in seiner Kalkulation eine Risikoprimie in Form eines kalkula-
torischen Kostenzuschlags einbeziehen, die sich in eine Pramie fiir das tatséchliche
Mietausfallrisiko und eine Primie fiir die Uberwindung der Risikoaversion des Anbie-
ters aufteilt. In letztere gehen insbesondere die im Vergleich zu alternativen Anlage-
formen hoheren Vermogensrisiken ein. Diese zweite Pramienkomponente kann wohl-
fahrtstheoretisch als Produzentenrente betrachtet werden, da sie zu einer iiberhohten

Ertragsrate fiir alle Investoren fiihrt und somit eine suboptimale Allokation der Res-

1 Vgl. Winkelmann, W. (1984), S. 27 f.
2 Vgl. Mackscheidt, K. (1982), S. 127.
3 Vgl. Mackscheidt, K. (1982), S. 127.
4 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 18 f.
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sourcen bewirkt. Die Hohe der Risikopramie wird dabei entsprechend der Moglich-

keiten des Investors zur Risikodiversifikation schwanken.'

Anbieter werden tendenziell dazu neigen, ihr Wohnungsangebot so niedrig zu halten,
daB jederzeit eine volle Nachfragedeckung ihres Wohnungsbestandes maglich ist.
Auch qualititativ werden sie vorwiegend auf "sicheren” Wohnungsteilmérkten inve-
stieren und "gingige” Wohnungen anbieten, die von typischen "Durchschnittsmie-
tern” regelmaBig nachgefragt werden, um so das Investitionsrisiko zu minimieren.
Das Qualititsniveau dieser Standardwohnungen ist vergleichsweise hoch, um einer-
seits zahlungskraftige Mieter anzusprechen, und andererseits, weil die Anbieter
befiirchten, "daB ihr Angebot bei einem geringeren Qualititsstandard nicht lange
marktwirksam bleibt und im Zuge steigender Wohnanspriiche und wachsender Ein-
kommen nur noch von Haushalten der unteren Einkommensschichten nachgefragt
wird™. Umgekehrt bedeutet dies, daB Haushalte mit speziellem Wohnbedarf, bei-
spielsweise Behinderte und dltere Menschen, besondere Probleme bei der Wohnungs-
suche haben. Sie treffen nur auf ein sehr begrenztes Angebot, da die Anbieter damit
rechnen miissen, daB Wohnungen, die auf die speziellen Bediirfnisse dieser Gruppen
ausgerichtet sind, zeitweise leerstehen. Da dieses zusitzliche Risiko in der Regel
nicht iiber die Marktmiete vergiitet wird, bleibt ein ausreichendes Angebot an Spezial-
wohnungen aus.‘ Selektive staatliche Eingriffe auf dem Wohnungsmarkt sind daher
immer dann angebracht, wenn kein entsprechendes Angebot an Wohnungen fiir Haus-

halte mit besonderen Wohnbediirfnissen besteht.

Aufgrund der Langlebigkeit des Gutes Wohnung kann bei sinkender Nachfrage die
angebotene Menge nur langfristig vermindert werden, indem Wohnungen durch Ab-

bruch oder Umwidmung vom Markt ausscheiden. Allerdings fiihren Preisreduktionen

1 Vgl. Mackscheidt, K. (1982), S. 129 f.

2 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1982), S.
1117.

3 Eucker-Herresthal, W. (1985), S. 173.
4 Vgl. Eucker-Herresthal, W. (1985), S. 174.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



33
schon allein wegen der fehlenden Markttransparenz aufgrund der Vielzahl der Teil-
mirkte nicht zu den notwendigen Mengeneffekten.' Hinzu kommen zahlreiche Markt-
schranken, die eine optimale Allokation der Ressourcen verhindern: Auf der einen
Seite ist der Marktaustritt bei nachlassender Nachfrage aufgrund der Dauerhaftigkeit
und dem hohen Fixkostenanteil einer Wohnung beschrinkt. Dies rechtfertigt aller-
dings keine staatlichen Interventionen; durch unterlassene Instandhaltung oder Moder-
nisierung sowie durch Umwidmung kann die geplante Nutzungsdauer vermindert wer-
den. Das Problem des hohen Fixkostenanteils mag zwar fiir den einzelnen Anbieter
bedeutsam sein, da er sein Angebot auch bei sinkenden Preisen aufrechterhilt.
Makrookonomisch betrachtet dagegen ist die Angebotsfunktion elastisch. Veralteter
Wohnraumbestand kann vernichtet und neuer Wohnraum durch Investitionen gebildet
werden.> Auf der anderen Seite bestehen Marktzutrittsschranken in Form der ver-
gleichsweise hohen Produktionskosten des Gutes Wohnung und der begrenzten Ver-
fiigbarkeit von Baugrund. AuBerdem sind Wettbewerbsbeschrankungen beispielsweise
in Form von Baulandhortung zu beobachten, mit denen etablierte Anbieter versuchen,
sich vor potentiellen Konkurrenten zu schiitzen.® Staatliche Eingriffe konnen hier
insofern gerechtfertigt werden, als sie ungehinderten Wettbewerb ermoglichen und
die Verfigbarkeit von Bauland durch verstirkte Ausweisung von Bauflichen beein-
flussen.* Daneben konnte versucht werden, die Markttransparenz durch eine zentrale

Wohnungsvermittlung zu verbessern.®

1 Vgl. Heuer, J.H.B. u.a. (1979), S. 119.

2 Vgl. Mackscheidt, K. (1981), S. 224.

3 Vgl. Eucker-Herresthal, W. (1985), S. 175.

4 Vgl. hierzu im einzelnen Kirchner, J., Sautter, H. (1994), S. 510 ff.

5 Vgl. Schuppener, C. (1972), S. 37. Zentrale Stellen zur Erfassung der Wohnungs-
suchenden und Wohnungsanbieter miissen nicht notwendigerweise durch den Staat
bereitgestellt werden. Zu denken ist beispielsweise an private "Wohnungsbérsen”,
durch die die Markttransparenz sowohl auf der Angebots- als auch auf der Nach-
frageseite erhoht werden konnte. Daneben konnten nach regionalen und qualitati-
ven Gesichtspunkten differenzierte Nachfrageprognosen von der 6ffentlichen Hand
oder von privaten Organisationen mit staatlicher Unterstiitzung angeboten werden.
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Die Komplementaritit 6ffentlicher Infrastruktureinrichtungen kann ebenfalls zu Beein-
trachtigungen des Wohnungsangebots fiihren. Da die Infrastruktur den Wohnwert ei-
ner Wohnung und einer Wohngegend mafgeblich beeinfluBt, ist es moglich, daB die
Erstellung von Wohnraum unterbleibt, weil die entsprechende Infrastruktur fehlt.
Daher ist es notwendig, von staatlicher Seite die Bereitstellung einer angemessenen
Wasser- und Stromversorgung zu gewihrleisten. Ferner kann die offentliche Hand
durch die Forderung von Verkehrswegen und Verkehrsmitteln nicht nur die private
Kapitalbildung im Wohnungsbau sichern, sondern auch regionale Teilmérkte vergro-
fiern, da deren Grofe und Abgrenzung in erster Linie durch die zur Verfiigung ste-

hende Verkehrsinfrastruktur determiniert wird.'

SchlieBlich kénnen Externalititen der Grundstiicksnutzung das Angebot an Wohnraum
unter dem allokativ optimalen Niveau halten. Die Qualitit des Wohnumfeldes ist mit-
bestimmend fiir die Investitionsentscheidung des Wohnungsanbieters. Diese Qualitit
wird determiniert von dem Zustand der Nachbarhéuser, der Gepflegtheit des Wohn-
viertels, der Bebauungsdichte usw. Das asthetische Empfinden der potentiellen Mieter
und die Furcht vor Nachbarn mit abweichendem sozialen Verhalten beeinfluit die er-
zielbare Miete, die wiederum entscheidend ist fiir die Modernisierungs- und Sanie-
rungsmafBnahmen eines Investors.? Die Investoren befinden sich dabei in einem Ge-
fangenen-Dilemma’: Da die Rendite eines Vermieters von den Investitionen der ande-
ren Anbieter abhingig ist, er diese Investitionsentscheidungen jedoch nicht kennt,

werden alle Hauseigentiimer dazu neigen, Modernisierungs- und Instandhaltungsma8-

1 Vgl. Hampe, A. (1958), S. 9.
2 Vgl. Eekhoff, J. (1987), S. 45.

3 Das Gefangendilemma bezeichnet eine Situation, bei der zwei Unschuldige eines
Schwerverbrechens beschuldigt werden. Jeder der beiden wird einzeln befragt.
Gibt der Beschuldigte das Verbrechen zu, dann kann er auf mildernde Umstinde
hoffen, leugnet er, muf} er damit rechnen, daB der jeweils andere gegen ihn als
Kronzeuge aussagt. In diesem Fall wiirde er selbst mit dem Tode bestraft werden,
der Kronzeuge hingegen kdame frei. "In aller Regel ist die dominante, weil weniger
risikoreiche Verhaltensstrategie, gemeinsam zu gestehen, obwohl man unschuldig
ist. So erzeugt individuell rationales Verhalten eine kollektive Selbstschadigung.”
Dolken, C. (1992), S. 272.
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nahmen zu unterlassen. Alle hoffen, als Trittbrettfahrer an einer Verbesserung ihres
Wohnviertels zu partizipieren, ohne einen eigenen Beitrag dazu leisten zu miissen.'
Dies fiihrt zu einem beschleunigten Verfall von Wohnvierteln, die urspriinglichen Be-
wohner ziehen - unter Inkaufnahme von Umzugskosten - in andere Teilmérkte und
verursachen dort Ungleichgewichte; im verfallenden Gebiet sammeln sich Mieter
unterer Einkommensschichten und gesellschaftlicher Randgruppen, deren Integration

durch eine solche Ghettoisierung erschwert wird.’

Aus dem Vorliegen externer Effekte solcher Art 1a8t sich allerdings kein grundsétzli-
ches Funktionsdefizit der marktwirtschaftlichen Selbststeuerung ableiten; sie belegen
nur, daB eine Laissez-faire-Politik auf dem Wohnungsmarkt nicht ausreicht. Die
Schaffung entsprechender Rahmenbedingungen durch eine staatliche Bauleitplanung
und regulierende Bauvorschriften zur Vermeidung der geschilderten externen Effekte
erscheint generell ausreichend. In Einzelfdllen kann es dariiber hinaus fiir die 6ffentli-
che Hand sinnvoll sein, die Initiative fiir Sanierungs- und Modernisierungsprojekte zu
ergreifen, um den Wohnwert verfallener Stadtviertel zu steigern, "bis das Wohnum-
feld wieder eine Qualitét erreicht, die es nach dem Entscheidungskalkiil des Investors
rentabel erscheinen 148t, in den Bestand zu investieren™. Diese stidtebauliche Aufga-
be ist allerdings strikt von den Aufgaben im Bereich der Wohnungspolitik zu trennen
und auf die Organisation von privaten Sanierungs- und Modernisierungsinvestitionen
zu beschrinken; eine Subventionierung von privaten Erneuerungsinvestitionen ist

dabei nicht notwendigerweise erforderlich.*

Angebotsseitige Méngel der Marktsteuerung rechtfertigen somit in einigen ausgewihl-

ten Bereichen staatliche Interventionen. Sie beschrinken sich auf die Bereitstellung

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Eekhoff, J., Sievert, O., Werth, G. (1979), S. 38 ff.;
Jenke, A. (1985), S. 34 ff.

2 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1982), S.
1123.

3 Eucker-Herresthal, W. (1985), S. 180.
4 Vgl. Eekhoff, J. (1981), S. 462 f.
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notwendiger Infrastruktur, die Ausweisung von Bauland sowie auf ordnungspolitische
MaBnahmen zur Bauleitplanung und zur Gewihrleistung eines ungehinderten Wettbe-
werbs. Einzig die Existenz von Wohnungssuchenden mit speziellem Wohnbedarf legi-

timiert weitergehende staatliche Eingriffe.

D. Distributive Miingel des Wohnungsmarktes

I.  Nachfrageseitige Mingel bei Marktsteuerung

Im Idealfall schafft die wettbewerbliche Selbststeuerung eine effiziente Befriedigung
des mit Kaufkraft ausgestatteten Wohnungsbedarfs. Es ist jedoch nicht sichergestellt,
daf alle Individuen bzw. Bevdlkerungsgruppen mit quantitativ angemessenem und
qualitativ befriedigendem Wohnraum versorgt werden:' Da das Einkommen nur nach
den am Markt erbrachten Leistungen verteilt wird, gehen diejenigen, die keine ausrei-
chende Kaufkraft erwirtschaften, leer aus. Scheitert die Mindestversorgung mit
Wohnraum an der fehlenden Kaufkraft einzelner Wirtschaftssubjekte, ist es notwen-
dig, mit Hilfe staatlicher Interventionen die Diskrepanz zwischen dem Mietpreis fiir
Wohnungen, die gewissen gesellschaftlich anerkannten Mindestanforderungen geni-
gen, und dem zur Verfiigung stehenden Einkommen zu vermindern oder gar auszu-
gleichen.” Dabei sind grundsétzlich zwei Strategien denkbar: Zum einen konnen die
Mietpreise einer angemessenen Wohnung gesenkt werden. Zum anderen kann das
verfiigbare Einkommen der Betroffenen soweit angehoben werden, da sie in der

Lage sind, ihren Mindestwohnbedarf mit eigener Kaufkraft zu decken.?

1 Vgl. Schneider, H.K., Kornemann, R. (1977), S. 101.

2 Vgl. Lowinski, L. (1964), S. 110. Verfassungsrechtlich ist diese Aufgabe im soge-
nannten Sozialstaatsprinzip der Art. 20 und 28 GG verankert. Sozialstaatlichkeit
wird dabei allgemein als Sicherung eines Mindesteinkommens fiir jeden Biirger
interpretiert. Zum Sozialstaatsbegriff vgl. ausfiihrlich Krummacher, M. (1978), S.
24 ff.

3 Vgl. Schuppener, C. (1972), S. 41 ff.
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In bezug auf die erste Strategie ist ein funktionsfahiger Wettbewerb von grundlegen-
der Bedeutung. Er erzwingt kostennahe Preise und sorgt fiir einen permanenten An-
passungs- und Innovationsdruck. Daher ist es erste Aufgabe des Staates, die Funk-
tionsfahigkeit des Wohnungsmarktes sicherzustellen und zu fordern. Die im vorherge-
henden Abschnitt diskutierten Eingriffe im Allokationsbereich dienen insofern auch
dem distributiven Ziel einer Senkung der Mietpreise. Da die laufenden Kosten fiir das
Gut Wohnung maBgeblich von den Preisen auf den dem Wohnungsmarkt vorgelager-
ten Markten abhiéngen, konnen staatliche Interventionen auf dem Markt fiir Baulei-
stungen sowie dem Boden- und dem Kapitalmarkt dazu beitragen, die Produktions-
kosten zu senken und damit auch die Mietpreise zu beeinflussen.' Reichen solche
MaBnahmen nicht aus, um die Mietpreise einer angemessenen Wohnung in ausrei-
chendem Mafle zu senken, besteht die Moglichkeit direkter staatlicher Eingriffe in
den Wohnungsmarkt. Durch gesetzliche Mietpreisbegrenzungen, Anbietersubventio-
nierung und staatliche Wohnungsbereitstellung zu (Unter-)Kostenpreisen konnen die
notwendigen Aufwendungen fiir einen Mindestwohnbedarf so weit vermindert wer-

den, daf3 auch Einkommensschwache auf dem Wohnungsmarkt zum Zuge kommen.

Die zweite Strategie zielt darauf ab, das verfiigbare Einkommen von Wirtschaftssub-
jekten mit fehlender Kaufkraft durch staatliche Eingriffe zu erh6hen, damit diese sich
selbst angemessen mit Wohnraum versorgen konnen. Dies kann beispielsweise iiber
eine zielgerichtete Veranderung der priméren Einkommensverteilung erreicht werden.
Abgesehen von einer allgemeinen Wachstumspolitik zur Steigerung der Realeinkom-
men besteht die Moglichkeit, die primare Einkommensverteilung zugunsten der Be-
zieher niedriger Einkommen zu beeinflussen. Da der Staat aber allenfalls mittelbar
EinfluB auf die Tarifgestaltung nehmen kann, ist schon die Durchfiihrbarkeit einer

solchen Politik zweifelhaft.>? Dazu kommt, daB die iiberproportionale Erhohung der

1 Zu den einzelnen Vorschligen beziiglich der Eingriffe auf vorgelagerten Markten
vgl. Schuppener, C. (1972), S. 48 f.

2 Aufgrund der verfassungsrechtlich garantierten Tarifautonomie kann der Staat nur
in den Fillen, in denen er selbst als Arbeitgeber auftritt, direkt die Tarifabschliisse
beeinflussen. In allen anderen Wirtschaftsbereichen stehen ihm nur indirekte Ein-
fluBmoglichkeiten, beispielsweise Appelle an die Tarifparteien oder Anregung
einer konzertierten Aktion, zur Verfiigung.
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unteren Lohngruppen zu zahlreichen Problemen auf dem Arbeitsmarkt fiihren kann,’
die sich wiederum negativ auf das Ziel der Kaufkrafterh6hung Einkommensschwacher
auswirken. Selbst wenn eine solche Beeinflussung der Lohnstruktur gelinge, wiirde
jedoch lediglich die primare Einkommensverteilung veridndert und nur Einfluf} auf die
Entlohnung der am Markt erbrachten Leistungen genommen werden. Damit wire
aber nicht sichergestellt, daB ein Mindestwohnbedarf, der zum Beispiel auch von der
Anzahl der Familienmitglieder abhingt, befriedigt werden konnte. Zudem sind Fille
denkbar, in denen iiberhaupt kein Markteinkommen erzielt wird. Folgt man der zwei-
ten Strategie, sind daher weitergehende Manahmen notwendig, die das zur Verfii-
gung stehende Einkommen iiber Einkommenszuschiisse des Staates direkt erhéhen

und damit die sekundédre Einkommensverteilung beeinflussen.”

In einzelnen Féllen scheitert eine ausreichende Wohnungsversorgung nicht an fehlen-
der Kaufkraft, sondern aufgrund angebotsseitiger Diskriminierungen bestimmter Be-
volkerungsgruppen wegen personlicher Vorurteile der Vermieter.® "Die Auswahlver-
fahren von Vermietern beschrinken sich nicht allein auf die Uberpriifung zukiinftiger
Zahlungsfahigkeit, sondern umfassen haufig den Versuch weitergehender Verhaltens-
prognosen beziiglich Lebensstil, Wohndauer, Stabilitit von Familien, Reinlichkeit,
des sozialen Umgangs, Lirmbeléstigung etc." Wihrend Behinderten, dlteren Biir-

gern und kinderreichen Familien hdufig aufgrund spezifischer Wohnanforderungen

1 Durch sozial motivierte lohnpolitische Einkommensnivellierungen werden die
Lohnkosten in Relation zur Produktivitit gering qualifizierter Arbeitskréfte markt-
widrig erhoht, so daB gerade fiir diese Arbeitnehmer ein besonders hohes Arbeits-
platzrisiko entsteht. Zudem vermindert eine Einebnung von Lohnunterschieden den
zur Produktivititsentwicklung erforderlichen Leistungsanreiz und die Bereitschaft
der Arbeitnehmer, sich den aufgrund von Strukturwandel erforderlichen Qualifika-
tionsanstrengungen zu unterziehen. Vgl. hierzu ausfiihrlich Sachverstindigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1988), S. 170, Tz. 333 und
335; Stiitzel, W. (1978), S. 31 f.

2 Ob hier gebundene oder ungebundene Zuschiisse vorzuziehen sind, wird in Kapitel
3.B.11.b. untersucht.

3 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1982), S.
1117.

4 Birsch, J., Novy, K. (1989), S. 278.
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der Marktzutritt versperrt ist, werden Auslander, Haftentlassene und andere Nachfra-
ger mit geringem Sozialprestige wegen personlicher Eigenschaften benachteiligt.'
Diesen Problemhaushalten wird der Zugang zum Wohnungsmarkt verwehrt, weil von
Vermietern zum einen Zweifel an der Vertragstreue, insbesondere an der Mietzah-
lungsbereitschaft und an der gebotenen Sorgfalt im Umgang mit der gemieteten Woh-
nung, bestehen. Neben unmittelbaren Ertragsausfillen durch nicht gezahlte Miete und
Zinsverluste wegen verspateter Zahlungseingénge muB der Vermieter auch mit Kosten
fir Mahnverfahren, Kiindigung und Raumungsklagen sowic Renovierungsarbeiten
rechnen. Typische Indikatoren, aus denen Vermieter iiblicherweise Riickschliisse auf
die Vertragstreue eines Mieters ziehen, sind in erster Linie die Einkommenshohe
sowie die Einkommenssicherheit, die aus der Art des Beschaftigungsverhiltnisses
oder dem Empfang von staatlichen Transferleistungen abgeleitet wird. Daneben ist
die soziale Stabilitit des Wohnungsbewerbers von Bedeutung, wobei vor allem Alko-
hol- und Drogenabhéngigkeit, Haft- oder Heimentlassung, Arbeitslosigkeit und famili-
dre Probleme eine Rolle spielen.” Zum anderen werden Wohnungsbewerber diskrimi-
niert, wenn Zweifel an der Sozialvertriglichkeit mit anderen Bewohnern bestehen.
Erwartet der Vermieter, daf8 sich der Wohnungssuchende nicht problemlos in die
Hausgemeinschaft eingliedern 148t, muB er damit rechnen, da8 die Mietzahlungsbe-
reitschaft der anderen Mieter sinkt und/oder die Fluktuationshaufigkeit in dem
Gebiude zunimmt. Insofern stehen auch hier erwerbswirtschaftliche Uberlegungen im
Vordergrund. Insbesondere bei ausldndischen Biirgern, Alleinerziehenden, kinderrei-
chen Familien, Vorbestraften, Alkohol- und Drogenabhingigen sowie Bewerberinnen
aus Frauenhdusern wird eine geringe soziale Anpassungsfahigkeit vermutet.® Schlie-
lich bestehen personliche Vorurteile der Vermieter, die in die Bewerberauswahl ein-

flieBen. Da diese Problemgruppen nicht wegen fehlender Kaufkraft vom Wohnungs-

1 Vgl. Barsch, J., Novy, K. (1989), S. 278. Eine Studie aus dem Jahre 1991 hat
folgende "Rangfolge der Benachteiligungen” ermittelt: Ausldnder, Sozialhilfeemp-
fanger, Alleinerziehende, jiingere Personen, Familien mit Kindern, iltere Biirger.
Vgl. Osenberg, H. (1991), S. 323.

2 Vgl. Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 23 f.
3 Vgl. Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 26.
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markt ausgeschlossen werden, konnen auch Einkommenszuschiisse der 6ffentlichen
Hand keine ausreichende Wohnungsversorgung gewihrleisten. In diesen speziellen
Ausnahmefillen hat der Staat eine sozialpolitische "Feuerwehrfunktion” zu iiberneh-

men, um solche Personen mit angemessenem Wohnraum zu versorgen.

II.  Angebotsseitige Miingel bei Marktsteuerung

Auch auf der Angebotsseite sind distributive Méngel der Marktsteuerung denkbar. So
wird haufig gegen die Selbststeuerung des Wohnungsmarktes eingewendet, da den
Produzenten Knappheitsrenten zuflieBen, die zu einer "ungerechten” funktionalen Ein-
kommensverteilung fithren.' Diese Renten konnen zum einen aufgrund voriibergehen-
der Angebotsengpisse entstehen. In einem funktionsfahigen Wettbewerb sind solche
Knappheitsrenten freilich notwendig, um Nachfrageiiberhinge abzubauen, da sie Sig-
nale an die Investoren geben, das Angebot auszuweiten und diese Produzentenrenten
langfristig wegzuschmelzen.” "Alle redistributiven MaBnahmen, die diese Renten ver-
hindern, hétten auf lange Sicht die entgegengesetzten Wirkungen, da ein zusitzliches
Angebot unterbliebe.”™ Zum anderen werden Knappheitsrenten erzielt, weil die
Marktmieten weitgehend von den Baukosten von Neubauten bestimmt werden. Sie
beeinflussen aber auch das Mietniveau von Altbauten, deren Herstellkosten deutlich
unter den Neubaukosten lagen.* Auch solche Produzentenrenten sind in einem dyna-
mischen Wettbewerbsmarkt notwendig, um ein ausreichendes Angebot zu sichern:
Wertsteigerungen bei Altbauten stellen Anreize fiir Investoren dar, trotz niedriger An-

fangsrenditen in den Wohnungsbau zu investieren. Staatliche Zugriffe auf diese Wert-

1 Vgl. Meyer, D. (1986), S. 202.
2 Vgl. Emmerich, V. (1993), S. 190.
3 Meyer, D. (1986), S. 202.

4 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1982), S.
1125.
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steigerungen wiirden damit zwangsliufig negative Wirkungen auf die Investitions-

titigkeit und die Mietpreisbildung in den Anfangsjahren der Investition haben.'

Als Fazit bleibt festzuhalten: Distributiv motivierte staatliche Eingriffe lassen sich mit
angebotsseitigen Mingeln nicht begriinden. Sie sind jedoch immer dann erforderlich,
wenn Teile der Bevolkerung kein ausreichendes Einkommen erzielen, um ein gesell-
schaftlich anerkanntes Minimum an Wohnraumversorgung zu gewahrleisten, oder
wenn Biirger aufgrund besonderer personlicher Eigenschaften auf dem Wohnungs-
markt diskriminiert werden, obwohl sie iiber ein entsprechendes Einkommen ver-

fugen.

E. Wohnungspolitisches Zielspektrum

Die Analyse des Wohnungsmarktes hat ergeben, daB Handlungsbedarf fiir den Staat
existiert, um bestimmte allokative und distributive Méngel einer reinen Selbststeue-
rung des Wohnungsmarktes auszugleichen. In Abstimmung mit den ordnungspoliti-
schen Prinzipien der Sozialen Marktwirtschaft 148t sich daraus ein wohnungspoli-

tisches Zielsystem ableiten.

I.  Erhaltung und Verbesserung der Funktionsfihigkeit des Wohnungsmarktes

Der Wohnungsmarkt ist, wie im einzelnen gezeigt wurde, ein typisch unvollkomme-
ner Markt. Es werden sachlich ungleichartige Giiter gehandelt, Anbieter und Nach-
frager haben raumliche Priferenzen aufgrund der Standortgebundenheit und zeitliche
Priferenzen wegen der relativ langen Produktionsdauer und der Dauerhaftigkeit des
Gutes Wohnung. Dariiber hinaus bestehen personliche Priferenzen insbesondere auf
der Anbieterseite, die sich in Form preiswirksamer Diskriminierung bestimmter

Nachfragergruppen niederschlagen. Aufgrund der Heterogenitit des Angebots und

1 Vgl. Eekhoff, J. (1981), S. 460.
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seiner rdumlichen Verteilung besteht zudem keine véllige Markttransparenz. Daher
kann sich auf dem Wohnungsmarkt kein einheitlicher Preis bilden, und die Anpas-
sungsvorgange an Datenanderungen werden nur zeitlich verzogert und moglicherwei-
se in nicht ausreichendem MaBe stattfinden.' Da gleichzeitig der Marktzutritt auf-
grund der Begrenztheit des Baugrundes, der langen Produktionszeiten und der hohen
Produktionskosten des Gutes Wohnung sowie sozialer Barrieren beschrankt ist, ist das

Modell der vollkommenen Konkurrenz auf den Wohnungsmarkt nicht anwendbar.

Daraus kann jedoch nicht geschlossen werden, da der Wohnungsmarkt nicht funk-
tionsféhig ist. Die sich bildenden Mietpreise spiegeln trotz relativ geringer Reaktions-
geschwindigkeit der Marktteilnehmer auf Datenénderungen die Knappheitsverhiltnisse
wider und sind grundsitzlich dazu geeignet, Angebot und Nachfrage zu koordinieren.
"Zudem sorgt das Eigeninteresse in Verbindung mit einer Kontrolle durch den Wett-
bewerb fiir Leistungssteigerung, die sich in Bemiihungen um Kostensenkung, Quali-
titsverbesserungen und um Anpassungen an Anderungen wirtschaftlicher Datenver-
héltnisse niederschlagt.” Die konstatierte (allokative) Funktionsfahigkeit des Woh-
nungsmarktes bedeutet indes nicht, daB der wohnungswirtschaftliche Marktmechanis-
mus nicht durch staatliche Eingriffe verbessert werden konnte. An erster Stelle steht
dabei eine allgemeine Sicherung der wettbewerblichen Struktur des Wohnungsangebo-
tes mit Hilfe einer umfassenden und ursachenaddquaten Wettbewerbspolitik, um
monopolistische Tendenzen und wettbewerbsbeschrankendes Verhalten einzelner An-
bieter auf Wohnungsteilmérkten zu verhindern. Eine Verbesserung der Funktionsfa-
higkeit der dem Wohnungsmarkt vorgelagerten Markte kann ebenfalls geeignet sein,
um die wettbewerbliche Selbststeuerung des Wohnungsmarktes zu unterstiitzen. Hier
spielt der Bodenmarkt eine herausragende Rolle, da er in erheblichem Mafe staatli-

chen Regulierungen unterworfen ist.*

1 Vgl. Heuer, J.H.B. u.a. (1979), S. 284 f.; Brander, S. (1984), S. 139.
2 Vgl. Heuer, J.H.B. u.a. (1979), S. 285.
3 Blumenroth, U. (1975), S. 118.

4 Zu den MaBnahmen auf Kredit-, Bau- und Bodenmarkt vgl. ausfiihrlich Blumen-
roth, U. (1975), S. 130 ff.
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Dariiber hinaus sind auch wohnungsmarktspezifische Manahmen méglich und nétig.
Neben MaBnahmen zur Erhéhung der Markttransparenz kann die Anpassung der
Nachfrage an verinderte Marktsituationen gefordert werden, indem Orts- und Woh-
nungswechsel beispielsweise durch eine verbesserte steuerliche Beriicksichtigung
bestimmter Umzugskosten erleichtert werden. Daneben sind Infrastrukturinvestitionen
im Verkehrsbereich und - insbesondere bei neu zu erschlieBenden Baugrunden - im
Bereich der Wasser- und Energieversorgung angebracht, um regionale Teilmirkte zu
vergrofern bzw. ein privates Angebot iberhaupt erst zu ermoglichen. SchlieBlich
besteht ein Bedarf an mietrechtlichen Regelungen: Ein sich nur zeitlich verzogert
anpassendes Wohnungsangebot bei Nachfrageerhohungen auf der einen Seite und ein
nicht aufschiebbares Grundbediirfnis von Wohnungssuchenden auf der anderen Seite
fiihrt zu einer ungleichen Machtlage der Marktteilnehmer und begriindet ein besonde-
res Schutzbediirfnis der Mieterseite. Ob das derzeitige Regelwerk mit umfassenden
Mieterh6hungsbegrenzungen und Kiindigungsschutzregelungen diesem Bedarf an Mie-
terschutz gerecht wird, ist nicht Gegenstand dieser Arbeit; es sei jedoch an dieser
Stelle konstatiert, dal mietrechtliche Bestimmungen als solche unabdingbare Voraus-

setzungen fiir eine befriedigende Wohnraumversorgung sind.'

II. Sicherung einer Mindestversorgung mit Wohnraum

Da der Marktmechanismus nicht sicherstellt, da alle Biirger mit ausreichendem
Wohnraum versorgt werden, ergibt sich die Notwendigkeit staatlicher Eingriffe in
erster Linie aus distributiven Griinden. Dazu muB in einem ersten Schritt eine sozio-
kulturelle Mindestwohnnorm politisch fixiert werden. Neben allgemeinen Mindest-
standards, die hygienische Verhaltnisse, Belichtung und Beliiftung sowie sicherheits-
technische Anforderungen umfassen, wird der Mindestwohnbedarf anhand qualitativer
und quantitativer Kriterien, wie beispielsweise der Anzahl der Quadratmeter und der

Wohnraume im Verhiltnis zur Haushaltsgrofie oder der Ausstattung der Wohnung mit

1 Zu einer umfassenden Beurteilung des Mietrechtes und seiner 6konomischen Wir-
kungen vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995), S. 110 ff.; Sonnen-
schein, J. (1995).
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Funktionsrdumen', bestimmt. Die politisch definierte Mindestversorgung mit Wohn-
raum muB sich an den zivilisatorischen und kulturellen Verhéltnissen der Gesellschaft
orientieren und zu einer sozial tragbaren Relation zum durchschnittlichen Niveau der

Wohnungsversorgung fiihren.’

In einem zweiten Schritt muB von staatlicher Seite definiert werden, welcher Anteil
des Einkommens maximal fiir die Aufbringung der Marktmiete zumutbar ist. Das
Subsidiaritétsprinzip erfordert, daB der Staat nur dann eingreifen soll und darf, wenn
der Einzelne nicht in der Lage ist, die hierfiir erforderlichen Mittel selbst aufzubrin-
gen, ohne daB er seinen Lebensstandard unter ein gesellschaftlich anerkanntes Exi-
stenzminimum herabsetzen mu8.> SchlieBlich muf8 der Instrumenteneinsatz genauer
spezifiziert werden: Bei der Auswahl der Instrumente, die der offentlichen Hand zur
Verfiigung stehen, um diesen Anteil am Einkommen auf ein politisch definiertes
(Hochst-)Niveau zu begrenzen, ist neben dem Zielerreichungsgrad auch der Grad der
Marktkonformitit zu beachten. MaBnahmen, die die Funktionsfihigkeit des woh-
nungswirtschaftlichen Marktmechanismus nicht oder weniger stark beeintrachtigen,
sind bei gleichem erwarteten Zielerreichungsgrad anderen Manahmen vorzuziehen.
Auch bei marktinkonformen Interventionen spielt das Prinzip der Marktkonformitit
insofern eine Rolle, als dasjenige Instrument zu wihlen ist, das die geringste Ein-

griffsintensitit in den wohnungswirtschaftlichen Marktmechanismus aufweist.

Die Sicherung einer angemessenen Wohnraumversorgung ist bei den sogenannten
Problemgruppen mit besonderen Schwierigkeiten verbunden. Dabei muBl zwischen
Gruppen, die einen speziellen Wohnbedarf haben, und Gruppen, die trotz "normalen”
Wohnbedarfs anbieterseitig diskriminiert werden, unterschieden werden. Behinderte,
iltere Menschen und andere Personen, die Wohnungen benétigen, die ihren besonde-
ren Anforderungen geniigen, stehen einem sehr begrenzten Angebot gegeniiber, da

solche Wohnungen einerseits in ihrer Herstellung vergleichsweise teuer sind und

1 Hierzu zihlen beispielsweise Kiiche, WC, Bad etc.
2 Vgl. Lowinski, L. (1964), S. 111.
3 Vgl. Briiggemann, J. (1980), S. 454; Gierth, V. (1983), S. 134.
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andererseits einem erhohten Vermietungsrisiko unterliegen. Dagegen haben ausldndi-
sche Mitbiirger, Asylanten, kinderreiche Familien und andere Personen mit geringem
Sozialprestige keinen auBergewohnlichen Wohnbedarf; sie werden aufgrund sozio-
psychischer Griinde auf dem Wohnungsmarkt benachteiligt. Da es nicht moglich ist,
solche Problemgruppen durch eine Senkung des Mietpreises einer Wohnung und/oder
eine Erhohung des verfiigbaren Einkommens angemessen mit Wohnraum zu versor-
gen, muB der Staat weitergehende Manahmen ergreifen, um diese Versorgungsliik-

ken zu schlieBen und die daraus resultierenden sozialen Harten zu vermeiden.
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2. Teil: Der soziale Mietwohnungsbau

A. Vorbemerkung

Zur Sicherung einer Mindestversorgung an Wohnraum wurden im ersten Teil der Ar-
beit zwei grundsitzliche Ansatzpunkte abgeleitet: Die Senkung der Nutzungskosten
potentiellen Wohnraums, d.h. der Mietpreise, auf der einen Seite und die Erhohung
des verfiigbaren Einkommens der betreffenden Haushalte auf der anderen Seite. Das
Instrument des sozialen Mietwohnungsbaus setzt an den Kosten von Wohnraum und
damit auf der Angebotsseite an. Durch die zeitlich befristete Gewiahrung von offent-
lichen Mitteln werden die Baukosten und/oder laufenden Aufwendungen einer gefor-
derten Wohnung reduziert. Im Gegenzug verpflichtet sich der Bauherr zum einen, die
Miete fiir den Zeitraum der Forderung auf das Niveau der sogenannten Bewilligungs-
miete zu senken (Mietbindung), und zum anderen verzichtet er fiir diesen Zeitraum
auf sein Recht, iiber die Belegung der Sozialwohnung zu entscheiden (Belegungsbin-
dung). Stattdessen vergibt die offentliche Hand die Wohnungen an einkommens-
schwache Haushalte. Mit der Einhaltung der gesetzlich fixierten Kriterien fiir den Be-
zug einer Sozialwohnung ist allerdings kein Bezugsrecht verbunden; freie Wohnungen

werden ublicherweise in einem "Windhund-Verfahren" an Berechtigte vergeben.

Im folgenden wird in einem ersten Schritt ein Uberblick iiber die historische Entwick-
lung der sozialpolitisch motivierten Wohnungsbaupolitik in Deutschland gegeben, um
die Ausgestaltung des heutigen sozialen Mietwohnungsbaus nachvollziehen zu kon-
nen. In einem zweiten Schritt werden die gesetzlichen Regelungen des sozialen Miet-
wohnungsbaus dargestellt. Dabei wird insbesondere auf die verschiedenen Arten der
offentlichen Mittel, auf die sogenannte Kostenmiete und die Belegungsbindung der
Sozialwohnungen sowie auf die Verteilung der Gesetzgebungs- und Verwaltungskom-
petenz auf die verschiedenen staatlichen Ebenen eingegangen. In einem dritten Schritt
werden diese Regelungen auf ihre 6konomischen Wirkungen und Probleme hin unter-
sucht. Da der Begriff des sozialen Wohnungsbaus in der Literatur in vielféltiger
Weise verwendet und interpretiert wird, ist es vorab notwendig, auf diesen Begriff

genauer einzugehen.
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B. Zum Begriff des sozialen Mietwohnungsbaus

Nach § 1 Abs. 1 des Zweiten Wohnungsbaugesetzes' umfafit der soziale Wohnungs-
bau den Bau "von Wohnungen, die nach Grofe, Ausstattung und Miete oder Bela-
stung fiir die breiten Schichten des Volkes bestimmt und geeignet sind". Er setzt sich
aus dem offentlich geforderten Wohnungsbau sowie Teilen des steuerbegiinstigten und

des frei finanzierten Wohnungsbaus zusammen.

Offentlich geforderte Wohnungen sind neugeschaffene Wohnungen, bei denen 6ffent-
liche Mittel von Bund, Lindern und Gemeinden bereitgestellt werden, die "zur For-
derung des Baues von Wohnungen fiir die breiten Schichten des Volkes bestimmt
sind" (§ 6 Abs. 1 II. WoBauG). Die Mittel konnen der Deckung der Gesamtkosten
(offentliche Baudarlehen und verlorene Baukostenzuschiisse), der fiir Fremdfinanzie-
rungsmittel zu entrichtenden Zinsen und Tilgungen (Zinsbeihilfen und Annuitéitsdarle-
hen) oder der laufenden Aufwendungen (Aufwendungsdarlehen und Aufwendungszu-
schiisse) dienen. Sie werden als offentliche Mittel im Sinne des Zweiten Wohnungs-
baugesetzes bezeichnet. Die Forderung von offentlich gefordertem Wohnungsbau
wird auch als 1. Forderweg bezeichnet und beschrinkt sich fast vollstindig auf die
Forderung des Mietwohnungsbaus.” Durch die Gewihrung offentlicher Mittel werden
die neugeschaffenen Wohnungen zu sogenannten Sozialwohnungen und unterliegen
den Bestimmungen des Wohnungsbindungsgesetzes®, der Zweiten Berechnungsver-

ordnung® und der Neubaumietenverordnung 1970°. Offentlich geforderte Wohnungen

1 Zweites Wohnungsbaugesetz (Wohnungsbau- und Familienheimgesetz - II.
WoBauG) i.d.F. der Bekanntmachung vom 19. August 1994, zuletzt geindert
durch Gesetz vom 5. Oktober 1994.

2 Vgl. Deutscher Bundestag (1988), S. 5.

3 Gesetz zur Sicherung der Zweckbestimmung von Sozialwohnungen (Wohnungsbin-
dungsgesetz - WoBindG) i.d.F. der Bekanntmachung vom 19. August 1994.

4 Verordnung iiber wohnungswirtschaftliche Berechnungen (Zweite Berechnungsver-
ordnung - II. BV) i.d.F. der Bekanntmachung vom 12. Oktober 1990, zuletzt ge-
andert durch Verordnung vom 17. Juli 1992.
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sind preisgebundener Wohnraum; die fiir die Uberlassung der Wohnung vereinbarte
Miete darf die auf der Basis einer Wirtschaftlichkeitsberechnung ermittelte Kosten-

miete nicht iibersteigen.'

Steuerbegiinstigter* und frei finanzierter Wohnungsbau zihlen dann zum sozialen
Wohnungsbau, wenn Aufwendungsdarlehen oder Aufwendungszuschiisse gewahrt
werden, die fiir den 6ffentlich geforderten sozialen Wohnungsbau geltenden Wohnfla-
chengrenzen um nicht mehr als 20 v.H. iiberschritten werden und die Wohnung fiir
den Zeitraum der Forderung einer Belegungs- und Mietpreisbindung unterliegt.® Die
eingesetzten Aufwendungshilfen gelten gemi8 § 88 Abs. 1 II. WoBauG nicht als
offentliche Mittel im Sinne des Zweiten Wohnungsbaugesetzes. Die Forderung des
steuerbegiinstigten und des frei finanzierten Wohnungsbaus wird als 2. Forderweg be-
zeichnet. Die in diesem Rahmen geforderten Wohnungen unterliegen den entspre-
chenden mietrechtlichen Bestimmungen des Wohnungsbindungsgesetzes. Da sich der
2. Forderweg auf die Forderung des Baus von Eigenheimen und Eigentumswohnun-
gen konzentriert,* spielt er fiir die hier interessierende Fragestellung nur eine unter-

geordnete Rolle und wird daher im folgenden nicht weiter diskutiert.

5 Verordnung iiber die Ermittlung der zuldssigen Miete fiir preisgebundene Wohnun-
gen (Neubaumietenverordnung 1970 - NMV 1970) i.d.F. der Bekanntmachung
vom 12. Oktober 1990, zuletzt geandert durch Verordnung vom 17. Juli 1992.

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 2.D.III. und die dort angegebene Literatur.

2 Wohnungen werden nur noch als steuerbegiinstigt anerkannt, wenn sie vor dem 1.
Januar 1990 bezugsfertig wurden. Der Begriff Steuerbegiinstigung bezieht sich im
wesentlichen auf eine Grundsteuervergiinstigung geméa# § 92a II. WoBauG, die fiir
die Dauer von zehn Jahren gewihrt wurde. Zum Begriff des steuerbegiinstigten
Wohnungsbaus vgl. ausfiihrlich Griiber, W. (1981), S. 123 ff.

3 Zur Abgrenzungsproblematik zwischen sozialem und sonstigem Wohnungsbau vgl.
im einzelnen Pergande, H.-G., Kommentar zu § 1 II. WoBauG, Anm. 2, S. 3.

4 Vgl. Eucker-Herresthal, W. (1985), S. 31. Urspriinglich war der 2. Forderweg so-
gar ausschlieBlich auf die Eigentumsforderung beschrénkt, wurde ab 1967 jedoch
auf steuerbegiinstigte Mietwohnungen ausgedeht. Dennoch war und ist die Forde-
rung des Baus von Mietwohnungen im Rahmen des 2. Férderweges quantitativ un-
bedeutend.
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Durch das Wohnungsbauidnderungsgesetz 1988' wurde mit der sogenannten verein-
barten Forderung als 3. Forderweg ein neues Instrument zur Forderung des sozialen
Wohnungsbaus geschaffen. Im Unterschied zu den bisherigen Forderwegen, mit
denen feste Miet- und Belegungsbindungen verbunden sind, kdnnen diese im Rahmen
des 3. Forderweges frei zwischen Darlehens- bzw. ZuschuBgeber und dem Bauherrn
vereinbart werden. Die gewahrten Mittel sind keine offentlichen Mittel im Sinne des
Zweiten Wohnungsbaugesetzes; die geforderten Wohnungen unterliegen nicht der
Kostenmiete (§ 88d Abs. 3 II. WoBauG). Im Oktober 1994 wurde der 3. Forderweg
um die sogenannte einkommensorientierte Forderung erweitert, mit der erstmals eine
subjektorientierte Komponente in das Fordersystem des sozialen Mietwohnungsbaus
integriert wurde. Da es sich bei dem 3. Forderweg um eine Alternative zur klassi-
schen Forderung des Baus von Sozialwohnungen handelt, die in wesentlichen Punkten
von der bisherigen Forderlogik abweicht und daher auch andere Probleme mit sich
bringt, wird auf diese Neuerung erst in Kapitel F dieses Teils ausfiihrlich eingegan-

gen.

C. Entwicklung der sozialen Mietwohnungsbaus in Deutschland®

Bis zum Ersten Weltkrieg blieb der Wohnungsmarkt weitgehend frei von staatlicher
Steuerung. Zwar wurden die Ergebnisse in einzelnen Fillen als sozial unbefriedigend
erachtet, doch wurde daraus noch keine Notwendigkeit fiir staatliche Eingriffe abge-
leitet. Dies dnderte sich mit Fortgang des Krieges. Ab 1916 wurde eine zunehmende
Wohnungsnot sichtbar: Kriegsbedingte Zerstorungen, die wegen Baustoff-, Kapital-
und Bauarbeitermangel nicht durch entsprechenden Wohnungsneubau kompensiert
werden konnten, fithrten zu einem sinkenden Wohnungsangebot. Gleichzeitig stieg die

Wohnungsnachfrage gerade in Ballungsgebieten durch den Zuzug von Industriear-

1 Gesetz zur Anderung des Zweiten Wohnungsbaugesetzes und des Wohnungsbauge-
setzes fiir das Saarland (Wohnungsbauinderungsgesetz 1988 - WoBauAndG 1988)
vom 21. Februar 1989.

2 Vgl. zum folgenden Blumenroth (1975), S. 160 ff. sowie GEWOS Institut fiir
Stadt-, Regional- und Wohnforschung (1990).
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beitskriften und einer zunehmenden Fliichtlingswelle an. 1917 begann der Staat, seine
wohnungspolitische Abstinenz aufzugeben und griff zunehmend in den Wohnungs-
markt ein. Neben Mietpreisfixierungen und Kiindigungsschutzregelungen wurden
mehr und mehr auch MaBnahmen zur direkten Foérderung des Wohnungsbaus durch-
gefiihrt. Diese beschrinkten sich zunichst auf unverzinsliche und in der Regel verlo-
rene Bauzuschiisse; spiter wurden auch offentliche Baudarlehen und zeitlich befristete
Zinshilfen gewahrt. Zur Finanzierung der MaBnahmen wurde eine dem Althausbesitz
auferlegte Sondersteuer, die sogenannte Hauszinssteuer, eingefiihrt. Bis zum Beginn
des Zweiten Weltkrieges wurde die Art der Forderung weitgehend auf Reichsbiirg-
schaften umgestellt. Ab 1940 herrschte ein generelles Neubauverbot fiir alle Bauvor-

haben, die nicht kriegswichtig oder in anderer Weise vordringlich waren.'

Mit dem Kriegsende énderte sich die Wohnungsbaupolitik grundlegend. Rund 45 v.H.
des 1936 vorhandenen Wohnungsbestandes war zerstort oder beschiadigt; durch die
Zuwanderung von Fliichtlingen und Heimatvertriebenen sowie dem Zuzug von Besat-
zungsangehorigen nahm die Nachfrage nach Wohnraum massiv zu. Der Fehlbestand,
der auf 5,5 bis 6 Mill. Wohnungen geschétzt wurde, machte eine (zeitlich begrenzte)
staatliche Wohnraumbewirtschaftung erforderlich.? Die ortlichen Wohnungsémter er-
fafiten den gesamten vorhandenen Wohnraum und teilten diesen nach Dringlichkeits-
kriterien und Belegungsvorschriften zu; die Mietpreise waren gesetzlich geregelt. Mit
dem Ersten Wohnungsbaugesetz von 1950° wurde der soziale Wohnungsbau erstmals
gesetzlich verankert. Bund, Lander und Gemeinden hatten die Aufgabe, diesen vor-
dringlich zu fordern. Gleichzeitig wurde die Wohnraumbewirtschaftung fiir frei
finanzierte Neubauwohnungen aufgehoben. Die iibrigen Wohnungen unterlagen stren-
gen Wohnflachenbegrenzungen und Richtsatzvorschriften fiir die Mietpreise. Der Bau

von Sozialwohnungen wurde im wesentlichen mit Hilfe von zinsgiinstigen oder zins-

1 Vgl. Peters, K.-H. (1984), S. 142.
2 Vgl. Berndt, H. (1985), S. 699.
3 Erstes Wohnungsbaugesetz vom 24. April 1950.

4 Zur Verteilung der wohnungspolitischen Kompetenzen vgl. ausfiihrlich Kapitel
2.D.V.
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losen Darlehen und Zuschiissen, in einigen Fillen auch iiber Biirgschaften fiir Darle-
hensverpflichtungen gefordert. Die Bezugsberechtigung fiir eine Sozialwohnung war
ausschlieBlich an die Hohe der sogenannten Jahresarbeitsverdienstgrenze der gesetz-
lichen Angestelltenversicherung gekoppelt; damit waren rund 70 v.H. der Bevdlke-
rung gleichermaBen zugangsberechtigt. Da die vorhandenen Sozialwohnungen nicht
ausreichten, um diese Haushalte vollstindig unterzubringen, und spezielle Zuteilungs-
vorgaben fehlten, hatten gerade besonders Einkommensschwache erhebliche Probleme

bei der Wohnungssuche.

Daher wurden im Zweiten Wohnungsbaugesetz von 1956 Wohnungssuchende mit ge-
ringem Einkommen als besondere Zielgruppe des sozialen Wohnungsbaus definiert.
Zwar wurden fiir sie keine gesonderten Mittel bereitgestellt, doch wurden die ober-
sten Landesbehorden verpflichtet, insbesondere diese Haushalte ausreichend mit
Wohnraum zu tragbaren Mieten zu versorgen. Das Forderspektrum wurde verbreitert:
Neben der Darlehensgewahrung, die weiterhin das Kerninstrument der Wohnungsbau-
forderung darstellte, wurde der Ermachtigungsrahmen fiir Bundesbiirgschaften von
100 Mill. DM im Ersten auf 500 Mill. DM im Zweiten Wohnungsbaugesetz erhoht.
AuBlerdem wurde die Moglichkeit er6ffnet, Annuititshilfen zu gewahren, um damit
verstarkt private Kapitalmarktmittel in den Wohnungsbau umzulenken. Gleichzeitig
wurde die Kostenmiete fiir den offentlich geforderten und den steuerbegiinstigten
Wohnungsbau verbindlich vorgeschrieben. Fiir den Altbaubestand aus frei finanzier-
tem Wohnungsbau wurde die Wohnungszwangswirtschaft schrittweise abgebaut.'
1965 wurde als neue Forderkategorie der sogenannte gehobene soziale Wohnungsbau
geschaffen, der durch Annuititszuschiisse gefordert wurde und in erster Linie auf die
Eigentumsforderung fiir Bezieher mittlerer Einkommen abzielte. Spéter setzte sich

hierfiir der Begriff des 2. Férderweges durch.

1971 wurde die Wohnungsbauforderung in ein dreistufiges Programmsystem differen-
ziert: Das Sozialprogramm als Grundférderung, das Intensivprogramm fiir die Woh-

nungsversorgung von benachteiligten Haushalten und das Regionalprogramm zur zeit-

1 Vgl. Heinz, U., Kiehle, W. (1992), S. 604.
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lich befristeten Férderung durch Aufwendungsdarlehen in Bedarfsbrennpunkten und
zum Ausbau des 2. Forderweges. Bis 1982 hatte sich die allgemeine Wohnungsver-
sorgung in quantitativer und qualitativer Hinsicht so stark verbessert, da der Woh-
nungsmangel von staatlicher Seite als dauerhaft beseitigt betrachtet wurde. Die Woh-
nungsbauforderung beschrinkte sich zunehmend auf die Forderung der Wohneigen-
tumsbildung; 1986 zog sich der Bund vollstindig aus der Forderung des Baus von
Sozialwohnungen zuriick. Ab 1987 zeichneten sich jedoch neue Anspannungen auf
dem Wohnungsmarkt ab. Zum einen hatte die Neubautitigkeit wegen vergleichsweise
hoher Leerstandsquoten abgenommen; zum anderen fiihrte insbesondere der Zuzug
von Aus- und Ubersiedlern zu einem starken Anstieg der Wohnungsnachfrage. Allein
1989 wanderten ca. 720.000 Aus- und Ubersiedler in die Bundesrepublik Deutsch-
land.' Bund und Lénder verstirkten daher zu Beginn der neunziger Jahre ihr woh-
nungspolitisches Engagement. 1993 wurde in den alten Bundeslédndern der Bau von
76.321 Mietwohnungen gefordert; 1994 nahm das Neubauvolumen im sozialen Woh-

nungsbau leicht ab und erreichte 74.400 Sozialwohnungen.?

D. Die Funktionsweise des klassischen sozialen Mietwohnungsbaus

I.  Forderungsfihige Bauvorhaben

Forderungsfihig sind alle Bauvorhaben, durch die Wohnraum geschaffen wird. Dies
kann durch Neubau, aber auch durch Wiederaufbau, Ausbau oder Erweiterung beste-
hender Gebdude geschehen. Seit Oktober 1994 zihlen auch Modernisierungsmaf8nah-
men zu forderungsfihigem Wohnungsbau, sofern durch die Gewihrung der 6ffent-

lichen Mittel Belegungsrechte begriindet werden.?

1 Vgl. Lampert, H. (1995), S. 284.
2 Vgl. Statistisches Bundesamt (1995), S. 11; 0.V. (1995c), S. 482.
3 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 3.C.II.c.
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Da die mit 6ffentlichen Mitteln geférderten Sozialwohnungen einen "angemessenen”
Wohnraum bieten sollen, sind im Zweiten Wohnungsbaugesetz Wohnfldchengrenzen
definiert. Entgegen friiherer Regelungen werden seit 1985 keine Mindestfldchen mehr
vorgegeben, da dies "den Bestrebungen nach kosten- und flachensparendem Bauen™
widersprache. MaBstab fiir die Angemessenheit einer Wohnung sind seither aus-
schlieSlich Wohnflachen-Hochstgrenzen. Dem Bauherrn von Mietwohnungen werden
grundsitzlich nur dann 6ffentliche Mittel gewihrt, wenn die Wohnungen nicht groBer
als 90 gm sind.> Diese Wohnflachengrenze darf iiberschritten werden, wenn die an-
gemessene Unterbringung eines Haushaltes mit mehr als vier Personen bzw. die per-
sonlichen oder beruflichen Bediirfnisse des zukiinftigen Wohnungsinhabers dies erfor-
dern,’ oder aber wenn die Mehrfliche aufgrund der ortlichen Bauplanung notwendig
ist.* Allerdings haben alle obersten Landesbehdrden der einzelnen Bundeslinder’
Grenzen fiir die maximal forderungsfahige Wohnflache festgelegt. Diese sind nach
der Anzahl der Zimmer oder der unterzubringenden Familienmitglieder gestaffelt.
Einzig Baden-Wiirttemberg hat eine feste Grenze in Hohe von 70 Quadratmeter be-
stimmt; fiir Wohnungen, die fiir kinderreiche Familien geplant sind, erhoht sich diese
um 20 bis 35 Quadratmeter.

1 Deutscher Bundestag (1985a), S. 13.

2 Die Wohnflachengrenze erhoht sich fir Wohnungen, die im 2. Forderweg gefor-
dert werden, um 20 v.H. Vgl. § 88 Abs. 1 II. WoBauG.

3 Besondere personliche Verhiltnisse konnen beispielsweise ein besonderes Schlaf-
zimmer fiir Schwerbeschédigte erfordern; besondere berufliche Verhiltnisse liegen
vor, wenn ein Mehrbedarf an Wohnraum zur Vorbereitung fiir eine aufierhalb der
Wohnung ausgeiibte Berufstitigkeit, zur Verrichtung einer Nebentitigkeit, fiir die
Berufsausbildung oder die berufliche Weiterbildung notwendig ist. Vgl. Pergande,
H.-G., Kommentar zu § 39 II. WoBauG, Anm. 7, S. 18.

4 Vgl. § 39 Abs. 2 II. WoBauG.
5 Vgl. hierzu Ubersicht 2, S. 67.
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II.  Offentliche Mittel im Sinne des Zweiten Wohnungsbaugesetzes

a. Zum Begriff der offentlichen Mittel

Offentliche Mittel im Sinne des Zweiten Wohnungsbaugesetzes sind nach § 6 Abs. 1
Mittel des Bundes, der Linder, der Gemeinden und Gemeindeverbande, die zur For-
derung von Sozialwohnungen bestimmt sind.' Einziges Kriterium fiir die Klassifizie-
rung der eingesetzten Mittel ist damit deren Zweckbestimmung. Diese wird als erfiillt
betrachtet, wenn die geférderten Wohnungen nur solchen Personen zur Verfiigung ge-
stellt werden, deren Einkommen die in § 25 II. WoBauG genannten Einkommens-
grenzen nicht iberschreitet. Bei der Einhaltung der Zweckbestimmung ist es nicht
notwendig, daB die Wohnungen allen diese Bedingungen erfiillenden Wohnungssu-
chenden gleichermalen offenstehen; die mit offentlichen Mitteln geforderten Woh-
nungen kdnnen auch fiir bestimmte Bevolkerungsgruppen, beispielsweise kinderreiche
Familien oder Schwerbehinderte, reserviert, der Begiinstigtenkreis also stirker einge-

schriankt werden.”

b. Formen des Einsatzes offentlicher Mittel

1. Klassifizierung der offentlichen Mittel

Offentliche Mittel werden zum einen mit dem Ziel eingesetzt, die Baukosten einer

geforderten Wohnung zu decken. Zu diesem Zweck werden o6ffentliche Baudarlehen

1 AuBerdem zdhlen die fiir die Wohnraumhilfe nach § 348 Abs. 1 LAG (Gesetz iiber
den Lastenausgleich (Lastenausgleichsgesetz - LAG) i.d.F. der Bekanntmachung
vom 2. Juni 1993, zuletzt geéndert durch Gesetz vom 27. August 1995) bestimm-
ten Mittel zu den 6ffentlichen Mitteln. Diese wurden letztmals 1967 bereitgestellt.
Die mit diesen Mitteln geforderten Wohnungen unterliegen den gleichen langfristi-
gen Bindungen wie der iibrige offentlich geforderte soziale Wohnungsbau. Vgl.
hierzu Gutekunst, D., Kommentar zu § 6 II. WoBauG, Anm. 2, S. 15 f.

2 1992 waren rund 33 v.H. der im 1. und 3. Forderweg geforderten Wohnung mit
einer solchen speziellen Zweckbindung ausgestattet. Vgl. Bundesministerium fiir
Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1994a), S. 67.
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oder offentliche Bauzuschiisse gewéhrt. Wahrend Baudarlehen vom Bauherrn verzinst
und getilgt werden miissen, stellen Bauzuschiisse verlorene offentliche Mittel dar.
Staatliche Darlehen und Zuschiisse setzen zum anderen an den laufenden Aufwendun-
gen einer Wohnung an. Hier ist zu unterscheiden zwischen Aufwendungshilfen, die
zur gleichzeitigen Deckung der Kapital- und der Bewirtschaftungskosten gewihrt wer-
den, und offentlichen Mitteln, die in Form von Zinszuschiissen, Annuititsdarlehen
sowie Zins- und Tilgungshilfen nur die Kapitalkosten decken sollen. Darlehen und
Zuschiisse, die ausschlieBlich der Deckung der Bewirtschaftungskosten dienen, sieht
das Gesetz nicht vor. Offentliche Mittel konnen sowohl in einer einzelnen Form als
auch in Kombination mit anderen Formen offentlicher Mittel gewahrt werden. Insbe-
sondere Baudarlehen werden haufig in Verbindung mit Zuschiissen oder Darlehen zur

Deckung der laufenden Aufwendungen gewihrt.

Da die Bauherren (und Subventionsempfinger) verpflichtet sind, die Miete einer ge-
forderten Wohnung nur an Kostenaspekten zu orientieren, wird durch die Gewahrung
der offentlichen Mittel zur Deckung der Bau-, Kapital- und/oder Bewirtschaftungs-
kosten eine Senkung der Miete der Sozialwohnungen - der sogenannten Kostenmiete'
- erreicht. Umgekehrt bedeutet dies, da8 Aufwendungen zur Verzinsung und Tilgung

der oOffentlichen Darlehen die Miete erhGhen.

2. Offentliche Baudarlehen

GemaB § 42 Abs. 2 II. WoBauG sollen 6ffentliche Baudarlehen grundsitzlich fiir die

nachstellige Finanzierung® gewahrt werden. Ziel ist es hierbei, "gerade die im nach-

1 Auf Begriff und Berechnung der Kostenmiete wird in Kapitel 2.D.III. ausfithrlich
eingegangen.

2 Fremdfinanzierungsmittel werden in der Regel personlich, beispielsweise durch
Biirgschaften, oder dinglich, d.h. durch den Eintrag der Forderung des Kapital-
gebers als Hypothek im Grundbuch, gesichert. Bei Zahlungsunfihigkeit des
Schuldners werden die dinglich gesicherten Forderungen nach einem Zwangsver-
kauf in der Reihenfolge der Grundbucheintragungen befriedigt. Die erststellige
Finanzierung, die fiir den Glaubiger ein vergleichsweise geringes Risiko darstellt,
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stelligen Finanzierungsraum verbleibende Finanzierungsliicke, die mit anderen Finan-
zierungsmitteln nicht geschlossen werden kann, zu schlieBen und dabei zugleich durch
niedrige Zinsen oder Zinslosigkeit die fiir das Objekt zu tragenden Aufwendungen auf
das MaB herabzusetzen, das im Rahmen einer sozial tragbaren Miete aufgebracht
werden kann"'. Bedingung fiir die Gewdhrung von offentlichen Mitteln ist eine be-
stimmte Mindesteigenleistung des Bauherrn, die je nach Bundesland 15 v.H. bis 25

v.H. der Gesamtkosten betragen mu8.?

Die Baudarlehen sollen gemidf § 43 Abs. 1 II. WoBauG auf der Basis gestaffelter
Forderungssitze gewiahrt werden, die sich nach der Wohnfliche richten und von den
fir das Wohnungs- und Siedlungswesen zustindigen obersten Landesbehérden be-
stimmt werden. Die Landesbehorden sind gehalten, die Forderungssitze so zu bemes-
sen, daBl die sich ergebenden (Kosten-)Mieten fiir die breiten Schichten des Volkes
tragbar sind (§ 43 Abs. 2 und § 46 II. WoBauG) und die auf der Basis dieser Sitze
gewihrten Baudarlehen nur diejenigen Finanzierungsliicken schlieBen, die der Bau-
herr nicht mit Kapitalmarktmitteln, durch Eigenleistung oder mit sonstigen Mitteln
decken kann. In der wohnungsbaupolitischen Forderpraxis der Lander sind die Bau-
darlehen sehr unterschiedlich ausgestaltet. Wahrend Berlin und Hamburg einen be-
stimmten v.H.-Betrag der gesamten Baukosten als Baudarlehen gewihren, haben die
iibrigen Bundesldnder einen festen Betrag je Quadratmeter geforderter Wohnflache

oder je geforderte Wohnung definiert. In einigen Bundeslandern werden dariiber hin-

wird iblicherweise von Kreditinstituten durchgefiihrt und betrigt ca. 50 v.H. der
Gesamtbaukosten. Nachstellige Kredite bedeuten fiir den Glaubiger ein hoheres
Risiko, da seine Forderung erst dann erfiillt wird, wenn alle erststelligen Forde-
rungen befriedigt sind. Der nachstellige Finanzierungsraum erstreckt sich auf ca.
30 bis 35 v.H. der Baukosten. Die Restfinanzierung erfolgt iiblicherweise durch
Eigenleistung des Bauherrn. Vgl. hierzu ausfiihrlich Griiber, W. (1981), S. 102 f.
Nur in besonderen Fillen konnen o6ffentliche Baudarlehen auch fiir die erststellige
oder fiir die Restfinanzierung zur Verfiigung gestellt werden. Vgl. hierzu Schwen-
der, H.W., Kommentar zu § 42 II. WoBauG, Anm. S und 6, S. 11 ff,

1 Schwender, H.W., Kommentar zu § 42 II. WoBauG, Anm. 4, S. 11.

2 Vgl. Schwender, H.W., Kommentar zu § 44 II. WoBauG, Anm. 2, S. 6. Zum
Begriff der Eigenleistung vgl. Kapitel 2.D.IIL.b.
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aus Zusatzdarlehen fiir bestimmte Investoren, energiesparende Bauweise oder spezi-

elle Wohnungstypen gewahrt.

Auch die Verzinsung der 6ffentlichen Baudarlehen soll gemi8 § 44 Abs. 2 IL
WoBauG von den obersten Landesbehorden so gewihlt werden, daB sie eine tragbare
Miete ermoglicht. Hierfiir werden zundchst - in den einzelnen Bundesldndern unter-
schiedliche - Ausgangszinssitze vereinbart. Der tatsidchliche Zinssatz kann dann von
den jeweiligen Bewilligungsstellen der Lander' entsprechend vermindert werden, um
eine tragbare Miete zu erzielen. In den Wohnungsbauforderungsbestimmungen der
meisten Linder ist sogar die Moglichkeit vorgesehen, den vereinbarten Zinssatz dazu
bis auf Null v.H. zu senken. AuBer in Bayern und Berlin wird zudem - analog zur
allgemeinen Regelung des § 44 Abs. 4 II. WoBauG - bestimmt, daB das Darlehen mit
einem gleichbleibenden Tilgungssatz unter Zuwachs der ersparten Zinsen getilgt wer-
den soll. M.a.W. bleibt die vereinbarte Annuitit, d.h. die Summe aus Zinsen und
Tilgung, konstant, so da der Anteil der Tilgung an der Annuitit im Zeitablauf steigt
(progressive Tilgung). Der jahrliche Tilgungssatz liegt in der Regel bei mindestens
1 v.H. der Darlehenssumme. Er kann erhoht werden, wenn die erststelligen Finanzie-
rungsmittel getilgt sind; die durch die Tilgung dieser Mittel frei gewordenen Zinsen
und Tilgungen sind bei der Berechnung der Tilgungserhohung einzubeziehen. Auch

hierfir sind entsprechende landesrechtliche Regelungen notwendig.

Daneben besteht fiir Darlehensvertriage, die nach dem 31. Juli 1968 abgeschlossen
wurden, auch die grundsitzliche Moglichkeit, die Zinssdtze zu erhéhen, wenn "dies
zur Fortfiihrung des sozialen Wohnungsbaus erforderlich und im Hinblick auf die all-
gemeine wirtschaftliche Entwicklung, insbesondere auf die allgemeine Einkommens-
entwicklung der breiten Schichten des Volkes vertretbar ist" (§ 44 Abs. 2 I
WoBauG). Ersteres kann aus haushalts- oder wachstumspolitischen Griinden geboten
sein, da die Riickfliisse aus gewihrten Baudarlehen des Bundes gema § 20 Abs. 1
II. WoBauG wieder fiir MaBnahmen zugunsten des sozialen Wohnungsbaus eingesetzt

werden miissen. Bei der Bemessung der Zinsanhebung ist die allgemeine Einkom-

1 Vgl. hierzu Ubersicht 2, S. 67.
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mensentwicklung der (potentiellen) Mieter zu beriicksichtigen, da eine Erhohung des
Zinssatzes zu einem Anstieg der Kostenmiete fiihrt.' Voraussetzung fiir eine Zinser-
hohung ist, daB der Darlehensvertrag eine Zinsanhebungsklausel enthélt und die je-
weilige Landesbehorde eine solche Zinserhohung zuldBt. § 18a WoBindG legt dariiber
hinaus fest, daB offentliche Baudarlehen, die vor dem 1. Januar 1960 bewilligt wur-
den, mit einem Zinssatz von hochstens 8 v.H. und offentliche Baudarlehen, die zwi-
schen dem 1. Januar 1960 und dem 31. Dezember 1969 bewilligt wurden, mit einem
Zinssatz von maximal 6 v.H. jahrlich verzinst werden diirfen, sofern dies durch lan-
desrechtliche Regelungen bestimmt ist.” Die sich aus dem erhohten Zinssatz ergeben-
de Zinslast errechnet sich durch Anwendung des angehobenen Zinssatzes auf das ge-
samte urspriinglich gewahrte Darlehensvolumen. Der so ermittelte Zinsbetrag wird
jedoch nicht mehr in voller Hohe fiir die Verzinsung der Darlehensschuld benotigt,
da sich diese bereits durch Tilgungszahlungen vermindert hat. Die Differenz zwischen
dem errechneten Zinsbetrag und dem fiir die Verzinsung der Darlehensrestschuld be-

notigten Summe wird fiir die zusitzliche Tilgung verwendet.?

Die Wohnungsbauforderungsbestimmungen der Linder sehen weitere Bedingungen
fir die Gewahrung offentlicher Baudarlehen vor. So wird in den meisten Bundeslin-
dern die Zahlung einer einmaligen Bearbeitungsgebiihr verlangt, die in der Regel zwi-
schen 0,5 v.H. und 1 v.H. der Darlehenssumme betragt. Des weiteren wird in allen
Liandern ein laufender Verwaltungskostenbeitrag erhoben, der iiblicherweise bei jihr-
lich 0,5 v.H. des Ursprungsdarlehens liegt. Die Baudarlehen werden in mehreren
Raten ausgezahlt. Bei schweren VerstoBen des Bauherrn gegen gesetzliche Regelun-

gen oder vertragliche Vereinbarungen sehen die Wohnungsbauforderungsbestimmun-

1 Vgl. Schwender, H.W., Kommentar zu § 44 II. WoBauG, Anm. 7.1, S. 13 sowie
die Beispielrechnung auf S. 15 f.

2 Bei einer zeitlichen Uberschneidung der beiden genannten Vorschriften (Zweites
Wohnungsbaugesetz und Wohnungsbindungsgesetz) geht die Zinserhohung auf-
grund des § 18a WoBindG vor. Vgl. hierzu Schwender, H.-W., Kommentar zu §
44 11. WoBauG, Anm. 7.3, S. 23 f.

3 Vgl. Schwender, H.W., Kommentar zu § 44 II. WoBauG, Anm. 7.1, S. 13.
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gen der Linder dariiber hinaus die Mdglichkeit vor, die offentlichen Baudarlehen

fristlos und zur sofortigen Riickzahlung zu kiindigen.'

3.  Offentliche Bauzuschiisse

Offentliche Mittel zur Deckung der fiir den Bau von Wohnungen entstehenden
Gesamtkosten konnen auch in Form von (verlorenen) Bauzuschiissen gewahrt werden.
Dies ist allerdings nicht explizit aus dem den Begriff der 6ffentlichen Mittel definie-
renden § 42 Abs. 1 II. WoBauG zu entnehmen, sondern kann nur in Verbindung mit
§ 15 Abs. 3 WoBindG geschlossen werden.” Die Férderung des sozialen Mietwoh-
nungsbaus mit offentlichen Bauzuschiissen ist in der Praxis uniiblich und nach all-
gemeiner Rechtsauffassung auch nur in besonderen Fillen méglich.® Fiir das Pro-
grammjahr 1995 haben alle Bundesldnder auf die Gewéhrung von 6ffentlichen Bauzu-

schiissen im Rahmen des 1. Forderweges verzichtet.

4. Aufwendungshilfen

Aufwendungshilfen werden als Zuschiisse oder Darlehen gewihrt, um die laufenden

Aufwendungen, d.h. die Kapital- und Bewirtschaftungskosten* einer Wohnung, zu

decken. Aufwendungszuschiisse und Aufwendungsdarlehen vermindern die Kosten-

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Schwender, H.W., Kommentar zu § 44 II. WoBauG,
Anm. 11, S. 32 ff.

2 Darin wird die Moglichkeit genannt, da} die offentlichen Mittel "lediglich als
Zuschuf} zur Deckung der fiir den Bau der Wohnungen entstandenen Gesamtkosten
bewilligt" werden konnen.

3 Vgl. Schwender, H.W., Kommentar zu § 42 II. WoBauG, Anm. 7, S. 16.
Schwender geht von einer "unbeabsichtigten Ungenauigkeit oder einer Liicke des
Gesetzes" aus.

4 Vgl. hierzu im einzelnen Kapitel 2.D.IIL.b.
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miete unmittelbar. Sie werden in der Regel in einem auf den Quadratmeter Wohnfla-

che bezogenen Betrag gewahrt, der haufig iiber den Forderzeitraum gestaffelt ist.

Bei Aufwendungsdarlehen wird das Darlehensvolumen vorab festgelegt und dann in
iiblicherweise fallenden Raten bis zum Ende des Bewilligungszeitraums ausgezahlt;
bis zu diesem Zeitpunkt bleibt das Darlehen in der Regel zins- und tilgungsfrei, so
daB die Kostenmiete um den entsprechenden Betrag vermindert wird. Anschliefend
wird das Darlehen entsprechend der getroffenen Zins- und Tilgungsvereinbarungen
zuriickgezahlt. Diese Zins- und Tilgungsleistungen sind gema § 88b Abs. 3 Buchst.
b II. WoBauG als laufende Aufwendungen zu beriicksichtigen und erhohen somit ab
dem Riickzahlungszeitpunkt die Kostenmiete. 1995 wurden ausschlieBlich in Berlin
Aufwendungsdarlehen gewahrt. Sie miissen erst nach Riickzahlung der Fremdmittel

getilgt werden.

Da Aufwendungszuschiisse weder verzinst noch getilgt werden miissen, reduziert sich
die Kostenmiete bei deren Gewihrung dauerhaft. Aufwendungshilfen werden in der
Praxis fast ausschliefilich als Aufwendungszuschiisse geleistet und sind in den Woh-
nungsbauférderungsbestimmungen der Léinder genauer beziiglich Zweck, Hohe und
Dauer der Gewihrung geregelt.' In Bayern, Berlin und Rheinland-Pfalz werden Auf-
wendungszuschiisse zusétzlich zu Baudarlehen gewihrt; in Berlin sind diese allerdings
nur zur Forderung des Baus von familiengerechten Wohnungen vorgesehen. Hamburg
sieht eine ausschlieBliche Forderung mit Hilfe von Aufwendungszuschiissen - alterna-
tiv zu Baudarlehen - vor. In Bremen ist sowohl eine ausschlieBliche Forderung mit

Aufwendungszuschiissen als auch eine Kombination mit Baudarlehen moglich.

5. Annuitiitshilfen

Offentliche Mittel konnen auch in Form von Zins- und Tilgungshilfen gewihrt wer-

den. Diese haben das Ziel, iiber die Deckung der laufenden Kapitalkosten die Kosten-

1 Vgl. hierzu Ubersicht 1, S. 62 ff.
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miete zu reduzieren. Wihrend 6ffentliche Mittel, die an der Zinsbelastung des einge-
setzten Kapitals ankniipfen, sowohl als Zuschiisse als auch als Darlehen gewihrt wer-
den konnen, sind zur ausschlieflichen Deckung der Tilgungsaufwendungen nur Darle-
hen zuldssig (§ 42 Abs. 1 II. WoBauG).

Zinszuschiisse werden gewihrt, um die fiir die Fremdfinanzierungsmittel zu entrich-
tende Zinslast zu reduzieren. Im Unterschied zu Aufwendungszuschiissen, die nach
den gesamten laufenden Aufwendungen bemessen werden, richten sich Zinszuschiisse
ausschlielich nach den Kapitalkosten. Da die Zuschiisse iiblicherweise nur zeitlich
befristet gewdhrt werden, steigt die Kostenmiete nach ihrem Wegfall wieder an.'
Offentliche Mittel zur Deckung der laufenden Kapitalaufwendungen konnen auch in
Form von Darlehen zur Deckung der fiir Finanzierungsmittel zu entrichtenden Zinsen
und/oder Tilgungen gewihrt werden. Werden Annuititsdarlehen ausschlielich zur
Deckung der Tilgungen gewihrt, so diirfen nur die fiir das Darlehen zu entrichtenden
Zinsen als laufende Aufwendungen bei der Berechnung der Kostenmiete beriicksich-
tigt werden. Bei Annuititsdarlehen, die gleichermaBen der Verbilligung der Zinsen
und der Senkung der Tilgungszahlungen dienen, diirfen fiir den Teil des Darlehens,
der zur Zinsverbilligung gewihrt wurde, sowohl Zins- als auch Tilgungsleistungen als
laufende Aufwendungen beriicksichtigt werden, wihrend fiir den Teil des Darlehens,
der der Reduktion der Tilgung dient, nur die Verzinsung in die Wirtschaftlichkeitsbe-
rechnung und damit in die Ermittlung der Kostenmiete aufgenommen werden darf.?
Die Gewihrung von Annuititsdarlehen verlduft analog zur Gewahrung von Aufwen-
dungsdarlehen. Im Gegensatz zu Aufwendungsdarlehen kénnen Annuitétsdarlehen je-
doch auch fiir Mehrtilgungen bewilligt werden, die iber die vereinbarte Tilgung hin-
ausgehen. Solche Mehrtilgungen diirfen allerdings nicht in der Wirtschaftlichkeitsbe-

rechnung angesetzt werden und beeinflussen daher auch nicht die Kostenmiete.

1 Vgl. Schwender, H.W., Kommentar zu § 42 II. WoBauG, Anm. 9, S. 20.

2 Vgl. Schwender, H.W., Kommentar zu § 42 II. WoBauG, Anm. 10, S. 23 f. Zum
Ansatz der Darlehenszinsen in der Wirtschaftlichkeitsberechnung vgl. ausfiihrlich
Kapitel 2.D.IIL.b.
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Ubersicht 1: 1. Forderweg in den einzelnen Bundeslindern 1995

Bundesland | Max. forderungsfahige Mindest- Forderhohe Zins und Tilgung
‘Wohnfliche Eigenleistung

Baden- 70 qm; 25 v.H. der | Baudarlehen 1.000- zinslos in den ersten

Wirttemberg | fir kinderreiche Familien | Gesamtkosten | 1.150 DM/qm; zusdtz- |2 Jahren, anschlie-
90-105 qm lich 300 DM/qm fiir Bend zweijahrlicher

offentl. Unternehmen Anstieg um jeweils
und Genossenschaften, | 0,25 v.H.-Punkte;
150 DM/qm bei ener- | Tilgung mind. 1
giesparender Bauweise | v.H. p.a. zzgl. Zins-

ersparnis
Bayern 1 Person 40 qm| 25 v.H. der | Baudarlehen 80.000 DM | zinslos; Tilgung 1
2 Personen 55 qm | Gesamtkosten | fiir 70 qm-Wohnung v.H. p.a.
Alleinerz./Kind 60 qm +/- 0,5 v.H. je qm
3 Personen 70 qm Mehr-/Minderfliche;
Alleinerz./2 Kinder 80 qm Aufwendungszuschu8 2
4 Personen 85 qm DM/qm pro Monat in
5/6 Personen 95 qm den ersten 3 Jahren, an-
schlieBend alle 3 Jahre
Verminderung um je-
weils 0,40 DM/qm pro
Monat
Berlin 1,5 Zimmer 45qm | 15 v.H. der | Baudarlehen max. 85-90 | Baudarleheni.d.R.
2 Zimmer 60 qm | Gesamtkosten | v.H. der Gesamtkosten; | zinslos, Tilgung 1,25
3 Zimmer 75 qm Aufwendungsdarlehen1 |v.H. p.a.; Aufwen-
4 Zimmer 85 qm DM/qm pro Monat; dungsdarlehen Zins-

Aufwendungszuschisse | satz max. 7,5 v.H.,
fir familiengerechte Tilgung 2 v.H. p.a.
‘Wohnungen 1-1,50 DM/ | nach Tilgung der
qm pro Monat fiir max. | Fremdmittel

15 Jahre; jahrliche
Reduktion der Aufwen-
dungshilfen um 0,25
DM/gqm pro Monat

Bremen 1 Person 40- 48 qm| 20 v.H. der | Baudarlehen max. Zinssatz 4 v.H.,
2 Personen 55- 60 qm | Gesamtkosten | 60.000 DM; Aufwen- Reduktion auf 0 v.H.
3 Personen 70- 75 qm dungszuschuB 11 DM/ | moglich; Tilgung
4 Personen 80- 85 qm 18 DM pro qm und Jahr | mind. 1 v.H. p.a.
5 Personen 90- 95 qm mit/ohne Baudarlehen, |zzgl. Zinsersparnis
6 Personen 100-105 qm jahrliche Reduktion um
7 Personen 110-115 qm 0,20 DM/gm pro Monat

ab dem 2. Jahr

Hamburg 1 Person 45 qm| 15 v.H. der | Baudarlehen 85 v.H. Zinssatz 4,5-6 v.H.;
2 Personen 45-60 qm | Gesamtkosten | der Gesamtkosten; Auf- | Tilgung 1 v.H. p.a.
3 Personen 60-70 qm wendungszuschuB 11,70 | zzgl. Zinsersparnis
4 Personen 70-85 qm DM/qm pro Monat,
5 Personen 85-90 qm jahrliche Reduktion um
6 Personen 90-100 qm 0,30 DM/qm pro Monat

ab dem 2. Jahr
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Miethdhe je gm und Bearbeitungsgebiihr/ Rechtliche Grundlage
Monat jahrl. Verwaltungs-

kostenbeitrag
8-9 DM nach Gebietska- | 0,5-1 v.H./ 0,5 v.H. Venwalmngsvorschnft des Wirtschaftsministeriums zum
tegorie; Anhebung max. |des Ursprungsdarle- Land bauprogr 1995 (VWV-LWBPr
0,50 DM alle 2 Jahre hens 1995) vom 21.11. 1994 GABI. S. 901
7-10,50 DM nach -/0,5 v.H. des Forderung des Wohnungsbaues im Programmjahr 1995,
Gebietskategorie Ursprungsdarlehens Bekanntmachung des Bayerischen Staatsministeriums des

Innern vom 24.01.1995, Nr. IIC1-4731.6-001/95

7-8 DM Baudarlehen 1,25 v.H. | Richtlinien fiir den 6ffentlich getBrdencn soualen Woh-

des Ursprungsdarle-
hens/ 0,5 v.H. des
Restdarlehens;
Aufwendungsdarlehen
-/0,5. v.H. vom Rest-
darlehen;
Aufwendungszuschu$
110 DM/qm

nungsbau in Berlin (Woh bauforderung:

gen 1990) i.d.F. vom 05.09. 1994 ABL. S. 2934; Richt-
linien fiir den Einsatz von Baudarlehen im offentlich
geforderten sozialen Mietwohnungsbau in Berlin vom
07.09.1994, ABI. S. 3106; Richtlinien iiber die Gewih-
rung von Aufwendung: hi fir familiengerechte
Miet- und Genc haftswohnungenim neueren So-
zialwohnungsbestand in Berlin (Aufwendungszuschus-
richtlinien fiir familiengerechte Wohnungen) vom
17.09.1992, ABLI. S. 3302

8,10 DM-11,40 DM,
gestaffelt nach Wohnfla-
che und Unter-/ Uber-
schreitung der Einkom-
mensgrenze des § 25 II.
‘WoBaugG; jahrliche An-

hebung um 0,20 DM/qm

1 v.H./0,375 v.H. des
Ursprungsdarlehens
bzw. des ZuschuBSbe-
trages

Verwaltungsanordnung zur Forderung des sozialen
‘Wohnungsbaues in der Freien Hansestadt Bremen (Woh-
nungsbauforderung gen- WFB) i.d.F. vom
09.06.1993, ABL. S. 436; Forderungsgrundsitze der
Freien Hansestadt Bremen zur Durchfiihrung der Woh-
nungsbauforderungsprogramme ab 1995 sowie zur Um-
setzung des Woh t zes 1994,

£ 3
rder

pro Monat Merkblatt des Senators fiir das Bauwesen vom
01.07.1994
max. 9,80 DM 1 v.H./0,25-0,50 v.H. | Forderungsgrundsitze zum Wohnungsbauprogramm

des Ursprungsdarle-
hens; 1 v.H./0,5 v.H.
des ZuschuBbetrages

o it
ftswoh

1995 fiir Miet- und G
familienhdusern in Hamburg

in Mehr-

5
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Forts. Ubersicht 1: 1. Forderweg in den einzelnen Bundeslindern 1995

Bundesland Max. forderungsfahige | Mindest- Forderhohe Zins und Tilgung
Wohnfliche Eigenlei-
stung
Hessen 1 Person 4045qm| 15 v.H. Baudarlehen 1.550-2.000 zinslos; Tilgung
2 Personen  53-58 qm | der Gesamt- | DM/gqm nach Mietenstufe der |mind. 1 v.H. p.a.
3 Personen  65-70 qm | kosten Gemeinde bis 60 v.H. der zzgl. Zinserspar-
4 Personen  70-78 qm Gesamtkosten nis
5 Personen 80-90 qm
Niedersachsen | Forderung von Mietwohnung hlieBlich im Rahmen der vereinbarten Forderung
Nordrhein- 1 Person 45qm| 1525 v.H. | Wohnungsgré8e 35-60 qm: zunichst zinslos,
Westfalen 2 Personen 60 qm | der Gesamt- | Baudarlehen 77.680 DM + jahrliche Anhe-
3 Personen 77 qm | kosten 1.417 DM je iiber 40 gm bung der Verzin-
4 Personen 92 qm hinausgehende qm; Woh- sung iiber 12 Jah-
5 Personen 107 qm nungsgrofe liber 60 qm: Bau- | re, daB sich die
darlehen 56.000 DM + 847 Miete um max.
DM/qm; Zusatzdarlehen 100 | 0,15 DM/qm pro
DM/qm bei Wohnungen fiir Monat erhoht;
kinderreiche Familien, 100- Tilgung 1 v.H.
200 DM/qm in Gemeinden der | p.a. zzgl. Zins-
Mietenstufen III bis V ersparnis
Rheinland- 1 Person 30-45qm| 15 v.H. Baudarlehen 10.000 DM zzgl. | Zinssatz 0-6
Pfalz 2 Personen 45-60 qm | der Gesamt- | max. 1.150 DM/qm; Zusatz- |v.H.; Tilgung 1
3 Personen  60-80 qm | kosten darlehen bei Wohnungen fir | v.H. p.a. zzgl.
4 Personen 75-90 qm kinderreiche Familien (max. Zinsersparnis
5 Personen  85-105 qm 285 DM/qm), standortbeding-
ten Mehrkosten (max. 300
DM/qm), BaumaBnahmen in
Stidten mit mehr als 300.000
Einwohnern (max. 400 DM/
qm), bei Wohnungen fiir
Schwerbehinderte (max.
25.000 DM) und bei Garagen
(max. 5.000 DM);
AufwendungszuschuB insges.
180 DM/qm iiber 10 Jahre
Saarland Forderung von Mietwohnungen ausschlielich im Rahmen der vereinbarten Férderung
Schleswig- 1 Person 40 qm |25 v.H. Baudarlehen 85.000-98.000 i.d.R. zinslos;
Holstein 2 Personen  40-55 qm | der Gesamt- | DM gestaffelt nach Wohnfld- | Tilgung mind. 1
3 Personen  55-70 qm | kosten che zzgl. 1.000DM/qm fiir v.H. p.a. zzgl.
4 Personen  70-80 qm iber 80 qm hinausgehende Zinsersparnis

Wohnungen; Zusatzdarlehen
15.000 DM bei Wohnungen
fiir kinderreiche Familien,
4.500 DM bei Niedrigenergie-
hausern
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Miethohe je qm und | Bearbeitungsgebiihr/ | Rechtliche Grundlage
Monat jahrl. Verwaltungs-
kostenbeitrag

7,50-9,50 DM nach |1 v.H./0,3 v.H. des | Forderung des sozialen Wohnungsbaues in Hessen durch 6f-

Mietenstufe der Ursprungsdarlehens | fentliche Mittel - Wohnungsbaurichtlinien - i.d.F. vom

Gemeinde 02.04.1992, StAnz. S. 1087; Anordnung des Hessischen Mi-
nisteriums fiir Landesentwicklung, Wohnen, Landwirtschaft,
Forsten und Naturschutz gemaB § 72 II. WoBauG i.d.F. vom
25.08.1994, StAnz. S. 2841; Wohnungsbauprogramm 1995;
Forderung von Mietwohnungen mit ffentlichen Mitteln (1.
Forderungsweg), Rundschreiben des Hessischen Ministeriums
fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung vom
07.06.1995, Az. VIII1a-62c44-1330/95

Forderung von Mietwohnungen hlieBlich im Rah der v ten Forderung

max. 7,45-9,25 DM
nach Mietenstufe
der Gemeinde; zu-
satzlich 0,50 DM
bei Energiesparbau-
weise

0,4 v.H./0,5 v.H. des
Ursprungsdarlehens

Woh h
W

8! 1984 - WFB 1984 -
des Landes Nordrhein-Westfalen vom 16.03.1984, MBI. S.
576; zuletzt geindert durch RunderlaB des Ministers fiir
Bauen und Wohnen vom 11.07.1995, MBI. S. 1399

forderungsbesti

7,30-9,10 DM nach
Mietenstufe der
Gemeinde

Baudarlehen 0,5
v.H./70,5 v.H. des
Ursprungsdarlehens;
Aufwendungszuschu
0,8 v.H./- des Zu-
schuBbetrages

Verwaltungsvorschrift des Ministeriums der Finanzen zum
Vollzug des II. WoBauG; Wot 8 i

gen 1992 - 1. Forderweg - i.d.P. vom 06.01.1994, MinBI. S.
82; Verwaltungsvorschrift des Ministeriums der Finanzen zum
Volizug des II. WoBauG; Mietwoh bauprogramm 1995
vom 31.01.1995, MinBl. S. 158

hanfaed
gsbauforder

Forderung von Mietwohnungen ausschlieBlich im Rahmen der vereinbarten Férderung

max. 9,20 DM zzgl.
0,20 DM fiir
Niedrigenergie-
hauser

1 v.H. des Ur-
sprungsdarlehens/0,5
v.H. des Rest-
darlehens

PForderung des sozialen Wohnungsbaues in Schleswig-Hol-
stein, Neufassung der Finanzierungsrichtlinien, Erlag des
Innenministers vom 09.01.1995, ABI. S. 37; Bestimmungen
fiir die Forderung des sozialen Wohnungsbaues in Schleswig-
Holstein - Wohnungsbauférderungsb gen 1990 (WFB
1990) -, ErlaB des Innenministers vom 15.09.1994, ABI. S.
512
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Zinszuschiisse und Annuitétsdarlehen konnen nicht nur in der geschilderten "reinen”
Form, sondern auch als Kombination aus Zinszuschiissen und Tilgungsdarlehen ge-
wihrt werden. "Der in der Zins- und Tilgungshilfe enthaltene auf die Zinsen entfal-
lende Teil der Forderung wird als ZuschuB8, der auf die Tilgung einschlieBlich der er-
sparten Zinsen (progressive Tilgung) entfallende Teil als Annuititsdarlehen gewahrt.
Das Darlehen, das aus den einzelnen Forderungsraten laufend anwichst, ist in der
Regel nach der Tilgung des verbilligten Darlehens zu verzinsen und zu tilgen." Die
Zinsen und Tilgungen fiir das gewahrte Darlehen werden analog zu dem bei den An-
nuititsdarlehen geschilderten Vorgehen in der Wirtschaftlichkeitsberechnung beriick-
sichtigt und beeinflussen auch nur insoweit die Kostenmiete. Annuititshilfen sind in
der Praxis kaum verbreitet. Fiir 1995 war in keinem Bundesland die Gewihrung von
Zins- und/oder Tilgungshilfen vorgesehen. Die vorstehende Ubersicht 1 gibt einen
Uberblick iiber die wichtigsten landesrechtlichen Bestimmungen zur Forderung des

sozialen Mietwohnungsbaus im 1. Forderweg fiir das Programmjahr 1995.

c. Bewilligung der 6ffentlichen Mittel

Die offentlichen Mittel werden durch einen Verwaltungsakt von den zustindigen
Bewilligungsstellen der Lander genehmigt; ein Rechtsanspruch besteht nicht. Der
Bauherr erhdlt mit dem Bewilligungsbescheid zunichst nur die Zusage, da8 die
Bewilligungsstelle offentliche Mittel zur Forderung seines Bauvorhabens zur Verfii-
gung stellt. In einem zweiten Schritt schlieBen Bewilligungsstelle und Bauherr einen
Ausfithrungsvertrag ab, in dem die Einzelheiten der Gewiahrung festgelegt werden.
Die Auszahlung und Verwaltung der 6ffentlichen Mittel obliegt den von der jewei-
ligen obersten Landesbehérde hierfiir benannten Stellen. Ubersicht 2 faBt die in den

einzelnen Léandern zustindigen Stellen zusammen.

1 Schwender, H.W., Kommentar zu § 42 II. WoBauG, Anm. 11, S. 25.

2 Vgl. zu den Einzelheiten Schwender, H.W., Kommentar zu § 42 II. WoBauG,
Anm. 14 ff.  S. 28 ff.
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Ubersicht 2: Oberste Landesbehorden sowie fir Beantragung, Bewilligung, Auszahlung und Verwaltung der offentlichen Mittel
zustandige Stellen

Bundesland Oberste Landesbehorde Antragsstelle Bewilligungsstelle Auszahlung und Verwaltung
Baden-Wiirttemberg | Wirtschaftsministerium Landrats- bzw. Biirgermeisteramt | Landeskreditbank Baden-Wiirttemberg Bewilligungsstelle
Bayern Oberste Baubehorde im I.d.R. Kreisverwaltungsbehorden | Bayerische Landesbodenkreditanstalt Bewilligungsstelle

Bayerischen Staatsministerium des

Innern
Berlin Senatsverwaltung fiir Bau- und Investitionsbank Berlin Bewilligungsausschuf Antragsstelle

‘Wohnungswesen
Bremen Senatsverwaltung fiir das Bewilligungsstelle Amt fiir Wohnungs- und Stidtebauforderung | Kreditinstitute bei Baudarlehen;

Bauwesen (Bremen), Amt fiir Bauforderung (Bremer- Auszahlung von Aufwendungszu-

haven) schiissen durch den Senator fir
Finanzen

Hamburg Baubehorde der Freien und Bewilligungsstelle Hamburgische Wohnungsbaukreditanstalt Bewilligungsstelle

Hansestadt Hamburg
Hessen Ministerium fiir Wirtschaft, KreisausschuB bzw. Magistrat Landestreuhandstelle der Landesbank H Bewilligungsstell

Verkehr und Landesentwicklung Thiringen - Girozentrale -
Niedersach Sozialministerium Landkreise, kreisfreie Stadte, groBe | Niedersichsische Landestreuhandstelle fiir Bewilligungsstelle oder ein von

selbstindige Stidte und Gemeind das Wohnung n - Nordd h ihr zugelassenes Kreditinstitut
Landesbank Girozentrale -
Nordrhein- Ministerium fiir Bauen und Gemeindeverwaltung des Bauortes | Kreisfreie Stidte, groBe kreisangehorige ‘Wohnungsbauforder 1
Westfalen ‘Wohnen Stadte und Kreise des Landes
Rheinland-Pfalz Ministerium der Finanzen Kreis- bzw. Stadtverwaltung Landesbewilligung: huB Landesbank Rbeinland-Pfalz
- Landestreuhandstelle -

Saarland Ministerium fiir Wirtschaft und Von der Bewilligungsstelle zuge- Ministerium fiir Wirtschaft und Finanzen Antragsstelle

Finanzen lassene Kreditinstitute
Schleswig-Holstein | Innenministerium Landrats- bzw. Oberbiirger- Investitionsbank Schleswig-Holstein Bewilligungsstelle

meisteramt

L9
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d. Zeitliche Dimension der éffentlichen Forderung

Eine Wohnung gilt vom Zeitpunkt des Zugangs des Bewilligungsbescheides an als
offentlich gefordert (§ 13 Abs. 1 WoBindG). Wurde die Wohnung ausschlieBlich mit
einem offentlichen Darlehen gefordert, so endet die Eigenschaft "6ffentlich gefordert”
gemdB § 15 Abs. 1 Satz 2 Buchst. a WoBindG zum Zeitpunkt der vollstindigen
Riickzahlung des Darlehens. Bei ausschlieBlicher Forderung durch Zuschiisse zur
Deckung der Kapital- und Bewirtschaftungskosten gilt die Wohnung bis drei Jahre
nach Ende des Forderungszeitraumes, d.h. des Zeitraums, innerhalb dessen sich die
laufenden Aufwendungen durch Gewiahrung der Zuschiisse vermindern, als 6ffentlich
gefordert (§ 15 Abs. 2 WoBindG). Wurde fiir die Wohnung ein BauzuschuB gewihrt,
gilt sie gemaB § 15 Abs. 3 WoBindG bis zehn Jahre nach dem Jahr der Bezugsfertig-
keit, d.h. dem Zeitpunkt, zu dem sie so weit fertiggestellt war, daB der Bezug fiir die
Bewohner zumutbar war, als 6ffentlich gefordert. Bei einer Forderung der Wohnung
durch eine Kombination aus Darlehen und Zuschiissen zur Deckung der laufenden
Aufwendungen oder durch Zinszuschiisse gilt die Wohnung mindestens bis zum Ende
des Jahres als offentlich gefordert, in dem die Zuschiisse die laufenden Aufwendun-
gen vermindern (§ 15 Abs. 1 Satz 3 WoBindG).

Es besteht indes auch die Moglichkeit, als Darlehen bewilligte 6ffentliche Mittel frei-
willig vorzeitig zuriickzuzahlen. In diesem Fall tritt die sogenannte Nachwirkungsfrist
des § 16 Abs. 1 WoBindG ein: Die Eigenschaft der Wohnung als 6ffentlich gefordert
endet zehn Jahre nach Riickzahlung, spétestens jedoch zu dem Zeitpunkt, zu dem das
Baudarlehen aufgrund der Tilgungsvereinbarungen hétte zuriickgezahlt werden miis-

sen.
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III. Mietbindung der geforderten Wohnungen

a. Zum Begriff der Kostenmiete

Offentlich geforderte Wohnungen unterliegen einer Preisbindung und den mietrecht-
lichen Bestimmungen des Wohnungsbindungsgesetzes, der Zweiten Berechnungsver-
ordnung sowie der Neubaumietenverordnung 1970. Fiir diese Wohnungen darf gema#
§ 8 Abs. 1 WoBindG nur eine Miete verlangt werden, die zur Deckung der laufenden
Aufwendungen erforderlich ist. Der Bauherr stellt dazu eine Wirtschaftlichkeitsbe-
rechnung auf, die im wesentlichen einer betriebswirtschaftlichen Vorkalkulation ent-
spricht,' und legt diese der Bewilligungsstelle vor. Auf der Grundlage dieser (vorldu-
figen) Wirtschaftlichkeitsberechnung genehmigt die jeweilige Bewilligungsstelle die
offentlichen Mittel und bestimmt gleichzeitig eine - auf Quadratmeter und Monat
bezogene - Durchschnittsmiete fiir die 6ffentlich geférderten Wohnungen des Gebéu-
des. GemaB § 72 Abs. 3 II. WoBauG sind die obersten Landesbehorden berechtigt,
Mietobergrenzen festzulegen, die die Bewilligungsstellen bei der Auswahl der zu for-
dernden Bauvorhaben beachten miissen. Sie sind in der Regel nach der Gemeindegro-
e gestaffelt und liegen derzeit zwischen 7 DM (Bayern und Berlin) und 11,40 DM

(Bremen) je Quadratmeter und Monat.

Der Vermieter berechnet gema § 8a Abs. 5 WoBindG auf der Basis der bewilligten
Durchschnittsmiete die Einzelmieten fiir die jeweiligen Wohnungen "unter angemesse-
ner Beriicksichtigung ihres unterschiedlichen Wohnwertes, insbesondere von Lage,
Ausstattung und Zuschnitt [...]. Der Durchschnitt der Einzelmieten mufl der Durch-
schnittsmiete entsprechen.” Zusammen mit den zuldssigen Umlagen, Zuschldgen und

Vergiitungen bildet diese Einzelmiete die sogenannte zuldssige Miete.

Der Begriff der Kostenmiete wird im Gesetz unterschiedlich verwendet. In § 72 Abs.
1 II. WoBauG wird die Kostenmiete als diejenige Miete definiert, die zur Deckung

der laufenden Aufwendungen erforderlich ist; in der weiter gefaBten Definition des

1 Vgl. Winter, G., Barth, U., Schlemmermeyer, B. (1982), S. 33.
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§ 3 Abs. 1 NMV 1970 wird die zuldssige Miete als Kostenmiete bezeichnet. Im fol-
genden wird unter Kostenmiete diejenige Miete verstanden, die unter Einrechnung der
Subvention zur Deckung der Kapital- und Bewirtschaftungskosten notwendig ist (Be-
willigungs- oder Sozialmiete). Davon ist die Kostenmiete vor Subvention (Kosten-

miete i.e.S.) zu unterscheiden.

b. Berechnung der Kostenmiete

Zur Ermittlung der Durchschnittsmiete als Basis fiir die Berechnung der Bewilli-
gungsmiete muB der Vermieter eine Wirtschaftlichkeitsberechnung erstellen, in der
gemdB § 3 II. BV eine Grundstiicks- und Gebiudebeschreibung, eine Berechnung der
Gesamtkosten, ein Finanzierungsplan sowie die laufenden Aufwendungen und Ertriage

enthalten sein miissen.

In einem ersten Schritt werden die Gesamtkosten ermittelt, die sémtliche Baukosten
umfassen. Hierzu zdhlen in erster Linie die Kosten des Gebaudes und die Bauneben-
kosten, d.h. die Kosten, die bei der Vorbereitung und Durchfiihrung des Bauvorha-
bens entstehen.' Daneben werden auch die Kosten der AuBenanlagen, besonderer Be-
triebseinrichtungen und sonstiger Wirtschaftsausstattungen beriicksichtigt (§ 5 Abs.
3 II. BV). Diesen Gesamtkosten werden in einem Finanzierungsplan die Mittel zu
ihrer Deckung gegeniibergestellt. Hierzu zahlen die Fremdfinanzierungsmittel ein-
schlieBlich der 6ffentlichen Baudarlehen, die 6ffentlichen Baukostenzuschiisse und die
Eigenleistungen. Die Fremdfinanzierungsmittel sind in diesem Finanzierungsplan
gemdfB § 12 Abs. 1 Nr. 1 II. BV "mit dem Nennbetrag und mit den vereinbarten oder
vorgesehenen Auszahlungs-, Zins- und Tilgungsbedingungen [auszuweisen], auch

wenn sie planmaBig getilgt sind."

1 Hierzu gehoren beispielsweise die Kosten der Architekten- und Ingenieurleistungen
sowie die Kosten der Beschaffung der Finanzierungsmittel. Vgl. § 5 Abs. 4 II.
BV.
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Die laufenden Aufwendungen werden in einem zweiten Schritt ermittelt. Diese setzen
sich aus den Kapitalkosten und den Bewirtschaftungskosten zusammen. Zu den Kapi-
talkosten gehoéren samtliche Kosten, die durch die Inanspruchnahme der im Finanzie-
rungsplan aufgefiihrten Mittel entstehen.' Sie unterscheiden sich in Eigenkapitalko-
sten und Fremdkapitalkosten. Als Eigenkapitalkosten werden die Zinsen fir Eigenlei-
stungen angesetzt: Fiir den Teil der Eigenleistungen, der 15 v.H. der Gesamtkosten
nicht Gibersteigt, darf eine Verzinsung von 4 v.H. angesetzt werden, fiir den dariiber
hinausgehenden Teil ein Zinssatz von 6,5 v.H.? Eigenleistungen sind dabei gemaB §
15 II. BV nicht nur eigene Geldmittel des Bauherrn, sondern auch der Wert von
Sach- und Arbeitsleistungen, eigenen Baugrundstiicken und verwendeten Gebéudetei-
len. Die Fremdkapitalkosten umfassen neben den laufenden Kosten aus Biirgschaften
fiir Fremdmittel, Erbbauzinsen, Verwaltungskostenbeitragen bei 6ffentlichen Darlehen
usw. vor allem die Fremdkapitalzinsen. Fiir diese wird ein Hochstsatz definiert, der
entweder dem vereinbarten Zinssatz, dem tatsichlich gezahlten Zinssatz oder dem
zum Zeitpunkt der Mittelbewilligung fiir erststellige Hypotheken marktiiblichen Zins-
satz entspricht. In der Wirtschaftlichkeitsberechnung ist der jeweils niedrigste Ansatz
zu beriicksichtigen (§ 21 Abs. 3 II. BV). Der einmal gewihlte Zinssatz ist in der
Wirtschaftlichkeitsberechnung beizubehalten, auch wenn der tatséchlich zu entrichten-
de von dem urspriinglich vereinbarten Zinssatz abweicht. Auch fiir planmé8ig getilgte
Darlehen ist weiterhin die bisherige Verzinsung auszuweisen.’ Dieser sogenannte
Einfrierungsgrundsatz des § 4 Abs. 3 II. BV gilt nicht nur fiir die Fremdkapital-
kosten, sondern fiir samtliche laufende Aufwendungen. Danach sind grundsitzlich alle
laufenden Aufwendungen aus der Wirtschaftlichkeitsberechnung, die der Bewilligung
der offentlichen Mittel zugrundelag, auch in jede weitere Wirtschaftlichkeitsberech-

nung zu iibernehmen.

1 Vgl. Winter, G., Barth, U., Schlemmermeyer, B. (1982), S. 26.

2 Waurden offentliche Mittel vor dem 1. Januar 1974 bewilligt, darf fir den 15 v.H.
der Gesamtkosten iibersteigenden Teil eine Verzinsung entsprechend des marktiib-
lichen Zinssatzes fiir erststellige Hypotheken angesetzt werden. Vgl. § 8a Abs. 1
WoBindG.

3 Vgl. § 12 Abs. 3 und § 23 Abs. 4 Satz 2 II. BV.
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Zu den Bewirtschaftungskosten zihlen erstens die jahrlichen Abschreibungen, die fiir
das Gebidude 1 v.H. der Baukosten nicht iibersteigen diirfen. Dariiber hinaus sind
besondere Abschreibungen fiir Anlagen und Einrichtungen' moglich, fiir die ebenfalls
Abschreibungshochstsitze existieren, die in § 25 Abs. 2 II. BV abschliefend aufge-
fiihrt sind. Hinzu kommen zweitens die Verwaltungs- und Instandhaltungskosten’
sowie das Mietausfallwagnis. Verwaltungs- und Instandhaltungskosten konnen mit
einer vom Vermieter festzulegenden Pauschale angesetzt werden, fiir die allerdings
Hochstgrenzen bestehen: Fiir Verwaltungskosten diirfen maximal 420 DM pro Jahr
und Wohnung angesetzt werden, fiir Instandhaltungskosten werden die - nach Alter
und Ausstattung der Wohnung gestaffelten - Hochstgrenzen vom Verordnungsgeber
nach voraussichtlichen Bedarfsquoten festgelegt.’ Das Mietausfallwagnis kann eben-
falls pauschal mit maximal 2 v.H. der Ertrage in der Wirtschaftlichkeitsberechnung
angesetzt werden.* SchlieBlich umfassen die Bewirtschaftungskosten grundsitzlich
auch die Betriebskosten. Darunter sind die Kosten zu verstehen, die laufend durch

den "bestimmungsméBigen Gebrauch" eines Gebiudes entstehen.’ Diese diirfen je-

1 Hierzu zdhlen beispielsweise Herde, Einbaumobel, Heizungen und Aufziige.

2 GemaBl § 26 Abs. 1 Satz 1 II. BV umfassen Verwaltungskosten alle "Kosten der
zur Verwaltung des Gebiudes oder der Wirtschaftseinheit erforderlichen Arbeits-
krifte und Einrichtungen, die Kosten der Aufsicht sowie der Wert der vom Ver-
mieter personlich geleisteten Verwaltungsarbeit”. Instandhaltungskosten werden in
§ 28 Abs. 1 II. BV definiert als "Kosten, die wéihrend der Nutzungsdauer zur
Erhaltung des bestimmungsmifigen Gebrauchs aufgewendet werden miissen, um
die durch Abnutzung, Alterung und Witterungseinwirkung entstehenden baulichen
oder sonstigen Mingel ordnungsgemiB zu beseitigen”.

3 Diese Bedarfsquoten werden "von einem unabhéngigen Institut auf der Grundlage
langfristig anfallender Instandhaltungsarbeiten unter Beriicksichtigung der vermutli-
chen Preisentwicklung [ermittelt]”. Winter, G., Barth, U., Schlemmermeyer, B.
(1982), S. 27.

4 Durch diese Pauschale sollen Ertragsminderungen ausgeglichen werden, die durch
Wohnungsleerstand, Raumungskosten, uneinbringliche Mieten, Pachten, Vergiitun-
gen und Zuschlidge sowie durch uneinbringliche Kosten einer Rechtsverfolgung auf
Zahlung oder Raumung entstehen. Vgl. § 29 II. BV.

5 Vgl. § 27 Abs. 1 II. BV. Hierzu zihlen beispielsweise die Grundsteuer, die Ko-
sten der Wasserversorgung, der Heizung, von Aufziigen, der Beleuchtung sowie
der StraBen- und Hausreinigung. Vgl. Anlage 3 zur II. BV.
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doch nicht in der Wirtschaftlichkeitsberechnung angesetzt werden, sondern miissen
per Umlageverfahren von den Mietern entsprechend der Regelungen der §§ 20 bis 25
NMYV 1970 erhoben werden.

GemiB § 18 Abs. 2 II. BV werden von den in dieser Weise ermittelten laufenden
Aufwendungen die gewihrten o6ffentlichen Aufwendungsdarlehen und -zuschiisse ab-
gezogen und dem Gesamtbetrag der (erwarteten) Ertrage aus Vergiitungen gegeniiber-
gestellt, die neben der Sozialmiete zu zahlen sind (beispielsweise Vergiitungen fiir die
Uberlassung einer Garage). Der sich daraus ergebende Differenzbetrag dient als Basis
zur Ermittlung der Durchschnittsmiete. Dazu wird der Restbetrag durch zwolf und
durch die Summe der Quadratmeter der Wohnungen des Gebaudes oder der Wirt-
schaftseinheit geteilt, um einen durchschnittlichen Quadratmeterpreis pro Monat zu
ermitteln. Der Vermieter setzt anschliefend die Einzelmieten fiir jede Wohnung unter

Beriicksichtigung des unterschiedlichen Wohnwertes der Wohnungen fest.'

Entfallen die von der o6ffentlichen Hand gewihrten Aufwendungsdarlehen und -zu-
schiisse, so erhoht sich der Gesamtbetrag der laufenden Aufwendungen und damit die
Durchschnittsmiete. Bei der Riickzahlung von Annuititsdarlehen erhohen sich aller-
dings die laufenden Aufwendungen - und damit die Durchschnittsmiete - nur fiir den
Teil des Darlehens, der der Zinsverbilligung diente. Da fiir den Darlehensteil, der zur
Deckung der Tilgungen bewilligt wurde, nur die Verzinsung in die Wirtschaftlich-
keitsberechnung aufgenommen werden darf, erhohen sich die laufenden Aufwendun-
gen auch nicht fiir diese Tilgungsbetrage (§ 18 Abs. 3 II. BV).

Bei einer Anderung der laufenden Aufwendungen darf die Durchschnittsmiete in der
Regel angepaBt werden, ohne da8} es einer erneuten Genehmigung durch die Bewilli-

gungsstelle bedarf. Voraussetzung hierfiir ist allerdings, daB der Vermieter die Um-

1 Vgl. Winter, G., Barth, U., Schlemmermeyer, B. (1982), S. 28 f.
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stinde, die zu einer solchen Erhohung der Kapital- oder Bewirtschaftungskosten fiihr-

te, nicht zu vertreten hat.'

c. Zum Verhiltnis zwischen Kosten- und Marktmiete

Sieht man von steigenden Bewirtschaftungskosten im Zeitablauf ab, bleibt die Kosten-
miete (vor Subvention) iiber die gesamte Nutzungsdauer einer Wohnung konstant.
Dabei ist es grundsitzlich gleichgiiltig, ob es sich bei der Wohnung um eine geforder-
te oder um eine frei finanzierte Wohnung handelt.”> Diese Kostenmiete ist bei Neu-
bauten in der Regel auf dem Markt nicht durchsetzbar, da die neuerstellte Wohnung
mit dlteren Wohnungen in Konkurrenz steht, deren Miete auf der Basis niedrigerer
Herstellkosten kalkuliert wird. Die tatsichliche Neubaumiete ergibt sich idealtypisch
auf der Basis der ortsiiblichen Vergleichsmiete, d.h. der Miete, die bei nach Art,
GroBe, Ausstattung, Beschaffenheit und Lage vergleichbaren Wohnungen des Woh-
nungsbestandes erzielt wird,> zu der ein gewisser Preisaufschlag wegen des neueren
Baujahres addiert wird. Die Neubaumiete im frei finanzierten Wohnungsbau reicht in
den ersten Jahren in der Regel nicht aus, um samtliche Kosten zu decken; die Ver-
mieter nehmen zu Anfang Verluste in Kauf.* Im Zeitablauf erhéht sich die ortsiib-
liche Vergleichsmiete und ibersteigt nach einem gewissen Zeitraum die (konstante)

Kostenmiete vor Subvention. Im Unterschied dazu erhilt der Vermieter einer Sozial-

1 Eine Genehmigung ist nur dann erforderlich, wenn sich die Erhohung der laufen-
den Aufwendungen bis zur Anerkennung der SchluBabrechnung durch die Bewilli-
gungsstelle, spatestens bis zwei Jahre nach Bezugsfertigkeit ergibt. In jedem Fall
ist aber die Aufstellung einer neuen Wirtschaftlichkeitsberechnung notwendig. Vgl.
§ 8a Abs. 3 und 4 WoBindG.

2 Von kostentreibenden Komponenten des Fordersystems sei an dieser Stelle abgese-
hen. Auf dieses Problem wird in Kapitel 2.E.VI.a. ausfiihrlich eingegangen.

3 Vgl. § 2 Abs. 2 des Gesetzes zur Regelung der Miethohe (MiethoheG) vom 18.
Dezember 1974, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 6. Juni 1995. Diese Mieten
werden in der Regel in sogenannten Mietspiegeln ausgewiesen, die von den
Gemeinden alle zwei Jahre aufgestellt werden.

4 Vgl. Laux, H. (1993), S. 625 f.
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wohnung wiahrend der gesamten Bindungsdauer die Kostenmiete. Die Differenz zwi-
schen der Bewilligungsmiete und der in der Wirtschaftlichkeitsberechnung ermittelten
Kostenmiete wird iiber die Gewahrung der offentlichen Mittel ausgeglichen.' Erst
nach Ablauf dieses Zeitraums kann er die Miete der nun bindungsfreien Wohnung
entsprechend den mietrechtlichen Regelungen des Miethohegesetzes anheben, bis sie

die ortsiibliche Vergleichsmiete erreicht.

IV. Belegungsbindung der gefirderten Wohnungen

a. Begiinstigter Personenkreis

GemiB § 1 Abs. 2 Satz 2 II. WoBauG ist es Aufgabe der staatlichen Wohnungsbau-
forderung, "eine ausreichende Wohnungsversorgung aller Bevolkerungsschichten ent-
sprechend den unterschiedlichen Wohnbediirfnissen [zu] ermoglichen und diese na-
mentlich fiir diejenigen Wohnungssuchenden sicher[zu]stellen, die hierzu nicht selbst
in der Lage sind". Diese Zielgruppe der sozial schwachen Wohnungssuchenden wird
im Rahmen des offentlich geforderten Wohnungsbaus durch Einkommensgrenzen
konkretisiert. Mageblich ist dabei das Gesamteinkommen des Haushaltes. Zu dessen
Berechnung wird in einem ersten Schritt das Jahreseinkommen aller dem Haushalt zu-
rechenbaren Familienangehorigen ermittelt, das sich als Summe der positiven Ein-
kiinfte geméaB § 2 Abs. 1 und 2 EStG ergibt.> Werden Steuern vom Einkommen ent-
richtet, so wird das in dieser Weise berechnete Jahreseinkommen um 10 v.H. vermin-
dert. AuBerdem kann seit 1. Oktober 1994 das Jahreseinkommen um jeweils 10 v.H.
fiir Pflichtbeitrage zur gesetzlichen Kranken- und Rentenversicherung reduziert wer-
den. In einem zweiten Schritt werden die Jahreseinkommen aller Haushaltsangeho-
rigen addiert und um bestimmte Freibetrige vermindert, die in § 25d II. WoBauG

aufgefiihrt sind: Ehepaare, bei denen keiner der Ehegatten alter als 39 Jahre ist (soge-

1 Vgl. hierzu im einzelnen Eekhoff, J. (1982b), S. 103 ff.

2 Vom Einkommensteuerrecht abweichende Ermittlungsvorschriften sind in § 25a
Abs. 2 Nr. 1 bis 11 II. WoBauG abschlieend aufgefiihrt.
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nannte junge Ehepaare), konnen bis zum Ablauf des fiinften Jahres nach dem Jahr der
Heirat 8.000 DM von ihrem gemeinsamen Jahreseinkommen abziehen. Fiir Schwer-
behinderte ist ein Freibetrag in Hohe von 4.200 DM bzw. 9.000 DM je nach Grad
der Behinderung und der Pflegebdiirftigkeit vorgesehen. Auch fiir zum Haushalt zéh-
lende Kinder gibt es Freibetrdge: Alleinerziehende Erwerbstitige diirfen 1.800 DM
fir jedes Kind unter zwolf Jahren von ihrem Gesamteinkommen absetzen; bei Kin-
dern zwischen 16 und 24 Jahren, die iiber ein eigenes Einkommen verfiigen, wird das
Gesamteinkommen um maximal 1.200 DM vermindert. SchlieBlich konnen bei Auf-
wendungen zur Erfiillung gesetzlicher Unterhaltsverpflichtungen bis zu 12.000 DM

abgesetzt werden.

Der soziale Mietwohnungsbau ist mit 6ffentlichen Mitteln fiir solche Haushalte zu
fordern, deren in dieser Weise ermitteltes Gesamteinkommen die Einkommensgrenzen

des § 25 Abs. 2 II. WoBauG nicht oder nur unwesentlich iiberschreitet:

- 23.000 DM fiir einen Einpersonen-Haushalt;
- 33.400 DM fiir einen Zweipersonen-Haushalt;
- 8.000 DM zusitzlich fiir jeden weiteren Familienangehorigen.

Baden-Wiirttemberg, Bremen, Hessen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein haben
in ihren Wohnungsbauforderungsbestimmungen explizit einen Personenkreis definiert,
fiir den vorrangig Sozialwohnungen gefordert werden sollen. Hierzu zihlen Schwan-
gere, kinderreiche Familien, Alleinerziehende, Schwerbehinderte und éltere Woh-
nungssuchende. In Baden-Wiirttemberg besteht sogar eine Regelung, nach der jede
sechste geforderte Wohnung eines Investors mit einer speziellen Belegungsbindung
zugunsten Alleinerziehender versehen werden muff. In Hamburg miissen mindestens
25 v.H. der geforderten Wohnungen jungen Ehepaaren oder Alleinerziehenden iber-
lassen werden. Die Regelungen Bremens schlieflich sehen vor, daB 80 v.H. der ge-
férderten Wohnungen den oben genannten vordringlichen Zielgruppen vorbehalten

sind.
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b. Vergabeverfahren

Wohnungssuchende kénnen bei den zustindigen Stellen - iiblicherweise den ortlichen
Wohnungsémtern' - einen Antrag auf Erteilung einer Bescheinigung iiber die Wohn-
berechtigung fiir Sozialwohnungen stellen. Sind die Bedingungen fiir die Erteilung,
insbesondere die Einhaltung der Einkommensgrenzen, erfiillt, mufl die zustindige
Stelle eine entsprechende Bescheinigung ausstellen. Die Bescheinigung gilt fiir ein
Jahr (§ 5 Abs. 4 Satz 1 WoBindG).

In die Bescheinigung sind Angaben iiber die fiir den Wohnungsberechtigten angemes-
sene Wohnungsgroe nach Raumzahl oder Wohnfliche aufzunehmen. Grundsitzlich
werden Bescheinigungen ausgestellt, die nur zum Bezug einer Wohnung berechtigen,
fiir die 6ffentliche Mittel ab dem 1. Januar 1966 bewilligt wurden. Unterschreitet das
Gesamteinkommen des wohnungssuchenden Haushalts die Einkommensgrenzen um
mindestens 20 v.H., so wird eine uneingeschriankte Bescheinigung erteilt, durch die
der Haushalt auch in einer Wohnung untergebracht werden kann, die vor 1966 errich-

tet wurde.”

Grundsitzlich darf der Vermieter jedem Wohnberechtigten die Wohnung iiberlassen,
sofern die in der Bescheinigung genannte Wohnungsgrofengrenze nicht iiberschritten
wird. Die Bescheinigung darf auch Angaben dariiber enthalten, da8 der Wohnungs-
suchende einem bestimmten Personenkreis angehort, fiir den Wohnungen bei der Be-
willigung der offentlichen Mittel vorbehalten wurden. Der Vermieter ist, sofern seine
Wohnungen mit diesen speziellen Mitteln gefordert wurden, gema$ § 4 Abs. 3 und
§ 5 Abs. 3 WoBindG verpflichtet, nur einem Angehorigen dieses Personenkreises
eine entsprechende Wohnung zu iiberlassen. Fiir Gebiete mit erhohtem Wohnungsbe-
darf konnen die Landesregierungen Rechtsverordnungen erlassen, nach denen der

Vermieter aus mindestens drei berechtigten Wohnungssuchenden, die von der zustin-

1 Die jeweils zustindige Stelle wird von den Léindern durch Landesverordnungen
bestimmt und ist in der Regel die Stadtverwaltung oder das Landratsamt bzw. die
Kreisverwaltung.

2 Vgl. § 5 Abs. 3 WoBindG.
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digen Stelle benannt werden, eine Auswahl vornehmen muB. Von dieser Regelung
des § 5a WoBindG haben alle Bundeslander Gebrauch gemacht. Zudem werden in
einigen Landern Sonderférderungsprogramme fiir Gebiete mit erhohtem Wohnungsbe-
darf durchgefiihrt.

V. Verteilung der wohnungsbaupolitischen Kompetenzen

Nach der Aufgabenverteilung des Grundgesetzes liegt die Erfiillung staatlicher Auf-
gaben und damit auch die Forderung des Wohnungsbaus grundsitzlich in der Zustin-
digkeit der Lander. Art. 74 Nr. 18 GG bestimmt, daB das Wohnungswesen, zu dem
auch MaBnahmen der Wohnungsbauforderung gehoren,' der konkurrierenden Gesetz-
gebung unterliegt, d.h. die Linder haben die alleinige Gesetzgebungskompetenz,
soweit der Bund von seinem Recht auf Gesetzgebung keinen Gebrauch macht. Der
Bund hat mit dem Zweiten Wohnungsbaugesetz sein Gesetzgebungsrecht wahrgenom-
men. Die Ausfilhrung dieses Gesetzes obliegt hingegen den Lindern, die nach Art.
83 GG verpflichtet sind, Bundesgesetze als eigene Angelegenheit auszufiihren. Die
Lander bestimmen insbesondere Art und Hohe der Forderung, legen die Mietober-
grenzen im sozialen Mietwohnungsbau fest und entscheiden iiber die Anzahl der zu
fordernden Wohnungen eines Programmjahres.> Die Verteilung der finanziellen
Lasten aus der Aufgabenerfiillung ist in Art. 104a Abs. 1 GG geregelt. Danach hat
grundsitzlich diejenige Ebene die Ausgaben zu tragen, die auch fiir die Aufgabener-
fiillung verantwortlich ist (Konnexitdtsprinzip). Da die Ausgaben erst durch die Aus-
filhrung der Gesetze entstehen, ist diese Ausgabenverantwortung nicht an die Gesetz-
gebungskompetenz, sondern an die Verwaltungszustindigkeit gekniipft.> Der Bund
kann sich nur an der Finanzierung von Landesaufgaben beteiligen, wenn das Grund-

gesetz eine entsprechende Regelung vorsieht. Diese Ausnahmen sind auf die Art. 91a

1 Vgl. Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1995), S. 996, Rn. 39.
2 Vgl. Duvigneau, H.J., Schonefeldt, L. (1989), S. 9.
3 Vgl. BVerfG (1969), S. 390.
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und 91b, 104a Abs. 3 und Abs. 4 sowie 120 GG beschrinkt.' Da sich Art. 91b GG

nur auf die Bereiche Forschungsforderung und Bildungsplanung erstreckt, Art. 104a
Abs. 3 GG sich ausschlieBlich auf Geldleistungsgesetze des Bundes® bezieht und Art.
120 GG auf die Bereiche Besatzungskosten, Kriegsfolgelasten und Sozialversicherung
beschrinkt ist, kommen fiir finanzielle Kooperationen zwischen Bund und Léndern im

Bereich der Wohnungsbaufoérderung nur die Art. 91a und 104a Abs. 4 GG in Frage.

Obwohl § 1 II. WoBauG den Wohnungsbau als gemeinschaftliche Aufgabe von Bund,
Léndern, Gemeinden und Gemeindeverbénden definiert, darf daraus nicht die SchluB-
folgerung gezogen werden, daB es sich dabei um eine Gemeinschaftsaufgabe im Sinne
des Art. 91a GG handelt. Dieser bestimmt, daB der Bund ausschlieBlich in den Berei-
chen Aus- und Neubau von Hochschulen, Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur sowie Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes an der Erfiil-
lung von Landesaufgaben durch Beteiligung an der Rahmenplanung und an der Finan-
zierung mitwirken soll. Voraussetzung dafiir ist, daB "diese Aufgaben fiir die
Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwirkung des Bundes zur Verbesserung der
Lebensverhiltnisse erforderlich ist” (Art. 91a Abs. 1 Satz 1 GG). Bei diesen beiden
Bedingungen handelt es sich jedoch um unbestimmte Rechtsbegriffe, die einen breiten
politischen Beurteilungsspielraum offenlassen.’ De facto haben "die allgemeinen Vor-
aussetzungen fiir das Zusammenwirken von Bund und Lindern im Rahmen der Be-
stimmung [des Art. 91a GG; d.V.] praktisch keine einschrinkenden Wirkungen [...],
weil wohl immer allgemeine Erwagungen fiir ihr Vorliegen gefunden werden kon-
nen™. Damit hat die Enumeration der drei Sachgebiete, auf die die Gemeinschafts-
aufgaben beschrénkt sind, die einzige tatsichlich limitierende Funktion bei der An-
wendung des Art. 91a GG. Fiir die Wohnungsbauforderung kdme dabei lediglich die

Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” in Frage.

1 Vgl. Maunz, T., Kommentar zu Art. 104a GG, S. 17, Rn. 26.

2 Hierunter féllt beispielsweise das Wohngeldgesetz, auf das in Kapitel 3.B.1. niher
eingegangen wird.

3 Vgl. hierzu Fischer-Menshausen, H. (1978), S. 137 f.

4 Maunz, T., Kommentar zu Art. 91a GG, S. 16, Rn. 23.
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Hierunter fallen solche FérdermaBnahmen, die ausschlieBlich auf Gebiete mit unter-
durchschnittlicher Wirtschaftskraft gerichtet und unmittelbar auf die gewerbliche
Wirtschaft bezogen sind.' Diese Bedingungen sind bei der Wohnungsbauforderung
nicht erfiillt, da sie sich nicht auf die Forderung strukturschwacher Regionen be-
schrankt und ihr zudem der unmittelbare Bezug zur gewerblichen Wirtschaft fehlt.
Insofern bietet Art. 91a GG keine Legitimation fiir eine Beteiligung des Bundes an

den Ausgaben der Lander zur Forderung des sozialen Wohnungsbaus.

Damit verbleibt fiir eine finanzielle Beteiligung des Bundes an der Wohnungsbaufor-
derung der Lander nur Art. 104a Abs. 4 GG. Danach kann der "der Bund [...] den
Landern Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der Linder und Ge-
meinden (Gemeindeverbadnde) gewahren, die zur Abwehr einer Storung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts oder zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschafts-
kraft im Bundesgebiet oder zur Forderung des wirtschaftlichen Wachstums erforder-
lich sind". Grundsitzlich ergeben sich aus der Gewéhrung von Finanzhilfen keine
Planungs- und Gestaltungskompetenzen fiir den Bund; seine Mitwirkung ist auf die
Ubernahme eines Kostenanteils beschrinkt.? Tatsichlich kann der Bund jedoch durch
die teilweise Finanzierung solcher Aufgaben einen gewissen Einfluf auf deren Aus-
fiihrung nehmen. Daher werden diese Landesaufgaben auch als "Gemeinschaftsaufga-

ben i.w.S." oder als "unechte Gemeinschaftsaufgaben" bezeichnet.’

Art. 104a Abs. 4 GG nennt vier wesentliche Voraussetzungen, die erfiillt sein miis-
sen, damit der Bund sich iiber Finanzhilfen an Investitionen der Linder und ihrer
Gemeinden beteiligen kann. Im folgenden wird daher gepriift, ob diese Bedingungen
bei der Forderung des sozialen Wohnungsbaus erfiillt sind. Erstens muB es sich bei
der Kostenbeteiligung des Bundes um Finanzhilfen handeln, d.h. um Zuwendungen

des Bundes fiir Leistungen an Stellen auBerhalb der Bundesverwaltung zur Erfiillung

1 Vgl. Maunz, T., Kommentar zu Art. 91a GG, S. 24, Rn. 37 f.
2 Vgl. Fischer, H. (1988), S. 280 f.

3 Vgl. Gutekunst, D., Kommentar zu § 18 II. WoBauG, Anm. 1, S. 3; Brintzinger,
O.L. (1980), S. 195.
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bestimmter Zwecke (§ 14 des Haushaltsgrundsitzegesetzes'). Der Begriff "Hilfen"
impliziert dabei, da8 es sich nur um eine quotale Beteiligung an Landerausgaben han-
deln darf; eine vollstindige Bundesfinanzierung ist hingegen nicht mdoglich.” Diese
Voraussetzung wird durch die jahrlich zwischen Bund und Léndern abzuschlieBenden
Verwaltungsvereinbarungen erfiillt, in denen der Mitfinanzierungsanteil des Bundes
fiir das jeweilige Programmjahr verbindlich festgeschrieben wird.’ Zweitens diirfen
die Finanzhilfen nur fiir Investitionen gewihrt werden. Im Vergleich zu Art. 115 GG
ist der Investitionsbegriff hier enger gefaft:* Er umfaflt nur solche Sachinvestitionen,
die die Linder und Gemeinden selbst vornehmen oder bei Dritten fordern.’ Die 6f-
fentlichen Mittel, die der Bund den Lindern gemi8 § 18 II. WoBauG zur Verfiigung
stellt, dienen ausschlieBlich der Forderung des sozialen Wohnungsbaus, also der For-
derung von (privaten) Sachinvestitionen. Die Finanzhilfen sind folglich mit der zwei-
ten Bedingung des Art. 104a Abs. 4 GG vereinbar. Die dritte Voraussetzung ist daran
gekniipft, daf§ die Finanzhilfen nur fiir besonders bedeutsame Investitionen vergeben
werden. Dieses Kriterium ist erfiillt, wenn "die Investitionen in AusmaB und Wirkung
besonderes Gewicht fiir die Verbesserung der gesamtstaatlichen Struktur haben".
Davon ist grundsitzlich dann auszugehen, wenn die Investitionsférderungsmanahmen

in einer finanziellen GroBenordnung erheblichen AusmaBes stattfinden.” Angesichts

1 Gesetz iiber die Grundsitze des Haushaltsrechts des Bundes und der Linder (Haus-
haltsgrundsitzegesetz - HGrG) vom 19. August 1969, zuletzt geandert durch Ge-
setz vom 29. Juli 1994,

2 Vgl. Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1995), S. 1353, Rn. 23.

3 Damit ist auch die Forderung des Art. 104a Abs. 4 Satz 2 GG erfiillt, wonach die
niheren Bestimmungen durch ein Bundesgesetz oder eine Verwaltungsvereinbarung
geregelt werden miissen. Vgl. hierzu ausfiihrlich Brintzinger, O.L. (1980), S. 194
f.

4 Zur Abgrenzung der unterschiedlichen Rechtsbegriffe der offentlichen Investitio-
nen in Art. 104a und Art. 115 GG vgl. ausfiihrlich Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen (1980), S. 16 ff.

5 Vgl. Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F.(1995), S. 1348, Rn. 18.
6 Maunz, T., Kommentar zu Art. 104a GG, S. 24, Rn. 44.

7 Vgl. Maunz, T., Kommentar zu Art. 104a GG, S. 24, Rn. 44,
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eines Fordervolumens von rund 6 Mrd. DM im Jahr 1993 ist diese Bedingung bei der

Forderung des sozialen Wohnungsbaus ebenfalls unstreitig erfiillt.!

Als vierte Voraussetzung schlieBlich nennt Art. 104a Abs. 4 GG drei Tatbestinde, in
denen eine Beteiligung des Bundes an besonders bedeutsamen Investitionen der Lan-
der und Gemeinden zulissig ist. Die erste Fallgruppe umfa8t Investitionen, die zur
Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts erforderlich sind.
Zwar mogen Investitionen im Bereich der Wohnungswirtschaft grundsitzlich dazu ge-
eignet sein, konjunkturelle Storungen auszugleichen.” Mit konjunkturpolitischen MaB-
nahmen sind jedoch nur voriibergehende und verhéltnismaBig kurzfristige Finanzhil-
fen im Rahmen von Konjunkturprogrammen vereinbar.> Durch die dauerhafte Fest-
schreibung eines bestimmten Betrages im Zweiten Wohnungsbaugesetz, den der Bund
jahrlich fiir die Forderung des sozialen Wohnungsbaus zur Verfiigung stellen muB,
scheidet dieser Tatbestand als (alleinige) Begriindung fiir Finanzhilfen im Bereich der
Wohnungsbauférderung daher aus. Nach der zweiten Fallgruppe konnen Finanzhilfen
fiir Investitionen zum Ausgleich unterschiedlicher regionaler Wirtschaftsentwicklun-
gen gewihrt werden. Darunter sind insbesondere solche Investitionen zu verstehen,
die zur Sicherung einer gleichméBigen Infrastrukturausstattung im Bundesgebiet erfor-
derlich sind. Damit eng verbunden ist die Forderung des allgemeinen Wirtschafts-
wachstums als drittes Kriterium. Wohnungsbaupolitische Manahmen haben zweifel-
los sowohl regional- als auch wachstumspolitische Relevanz. Insofern kann eine Be-
teiligung des Bundes an Manahmen der Linder zur Forderung des sozialen Woh-
nungsbaus auf der Grundlage des Art. 104a Abs. 4 GG begriindet werden. DaB die

vom Bund im Rahmen der Forderung des sozialen Wohnungsbaus zur Verfiigung ge-

1 Vgl. Statistisches Bundesamt (1995), S. 11. Bund und Lénder stellten 1993 alleine
fiir den 1. Forderweg etwa 3,6 Mrd. DM offentliche Mittel zur Verfiigung. Hinzu
kamen kommunale Darlehen und Zuschiisse, deren Hohe jedoch nicht zentral
erfaBt wird. Insofern ist eine exakte Quantifizierung der gesamten offentlichen
Mittel zur Forderung des sozialen Wohnungsbaus nicht moglich.

2 Vgl. hierzu beispielsweise Schneider, H.K. (1968); Konig, H. (1981); Kiihne-
Biining, L. (1991), S. 161 ff.

3 Vgl. Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1995), S. 1349, Rn. 19.
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stellten Mittel vorwiegend distributiven Zielen dienen, steht dabei auch in keinem
Widerspruch zu dem Wirtschaftsbezug dieser beiden Fallgruppen, zumal eine eindeu-
tige Trennung zwischen allgemeiner Wirtschaftsforderung und sozialer Begiinstigung
ohnehin kaum méglich ist. Die Bildung sozialpolitisch motivierter Schwerpunkte der
Wohnungsbauférderung und die Begrenzung des Begiinstigtenkreises im 6ffentlich ge-
forderten Wohnungsbau sind daher mit Art. 104a Abs. 4 GG zu vereinbaren.'

Die Hohe der Finanzhilfen des Bundes ist im Grundgesetz nicht geregelt. Das Zweite
Wohnungsbaugesetz bestimmt in § 18 Abs. 2 eine Grundforderung, mit der sich der
Bund jihrlich in Hoéhe von 150 Mill. DM an der Finanzierung des sozialen Woh-
nungsbaus beteiligt. In § 88e II. WoBauG wird der Bund zusitzlich verpflichtet, jahr-
lich 300 Mill. DM fiir die sogenannte einkommensorientierte Férderung?® bereitzustel-
len. Dariiber hinausgehende Finanzhilfen werden "nach MafBgabe des jeweiligen
Haushaltsplans” (§ 18 Abs. 2 Satz 2 II. WoBauG) bestimmt. Art. 104a Abs. 4 Satz
2 GG fordert, daB8 nahere Einzelheiten zu Finanzhilfen, die der Bund den Landern
gewihrt, durch ein zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz oder durch eine Verwal-
tungsvereinbarung geregelt werden. Neben dem Zweiten Wohnungsbaugesetz, das nur
allgemeine Bestimmungen iiber die Arten der zu fordernden Investitionen und die
Aufteilung der Bundesmittel auf die einzelnen Linder enthilt, schlieBen Bund und
Lander daher seit 1980 jahrliche Verwaltungsvereinbarungen ab. In diesen Vereinba-
rungen werden die vom Bund zur Verfiigung gestellten Finanzhilfen, die Aufteilung
dieser Mittel auf die einzelnen Bundeslidnder sowie die Zwecke, fiir die diese Mittel
eingesetzt werden sollen, im einzelnen festgelegt. Dariiber hinaus enthalten die Ver-

einbarungen zahireiche weitere Auflagen und Zweckbindungen, die den Entschei-

1 Vgl. Brintzinger, O.L. (1980), S. 198 f. Folgerichtig wurde bei den Beratungen
zur Finanzreform 1969, durch die Art. 104a GG in das Grundgesetz eingefiigt
wurde (Einundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreform-
gesetz) vom 12. Mai 1969), explizit klargestellt, daB die Forderung des sozialen
Wohnungsbaus in der Investitionshilfekompetenz des Bundes eingeschlossen ist.
Vgl. Maunz, T., Kommentar zu Art. 104a GG, S. 27, Rn. 51.

2 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 2.F.
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dungs- und Gestaltungsspielraum der Linder erheblich einschrinken.' Eine solche
EinfluBnahme auf die Aufgabenerfiillung der Linder ist jedoch verfassungsrechtlich
nicht zuldssig: Das Bundesverfassungsgericht hat festgestellt, da Dotationsauflagen
des Bundes bei der Gewahrung von Finanzhilfen unzulassig sind, d.h. der Bund darf
iiber die gesetzliche Bestimmung seines Anteils hinaus die Finanzhilfen nicht von
weiteren finanziellen oder sachlichen Auflagen abhédngig machen.? "Diese Bedingun-
gen [...] konnten im Ergebnis von den Landern jedoch nicht wirksam zuriickgewiesen
werden, da die Lander die Annahme der Bundesfinanzhilfen aus wohnungspolitischen
Griinden verantwortungsbewuBt nicht ablehnen konnen. ™ Insbesondere die Bestim-
mungen iber den Mitfinanzierungsanteil der Lénder an einzelnen Wohnungsbaupro-
grammen beeintrachtigen die Lander in ihrer durch Art. 109 Abs. 1 GG verfassungs-

rechtlich geschiitzten selbstindigen und vom Bund unabhéngigen Haushaltswirtschaft.

1994 betrug der gesamte Verpflichtungsrahmen fiir die Forderung des sozialen Woh-
nungsbaus in den alten Bundesldndern 1,76 Mrd. DM, d.h. die Lander waren befugt,
bis zu diesem Betrag Verpflichtungen zu Lasten des Bundeshaushalts einzugehen.
Darin sind allerdings auch Finanzhilfen zur Forderung von WohneigentumsmaBnah-
men enthalten. Der Bund geht davon aus, da8 die Lénder mindestens ebenso hohe
Landesmittel bereitstellen, wie sie Bundesmittel verausgaben.* Die Mittel werden

vom Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau "im Benehmen mit

1 So werden beispielsweise vordringlich mit Wohnraum zu versorgende Personen-
gruppen aufgefiihrt und Beteiligungsquoten der Linder an einzelnen MaBnahmen
bestimmt. Vgl. Verwaltungsvereinbarung iiber die Forderung des Wohnungs-
wesens im Programmjahr 1994 (VV Wohnungswesen *94) vom 13. Mai 1994.

2 Vgl. BVerfG (1975), S. 96.
3 Deutscher Bundestag (1994c), S. 5.

4 Vgl. Verwaltungsvereinbarung iiber die Forderung des Wohnungswesens im Pro-
grammjahr 1994 (VV Wohnungswesen *94) vom 13. Mai 1994. Daneben werden
auch kommunale Mittel fiir die Forderung des sozialen Mietwohnungsbaus einge-
setzt. Die Wohnungsbauforderungsbestimmungen Baden-Wiirttembergs sehen bei-
spielsweise eine kommunale Mitfinanzierung in Hohe von 50 v.H. der staatlichen
Forderung vor. In Schleswig-Holstein wird nur dann ein Bauprojekt gefordert,
wenn die jeweilige Kommune gleichzeitig ein unverzinsliches Baudarlehen in Hohe
von mindestens 10 v.H. der Gesamtkosten gewdhrt.
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den fiir das Wohnungs- und Siedlungswesen zustindigen obersten Landesbehorden”
(§ 19 Abs. 1 II. WoBauG) auf die Linder verteilt. Die Verwaltungsvereinbarung
1994 legte fest, daB die Finanzhilfen des Bundes entsprechend dem Bevolkerungs-

schliissel vom 31. Dezember 1992 auf die einzelnen Bundesldnder aufgeteilt werden.

Samtliche Riickfliisse aus Darlehen, die der Bund den Lindern oder anderen Darle-
hensnehmern zur Wohnungsbauférderung gewihrt hat, miissen wieder fiir Manah-
men des sozialen Wohnungsbaus verwendet werden.' Hierzu zdhlen Riickzahlungen
der Darlehen, Zinsen und Tilgungen. Die meisten Lander haben entsprechende lan-
desrechtliche Regelungen, in denen die Zweckbindung der Riickfliisse aus Wohnungs-
bauforderungsmitteln verbindlich festgeschrieben ist. Der Bund kann iiber die Gewih-
rung von Finanzhilfen und die Durchfiihrung eigener Programme hinaus Biirgschaf-
ten, Garantien oder sonstige Gewdhrleistungen zugunsten des sozialen Wohnungs-
baues iibernehmen (§ 24 Abs. 1 II. WoBauG). Dies geschieht in der Weise, da} die
Lander Biirgschaften iibernehmen, die vom Bund als Riickbiirgschaft bis zur Hilfte
des verbiirgten Betrages iibernommen werden. Weitergehende Regelungen finden sich

in den Biirgschaftsrichtlinien des Bundes und der Linder fiir den Wohnungsbau.

1 Diese "traditionelle Mittelbindung fiir einen revolvierenden Einsatz in einem
zweckgebundenen Fonds oder Sondervermogen [...] geht auf die gesetzliche Bin-
dung des aus Zinsen und Tilgungen der sog. Hauszinssteuerhypotheken erwachse-
nen Vermogens durch das Reichsgesetz vom 22.3.1930 [zuriick]". Brintzinger,
O.L. (1980), S. 196.

2 Vgl. Heix, G., Kommentar zu den Richtlinien fiir die Ubernahme von Biirgschaf-
ten zur Férderung des Wohnungswesens; Richtlinien fiir die Ubernahme von Biirg-
schaften des Bundes zur Forderung des Wohnungsbaues - Bundesbiirgschaftsricht-
linien fiir den Wohnungsbau - vom 15. Dezember 1959/30. April 1962; Muster-
entwurf der Fachkommission "Wohnungsbaukredite und Biirgschaften" der ARGE-
BAU fiir Landesrichtlinien fiir die Ubernahme von Biirgschaften zur Forderung
des Wohnungsbaues vom 7. Juni 1990.
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E. Okonomische Konsequenzen des klassischen sozialen Mietwohnungsbaus
I.  Betrachtungsebenen

Zur Analyse der 6konomischen Wirkungen des sozialen Mietwohnungsbaus muf§ zwi-
schen zwei Betrachtungsebenen unterschieden werden: dem Gesamtwohnungsmarkt
auf der einen Seite und dem Markt fiir Sozialwohnungen auf der anderen Seite. Der
Gesamtwohnungsmarkt wird durch die staatlichen Interventionen in zwei Teilmérkte
gespalten, namlich den freien Wohnungsmarkt und den sozialen Wohnungsmarkt.
Innerhalb der beiden Teilmirkte kommt es zu unterschiedlichen Angebots- und Nach-
fragereaktionen, die jeweils auf den anderen Teilmarkt wirken und dort Anpassungen
nach sich ziehen: Die Preisfixierung auf dem sozialen Wohnungsmarkt fiihrt zu einer
Versorgungsliicke auf diesem Teilmarkt mit entsprechenden Riickwirkungen auf den

freien Wohnungsmarkt.

Die zweite Betrachtungsebene ist der Teilmarkt des sozialen Mietwohnungsbaus. Der
Nachfrageiiberhang auf dem sozialen Wohnungsmarkt bedingt einen staatlichen Ver-
gabeprozeB, um das relativ knappe Angebot auf die vergleichsweise hohe Zahl von
Nachfragern zu verteilen. Die Berechtigung fiir den Bezug einer Sozialwohnung wird
vom Gesetzgeber lediglich durch Einkommensgrenzen konkretisiert, deren Einhaltung
nur zum Zeitpunkt des Bezuges iberpriift wird. Damit besteht erstens die Gefahr
einer Fehlbelegung, da relativ einkommenskriftige Sozialmieter bei einer Einkom-
menserhohung quasi automatisch aus dem Berechtigtenkreis ausscheiden. Das Pro-
blem wird durch systemimmanente Mobilititshemmnisse verstirkt: Diejenigen, die
unberechtigt in einer Sozialwohnung leben und den damit verbundenen Mietvorteil
nutzen, werden freiwillig nicht bereit sein, diese gegen eine andere Wohnung mit
einer hoheren (Markt-)Miete einzutauschen. Damit miissen solche Haushalte, die
zwar zum Bezug einer Sozialwohnung berechtigt sind, aber bei der Vergabe aufgrund
der beschriankten Anzahl von Sozialwohnungen nicht zum Zuge kamen, auf den nicht

subventionierten Teilmarkt ausweichen.
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Zweitens besteht das Problem der Unterbelegung. Ahnlich wie bei der Fehlbelegungs-
problematik bewohnen auch in diesem Fall Unberechtigte eine geforderte Wohnung.
Zwar legitimiert das Gesamteinkommen dieser Haushalte grundsétzlich das Bewohnen
einer Sozialwohnung, doch hat deren HaushaltsgoBe im Zeitverlauf abgenommen, so
daB sie eine zu grofe Wohnung in Anspruch nehmen. Drittens birgt das Vergabever-
fahren ein Verteilungsproblem in sich. Da eine direkte Zuweisung der Wohnungen an
bestimmte Nachfrager in der Regel nicht stattfindet, steht es den Anbietern frei, sich
aus der Menge der fiir den sozialen Mietwohnungsbau Berechtigten ihren "Wunsch-
mieter" auszuwihlen. Dabei werden sie diejenigen Wohnungssuchenden bevorzugen,
die das kleinste Vermietungsrisiko aufweisen. Dies sind in der Regel solche Nachfra-
ger, deren Einkommen an der oberen Grenze der gesetzlichen Zugangsschranke liegt
und die nicht zu den sogenannten Problemhaushalten gehoren.' Damit fiithrt das Ver-
gabeverfahren zu einer Benachteiligung derjenigen Personengruppen, die im Nicht-
Preis-Wettbewerb um die knappen Sozialwohnungen geringere Chancen haben als
"normale" Haushalte, da sie besondere - objektive oder subjektive - Vermietungsrisi-
ken aufweisen, die nicht iiber entsprechend hohere (Kostenmiet-)Preise kompensiert
werden. Viertens schlieBlich entstehen auf dem sozialen Wohnungsmarkt allokative
und distributive Probleme aufgrund der Ausgestaltung des Kostenmietprinzips und des
Forderinstrumentariums. Sie bewirken Mietverzerrungen zwischen Sozialwohnungen
unterschiedlicher Baujahre. Aufgrund der undifferenzierten Vergabe dieser Wohnun-
gen entstehen Benachteiligungen gerade solcher Wohnungssuchenden, die in besonde-

rem MaBe auf Sozialwohnungen angewiesen sind.

II. Das Problem der Marktspaltung

Grundsitzlich kénnen fiir den Wohnungsmarkt langfristig normale Angebots- und
Nachfragefunktionen unterstellt werden: Das Angebot an Wohnraum steigt mit zuneh-
mender Miethohe, wihrend die Wohnungsnachfrage negativ von der Miethohe ab-

hingt, d.h. die Nachfrage nach Wohnraum sinkt mit steigendem Mietpreis. Bei funk-

1 Vgl. Knappe, E., Funk, L. (1993), S. 69.
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tionierendem Wettbewerb wird sich auf einem beliebigen (rdumlichen und sachlichen)
Teilmarkt fiir das Gut Wohnung der Mietpreis (p,) einstellen, bei dem das Angebot
(A, der Nachfrage (N,) gerade entspricht; der Teilmarkt ist gerdumt (Abbildung 1a).
Zudem ist davon auszugehen, daf die Rendite aus Vermietung auf diesem Teilmarkt
derjenigen auf anderen Teilmirkten entspricht. Unter der Annahme unverinderter
Renditen auf den anderen Teilmarkten wird sich deshalb langfristig auf dem betrach-

teten Teilmarkt immer p, einstellen.

Staatliche Interventionen mit dem Instrument des sozialen Mietwohnungsbaus fiihren
nun zu einer Spaltung des Wohnungsmarktes in zwei Teilmirkte: einen nicht subven-
tionierten Wohnungsteilmarkt und einen Teilmarkt fiir Sozialwohnungen mit admini-
strativ vorgegebenen Preisen und Zugangsbeschrankungen.' Auf dem subventionier-
ten Teilmarkt wird durch die offentlichen Mittel ein zusétzliches Angebot an Woh-
nungen fiir Bezieher niedriger Einkommen geschaffen. Diesem Angebot an Sozial-
wohnungen (A,) steht eine Nachfrage von Wohnungssuchenden (N,) gegeniiber, die
aufgrund der Hohe ihres Einkommens Zugang zum sozialen Wohnungsmarkt haben
(Abbildung 1b). Diese Nachfrage setzt sich aus zwei Komponenten zusammen: Zum
einen entfalten einkommensschwache Haushalte, die sich bisher nur eine Wohnung
auf dem freien Wohnungsmarkt leisten konnten, die der GroBe nach ihren Bediirfnis-
sen nicht entsprach, eine zusitzliche Nachfrage (N,,,). Zum anderen verlagern Haus-
halte aufgrund der niedrigeren Miete ihre Nachfrage vom freien auf den subventio-
nierten Teilmarkt, ohne ihre Nachfrage nach Wohnungsnutzungseinheiten auszuwei-
ten. Diese Haushalte hatten bereits auf dem nicht subventionierten Teilmarkt eine

Wohnung, die ihren Anspriichen geniigte.

Die auf dem sozialen Wohnungsmarkt zu zahlende Miete ergibt sich nicht durch Zu-

sammenspiel von Angebot und Nachfrage; vielmehr wird ein bestimmter Preis (p,,,)

1 Hiervon zu trennen ist die Aufspaltung des Wohnungsmarktes in zahlreiche raum-
liche und sachliche Teilmarkte. Im folgenden wird ein beliebiger Teilmarkt heraus-
gegriffen und die durch die Marktspaltung implizierten Wirkungen untersucht. Zur
Problematik unterschiedlicher rdumlicher und sachlicher Teilmirkte vgl. ausfiihr-
lich Kapitel 1.C.Il.a.1.
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administrativ festgelegt, der aus wohnungs- und verteilungspolitischen Griinden unter
dem Gleichgewichtspreis des freien Wohnungsmarktes liegt. So lange der vom Mieter
zu zahlende Preis fiir eine Sozialwohnung unter der auf dem freien Markt zu zah-
lenden Miete liegt und die Zahl derjenigen, die zum sozialen Wohnungsmarkt grund-
sitzlich zugangsberechtigt sind, groBer ist als das Sozialwohnungsangebot bei p,..,
wird es einen Nachfrageiiberhang geben. Dieser wird um so grofer sein, je elasti-
scher das Wohnungsangebot und die Wohnungsnachfrage auf Preisdnderungen reagie-

ren, je flacher also die Kurven verlaufen.'

Das zusitzliche Angebot an Wohnungen zugunsten unterer und mittlerer Einkommen
auf dem sozialen Wohnungsmarkt zieht einen Teil der Nachfrage nach entsprechenden
Wohnungen auf dem nicht subventionierten Teilmarkt ab. Dort sinkt daher die Woh-
nungsnachfrage in dem Umfang, in dem sie auf dem subventionierten Teilmarkt be-
friedigt werden kann und nicht zusitzlich entstanden ist (A N,). Da die Preise hier
nicht reglementiert sind, werden die Mieten fir Wohnungen unterer und mittlerer
Qualitit auf dem freien Wohnungsmarkt sinken oder zumindest weniger stark anstei-
gen als ohne staatliche Interventionen.” Das bedeutet, daB die Rendite aus Vermie-
tung fiir diese Wohnungen zuriickgeht. Das Wohnungsangebot wird mittelfristig auf
diese Preisentwicklung reagieren. Investoren werden ihre Neubautitigkeit beziiglich
dieser Wohnungen vermindern und stattdessen durch Instandhaltungs- und Moderni-
sierungsinvestitionen im Wohnungsbestand qualitativ hochwertigere Wohnungen er-
richten, die nicht in unmittelbarer Konkurrenz zu Sozialwohnungen stehen, oder Um-
widmungen von Mietwohnungen in gewerbliche Rdume vornehmen, sofern dies mog-
lich ist.> Das Wohnungsangebot wird in diesem Marktsegment so lange zuriickgehen,
bis die Verzinsung des eingesetzten Kapitals wieder mit der in anderen Wohnungs-
marktsegmenten iibereinstimmt. Graphisch bedeutet dies eine Verschiebung der Ange-

botskurve nach links (A;), bis diese die Nachfragekurve(N,) beim Preis p, schneidet,

1 Zum allgemeinen Problem einer staatlichen Hochstpreisfixierung vgl. Schumann,
J. (1984), S. 177.

2 Vgl. Eekhoff, J., Sievert, O., Werth, G. (1979), S. 70.

3 Vgl. Eekhoff, J., Sievert, O., Werth, G. (1979), S. 71.
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der annahmegemaB der Rendite auf den anderen Teilmédrkten entspricht. Die durch
den sozialen Mietwohnungsbau ausgeldsten Angebotseffekte werden durch die Reak-
tion der Marktteilnehmer auf dem freien Wohnungsmarkt partiell konterkariert. Im
Ergebnis bedeutet dies, da§ die Marktspaltung Anpassungsprozesse auf dem unregu-
lierten Teilmarkt ausldst, durch die mittelfristig die geforderten Wohnungen einen

Teil der nichtgeforderten Wohnungen verdréingen.'

III. Fehlbelegung im Sozialwohnungsbestand

a. Ursachen der Fehlbelegung

Eine Fehlbelegung liegt vor, wenn Sozialmieter ein Haushaltseinkommen aufweisen,
das iber den Einkommensgrenzen des Zweiten Wohnungsbaugesetzes liegt. Sie ent-
steht dadurch, daB die Mieter zwar zum Zeitpunkt des Wohnungsbezuges die entspre-
chenden Voraussetzungen erfiillten, im Laufe der Zeit aber ihr Einkommen stirker
stieg als die gesetzlichen Einkommensgrenzen; sie sind aus der Wohnungsberechti-
gung herausgewachsen.? Die Einhaltung der Einkommensgrenzen wird allein im Zeit-
punkt des Bezuges gepriift; eine spétere Fehlbelegung hat nicht zur Konsequenz, daf

diese Mieter aus der Sozialwohnung ausziehen miissen.

Das Fehlbelegungsproblem wird durch die ausgesprochen geringe Mobilitit der Sozi-
almieter verscharft, die sich aus der objektbezogenen Forderung und der fehlenden
Kiindigungsmoglichkeit bei Uberschreitung der Einkommensgrenzen ergibt. Sozial-
mieter werden bei gestiegenem Einkommen erst dann freiwillig in eine frei finanzier-
te Wohnung umziehen, wenn der Subventionsvorteil der Sozialwohnung durch den
Nutzenzuwachs eines gehobenen Wohnstandards zu Marktpreis mindestens ausgegli-

chen wird. Dies kann mit Hilfe der folgenden Abbildung deutlich gemacht werden:’

1 Vgl. Eekhoff, J. (1987), S. 22.
2 Vgl. Jenkis, H.W. (1981), S. 35.
3 Vgl. zum folgenden Eekhoff, J., Sievert, O., Werth, G. (1979), S. 77.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



92

Abbildung 2: Nutzenvergleich bei Fehlbelegung

Die Grenznutzenkurve G, gibt die Praferenzen des betrachteten Haushaltes beziiglich
des Wohnstandards, d.h. der GroBe, Lage und Ausstattung einer Wohnung, in der
Ausgangssituation wieder. Auf dem freien Wohnungsmarkt wiirde der Haushalt eine
Wohnung zum Marktpreis p, anmieten, die ihm einen Wohnstandard in Héhe von W,
Wohnungsnutzungseinheiten bote. Der Haushalt verfiige iiber ein Gesamteinkommen,
das ihn zum Bezug einer Sozialwohnung berechtigt, und er habe die Moglichkeit,
diese Wohnung zum subventionierten Preis von p, zu beziehen. Bei diesem Preis
entspricht der Wohnstandard W, der Sozialwohnung genau seinen Préferenzen (Punkt
A). Nun steige das Haushaltseinkommen. Unter der Annahme, da8 sich bei steigen-
dem Einkommen auch die Wohnanspriiche des Haushaltes erhohen, verschiebt sich
die Grenznutzenkurve nach rechts (G,). Entsprechend seinen Priferenzen wiirde der
Haushalt auf dem freien Markt bei einem gegebenen Marktpreis p, eine Wohnung mit
W, Wohnungsnutzungseinheiten nachfragen (Punkt B). Er miiite jedoch auf den zu-
satzlichen Nutzen verzichten, den er aus der Subventionierung seiner Sozialwohnung
zieht. Dieser Nutzenentgang entspricht der Flache N,, also der Summe der Subventio-

nen (p, - p,) je realisierte Wohnungsnutzungseinheit. Verbliebe er dagegen in seiner
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bisherigen Wohnung, wiirde er auf den ihm durch die zusatzlichen Wohnungsnut-
zungseinheiten zufallenden Nutzenzuwachs verzichten, da er fiir jede beliebige Menge
an Wohnungsnutzungseinheiten zwischen W, und W, bereit wére, einen hoheren als
den geforderten Marktpreis p, zu zahlen. Der Nutzenentgang (N,) entspricht der Dif-
ferenz zwischen dem Marktpreis und dem Preis, den er bereit wire, je zusitzlich rea-
lisierter Wohnungsnutzungseinheit zu zahlen. Der Haushalt wird folglich die subven-
tionierte Wohnung erst dann verlassen, wenn der Gesamtnutzen aus der Sozialwoh-
nung kleiner ist als der Gesamtnutzen aus der frei finanzierten Wohnung, die seinen
Wohnpriferenzen besser entspricht. Im Ergebnis bedeutet dies, daB die Bewohner ei-
ner Sozialwohnung aufgrund des Mietvorteils, den sie gegeniiber anderen Mietern ha-
ben, erst bei sehr grofen Einkommenserhohungen bereit sein werden, in eine frei
finanzierte Wohnung umzuziehen, die ihre mit dem Einkommen gestiegenen Wohnan-
spriiche besser befriedigt. Schatzungen zur Fluktuationshéufigkeit im sozialen Miet-
wohnungsbau belegen dies: Die Mobilitdt von Sozialmietern ist weniger als halb so

groB wie die der iibrigen Mieter.'

Fehlbelegung fiihrt sowohl zu allokativ als auch zu distributiv unbefriedigenden Er-
gebnissen. Aus allokativer Sicht werden Subventionsmittel fehlgeleitet und die Mieter
von Sozialwohnungen dazu veranlait, in ihren bisherigen Wohnungen zu verbleiben,
obwohl diese ihre Wohnpriferenzen nur unvollkommen befriedigen. Aus der Sicht
des einzelnen Haushaltes ist dieses Verhalten rational, gesamtwirtschaftlich bedeutet
es jedoch eine suboptimale Allokation der Ressourcen. Gleichzeitig fiihrt Fehlbele-
gung zu einer nicht bedarfsgerechten, unerwiinschten Verteilung des Sozialwohnungs-
bestandes.” Die Fordervorteile flieBen zu einem gewissen Teil Mietern zu, die einer
Subventionierung der Wohnkosten nicht mehr bediirfen, wihrend auf der anderen Sei-
te formal Berechtigte auf zum Teil erheblich teurere Wohnungen des freien Woh-
nungsmarktes angewiesen sind.’ Durch die Fehlbelegung in Verbindung mit der ge-

ringen Mobilitit wird ein groBer Teil der Sozialwohnungen dauerhaft dem Markt ent-

1 Vgl. Gierth, V. (1981), S. 193.
2 Vgl. Kornemann, R. (1972a), S. 12.
3 Vgl. Schubart, H.-G. (1967), S. 100.
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zogen, da sie nicht fiir die Belegung durch Haushalte mit niedrigem Einkommen zur
Verfiigung stehen. Die Fehlbelegung fiihrt somit - zusammen mit der ohnehin vorhan-
denen Ubernachfrage aufgrund des groBen Berechtigtenkreises gegeniiber dem knap-
pen Angebot an Sozialwohnungen - dazu, daB "ein permanenter Bedarf nach subven-
tionierten billigen Wohnungen™ besteht. Die zur Verfiigung stehenden offentlichen
Mittel werden aufgrund des hohen Subventionsbedarfs je geforderter Wohnung dauer-
haft nicht ausreichen, um jeden Berechtigten in einer Sozialwohnung unterzubringen.
Daher erscheint es um so notwendiger, Fehlbelegung abzubauen und damit zumindest
einen Teil der Wohnungsnachfrage von Beziehern niedriger Einkommen - im Sinne
der gesetzlich definierten Einkommensgrenzen - durch bislang fehlbelegte Wohnungen
zu decken. In den meisten Gemeinden werden die Einkommen der Mieterhaushalte
im Sozialwohnungsbestand inzwischen zur Erhebung einer Fehlbelegungsabgabe® er-
faBt, doch werden diese Daten weder zusammengefat veroffentlicht noch zu analyti-
schen Zwecken zur Verfiigung gestellt. Daher sind nur Fehlbelegungsquoten fiir ein-
zelne Stidte bekannt, die 1993 beispielsweise in K6ln bei etwa 20 v.H., in Stuttgart
bei rund 38 v.H. und in Hamburg bei ca. 50 v.H lagen.> Uber das AusmaB der Fehl-
belegung im gesamten Sozialwohnungsbestand der Bundesrepublik liegen lediglich
Schitzungen vor, die etwa 30 bis 35 v.H. der offentlich geforderten Wohnungen als
fehlbelegt erachten.*

1 Briiggemann, J. (1968), S. 25.
2 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 2.E.1Il.b.4.

3 Vgl. Arbeitsgemeinschaft des Evangelischen Siedlungswerkes e.V. und des Katho-
lischen Siedlungsdienstes e.V. (1993), S. 156; Amt fiir Wohnungswesen der Lan-
deshauptstadt Stuttgart (1993), S. 226; Bundesverband freier Wohnungsunterneh-
men e.V. (1993), S. 144,

4 Vgl. Knappe, E., Funk, L. (1993), S. 66; Kirchner, J. (1994), S. 203.
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b. Maglichkeiten zum Abbau der Fehlbelegung

1. Zwangskiindigung

Fehlbelegung konnte dadurch beseitigt werden, da8 der Vermieter zur Kiindigung von
solchen Mietern verpflichtet werden wiirde, deren Einkommen - eventuell unter
Beriicksichtigung von Toleranzgrenzen - iiber der zuldssigen Obergrenze des Zweiten
Wohnungsbaugesetzes liegt. Damit konnten die Sozialwohnungen wieder ihrem ur-
spriinglichen Zweck, nimlich der Bereitstellung von Wohnraum fiir besonders ein-
kommensschwache Personen, zugefiihrt werden; die unerwiinschte Fehlverteilung
eines Teils des Bestandes an offentlich geforderten Wohnungen wire dann beseitigt.
Die Einkommensiiberpriifung briuchte dabei - allein schon aus datenschutzrechtlichen
Griinden - nicht dem Vermieter zu obliegen, sondern konnte regelméaBig vom ortli-
chen Wohnungsamt durchgefiihrt werden. Der Vermieter erhielte im Fehlbelegungs-
fall nur eine Mitteilung, daf er - unter Beachtung der iblichen Fristen - eine Kiindi-

gung aussprechen muf}.

Einer solchen Pflicht zur Kiindigung stehen jedoch erhebliche verfassungsrechtliche
Bedenken entgegen. Die Wohnberechtigung wird nach den bisherigen gesetzlichen
Regelungen nicht von spiteren Einkommensanderungen beeinfluit. Zudem wurden
die offentlichen Mittel ohne entsprechende Auflagen zur Kiindigung eines Fehlbele-
gers an die Vermieter vergeben. Dementsprechend enthalten die bestehenden Mietver-
trage keine Klauseln, die eine Kiindigung wegen Uberschreitung der Einkommens-
grenzen erlauben. Eine nachtriagliche gesetzliche Verpflichtung der Vermieter, beste-
hende Mietvertrage mit einer bestimmten Personengruppe (hier: Fehlbeleger) zu kiin-
digen, stellt nach der derzeitigen Rechtsauffassung einen unzuldssigen Eingriff in die
privatwirtschaftliche Vertragsfreiheit dar und ist nicht mit der Eigentumsgarantie des
Art. 14 GG vereinbar.' Demnach ist es nur moglich, die mafigeblichen Gesetze da-
hingehend zu dndern, daB die Fehlbelegung als Kiindigungsgrund definiert wird und

bei allen neu abzuschlieBenden Mietvertragen - fiir freiwerdende und fiir neu gebaute

1 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 176.
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Sozialwohnungen - seitens des Vermieters gekiindigt werden muf}, sobald das Ein-

kommen eines Haushaltes die gesetzlichen Einkommensgrenzen iiberschreitet.

Gegen eine Zwangskiindigung werden jedoch nicht nur juristische, sondern auch oko-
nomische und soziologische Argumente vorgebracht. So sei es zum Beispiel denkbar,
daB ein Mieter einer Sozialwohnung die Moglichkeit eines beruflichen Aufstiegs und
damit einer Einkommenserhohung ausschlage, um einer Kiindigung seiner Wohnung
zu entgehen.' Die SchluBfolgerung, daB gerade besonders Tiichtige und Erfolgreiche
durch das Instrument der Kiindigungsverpflichtung "bestraft” werden wiirden, iiber-
zeugt jedoch nicht; vielmehr kann daraus gefolgert werden, daf ein sinnvoll ausge-
stalteter, im Sinne von Fehlbelegung vermeidender sozialer Mietwohnungsbau die
Arbeitsproduktivitit der Bewohner - auch aufgrund der mobilititshemmenden Wir-
kung - tendenziell vermindern wiirde.” Kritischer ist das Instrument zu beurteilen,
wenn sich das Einkommen nicht dauerhaft, sondern nur temporir erh6ht. Wiirde den-
noch eine Kiindigung ausgesprochen werden, wiirden Sozialmieter auf den freien
Wohnungsmarkt verwiesen, obwohl ihr laufendes Einkommen die Anmietung einer
Sozialwohnung rechtfertigen wiirde. Dieser Einwand widerspricht jedoch nicht dem
Instrument als solchem, sondern beschriankt sich auf die Frage der Ausgestaltung.
Durch entsprechende Regelungen, nach denen der Vermieter erst dann zur Kiindigung
der Sozialwohnung verpflichtet werden wiirde, wenn das Einkommen des Haushaltes
dauerhaft, zum Beispiel mehr als ein Jahr, liber der entsprechenden Einkommensgren-

ze lage, konnten solche sozialen Harten vermieden werden.

Dariiber hinaus wird eine Ghettoisierung einkommensschwacher Haushalte und sozia-
ler Randgruppen befiirchtet, wenn samtlichen Fehlbelegern gekiindigt werden wiirde,
da gerade in Grofstidten Gebdude mit Sozialwohnungen raumlich stark verdichtet
sind und sich in diesen Vierteln dann Bewohner mit dhnlicher Sozialstruktur konzen-
trieren wiirden. Umgekehrt 148t sich aus diesem Argument jedoch schliefen, dafl ge-

rade ein zielgerecht ausgestalteter sozialer Mietwohnungsbau zu einer hohen sozialen

1 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 176.
2 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 176.
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Homogenitiit der Bewohner fiihren wiirde und damit die Gefahr der Bildung sozialer
Brennpunkte bestiinde.' SchlieBlich wird gegen das Instrument der Zwangskiindigung
vorgebracht, daf bei der Pflicht des Vermieters zur Kiindigung unerwiinschte Un-
gleichbehandlungen der Fehlbeleger zu erwarten seien, da das Datum des Mietver-
tragsabschlusses dariiber entscheiden wiirde, ob der Mietvertrag eine Kiindigungsklau-
sel enthielte. Damit wiirden gerade diejenigen Fehlbeleger, die besonders lange in
den GenuB eines ungerechtfertigten Mietvorteils kamen, gegeniiber neuen Fehlbele-
gern bevorteilt werden. Tatsichlich sind solche Ungleichbehandlungen unbefriedi-
gend, doch kann dies kein grundsatzliches Argument gegen die Einfithrung der Kiin-
digungspflicht bei Neuvertragen sein, da es Ziel des sozialen Mietwohnungsbaus sein
muB, die staatlichen Subventionen nur denjenigen zukommen zu lassen, die dieser

Hilfe auch tatsdchlich bediirfen.

Die Zwangskiindigung steht somit ausschlieBlich aus rechtlichen Griinden derzeit
nicht zur Losung des Problems der Fehlbelegung zur Verfiigung. Allerdings gilt dies
nur fiir bestehende Mietverhaltnisse; neue Mietvertrige konnten dagegen mit einer
Kiindigungsklausel versehen werden, die bei dauerhafter Uberschreitung der Einkom-
mensgrenzen des Zweiten Wohnungsbaugesetzes wirksam werden wiirde. Hierzu sind
jedoch gesetzliche Anderungen notwendig, die - auch angesichts der derzeitigen Woh-

nungsmarktsituation - politisch wohl kaum durchsetzbar sein werden.?

2.  Freiwillige Umsetzung

Eine zweite Moglichkeit zur Beseitigung der Fehlbelegung ist die Gewihrung von

Darlehen oder Zuschiissen, um die Fehlbeleger zu einem freiwilligen Auszug aus der

1 Vgl. Blumers, F.-O. (1979), S. 68.

2 Bereits 1965 wurde der Vorschlag gemacht, bei Neuvertrigen den Vermieter zur
Kiindigung zu verpflichten, wenn die Einkommensgrenzen des Zweiten Wohnungs-
baugesetzes um mehr als 25 v.H. iiberschritten werden. Dieser Entwurf wurde als
"RausschmeiBer-Gesetz" in der Offentlichkeit bekannt, "womit er politisch sofort
erledigt war". Kornemann, R. (1981), S. 28.
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offentlich geforderten Wohnung zu bewegen. Die freiwerdenden Sozialwohnungen
stiinden dann den tatsichlich Bediirftigen zur Verfiigung. Die Errichtung einer neuen
Sozialwohnung erfordert aufgrund der inzwischen massiv gestiegenen Herstellkosten
deutlich mehr staatliche Mittel, als fiir den Bau der von einem Fehlbeleger blockier-
ten (Bestands-)Wohnung notwendig waren. Daher wire diese MaBnahme dann fiir die
offentliche Hand effizient, wenn die gewahrte Umzugshilfe geringer wire als die Dif-
ferenz zwischen den 6ffentlichen Mitteln fiir eine neue und eine bestehende, fehlbe-

legte Sozialwohnung.'

Finanzielle Anreize konnen entweder direkt beim Fehlbeleger ansetzen, indem spe-
zielle Umzugshilfen gezahlt werden, oder aber solchen Bauherren gewahrt werden,
die die so geforderten Wohnungen ausschlielich umzugswilligen Fehlbelegern iiber-
lassen. Der Gesetzgeber ist dem zweiten Weg gefolgt: Gema § 88a 1I. WoBauG
konnen Bauherren Aufwendungszuschiisse oder Aufwendungsdarlehen® gewahrt wer-
den, wenn die damit geforderten Wohnungen solchen Haushalten iiberlassen werden,
die eine offentlich geforderte Wohnung freimachen. Die gewihrten Mittel sind keine
offentlichen Mittel im Sinne des Zweiten Wohnungsbaugesetzes; die betreffenden
Wohnungen zihlen zum steuerbegiinstigten Wohnungsbau.’ Sie unterliegen ebenfalls
der Kostenmiete. Da der Subventionsaufwand jedoch geringer ist als im 1. Forder-
weg, liegt die Bewilligungsmiete auch regelmaBig iiber derjenigen der bisherigen

Sozialwohnung.

Hinter diesem Instrument steht das Ziel, Fehlbelegern einen Anreiz zur Freimachung
ihrer offentlich geforderten Wohnung zu geben: Fehlbeleger verzichten zwar auf
einen Teil der bisherigen Mietvorteile, da die Forderung geringer ausfallt und dem-
entsprechend die Miete hoher liegt als im offentlich gefoérderten sozialen Mietwoh-
nungsbau, kénnen dafiir aber eine Wohnung beziehen, die ihren Bediirfnissen und mit

dem Einkommenszuwachs meist gestiegenen Wohnanspriichen eher geniigt. Die Ent-

1 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 180.
2 Vgl. hierzu im einzelnen Kapitel 2.D.I1.b.4.

3 Vgl. Pergande, H.-G., Kommentar zu § 88a II. WoBauG, Anm. 2, S. 5.
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scheidungssituation eines Fehlbelegers kann graphisch mit Hilfe einer Abbildung ana-
log zur allgemeinen Entscheidungssituation, die in Kapitel IIl.a. dieses Teils darge-

stellt wurde, verdeutlicht werden.

‘Wohnungsnutzungseinheiten

Abbildung 3: Nutzenvergleich bei freiwilliger Umsetzung

Im Unterschied zum allgemeinen Fall ohne staatliche Manahmen zum Abbau der
Mobilititshemmnisse (Abbildung 2) mufi der Fehlbeleger hier jedoch nicht den
Marktpreis p, fiir die neue Wohnung zahlen, sondern nur einen ebenfalls subventio-
nierten Preis p,,, der allerdings iiber dem Preis der bisherigen Sozialwohnung p, liegt.
Entsprechend seiner Priferenzen wird er daher eine groiere Wohnung nachfragen als
im allgemeinen Fall (Punkt C). Deshalb ist der Nutzenentgang N, bei Umzug nun
kleiner, da der Mieter auch dann einen gewissen Mietvorteil gegeniiber einer frei fi-
nanzierten Wohnung behélt. Gleichzeitig ist der Nutzenentgang N, bei Verbleiben in

der bisherigen Wohnung grofier.

Der Erfolg dieser Mafinahme ist also in groBem Mafle davon abhangig, ob fiir den

Fehlbeleger die mit einem Umzug verbundenen Vorteile seine finanziellen Nachteile
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zumindest ausgleichen konnen, die Fliche N, also grofer ist als die Flache N,. Dies
ist in der Regel nicht zu erwarten: Zwar ist es durch die inzwischen in allen Bundes-
lindern erhobene Fehlbelegungsabgabe in Einzelfdllen moglich, daB die Gesamtbela-
stung des Fehlbelegerhaushaltes durch den Umzug in eine solchermaBen geforderte
Wohnung sogar sinkt, da hier keine Ausgleichsabgabe erhoben wird.' Im Regelfall
werden jedoch hohere Mietbelastungen entstehen, die in Verbindung mit den entste-
henden Umzugskosten nicht der mit dem Wohnungswechsel realisierbaren Wohnwert-
verbesserung entsprechen. Gleichzeitig spielen personliche Bindungen an die bisheri-
ge Umgebung bei der Entscheidung der Haushalte, aus ihrer Wohnung auszuziehen,
eine gewichtige Rolle.? Dariiber hinaus erscheint es sozialpolitisch bedenklich, gerade
denjenigen, die ohnehin - oft iiber viele Jahre - von den ungerechtfertigten Mietpreis-
verbilligungen ihrer Sozialwohnung profitierten, nun auch noch Wohnungen zur Ver-
fiigung zu stellen, die wiederum - wenn auch in geringerem Umfang -mit staatlichen
Mitteln gefordert wurden.® SchlieBlich sprechen auch ordnungspolitische Argumente
gegen Mainahmen zur Forderung der freiwilligen Umsetzung: "Letzten Endes fiihrt
eine Umsetzung [...] zur Ausweitung der staatlichen Wohnungsfiirsorge, denn es wer-
den jetzt einem weiteren Personenkreis subventionierte Wohnungen zur Verfiigung
gestellt, der nach dem urspriinglichen Willen des Gesetzgebers von einer 6ffentlichen

Unterstiitzung ausgeschlossen bleiben sollte. "

3. Zinsanhebung

Ein weiterer Ansatzpunkt zur Beseitigung der Fehlbelegung ist die Erhohung der

Sozialmiete. Damit wird der Mietvorteil aus dem Besitz einer Sozialwohnung gerin-

ger und der Anreiz zum Umzug in eine frei finanzierte Wohnung, die den Wohnan-

1 Vgl. zur Entscheidungssituation bei Erhebung einer Fehlbelegungsabgabe ausfiihr-
lich Kapitel 2.E.IIL.b.4.

2 Vgl. Schneider, M. (1968), S. 285; Lauritzen, L. (1967b), S. 375.
3 Vgl. Schubart, H.-G. (1967), S. 102.
4 Kornemann, R. (1973), S. 196.
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spriichen eher geniigt, hoher. Der Zusammenhang kann graphisch wiederum anhand

einer Grenznutzenbetrachtung verdeutlicht werden.

Preis

‘Wohnungsnutzungseinheiten

Abbildung 4: Nutzenvergleich bei Zinsanhebung

Der Haushalt muB fiir die gleiche Menge an Nutzungseinheiten (W,) einen gestiege-
nen Preis (p,)) bezahlen; er realisiert Punkt C. Daher reduziert sich der Nutzenent-
gang N, bei Umzug auf die Differenz zwischen Markt- und erhéhter Sozialmiete je
realisierte Wohnungsnutzungseinheit. Der Nutzenentgang N, bei Verbleib in der Sozi-
alwohnung ist im Vergleich zur Ausgangssituation unveréndert, da sich die dafiir re-
levanten GroBen p, und p, nicht veridndert haben.Die Sozialmiete kann beispielsweise
angehoben werden, indem der Zinssatz fir Darlehen der 6ffentlichen Hand erhoht
wird. Damit steigt die Kostenmiete (nach Subvention) und entsprechend die vom Mie-
ter aufzubringende Sozialmiete. Diesem Ansatz folgend hat der Gesetzgeber bereits
1968 die Moglichkeit geschaffen, da8 die Zinsen fiir 6ffentliche Mittel erhoht werden

dirfen, um Fehlbeleger dazu zu bewegen, ihre durch Zinsanhebung verteuerten Woh-
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nungen zu verlassen.' Die durch das Wohnungsbauénderungsgesetz 1968 neu in das
Wohnungsbindungsgesetz aufgenommenen § 18a bis 18f sahen vor, da die Zinsen
der Wohnungen, die bis zum 31. Dezember 1959 offentlich geférdert wurden, durch
landesrechtliche Regelungen auf bis zu 4 v.H. erhoht werden durften. In der Folge-
zeit wurde diese Zinserhohungsmoéglichkeit mehrfach auf spéter errichtete Wohnun-

gen ausgeweitet.’

Durch Unterartikel 2 des Art. 27 des Zweiten Gesetzes zur Verbesserung der Haus-
haltsstruktur* wurde das Wohnungsbindungsgesetz 1981 abermals geandert. Die Lan-
der sind seither befugt, die Zinsen fiir vor dem 1. Januar 1960 bewilligte 6ffentliche
Bau-, Annuitits- oder Aufwendungsdarlehen auf bis zu 8 v.H. und fiir zwischen dem
1. Januar 1960 und dem 31. Dezember 1969 bewilligte 6ffentliche Darlehen auf bis
zu 6 v.I. zu erhohen (§ 18a Abs. 2 und 3, § 18d Abs. 4 WoBindG). Wurden Bauzu-
schiisse, Zins- und Tilgungshilfen oder Aufwendungszuschiisse gewihrt, so diirfen
diese gemdB § 4 und § 18d Abs. 1 WoBindG entsprechend herabgesetzt werden, um
Verzerrungen zwischen den verschiedenen Forderformen zu vermeiden. Die Landes-
regierungen miissen sicherstellen, daB die sich aus der hoheren Verzinsung ergeben-
den Durchschnittsmieten bestimmte Hochstbetrage nicht iberschreiten (§ 18a Abs. 3
WoBindG).*

1 Gleichzeitig wurde damit eine Nivellierung des Mietengefiiges innerhalb des
Sozialwohnungsbestandes intendiert. Vgl. hierzu ausfithrlich Kapitel 2.E.VI.c.2.

2 Gesetz zur Fortfiihrung des sozialen Wohnungsbaues (Wohnungsbauénderungs-
gesetz 1968 - WoBauAndG 1968) vom 17. Juli 1968.

3 Gesetz zur Anderung des Wohnungsbindungsgesetzes 1965 und des Zweiten Woh-
nungsbaugesetzes (Wohnungsbauinderungsgesetz 1973 - WoBauAndG 1973) vom
21. Dezember 1973; Gesetz zur Anderung des Wohnungsbindungsgesetzes und des
Zweiten Wohnungsbaugesetzes (Wohnungsbaudnderungsgesetz 1980 -
WoBauAndG 1980) vom 20. Februar 1980.

4 Zweites Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur (2. Haushaltsstrukturgesetz
- 2. HStruktG) vom 22. Dezember 1981, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 20.
September 1994.

5 Diese Kappungsgrenzen werden in den Verordnungen der Lander als feste, nach
GemeindegroBenklasse, Alter und Ausstattung der Wohnung gestaffelte DM-Betra-
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Bei der Beurteilung dieses Instruments zur Beseitigung der Fehlbelegung muB beriick-
sichtigt werden, daB Zinserhohungen zu einer allgemeinen Anhebung der Mieten fiir
die davon betroffenen Wohnungen fiithren. Das AusmaB der Mieterhohung héngt aus-
schlieBlich vom Baujahr des Wohnhauses und von der Hohe der urspriinglich einge-
setzten offentlichen Mittel ab;' das Einkommen der Bewohner wird nicht beriicksich-
tigt. Der Verzicht auf individuelle Einkommensiiberpriifungen fiihrt zwar auf der
einen Seite zu einem geringeren Verwaltungsaufwand. Auf der anderen Seite mangelt
es dem Instrument jedoch an Zielgenauigkeit: Auch solche Mieter werden von der
Zinsanhebung getroffen, deren Einkommen unter den Hochstgrenzen des Zweiten
Wohnungsbaugesetzes liegt; diese Haushalte sind dann auf (zusétzliche) Wohngeldlei-
stungen angewiesen. Fiir Fehlbeleger dagegen ist die Mieterhohung in vielen Fillen
nicht ausreichend, um sie zu einem Auszug zu veranlassen, insbesondere dann nicht,
wenn die urspriinglich gewihrten Darlehen so gering waren, da auch die Mieterho-
hungen aufgrund des Zinsanstiegs gering ausfallen.” Daher ist das Instrument einer
allgemeinen Zinserhohung nicht geeignet, die Fehlbelegung von offentlich geforderten
Wohnungen zielgenau abzubauen. Es kann allenfalls dazu beitragen, den Neubau von
Sozialwohnungen zu forcieren, da die im Sozialwohnungsbestand gebundenen offentli-
chen Mittel schneller mobilisiert werden, d.h. die Riickfliisse frither fiir den Bau

neuer Wohnungen zur Verfiigung stehen.’

ge bestimmt. Daneben werden sogenannte Kappungsbetrage genannt, um die die
Mieten aufgrund der hoheren Verzinsung maximal steigen diirfen. Sie sind in den
einzelnen Bundeslidndern verschieden und liegen zwischen 0,20 DM und 1 DM je
Quadratmeter und Monat. Vgl. Pergande, H.-G., Kommentar zu § 88a II.
WoBauG, Anm. 4.1, S. 18.

1 InBayern stiegen die monatlichen Quadratmetermieten der betroffenen Sozialwoh-
nungen durch die Zinsanhebung 1982 um durchschnittlich 0,40 DM fiir die Bau-
jahre 1949 bis 1954 und 0,50 DM bis 0,60 DM fiir die Baujahre 1955 bis 1960.
Fir Sozialwohnungen, die zwischen 1961 und 1968 errichtet wurden, lag die
Erhohung der Quadratmetermieten unter 1 DM pro Monat. Vgl. Witzmann, B.
(1985), S. 34.

2 Vgl. 0.V. (1964), S. 128; Bund-Linder-Arbeitsgruppe (1981a), S. 446.

3 Vgl. Bund-Linder-Arbeitsgruppe (1981a), S. 446. Die Zinsmehreinnahmen auf-
grund des 2. Haushaltsstrukturgesetzes wurden auf ca. 1 Mrd. DM p.a. geschitzt.
Vgl. Jenkis, H.W. (1985), S. 16.
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4. Fehlbelegungsabgabe

Ein weiterer Ansatz zur Erhohung der Sozialmiete von Fehlbelegern ist die Erhebung
einer Ausgleichsabgabe, um deren ungerechtfertigte Mietvorteile abzuschopfen. Ana-
log zur allgemeinen Zinsanhebung wird auch in diesem Fall der Nutzenentgang bei
Umzug in Form eines Verzichts auf den Subventionsvorteil reduziert. Werden die
Mieten fiir fehlbelegte Sozialwohnungen durch eine solche Abgabe so weit angeho-
ben, daB sie dem Niveau der Marktmieten entsprechen, entfallen fiir Fehlbeleger die
Anreize, ihre bisherige Wohnung zu behalten, vollkommen. Die betreffenden Haus-
halte konnen dann auf dem freien Wohnungsmarkt eine Wohnung anmieten, die ihre
dem Einkommen entsprechenden Wohnbediirfnisse eher befriedigt, und die Sozial-
wohnungen stehen wieder den Zielgruppen des Zweiten Wohnungsbaugesetzes zur
Verfiigung. Gelingt dies beispielsweise wegen personlicher Bindungen an das bisheri-
ge Wohnumfeld nicht oder in nicht ausreichendem MaBe, so konnen zumindest die
Einnahmen aus der Fehlbelegungsabgabe fiir den Bau neuer Sozialwohnungen einge-

setzt werden.

Grundsitzlich bestehen fiir die Ausgestaltung einer Fehlbelegungsabgabe mehrere
Alternativen: Sie kann in Form einer Gebiihr oder eines Beitrages, einer Steuer oder
einer verwaltungsrechtlichen Abgabe erhoben werden. Der Gesetzgeber hat sich aus
mehreren Griinden fiir eine verwaltungsrechtliche Pauschallosung entschieden: Die
Erhebung einer Ausgleichszahlung in Form einer Gebiihr oder eines Beitrages ist
nicht moglich, da Gebiihren und Beitrage "offentlich-rechtlich geregelte Entgelte fiir
besondere, im offentlichen Interesse liegende Leistungen des Staates an die Zahlungs-
pflichtigen™ sind. Bei der Inanspruchnahme von Sozialwohnungen fehlt jedoch der
unmittelbare Zusammenhang zwischen der staatlichen Leistung und der zu entrichten-
den Gebiihr bzw. des zu entrichtenden Beitrages, zumal die Mietvorteile in einem
Zeitraum gewihrt wurden, in dem der heutige Fehlbeleger noch der Zielgruppe des

sozialen Mietwohnungsbaus angehorte.> Gegen eine Beitragslosung spricht zudem,

1 Zeitel, G. (1981), S. 348.
2 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 207.
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daB allein die Moglichkeit der Nutzung staatlicher Leistungen zur Erhebung eines
Beitrages ausreicht;' damit ist eine Begrenzung der Beitragspflicht auf die tatsachli-

chen Fehlbeleger ausgeschlossen.

Ebenfalls vorgeschlagen wurde die Einfiihrung einer Ausgleichszahlung fiir Fehlbele-
ger als Steuer. Dies kann zum einen in Form einer Aufwandsteuer, zum anderen in
Form einer Steuer im Rahmen des Steuerfindungsrechtes des Art. 105 Abs. 2 GG ge-
schehen. Beides stoBt auf verfassungsrechtliche Bedenken. Das Ziel der Ausgleichs-
zahlung - Ausgleich fiir einen Minderaufwand in Form von ungerechtfertigten Miet-
vorteilen - widerspricht dem Charakter einer Aufwandsteuer’, da deren Erhebung
voraussetzt, "dafl der Steuerpflichtige [...] mit dem Steuergegenstand einen erhohten
Aufwand™ treibt. Grundsitzlich spricht gegen eine steuerrechtliche Losung, daB
Steuern der Finanzierung allgemeiner Staatsausgaben dienen und als Gemeinlast erho-
ben werden.* Da die Einnahmen aus der Ausgleichsabgabe ausschlieBlich der Forde-
rung des Baus neuer Sozialwohnungen zugefiihrt und nur von Fehlbelegern im sozia-
len Mietwohnungsbau aufgebracht werden sollen, geniigt die Ausgleichsabgabe den
Anforderungen an eine Steuer nicht. Da die Fehlbelegungsabgabe zudem ausschlieB-
lich dem Entzug von Mietvorteilen dienen soll, ist sie schon dem Zweck nach keine
Steuer im Sinne des Grundgesetzes und der Abgabenordnung.® Dariiber hinaus ist die
Einfiihrung einer Steuer nur dann zulassig, wenn das angestrebte Ziel nicht auf ande-

re Weise erreicht werden kann.® Eine Fehlbelegungsabgabe, die ausschlieBlich der

1 Vgl. Zeitel, G. (1981), S. 348.

2 Der Begriff der Aufwandsteuer weist terminologische Unschirfen auf. Zum einen
kann sie als eine Steuer definiert werden, die gehobenen Bedarf besteuert, zum
anderen als eine Steuer, die den Gebrauch von Giitern zum Steuergegenstand hat.
Vgl. Schmolders, G. (1956), S. 639 f.; Tipke, K. (1993), S. 1008.

3 Bund-Linder-Kommission (1971), S. 66.
4 Vgl. BVerfG (1990), S. 178.

5 Vgl. Bund-Linder-Kommission (1971), S. 65. Zum verfassungsrechtlichen
Steuerbegriff vgl. Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1995), S. 1364 f., Rn. 7.

6 Vgl. Gierth, V. (1981), S. 192. Gierth bezieht sich dabei auf eine interne Studie
des Finanzministeriums Rheinland-Pfalz vom 11. Dezember 1980.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



106

Riickabwicklung staatlich gewihrter Subventionsvorteile dient, erfiillt diese Voraus-

setzung nicht.

SchlieBlich wurde vorgeschlagen, die Ausgleichszahlung fiir Fehlbeleger als Sonder-
abgabe einzufithren. Voraussetzung fiir eine solche Abgabe ist erstens, daB sie nicht
der Erzielung von Einnahmen zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs dient,
zweitens, daB sie von einer homogenen gesellschaftlichen Gruppe erhoben wird, die
"eine besondere Gruppenverantwortung fiir die Erfiillung der mit der auBersteuerli-
chen Abgabe zu finanzierenden Aufgabe" hat, und drittens, daf das Gesetz, in dem
die Abgabe geregelt ist, das Ziel der Wirtschaftsregulierung oder -lenkung verfolgt.?
Alle drei Kriterien sind durch die Zielsetzung der Fehlbelegungsabgabe erfiillt. Gegen
die Einfiihrung einer Sonderabgabe sprach jedoch, daB diese "voraussetzungslos als
selbstindig belastende Abgabe™ erhoben werden mu8. Da die Fehlbelegungsabgabe
nicht unabhingig erhoben wird, sondern mit den gewihrten Subventionsvorteilen kor-
respondiert, kam nur die Ausgestaltung der Fehlbelegungsabgabe als sogenannte Ab-

schopfungsabgabe in Frage.*

Bereits 1970 beauftragte der Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadte-
bau sowie die Arbeitsgemeinschaft der fiir das Bau-, Wohnungs- und Siedlungswesen
zustindigen Minister und Senatoren der Linder (ARGEBAU) eine aus Vertretern des
Bundes- und der Landesressorts bestehende Kommission mit der Priifung der recht-
lichen Zuldssigkeit und moglichen Ausgestaltung einer Fehlbelegungsabgabe.® Diese
Kommission schlug aus den genannten Griinden die Einfithrung einer verwaltungs-
rechtlichen Abgabe vor: Die Mieter sollten verpflichtet werden, den ortlichen Woh-

nungsimtern regelmaBig ihre Einkommensverhaltnisse offenzulegen. Bei einer Uber-

1 BVerfG (1980), S. 306.

2 Vgl. BVerfG (1984), S. 275.

3 BVerfG (1988), S. 268.

4 Vgl. BVerfG (1988), S. 268.

5 Vgl. Bund-Linder-Kommission (1971), S. 65 ff.
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schreitung der Einkommensgrenzen des Zweiten Wohnungsbaugesetzes um mehr als
25 v.H. sollten die Haushalte mit einer pauschalen Ausgleichsabgabe von monatlich
1,50 DM pro Quadratmeter Wohnfliache belegt werden. Das Aufkommen der Abgabe
sollte zur Férderung neuer Sozialwohnungen verwendet werden.' Die Kommission
schlug eine entsprechende Anderung des Wohnungsbindungsgesetzes vor, um den
Vorschlag gesetzlich verankern zu konnen. Dieser wurde jedoch von der Bundesre-
gierung nie dem Parlament vorgelegt, da er insbesondere wegen des vergleichsweise
hohen Verwaltungsaufwandes auf Vorbehalte bei den Landern stieB. Zum einen wa-
ren nicht in allen Lindern die Sozialwohnungen und ihre Mieter vollstindig erfafit,
zum anderen schitzte man die Fehlbelegungsquote auf nur rund 5 v.H.? Im Laufe der
Zeit ergriffen einige Bundesldnder landesrechtliche MaBnahmen zum Abbau der Fehl-
belegung.’ Sie sahen in der Regel eine Kiirzung der gewihrten Darlehen und Zu-
schiisse bzw. eine Erhohung der Zinsbelastung vor, wenn eine turnusméfBige Einkom-

mensiiberpriifung eine bestimmte Uberschreitung der Hochstgrenzen ergab.*

1980 wurde erneut eine Bund-Lander-Arbeitsgruppe beauftragt, Losungsvorschlage
fiir das Problem der Fehlbelegung im Sozialwohnungsbestand zu entwickeln. Am 18.
November 1980 legte die Arbeitsgruppe ihren abschlieBenden Bericht vor,’ auf des-

sen Grundlage das Gesetz iiber den Abbau der Fehlsubventionierung im Wohnungs-

1 Vgl. Bund-Linder-Kommission (1971), S. 66 f.
2 Vgl. 0.V. (1971), S. 508 f.

3 Diese Lander sind Bremen (seit 1966), Nordrhein-Westfalen (seit 1971), Hamburg
(seit 1973), Bayern und Berlin (seit 1980). Vgl. Bund-Lénder-Arbeitsgruppe
(1981a), S. 444.

4 Zu den MaBnahmen der Linder vgl. ausfiihrlich Bund-Linder-Arbeitsgruppe
(1981a), Anlage 2, S. 450 ff. DaB solche MaBnahmen in der Regel nicht geeignet
sind, um das Fehlbelegungsproblem zu losen, wurde bereits im vorherigen
Abschnitt im einzelnen erldutert.

5 Vgl. Bund-Linder-Arbeitsgruppe (1981a), S. 443 ff.
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wesen (AFWoG)' verabschiedet wurde, das am 1. Januar 1982 in Kraft trat. Nach
diesem Gesetz miissen Haushalte, die eine offentlich geforderte Wohnung gemietet
haben und deren Einkommen die Hochstgrenzen des Zweiten Wohnungsbaugesetzes
um mehr als 20 v.H. iibersteigt, eine Ausgleichszahlung leisten, die zwischen 0,50
DM und 2 DM pro Quadratmeter Wohnfliche und Monat betrigt; sie ist nach dem
AusmaB der Uberschreitung der Einkommensgrenzen gestaffelt. Die Hohe der indivi-
duellen Ausgleichszahlung wird fiir einen Zeitraum von drei Jahren von der jeweils
zustindigen Stelle festgesetzt und kann anschlieBend - nach einer erneuten Uberprii-
fung der Einkommensverhaltnisse - wiederum fiir drei Jahre neu festgelegt werden.
Um Belastungen der Sozialmieter zu vermeiden, die iiber die Abschépfung des unge-
rechtfertigten Mietvorteils hinausgehen, ist im Gesetz ein Hochstbetrag definiert: Die
Summe aus Ausgleichszahlung und Miete darf nicht hoher sein als die Miete fiir eine

vergleichbare frei finanzierte Wohnung.

Die Fehlbelegungsabgabe wird nur in solchen Gemeinden erhoben, die von den Lan-
desregierungen als Gemeinden bestimmt wurden, in denen die Mieten der Sozialwoh-
nungen erheblich unter den ortsiiblichen Mieten fiir vergleichbare frei finanzierte
Wohnungen liegen (§ 1 Abs. 4 AFWoG).? Im Vorfeld der Gesetzeseinfiihrung wurde
diskutiert, ob die Fehlbelegungsabgabe pauschaliert oder nach Regionen, Wohnwert’

etc. differenziert werden sollte. Auf der einen Seite sprach gegen eine Beschriankung

1 Das AFWoG bildet - ebenso wie die Anderung des Wohnungsbindungsgesetzes zur
Anhebung der Zinsen - einen Bestandteil des Zweiten Haushaltsstrukturgesetzes
und wurde als Unterartikel 1 des Art. 27 (Gesetz zum Abbau der Fehlsubventio-
nierung und der Mietverzerrung im Wohnungswesen) des 2. Haushaltsstrukturge-
setzes verkiindet.

2 Die Mietdifferenz ist nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
dann als erheblich anzusehen, wenn die Mieten von Sozialwohnungen mindestens
0,50 DM je Quadratmeter und Monat unter den ortlichen Vergleichsmieten der
jeweiligen Gemeinde liegen. Vgl. BVerwG (1988), S. 20 ff.; Dyong, H., Kom-
mentar zu § 1 AFWoG, Anm. 7, S. 29 f.

3 Der Wohnwert spiegelt sich in der Wohnungsqualitit (Grundrif, Heizung, Sanitar-
einrichtungen etc.), der Instandhaltung (Zustand der Fassade, der Fenster und der
technischen Einrichtungen), der Sozialstruktur der Mieter und in der Wohnlage
(Erreichbarkeit, Lirmemissionen, Wohnumfeld und Bebauungsdichte) wider. Vgl.
GEWOS Institut fiir Stadt-, Regional- und Wohnforschung (1987), S. 95.
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der Fehlbelegungsabgabe auf Gebiete, in denen besondere Marktengpisse bestehen,
das Problem der "richtigen" regionalen Abgrenzung. Auf der anderen Seite bréichte
eine Konzentration der Fehlbelegungsabgabe auf wenige Problemregionen den Vor-
teil, daB der Verwaltungsaufwand aufgrund der reduzierten Zahl der zu priifenden
Fille geringer wire als bei einer flichendeckenden Erhebung. Eine iiber die Staffe-
lung der Einkommensiiberschreitung hinausgehende Differenzierung der Fehlbele-
gungsabgabe hingegen wire mit einem erheblichen zusitzlichen Verwaltungsaufwand
verbunden.' Daher werden das Alter, die Lage und die Ausstattung der Wohnung
nicht bei der Bemessung der Ausgleichszahlung beriicksichtigt. Die Hochstbetrage,
d.h. die Summe aus Miete und Ausgleichsabgabe, sind jedoch in den meisten Bundes-
landern nach Wohnfldche, Baujahr und Forderzeitpunkt gestaffelt und richten sich

nach dem Mietpreis fiir vergleichbare nicht preisgebundene Wohnungen.

Bereits 1985 wurde das AFWoG mit der Begriindung novelliert,” "daB die Verhalt-
nisse in den Lindern, welche das AFWoG anwenden, zu verschieden seien, als daf}
eine bundeseinheitliche Regelung ihnen gerecht werden kénnte™. Durch den neu ein-
gefiigten § 16 AFWoG wurden die Linder daher erméchtigt, eigene landesrechtliche
Vorschriften zu erlassen, die an die Stelle der entsprechenden Regelung des AFWoG
treten. Bis auf das Saarland haben alle Bundeslidnder von diesem Recht Gebrauch ge-
macht und eigene Landesgesetze erlassen. Einen Uberblick iiber die wichtigsten lan-

desrechtlichen Bestimmungen zur Fehlbelegungsabgabe gibt Ubersicht 3.

1 Ohne weitergehende Differenzierung betragt der Verwaltungsaufwand ca. 10 v.H.
des Aufkommens der Fehlbelegungsabgabe. Vgl. Bund-Linder-Arbeitsgruppe
(1981b), S. 602. Zur Diskussion iiber das Problem des hohen Verwaltungsauf-
wands vgl. Schneider, M. (1968), S. 287; 0.V. (1988a), S. 227.

2 Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber den Abbau der Fehlsubventionierung im
Wohnungswesen (AFWoAndG) vom 11. Juli 1985.

3 Dyong, H., Einfiihrung zum Gesetz iiber den Abbau der Fehlsubventionierung im
Wohnungswesen (AFWoG), Anm. 2.4, S. 19.
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Ubersicht 3: Landesrechtliche Regelungen zur Fehlbelegungsabgabe

Bundesland Uberschreitung der Einkommens- | Fehlbelegungsabgabe pro | Hochstbetrag Beginn der Leistungspflicht | Gesetzliche Grundlage
grenze in v.H. qm/Monat
Baden- 40vH. <X < 60v.H. 0,50 DM Obergrenze der Mie- | 1. Januar 1990 Gesetz liber den Abbau der Fehlsubven-
Wiirttemberg 60v.H. <X < 80v.H. 1,50 DM tenspanne des Miet- tionierung im Wohnungswesen fir
80v.H. < X < 100 v.H. 3,00 DM spiegels fiir ver- Baden-Wiirttemberg i.d.F. vom 23.
100v.H. < X < 120 v.H. 4,50 DM gleichbare Wohnun- Mirz 1993, GBI. S. 229
120vH. < X 6,00 DM gen
Bayern 55vH. <X < 65v.H. 1,00 DM GemiB Rechtsver- | Je nach Zeitpunkt der Be- | Gesetz Gber den Abbau der Fehlsubven-
65vH. < X < 80v.H. 2,00 DM ordnung der Ge- willigung der offentlichen tionierung im Wohnungswesen in Bayern
80vH. <X < 95v.H. 3,00 DM meinden Mittel zwischen 1. Januar i.d.F. der Bekanntmachung vom 29.
95v.H. < X < 110 v.H. 4,00 DM 1983 und 1. Januar 1992 Dezember 1991, GVBL. S. 2, zuletzt
110 v.H. < X < 125v.H. 5,00 DM geandert durch Gesetz vom 26. Juli
125v.H. < X < 140 v.H. 6,00 DM 1995, GVBL. S. 390
140vH. < X 7,00 DM
Berlin 25vH. <X < 35vH. 0,50 DM Mittelwert der Mie- | Je nach Zeitpunkt der Be- Gesetz iber den Abbau der Fehlsubven-
35vH. < X < 50v.H. 1,00 DM tenspanne des Miet- | willigung der 6ffentlichen tionierung im Berliner Wohnungswesen
S0vH. < X < 65v.H. 1,75 DM spiegels fir ver- Mittel zwischen 1. Januar | vom 26. Marz 1992, GVBL. S. 82, zu-
65vH. <X < 80v.H. 2,75 DM gleichbare Wohnun- | 1983 und 1. Januar 1985 letzt gedndert durch Gesetz vom 24.
80vH <X < 95v.H. 4,00 DM gen Mairz 1994, GVBL. S. 94
95v.H. <X 5,50 DM
Bremen OvH. <X < 10v.H. 2,60 DM Nach qm, Ausstat- | Je nach Zeitpunkt der Be- Bremisches Gesetz Gber den Abbau der
10vH. <X < 25v.H. 3,40 DM tung und Ort gestaf- | willigung der 6ffentlichen Fehlsubventionierung im Wohnungs-
25vH. <X < 40vH. 4,20 DM felte Hochstbetrage | Mittel zwischen 1. Januar | wesen i.d.F. der Bekanntmachung vom
40VvH <X 5,00 DM 1986 und 1. Januar 1988 16.Mai 1995, GBI. S. 299, ber. 340
Hamburg 25vH. <X < 40v.H. 1,00 DM GemaB Rechtsver- | Je nach Zeitpunkt der Be- | Gesetz iber den Abbau der Fehlsubven-
40vH. <X < S55v.H. 2,00 DM ordnung des Senats | willigung der offentlichen | tionierung im Wohnungswesen in Ham-
55vH. < X < 70v.H. 3,00 DM unter Beriicksichti- | Mittel zwischen 1. Februar | burg vom 15. Januar 1993, GVBL. S. 1,
70v.H. <X < 85v.H. 4,00 DM gung der Mieten fiir | 1993 und 1. Januar 1995 zuletzt gedndert durch Gesetz vom 27.
85v.H. < X < 100v.H. 5,00 DM vergleichbare Woh- Juni 1995, GVBI. S. 141
100v.H. < X 6,00 DM nungen
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Fortsetzung Ubersicht 3: Landesrechtliche Regelungen zur Fehlbelegungsabgabe

Bundesland Uberschreitung der Eink Fehlbelegungsabgabe pro | Hochstbetrag Beginn der Leistungspflicht | Gesetzliche Grundlage
grenze in v.H. qm/Monat
Hessen 40vH <X < S50v.H. 1,00 DM Gemif Rechtsver- 1. Januar 1993 (Beschrin- | Hessisches Gesetz zum Abbau der Fehl-
50vH. <X < 60v.H. 1,50 DM ordnung der Landes- | kung der Abgabe auf 50 subventionierung im Wohnungswesen
60vH. <X < 70vH. 2,00 DM regierung unter Be- | v.H. bis 30. Juni 1994) vom 25. Februar 1992, GVBL. S. 87
70vH. <X < 80v.H. 2,75 DM ricksichtigung der
80vH. <X < 9vV.H. 3,50 DM Mieten fiir ver-
90 v.H. < X < 100 v.H. 4,50 DM gleichbare Wohnun-
100 v.H. < X < 125 v.H. 6,00 DM gen
125v.H. < X < 150 v.H. 7,50 DM
150 vH. < X 9,00 DM
Niedersachsen 40vH <X < 50v.H. 1,00 DM GemiB Rechtsver- 1. April 1993 Niedersachsisches Gesetz iber den Ab-
S0vH. < X < 60v.H. 1,50 DM ordnung der Landes- bau der Fehlsubventionierung im Woh-
60vH. <X < 70v.H. 2,00 DM regierung unter Be- nungswesen vom 2. Mirz 1993, GVBL
70vH. <X < 80V.H. 2,50 DM riicksichtigung der S. 59
80vH. <X < 9VH. 3,50 DM Mieten fiir ver-
9 v.H. < X < 100 v.H. 4,50 DM gleichbare Wohnun-
100 vH. < X < 110 v.H. 5,50 DM gen
110 v.H. < X < 120 v.H. 6,50 DM
120 v.H. < X < 130 v.H. 7,50 DM
130v.H. < X 8,50 DM
Nordrhein- 10vH. < X < 20v.H. 1,00 DM Obergrenze der Mie- | 1. Januar 1990 Gesetz lber den Abbau der Fehisubven-
Westfalen 20vH. <X < 35vH. 2,00 DM tenspanne des Miet- tionierung im Wohnungswesen fir das
35vH. < X < S50v.H. 4,00 DM spiegels fiir ver- Land Nordrhein-Westfalen vom 31.
50vH. < X < 65v.H. 5,50 DM gleichbare Wohnun- Oktober 1989, GVBI. S. 530, zuletzt
65vH. <X 7,00 DM gen geandert durch Gesetz vom 27. Septem-

ber 1994, GVBL. S. 746, ber. 752
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Fortsetzung Ubersicht 3: Landesrechtliche Regelungen zur Fehlbelegungsabgabe

Bundesland Uberschreitung der Einkommens- | Fehlbelegungsabgabe pro | Hochstbetrag Beginn der Leistungspflicht | Gesetzliche Grundlage
grenze in v.H. qm/Monat
Rheinland- 20vH. < X < 35v.H. 0,50 DM GemaiB Satzung der | GemiB Satzung der jewei- | Landesgesetz (RhPf) zur Ausfilhrung des
Pfalz 35vH. <X < 50v.H. 1,25 DM jeweiligen Gemeinde | ligen Gemeind Gesetzes iiber den Abbau der Fehlsub-
S0vH. <X < 80v.H. 2,00 DM ventionierung im Wohnungswesen
80v.H. < X < 110 v.H. 3,00 DM (AGAFWo0G) vom 7. Dezember 1990,
110v.H. < X < 140 v.H. 4,00 DM GVBIL. S. 325, zuletzt gedndert durch
140v.H. < X < 170 v.H. 5,00 DM Gesetz vom 20. Juni 1995, GVBI. S. 182
170 v.H. < X < 200 v.H. 6,00 DM
200v.H. < X < 230 v.H. 7,00 DM
230v.H. < X 8,00 DM
Schleswig- 20vH. < X < 40v.H. 30 v.H. Ortliche Vergleichs- | Je nach Zeitpunkt der Be- Schleswig-Holsteinisches Gesetz tiber
Holstein 40vH <X < 60v.H. 50 v.H. miete willigung der 6ffentlichen den Abbau der Fehlsubventionierung im
60vH. <X < 80v.H. 70 v.H. Mittel zwischen 1. Juli 1992 | Wohnungswesen vom 19. Mirz 1992,
80v.H <X 90 v.H. und 1. Juli 1993 GVOBI. S. 185, zuletzt gedndert durch
der Differenz zwischen Gesetz vom 15. Juni 1995, GVOBL. S.
Hochstbetrag und Miete 222
Saarland (Bun- 20vH. < X < 35v.H. 0,50 DM Obergrenze der Mie- | Je nach Zeitpunkt der Be- | Gesetz iiber den Abbau der Fehlsubven-
desregelung) 35vH. <X < 50v.H. 1,25 DM tenspanne des Miet- | willigung der 6ffentlichen tionierung im Wohnungswesen vom 19.
S0v.H. <X 2,00 DM spiegels fir ver- Mittel zwischen 1. Januar | August 1994, BGBI. I S. 2180

gleichbare Wohnun-
gen

1983 und 1. Januar 1985

(48!
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Die Ausgleichszahlung steht dem Bundesland zu, in dem sie erhoben wird, und muf
fiir den Neubau von Sozialwohnungen in Gemeinden mit erhohtem Wohnungsbedarf
oder fiir bestimmte Bevolkerungsgruppen, beispielsweise kinderreiche Familien,' ver-
wendet werden. Die Einnahmen aus der Fehlbelegungsabgabe werden in den meisten
Bundeslindern den Gemeinden iibertragen, in denen sie erzielt wurden.” Einige Lin-
der haben die Errichtung offentlich geforderter Wohnungen fiir die im AFWoG ge-
nannten Problemhaushalte als vordringliches Ziel definiert. Dariiber hinaus kdnnen
die Mittel in Bayern und Niedersachsen auch fiir den Erwerb von Mietpreis- und Be-
legungsbindungen im Wohnungsbestand eingesetzt werden.® AusschlieBlich in Hessen
werden auch Haushalte, die eine im Rahmen der vereinbarten Forderung nach § 88d
II. WoBauG geforderte Wohnung gemietet haben, mit der Ausgleichsabgabe belegt
(§ 2 Abs. 2 Nr. 2 HessAFWoG).*

Urspriinglich war das AFWoG nur fir Gemeinden mit mehr als 300.000 Einwohnern
anwendbar. Das Bundesverfassungsgericht stellte jedoch 1988 fest, da8 dies eine
Ungleichbehandlung gleichgelagerter Sachverhalte sei, die nicht mit Art. 3 Abs. 1
GG zu vereinbaren sei.® Daher wurde 1989 eine erneute Novellierung des AFWoG
notwendig.® Nach dem geédnderten § 1 Abs. 4 AFWoG kann nun in allen Gemeinden,
in denen die Mieten von Sozialwohnungen erheblich unter den ortsiiblichen Mieten
von vergleichbaren nicht preisgebundenen Wohnungen liegen, eine Ausgleichsabgabe
erhoben werden. Gleichzeitig wurde die bis 1994 vorgesehene Befristung des
AFWoG aufgehoben.

1 § 10 Abs. 1 AFWoG nennt aulerdem junge Ehepaare, alleinstehende Elternteile
mit Kindern, dltere Menschen und Schwerbehinderte.

2 In Bayern und Bremen stehen die Mittel dem Land zu.

3 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 3.C.

4 Zur vereinbarten Forderung vgl. ausfiihrlich Kapitel 2.F.I.
5 Vgl. BVerfG (1988), S. 286 ff.

6 Zweites Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber den Abbau der Fehlsubventionie-
rung im Wohnungswesen (2. AFWoAndG) vom 8. Juni 1989.
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Gegeniiber den bisher diskutierten Instrumenten hat die Fehlbelegungsabgabe in ihrer
derzeitigen Form zum einen den Vorteil, daB - anders als bei einer allgemeinen Zins-
anhebung - nur diejenigen Haushalte belastet werden, deren Einkommen iiber den zu-
lassigen Hochstgrenzen liegt, und zum anderen bleibt das biirgerlich-rechtliche Ver-
héltnis zwischen Mieter und Vermieter - anders als bei einer Zwangskiindigung - un-
beriihrt.! Einzige Folge der Einkommensiiberschreitung ist, da die Fortdauer der
Wohnberechtigung an die Zahlung einer Ausgleichsabgabe gekniipft wird. Da die
Fehlbelegungsabgabe zudem auch auf bestehende Mietverhdltnisse angewendet wer-
den kann, entstehen keine neuen Ungerechtigkeiten zwischen Neumietern und Mie-

tern, die bereits eine Sozialwohnung besitzen.

Um das Problem der Fehlbelegung beseitigen zu konnen, ist es notwendig, allen
Fehlbelegern gleichmaBig Mobilititsanreize zu geben. Die Fehlbelegungsabgabe in
ihrer derzeitigen Ausgestaltung geniigt dieser Anforderung nicht. Da - wie gezeigt
wurde - die Relation zwischen der Gesamtbelastung und dem Wohnwert entscheidend
ist fiir die Bereitschaft, aus einer Sozialwohnung auszuziehen, haben diejenigen Haus-
halte, die eine vergleichsweise geringwertige Wohnung besitzen, einen weitaus grofie-
ren Umzugsanreiz als diejenigen, deren Wohnung einen relativ hohen Wohnwert auf-
weist. Die Differenzierung der Hochstbetrage der Fehlbelegungsabgabe nach Baujahr
und Ausstattung der Wohnung kann diese Unterschiede nicht vollig ausgleichen. Die
Fehlbelegungsabgabe fiihrt somit nicht zu einer gleichmiaBigen Mobilisierung im fehl-
belegten Teil des Sozialwohnungsbestandes, sondern zu einer einseitigen Mobilisie-
rung tendenziell instandsetzungs- und modernisierungsbediirftiger Wohnungen. Hinzu
kommt, da8 ohnehin nur mit einer geringen Anreizwirkung durch die Abgabe zu
rechnen ist, da die Gesamtbelastung hochstens auf das Niveau der Mieten fiir ver-
gleichbare nicht preisgebundene Wohnungen angehoben wird. Insofern entsteht kein
finanzieller Anreiz, die Sozialwohnung zu verlassen, sondern lediglich ein Anreiz zur
Erhohung des Wohnwertes durch Umzug. Dem stehen soziale Bindungen der Mieter

an das bisherige Wohnumfeld entgegen.

1 Es war sogar "ausdriicklich nicht Ziel des Gesetzes, die Fehlbelegung durch
Zwangskiindigungen oder dhnliche Mafinahmen riickgéngig zu machen". BayVGH
(1991), S. 8.
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Durch die differenzierte Ausgestaltung der Fehlbelegungsabgabe in den einzelnen
Bundeslindern ist dariiber hinaus mit sehr unterschiedlichen Umzugsbewegungen zu
rechnen. So werden beispielsweise in Bremen sogar Mieter zur Zahlung der Abgabe
herangezogen, deren Einkommen um weniger als 10 v.H. unter den gesetzlichen Ein-
kommensgrenzen liegt, wihrend in Bayern erst eine Uberschreitung um mehr als 55
v.H. zu einer Zahlungspflicht fiihrt. Auch die Hohe der Fehlbelegungsabgabe unter-
scheidet sich in den einzelnen Bundeslindern erheblich. Ist das Haushaltseinkommen
doppelt so hoch wie die Berechtigungsgrenze, so zahlt ein Mieter im Saarland nur 2
DM pro Quadratmeter und Monat, wihrend in Nordrhein-Westfalen 7 DM pro Qua-
dratmeter und Monat erhoben werden. Dadurch sind sehr unterschiedliche Umzugsbe-
wegungen in den einzelnen Landern zu erwarten, die sich nicht durch besondere re-
gional- oder wohnungspolitische Ziele - beispielsweise eine gleichméaBigere Verteilung
der Wohnbevdlkerung im Raum - begriinden lassen. Zudem werden in den einzelnen
Bundeslidndern unterschiedliche Verfahren zur Ermittlung der Haushaltseinkommen
angewendet,' so daB es auch aus diesem Grund zu einer ungleichen Behandlung glei-
cher Tatbestinde kommen kann. Auch wenn grundsitzlich landesrechtlichen gegen-
iber bundeseinheitlichen Regelungen aufgrund der besseren Kenntnisse der regionalen
Besonderheiten der Vorzug zu geben ist, entstehen dadurch Ungerechtigkeiten, die
sozialpolitisch nicht zu vertreten sind und sich wohnungspolitisch nicht rechtfertigen

lassen.

Grundsitzlich stellt sich die Frage, warum iiberhaupt eine Staffelung der Fehlbele-
gungsabgabe nach dem Ausmaf§ der Einkommensiiberschreitung notwendig ist. Woh-
nungssuchende, deren Einkommen auch nur geringfiigig iiber den im Zweiten Woh-

nungsbaugesetz genannten Grenzen liegt, erhalten keine Wohnberechtigung fiir den

1 Bei der Einkommensermittlung bleiben in einigen Bundesldandern insbesondere
Einkommen von haushaltsangehorigen Auszubildenden in unterschiedlicher Hohe
auBer Betracht. Auch die Betreuung von hilflosen oder schwerbehinderten Famili-
enangehdrigen wird je nach Bundesland mit unterschiedlichen Freibetragen beriick-
sichtigt. In Hessen, Niedersachsen und Schleswig-Holstein werden Waisenrenten
und -gelder sowie Erschwernis-, Nachtdienst- und Gefahrenzuschldge nicht in das
maBgebliche Haushaltseinkommen eingerechnet. Bremen definiert eine von § 25
II. WoBauG abweichende Einkommensgrenze.
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offentlich geforderten sozialen Mietwohnungsbau und miissen eine nicht preisgebun-
dene Wohnung auf dem freien Wohnungsmarkt anmieten.’ Aus Gerechtigkeitserwa-
gungen wire es daher notwendig, diese Wohnungssuchenden mit den Besitzern einer
Sozialwohnung gleichzustellen, deren Einkommen ebenfalls - unabhéngig vom Aus-
maB - die gesetzlichen Einkommensgrenzen iibersteigt. Es erscheint ebenfalls nicht
gerechtfertigt, daB die Mieten fehlbelegter Sozialwohnungen nur unter bestimmten
Voraussetzungen an die Marktmieten herangefiihrt werden, namlich dann, wenn die
Gesamtbelastung aus Mietzins und Fehlbelegungsabgabe die gesetzlich definierte
Hochstgrenze erreicht. Sozialpolitisch erforderlich wire stattdessen eine Angleichung

der Sozialmieten an die Marktmieten fiir alle Fehlbeleger.

Die fehlende Differenzierung nach Alter, Lage und Ausstattung der Sozialwohnung
bei der Bemessung der Fehlbelegungsabgabe ist sowohl unter allokativen als auch
unter distributiven Gesichtspunkten als bedenklich zu beurteilen. Haushalte mit dem
gleichen Einkommen miissen die gleiche Ausgleichszahlung leisten, auch wenn sich
die Wohnwerte der Sozialwohnungen unterscheiden. Dieses Argument mag auf den
ersten Blick widersinnig erscheinen, geht es doch vorrangig um die Beseitigung der
Verteilungsungerechtigkeiten zwischen Haushalten, die ungerechtfertigt eine Sozial-
wohnung besitzen, und Haushalten, die zwar berechtigt sind, aber aufgrund der
Angebotsliicke keine offentlich geforderte Wohnung erhalten. Die unterschiedliche
Behandlung gleichermaBen Begiinstigter widerspricht jedoch ebenso dem Postulat der
sozialen Gerechtigkeit wie die ungleiche Behandlung unberechtigt Begiinstigter und

berechtigter Nicht-Begiinstigter.

SchlieBlich folgt aus der Fehlbelegungsabgabe eine unterschiedliche relative Erhohung
der Gesamtbelastung fiir Mieter von Sozialwohnungen unterschiedlicher Forderjahr-

ginge, auch wenn der Wohnwert insgesamt identisch ist. Der Grund liegt in den be-

1 Vgl. Kornemann, R. (1969), S. 299.

2 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung (1982), S. 32, Tz. 85; Paul, T. (1989), S. 177.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



117

stehenden Mietverzerrungen im sozialen Mietwohnungsbau.' Da die Mieten zwischen
Sozialwohnungen unterschiedlicher Baujahre erheblich differieren, erhohen sich die
Gesamtbelastungen dlterer Sozialwohnungen prozentual ausgesprochen stark, wihrend
sie bei Sozialwohnungen neuerer Jahrgénge anteilsmaBig kaum steigen. So ist es mog-
lich, daB sich gerade bei Altbau-Sozialwohnungen die Gesamtbelastung durch die Er-
hebung der Fehlbelegungsabgabe verdoppelt. Obgleich eine solche Anhebung 6kono-
misch sinnvoll ist, sind (sozial-)politisch motivierte Hartefallregelungen zu erwarten,
die den Erfolg der Fehlbelegungsabgabe einschranken. "Es ist eine Illusion anzuneh-
men, hierdurch [durch die Fehlbelegungsabgabe; d.V.] wiirde es zu einer besseren
Verteilung von Wohnraum kommen; vielmehr ist zu befiirchten, daB die Verteilungs-
technik noch weiter verfeinert wird und daB infolge notwendiger Ausnahmetatbestin-

de das Bewirtschaftungswirrwarr und der 6ffentliche Aufwand noch groer werden. ™

Im Ergebnis bedeutet dies, daB die Fehlbelegungsabgabe kein ausreichendes Instru-
ment zur Losung des Fehlbelegungsproblems ist. Sie hebt nur in Grenzfillen die
Gesamtbelastung aus Miete und Ausgleichsabgabe auf das Niveau der Marktmieten
fiir vergleichbare Wohnungen an und fiihrt aufgrund ihrer Staffelung nach dem Aus-
maB der Uberschreitung der Einkommensgrenzen und der unterschiedlichen Regelun-
gen in den einzelnen Bundeslidndern zu neuen Verteilungsungerechtigkeiten innerhalb
der Gruppe der ungerechtfertigt Begiinstigten. Es ist sehr fraglich, ob die Abgabe
iberhaupt geeignet ist, Fehlbelegung abzubauen oder ganz zu verhindern. De facto
fithrt sie nur zu einem gewissen Entzug der Mietvorteile, nicht aber zu einer Freiset-
zung der Sozialwohnungen, um sie tatsichlich Bediirftigen zur Verfiigung zu stellen.
In einzelnen Fillen mogen die von der Fehlbelegungsabgabe ausgehenden Mobilitiits-
anreize ausreichen, um die Bewohner zu einem Umzug in eine nicht preisgebundene
Wohnung zu bewegen; eine grundsatzliche Beseitigung des Fehlbelegungsproblems
ist dagegen nicht zu erwarten. Die Einnahmen aus der Fehlbelegungsabgabe in die
Forderung des Baus neuer Sozialwohnungen fliefen zu lassen, stellt allenfalls eine

Second-best-Losung dar, die zudem ordnungspolitische Bedenken aufwirft: In einer

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 2.E.VI.
2 Briiggemann, J. (1982), S. 131.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



118

(Sozialen) Marktwirtschaft kann und darf es nicht Aufgabe des Staates sein, dauerhaft
einen staatlichen Wohnungsbau zu betreiben, der nicht der Versorgung wirklich Be-
diirftiger, sondern eines groBen Teils der Allgemeinheit dient. Daher ist es in bezug
auf den sozialen Mietwohnungsbau notwendig, den MiBbrauch staatlicher Mittel - und
nichts anderes ist die Fehlbelegung - im Vorfeld zu verhindern bzw. laufend zu besei-

tigen. Eine Fehlbelegungsabgabe ist dazu ungeeignet.

5. Anhebung der Einkommensgrenzen

Ein sehr probates Mittel zur - vordergriindigen - Losung des Fehlbelegungsproblems
ist die Anhebung der Einkommensgrenzen fiir den Bezug einer Sozialwohnung. Auf
einen Schlag wird ein nicht unerheblicher Teil der bisherigen Fehlbeleger zur Ziel-
gruppe des sozialen Mietwohnungsbaus umdefiniert. Als (unerwiinschter) Nebeneffekt

werden damit freilich auch die Einnahmen aus der Fehlbelegungsabgabe vermindert.

Bis 1957 war die Einkommensgrenze fiir den Zugang zu Sozialwohnungen an die so-
genannte Jahresarbeitsverdienstgrenze der gesetzlichen Angestelltenversicherung
gekoppelt. Rund 70 v.H. der Bevolkerung gehorten damals zum begiinstigten Perso-
nenkreis. Die durch das Zweite Wohnungsbaugesetz eingefiihrten expliziten Einkom-
mensgrenzen wurden dann in unregelméBigen Abstinden - 1961, 1965, 1968, 1974
und 1980 - an die allgemeine Einkommensentwicklung angepaft.' 1985 wurde ledig-
lich der Zuschlag fiir den dritten und jeden weiteren Familienangehérigen von 6.200
DM auf 8.000 DM erhoht und fiir Einkommensteuerpflichtige ein pauschaler Abzug
in Hohe von 10 v.H. des ermittelten Jahreseinkommens zugelassen.” Der Anteil der
Berechtigten lag 1985 bei iiber 40 v.H. der Bevolkerung. Da seitdem die Einkom-
mensgrenzen nicht mehr angepaBt wurden, reduzierte sich dieser Anteil auf 32 v.H.

im Jahre 1992. "Zur Verbesserung der Belegungsstruktur im vorhandenen Sozialwoh-

1 Vgl. Giani, P.L. (1993), S. 674.

2 Gesetz zur Vereinfachung wohnungsrechtlicher Vorschriften (Wohnungsrechtsver-
einfachungsgesetz 1985 - WoVereinfG 1985) vom 11. Juli 1985.
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nungsbestand [...] sowie zur Vermeidung von im bisherigen System enthaltenen Be-
nachteiligungen bestimmter Personengruppen” wurden die Einkommensgrenzen
durch das Wohnungsbauforderungsgesetz 1994 sowohl direkt als auch indirekt er-
hoht. Die Grenzen wurde fiir einen Einpersonen-Haushalt um 1.400 DM auf 23.000
DM und fiir einen Zweipersonen-Haushalt um 200 DM auf 33.400 DM angehoben.
Zugleich wurde der Einkommensbegriff stirker am verfiigbaren Einkommen ausge-
richtet, indem nun - analog zu der bisher praktizierten pauschalen Verminderung des
Jahreseinkommens um 10 v.H., wenn Steuern vom Einkommen entrichtet werden -
fiir die Pflichtbeitrige zur Kranken- und Rentenversicherung pauschal jeweils 10 v.H.
vom ermittelten Jahreseinkommen abgezogen werden konnen. Bei Erwerbstitigen, die
keine Steuern und Beitrage entrichten, wird das Jahreseinkommen um 6 v.H. redu-
ziert. Durch diese mittelbare Anhebung der Einkommensgrenzen erhoht sich das
Bruttoeinkommen von Erwerbstitigen, bei dem sie gerade noch zugangsberechtigt
sind, in Abhdngigkeit von der HaushaltsgroBe um insgesamt 26 bis 28 v.H.* Fiir
Nichterwerbstitige ergibt sich insoweit eine Verbesserung, als sie nun im Regelfall
10 v.H. ihres Einkommens fiir Krankenversicherungsbeitrige abziehen konnen.
Gleichzeitig werden jedoch nun Lohnersatz- und Sozialleistungen bei der Ermittlung
des Jahreseinkommens beriicksichtigt, so da diese Personengruppe vergleichsweise
wenig von der indirekten Erhohung der Einkommensgrenzen profitiert. Ubersicht 4
gibt die Bruttoeinkommen, die den neuen Einkommensgrenzen des Zweiten Woh-

nungsbaugesetzes entsprechen, fiir unterschiedliche Haushaltstypen wieder.

1 Deutscher Bundestag (1994a), S. 15.

2 Gesetz zur Forderung des Wohnungsbaues (Wohnungsbauforderungsgesetz -
WoBauFordG 1994) vom 6. Juni 1994.

3 Vgl. Deutscher Bundestag (1994a), S. 15.
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Ubersicht 4: Neue Einkommensgrenzen/Bruttoverdienste (in DM)
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Zahl der zum Haushalt rech- Erwerbsbeteiligung Neue Einkommensgrenzen nach Den gesetzlichen Einkc grenzen entspr
nenden Familienmitglieder § 25 ff. 1. WoBauG Bruttoeinkommen fiir typische Haushalte
1 Beamte 23.000 30.750
(Lediger) Angestellte/Arbeiter 23.000 34.857
Erwerbslose 23.000 24.468
Nichterwerbspersonen 23.000 25.756
2 Beamte 33.400 43.750
(Ehepaar) Angestellte/Arbeiter 33.400 49.714
Erwerbslose 33.400 35.532
Nichterwerbspersonen 33.400 37.511
2 Beamte 33.400 46.000
(Alleinerziehende mit Kind unter | Angestellte/Arbeiter 33.400 52.286
12 Jahren) Erwerbslose 33.400 35.532
Nichterwerbspersonen (Alleinerziehende in
Ausbildung) 33.400 37.447
3 Beamte 41.400 53.750
(Ehepaar + 1 Kind) Angestellte/Arbeiter 41.400 61.143
3 Beamte 41.400 58.250
(Alleinerziehende + 2 Kinder Angestellte/Arbeiter 41.400 66.286
unter 12 Jahren)
4 Beamte 49.400 63.750
(Ehepaar + 2 Kinder) Angestellte/ Arbeiter 49.400 72.571
5 Beamte 57.400 73.750
(Ehepaar + 3 Kinder) Angestellte/Arbeiter 57.400 84.000

Quelle: Deutscher Bundestag (1994d), S. 37.

1741
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Durch die Anhebung der Einkommensgrenzen steigt der Anteil der Begiinstigten auf
40 v.H. aller Haushalte. Insbesondere kleine Haushalte profitieren stark von der Neu-
regelung: Etwa die Hilfte der Einpersonen-Haushalte und iiber 30 v.H. der Zweiper-
sonen-Haushalte sind nun im 1. Forderweg zugangsberechtigt. Ubersicht 5 gibt einen
Uberblick iiber die Entwicklung der Anteile der berechtigten Haushalte an der jewei-
ligen Haushaltsgruppe.

Ubersicht 5: Berechtigte Haushalte bei neuen Einkommensgrenzen
- Anteile in v.H. an der jeweiligen Haushaltsgruppe -

Personen im 1978/79 1983/84 1988/89 1991/92 Bei Einkommensgrenzen
Haushalt gem. § 25 ff. 1. WoBauG
1994
Erwerbstiitigen-Haushalte
1 17 23 20 14 26
2 19 20 17 10 19
3 23 25 23 15 29
4 32 36 38 27 39
5 und mehr 46 48 48 41 44
Zusammen 27 28 26 18 28
Nichterwerbstiitigen-Haushalte
1 84 85 7 62 67
2 72 67 52 41 50
3 54 54 49 39 44
4 56 (58) 47) (40) (50)
5 und mehr . . . . (54)
Zusammen 76 75 61 52 58
Haushalte insgesamt
1 66 63 52 43 50
2 48 43 35 25 34
3 28 30 28 20 32
4 34 37 39 28 40
5 und mehr 49 50 50 43 45
Zusammen 47 47 41 32 40

() Grob geschatzt.
. Wegen zu geringer Fallzahl keine Angabe mdglich.

Quelle: Ulbrich, R. (1992b), S. 583; Deutscher Bundestag (1994d), S. 38.
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Der Vorteil einer Anhebung der Einkommensgrenzen fiir den Gesetzgeber liegt auf
der Hand: Er kann sein wohnungspolitisches Engagement unter Beweis stellen, ohne
daB8 durch die Erhohung - abgesehen von EinbuBien beim Aufkommen der Fehlbele-
gungsabgabe - Kosten entstehen. Die in der politischen Diskussion immer wieder vor-
gebrachten Begriindungen fiir eine Anhebung lassen sich auf drei Kernargumente re-

duzieren:'

- Die Einkommensgrenzen miiften an die im Zeitablauf nominal gestiegenen Ein-
kommen angepait werden;

- niedrige Einkommensgrenzen fithrten zu einer einseitigen Sozialstruktur der
Bewohner von Sozialwohnungen und damit zu einer Ghettobildung;

- niedrige Einkommensgrenzen schreckten potentielle Investoren ab.

Diese Argumente sind ebenso griffig wie zweifelhaft. Eine nominelle Anpassung der
Einkommensgrenzen ist nur dann sinnvoll, wenn die Zielgruppe des sozialen Miet-
wohnungsbaus in quantitativer Hinsicht konstant bleiben soll. Da es weder finanziell
moglich noch 6konomisch sinnvoll ist, Sozialwohnungen fiir die "breiten Schichten
des Volkes" (§ 1 Abs. 1 II. WoBauG) zur Verfiigung zu stellen, wird sich die Miet-
wohnungspolitik in der Zukunft darauf konzentrieren miissen, ausschlieBlich sozial
Schwache mit Wohnraum zu versorgen. Eine reale Senkung der Einkommensgrenzen
konnte dazu beitragen. Wird dagegen der Kreis der Anspruchsberechtigten ausgewei-
tet, wichst der Konkurrenzdruck um die knappen Sozialwohnungen, und die Zu-
gangsprobleme gerade fiir besonders bediirftige und sozial benachteiligte Wohnungs-
suchende verschirfen sich.” Da die Anhebung der Einkommensgrenzen ferner dazu
fiihrt, daB fiir "Grenzhaushalte”, also Haushalte mit einem Einkommen knapp unter
den neuen Einkommensgrenzen, die Fehlbelegungsabgabe entfillt, wird die ohnehin
geringe Fluktuation, die durch die Fehlbelegungsabgabe angeregt wird, weiter ver-
mindert. Damit sinkt die Zahl der freiwerdenden Sozialwohnungen, die zur Unter-

bringung sozial Schwacher genutzt werden konnten. Bei gleichbleibendem oder - auf-

1 Vgl. Kornemann, R. (1990), S. 356; Behring, K. (1994), S. 24.
2 Vgl. Nietzer, H. (1994), S. 254.
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grund der Einnahmenausfille aus der Fehlbelegungsabgabe - sogar vermindertem An-
gebot wird also die Nachfrage nach Sozialwohnungen erh6ht und damit der Verdrin-
gungswettbewerb zu Lasten besonders Hilfebediirftiger verscharft. Gleichzeitig steigt
der Unmut in der Bevélkerung, da ein immer grofier werdender Teil von Berechtigten

nicht zum Zuge kommt.

Die Bildung sozialer Brennpunkte ist in der Tat ein systemimmanentes Problem des
sozialen Mietwohnungsbaus, das zur Zeit jedoch aufgrund der hohen Fehlbelegerquo-
te nur vereinzelt zutage tritt. Je mehr besonders Einkommensschwache und soziale
Randgruppen in den Sozialwohnungsbestand aufgenommen werden, um so grofer ist
die Gefahr einer Ghettoisierung und um so weniger wird eine soziale Integration die-
ser Haushalte gelingen.' Dies gilt insbesondere fiir Sozialwohnungen der sechziger
und siebziger Jahre, da diese gerade in GroBstidten haufig auf ganze Wohnsiedlungen
oder gar Stadtteile konzentriert sind.*> Die Bildung sozialer Brennpunkte fiihrt nicht
nur zu sozialen Folgekosten fiir Vermieter und Kommunen, sondern auch zu Abwan-
derungstendenzen einkommensstirkerer Haushalte, durch die eine Ghettoisierung
noch beschleunigt wird.’> Diesem Problem durch Zweckentfremdung des Sozialwohn-
raumes - und nichts anderes ist die Belegung der Wohnungen mit einkommensstirke-
ren Mietern - zu begegnen, ist allerdings der falsche Weg. In engen Grenzen konnten
zum Beispiel durch Tausch die Sozialwohnungen breiter im Stadtgebiet gestreut oder
durch Entlassung einzelner Wohnungen aus der Sozialbindung eine bessere soziale
Durchmischung der Bewohner erreicht werden. Betrachtet man indes das Problem als

solches, so zeigt sich wieder deutlich, daB der soziale Mietwohnungsbau nicht zur

1 Vgl. Deutscher Bundestag (1992), S. 2.

2 Diese sogenannten "Schwerpunkt- oder Brennpunktwohngebiete [...] sind gekenn-
zeichnet durch Lebensbedingungen, die denen in klassischen Obdachlosensiedlun-
gen sehr dhnlich sind". Bundesministerium fir Raumordnung, Bauwesen und
Stadtebau, Bundesministerium fiir Familie und Senioren (1994), S. 148. Charak-
teristisch fiir solche ghettoartigen Verdichtungen sind eine Ballung von Problem-
haushalten, zunehmende Abwanderung solventer Mieter, hohe soziale Konfliktpo-
tentiale sowie "gegenseitige Verstiarkung von sozialokonomischen Defiziten, nega-
tiver Wohnsituation und psychosozialen Storungen”. Ebenda, S. 149.

3 Vgl. Krabbes, R. (1994), S. 105.
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(effizienten) Losung des Wohnungsversorgungsproblems geeignet ist. Dies gilt ins-
besondere fiir die speziellen Versorgungsdefizite von Problemhaushalten. Insofern ist
nicht die Erhéhung der Einkommensgrenzen, sondern die Entwicklung alternativer
Instrumente geboten, um Einkommensschwachen zu angemessenem Wohnraum zu

verhelfen.

Das Argument, potentielle Investoren wiirden durch niedrige Einkommensgrenzen ab-
geschreckt werden, 148t sich empirisch nicht belegen. Bisher ist es zumindest relativ
unproblematisch, mit den zur Zeit angebotenen Forderkonditionen Investoren fiir den
Bau von Sozialwohnungen zu gewinnen. Der 1. Forderweg scheint also auch bei den
derzeitigen Einkommensgrenzen attraktiv zu sein. Sollte sich dies dndern, weil die
Investoren einseitige Mieterstrukturen und damit Mieterinsolvenzen, hohere Instand-
haltungskosten oder Wertverluste ihrer Immobilien befiirchten, wire eine Anhebung
der Einkommensgrenzen jedoch nicht der geeignete Ansatz, um die Attraktivitit des
sozialen Mietwohnungsbaus zu erhdhen. Vielmehr miite dann die Forderhéhe iiber-
priift werden. Denn 6konomisch betrachtet stellen die 6ffentlichen Mittel nichts ande-
res dar als den Preis fiir den Verzicht auf Belegungs- und Mietpreisbildungsfreiheit.
Steigen die Risiken des Vermieters, bedeutet dies de facto, da der Wert der Abtre-

tung steigt. Damit muB auch deren Preis, also die Foérderhohe, steigen.

Die Analyse der verschiedenen Ansitze zur Losung des Fehlbelegungsproblems hat
gezeigt, daBl die Fehlbelegung ein systemimmanentes Problem des sozialen Mietwoh-
nungsbaus ist, das durch nachtriagliche Manahmen nicht behoben werden kann. Das
einzig wirksame Instrument ist daher die Zwangskiindigung. Auch wenn verfassungs-
rechtliche Griinde gegen deren Einfithrung bei bestehenden Mietvertragen sprechen,'
ist die Zwangskiindigung zumindest bei Neuvertragen unabdingbar, um neue Fehlbe-
legungen zu verhindern und damit langfristig das Fehlbelegungsproblem zu reduzie-
ren. Nur die Verpflichtung des Vermieters, Haushalten zu kiindigen, deren Einkom-
men iiber den gesetzlichen Hochstgrenzen liegt, ist dazu geeignet, tatsachlich Bediirf-

tige - ausschlieBlich fiir den Zeitraum ihrer Bediirftigkeit - in Sozialwohnungen unter-

1 Vgl. hierzu Kapitel 2.E.IILb.1.
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zubringen und damit denjenigen die Mietvorteile zukommen zu lassen, die auf diese

Hilfe angewiesen sind.

IV. Unterbelegung im Sozialwohnungsbestand

a. Ursachen der Unterbelegung

Unterbelegung einer Wohnung bedeutet, da die in Anspruch genommene Wohnungs-
groBe iber dem gesetzlich definierten Wohnraumbedarf liegt.! Die "angemessene”
Wohnungsgrofe wird nur zum Zeitpunkt des Bezuges einer Sozialwohnung festge-
stellt und in der Bescheinigung fiir die Wohnungsberechtigung vermerkt. In den ein-
zelnen Lebensphasen verédndert sich jedoch der Wohnraumbedarf: Er vergroSert sich,
wenn Kinder geboren werden und damit die Haushaltsgrofie steigt, und er vermindert
sich, wenn die Kinder einen eigenen Hausstand griinden oder ein Haushaltsmitglied
stirbt. Das Problem der Unterbelegung tritt daher verstirkt bei Rentnerhaushalten

auf.?

In einem unreglementierten Wohnungsmarkt wiirden die betroffenen Mieter - idealty-
pisch - ihre Wohnraumnachfrage dem sich aufgrund des Lebenszyklus dndernden Be-
darf anpassen, sofern die (langfristige) Mietersparnis die damit verbundenen (einmali-
gen) Umzugskosten zumindest ausgleicht.® Fiir Mieter von Sozialwohnungen dagegen
ist es rational, in der bisherigen Wohnung zu verbleiben, auch wenn die Zahl der
Haushaltsmitglieder abgenommen hat. Je langer die betroffenen Mieter ihre bisherige

Wohnung besitzen, um so wahrscheinlicher ist es, daB sie eine dltere und damit

1 Das AusmaB der Unterbelegung kann nicht verlaBlich quantifiziert werden, da es
dariiber keinerlei empirische Erhebungen gibt. Schitzungen gehen von einer Un-
terbelegungsquote von ca. 10 v.H. aus. Vgl. Schneider, H.K., Kornemann, R.
(1977), S. 32 f.; Feit, A. (1983), S. 594.

2 Vgl. Bandemer, S.v. (1985), S. 434.

3 Von einer Anpassung an sich dndernde Wohnanspriiche und Bindungen an das
bisherige Wohnumfeld sei an dieser Stelle abgesehen.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



126

besonders preisgiinstige Sozialwohnung bewohnen, da aufgrund der Mietpreiskalkula-
tion im sozialen Wohnungbau éltere Wohnungen deutlich niedrigere Mieten aufweisen
als vergleichbare Neubauwohnungen.' Der Umzug in eine kleinere offentlich gefor-
derte Sozialwohnung ist daher in der Regel mit einer Erhohung der Quadratmetermie-
te verbunden, so daB die Mietbelastung insgesamt sich nur geringfiigig vermindern
oder sogar konstant bleiben wiirde. Tritt zu der Unterbelegung auch noch eine Fehl-
belegung,’ wire ein Umzug mit einem volligen Verlust des Mietvorteils verbunden,
da die bisherigen Sozialmieter nun auf eine nicht preisgebundene Wohnung des frei

finanzierten Wohnungsmarktes angewiesen wiren.

Das Problem der Unterbelegung verdeutlicht die mobilititshemmenden Effekte des
sozialen Mietwohnungsbaus: Durch die staatlichen Interventionen werden die Sozial-
mieten unter dem Marktmietniveau gehalten. Dies fiihrt zu Wohnraumhortungen, da
fiir die Sozialmieter der 6konomische Zwang entféllt, ihre WohnungsgréBe der Haus-
haltsgroBe anzupassen.® Durch diese "Verzerrung der Konsumstruktur zugunsten ei-
nes Mehrkonsums von Wohnungsnutzungseinheiten™ sind tendenziell Kapitalfehllen-
kungen in den Wohnungsbaubereich zu erwarten, die eine optimale Allokation der
Ressourcen verhindern. Zudem wird das subventionierte Wohnungsangebot nicht voll
ausgelastet, wiahrend auf der anderen Seite bediirftige Nachfrager keine oder keine

addquaten Sozialwohnungen finden, da diese von Unterbelegern blockiert werden.’

1 Vgl. Herlyn, 1. (1983), S. 162. Zum Problem der Mietverzerrung vgl. Kapitel
2.E.VL

2 Schatzungen zufolge sind etwa 40 v.H. der Unterbeleger gleichzeitig Fehlbeleger.
Vgl. Bund-Lander-Arbeitsgruppe (1981a), S. 446.

3 Vgl. Sorg, W. (1987), S. 103.
4 Eekhoff, J. (1981), S. 474.
5 Vgl. Jenkis, H.W. (1981), S. 38.
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b. Maglichkeiten zum Abbau der Unterbelegung

Grundsitzlich stehen zum Abbau der Unterbelegung die gleichen Instrumente zur
Verfiigung wie zur Beseitigung der Fehlbelegung: Freiwillige Umsetzung, Zinsanhe-
bung, Ausgleichsabgabe und Zwangskiindigung. Bei bestehenden Mietvertrigen schei-
det jedoch aus den bereits genannten Griinden die Moglichkeit einer Kiindigungs-

pflicht des Vermieters aus.

Zur Forderung der freiwilligen Umsetzung sieht § 5 Abs. 1 Satz 2 Buchst. aa
WoBindG vor, da8 eine Bescheinigung iiber die Berechtigung zum Bezug einer Sozi-
alwohnung auch bei Uberschreitung der Einkommensgrenzen erteilt werden kann,
wenn der Wohnungssuchende eine andere offentlich geforderte Wohnung freimacht,
deren GroBe die fiir ihn angemessene WohnungsgroBe iibersteigt. Zielgruppe dieses
Instruments sind also ausschlielich Unterbeleger, die gleichzeitig Fehlbeleger sind.
Voraussetzung fiir die Erteilung der Wohnberechtigung ist, daB "dem Wohnungs-
wechsel nach den ortlichen wohnungswirtschaftlichen Verhéltnissen keine 6ffentlichen
Interessen entgegenstehen” (§ S Abs. 1 Satz 2 Buchst. b WoBindG).' Die jeweils zu-
stindige Stelle muB den Vorteil der Freimachung der bisherigen Wohnung mit der
Wohnungsmarktlage und damit mit der Nachfrage (dem Einkommen nach) berechtig-
ter Wohnungssuchender auf dem raumlichen Teilmarkt, auf dem sich die potentielle
zukiinftige Wohnung des Antragstellers befindet, abwagen.? Daher wird sich nur bei
weitgehend ausgeglichenem regionalen sozialen Wohnungsmarkt ein Wohnungstausch
mit dem 6ffentlichen Interesse vereinbaren lassen. Die Regelung verdeutlicht, dafl der
Unterbringung einkommensschwacher Haushalte gegeniiber dem Abbau der Unterbe-
legung Vorrang eingerdumt wird. Der Erteilung einer Wohnberechtigung trotz Uber-

schreitung der Einkommensgrenzen auch bei Nachfrageiiberhang nach Sozialwohnun-

1 Einige Bundeslidnder (Bayern, Hamburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Schles-
wig-Holstein) haben dariiber hinaus in ihren AFWoG-Gesetzen die Moglichkeit
vorgesehen, daf die Erhebung einer Fehlbelegungsabgabe fiir einen bestimmten
Zeitraum ausgesetzt werden kann, wenn ein Fehlbeleger eine grofiere gegen eine
kleinere Wohnung gemédB den Vorschriften des § 5 Abs. 1 WoBindG tauscht.

2 Vgl. Bellinger, C.-H., Kommentar zu § 5 WoBindG, Anm. 3.3, Nr. 3, S. 34b.
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gen auf dem raumlichen Teilmarkt stehen dann keine offentlichen Interessen gegen-
tiber, wenn die neue Wohnung des "Freimachers” in absehbarer Zeit die Eigenschaft
als offentlich gefordert verliert, seine bisherige Wohnung jedoch noch fiir eine ge-
wisse Zeit preisgebunden ist.' Solche Fille werden jedoch in der Realitdt nur selten
vorkommen, zumal der Anreiz fiir den Unterbeleger zum Wohnungstausch damit ver-

gleichsweise gering ist.

Grundsatzlich stellt sich die Frage, warum iiberhaupt Personen, die nach ihrem Ein-
kommen als nicht mehr férderungswiirdig eingestuft werden, weiterhin ein Mietvor-
teil gewahrt werden soll. Besteht allerdings aus verfassungsrechtlichen Griinden nicht
die Moglichkeit, solchen Haushalten ihre Sozialwohnung zu kiindigen und ihnen da-
mit die staatlichen Subventionen vollig zu entziehen, so ist der Wohnungstausch eine
Art Second-best-Losung. Durch freiwillige Umsetzungen kénnen zumindest die ver-
teilungspolitisch unbefriedigenden Konsequenzen der Unterbelegung fiir diejenigen
Berechtigten gemildert werden, die eine vergleichsweise groe Sozialwohnung benoti-
gen. Allerdings wird das Instrument des Wohnungstausches in der Regel wohl an der
Uberzahl der nach dem Einkommen berechtigten Haushalte scheitern, denen nur ein
begrenztes Angebot an Sozialwohnungen gegeniibersteht. Die Zulassung eines "Frei-
machers” ist daher nur in Ausnahmeféllen zu erwarten. Bedenkt man zudem, daB Un-
terbelegung insbesondere bei Rentnerhaushalten auftritt, die bereits seit Jahrzehnten
in ihren Sozialwohnungen leben und vermutlich eine besonders starke Bindung an ihr
bisheriges Umfeld haben, wird das Instrument des Wohnungstausches, das ausschlieB-
lich auf der Freiwilligkeit des Freimachers beruht, nicht ausreichen, um das Unterbe-

legungsproblem zu lsen.’

1 Vgl. Bellinger, C.-H., Kommentar zu § 5 WoBindG, Anm. 3.3, Nr. 3, S. 34b.

2 Vgl. Francke, J. (1989b), S. 548. Dariiber hinaus gewahrt beispielsweise das Land
Baden-Wiirttemberg - iiber das Wohnungsunternehmen, in dessen Bestand ein
Wohnungswechsel stattfindet - eine Umzugspramie von maximal 3.000 DM an
Umzugswillige, wenn die freigemachte Wohnung mindestens um einen Wohnraum
grofer ist als die neue Wohnung und von einem Haushalt mit mehr Familienmit-
gliedern als bisher bezogen wird. Vgl. Verwaltungsvorschrift des Innenministeri-
ums Baden-Wiirttemberg iiber die Gewéhrung von Zuwendungen zu Vermietungs-
und Umzugspramien vom 14. Dezember 1989.
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Eine allgemeine Zinserhohung ist - wie gezeigt wurde - kein sinnvolles Instrument
zur gezielten Mobilisierung und damit auch nicht zur Beseitigung des Unterbele-
gungsproblems, weil dadurch die Mieten aller Sozialwohnungen angehoben werden.'
Daher bietet sich - analog zur Fehlbelegungsabgabe - die Erhebung einer Unterbele-
gungsabgabe an, durch die gezielt der einem Unterbeleger ungerechtfertigt gewahrte
Mietvorteil entzogen wird. Hierzu miiBten zunichst Normflachen fiir die unterschied-
lichen HaushaltsgroBen definiert werden, die sich an der in den jeweiligen landes-
rechtlichen Regelungen festgelegten maximal forderungsfahigen Wohnfldche orientie-
ren konnten. Werden diese iiberschritten, wire die Fortdauer der Wohnberechtigung
an die Zahlung einer Unterbelegungsabgabe zu kniipfen, die sich entweder an der ge-
samten Wohnfliache oder aber an der Wohnfliche, die iiber die Normfliche hinaus-
geht, orientieren konnte.> Die Summe aus Mietzins, Unterbelegungs- und eventuell
Fehlbelegungsabgabe miiBte dabei auf die Mietbelastung einer vergleichbaren nicht
preisgebundenen Wohnung beschrinkt sein, da die Abgaben nur zur Abschopfung un-
gerechtfertigter Mietvorteile, nicht aber als "Strafzins" erhoben werden diirfen.
Allerdings ist eine Unterbelegungsabgabe mit Umgehungsmoglichkeiten verbunden,
die ungleich hoher sind als bei einer Fehlbelegungsabgabe, "da vielfach Personen als
zum Haushalt zugehorig vorgeschoben werden konnten, die tatséchlich endgiiltig aus
dem Haushalt ausgeschieden sind"*. Daher wire auch die Unterbelegungsabgabe kei-

ne praktikable Losung.

Fehlsubventionierungen in Form von Fehl- und Unterbelegung sind ein systemimma-
nentes Problem des sozialen Mietwohnungsbaus. Einzig das Instrument der Zwangs-
kiindigung wire geeignet, diese Fehlsubventionierung zu verhindern. Es bestehen
jedoch kaum Realisierungschancen, da erhebliche Widerstinde in der Bevolkerung
gegen die Einfilhrung des Instruments zu erwarten sind. Daher werden derzeit nur
Instrumente diskutiert bzw. angewendet, die die verteilungspolitisch unerwiinschten

Folgen von Fehl- und Unterbelegung mildern. So lange die Mietbelastung von fehl-

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 2.E.IIl.b.3.
2 Vgl. Bund-Lander-Arbeitsgruppe (1981a), S. 446.
3 Bund-Linder-Arbeitsgruppe (1981a), S. 446.
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und unterbelegten Sozialwohnungen unter dem Marktmietenniveau liegt, werden
staatliche Subventionen, die eigentlich dafiir bestimmt sind, einkommensschwache Be-
volkerungsgruppen bei der Realisierung eines angemessenen Wohnstandards zu unter-
stiitzen, fehlgeleitet. Nicht nur, daB das Instrument des sozialen Mietwohnungsbaus
damit zu einer Fehlallokation knapper Ressourcen fiihrt, es ist auch, wie im folgen-
den Abschnitt gezeigt wird, nicht zieladdquat: Die vordringlichen Zielgruppen des
sozialen Mietwohnungsbaus, die Bezieher besonders niedriger Einkommen und die
Angehdrigen sozialer Randgruppen, haben auch auf dem sozialen Wohnungsmarkt

kaum eine Chance, zum Zuge zu kommen.

V. Diskriminierung von Problemgruppen und Beziehern besonders niedriger

Einkommen

a. Ursachen der Diskriminierung

Sozialwohnungen werden nicht nach Bediirftigkeitskriterien, zum Beispiel entspre-
chend der Hohe des Einkommens oder des Familienstandes, von zentraler Stelle ver-
teilt, sondern der Vermieter sucht sich aus dem berechtigten Personenkreis denjenigen
Mieter aus, der seinen Vorstellungen am ehesten entspricht. Nur in Gebieten mit
erhohtem Wohnungsbedarf darf die zustindige Stelle drei Wohnungssuchende benen-
nen, aus denen der Vermieter auswihlen muB.' Dariiber hinaus haben Gemeinden
grundsétzlich ein solches Benennungsrecht, wenn kommunale Mittel fiir den Bau der

Sozialwohnungen gewihrt und diese mit entsprechenden Auflagen versehen wurden.’

1 Voraussetzung fiir ein solches Benennungsrecht der Kommunen ist jedoch eine
entsprechende Rechtsverordnung der Landesregierung. Eine solche Verordnung
haben bisher nur die Lander Bayern, Hessen, Hamburg und Niedersachsen erlas-
sen. Vgl. Bellinger, C.-H., Kommentar zu § 5a WoBindG, Anm. 2, S. 4 f. Ham-
burg hat inzwischen in seinen Wohnungsbauforderungsbestimmungen festgelegt,
da8 50 v.H. der geforderten Wohnungen eines Programmjahres mit einem kom-
munalen Benennungsrecht auszustatten sind.

2 Allerdings wird von diesem Benennungsrecht in der Praxis kaum Gebrauch ge-
macht. Vgl. Becker, R. (1988), S. 174.
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Der Nachfrageiiberhang auf dem sozialen Wohnungsmarkt hat zur Folge, daB die
Vermieter iiblicherweise aus einer groBen Zahl von Nachfragern mit unterschiedli-
chen personlichen Umstinden und Merkmalen auswéhlen konnen. Sie werden dabei
diejenigen bevorzugen, die ein nahe an den Einkommensgrenzen liegendes und gesi-
chertes Einkommen aufweisen,' da bei diesen Mietern das Mietausfallrisiko als ver-
gleichsweise gering eingeschitzt wird. Zudem gehen die Vermieter iiblicherweise

davon aus, daB diese auch sorgfiltiger mit ihrer Wohnung umgehen.?

Daraus folgt, daB auch im sozialen Mietwohnungsbau ein Wettbewerb um die knap-
pen offentlich geforderten Wohnungen stattfindet. Zwar werden aufgrund der Zu-
gangsbeschriankung bestimmte Einkommensschichten von diesem Wettbewerb ausge-
schlossen, doch setzen sich innerhalb des Berechtigtenkreises diejenigen iiberpropor-
tional durch, deren Einkommen nur knapp unterhalb der Einkommensgrenzen des
Zweiten Wohnungsbaugesetzes liegt.® Fiir die Bezieher besonders niedriger Einkom-
men bedeutet dies, daB sie nur unterdurchschnittlich im sozialen Mietwohnungsbau
reprasentiert sind und relativ hdufig in schlecht ausgestatteten und/oder alteren Sozial-
wohnungen leben.* Da mit qualitativ schiechteren Sozialwohnungen, die iiberdurch-
schnittlich haufig von Beziehern niedriger Einkommen bewohnt werden, in der Regel
eine geringere Mietbelastung verbunden ist, steigt zudem die monatliche Mieterspar-
nis auch absolut mit steigendem Einkommen.* Insgesamt fiihrt das Vergabeverfahren
also dazu, daB die berechtigten Haushalte in den oberen Einkommensklassen nicht

nur iiberproportional von der Forderung profitieren, sondern auch die besonders Ein-

1 Vgl. Eekhoff, J. (1982a), S. 36.
2 Vgl. Dick, E. (1981), S. 4%94.
3 Vgl. Pfeiffer, U. (1981), S. 1.

4 Vgl. Ulbrich, R. (1980), S. 121 f. FaBt man simtliche Haushalte im sozialen
Mietwohnungsbau zu Einkommensquantilen zusammen, zeigt sich, daB das untere
Einkommensfiinftel, d.h. die 20 v.H. der Mieter mit dem geringsten Einkommen,
nur unterdurchschnittlich im sozialen Mietwohnungsbau vertreten sind, wahrend
Haushalte des zweiten und dritten Quantils iiberdurchschnittlich haufig in Sozial-
wohnungen wohnen. Vgl. Ulbrich, R. (1992a), S. 33.

5 Vgl. Deutscher Bundestag (1981), S. 46; Behnken, R. (1982), S. 90.
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kommensschwachen zunehmend vom sozialen Wohnungsmarkt verdringen, obgleich

gerade diese die -vorrangige Zielgruppe des sozialen Mietwohnungsbaus sind.'

Gleiches gilt fiir Angehorige sogenannter Problemgruppen: Mietern, von denen ange-
nommen wird, daB sie sich problemlos in die Hausgemeinschaft integrieren lassen,
wird der Vorzug gegeniiber Auslidndern, kinderreichen Familien, Obdachlosen und
Sozialhilfeempfangern gegeben.” "Das Verteilungssystem der Sozialwohnungen laBt
fir das Wirksamwerden sozialer Vorurteile so viel Platz, da die Ergebnisse in ihrer
Struktur dhnlich aussehen wie auf dem freien Markt: die erwihnten Gruppen belegen
weniger Wohnungen als sie benotigen und ihrem demographischen Anteil entspricht;

zudem sind die Wohnungen, die sie erhalten, die schlechtesten. "

Aufgrund des derzeit praktizierten Vergabeverfahrens ist das Instrument des 6ffentlich
geforderten Mietwohnungsbaus also nicht in der Lage, gerade die besonders Schutz-
bediirftigen - Bezieher besonders niedriger Einkommen und Angehorige von Problem-
gruppen - ausreichend mit Wohnraum zu versorgen. Auf dem freien Wohnungsmarkt
diskriminierte Haushalte werden auch bei der Vergabe von Sozialwohnungen benach-

teiligt. Direkte Folge dieser Konstellation ist vielfach Obdachlosigkeit.*

1 Vgl. Behring, K. (1981), S. 14.

2 Vgl. SchellhaaB, H.-M. (1988), S. 12. Betrachtet man die Belegungsstruktur der
Sozialwohnungen, so zeigt sich, da insbesondere junge Familien mit bis zu zwei
Kindern und Auslanderhaushalte weit unterdurchschnittlich im sozialen Mietwoh-
nungsbau vertreten sind; kinderreiche Familien sind dagegen gerade entsprechend
ihres Bevolkerungsanteils reprasentiert. Vgl. Ulbrich, R. (1992a), S. 33.

3 Gude, S. (1990), S. 253.

4 Nach Schitzungen lebten 1988 ca. 250.000 Haushalte in Obdachlosenasylen und
rund 100.000 Menschen auf der StraBe. Bis 1994 war die Zahl der Obdachlosen
und der unmittelbar von Obdachlosigkeit Bedrohten auf etwa 1 Mill. angewachsen;
der iiberwiegende Teil davon gehorte Problemgruppen an. Vgl. Gude, S. (1990),
S. 240; Zerche, J., Schonig, W. (1994), S. 145.
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b. Mboglichkeiten zum Abbau der Diskriminierung

Um Bezieher besonders niedriger Einkommen und Problemhaushalte verstirkt mit
Wohnraum zu versorgen, konnten soziale Bedarfskriterien schon bei der Ausstellung
des Wohnberechtigungsscheines beriicksichtigt werden. Allerdings wiirde hiervon
kein Zwang auf die Vermieter ausgehen, bevorzugt diejenigen Wohnungssuchenden
zu beriicksichtigen, die iiber einen solchen speziellen Berechtigungsschein verfiigen.
Daher steht bei der derzeitigen Wohnungsmarktlage nur eine Madglichkeit offen:
Insbesondere den Kommunen muf8 das Recht zugestanden werden, bestimmten Woh-
nungssuchenden eine bestimmte Wohnung zuzuweisen. Ein solches sogenanntes un-
mittelbares Besetzungsrecht der Gemeinden besteht derzeit nur fiir Sozialwohnungen,
die direkt im Eigentum der Kommunen stehen.' Nordrhein-Westfalen hat hier inso-
fern eine Vorreiterrolle ibernommen, als die Gewihrung des vollen Baudarlehens an
die Bedingung gekniipft ist, daB der Bauherr der offentlichen Hand fiir die Dauer der

Zweckbindung der geforderten Wohnung ein Besetzungsrecht einraumt.

Bei einem Besetzungsrecht sind grundsitzlich drei Problemkreise zu bedenken: Zum
einen miissen vereinheitlichte Dringlichkeitskataloge aufgestellt werden, in denen die
unterschiedlichen sozialen Merkmale aufgefiihrt und aus Einkommenssituation und
Bediirftigkeitskriterien gestufte mehrdimensionale Wohnberechtigungskriterien gebil-
det werden.” Die Ermittlung einer solchen "Rangfolge der Diskriminierungstatbestin-
de" erscheint nicht nur schwierig, sondern auch sozialpolitisch bedenklich, da hier-

durch der Eindruck vermittelt wird, Diskriminierung sei nicht alleine auf personliche

1 Vgl. Harke, D. (1988), S. 138 f. Dariiber hinaus haben die Kommunen ein Beset-
zungsrecht bei Wohnungen, die ausschlieBlich Angehorigen des offentlichen Dien-
stes vorbehalten sind.

2 Verschiedene Stadte haben bereits Dringlichkeitskataloge aufgestellt, in denen der
Kreis vordringlich Wohnungssuchender und Dringlichkeitsriange definiert wurden.
Insbesondere Haushalte mit extremer Uberbelegung, von Obdachlosigkeit bedrohte
Haushalte und Bewohner gesundheitsgefahrdender Wohnungen werden als Dring-
lichkeitsfille eingestuft. Dennoch wird der iiberwiegende Teil der dringlichen Fille
nicht mit Wohnraum versorgt. Vgl. hierzu im einzelnen Dick, E. (1990), S. 153
ff.; Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau, Bundesmini-
sterium fir Familie und Senioren (1994), S. 81 f.
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Vorurteile zuriickzufiihren, sondern "von Amts wegen akzeptiert".' Zum anderen be-
steht ein zeitliches Problem: Die Zahl der Problemfille ist zeitlichen Veranderungen
unterworfen; Wohnungen werden aber in der Regel fiir einen vergleichsweise langen
Zeitraum angemietet. Stehen zu einem bestimmten Zeitpunkt so viele Sozialwohnun-
gen zur Verfiigung, daB nicht nur diskriminierte Haushalte, sondern auch andere Be-
rechtigte untergebracht werden konnen, ist nicht auszuschlieBen, da diese Wohnun-
gen zu einem spéteren Zeitpunkt von neuen Problemfillen benotigt werden. Es wire
also theoretisch notwendig, permanent eine "soziale Reserve" an Sozialwohnungen
fiir diskriminierte Haushalte zuriickzuhalten, die dauerhaft nicht den iibrigen Berech-
tigten iiberlassen wird. Ein solches Vorgehen ist insbesondere dann sozialpolitisch
nicht zu vertreten, wenn nicht alle Anspruchsberechtigten aufgrund der Angebots-
liicke eine Sozialwohnung erhalten konnen. Drittens schlieBlich droht bei einer strik-
ten Verteilung der Sozialwohnungen nach Diskriminierungstatbestinden eine Ghetto-
isierung des sozialen Wohnraums, sofern die Sozialwohnungen nicht iiber das gesam-
te Stadtgebiet verteilt, sondern in einigen wenigen Vierteln konzentriert sind. Eine
solche Verdichtung des sozialen Wohnraums ist gerade in Grofstadten haufig zu
beobachten. Daher konnen soziale Brennpunkte entstehen, die dem vorrangigen Ziel
eines langfristigen Abbaus der Vorbehalte der Vermieter gegeniiber Problemgruppen

zuwiderlaufen.

Die bisherige Analyse zeigt, daB das Instrument des sozialen Mietwohnungsbaus nicht
dazu geeignet ist, gerade die besonders hilfebediirftigen Wohnungssuchenden in aus-
reichendem MaBe mit Wohnraum zu versorgen. Die vorgeschlagenen Mafnahmen zur
verstiarkten Unterbringung von Haushalten mit besonders niedrigen Einkommen und
Angehorigen von Problemgruppen bieten ebenfalls kaum Ansatzpunkte fiir eine ziel-
adidquate Reform des sozialen Mietwohnungsbaus. Doch selbst wenn es moglich

wire, den Sozialwohnungsbestand bevorzugt diesen bisher diskriminierten Bevolke-

1 Dariiber hinaus sind auch die Sachbearbeiter der kommunalen Wohnungsamter
nicht frei von Vorbehalten gegeniiber sozialen Randgruppen, die einer ausschlieli-
chen Vergabe der Sozialwohnungen nach Bediirftigkeitskriterien im Wege stehen.
Vgl. hierzu ausfiihrlich Winter, G., Winter von Gregory, W. (1983), insbesondere
S. 42 ff.; Liebers, G. (1991), S. 71 ff.
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rungsgruppen zu iiberlassen und Fehlsubventionierung zu vermeiden, miite mit Ver-
teilungsproblemen innerhalb des Kreises der Sozialmieter gerechnet werden, da das
Mietengefiige innerhalb des sozialen Mietwohnungsbaus in vielerlei Hinsicht verzerrt

ist. Darauf soll im folgenden Abschnitt niher eingegangen werden.

VI. Mietverzerrung innerhalb des Sozialwohnungsbestandes

a.  Ursachen der Mietverzerrung

Eine Verzerrung des Mietengefiiges liegt vor, wenn die Mietdifferenzen zwischen
zwei Sozialwohnungen groBer sind als deren Wohnwertdifferenzen. Mietern ver-
gleichbarer Sozialwohnungen werden unterschiedlich hohe Mietvorteile gewahrt, die
in keinem Zusammenhang mit der Einkommenssituation der betreffenden Haushalte
stehen.' Diese Verzerrungen sind - ebenso wie Fehl- und Unterbelegungen - system-
immanente Méangel des sozialen Mietwohnungsbaus; sie werden in erster Linie durch

die Art der Mietpreiskalkulation, aber auch durch die Art der Forderung verursacht.

Hauptursache der Mietverzerrungen innerhalb des Sozialmietengefiiges ist das soge-
nannte Erstarrungsprinzip: Die zulissige Miete wird von der Bewilligungsstelle auf
der Basis historischer Bau- und Grundstiickskosten und der Finanzierungsbedingungen
zum Bewilligungszeitpunkt ermittelt. So lange die Wohnung der Mietpreis- und Bele-
gungsbindung unterliegt, bleibt die Kostenmiete auf diesem fixierten Niveau.> Stei-
gende Bau- und Grundstiickspreise im Zeitablauf filhren somit auch bei konstanter
Wohnungsqualitit zu vergleichsweise hoheren Kostenmieten (vor Subvention) von
Wohnungen neuerer Baujahrgéinge. Da diese Kostensteigerungen nicht durch eine ent-
sprechend erhohte offentliche Forderung aufgefangen werden, entstehen sogenannte

Jahrgangsringe: Die Sozialmieten verschiedener Baujahrgdnge unterscheiden sich - in

1 Vgl. Schneider, H.-K., Kornemann, R. (1977), S. 49; Pfeuffer, W. (1982), S.
541.

2 Vgl. Kornemann, R. (1981), S. 27 sowie Kapitel 2.D.IIL.b.
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Abhéngigkeit von der Bau- und Grundstiickspreisentwicklung - zum Teil erheblich.'
Ahnliches gilt fiir die Finanzierungskosten: Anderungen der Kapitalmarktzinsen im
Zeitablauf fithren ceteris paribus zu entsprechenden Variationen der Sozialmieten von
Wohnungen unterschiedlicher Jahrginge. AuBerdem wird bei der Berechnung der Be-
willigungsmiete die Zinsbelastung fiir das urspriinglich aufgenommene Fremdkapital
angesetzt; spitere Tilgungen vermindern diesen Ansatz nicht.> Damit haben Anderun-
gen der Kapitalmarktzinsen und des Verschuldungsgrades zwar keinen EinfluB auf die
Entwicklung der jeweiligen Sozialmiete eines Baujahrgangs, bewirken jedoch Unter-

schiede in der Hohe der Sozialmieten verschiedener Baujahrginge.

Neben dem Erstarrungsprinzip fithrt auch die mit dem Ansatz der Kostenmiete ver-
bundene Kostendeckungsgarantie zu steigenden Kosten und damit zu Mietverzerrun-
gen innerhalb des Sozialwohnungsbestandes: Da der Vermieter alle Aufwendungen in
der Wirtschaftlichkeitsberechnung zur Ermittlung der Kostenmiete ansetzen kann, be-
steht mithin eine Tendenz zur "Produktion von Kosten™. Insbesondere im Bereich
der Baukosten gilt, da die Anbieter von Sozialwohnungen wenig Interesse zeigen,
kostenminimal zu produzieren, zumal hohe Baukosten in der Regel hohe Finanzie-
rungskosten nach sich ziehen, die wiederum bei Tilgung zu hohen Entschuldungsge-
winnen fithren.* Entsprechend haben die Anbieter wegen des Ansatzes des Zinssat-
zes, der zum Bewilligungszeitpunkt galt, auch nur geringes Interesse an giinstigen

Kreditabschliissen, da bei hohen Zinssétzen ebenfalls hohe Entschuldungsgewinne rea-

1 Vgl. Meyer, D. (1986), S. 208 f.

2 In der Literatur besteht eine Kontroverse dariiber, ob es sich bei den durch Til-
gung "gesparten” Zinsen um ungerechtfertigte Entschuldungsgewinne handelt, die
dem Vermieter iiber die fixierte Kostenmiete zuflieBen, oder um eine Verzinsung
von Eigenkapital, das durch die Substitution von Fremdkapital durch die Tilgung
entsteht. Vgl. zu den unterschiedlichen Positionen Eekhoff, J. (1985), S. 626 ff.

3 Kiilp, B. u.a. (1984), S. 103. Daher haben inzwischen Baden-Wiirttemberg und
Schleswig-Holstein sogenannte Kostenobergrenzen eingefiihrt, d.h. es wird nur
noch der Bau von Wohnungen gefordert, der Kosten bis maximal 3.500 DM bzw.
1.900 bis 2.250 DM je Quadratmeter geforderter Wohnflache verursacht.

4 Vgl. Winter, G. (1981), S. 98 f.
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lisiert werden konnen.' Das Kostenmietsystem entwickelt somit eine Miet-Preis-Spi-
rale, die entweder durch immer mehr Subventionen aufgefangen werden muB, oder
aber - bei gleichbleibendem oder gar sinkendem Forderaufwand je Wohnung - zu
immer stirker auseinanderklaffenden Mieten der Sozialwohnungen verschiedener Bau-

jahrgénge fiihrt.

Die bestehenden Mietverzerrungen im Sozialwohnungsbestand wurden auch durch
eine Anderung der Subventionsform verursacht. Seit Beginn der siebziger Jahre wur-
de die Forderung zunehmend von zinslosen oder niedrig verzinsten offentlichen Dar-
lehen zu degressiv gestalteten Aufwendungshilfen verlagert.” Durch diese Umstellung
wurde die Sozialmiete dynamisiert: Durch den stufenweisen Abbau der auf zwolf bis
fiinfzehn Jahre befristeten Subventionen steigt die Sozialmiete jahrlich kontinuierlich
an und erreicht bei vollstindiger Riickzahlung das Niveau der tatsdchlichen Kosten-
miete (ohne Subvention).® Bei der Erweiterung des Forderspektrums lag die Vorstel-
lung zugrunde, "daB die realen Einkommenszuwéchse der Zukunft die Mietpreisstei-
gerungen aus dem stufenweisen Abbau der Forderung voll kompensieren wiirden"*.
In den folgenden Jahren zeigte sich jedoch, daB die Einkommenssteigerungen bei wei-
tem nicht ausreichten, um die subventionsbedingten Mieterhdhungen aufzufangen.
Zwar versuchten einzelne Bundesldnder, diese als nicht mehr tragbar empfundene

Entwicklung durch Nachsubventionierungen zu bremsen, doch reichten diese nicht

1 Die Wohnungsbauforderungsbestimmungen der meisten Bundeslander sehen einen
festen Tilgungssatz "unter Zuwachs der ersparten Zinsen" vor. Dadurch entsteht
ein gewisses Interesse der Vermieter an einer hohen Verzinsung der offentlichen
Mittel, da bei einem hohen Zinssatz die zusatzliche Tilgung gleichfalls hoch ist
und die gesamte Tilgung des 6ffentlichen Darlehens friiher erreicht wird. Dadurch
fallt die betreffende Sozialwohnung - im Vergleich zu einem niedrigeren Zinssatz -
frither aus der Bindung, und der Vermieter kann friiher auf die ortsiibliche Ver-
gleichsmiete iibergehen. Vgl. Angenendt, W. (1987), S. 42 f.

2 Vgl. Schmoll, F. (1986), S. 444.
3 Vgl. Fuhrich, M. (1986), S. 50.

4 Paul, T. (1983), S. 589. Vgl. auch Baufinanzierungsausschu8 der Arbeitsgemein-
schaft der fiir das Bau-, Wohnungs- und Siedlungswesen zustindigen Minister der
Lander (ARGEBAU) (1973), S. 421.
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aus, um Mieten im sozialen Wohnungsbau zu verhindern, die zum Teil nahe derer im
frei finanzierten Wohnungsbau liegen.' Dementsprechend ist das Mietengefiige inner-
halb des Sozialwohnungsbestandes gestort: Die Sozialmieten gleichwertiger Wohnun-
gen unterscheiden sich zum Teil erheblich, weil sie mit unterschiedlichen Subven-
tionsformen gefordert wurden. Wurden fiir eine Sozialwohnung 6ffentliche Baudarle-
hen gewihrt, bleibt die Sozialmiete bis zum Ende der Bindungsdauer - abgesehen von
einem Anstieg der Bewirtschaftungskosten - konstant. Mieter vergleichbarer Sozial-
wohnungen, die mit degressiven Aufwendungshilfen geférdert wurden, miissen dage-
gen regelméBige Mieterhohungen hinnehmen, die durch den periodischen Abbau der

offentlichen Mittel verursacht werden.

Das Fordersystem verursacht also Mietdifferenzen zwischen Sozialwohnungen, die
keine entsprechenden Wohnwertdifferenzen widerspiegeln. Freilich gibt es auch im
frei finanzierten Wohnungsbau Mietdifferenzen, die zum Beispiel darauf beruhen, da
die Wohnungen zu unterschiedlichen Zeitpunkten und damit zu unterschiedlichen
Kosten hergestellt wurden oder die Vermieter ihren Mietforderungen unterschiedliche
Kalkulationen zugrundelegten. In einem marktwirtschaftlichen System haben solche
Produzentenrenten jedoch die Anreizfunktion fiir potentielle Bauherren, einen Nach-
frageiiberhang durch Angebotsausweitung abzubauen und dadurch langfristig die Pro-
duzentenrenten abzuschmelzen.? Im sozialen Mietwohnungsbau bestehen solche An-
reize hingegen nicht. Die Rendite der Anbieter ist wihrend der Sozialbindung - sieht
man einmal von Entschuldungsgewinnen ab - auf ein gesetzlich fixiertes Niveau be-
grenzt. Nicht der Anbieter profitiert also von diesen Renten, sondern die o6ffentliche
Hand. Werden die 6ffentlichen Fordermittel nicht entsprechend der jeweiligen (Sozi-
alwohnungs-)Marktsituation variiert, bietet der soziale Mietwohnungsbau daher auch
keine systemimmanente Tendenz zum Marktausgleich. Die Folge sind allokative Inef-

fizienzen.

1 Vgl. Gerisch, H. (1986), S. 535.
2 Vgl. Kiilp, B. u.a. (1984), S. 103 f.
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Doch nicht nur unter allokativen Gesichtspunkten erweist sich der soziale Mietwoh-
nungsbau als ineffizient, er verfehlt auch das von ihm verfolgte sozialpolitische Ziel.
Die Vergabe der Sozialwohnungen dhnelt einem Lotteriespiel, in dem die unterschied-
lichen Mietvorteile, die mit der unterschiedlichen Hohe der Sozialmieten verbunden
sind, ohne Beriicksichtigung der individuellen Einkommenssituation der Berechtigten
verteilt werden. Die Hohe der gewihrten Mietvorteile hiangt nur vom Alter der zuge-
wiesenen Wohnung und der Art ihrer Forderung ab.' Die geringe Mobilitit von Mie-
tern im sozialen Mietwohnungsbau 148t den Schlu8 zu, daB gerade Mieter mit hohe-
rem Einkommen éltere und daher preiswertere Sozialwohnungen belegen. Jiingere
Haushalte sind dagegen auf neuere Sozialwohnungen angewiesen, die sowohl eine
hoéhere Kostenmiete (vor Subvention) aufweisen als auch mit degressiv ausgestalteten
Aufwendungshilfen gefordert wurden, so da8 sie jahrlich steigende Sozialmieten zah-
len missen.” Bedenkt man, daB ein groBer Teil der "Altbewohner” auch noch den
Fehlbelegungsfillen zuzurechnen ist, erweist sich das System des sozialen Mietwoh-

nungsbaus in seiner derzeitigen Form daher auch verteilungspolitisch als Fehlschlag.

Die sozialpolitisch unbefriedigenden Konsequenzen der Mietverzerrung haben in der
Vergangenheit zu einer Vielzahl von diskutierten und zum Teil auch realisierten
Reformvorschligen gefiihrt. Die wichtigsten Anséitze werden im folgenden dargestellt

und auf ihre Zielwirksamkeit hin untersucht.

c.  Maoglichkeiten zum Abbau der Mietverzerrung

1.  Spezielle Wohnberechtigung fiir Minderverdienende

Die verteilungspolitisch negativen Folgen der Mietverzerrung konnten gemildert wer-

den, indem die Sozialwohnungen entsprechend der Einkommenssituation eines Haus-

haltes verteilt werden. Bezieher geringer Einkommen erhielten eine vergleichsweise

1 Vgl. Kornemann, R. (1972b), S. 104.
2 Vgl. Schneider, H.-K., Kornemann, R. (1977), S. 49.
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giinstige Wohnung, wiahrend Wohnungssuchende mit hoherem Einkommen in Sozial-
wohnungen mit hoheren Mieten untergebracht werden wiirden. § 4 Abs. 2 WoBindG
enthilt eine dahingehende Regelung: Unterschreitet das Einkommen eines Wohnungs-
suchenden die Einkommensgrenzen des Zweiten Wohnungsbaugesetzes um minde-
stens 20 v.H., so ist er auch zum Bezug einer Sozialwohnung berechtigt, die vor
1966 offentlich geférdert wurde. Vermieter einer solchen Wohnung sind verpflichtet,
diese ausschlieBlich einem Wohnungssuchenden mit einem entsprechenden speziellen
Wohnberechtigungsschein zu iberlassen. Nur wenn weder der Vermieter noch die zu-
stindige Stelle einen solchen Haushalt ermitteln konnen, darf die Wohnung auch an

andere Berechtigte vermietet werden.'

Eine solche Begiinstigung einkommensschwacher Haushalte ist allerdings auf freiwer-
dende iltere Sozialwohnungen beschrinkt, die - aufgrund der geringen Mobilitit
innerhalb des Sozialwohnungsbestandes - nur selten zur Wiedervermietung zur Verfii-
gung stehen. Der dementsprechend vergleichsweise kleinen Zahl an giinstigen freien
Wohnungen steht eine um ein Vielfaches groBere Zahl an besonders einkommens-
schwachen Wohnungssuchenden gegeniiber, so daB auch bei dieser Korrekturmafnah-
me nur der Zufall entscheiden kann. Zudem nimmt der Bestand von vor dem Jahr
1966 geforderten Wohnungen kontinuierlich ab, da die offentlichen Mittel in der
Mehrzahl der Fille inzwischen zuriickgezahlt sein dirften und diese daher aus der
Sozialbindung herausgefallen sind oder in Kiirze herausfallen werden. Da die gefor-
derten Wohnungen dann den gleichen mietrechtlichen Vorschriften unterliegen wie
frei finanzierte Wohnungen, sind gerade bei diesen Sozialwohnungen erhebliche Miet-
erhohungen zu erwarten, um deren Mieten an das Vergleichsmietenniveau heranzu-
fiihren. Die betroffenen Haushalte werden also in absehbarer Zeit wieder Wohnungs-
suchende auf dem Sozialwohnungsmarkt sein. Auch die Verteilung des Sozialwohn-
raums nach der aktuellen Einkommenssituation fiihrt nur zu einer Verlagerung des
Problems in die Zukunft: Unterstellt man steigende Haushaltseinkommen im Zeitab-

lauf, werden heute Einkommensschwache morgen zu Beziehern mittlerer Einkommen,

1 Insofern handelt es sich hierbei auch um eine MaBnahme zur verstirkten Unter-
bringung von Haushalten, die wegen ihres besonders geringen Einkommens spe-
zielle Zugangsprobleme zum Wohnungsmarkt haben.
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die dennoch in besonders preiswerten Sozialwohnungen leben. Abgesehen von der
geringen Zielwirksamkeit ist das Instrument einer speziellen Wohnberechtigung fiir
Minderverdienende auch nicht ursachenaddquat: Das Problem der Mietverzerrung
wird nicht beseitigt, sondern allenfalls verwaltet. Selbst bei einer zufriedenstellenden
Verteilung der Bewohner auf Sozialwohnungen entsprechend ihrer Einkommenssitua-
tion spiegeln die Sozialmieten nicht die jeweiligen Wohnwerte wider. Damit mag das
Instrument in Einzelféllen verteilungspolitisch geeignet sein, um den Beziehern nied-
riger Einkommen besonders giinstige Mieten zu bieten. Da es die Mietverzerrung je-

doch nicht beseitigt, bleiben zumindest die genannten allokativen Probleme bestehen.

2. Zinsanhebung und Fehlbelegungsabgabe

Die bereits im Zusammenhang mit dem Abbau der Fehlbelegung diskutierte Moglich-
keit einer allgemeinen Zinserhohung' wurde 1982 auch mit der Intention zugelassen,
damit die Verzerrungen innerhalb des Sozialmietengefiiges zu vermindern und die
Mietvorteile von Inhabern élterer Sozialwohnungen gegeniiber Mietern neuerer Sozi-
alwohnungen abzubauen.? Problematisch ist hierbei, daB die durch die Zinsanhebung
hervorgerufene Mietsteigerung von der Hohe der urspriinglich gewihrten 6ffentlichen
Fordermittel abhingig ist. Daher konnen durch diese MaBnahme neue Mietverzerrun-
gen entstehen, wenn fiir zwei vergleichbare Wohnungen unterschiedlich hohe offent-
liche Mittel gewdhrt wurden.> AuBerdem weisen sowohl die Wahl der von der Zins-
anhebung betroffenen Baujahrgange als auch das AusmaB und die Staffelung der
Hoherverzinsung eine gewisse Willkiir auf; zumindest sind solche Pauschallosungen
nicht geeignet, um die Miethohe prizise den jeweiligen Wohnwerten anzupassen.
SchlieBlich beriicksichtigen gleichmaBige Zinsanhebungen nicht die individuelle Ein-

kommenssituation der betroffenen Haushalte. Somit kann diese MaBnahme auch keine

1 Vgl. hierzu und zur allgemeinen Kritik am Instrument der allgemeinen Zinsanhe-
bung Kapitel 2.E.II1.b.3.

2 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 199.
3 Vgl. Kurth, M. (1967), S. 174.
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am Einkommen orientierte Miethohe gewihrleisten. Sie ist schon gar nicht dazu in
der Lage, den Sozialwohnungsbestand so auf die Wohnberechtigten zu verteilen, daB
eine befriedigende Kombination der drei maBgeblichen Komponenten - Miethohe,

Wohnwert und Einkommenshohe - sichergestellt wird.

Auch die Einfithrung der Fehlbelegungsabgabe wurde mit der Verminderung des
Mietgefilles zwischen Sozialwohnungen unterschiedlicher Baujahrgénge begriindet.'
Neben den bereits genannten Vorbehalten gegen die Fehlbelegungsabgabe® muf§ hier
zusdtzlich beriicksichtigt werden, daB nur Fehlbeleger zur Zahlung der Ausgleichs-
abgabe herangezogen werden; eine allgemeine Anpassung der Sozialmieten an die
Wohnwerte der Sozialwohnungen findet hingegen nicht statt. Daher ist auch dieses
Instrument allenfalls zur Reduktion, nicht aber zur Beseitigung der Mietverzerrung

im sozialen Mietwohnungsbau geeignet.

3. Unternehmensmiete

Eine Moglichkeit zur Vermeidung von Mietverzerrungen innerhalb des Sozialwoh-
nungsbestandes eines Unternehmens ist die sogenannte Unternehmensmiete.® Dabei
werden die Mietpreise nicht fiir jede einzelne Wohnung ermittelt, sondern ein einheit-
licher Mietpreis fiir alle Sozialwohnungen eines Eigentiimers festgelegt. Dadurch
kann der Einflul unterschiedlicher Kosten auf den Mietpreis der Sozialwohnungen
eines Wohnungsunternehmens ausgeschaltet werden. Je nach Ausgestaltung konnen

bei dieser Art der Mischkalkulation auch qualitative Unterschiede zwischen den Woh-

1 Dies wird schon durch den Titel des Gesetzes - Gesetz zum Abbau der Fehlsub-
ventionierung und der Mietverzerrung im Wohnungswesen - deutlich, durch dessen
Unterartikel 1 das AFWoG eingefiihrt wurde.

2 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 2.E.IIL.b.4.

3 Zur Unternehmensmiete vgl. im einzelnen Jenkis, H.W. (1968).
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nungen beriicksichtigt werden, indem Mietauf- und -abschlage fiir unterschiedliche

Ausstattungen, Lagen oder Baujahre eingerechnet werden.'

Der Gesetzgeber hat diesem Vorschlag insoweit Rechnung getragen, als er seit 1974
die - auch nachtragliche - Bildung grofierer Wirtschaftseinheiten eines Eigentiimers
zuldBt.> Die Miete des dadurch entstehenden "Wohnungspools” wird ermittelt, indem
alle Gesamtkosten, Finanzierungsmittel und laufenden Aufwendungen der einzelnen
Wohnungen addiert werden und entsprechend der Groe der Wohnungen eine Durch-
schnittsmiete gebildet wird. Die fiir die einzelne Wohnung geltende Einzelmiete wird
dann entsprechend der iiblichen Regelungen zur Berechnung der Sozialmiete ermit-
telt.® Voraussetzung fiir eine Genehmigung zur Anwendung der Unternehmensmiete
durch die Bewilligungsstelle ist, daB die zusammengefaBten "Gebaude oder Wirt-
schaftseinheiten in ortlichem Zusammenhang stehen und keine wesentlichen Unter-
schiede in ihrem Wohnwert aufweisen” (§ 8b Abs. 2 Satz 1 WoBindG). Ortlicher Zu-
sammenhang bedeutet, da8 die Gebaude in der niheren Umgebung, zumindest aber
im gleichen Ort stehen miissen. Bei Bauvorhaben in mehreren Bauabschnitten ist zu-

dem eine gemeinsame Bauplanung erforderlich.*

Ein erstes Problem des Instruments ergibt sich daraus, daB es nur dann zur Vermin-
derung der kostensteigerungsbedingten Mietpreisunterschiede filhren kann, wenn
innerhalb eines Unternehmens ein hinreichend grofer Wohnungsbestand mit Wohnun-
gen aus verschiedenen Baujahrgéngen vorhanden ist. Nur dann ist eine Art Kosten-

ausgleich zwischen den einzelnen Jahrgangen moglich.® Entsprechendes gilt fir Miet-

1 Vgl. GEWOS Institut fiir Stadt-, Regional- und Wohnforschung (1976), S. 23.

2 Der durch das Wohnungsbauidnderungsgesetz 1973 neu geschaffene § 8b Abs. 7
WoBindG wurde 1980 durch die Streichung der Abs. 2 bis 6 in § 8b Abs. 2
WoBindG umbenannt.

3 Zur Ermittlung der Einzelmiete vgl. Kapitel 2.D.IIL.b.

4 Vgl. Bellinger, C.-H., Pergande, H.-G., Kommentar zu § 8b WoBindG, Anm.
4.2, S. 16.

5 Vgl Jenkis, H.W. (1981), S. 34.
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preisunterschiede, die aus unterschiedlichen Forderkonditionen resultieren. Zweitens
ist die Unternehmensmiete allenfalls dazu geeignet, die Mietverzerrungen zwischen
Wohnungen eines Eigentiimers zu nivellieren. Differenzen zwischen den (angegliche-
nen) Mieten unterschiedlicher Wohnungsunternehmen bleiben dagegen bestehen.
Damit dndert sich am grundsétzlichen Probem der Mietverzerrung wenig. Die Miet-
belastung eines Haushaltes ist auch weiterhin zufallsbestimmt und von der Alters-
struktur des Wohnungsbestandes seines Vermieters abhéngig: Die Unternehmensmiete
liegt bei Unternehmen, deren Bestand sich hauptsichlich aus élteren und damit preis-
giinstigeren Wohnungen zusammensetzt, unter der Unternehmensmiete von Unterneh-
men mit iiberwiegend neueren und dementsprechend teureren Sozialwohnungen.' Zu-
dem mangelt es dem Instrument an Praktikabilitit: Bei jeder neu gebauten Wohnung
muB die (dadurch in aller Regel steigende) Durchschnittsmiete fiir den gesamten Sozi-

alwohnungsbestand eines Vermieters neu ermittelt werden.’

Drittens kann bei der Bemessung der Unternehmensmiete nicht die individuelle Ein-
kommenssituation der Mieter beriicksichtigt werden. Im Extremfall werden gerade
fehlbelegte Sozialwohnungen durch die Mietnivellierung verbilligt. Daher bietet das
Instrument auch aus verteilungspolitischer Sicht keine befriedigende Losung des Miet-
verzerrungsproblems. Schlieflich hat die Praxis so erhebliche Widerstinde der Mieter
gezeigt, "daB vielfach Wohnungsunternehmen Antrage nicht erst stellen, sie wieder
zuriicknehmen oder auf Rechtsmittel gegen ablehnende Bescheide verzichten. Denn
in der Regel mangelt es an der Bereitschaft der betroffenen Mieter, eine Mieterho-
hung deshalb zu zahlen, damit andere Mieter nur eine geringere Miete bezahlen miis-
sen.”™ Daher spielt das Instrument der Unternehmensmiete in der wohnungspoliti-

schen Praxis nur eine untergeordnete Rolle.

1 Vgl. Kornemann, R. (1973), S. 203.
2 Vgl. Drupp, M. (1985), S. 71.

3 Bellinger, C.-H., Pergande, H.-G., Kommentar zu § 8b WoBindG, Anm. 4.2, S.
19.
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4. Einfiihrung einer Wohnwertmiete

In den siebziger Jahren wurde die Einfithrung eines Wohnwertmietensystems zur Be-
seitigung der Mietverzerrungen im sozialen Mietwohnungsbau vorgeschlagen. Grund-
gedanke des Instruments ist eine Umverteilung der unterschiedlichen Mietvorteile
zwischen Sozialmietern entsprechend den Wohnwerten ihrer Wohnung. Die Wohn-
wertmiete soll dabei die bisherige Kostenmiete nur um ein Ausgleichssystem von Zu-
und Abschligen ergianzen. Ein Ersatz der Kostenmiete durch die Wohnwertmiete ist
hingegen nicht méglich, da ErtragseinbuBen der Vermieter, die dadurch entstehen
konnen, daB die ermittelte Wohnwertmiete unter der bisherigen Kostenmiete liegt,
entschadigungslose Enteignungen darstellen und daher verfassungswidrig sind.' Ins-
besondere drei Modelle wurden diskutiert: Die Gesellschaft fiir Wohnungs- und Sied-
lungswesen e.V. (GEWOS), das heutige Institut fiir Stadt-, Regional- und Wohnfor-
schung, schlug ein System der Wohnwertmiete vor, durch das Wohnwertunterschiede
vollig ausgeglichen werden sollten. Die Bund-Lander-Arbeitsgruppe "Mietentzerrung
im Sozialwohnungsbestand" legte zwei Modellvorschlige vor, die nur eine wohnwert-
orientierte Mietentzerrung zum einen fiir den gesamten Sozialwohnungsbestand und

zum anderen ausschlieBlich fiir den &lteren Sozialwohnungsbestand vorsahen.

Nach dem Modell der GEWOS$’ sollte der Wohnwert einer Wohnung anhand mehre-
rer Kriterien - beispielsweise der Lage und der Ausstattung der Wohnung - ermittelt
und iber ein Punktesystem bewertet werden.> AnschlieSend wiirden die so ermittel-
ten Wohnwerte in Mietbetrage umgerechnet. Die Mieter von Sozialwohnungen wur-
den dabei als Solidargemeinschaft betrachtet, in der eine Umverteilung zu Lasten der
mit einer im Vergleich zur Wohnwertmiete zu niedrigen Kostenmiete belegten Sozial-

wohnung und zugunsten von Mietern mit einer vergleichsweise zu hohen Kostenmiete

1 Vgl. GEWOS Institut fiir Stadt-, Regional- und Wohnforschung (1976), S. 25.

2 Vgl. zum folgenden ausfiihrlich GEWOS Institut fiir Stadt-, Regional- und Wohn-
forschung (1976).

3 Allerdings wurde in dem Modell der GEWOS kein Kriterienkatalog vorgeschla-
gen, sondern nur Beispiele genannt. Die Festlegung der Kriterien und das Bewer-
tungssystem fiir diese Kriterien sollte politisch entschieden werden.
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stattfinden sollte. Fir neu zu errichtende Sozialwohnungen sah das Modell aus Prakti-
kabilititsgriinden vor, nur die (positive) Differenz zwischen der Kostenmiete und der
Wohnwertmiete durch offentliche Mittel auszugleichen. Zur Verrechnung der Wohn-
wertmiete standen zwei Alternativen zur Auswahl: Nach dem sogenannten Mieter-
Modell sollten die Abgaben der Mieter in Hohe der positiven Differenz zwischen
Wohnwert- und Kostenmiete direkt einem von einer 6ffentlichen Stelle verwalteten
Pool zugefiihrt werden, aus dem die Zuschiisse an Mieter, deren Wohnwert unter der
Kostenmiete liegt, geleistet werden sollten. Beim sogenannten Vermieter-Modell wiir-
de der Mieter nur die Wohnwertmiete zahlen; die Vermieter verrechneten die Aus-
gleichsbetrage jahrlich mit dem Pool.' Der Vorteil des Vermieter-Modells fiir die
offentliche Hand lége darin, daB ein wesentlicher Teil des administrativen Aufwandes
auf die Wohnungseigentiimer abgewalzt werden wiirde. Auch aus 6konomischer Sicht
wire das Vermieter-Modell vorzuziehen. Die Mieter zahlten nur die Miete entspre-
chend des Wohnwertes ihrer Wohnung, die damit ein PreisbewuBtsein bei den Mie-

tern schaffen und so die Lenkungsfunktion des Preises iibernehmen wiirde.

Das Modell 1 der Bund-Linder-Arbeitsgruppe’ entspricht weitgehend dem GEWOS-
Vorschlag. Die Hohe der Abgaben und Zuschiisse sollte auch hier durch die Diffe-
renz zwischen der Kosten- und der Wohnwertmiete bestimmt werden. Allerdings war
in diesem Vorschlag die Wohnwertmiete nur eine "wohnwertorientierte Miete" vorge-
sehen, die sich aus einer Sockelmiete und einem Wohnwertaufschlag zusammensetzte.
Fiir die Sockelmiete wurden alternativ Betridge von 1,70 DM und 2,00 DM pro Qua-
dratmeter und Monat in der Modellrechnung angesetzt. Dies entsprach zum Zeitpunkt
der Untersuchung ca. 39 v.H. bzw. 46 v.H. des Durchschnitts der Sozialmieten.?
Der Wohnwertaufschlag sollte ermittelt werden, indem ein anhand mehrerer Wohn-
wertkriterien ermittelter Punktwert mit einem festen DM-Betrag je Punkt bewertet
wird. Folgende Kriterien wurden zur Ermittlung des Wohnwertaufschlages herange-

zogen: Baujahr, Bauform und Ausstattung der Wohnung, GemeindegroBenklasse und

1 Vgl. Schneider, H.K., Kornemann, R. (1977), S. 136.
2 Vgl. zum folgenden ausfiihrlich Industrieanlagen-Betriebsgesellschaft mbH (1979).

3 Eigene Berechnung auf der Basis der Daten von Ulbrich, R. (1981), S. 68.
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ModernisierungsmaBnahmen wihrend der Ausgleichsperiode. Die DM- Aquivalente
fir die Wohnwertpunkte sollten so ermittelt werden, da8 der Fonds, iiber den die
Ausgleichszahlungen - analog zum GEWOS-Modell - abzuwickeln waren, ausgegli-
chen ist; es handelt sich also auch bei diesem Vorschlag um ein reines Umvertei-
lungsmodell. Die Wohnwertmieten sollten entsprechend dem Vermieter-Modell des

GEWOS-Vorschlages verrechnet werden.

Nach dem Modell 2 der Bund-Linder-Arbeitsgruppe sollten nur fiir solche Baujahr-
gange wohnwertorientierte Mieten eingefiihrt werden, deren Kostenmieten im Ver-
gleich zum Wohnwert besonders niedrig sind. Dies waren zum damaligen Zeitpunkt
im wesentlichen Wohnungen, die bis 1970 gebaut worden waren.' Da die Wohnun-
gen neuerer Jahrgiange zunehmend mit degressiven Aufwendungsdarlehen gefordert
wurden, deren Riickzahlung zu laufend steigenden Kostenmieten fiihrt, wiirde anson-
sten der ZuschuBbedarf fiir die jeweils neu gebauten Sozialwohnungen ebenfalls per-
manent ansteigen. Die festgelegten Ausgleichszahlungen miiBten daher laufend revi-
diert werden, um ein Pool-Defizit zu vermeiden. Gleichzeitig wiirden die Belastungen
der Mieter élterer Sozialwohnungen stetig ansteigen. Um auf diese laufende Anpas-
sung der Abgaben und Zuschiisse verzichten zu konnen, gibe es nur die Moglichkeit,
daB die offentliche Hand laufend Nachsubventionierungen in steigendem Ausma8 lei-
sten wiirde.”> Um dies zu vermeiden, wurden die einbezogenen Baujahrginge be-
grenzt. Auerdem sollte durch diese Reduktion "die Zahl der belasteten Haushalte auf
das politisch durchsetzbare Ma"* begrenzt werden. Das Modell sah zwei Alterna-
tiven zur Erh6hung der Mieten von Wohnungen vor, deren Wohnwertmiete iiber der
Kostenmiete liegt: Zum einen konnten die Mieten - analog zu Modell 1 - durch Aus-

gleichszahlungen angehoben werden, zum anderen wurde die Erhohung der Zinsen

1 Vgl. Blumers, F.-O. (1979), S. 74.
2 Vgl. Gierth, V. (1978), S. 118.
3 Blumers, F.-0. (1979), S. 74.
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fiir die gewihrten 6ffentlichen Darlehen vorgeschlagen, um die mit der Einfithrung

der Wohnwertmiete verbundenen Verwaltungskosten zu begrenzen.'

Der grundsitzliche Vorteil eines Wohnwertmietsystems gegeniiber dem Kostenmiet-
system liegt in seiner stirkeren marktwirtschaftlichen Orientierung. Die Sozialmieter
wiirden den Zusammenhang von Wohnwert und Mietpreis deutlicher als bisher erken-
nen und kénnten daher ihre Priferenzen auch besser am Markt zum Ausdruck brin-
gen. Diese Konsumentenpriferenzen konnten bei der Gestaltung des Angebots ent-
sprechend beriicksichtigt werden, da durch das AusmaB der Nachfrage nach Wohnun-
gen verschiedener Wohnwertklassen die Anbieter die gewiinschte Zusammensetzung
des Wohnungsangebots ablesen und entsprechend bereitstellen konnten. Der Sozial-
wohnungsmarkt wiirde also sowohl fiir die Nachfrager als auch fiir die Anbieter
transparenter und ermoglichte dadurch langfristig eine bessere Ausrichtung des Ange-
bots an den Wiinschen der Nachfrager.? Der Mietpreis fiir Sozialwohnungen kénnte

so seine Lenkungs- und Steuerungsfunktion besser erfiillen.

Dies gilt jedoch nur, wenn der Markt fiir Sozialwohnungen in etwa ausgeglichen ist.
Existieren - wie heute iiblich - lange Wartelisten fiir den Bezug einer Sozialwohnung,
ist der einzelne Wohnungssuchende gezwungen, diejenige Wohnung zu akzeptieren,
die ihm zuerst angeboten wird. Auch bei der Einfithrung einer Wohnwertmiete wiir-
den Wohnwert bzw. Mietpreis der Wohnung fiir ihn nur eine untergeordnete Rolle
spielen, so lange die Wohnwertmiete unter der Marktmiete fiir eine seinen Wohnwert-
anspriichen entsprechende Wohnung lige. Allerdings hatte das Wohnwertmietsystem
eine mobilititsfordernde Wirkung: Die Umzugsbereitschaft in eine frei finanzierte
Wohnung wire dabei um so hoher, je groBer die Differenz zwischen der bisherigen
Kostenmiete und der nun zu zahlenden Wohnwertmiete fiir den einzelnen Haushalt
wire. Die im Sozialwohnungsbestand vorhandenen Mietvorteile konnten jedoch nur
dann zugunsten einkommensschwacher Haushalte umverteilt werden, wenn gerade

Fehlbeleger durch die Einfilhrung der Wohnwertmiete veranlat werden wiirden, ihre

1 Vgl. Blumers, F.-O. (1979), S. 74 f.
2 Vgl. GEWOS Institut fiir Stadt-, Regional- und Wohnforschung (1976), S. 77.
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Sozialwohnungen aufzugeben.' Damit wire allerdings nicht grundsétzlich zu rechnen.
Im Gegenteil wire der verteilungspolitisch besonders unerwiinschte Fall denkbar, daf
gerade Fehlbeleger aufgrund eines geringen Wohnwertes ihrer Sozialwohnung sogar
Zuschiisse erhielten.? Dariiber hinaus konnte das Wohnwertmietsystem nicht zu einer
bedarfsgerechten Verteilung des Wohnungsbestandes beitragen, bei der die besonders
einkommensschwachen Haushalte auch die besonders preiswerten - weil mit geringem

Wohnwert ausgestatteten - Wohnungen erhielten.’

Die Wohnwertmiete weist zudem allokative Méngel auf. Fiir den einzelnen Vermieter
bestiinden keine Anreize zur Kostensenkung, da ihm grundsitzlich die Kostenmiete
garantiert wire; Kostensenkungseffekte wiirden zwar das Gesamtmietenniveau beein-
flussen, hdtten aber nur geringen EinfluB auf die Hohe der Abgaben und Zuschiisse
fiir den einzelnen Mieter. Damit wiirde der ohnehin wenig ausgeprigte Preiswettbe-
werb im sozialen Mietwohnungsbau weiter vermindert werden.® Dafiir setzte ein
Qualititswettbewerb im Sinne eines Wohnwertwettbewerbs ein, da sich gerade die
Vermieter von Sozialwohnungen mit einem vergleichsweise geringen Wohnwert
einem steigenden Vermietungsrisiko ausgesetzt séhen. Auch wenn angesichts der der-
zeitigen Sozialwohnungsmarktlage nicht damit gerechnet werden miite, daB Sozial-
wohnungen dauerhaft leerstehen, wiirden diese Vermieter tendenziell verstirkt Mo-
dernisierungsmanahmen durchfiihren, um die langfristige Vermietbarkeit ihrer Woh-
nungen zu sichern. Diese Tendenz wiirde dadurch unterstiitzt werden, daB eine Mo-

dernisierung im Bewertungssystem der Wohnwertmiete nicht angemessen beriicksich-

1 Vgl. Eucker-Herresthal, W. (1985), S. 192 f.

2 Allerdings bestiinde die Moglichkeit, das Wohnwertmietensystem mit einer Fehlbe-
legungsabgabe zu kombinieren, um diese ungerechtfertigten Mietvorteile abzu-
schopfen und Umzugsanreize zu geben. Zur Kritik an einer Fehlbelegungsabgabe
vgl. ausfiihrlich Kapitel 2.E.IIl.b.4.

3 Vgl. Eucker-Herresthal, W. (1985), S. 193.
4 Vgl. Gierth, V. (1978), S. 119.
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tigt wird,' wahrend sich die Kostenmiete automatisch um die Modernisierungskosten
erhoht. Damit stiegen die Einnahmen des Vermieters, ohne daB sich dies entspre-
chend in der Mietbelastung des Mieters der modernisierten Wohnung niederschlagen
wiirde; die Erhohung der Kostenmiete wiirde auf alle Mieter verteilt werden. Zum
einen kiime dies einer 6konomisch nicht sachgerechten, versteckten Subventionierung
der Wohnungsmodernisierung gleich. Zum anderen wiirden sich die an den Wohn-
wertpool abzufiithrenden Ausgleichszahlungen durch eine Modernisierung vermindern,
wihrend sich die Mietausgleichszuschiisse bei Modernisierung erhdhen wiirden, da
die individuelle Kostenmiete aufgrund des Bewertungssystems stirker ansteigen wiirde
als die Wohnwertmiete. Da sich zudem der Umfang der Mietausgleichszuschiisse auf-
grund der stetig ansteigenden Kostenmieten der Sozialwohnungen, die mit degressiven
Aufwendungshilfen geférdert wurden, permanent erhéhen wiirde, miiiten die Aus-
gleichszahlungen laufend neu berechnet - und entprechend erhoht - werden, um ein
Defizit des Ausgleichspools zu vermeiden.> Der ohnehin hohe Verwaltungsaufwand,
der durch die Einzelbewertung aller einbezogenen Sozialwohnungen, die Festsetzung
der Ausgleichszahlungen, die Verwaltung des Pools und die Kontrolle der Zahlungen
entstiinde,’ wiirde sich dadurch nochmals erhohen. Damit sind erhebliche Zweifel an

der verwaltungsmaBigen Praktikabilitit eines Wohnwertmietensystems angebracht.*

Dariiber hinaus bestehen Bedenken gegen das vorgeschlagene Bewertungssystem. Die
Ermittlung eines Wohnwertes anhand einiger weniger Kriterien wire zwangslaufig
mit einer gewissen Willkiir behaftet, die sich sowohl bei der Auswahl der relevanten

Wohnwertkriterien als auch bei ihrer Gewichtung niederschlagen wiirde. Insbesondere

1 Im Modell 1 der Bund-Lander-Arbeitsgruppe wird eine Modernisierung mit einem
zusitzlichen Wohnwertpunkt angesetzt, wihrend beispielsweise das Baujahr mit bis
zu acht Punkten in die Bewertung eingeht. Vgl. Industrieanlagen-Betriebsgesell-
schaft mbH (1979), S. 7 f.

2 Vgl. Blumers, F.-0O. (1979), S. 74.

3 Zum erheblichen Verwaltungsaufwand und den damit verbundenen Verwaltungs-
kosten des Wohnwertmietensystems vgl. ausfilhrlich GEWOS Institut fiir Stadt-,
Regional- und Wohnforschung (1976), S. 73 f.

4 Vgl. Blumers, F.-O. (1979), S. 73.
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die im Modell 1 der Bund-Linder-Arbeitsgruppe vorgeschlagene Splittung der Miete

in eine Sockelmiete und einen wohnwertabhangigen Mietaufschlag erscheint nicht
sachgerecht: Die Festlegung des Anteils der Sockelmiete an der - durchschnittlichen
- Gesamtbelastung wire nicht nur willkiirlich, sie wiirde auch maBgeblich den Miet-
entzerrungserfolg der MaBnahme bestimmen: Je hoher der Anteil der Sockelmiete
und je niedriger der Anteil der Wohnwertkomponente an der gesamten Mietbelastung
wire, desto weniger wire diese Mietbelastung am Wohnwert orientiert und desto
weniger geldnge dementsprechend die Entzerrung des Mietengefiiges im Sozialwoh-
nungsbestand. Die Absicht der Bund-Linder-Arbeitsgruppe, politischem Druck mit
einer gemaBigten Mietenreform im sozialen Mietwohnungsbau auszuweichen, zeigt
sich noch deutlicher in dem von ihr vorgeschlagenen Modell 2, bei dem von Anfang
an auf eine umfassende Mietentzerrung verzichtet wurde. Zwar mag die Beschrén-
kung des Wohnwertmietensystems auf einen Teil der Sozialwohnungen mit einem ge-
ringeren Verwaltungsaufwand verbunden und eine Zinserhohung - im Gegensatz zu
Ausgleichszahlungen - praktikabler sein,' doch ist dieser Vorschlag nicht geeignet,

daB Problem der Mietverzerrung umfassend zu 1sen.

Schlieflich wiirde ein Wohnwertsystem, das nur eine Erginzung des Kostenmiet-
systems darstellt, zu einer Erhohung des bereits bestehenden Subventionspluralismus
filhren, da auch weiterhin der Einsatz aller anderen Forderinstrumente erforderlich
wire.> Gleichzeitig wire mit einer Erh6hung des Fordervolumens zu rechnen: Auf
der einen Seite miiBte die Wohnwertmiete von Neubauwohnungen der Wohnwertmiete
der jeweiligen Wohnwertklasse entsprechen. Auf der anderen Seite hatten die Ver-
mieter kein Interesse daran, die Wohnungen kostensparend zu errichten, da sich dies

nicht in entsprechenden Wettbewerbsvorteilen niederschlagen wiirde. Die Spanne zwi-

1 Allerdings sind - wie bereits gezeigt wurde - mit einer Zinsanhebung erhebliche
andere Probleme verbunden. Vgl. hierzu Kapitel 2.E.II1.b.3.

2 Vgl. Drupp, M. (1985), S. 76.
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schen Wohnwert- und Kostenmiete vor Subvention, die durch 6ffentliche Fordermittel

ausgeglichen werden miiBte, wiirde immer groBer werden.'

Es zeigt sich also, daB die Einfiihrung einer Wohnwertmiete im sozialen Mietwoh-
nungsbau mit zahlreichen Problemen behaftet ist, die die Vorteile des Systems iiber-
wiegen. Das zu favorisierende GEWOS-Modell, das zumindest dazu geeignet er-
scheint, die Mietverzerrung innerhalb des Sozialwohnungsbestandes zu beseitigen,
scheiterte insbesondere am mit ihm verbundenen Verwaltungsaufwand; die Vorschla-

ge der Bund-Lander-Arbeitsgruppe wurden gleichfalls nicht weiter verfolgt.?

VII. Fazit

Die Analyse der 6konomischen Konsequenzen des klassischen sozialen Mietwoh-
nungsbaus hat gezeigt, da sowohl Fehl- und Unterbelegung als auch Mietverzerrun-
gen innerhalb des Sozialwohnungsbestandes systemimmanente Mangel des Forder-
systems sind. Sie spiegeln die Probleme wider, die sich grundsitzlich bei einer
objektorientierten Forderung ergeben. Zur Sicherung einer Mindestversorgung mit
Wohnraum setzt das Instrument des sozialen Mietwohnungsbaus auf der Angebotssei-
te an; die Subventionierung ist an das zu férdernde Objekt gebunden. Dabei kann -
wie gezeigt wurde - nicht gewihrleistet werden, daB das verfolgte verteilungspoliti-
sche Ziel dauerhaft erreicht wird. Alle diskutierten MaBnahmen sind nicht geeignet,
diese systemimmanenten Probleme zu vermeiden, sondern allenfalls zu vermindern.
Doch selbst die nachtragliche Behebung von Fehl- und Unterbelegung gelingt in der
Regel nicht; einzig die Verpflichtung des Vermieters zur Kiindigung eines Fehl- oder
Unterbelegers wire dazu in der Lage. Die Entscheidung gegen die Einfiihrung dieser

MaBnahme bei Neuvertrdgen ist im wesentlichen politischer Natur.

1 Vgl. GEWOS Institut fir Stadt-, Regional- und Wohnforschung (1976), S. 83.
2 Vgl. Dick, E. (1981), S. 495.
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Das Problem der Diskriminierung von Beziehern besonders niedriger Einkommen und
von sozialen Randgruppen ist anders gelagert. Hier scheitert die Mindestversorgung
mit Wohnraum an einem dauerhaften Nachfrageiiberschuf. Dieser ist nicht durch das
System bedingt, sondern beruht auf politischen Entscheidungen. Die Anzahl der ange-
botenen Wohnungen wird durch die finanziellen Moglichkeiten der offentlichen Hand
determiniert. In diesem Zusammenhang spielt auch nur eine untergeordnete Rolle,
daB die Fordermittel nicht effizient eingesetzt werden. Die Nachfrage nach Sozial-
wohnungen wird politisch iiber die Festlegung der Einkommensgrenzen bestimmt. So
lange diese Einkommensgrenzen so hoch angesetzt werden, da8 nicht alle Berechtig-
ten eine Sozialwohnung erhalten konnen, wird Wohnungsmangel auf dem sozialen
Wohnungsmarkt politisch produziert. Damit sind zwangsldufig - bedingt durch die
Ausgestaltung des Vergabeverfahrens von Sozialwohnungen - Versorgungsdefizite

von auf dem Wohnungsmarkt besonders benachteiligten Haushalten gekoppelt.

Das Instrument des klassischen sozialen Mietwohnungsbaus ist also weder in allokati-
ver noch in distributiver Hinsicht geeignet, die im 1. Teil der Arbeit abgeleiteten
wohnungspolitischen Aufgaben der offentlichen Hand befriedigend zu bewiltigen.
Diese Erkenntnis hat sich auch mehr und mehr in der politischen Praxis durchgesetzt.
Daher wurden in jiingster Zeit - wenn auch nur zaghafte - Versuche unternommen,
sich von der klassischen Forderung des sozialen Mietwohnungsbaus zuriickzuziehen
und neue Wege der Wohnungsbauforderung zu gehen. Die neueren Reformansitze
werden im folgenden auf ihre Zielwirksamkeit hin untersucht; sie bieten ihrerseits

Ansitze zu einer grundlegenden Neukonzeption der Mietwohnungspolitik.
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F. Erweiterung des Fordersystems durch die einkommensorientierte Forde-

rung
I.  Zur Vorgeschichte: Die vereinbarte Forderung

1989 wurde mit der sogenannten vereinbarten Forderung ein neues Instrument des
sozialen Wohnungsbaus geschaffen. Dessen Einfiihrung stand in direktem Zusammen-
hang mit dem "Sonderprogramm zur Eingliederung von Aussiedlern”, das am 31.
August und 12. Oktober 1988 von der Bundesregierung fiir die Jahre 1989 und 1990
beschlossen wurde. Allein 1989 stellte der Bund den Lindern Finanzhilfen in Hohe
von 750 Mill. DM zur Verfiigung, die ausschlieBlich fiir spezielle Wohnungsbaupro-
gramme zugunsten von Aussiedlern eingesetzt werden durften.' Die Gewiahrung der
Bundesmittel war an die Bedingung gekniipft, da8 die Linder eigene Mittel in minde-
stens gleicher Hohe fiir diese Programme bereitstellten. Hintergrund der Manahme
war die stark steigende Zahl von Aussiedlern,” durch die sich die ohnehin abzeich-
nenden Engpésse auf dem Mietwohnungsmarkt weiter verscharften. Das Aussiedler-
problem erforderte rasches und flexibles Handeln, fiir das die bisherigen Forderwege
als zu trage und starr erachtet wurden.’ Daher legte die Bundesregierung am 28.

September 1988 einen Gesetzentwurf zur Anderung des Zweiten Wohnungsbaugeset-

1 Zu den Einzelheiten des Sonderprogramms vgl. ausfiihrlich 0.V. (1988b), S. 338
ff. Aussiedler ist nach § 1 Abs. 2 Nr. 3 des Gesetzes iiber die Angelegenheiten
der Vertriebenen und Fliichtlinge (Bundesvertriebenengesetz - BVFG) i.d.F. der
Bekanntmachung vom 2. Juni 1993, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 26. Mai
1994, ein deutscher Staatsangehoriger oder deutscher Volkszugehoriger, der nach
Beendigung der allgemeinen Vertreibung ein Gebiet des ehemaligen Ostblocks ver-
lassen hat oder verlaft.

2 Waihrend die Zahl der Aussiedler in den siebziger Jahren nahezu konstant bei etwa
40.000 Personen pro Jahr lag, waren es 1987 bereits ca. 86.000 Aussiedler. 1988
stieg der Aussiedlerzustrom auf iiber 200.000 Personen an. Hinzu kamen rund
40.000 Zuwanderer aus der damaligen DDR. Vgl. Eekhoff, J., Hamm, H. (1989),
S. 5; Hamm, H. (1989a), S. 70. Nach den Spitzenjahren 1989 und 1990 mit
jeweils rund 370.000 Aussiedlern hat sich die Aussiedlerzahl inzwischen bei etwa
200.000 Personen pro Jahr eingependelt. Vgl. Bundesministerium fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stidtebau (1993), S. 44; 0.V. (1995a), S. 3.

3 Vgl. Francke, J. (19892), S. 12.
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zes vor, durch den ein neues Forderinstrument geschaffen werden solite.! Am 25.
Februar 1989 trat das Wohnungsbauidnderungsgesetz 1988 in Kraft, durch das das
Gesamtkonzept des sozialen Wohnungsbaus um das flexible Element der vereinbarten
Forderung gemiB dem neu eingefiigten § 88d II. WoBauG erweitert wurde. Inzwi-

schen hat sich hierfiir die Bezeichnung 3. Forderweg durchgesetzt.

Bei der vereinbarten Forderung werden Art und Hohe der zur Verfiigung gestellten
Mittel, die Beachtung von Einkommensgrenzen bei der Vergabe der geforderten
Wohnungen sowie die Dauer der Belegungsbindung nicht gesetzlich fixiert, sondern
individuell zwischen dem Bauherrn und der 6ffentlichen Hand vertraglich vereinbart.
Die im Rahmen der vereinbarten Forderung geforderten Wohnungen stellen keinen
preisgebundenen Wohnraum dar. Das bedeutet, da8 auch die Miete zwischen Mieter
und Vermieter unter Beachtung der allgemeinen mietrechtlichen Bestimmungen, ins-
besondere des MiethGhegesetzes, frei ausgehandelt wird, sofern keine diesbeziiglichen
vertraglichen Vereinbarungen zwischen Bauherr und 6ffentlicher Hand getroffen wur-
den. Grundsitzlich sind die Gemeinden fiir die Mittelvergabe und die Festlegung der
Forderkonditionen verantwortlich. Die Lénder haben jedoch inzwischen generelle
Richtlinien erlassen, in denen die Bedingungen fiir die Gewahrung der Mittel festge-

legt sind. Ubersicht 6 gibt einen Uberblick tiber die landesrechtlichen Regelungen.

Die vereinbarte Forderung hat gegeniiber dem bisher praktizierten sozialen Mietwoh-
nungsbau drei Vorteile: Erstens erzielen die offentlichen Mittel in bezug auf die
Anzahl der geforderten Wohnungen eine groBere wohnungspolitische Férderwirkung
als in den klassischen Forderwegen des sozialen Mietwohnungsbaus. Zweitens kann
mit diesem Instrument flexibler auf regionale Wohnungsengpasse reagiert werden,
ohne an starre gesetzliche Vorschriften gebunden zu sein. SchlieBlich kénnen drittens
einige typische Mingel der bisherigen Forderwege durch die vereinbarte Forderung

vermieden werden.

1 Um das neue Forderinstrument bereits fiir das Aussiedlerprogramm anwenden zu
konnen, wurde der Gesetzentwurf dem Bundesrat als besonders eilbediirftige
Gesetzesinitiative gema Art. 76 Abs. 2 GG vorgelegt.
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Ubersicht 6: Vereinbarte Forderung in den einzelnen Bundesldndern 1995

Bundes- |Binkom- |Max. forderungsfahige |Mindest- |Forderhohe Zins und Tilgung
land gren- |Wohnfliche Eigenlei-
ze stung
Baden- §25 1L 70 qm; keine Grundbetrag 1.400-1.900 DM/ |marktibl. Zins-
Wirttem- |WoBauG |fiir kinderreiche Fami- |Vorgabe |qm bzw. 1.600 - 2.100 DM/ |satz abzgl. 6
berg lien 90-105 qm qm bei 10 bzw. 15 Jahren v.H.-Punkte,
Bindung; Zusatzbetrag 200 mind. 0,5 v.H.;
DM/qm fiir komm. Beset- Anhebung des
zungsrecht gem. § 5a Zinssatzes alle 2
WoBindG; in Einzelfallen Jahre um 0,25
Aufwendungszuschisse 7,90- |v.H.-Punkte; 1-3
9,70 DM/ qm pro Monat im |v.H. Tilgung p.a.
1. Jahr, jahrl. Reduktion um |zzgl. Zinserspar-
0,60 DM/qm pro Monat; Zu- |nis
schlage als Baukostenzuschu
i.H.v. 90 DM/qm bei 15 Jah-
ren Bindung und komm. Be-
setzungsrecht
Bayern |30 v.H. 1 Person 40 gm |keine Baudarlehen gestaffelt nach  |zins- und til-
iber der |2 Personen 55 qm |Vorgabe |Gebietskategorie: gungsfrei wih-
Einkom- |Alleinerz./Kind 60 qm 1 Zimmer 26.300-37.800 DM |rend der Bele-
mensgren- |3 Personen 70 qm 2 Zimmer 37.500-54.000 DM |gungsbindung;
zedes § |Alleinerz./2 Kd. 80 qm 3 Zimmer 48.800-70.200 DM |ErlaB des Darle-
2511, 4 Personen 85 qm 4 Zimmer 60.000-86.400 DM |hens bei Er-
WoBauG |5/6 Personen 95 qm idber 4 Zi. 70.000-96.400 DM |fiillung der ver-
tragl. Vereinba-
rungen
Berlin 130 v.H. |1 Person 55 qm |20 v.H. |Baudarlehen festgelegt auf Baudarlehen
iber der |2 Personen 70 qm |der Basis einer DIN-Kostenermitt- |2,25-3,25 v.H.
Einkom- |3 Personen 88 qm |Gesamt- |lung; Aufwendungszuschiisse |Zins nach Kate-
gren- |4 Personen 105 qm |kosten  |und -darlehen 3-9 DM/qm pro | gorie der Bauaus-
ze des § |5 Personen 117 gm Monat, Reduktion um 0,50- |fiihrung, 1,5 v.H.
2511 0,75 DM/qm pro Monat nach |Tilgung p.a.;
'WoBauG jeweils 15 Monaten Aufwendungs-
darlehen 7 v.H.
Zins, 2 v.H. Til-
gung p.a. nach
Tilgung der
Fremdmittel
Bremen {10 v.H. 1 Person  40- 48 qm |20 v.H. |Aufwendungszuschus} 8,60 -
dber der |2 Personen 55- 60 qm |der DM/qm pro Monat; jihrliche
Einkom- |3 Personen 70- 75 gm |Gesamt- |Reduktion um 0,30 DM/qm
g 4 Personen 80- 85 qm |kosten |pro Monat
ze des S Personen 90- 95 qm
§ 2511 6 Pers. 100-105 qm
WoBauG |7 Pers. 110-115 qm
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Bin- [Miethohe je qm |Bearbeitungsgebiihr/ |Besonderheiten Rechtliche Grundlagen
dungs- jund Monat jahrl. Verwaltungs-
dauer kostenbeitrag
10-15 |8-9 DM gestaffelt [1,5 v.H./- des Ur-  |keine Verwaltungsvorschrift des
Jahre |nach Gemeindeka-|sprungsdariehens; 'Wirtschaftsministeriums zum
tegorien; Anhe- |1,3 v.H./- des Auf- Land hnungsbauprogramm
bung max. 0,50 |wendungszuschusses 1995 (VWV-LMBPr 1995) vom
DM alle 2 Jahre 21.11. 1994, GABI. S. 901
15 ortsiibliche Ver- |1 v.H./- des keine Forderung des Wohnungsbaues
Jahre |gleichsmiete bis | Ursprungsdarlehens im Programmjahr 1995, Bekannt-
max. 7,50- 12,50 hung des Bayerischen Staats-
DM gestaffelt inisteriums des Innern vom
nach Gebietskate- 24.01.1995, Nr. 1IC14731.6-
gorie; Anhebung 001/95
zu Beginn des 3.,
6., 9., 12, 15.
Jahres um 0,80-
1,20 DM
pach |[einfache Wohnla- |2 v.H./- des Ur- Wetbewerbsverfahren  |Richtlinien ber die Forderung
Vor- |ge 9-11,99 DM, |sprungsdarlehens; fir 30 v.H. des Forder- |des Miet- und Genossenschafts-
schlag |mittlere Wohnlage|3 v.H./- der ges. konting Bauherren |woh b in Berlin durch
des 12-14,99 DM; bei | Aufwendungshilfen |kommen in der Reihen- |vertragliche Vereinbarung i.d.F.
Bau- |Uberschreitung folge zum Zuge, wie sie [vom 09.04.1992, ABI. S. 1407,
herrn, |der Einkommens- im Verhiltnis zum zur  |Richtlinien iiber die Anpassung
i.d.R. |grenze des § 25 Porderung beantragten {der Einkommensgrenzen im ge-
12-18 |II. WoBauG um Wohnraum die Errich- |forderten Wohnungsbau vom
Jahre |max. 85 v.H. tung nichtgeforderten 14.07.1994, ABI. S. 2995; Ver-
hochstens 12,49 'Wohnraums anbieten. waltungsvorschriften zur Vertei-
DM; Anhebung 'Wohnlage des nicht ge- |lung der Wohnungsbauforder-
alle 15 Monate forderten Wohnraums  |mittel sowie zur Stirkung des
um 0,50-0,75 DM geht maBgeblich in Be-  |freifinanzierten Wohnungsbaues
wertung ein vom 05.09.1994, ABI. S. 2934
10 max. 10,90 DM; [keine Angaben keine Richtlinien zur Durchfilhrung der
Jahre |jahrliche An- vertraglich vereinbarten Forde-

hebung um 0,30
DM

rung von Mietwohnungen im
Lande Bremen i.d.F.vom
09.06.1993, ABI. S. 437; Forde-
rungsgrundsatze zur Durchfiih-
rung der Wohnungsbauforde-
rungsprogramme ab 1995 sowie
zur Umsetzung des WoBauFordG
1994 vom 01.07.1994
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Forts. Ubersicht 6: Vereinbarte Forderung in den einzelnen Bundeslindern 1995

Bundes- |Einkommens- [Max. forderungsfahige |Mindest- | Forderhohe Zins und Tilgung
land grenze 'Wohnfliche Eigenlei-
stung
Hamburg [30/45/60 v.H. |1 Person 45 qm |15 v.H. |Baudarlehen 85 v.H. der |4,5-6 v.H. Zins,
(keine ver- [iber der Ein- |2 Personen 45- 60 qm |der Gesamtkosten; Aufwen- |Tilgung 1 v.H.
einbarte  |kommensgrenze |3 Personen 60- 70 qm |Gesamt- [dungszuschiisse 9/7,20/ |p.a. zzgl. Zinser-
Forderung,|des § 25 II. 4 Personen 70- 85 qm |kosten |5,20 DM/qm pro Monat |sparnis
sondern  |WoBauG im 3./ |5 Personen 85- 90 qm im 3./4./5. Forderweg,
eigene 4./5. Forder- |6 Personen 90-100 qm jahrliche Reduktion um
Forder-  |weg; Einkom- 0,30 DM/qm pro Monat
wege 3-5) |mensiberpril- ab dem 2. Jahr
fung alle 2 Jahre
Hessen
1) Normal-|38.000/54.000/ |1 Person 45 qm |15 v.H. |Kostenzuschu8 700- -
programm |62.000/70.000 |2 Personen 57 qm |der 1.050 DM/qm nach Mie-
DM fiir 1/2/3/4 |3 Personen 69 qm |Gesamt- [tenstufe der Gemeinde
Personen 4 Personen 81 qm |kosten
5 Personen 93 qm
6 Personen 105 qm
2) Kombi- |s.o.; Binkom- |s.o. s.0. Baudarlehen 1.150-1.600(30 Jahre zinslos,
niertes Er- |mensiiberpri- DM/qm nach Mieten- danach 6 v.H.;
ganzungs- |fungen alle 3 stufe der Gemeinde; Tilgung zeitl. ge-
programm |Jahre; Einkom- kommunaler Zuschuff staffelt 1-3 v.H.
grenze von mind. 250 DM/qm |p.a.
gem. § 25 11 fiir die Uberlassung der
'WoBauG fiir Belegungsrechte
‘Wohnungen im
Bestand
Nieder-  |gem. § 25 IL 1 Person 50 qm |25 v.H. |Grunddarlehen 20.000- |Grunddarlehen
sachsen  |WoBauG; bei |2 Personen 60 qm |der 70.000 DM pro Woh- |15 Jahre zinslos,
Gebauden mit |3 Personen 70 qm |Gesamt- |nung nach Mietenstufe |danach marktiib-
mehr als 8 Woh-|4 Personen 85 qm |kosten |der Gemeinde zzgl. licher Zinssatz,
nungen diirfen 10.000 DM pro Woh-  [Tilgung 1 v.H.
max. 50 v.H. nung bei Erhéhung der |p.a.; Zusatzdar-
der Haushalte Bindungsdauer auf 35  |lehen 3 Jahre
die o.g. Ein- Jahre und bei Abtretung {zinslos, 12 Jahre
kommensgrenze des Belegungsrechtes 0,9 v.H., danach
um max. 20 einer Wohnung im Be- |jihrl. Zinsanstieg
v.H. iberschrei- stand; Zusatzdariehen  |um 0,6 v.H.-
ten 570 DM/qm Punkte bis zum
marktiblichen
Zinssatz, Tilgung
1v.H. pa.
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Bin-  |Miethdhe je qm und Monat Bearbeitungs- Besonderheiten Rechtliche Grundlagen
dungs- gebiihr/jahrl.
dauer Verwaltungs-
kostenbeitrag
langfri- |max. 12,50/14,30/ 16,30 DM |1 v.H./0,25-0,5 |keine Forderungsgrundsitze
stig im 3./4./5. Forderweg; Anhe- |v.H. des Ur- zum Wohnungsbaupro-
(keine |bung entsprechend dem jahr- sprungsdarle- gramm 1995 fir Miet-
bes. lichen Abbau der Aufwendungs- |hens; 1 v.H./ und Genossenschafts-
Vorga- |zuschiisse 0,5 v.H. des wohnungen in Mehrfa-
ben) ges. Aufwen- milienhdusern in Ham-
dungszuschusses burg
mind. |10 v.H. unter der ortsiiblichen |2 v.H./- des Ko- |keine Richtlinien der Verein-
20 Vergleichsmiete oder 11 DM |stenzuschusses barten Forderung im
Jahre Hessischen Mietwoh-
nungsprogramm nach §
88d des Zweiten Woh-
nungsbaugesetzes vom
22.10.1993, StAnz. S.
2814
30 10 v.H. unter der ortsiiblichen |1 v.H./0,3 v.H. |Forderungsbedingung |Richtlinien zur Forde-
Jahre |Vergleichsmiete; bei Uber- des Ursprungs- |ist, daB der Bauherr  |rung des Mietwoh-
schreitung der Einkommens- darlehens Belegungsrechte fiir nungsbaus im kombi-
grenze des Normalprogramms doppelt so viele Woh- |nierten Erganzungspro-
entfallt die Mietvergiinstigung; nungen (mit mind. der |gramm in Hesseni.d.F.
75 v.H. der ortsiiblichen Ver- 1,5-fachen Wohnfld- |vom 18.11.1994,
gleichsmiete im 1. Forderweg che) im Bestand iiber- |StAnz. S. 3721
fir Wohnungen im Bestand; bei 1a8t, wie Wohnungen
Uberschreitung der Binkom- neu gefordert werden
grenze des § 2511
'WoBauG um mehr als 40 v.H.
ortsiibliche Vergleichsmiete
25 9-9,80 DM nach Mietstufe der |keine Angaben |[mittelbare Belegung: |Wohnungsbaupro-
Jahre |Gemeinde zzgl. max. 0,50 DM, Uberschreitung der gramm 1995, Rund-
wenn alle BaumaBnahmen den Einkommensgrenze des [erlaB des niedersich-

okologischen Empfehlungen des
Sozialministeriums entsprechen;
Erhobung alle 3 Jahre um max.
15 v.H. moglich

§ 25 II. WoBauG zu-
lassig bei Vermittlung
einer Wohnung ver-
gleichbarer Grofie aus
dem Bestand an einen
‘Wohnungssuchenden,
der die o.g. Einkom-
mensgrenze einhalt.
Fiir diese Wohnung
wird die Miete auf
8,20-8,60 DM/qm pro
Monat, fir die gefor-
derte Wohnung auf
max. 12,50 DM/qm
pro Monat festgelegt

sischen Sozialministe-
riums vom 23.01.1995,
Nr. 304-25/10-2/1;
Okologische Empfeh-
lungen fiir den sozialen
‘Wohnungsbau im Lan-
de Niedersachsen,
Runderla8 des nieder-
sichsischen Sozial-
ministeriums vom
23.01.1995, Nr. 308.2-
25000
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Forts. Ubersicht 6: Vereinbarte Forderung in den einzelnen Bundeslindern 1995

Bundesland |Binkom- Max. forderungs- Mindest- |Forderhohe Zins und Tilgung
gr fahige Wohnflache Eigenlei-
stung
Nordrhein- |gem. § 25 |1 Person 53 qm|15-25 Baudarlehen 20.000 DM | zunichst zinslos;
‘Westfalen |II. WoBauG |2 Personen 68 qm |v.H. der |zzgl. 650 DM/qm; Zusatz- |jahrl. Anhebung,
(Ersatzwoh- |3 Personen 85 qm |Gesamt- |darlehen 100-200 DM/qm |daB sich die Miete
nung) 4 Personen 100 qm|kosten  |in Gemeinden der Mieten- |um max. 0,15
5 Personen 115 qm stufen IV und V DM/qm pro Mo-
nat erhoht; Zins-
satz nach 15 Jah-
ren 6 v.H.; Til-
gung 1 v.H. p.a.
zzgl. Zinserspar-
nis; Tilgung nach
5 Jahren 2 v.H.
Rheinland-
Pfalz
1) Miet- gem. § 25 |1 Person 30- 45 qm|15 v.H. |Baudarlehen 10.000 DM Zinssatz 6 v.H.,
und Genos- |II. WoBauG |2 Personen 45- 60 qm |der zzgl. max. 1.150 DM/qm; |auf bis zu 0,5
senschafts- 3 Personen 60- 80 qm |Gesamt- |Zusatzdarlehen max. 400 |v.H. reduzierbar;
wohnungen 4 Personen 75- 90 qm |kosten  |DM/qm bei BaumaBnahmen] Tilgung 1 v.H.
fir einkom- 5 Personen 85-105 qm in Stidten iber 300.000 zzgl. Zinsersparnis
hwa Einwohnern; max. 300
chere Per- DM/qm bei sog. standort-
sonen bedingten Mehrkosten;
Aufwendungszuschu8 ins-
ges. 180 DM/qm iiber 10
Jahre
2) Miet- Max. 40 1 Person  30- 50 qm |s.0. Baudarlehen max. 1.100 5.0.
und Genos- |v.H. Gber |2 Personen 45- 65 qm DM/qm; BauzuschuB max.
senschafts- |der Einkom-|3 Personen 60- 90 qm 550 DM/qm
wohnungen |mensgrenze |4 Personen 75-100 qm
fir Perso- |des § 25 II. |5 Personen 85-115 gqm
nen mit WoBauG
mittlerem
Einkommen
Saarland 40 v.H. mind. 30 qm, max. 90{20 v.H. |BauzuschuB max. 770 -
uber der qm der DM/qm
Einkom- Gesamt-
mensgrenze kosten
des § 25 11
WoBauG
Schleswig-
Holstein keine vereinbarte Forderung
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Bindungs- |Miethohe je qm und |Bearbeitungsgebiihr/ |Besonderheiten Rechtliche Grundlagen
dauer Monat jahrl. Verwaltungs-
kostenbeitrag
15 Jahre |6,50-7,50 DM bis 0,4 v.H./0,5 v.H. ausschlieBlich Kombina- |Wohnungsbauforde-
(Brsatz-  |max. 10 v.H. unter  |des Ursprungsdar-  |tionsforderung: Forde-  |rungsbestimmungen
wohnung) |der ortsiiblichen Ver- |lehens rung des Neubaus einer [1984 - WFB 1984 - des
gleichsmiete; max. Wohnung ohne Miet- und|Landes Nordrhein-
ljahrliche Anhebung Belegungsbindung, wenn |Westfalen vom
um 3,5 v.H. (Ersatz- der Bauherr je geforderte |16.03.1984, MBL. S.
wohnung) Wohnung ein Beset- 576; zuletzt gedndert
zungsrecht fir 2 ange-  |durch Runderla$ des
Ersatzwoh Mini fir Bauen und
gen aus seinem Woh- ‘Wohnen vom
nungsbestand einrdumt  |11.07.1995, MBLI. S.
1399
mind. 25 |7,30-9,10 DM nach  |Baudarlehen 0,5 keine Verwaltungsvorschrift
Jahre Mietenstufe der Ge-  |v.H./0,5 v.H. des des Ministeriums der
meinde; jahrl. Anhe- |Ursprungsdarlehens; Finanzen zum Vollzug
bung max. 0,25 DM |Bauzuschu 1 v.H./- des II. WoBauG; Forde-
bis zur ortsiiblichen [des ZuschuBbetrags; rung von Wohnungen
Vergleichsmiete Aufwendungszuschuf im 3. Porderweg i.d.F.
0,8 v.H./- des Zu- vom 07.01.1994,
schuBSbetrags MinBl. S. 84; Verwal-
tungsvorschrift des Mi-
nisteriums der Finanzen
zum Vollzug des II.
WoBauG; Mietwoh-
mind. 15 |8,85-11 DM nach s.0. keine nungsbauprogramm
Jahre Mietenstufe der Ge- 1995 vom 31.01.1995,
meinde; Anhebung MinBl. S. 158
wie oben
mind. 10 |7-8 DM nach Gemein-|1 v.H./- des Zu- keine Richtlinien zur Durch-
Jahre degroBe; Anhebung  |schuBbetrages fihrung des Wohnungs-

alle 3 Jahre um 1 DM
bis max. 80 v.H. der
ortsiiblichen Ver-
gleichsmiete

bauprogramms im Drit-
ten Forderungsweg vom
15.03.1994, ABL. S.

758

keine vereinbarte Forderung
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Die quantitativ groBere wohnungspolitische Forderwirkung ergibt sich aus dem im
Vergleich zur traditionellen Forderung geringeren Forderaufwand pro Wohnung. Bei
gleichem Mitteleinsatz konnen dementsprechend mehr Wohnungen gefordert werden
als in den bisherigen Forderwegen.' Der vergleichsweise geringere Forderaufwand
ergibt sich zum einen daraus, daB die vertraglich vereinbarten Belegungsbindungen
der geforderten Wohnungen in der Regel kiirzer sind als im 1. Férderweg; nur Ham-
burg, Hessen und Niedersachsen sehen mittel- bis langfristige Sozialbindungen vor.
AuBerdem konnen bereits bei der Mittelvergabe Mieten, die iiber der im o6ffentlich
geforderten sozialen Mietwohnungsbau relevanten Bewilligungsmiete liegen, sowie
Mieterhohungen wiahrend der Bindungsfrist vertraglich vereinbart werden. Insofern
ist der geringere Forderaufwand ein Aquivalent fiir kiirzere Belegungsbindungen und
ein tendenziell hoheres Mietpreisniveau der geforderten Wohnungen.> Ob die Forder-
betrige bei einer Bindung von iiblicherweise zehn bis fiinfzehn Jahren ausreichend
sind, um Investoren fiir den Bau von Sozialwohnungen zu gewinnen, laBt sich nur im
Einzelfall beurteilen. Modellrechnungen zeigen jedoch, daf die offentlichen Mittel
"eher zu reichlich als zu knapp kalkuliert sind". Zum anderen fiihrt die Abkehr vom
Kostenmietprinzip dazu, da8 zwischen den potentiellen Investoren ein Wettbewerb um
die knappen Fordermittel stattfinden kann. Die Mittelvergabe im 3. Forderweg er-
moglicht es der offentlichen Hand, in einem Ausschreibungsverfahren denjenigen
Bauherrn zu finden, der bereit ist, die gewiinschte Leistung zum giinstigsten Preis
und/oder den besten Konditionen zu erbringen.* Damit wird tendenziell ein geringe-
rer Mitteleinsatz bewirkt als im 1. Forderweg, bei dem das Fordervolumen fiir ein
Wohnungsbauprojekt von staatlicher Seite fest vorgegeben wird. Allerdings engen die
landesrechtlichen Vorgaben den Spielraum fiir flexible Vereinbarungen stark ein. Ins-
besondere die Hohe der Fordermittel und die Zins- und Tilgungsbedingungen sind

weitgehend vorgegeben. Berlin macht hier insofern eine Ausnahme, als bei ansonsten

1 Vgl. Matern-Rehm, S. (1988), S. 38 ff.

2 Vgl. Dick, E., Eckart, W. (1989), S. 616.
3 Hamm, H. (1990), S. 71.

4 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 74.
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vergleichbaren Angeboten derjenige Bauherr zum Zuge kommt, der die geringsten
Fordermittel beansprucht und die giinstigsten Forderkonditionen anbietet. Sowohl
Ausschreibungsverfahren als auch freies Aushandeln von Forderkonditionen erfordern
jedoch von den Bewilligungsstellen eine gewisse Flexibilitdt, die nicht ohne weiteres
unterstellt werden kann. Erste Erfahrungen mit der vereinbarten Forderung zeigen,
daB es gerade zu Beginn nicht nur an der Qualifikation der Mitarbeiter der Bewilli-
gungsbehorden,' sondern haufig auch an der Bereitschaft zur Ausschreibung der vor-
handenen Forderkontingente und dem Aushandeln der Forderkonditionen mangelte.’
Doch kann fehlendes wirtschaftliches Denken oder mangelnder Einfallsreichtum der
Bewilligungsbehorden kein grundsatzliches Argument gegen das Instrument der ver-
einbarten Forderung sein. Es ist vielmehr zu erwarten, daB sich mit der Zeit eine
ausreichende Flexibilitit auf der Ebene der Bewilligungsbehorden einstellen wird, die
eine effizientere Vergabe der Fordermittel durch die Nutzung wettbewerblicher Ele-
mente ermoglicht. Dazu ist allerdings auch eine Lockerung der Vorgaben von Lan-
desseite erforderlich, um den involvierten offentlichen Stellen den notwendigen Ver-

handlungsspielraum zu geben.

Der zweite Vorteil des neuen Forderinstruments liegt in der Moglichkeit, die Forder-
bedingungen entsprechend der jeweiligen regionalen Wohnungsmarktsituation zu vari-
ieren. Die Bewilligungsstellen sind damit in der Lage, sowohl die Hohe der Forder-
mittel als auch die Dauer der Belegungsbindung der konkreten Bedarfslage anzupas-
sen.® Zudem sind die Bauherren bei kiirzeren Bindungsfristen stirker als bisher ge-
zwungen, nachfragegerechte Wohnungen anzubieten, d.h. Wohnungsgroe und Woh-

nungsqualitit an den Marktbedingungen zu orientieren, da sie sich nun nicht mehr auf

1 Vgl. Hamm, H. (1990), S. 70.

2 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 74. Dariiber hinaus wird von einigen Landesministe-
rien vorgebracht, da im "Massengeschift” feste Richtlinien unabdingbar und bei
unterschiedlicher Behandlung von Investoren rechtliche Auseinandersetzungen zu
befiirchten seien. Andere Lander, insbesondere Bayern, teilen diese Befiirchtung
nicht und praktizieren zunehmend eine flexible und nachfrageorientierte Vergabe
der Fordermittel. Vgl. Mezler, J. u.a. (1991), S. 65 f.

3 Vgl. Francke, J. (1989a), S. 13.
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eine dauerhafte Vermietungs- (und Kostendeckungs-)garantie verlassen konnen. Damit
kann ein systemimmanenter Nachteil der klassischen offentlichen Forderung - Pro-
duktion von langfristig zur Verfiigung stehenden Sozialwohnungen, deren Ausmaf$
eher von den verfiigbaren 6ffentlichen Mitteln als vom tatsichlichen Bedarf bestimmt

wird - vermieden werden.

Die vereinbarte Forderung bringt nicht nur eine effizientere Mittelverwendung und
eine flexiblere Wohnungsbaupolitik, mit ihr konnen auch einige typische Mingel des
klassischen sozialen Mietwohnungsbaus vermieden werden. Da die Bindungsfristen
im Durchschnitt kiirzer sind als bei den bisherigen Foérderwegen, tritt das Problem
der Fehlbelegung langfristig nicht auf.' Ebenso konnen die fiir den sozialen Mietwoh-
nungsbau typischen Mietverzerrungen verhindert werden: Zum einen sind in den For-
derbestimmungen der meisten Lander vertraglich vereinbarte Mieterhohungen vorge-
sehen, die sich an den ortsiiblichen Vergleichsmieten orientieren. Dadurch konnen
etwaige Mietverzerrungen laufend korrigiert werden. Zum anderen unterliegen die
Wohnungen nach Ablauf der - vergleichsweise kurzen - Mietpreisbindungen nur noch
den allgemeinen mietrechtlichen Bestimmungen, so daB eine rasche Angleichung an
das jeweilige regionale Mietpreisniveau zu erwarten ist.” Dieser Zusammenhang wird
allerdings von den Kritikern der vereinbarten Forderung beméngelt: Eine rasche An-
hebung der Miete nach Ablauf der Sozialbindung sei sozial unvertraglich und fiihre
zu "Unverstindnis und Verargerung bei den Mietern™. Daher seien die im Rahmen
des 3. Forderweges geforderten Wohnungen auch wenig attraktiv fiir einkommens-
schwache Wohnungssuchende.* Fiir die Vermieter sei es wenig sinnvoll, die gefor-
derten Wohnungen gerade an Einkommensschwache zu vermieten, da sie nach Ablauf
der Bindungsfrist - und den anschlieBenden Mieterhdhungen - Mieterinsolvenzen be-

fiirchten miiBten. Dariiber hinaus sei dieses Instrument wenig hilfreich, um Angeho-

1 Vgl. Nachtkamp, H.H. (1989), S. 8; Hasselfeldt, G. (1989), S. 536.

2 Vgl. Hamm, H. (1989b), S. 395.

3 Brintzinger, O.L. (1989), S. 238. So auch Schneider, M. (1989), S. 17.
4 Vgl. Hamm, H. (1989a), S. 74.
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rige von Problemgruppen ausreichend mit Wohnraum zu versorgen. Die Vermieter
scheuten sich, Problemhaushalte in ihrem Wohnungsbestand aufzunehmen, da dieser
nach relativ kurzer Zeit keiner Sozialbindung mehr unterliege und die soziale Attrak-
tivitdt der iibrigen spiter frei vermietbaren Wohnungen sinken wiirde. Daher sei es
vorrangig notwendig, neue langfristige Belegungs- und Mietpreisbindungen zu schaf-
fen, die den im 1. Forderweg Begiinstigten, die eine hohe soziale Dringlichkeit auf-

weisen, zur Verfiigung gestellt werden sollten.’

Der Versuch, auf der einen Seite 6ffentliche Mittel effizient fir den langfristigen
Erwerb von Belegungsrechten im Neubau einzusetzen, die dauerhaft mit sozialver-
traglichen Mieten verbunden sind, und auf der anderen Seite Fehlbelegungen zu ver-
meiden und marktorientierte Mieten zuzulassen, gleicht der Quadratur des Kreises.
Langfristig gebundene Mieten sind grundsétzlich nicht in der Lage, die Allokations-
funktion des Preises, also den Ausgleich von Wohnungsangebot und Wohnungsnach-
frage, herbeizufiihren. Dariiber hinaus sind Mietverzerrungen im Sozialwohnungsbe-
stand nicht auszuschlieBen. Schlielich konnen bei dauerhaften Belegungsbindungen
Fehlbelegungen nicht vermieden werden, selbst dann nicht, wenn die Wohnungsmie-

ten an das Niveau der ortsiiblichen Vergleichsmieten herangefiihrt werden wiirden.

Insgesamt hat das Instrument der vereinbarten Forderung gegeniiber der klassischen
Forderung des Baus von Sozialwohnungen zweifellos Effizienzvorteile; ein zielorien-
tierter Einsatz der offentlichen Mittel - tragbare Mietbelastung fiir einkommensschwa-
che Haushalte und Zugang von Problemgruppen auf den Mietwohnungsmarkt - kann
indes auch damit nicht gewihrleistet werden. Wird aufgrund politischer Entscheidun-
gen an einer ausschlieBlich objektorientierten Forderung festgehalten, ist die verein-
barte Férderung den bisherigen Foérderwegen grundsitzlich vorzuziehen, da sie einige
Maingel des klassischen offentlich geforderten sozialen Mietwohnungsbaus beseitigt.
Die verbleibenden Probleme lassen sich dagegen im Rahmen einer Forderung, die
ausschlieBlich an der Angebotsseite ansetzt, nicht vermeiden. Diese Uberlegungen

haben auch bei den Beratungen zum Wohnungsbauforderungsgesetz 1994 eine Rolle

1 Vgl. Brintzinger, O.L. (1989), S. 237.
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gespielt. Durch dieses Gesetz wurde die vereinbarte Forderung um das Instrument der
einkommensorientierten Forderung erweitert, mit dem erstmals von einer reinen

Objektforderung im Rahmen des sozialen Mietwohnungsbaus abgewichen wurde.

II. Das Konzept der einkommensorientierten Forderung

Am 6. Juni 1994 verabschiedete der Deutsche Bundestag das Wohnungsbauforde-
rungsgesetz 1994, durch das ein weiteres Instrument zur Forderung des sozialen
Wohnungsbaus in das Zweite Wohnungsbaugesetz aufgenommen wurde.' Im neu ein-
gefiigten § 88e II. WoBauG wurde die sogenannte einkommensorientierte Férderung
als Unterform der vereinbarten Forderung etabliert und die Objektforderung im Rah-
men des 3. Forderweges durch eine subjektorientierte Komponente erweitert. Da-
durch sollen die aufgezeigten Effizienzvorteile der vereinbarten Forderung mit einer
erhohten sozialen Treffsicherheit kombiniert werden. Dariiber hinaus soll die Woh-
nungsbaufoérderung enger mit dem Wohngeldsystem verzahnt werden, indem die Be-
rechnungsgrundlagen vereinheitlicht und eine gegenseitige Anrechenbarkeit der Lei-
stungen geregelt wurde. Dabei gilt die Grundregel, daB die Zahlung einer Zusatzfor-

derung den Wohngeldanspruch mindert.

Die einkommensorientierte Forderung besteht aus zwei Elementen, die an jeweils
einem der eingangs abgeleiteten - verteilungspolitisch motivierten - wohnungspoliti-
schen Ziele ansetzen: Zum einen wird den Bauherren von Sozialwohnungen eine
Grundforderung gewihrt, durch die - analog zum klassischen sozialen Mietwohnungs-
bau - die Miete der geforderten Wohnung auf ein bestimmtes Niveau fixiert und

gleichzeitig das Recht zur Belegung der Wohnung fiir einen begrenzten Zeitraum an

1 Ferner wurden durch das Wohnungsbaufoérderungsgesetz 1994 die Einkommens-
grenzen im sozialen Wohnungsbau angehoben, die Einkommensermittlung stirker
an den Nettoeinkommen orientiert und derjenigen des Wohngeldes angepaBt sowie
die Modernisierung von bestehendem Wohnraum unter den Begriff des - forde-
rungsfidhigen - Wohnungsbaus aufgenommen. Vgl. hierzu im einzelnen Kapitel
2.E.IILb.5 und 3.C.I1.c. Zu den Einzelheiten des Wohnungsbauforderungsgesetzes
1994 vgl. Bohndick, S. (1994), S. 402 ff.
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die jeweils zustindige Stelle abgetreten wird. Damit soll Personen mit besonderen
Zugangsproblemen der Eintritt in den Wohnungsmarkt ermﬁglichi werden. Zum an-
deren wird - als neue Komponente - eine Zusatzforderung gezahlt, deren Héhe sich
am Einkommen des Mieters orientiert und die Differenz zwischen der hochstzuldssi-
gen Miete (der sogenannten Basismiete) und den zumutbaren Wohnkosten des Mieters
ausgleichen soll. Hierdurch wird die Mietbelastung fiir einkommensschwache Woh-
nungssuchende auf ein politisch akzeptiertes MaB reduziert. Die Zusatzforderung wird
grundsitzlich dem Vermieter gewihrt, kann jedoch iiber den Mieter ausgezahlt wer-
den. Beide Komponenten der einkommensorientierten Férderung sind objektgebunden

und dienen dem Wohnungsneubau.'

Das Wohnungsbauférderungsgesetz 1994 konkretisiert die Bestimmungen fiir den 3.
Forderweg und damit auch fiir die einkommensorientierte Forderung, da diese ein
Anwendungsfall der vereinbarten Forderung ist. Insbesondere wird die Dauer der
Mietpreis- und Belegungsbindung auf hochstens fiinfzehn Jahre festgeschrieben,
"wenn nicht auf Grund der Zielsetzung und der Art der Forderung, insbesondere
wegen der Bereitstellung von Bauland oder wegen der Forderung zugunsten bestimm-
ter Personengruppen, ein lingerer Zeitraum geboten ist” (§ 88d Abs. 2 Nr. 2 II.
WoBauG). Aulerdem sollen bei der Vergabe der Fordermittel die 6rtlichen Besonder-
heiten und die unterschiedlichen Investitionsbedingungen, vor allem die individuelle
steuerliche Situation der Investoren, beriicksichtigt werden.” Dahinter steht das Ziel,
die Forderhohe genau so hoch zu bemessen, daB fiir alle Investorentypen - private
Anleger, freie Wohnungsunternehmen, Wohnungsbaugenossenschaften - gleiche Inve-
stitionsanreize gegeben werden und gleichzeitig der Férderaufwand minimiert wird.
Aus diesem Grund sollen auch kosten- und flachensparende Bauvorhaben gefordert
werden, indem nur Forderpauschalen gezahlt werden. Das bedeutet, daB sich die

Forderung - unabhéngig von den Gesamtkosten - nur auf einen bestimmten Kosten-

1 Vgl. Deutscher Bundestag (1994b), S. 17812.
2 Vgl. 0.V. (19%4a), S. 228.
3 Vgl o.V. (1994d), S. 3.
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betrag des Forderobjekts bezieht;' Kosten, die nicht von der Férderpauschale erfaft
werden, tragt der Bauherr selbst. SchlieSlich wird das Kostenmietprinzip fiir die
vereinbarte Forderung explizit ausgeschlossen. Dadurch ist es nun nicht mehr
moglich, die Miethohe durch vertragliche Vereinbarungen an die Bewilligungsmiete
des 1. Forderweges zu binden. Die Einzelheiten der einkommensorientierten Forde-
rung, insbesondere die Hohe von Grund- und Zusatzforderung, die hochstzulassigen
Mieten, Art und Dauer der Belegungsrechte, den Begiinstigtenkreis sowie den Lei-
stungszeitraum fiir die Zusatzforderung, legen die Lander fest. Inzwischen haben fiinf
Bundesldnder Modellversuche gestartet und Vorgaben fiir die konkrete Ausgestaltung
der einkommensorientierten Forderung erlassen, die in Ubersicht 7 zusammengefaBt

sind.

Die Eckwerte des Konzeptes wurden auf der Basis eines Modells des Bundesbaumini-
steriums in einem Planspiel erarbeitet, das im September 1993 stattfand und an dem
Vertreter von Bund, Lindern und Gemeinden sowie Investoren teilnahmen.? Fiir die
Bemessung der Grundforderung wurde auf die Kapitalbarwertmethode zuriickgegrif-
fen, bei der - anders als bei der bisher ublichen Wirtschaftlichkeitsberechnung des
Kostenmietprinzips - alle relevanten Kosten und Ertrige des Bauprojektes in die
Rechnung einbezogen werden. Bei diesem betriebswirtschaftlich gebrauchlichen Ver-
fahren der Investitionsrechnung wird durch Subtraktion der auf den Entscheidungs-
zeitpunkt abdiskontierten erwarteten Nettoauszahlungen von den ebenfalls abdiskon-
tierten Nettoeinzahlungen (einschlieflich des Nettovermogenszuwachses) der Kapital-
barwert ermittelt. Ein Investitionsobjekt wird dabei dann als wirtschaftlich eingestuft,
wenn der Kapitalbarwert groBer oder gleich Null ist.> Dementsprechend miiite die
Grundforderung so bemessen werden, dal der Kapitalbarwert eines Bauprojektes un-
ter Einbeziehung der abdiskontierten 6ffentlichen Mittel gerade Null ist. Da die unter-

schiedlichen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen der Investoren bei der Ermittlung

1 Vgl. Deutscher Bundestag (1994a), S. 26.

2 Vgl. hierzu im einzelnen Forschung und Beratung fiir Wohnen, Immobilien und
Umwelt GmbH (1993).

3 Vgl. Tietbohl, G. (1994), S. 272 ff.
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der Grundférderung beriicksichtigt werden sollen, bedeutet dies, da8 im Extremfall
fiir jedes potentielle Bauprojekt und jeden potentiellen Investor eine eigene Investi-
tionsrechnung erforderlich wire, in der insbesondere die regional stark differierenden
Bau- und Grundstiickskosten sowie die investorspezifischen Moglichkeiten zur Nut-
zung von Steuervorteilen geschitzt werden miiBten. Die Hohe der Grundforderung
wiirde dann so bemessen werden, daB die Investition unter Beriicksichtigung der Be-
legungsbindungen und einer moglichen Differenz zwischen der theoretisch erzielbaren
Marktmiete und den tatsichlichen Einnahmen aus vereinbarter Miete und Zusatzfor-
derung die gleiche Rentabilitit aufwiese wie im frei finanzierten Wohnungsbau.'
Urspriinglich sollten auch eventuelle Verkaufserlose nach Ablauf der Belegungs-
bindung in die Kalkulation der Grundforderung einbezogen werden. Dagegen sprach
jedoch, daB es zum einen unrealistisch ist, einen moglichen Verkaufserlos fiinfzehn
Jahre im voraus zu bestimmen. Zum anderen verbleiben Sozialwohnungen iiblicher-
weise auch nach Ablauf der Bindungsdauer im Bestand der Wohnungsunternehmen,

so daB nicht realisierte Wertzuwichse hitten zugrundegelegt werden miissen.?

Die Zahlung der Grundférderung an den Investor ist mit einer Fixierung der Mietho-
he auf eine Basismiete verbunden, die zwischen offentlicher Hand und Vermieter aus-
gehandelt wird. Sie soll sich am unteren Rand des jeweiligen ortlichen Vergleichsmie-
tenniveaus bewegen, um regionalen Besonderheiten des Wohnungsmarktes Rechnung
zu tragen.’ Um dem Vermieter einen Inflationsausgleich zu gewahren, soll die Basis-

miete im Zeitablauf angepait werden, indem sie beispielsweise mit dem Index der

1 Vgl. Deutscher Bundestag (1994a), S. 18 f. Bisher wird eine solche Berechnung
der Forderhohe bei der vereinbarten Forderung jedoch nicht angewendet, und es
ist zu erwarten, dafl dieses Verfahren auch bei der einkommensorientierten Forde-
rung allein schon aus Praktikabilititsgriinden keine Anwendung finden wird. Die
Ermittlung der Forderbetrage wird bei der vereinbarten Forderung auf der Basis
von Wirtschaftlichkeitsberechnungen durchgefiihrt, bei denen weder Wertsteige-
rungen noch unterschiedliche steuerliche Bedingungen des Bauherrn beriicksichtigt
werden. Vgl. Mezler, J. u.a. (1991), S. 83.

2 Vgl. Krabbes, R. (1994), S. 106.
3 Vgl. Deutscher Bundestag (1994a), S. 19.
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Ubersicht 7: Einkommensorientierte Forderung in den einzelnen Bundeslindern 1995

Bundesland Einkommensgrenze/ | Grundforderung Zusatzforderung
Belegung
Baden- mind. 50 v.H. der Be- | Baudarlehen max. 1.600-2.100 | bei Uberschreitung der Ein-
Wiirttemberg wohner unter der Ein- | DM/qm (Bindungsd 10 Jab- | ki grenze des § 25 II.
kommensgrenze des re) bzw. max. 600-1.000 DM/ | WoBauG um
§ 25 I1.WoBauG, qm (Bindungsdauer 20 Jahre); Ov.H. 3,00-5DM
max. 50 v.H. der Be- | AufwendungszuschuB 6,60-7,90 |10 v.H. 2,25-4 DM
wohner bis zu 40 v.H. | DM/qm pro Monat, jahrliche 20v.H. 1,50-3 DM
Uber dieser Binkom- | Reduktion um 0,60 DM/qm pro |30 v.H. 0,75-2 DM
mensgrenze; Monat 40vH 0 - 1DM
Bindungsdauer 10/20 pro qm und Monat;
Jahre Finanzierung: Land und
Kommune jeweils zur Hilfte
Bayern 2/3 der Bewohner Baudarlehen gestaffelt nach Ge- | Ausgleich der Differenz zwi-
unter der Einkom- bietskategorie schen Basis- und Mindest-
mensgrenze des § 25 |1 Zimmer  17.300-23.000 DM | miete; pro 10 v.H. Uber-
II. WoBauG, 1/3 der |2 Zimmer 25.500-34.000 DM | schreitung der Einkommens-
Bewohner bis zu max. |3 Zimmer 33.800-45.000 DM | grenze des § 25 II. WoBauG
30 v.H. iiber dieser 4 Zimmer 42.000-56.000 DM | sinkt die Zusatzforderung
Binkommensgrenze; Uber 4 Zi. 48.800-65.000 DM | um 1 DM/qm pro Monat
Bindungsdauer 15 und entfillt bei Uberschrei-
Jahre ten o.g. Binkommensgrenze
um mehr als 60 v.H.
Hessen 38.000/54.000/62.000/ | wie vereinbarte Forderung Staffelung nach Uberschrei-
(Pilotprojekte) 70.000 DM fiir tung der Einkommensgrenze
1/2/3/4 Personen gem. § 25 II. WoBauG: von
vollem Ausgleich der Diffe-
renz zwischen Basis- und
Mindestmiete iber Reduk-
tion Wohnkostenbelastung
auf ca. 25-30 v.H. des Net-
tojahreseinkommens bis zur
Reduktion auf Basismiete;
Finanzierung: Land und
Kommune jeweils zur Halfte
Rheinland-Pfalz Ubersch g der Baudarlehen max. 600 DM/ keine Vorgaben
(nur Modellver- Einkommensgrenze qm; BauzuschuB max. 300
such, bei dem die |des § 25 II. WoBauG | DM/qm
PFordermodalititen | um max. 60 v.H.;
einzelvertraglich | Bindungsdauer mind.
ausgestaltet wer- | 15 Jahre
den sollen)
Schleswig-Holstein | 50 v.H. der Bewohner | Baudarlehen 60 v.H. der Darle- | Ausgleich zwischen Basis-
(Pilotprogramm) | unter, 50 v.H. der Be- | henssatze im 1. Forderweg und Mindestmiete
wohner bis max. 40 zzgl. 600 DM/qm; zusatzliches
v.H. iber der Ein- kommunales zinsloses Baudarle-
kommensgrenze des heni.H.v. 10 v.H. der Gesamt-
§ 25 II. WoBauG; kosten
langfristige Bindung
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Zins und Tilgung Basismiete Mindestmiete je qm und | Rechtliche Grundlage

Monat
bei 10-jahriger Bindungs- | 11-14 DM/qm | gestaffelt nach Gemein- | Verwaltungsvorschrift des Wirt-
dauer Marktzins abzgl. pro Monat nach | degroBe; bei Uberschrei- | schaftsministeriums zum Landes-
4,1 v.H.-Punkte, jahrl. GemeindegroBe; |tung der Eink hnungsbauprogramm 1995
Anhebung um 0,25 v.H.- | Anhebung um grenze des § 25 11 (VwV-LWBPr 1995) vom
Punkte, Tilgung 1-3 v.H. | 0,60 DM/qm WoBauG um max. 21.11.1994, GABL. S. 901; Ver-

p-a. zzgl. Zinsersparnis;
bei 20-jahriger Bindungs-
dauer 0 v.H. Zins, Anhe-
bung alle 2 Jahre um je-
weils 0,25 v.H.-Punkte,
Tilgung mind. 1 v.H.
p.a. zzgl. Zinsersparnis

pro Monat alle 2
Jahre

Ov.H. 8,00- 9DM
10v.H. 8,75-10DM
20v.H. 9,50-11 DM
30v.H. 10,25-12DM
40v.H. 11,00-13 DM

waltungsvorschrift des Wirt-
schaftsministeriums zur erginzen-
den Forderung von Mietwohnun-
gen im Rahmen der einkommens-
orientierten Wohnungsbauforde-
rung (4. Porderweg) vom
24.03.1995, Nr. 6-2710.4-2/11

zinslos wihrend der Bin-
dungsdauer, anschlieBend
7 v.H.; Tilgung 1 v.H.
p-a. zzgl. Zinsersparnis

unterer Rand der
ortsiiblichen
Vergleichsmiete

Bewilligungsmiete im 1.
Forderweg

Einkommensorientierte Forderung
des Wohnungsbaues in Bayern,
Bekanntmachung des Bayerischen
Staatsministeriums des Innern vom
08.02.1995, AlIMBI. S. 197

wie vereinbarte Forde-
rung

10 v.H. unter
ortsiiblicher Ver-
gleichsmiete

Mietobergrenze im 1.
Forderweg

ErlaB des Hessischen Ministeri-
ums fiir Landesentwicklung, Woh-
nen, Landwirtschaft, Porsten und
Naturschutz zur einkommensorien-
tierten Forderung nach § 88e des
Zweiten Wohnungsbaugesetzes
vom 17.12.1994, Az. IX1a-
62c44/53-1/94

keine Vorgaben

ortsiibliche Ver-
gleichsmiete

keine Vorgaben

Verwaltungsvorschrift des Mini-
steriums der Finanzen zum Voll-
zug des II. WoBauG, Mietwoh-
nungsbauprogramm 1995 vom
31.01.1995, MinBl. S. 158

max. Kapitalmarktzins;
Tilgung 1 v.H. p.a.

ortsiibliche Ver-

1aich

bei Uberschreitung der

Einkc grenzen des
§ 25 I1. WoBauG um
max.

Ov.H. 9,20DM
20v.H. 11,00 DM
30v.H. 12,00 DM
40v.H. 13,00 DM

Richtlinie fiir das Pilotprogramm
"Einkommensorientierte Forde-

rung" des Innenministeriums vom
18.10.1994, Nr. [V520a-514.537
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Lebenshaltung fortgeschrieben wird.' Die Basismiete wird dem Investor fiir die Zeit
der Belegungsbindung von der offentlichen Hand garantiert und setzt sich zusammen
aus der vom Mieter zu zahlenden individuellen Miete sowie der von staatlicher Seite
zu gewihrenden Zusatzforderung. Letztere hat die Aufgabe, die Mietbelastung des
Mieters sozialvertraglich zu gestalten. Sofern das Haushaltseinkommen des Mieters
einen bestimmten Betrag unterschreitet, reduziert sich die von ihm abzufiihrende ver-
einbarte Miete, und der Vermieter erhilt die Differenz zur Basismiete in Form der
Zusatzforderung von der offentlichen Hand. Die Hohe der Zusatzforderung wird nach
unten durch die sogenannte Mindestmiete begrenzt, die jeder Mieter unabhingig von
der Hohe seines Einkommens in jedem Fall zahlen muB8. Sie soll als Tabellenmiete
ausgestaltet werden. Die Lander konnen bei der Bestimmung der Hohe der Mindest-
miete auch sozial- und familienpolitische Ziele beriicksichtigen, indem die angestrebte
Wohnkostenbelastung beispielsweise zusitzlich nach Familienstand oder Kinderzahl
differenziert wird. Bisher wurde von dieser Moglichkeit jedoch in keinem Bundesland

Gebrauch gemacht.

Da die Zusatzforderung mit steigendem Einkommen reduziert werden soll, sind bei
diesem Instrument regelmaBige Einkommensiiberpriifungen und eventuelle Anpassun-
gen der Zusatzforderung im Zeitablauf notwendig.> Zudem sind in einigen Bundes-
landern Staffelungen der Mindestmieten vorgesehen, die Einkommensiiberpriifungen
erfordern. Neben der Zusatzforderung konnen die Sozialmieter auch Wohngeld erhal-
ten, wobei die Zahlung der Zusatzforderung den Wohngeldanspruch entsprechend
mindert. Da sich die hochstzuldssige Miete in der Regel an der ortlichen Vergleichs-
miete orientiert, weisen die Sozialwohnungen nach Ablauf der Bindungsdauer ein

Mietenniveau auf, das unter dem Niveau von Neubaumieten liegt.’

Die Zugangsberechtigung fiir die im Rahmen der einkommensorientierten Férderung

geforderten Wohnungen ist bundesgesetzlich nicht an die Einhaltung bestimmter Ein-

1 Vgl. Hamm, H. (1992), S. 668.
2 Vgl. Brusis, 1. (1994), S. 221.
3 Vgl. Volker, A. (1994), S. 164 sowie Kapitel 2.D.IIl.c.
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kommensgrenzen gebunden. Diejenigen Bundeslander, die bereits entsprechende Pro-
jekte durchfiihren, haben jedoch diesbeziiglich Regelungen getroffen. In Baden-Wiirt-
temberg, Bayern und Schleswig-Holstein sind Quotierungen vorgesehen, nach denen
der Investor verpflichtet wird, einen bestimmten Teil der geférderten Wohnungen nur
an Personen weiterzugeben, deren Einkommen unterhalb der Einkommensgrenzen des
§ 25 II. WoBauG liegt. Die Vorgaben Baden-Wiirttembergs und Schleswig-Holsteins
sehen vor, daB mindestens die Hilfte der Mieter ein Einkommen unter den Einkom-
mensgrenzen des § 25 1. WoBauG aufweisen soll; der Rest darf diese Grenzen um
maximal 40 v.H. iiberschreiten. In Bayern sollen zwei Drittel der Bewohner die oben
genannten Einkommensgrenzen einhalten; das Einkommen der iibrigen Bewohner darf
hochstens um 30 v.H. dariiber liegen. Daneben besteht grundsétzlich die Mdglichkeit,
spezielle Dringlichkeitskriterien fiir bestimmte Wohnungsbewerber, beispielsweise fiir
besondere Problemgruppen, festzulegen. Durch eine solche flexible Handhabung der
Zugangsberechtigung soll eine bessere soziale Durchmischung des Sozialwohnungsbe-
standes erreicht und damit eine Ghettoisierung vermieden werden. Bei einer gemisch-
ten Belegungsstruktur bleiben die Wohnungen zudem auch nach Ablauf der Bindungs-
dauer fiir einkommensstiarkere Wohnungssuchende attraktiv - ein Sachverhalt, der die

Investitionsentscheidung des Bauherrn maBgeblich beeinfluBt.

Der Bund hat bereits 1994 fiir Pilotprojekte der einkommensorientierten Forderung
250 Mill. DM zur Verfiigung gestellt, die von den Lindern vergeben wurden.' Seit
1995 stellt der Bund - zusitzlich zu den weiterhin gewihrten 150 Mill. DM fiir den
offentlich geforderten sozialen Wohnungsbau - jahrlich 300 Mill. DM als Verpflich-
tungsrahmen fiir Grund- und Zusatzforderung bereit. Diese Finanzhilfen sind jedoch
nicht mit Dotationsauflagen verbunden, d.h. sie missen nicht ausschlieBlich fiir die
einkommensorientierte Forderung verwendet werden, sondern konnen auch auf ande-
re MaBnahmen des sozialen Wohnungsbaus iibertragen werden (§ 88e Abs. 6 II.
WoBauG). Zur Zeit kann die einkommensorientierte Férderung nur im Wohnungs-

neubau angewendet werden. Die Bundesregierung plant jedoch in der laufenden

1 Vgl. Schwitzer, 1. (1994b), S. 220. Davon gingen 100 Mill. DM in die neuen
Bundeslénder.
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Legislaturperiode eine umfassende Reform der Wohnungsbauférderung, durch die die
einkommensorientierte Férderung auf den Wohnungsbestand ausgeweitet werden
soll.' Inwieweit diese Absichtserkldrungen tatsichlich in einem Dritten Wohnungs-

baugesetz realisiert werden, bleibt indes abzuwarten.

II. Okonomische Konsequenzen der einkommensorientierten Forderung

a. Effizienzaspekte

Hauptvorteil der einkommensorientierten Forderung ist der sparsamere Einsatz von
Fordermitteln gegeniiber dem traditionellen sozialen Mietwohnungsbau. Durch die
flexiblen vertraglichen Vereinbarungen zwischen dem Bauherrn und der offentlichen
Hand sowie die Beriicksichtigung der individuellen Rahmenbedingungen des Investors
konnen die Effizienzvorteile des 3. Forderweges genutzt werden. Durch die Bemes-
sung der Zusatzférderung an den Einkommensverhéltnissen des Mieters konnen wei-
tere Mittel eingespart werden, da die Mieter in Abhéngigkeit von ihrer Mietzahlungs-
fahigkeit an den Kosten des Wohnens beteiligt werden.? Der durchschnittliche Sub-
ventionsbedarf pro Wohnung, den die 6ffentliche Hand im 1. Forderweg leistet, ist
nicht exakt quantifizierbar; Schitzungen schwanken zwischen 140.000 DM und
250.000 DM je geforderter Wohnung.® Das Bundesbauministerium verspricht sich

1 Vgl. Schwitzer, 1. (1994a), S. 566; 0.V. (1995b), S. 15.
2 Vgl. Deutscher Bundestag (1994d), S. 34.

3 Vgl. beispielsweise Deutscher Bundestag (1994b), S. 17834. Eine exakte Quantifi-
zierung der Kosten scheitert insbesondere daran, daB auch die Gemeinden zu
einem nicht unerheblichen Teil Mittel zur Forderung des Baus von Sozialwohnun-
gen gewihren, die nicht zentral erfat werden. Beispielsweise wurden 1990 42
v.H. der in Baden-Wiirttemberg im Rahmen der vereinbarten Forderung subven-
tionierten Wohnungen von den Kommunen mitgefordert; der durchschnittliche
kommunale Forderaufwand lag bei 45.000 DM. Hessen fordert eine kommunale
Mindestbeteiligung an der Férderung von Mietwohnungen im 1. Férderweg von
20.000 DM. In Diisseldorf deckten die von Bund und Land 1992 zur Verfiigung
gestellten Mittel zur Forderung des Baus von Sozialwohnungen nur noch 60 v.H.
des Gesamtsubventionsaufwands; die iibrigen Mittel muBten von der Stadt selbst

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



175

von seinem Reformmodell, daB es um bis zu 30 v.H. kostengiinstiger ist als der klas-
sische soziale Mietwohnungsbau des 1. Forderweges.' Diese Schitzungen beruhen
auf einem Computer-Simulationsmodell, mit dem versucht wurde, die Effizienz des
Reformkonzeptes exemplarisch fiir die Stidte Wuppertal, Karlsruhe und Miinchen zu
ermitteln.? In diesem Modell wurden die Basismieten, d.h. die Mieten, die durch die
Gewihrung der Grundforderung angestrebt werden, geringfiigig unterhalb der jewei-
ligen ortsiiblichen Vergleichsmieten fiir Neubauwohnungen mit einfachem Wohnwert
angesetzt. Fiir die Mindestmieten, also die Wohnkostenbelastung, die bei maximaler
Zusatzforderung vom Mieter tatsdchlich getragen werden muB}, wurden die zur Zeit
geltenden Sozialmieten Nordrhein-Westfalens herangezogen. Aufgrund der regionalen
Differenzierung der Mieten ist der Abstand zwischen Basis- und Mindestmiete unter-
schiedlich und damit auch der Einkommensbereich, in dem eine Zusatzforderung ge-
wihrt wird. Bei Uberschreitung der Einkommensgrenzen wurde angenommen, daf
die Zusatzforderung jeweils in 10 v.H.-Schritten proportional zum Einkommensan-
stieg abgebaut wird. Daraus ergibt sich, daB auch der Auslaufpunkt der Zusatzforde-
rung regional unterschiedlich ist. Er liegt zwischen 50 v.H. und 80 v.H. iiber den
Einkommensgrenzen des 1. Forderweges. Die Mieten wurden mit den Lebenshal-
tungskosten indexiert. Dabei unterstellte das Modell, da8 ein Mieter die daraus resul-
tierenden Mieterhohungen nur in dem AusmaB trigt, in dem auch sein Einkommen
angestiegen ist. Fiir Haushalte, deren Einkommen unterhalb der Grenzen des § 25 II.
WoBauG liegen, wurden keine realen Einkommenssteigerungen angenommen, wih-
rend bei einkommensstirkeren Haushalten ein jahrlicher Anstieg der Realeinkommen
von 1 v.H. unterstellt wurde. Beziiglich der gesetzlichen Einkommensgrenzen wurden
zwei unterschiedliche Szenarien gerechnet: Das erste Szenario unterstellte, da die
Einkommensgrenzen des § 25 II. WoBauG im gesamten betrachteten Zeitraum kon-
stant bleiben; Szenario Zwei ging von einer permanenten Anpassung an die Realein-

kommensentwicklung aus. Auch fiir die Belegungsstruktur wurden zwei unterschied-

aufgebracht werden. Vgl. Mezler, J. u.a. (1991), S. 24 und 27 f.; Feldmann, U.,
Reis, C. (1994), S. 71.

1 Vgl. Schwitzer, 1. (1994b), S. 216.
2 Vgl. zum folgenden Volker, A. (1994), S. 158 ff.
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liche Varianten betrachtet. Bei der "giinstigen" Belegerstruktur wurde ein Anteil der
Mieter mit einem Einkommen unterhalb der Grenzen des 1. Forderweges von 25
v.H., bei der "ungiinstigen" Belegerstruktur ein Anteil von 75 v.H. an der Gesamt-
mieterschaft unterstellt. Ubersicht 8 gibt einen Uberblick iber die wichtigsten Annah-

men des Simulationsmodells.

Ubersicht 8: Annahmen des Simulationsmodells

I Wuppertal ] Karlsruhe l Minchen
I. Bau- und Grundstiickskosten
Baukosten (DM/qm) 2.700 3.000 4.500
Grunderwerbs- und ErschlieBungskosten (DM/qm) 300 500 1.500
WohnungsgroBe (qm) 68 68 68
Baukosten insgesamt (DM) 183.600 204.000 306.000
Grundstiickskosten insgesamt (DM) 20.400 34.000 102.000
S Bau- und Grundstiickskosten (DM) 204.000 238.000 408.000
II. Zinsen, Tilgung
Kapitalmarktzins (v.H./p.a.) 7 7 7
Tilgung Kapitalmarktdarlehen (v.H./p.a.) 1 1 1
II1. Bewirtschaftungskosten
Abschreibungen (DM/p.a.) 2.387 2.652 3.978
Verwaltungskosten (DM/p.a.) 500 500 500
Instandhaltungskosten (DM/p.a.) 782 782 782
Mietausfallwagnis (DM/p.a.) 216 216 300
Steigerung Bewirtschaftungskosten (v.H./p.a.) 3 3 3
IV. Durchschnittliche Primie fiir Belegungsrechte
(gemischte Belegung) (DM) | 10000 [ 10000 [ 10.000
V. Basis- und Mindestmiete
Basismiete (DM/qm/Monat) 13 13 18
Basismieterhohung (v.H./p.a.) 3 3 3
Mindestmiete (DM/qm/Monat) 8,5 8,5 10
VI. Auslaufpunkt Zusatzférderung
(in v.H. der Einkommensgrenze des § 25 II.
WoBauG) 150 150 180
VII. Realeink icklung
der Mieterhaushalte (v.H./p.a.) | 0-1 o1 | 0-1

Quelle: Volker, A. (1994), S. 160.
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Den unter diesen Primissen ermittelten Ergebnissen wurden die Daten eines Ver-
gleichsmodells gegeniibergestellt, das von Nordrhein-Westfalen zur Verfiigung ge-
stellt wurde und den Subventionsbedarf bei klassischer Fordermethode ermittelt. Die
Berechnungen zeigen, daf8 die durchschnittlichen Einsparungen je gefordertes Objekt
bei der einkommensorientierten Forderung gegeniiber der herkommlichen Forderung
in Abhingigkeit von dem Standort und der unterstellten Belegerstruktur zwischen ca.
9.300 DM und 70.800 DM liegen. Das Einsparpotential steigt auf zwischen rund
22.800 DM und 117.200 DM, wenn man zusétzlich die Steuervergiinstigungen, die
der Bauherr nutzen kann, bei der Bemessung der Grundférderung beriicksichtigt. Die
grofle Spannbreite der Subventionsersparnis erklért sich insbesondere durch die je-
weils angenommene Belegerstruktur. Die Einsparungen variieren um bis zu 100 v.H.
zwischen der "giinstigen" und der "ungiinstigen" Belegerstruktur. SchlieBlich hat auch
die Anpassung der Einkommensgrenzen im Zeitablauf einen merklichen EinfluB auf
die Hohe der Forderbetrage. Bei konstanten Einkommensgrenzen auf dem Niveau des
Ausgangsjahres ist die notwendige Zusatzforderung in einigen Fillen hoher als bei im
Zeitablauf angepaBten Einkommensgrenzen. Das AusmaB dieser Fordermittel, die
durch die Fixierung der Einkommensgrenzen zusitzlich entstehen, wird dabei wieder-
um maBgeblich von der Belegerstruktur beeinflut. Die Ergebnisse des modellhaften

Kostenvergleichs sind in Ubersicht 9 zusammengefaBt.

Die Ergebnisse zeigen, daB die Subventionsersparnisse bei der einkommensorientier-
ten Forderung im Durchschnitt ca. 30 v.H. des Vergleichsansatzes betragen. Bei sol-
chen Kostenvergleichen darf allerdings nicht iibersehen werden, daB mit den jewei-
ligen Fordermitteln unterschiedlich lange Mietpreis- und Belegungsbindungen "ge-
kauft" werden.' Insofern sind die ermittelten Ergebnisse iiber erwartete Einsparungen
beim Mitteleinsatz mit der gebotenen Vorsicht zu beurteilen. AuBerdem kommt es
nicht zwangsldufig zu einem geringeren Mitteleinsatz. Fiir Schleswig-Holstein bei-
spielsweise wiirde sich der Forderaufwand durch die einkommensorientierte Forde-
rung im Vergleich zum 1. Foérderweg erhohen. Ursache hierfiir ist ein relativ gerin-

ger Mitteleinsatz bei der herkdmmlichen Forderung aufgrund der im Bundesvergleich

1 Vgl. Kiepe, F. (1994), S. 224.
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Ubersicht 9: Modellhafter Kostenvergleich zwischen einkommensorientierter und
herkémmlicher Forderung (Barwerte) in DM

Wuppertal Karlsruhe Miinchen
Belegerstruktur Belegerstruktur Belegerstruktur
ginstig' | unginstig? | glnstig' | unginstig’ | ginstig' | ungiinsti®
a) Steuersatz 0 v.H., starre Einkommensgrenzen

Grundforderung EoF 22.459 | 22.459 43.427 | 43.427 95.786 | 95.786
Zusatzforderung EoF 18.161 46.262 18.161 | 46.262 45.862 | 85.419
Gesamt: 40.620 68.721 61.588 | 89.689 141.648 | 181.205
Herkommliche Forderung 75.066 | 92.257 77.000 | 99.000 196.000 |252.000
Fehlbelegungsabgabe fiir 30 Jahre | 2.345 7.035 0 0 0 0

Gesamt: 72.721 85.222 77.000 | 99.000 196.000 |252.000
Minderkosten EoF 32.101 16.501 15.412 9.311 54.352 | 70.795

b) ohne Fehlbelegungsabgabe in Baden-Wiirttemberg und Bayern, Steuersatz 35 v.H., starre Ein-
kommensgrenzen

Grundforderung EoP 16.112 16.112 27.331 27.331 49.359 | 49.359
Zusatzforderung BEoR 18.161 46.262 18.161 46.262 45.862 | 85.419
Gesamt: 34.273 62.374 45.492 73.593 95.221 |134.778
Herkommliche Forderung 75.066 92.257 77.000 | 99.000 196.000 |252.000
Fehlbelegungsabgabe fiir 30 Jahre | 2.345 7.035 0 0 0 0
Gesamt: 72.721 85.222 77.000 | 99.000 196.000 |252.000
Minderkosten EoF 38.448 22.848 31.508 25.407 100.779 |117.222
¢) Steuersatz 0 v.H., angepaBte Eink grenzen

Grundforderung EoF 22.459 22.459 43.427 | 43.427 95.786 | 95.786
Zusatzforderung EoF 19.822 39.884 19.822 | 39.884 54.589 | 77.354
Gesamt: 42.281 62.343 63.309 | 83.311 150.375 |173.140
Herkommliche Forderung 75.066 92.257 77.000 | 99.000 196.000 }252.000
Fehlbelegungsabgabe fir 30 Jahre 0 0 0 0 0 0
Gesamt: 75.066 92.257 77.000 | 99.000 196.000 |252.000
Minderkosten EoF 32.785 29.914 13.691 15.689 45.625 78.860
d) Steuersatz 35 v.H., angepaBte Einkommensgrenzen

Grundforderung BoF 16.112 16.112 27.331 27.331 49.359 | 49.359
Zusatzforderung EoF 19.822 39.884 19.822 | 39.884 54.589 | 77.354
Gesamt: 35.934 55.996 47.213 | 67.215 103.948 |126.713
Herkommliche Forderung 75.066 92.257 77.000 | 99.000 196.000 |252.000
Fehlbelegungsabgabe fiir 30 Jahre 0 0 0 0 0 0
Gesamt: 75.066 92.257 77.000 99.000 196.000 |252.000
Minderkosten EoP 39.132 36.261 29.787 | 31.785 92.052 | 125.287

1 25 v.H. der Mieter innerhalb der Einkommensgrenzen von § 25 II. WoBauG.
2 75 v.H. der Mieter innerhalb der Einkommensgrenzen von § 25 II. WoBauG.

Quelle: Volker, A. (1994), S. 161.
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unterdurchschnittlichen Herstellkosten fiir Sozialwohnungen einerseits und den relativ
hohen Bewilligungsmieten in Schleswig-Holstein andererseits. Beide Effekte fithren
zu einem vergleichsweise geringen Subventionsbedarf im sozialen Mietwohnungsbau

herkommlicher Prigung.'

Mit dem neuen Forderkonzept hofft die Bundesregierung auch, neue Investorengrup-
pen fiir den sozialen Mietwohnungsbau zu gewinnen. Insbesondere die vergleichs-
weise kurze Bindungsdauer, die marktnahen Mieten mit Mietsteigerungsmoglichkeiten
und die gemischten Belegungsstrukturen sollen Investitionsanreize fiir freie Woh-
nungsunternehmen schaffen und dazu beitragen, da8 zusitzliches privates Kapital fiir
den Bau von Sozialwohnungen mobilisiert wird.> Ob diese Anreize ausreichen, bleibt
indes abzuwarten. Bereits vor Inkrafttreten des Gesetzes wurde jedoch seitens poten-
tieller Investoren kritisiert, daB die angebotenen Fordermittel zu gering seien, um zu-

satzliche Investitionen in entsprechendem AusmaB anzuregen.’

Durch die Erweiterung der sogenannten Freistellungsklausel sollen auch Impulse fiir
den geforderten Werks- und Genossenschaftswohnungsbau gegeben werden: Der
durch das Wohnungsbauforderungsgesetz 1994 geinderte § 7 WoBindG sieht vor, daf}
der Vermieter die betreffende Wohnung dann einem Nichtwohnberechtigten iiberlas-
sen kann, wenn die Wohnung "mit Riicksicht auf das Bestehen von Dienstverhiltnis-
sen oder im Rahmen von genossenschaftlichen Mitgliedschaftsverhiltnissen zum Ge-
brauch iiberlassen werden [soll]" (§ 7 Abs. 2 Bﬁchst. b WoBindG n.F.). Die Ent-
scheidung iiber die Freistellung liegt weiterhin im Ermessen der zustindigen Stelle,
die ein berechtigtes Interesse des Wohnungseigentiimers mit dem offentlichen Interes-

se abwagen muB.* Gerade der Werks- und Genossenschaftswohnungsbau im Rahmen

1 Vgl. Krabbes, R. (1994), S. 9.
2 Vgl. Deutscher Bundestag (1994d), S. 34.
3 Vgl. beispielsweise 0.V. (1994c), S. 12.

4 Ebenfalls nicht gedndert wurde die Moglichkeit, die Freistellung befristet, bedingt
oder unter Auflagen, zum Beispiel der Erhebung einer Ausgleichszahlung, zu
erteilen (§ 7 Abs. 3 WoBindG).
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des klassischen sozialen Mietwohnungsbaus hatte in den vergangenen Jahren drastisch
abgenommen, da - aufgrund der vergleichsweise niedrigen Einkommensgrenzen -
kaum noch Werksangehorige und Genossenschaftsmitglieder in den werkseigenen
bzw. genossenschaftlichen Sozialwohnungen untergebracht werden konnten.' Fir
werksverbundene Wohnungsunternehmen fiihrte dies zu Schwierigkeiten bei der An-
werbung qualifizierter Arbeitskréfte, wahrend sich bei Wohnungsbaugenossenschaften
Finanzierungsprobleme ergaben, da beitrittswilligen Genossen als Gegenleistung fiir
die teilweise erheblichen Genossenschaftseinlagen kaum noch die Zuteilung einer
Sozialwohnung in Aussicht gestellt werden konnte.” Bisher wurde die Ausnahmevor-
schrift des § 7 WoBindG in der Praxis sehr eng ausgelegt, und es steht angesichts der
Wohnungsprobleme gerade in Ballungsgebieten, in denen werksgebundene und genos-
senschaftliche Wohnungsbauunternehmen iiberwiegend investieren, kaum zu erwarten,
daB die Erweiterung der Freistellungsklausel zu einem signifikant hoheren Bauvolu-
men von Sozialwohnungen fiihrt. Kritiker sehen in dieser neugefaten Ausnahmerege-
lung zudem eine breite "Legalisierung der Fehlbelegung™. Tatsichlich stellt sich die
Frage, ob fiir diese Wohnungsbaubereiche nicht andere Moglichkeiten bestehen, um
Investitionsanreize zur Schaffung zusitzlicher Wohnungen zu geben. Es ist zumindest
nicht einsichtig, warum gerade Unternehmen, die aus ureigensten Unternehmensinter-
essen ihren Angestellten verbilligten Wohnraum zur Verfiigung stellen wollen, im
Rahmen des sozialen Mietwohnungsbaus gefordert werden sollten. Hier erscheint ein
betrieblicher Ankauf von Belegungsrechten im Bestand frei finanzierter Wohnungen
oder die Gewidhrung von Mietzuschiissen durch die Unternehmen sinnvoller. Auch
das Finanzierungsproblem von Genossenschaften kann effizienter mit anderen Instru-
menten geldst werden. Dabei ist beispielsweise an eine einkommensteuerliche Begiin-

stigung von Genossenschaftsanteilen zu denken.*

1 Vgl. Steinert, J. (1993), S. 43.
2 Vgl. Deutscher Bundestag (1994a), S. 30.
3 Deutscher Bundestag (1994b), S. 17832.

4 Vgl. ifo Institut fiir Wirtschaftsforschung (1993), S. 298 f.; Galster, J. (1994), S.
652 f. Die Frage, ob damit andere, finanz- und steuerpolitische Probleme verbun-
den sind, ist nicht Gegenstand dieser Arbeit und wird daher nicht weiter behandelt.
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b. Vermeidung typischer Miingel des klassischen sozialen Mietwohnungsbaus?

Neben dem vergleichsweise sparsamen Einsatz offentlicher Mittel wird die Vermei-
dung einiger typischer Mingel des traditionellen sozialen Mietwohnungsbaus als
besonderer Vorteil der einkommensorientierten Foérderung hervorgehoben.' Erstens
werde Fehlsubventionierung und Mietverzerrung vermieden, da sich die Basismieten
grundsitzlich an dem Niveau der ortsiiblichen Vergleichsmieten orientierten. Tatséch-
lich findet jedoch eine Fehlsubventionierung zumindest in Hohe der Grundforderung
statt, weil die Mieten dadurch auf ein Niveau heruntergeschleust werden, da8 unter
den Neuvertragsmieten fiir vergleichbare Wohnungen liegt;? ob die geforderten Sozi-
alwohnungen dann auch tatsichlich an Haushalte vergeben werden, die einer solchen
Forderung bediirfen, ist wegen der fehlenden oder von der im Zweiten Wohnungs-
baugesetz genannten Einkommensgrenzen abweichenden Grenzen nicht sichergestellt.
Beziiglich der vermeintlichen Vermeidung von Mietverzerrung muf in Mietverzerrun-
gen zwischen im Rahmen der einkommensorientierten Forderung subventionierten
Wohnungen und Mietverzerrungen innerhalb des gesamten Sozialwohnungsbestandes
unterschieden werden. Innerhalb des Bestandes der im Rahmen der einkommensorien-
tierten Forderung subventionierten Wohnungen konnen Mietverzerrungen auftreten,
da die ortsiiblichen Vergleichsmieten regional stark variieren, wihrend sich die Hohe
der zumutbaren Miete ausschlieBlich am Einkommen der Mieter orientiert. Dies fiihrt
zu einer breiten rdumlichen Streuung der Hohe des Fordervorteils zugunsten von
Mietern in attraktiven Ballungsgebieten.’ Dies ist nicht nur in distributiver Hinsicht
unbefriedigend, sondern fiihrt auch unter raumordnungspolitischen Gesichtspunkten
zu unerwiinschten Ergebnissen.* Auch innerhalb des gesamten Sozialwohnungsbestan-
des entstehen neue Mietverzerrungen: Da der Mietwohnungsbau auch weiterhin im

Rahmen des 1. Foérderweges subventioniert werden soll, entsteht ein Nebeneinander

1 Vgl. beispielsweise Deutscher Bundestag (1994a), S. 17.
2 Vgl. 0.V. (19%4¢), S. 8.
3 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 77 f.

4 Vgl. zu diesem Problemkreis auch Kapitel 3.B.
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von Neubau-Sozialwohnungen, deren Mieten ausschlieBlich auf der Grundlage der
Kostenmietkalkulation ermittelt werden, und Neubau-Sozialwohnungen mit ver-
gleichsweise hohen Grundmieten und individuell bemessenen Mietabschlégen in Form
der Zusatzforderung. Gleiches gilt fiir den gesamten Bestand an 6ffentlich geforderten
Wohnungen, die weiterhin an die Kostenmiete gebunden sind. Beriicksichtigt man
dariiber hinaus, daB die Mieter von klassisch geforderten Wohnungen entsprechend
ihrem Einkommen mit Fehlbelegungsabgaben belegt werden, die je nach ldnderspezi-
fischer Ausgestaltung erst bei massiver Uberschreitung der gesetzlichen Einkommens-
grenzen erhoben werden, wird sichtbar, daB das Mietverzerrungsproblem des sozialen
Mietwohnungsbaus als solches nicht beseitigt wird. Mit der einkommensorientierten
Forderung wird lediglich erreicht, daB die Fehlbelegungsabgabe von vornherein in
das Fordersystem eingebaut wird:' Die tatsichliche Mietbelastung hédngt nun von
einer (automatisch gewahrten) einkommensorientierten Zusatzforderung ab, wahrend
sie bisher von einer (nachtriglich erhobenen) Ausgleichsabgabe bestimmt wurde.
Mietverzerrungen konnten nur vermieden werden, wenn Sozialmieter unabhingig von
der Art der Forderung ihrer Wohnung die gleiche effektive Wohnkostenbelastung tra-
gen miiiten. Dies ist aber - wie gezeigt wurde - nicht der Fall. SchlieBlich bleibt auf-
grund des weiterhin fehlenden Rechtsanspruchs das Problem der fehlenden Gleichbe-
handlung von bediirftigen Mietern, die das Gliick hatten, eine Sozialwohnung zu be-
ziehen, und bediirftigen Mietern, die auf den frei finanzierten Wohnungsbau angewie-

sen sind.?

Befiirworter der einkommensorientierten Forderung heben zweitens hervor, da$ durch
das neue Instrument Fehlbelegung vermieden werde.® Wird Fehlbelegung als Uber-
schreitung der jeweils geltenden Einkommensgrenzen interpretiert, ist dieser "Vor-
teil" der einkommensorientierten Forderung jedoch kein Vorteil, sondern eine

zwangslaufige Konsequenz aus der Nichtexistenz von (gesetzlich fixierten) Einkom-

1 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 77.

2 Inwieweit iiber das Wohngeld eine Gleichbehandlung zumindest zwischen einkom-
mensschwachen Mietern erreicht werden kann, wird in Kapitel 3.B.II.d. iiberpriift.

3 Vgl. Deutscher Bundestag (1994a), S. 18.
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mensgrenzen im 3. Forderweg. Zwar sehen die Forderbestimmungen derjenigen Bun-
deslinder, die bereits die einkommensorientierte Forderung praktizieren, Ein-kom-
mensgrenzen und Quotierungen vor, nach denen die Vergabe eines bestimmten Teils
der im Rahmen der einkommensorientierten Forderung geforderten Sozialwohnungen
an die Einhaltung der Einkommensgrenzen des § 25 II. WoBauG gebunden wird. Da-
durch wird aber nur gewihrleistet, daB sich die tatsichliche Wohnkostenbelastung bei
steigendem Einkommen ebenfalls - wenn auch alleine schon aus verwaltungstechni-
schen Griinden mit zeitlicher Verzogerung - erhoht und im Grenzfall bei der ortlichen
Vergleichsmiete liegt.' Damit wird aber ebensowenig Fehlbelegung vermieden, wie
sie durch die Fehlbelegungsabgabe nachtréglich beseitigt wird; in beiden Fillen wer-
den die Mieter lediglich an den Kosten der Fehlbelegung beteiligt. Durch das Neben-
einander von Zusatzforderung bei der einkommensorientierten Forderung auf der
einen und Fehlbelegungsabgabe bei den bisherigen Férderwegen auf der anderen Seite
entsteht gleichzeitig ein nicht unerheblicher Verwaltungsmehraufwand. Aufgrund der
fiir den 3. Forderweg charakteristischen Verhandlungen iiber die Forderkonditionen,
der Ermittlung der jeweiligen Tabellenmieten, der notwendigen regelméaBigen Ein-
kommensiiberpriifungen sowie der Verbindung mit der Wohngeldférderung diirfte die
einkommensorientierte Forderung insgesamt mit einem Verwaltungsaufwand verbun-

den sein, der deutlich iiber demjenigen des 1. Forderweges liegt.

Ein dritter, besonders gravierender Mangel der bisherigen Forderung ist die Diskri-
minierung besonders einkommensschwacher Haushalte und Angehoriger von Pro-
blemgruppen. Hier steht zu erwarten, da8 sich diese Problematik mit der Einfiihrung
des neuen Forderinstrumentes sogar verschirfen wird. Fehlende Einkommensgrenzen,
das Zulassen von prozentualen Uberschreitungen der bisherigen Einkommensgrenzen,
aber auch eine Quotierung der Zugangsberechtigung fiihren gleichermaBen dazu, da8
sich der Kreis der um die geforderten Wohnungen konkurrierenden Nachfrager erwei-
tert, und zwar gerade um solche Haushalte, die nicht zu den genannten diskriminier-

ten Wohnungssuchenden gehéren. Vermieter bevorzugen Nachfrager mit vergleichs-

1 Vgl. 0.V. (1994b), . 3.
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weise hohen und gesicherten Einkommen sowie Wohnungssuchende, von denen sie
vermuten, daB sie sich problemlos in die Hausgemeinschaft integrieren lassen.' Diese
Tendenz wird bei Wohnungen, die im Rahmen der einkommensorientierten Forde-
rung gefordert werden, zunehmen, da die Vermieter aufgrund der kiirzeren Bindungs-
fristen verstirkt darauf achten werden, "verlidBliche” Mieter zu bekommen, um nach
Ablauf der Sozialbindung die dauerhafte Vermietbarkeit der Wohnungen und die
Durchsetzung ihrer Mietforderungen zu sichern.” Daher wird es fiir Bezieher beson-
ders niedriger Einkommen und Problemhaushalte immer schwieriger werden, eine an-
gemessene Wohnung im Sozialwohnungsbestand zu erhalten. Zwar kénnen auch im
3. Forderweg mit der Vergabe von Fordermitteln unmittelbare Belegungsrechte ver-
kniipft werden, d.h. mit dem Recht der zustidndigen Stelle, eine bestimmte geforderte
Wohnung mit einem bestimmten Wohnungssuchenden zu besetzen.’ Dieses Verfahren
ist jedoch - wie an anderer Stelle gezeigt wurde' - weder in der Praxis iiblich noch
sozialpolitisch vollkommen unbedenklich. Dariiber hinaus stellt sich die Frage, ob es
iiberhaupt im Interesse der o6ffentlichen Hand liegt, die im Rahmen der einkommens-
orientierten Forderung geforderten Wohnungen gerade an besonders Einkommens-
schwache zu vergeben. Die offentliche Hand befindet sich hier in einem Dilemma:
Auf der einen Seite steht der Versorgungsauftrag der zustdndigen Stelle, der darauf
ausgerichtet ist, insbesondere solche Personen mit Wohnraum zu versorgen, die dazu
ohne staatliche Hilfe nicht in der Lage sind. Auf der anderen Seite sind die zur Ver-
fugung stehenden offentlichen Mittel knapp. Werden verstirkt besonders einkom-

mensschwache Haushalte in den geforderten Wohnungen untergebracht, steigt die Be-

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 1.D.I.
2 Vgl. Deutscher Bundestag (1994b), S. 17819.

3 Durch das Wohnungsbauforderungsgesetz 1994 wurde der bisher verwendete
Begriff des Besetzungsrechtes durch den Begriff "Belegungsrecht” ersetzt, der
sowohl das Berechtigungsscheinverfahren und Benennungsrechte (zum Beispiel der
sogenannte "Dreiervorschlag”) als auch unmittelbare Belegungsrechte umfa8t.
Dabei handelt es sich jedoch nicht um eine Begriffserweiterung, sondern nur um
eine Begriffsklarstellung. Zu den unterschiedlichen Vergabeverfahren vgl. Kapitel
2.D.IV.bund 2.E.V.b.

4 Vgl. hierzu Kapitel 2.E.V.b.
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lastung der offentlichen Hand durch die Zahlung einer dann vergleichsweise hohen
Zusatzforderung an. Dagegen muB bei der Unterbringung von einkommensstirkeren
Haushalten kaum oder gar keine Zusatzférderung geleistet werden. Daher besteht ein
gewisser Anreiz fiir die zustindigen Stellen, die ohnehin vorhandene Nachfragerselek-
tion durch die Vermieter zuungunsten der schon bisher Diskriminierten nicht zu ver-
hindern, wenn nicht sogar aktiv zu unterstiitzen, indem beispielsweise kommunale
Belegungsrechte nicht genutzt werden, vergleichsweise hohe Einkommensgrenzen
festgelegt werden oder Quotierungen unterbleiben. Anders gewendet bedeutet dies,
daf die erwarteten Einspareffekte der einkommensorientierten Forderung dann beson-
ders hoch sein werden, wenn gerade solche Personen bevorzugt in diese Wohnungen
einziehen, die die Einkommensgrenze des 1. Forderweges iiberschreiten. Damit wer-
den die heutigen Fehlbeleger zur eigentlichen Zielgruppe der einkommensorientierten
Forderung.' Die 6ffentliche Hand konnte die Hohe der zu zahlenden Zusatzforderung
auch durch Variation der hochstzuldssigen Miete, also der Vergleichsmiete, beeinflus-
sen. "Die ohnehin schon groBe Neigung, regulierend und dimpfend in die Entwick-
lung der Mieten einzugreifen, wiirde nahezu unwiderstehlich, wenn der Staat dadurch
auch noch seine Ausgaben - zumindest kurzfristig - verringern konnte. " Insbesonde-
re aus ordungspolitischer Sicht wire dies ausgesprochen bedenklich, da die Gefahr
bestiinde, daB der Staat noch mehr als bisher in die Preisbildung auf dem Wohnungs-
markt eingriffe und die (Vergleichs-)Mieten letztlich zu einem Spielball der fiska-

lischen Zwénge der offentlichen Hand werden wiirden.

c.  Verteilung der Finanzierungslasten

Im Zusammenhang mit der variablen Hohe der fiir die Zusatzforderung aufzubringen-
den offentlichen Finanzmittel ergeben sich schlielich auch Probleme finanzverfas-
sungsrechtlicher Natur. Urspriinglich war vorgesehen, daB sich der Bund zwar mit

einem festen Betrag an der gesamten einkommensorientierten Forderung beteiligt,

1 Vgl. Hintzsche, B. (1993), S. 586.
2 Eekhoff, J. (1993), S. 78.
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doch sollte dieser Betrag "nach MaBgabe des jeweiligen Haushaltsplans” bestimmt
werden. Die Linder befiirchteten, daB sich der Bund durch den Verzicht auf gesetz-
lich fixierte, betragsmaBige Zahlungszusagen mehr und mehr aus der Férderung des
sozialen Mietwohnungsbaus herausziehen konnte.! Daher schlug der Ausschuf} fir
Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau des Deutschen Bundestages vor, fiir die ein-
kommensorientierte Forderung einen jahrlichen Verpflichtungsrahmen von 300 Mill.
DM im Zweiten Wohnungsbaugesetz festzuschreiben. Dariiber hinausgehende Finanz-
hilfen sollten flexibel im jahrlichen Haushaltsverfahren bestimmt werden. Zur
Begriindung wurde angefiihrt, daB eine gesetzlich fixierte, dauerhafte Finanzierungs-
beteiligung des Bundes erforderlich sei, um den Lindern Planungssicherheit zu
geben.” Der Vorschlag wurde in einen neuen Entwurf eingearbeitet und in dieser

Form verabschiedet.

Problematisch an dieser Regelung ist, daB die vom Bund zur Verfiigung gestellten
Finanzhilfen fiir die Gesamtaufwendungen der einkommensorientierten Férderung be-
stimmt sind. Daraus folgt, da8 die Lander zunichst alleine das Risiko sich dndernder
Forderbetrige tragen miissen. Bei sinkenden Einkommen der Sozialmieter oder Ande-
rungen in der Mieterstruktur zugunsten einkommensschwacher Haushalte liegen die
daraus resultierenden Zusatzlasten in Form hoherer Zusatzforderung ausschlieflich
bei den Liandern.® Um das Risiko steigender Zusatzforderungsbetrige gleichmiBig
auf beide staatliche Ebenen zu verteilen, wire eine Quotierung des Bundesanteils an

dieser Subjektkomponente der einkommensorienterten Férderung notwendig gewesen.

1 Vgl. Brusis, I. (1994), S. 221.

2 Vgl. Deutscher Bundestag (1994d), S. 38. Zwar ist Art. 104a Abs. 4 GG dem
Wortlaut nach eine Kann-Bestimmung, doch hat der Bund wegen der besonderen
gesamtwirtschaftlichen Bedeutung der danach erfafiten Investitionen die Pflicht zur
Finanzhilfe entsprechend seiner eigenen Finanzkraft. Insofern kann sich der Bund
nicht ohne weiteres der Gewéhrung von Finanzhilfen gemaB Art. 104a Abs. 4 GG
entziehen. Vgl. BVerfG (1975), S. 113 f. Zudem wurde die einkommensorientierte
Forderung auf Initiative des Bundes eingefiihrt. Daher kann es auch nicht in sei-
nem Interesse liegen, daB die Lander wegen einer von ihnen als zu gering erachte-
ten Bundesbeteiligung von der Moglichkeit der einkommensorientierten Forderung
keinen Gebrauch machen.

3 Vgl. Brusis, I. (1994), S. 221.
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Gegen eine solche Losung sprechen jedoch verfassungsrechtliche Argumente: Die
Gewihrung von Finanzhilfen des Bundes an die Lander gemaB Art. 104a Abs. 4 GG
ist nur moglich, wenn diese fiir Sachinvestitionen bestimmt sind.' Daher werden
Grund- und Zusatzforderung als eine Einheit betrachtet, die den investiven Zweck
verfolgt, den Bau von Sozialwohnungen zu fordern. Vor diesem Hintergrund ist auch
die - datenschutzrechtlich nicht unproblematische - Regelung zu sehen, da8 grundsétz-
lich der Vermieter, d.h. der Investor, Empfanger der Zusatzforderung ist.” Wiirden
Grund- und Zusatzforderung als zwei Elemente des Forderinstrumentes betrachtet
werden, wire die Festlegung eines bestimmten Anteils, mit dem sich der Bund an den
Aufwendungen fiir das subjektorientierte Element beteiligt, finanzverfassungsrechtlich
unzulassig, da hier der investive Charakter fehlt.> AuBerdem argumentierte die Bun-
desregierung, daB der Bund sich nicht mit einer festen Quote an einer Férderung
beteiligen konne, deren Ausgestaltung alleine den Lindern obliege.* Die gefundene
Regelung ist insofern als Kompromif zwischen den an der Finanzierung beteiligten

Ebenen zu verstehen.

Allerdings haben die Linder die Moglichkeit, sich steigenden Mitteln fiir die Zusatz-

forderung zu entziehen, indem sie Finanzierungslasten auf ihre Gemeinden abwélzen.

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 2.D.V.

2 Aus Praktikabilititsgriinden kann die Zusatzforderung allerdings auch an den
Mieter ausgezahlt werden.

3 Vgl. Deutscher Bundestag (1994d), S. 38. Die Moglichkeit, die Zusatzférderung
iiber ein Geldleistungsgesetz gemdB Art. 104a Abs. 3 GG abzuwickeln, scheidet
ebenfalls aus verfassungsrechtlichen Griinden aus: Erstens diirfte es in diesem Fall
nicht im freien Ermessen der Linder liegen, ob und in welcher Hohe sie Geldlei-
stungen gewdhren. Zweitens miiften in dem Geldleistungsgesetz explizite Quoten
fiir die Kostenbeteiligung von Bund und Lindern bestimmt werden. Vgl. Maunz,
T., Kommentar zu Art. 104a GG, S. 19 f., Rn. 35 f. Damit wiirde der Bund seine
Ausgaben fiir die Zusatzforderung vollstandig in die Hinde der Linder geben, da
diesen die Ausgestaltung der einkommensorientierten Forderung obliegt. Schlie8-
lich wire ein Gesetz, daB Geldleistungen nur fiir einen kleinen Teil der Bevdl-
kerung vorsieht und zudem voraussetzt, da eine Objektforderung (in Form der
Grundférderung) vorliegt, damit die Geldleistungen (in Form der Zusatzférderung)
gewiahrt werden, politisch kaum vermittelbar.

4 Vgl. Deutscher Bundestag (1994d), S. 34.
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In § 88e Abs. 3 II. WoBauG wird nimlich die zustindige Stelle, also in der Regel die
Gemeinde- bzw. Stadtverwaltung, zur Zahlung der Zusatzfoérderung verpflichtet. Die
Kommunen haben diese Aufgabe als Auftragsangelegenheit durchzufithren.' Da die
Gemeinden grundsitzlich keinen Anspruch auf eine gesonderte Erstattung von Kosten
haben, die durch die Wahrnehmung einzelner staatlicher Auftragsangelegenheiten ent-
stehen,” befiirchten sie, da8 die Subjektkomponente der einkommensorientierten For-
derung im Ergebnis auf ein kommunales Wohngeld hinauslauft, das zumindest zum
Teil von ihnen aufgebracht werden muB.* Diese Befiirchtung scheint auch insofern
nicht vollig unberechtigt zu sein, da8 inzwischen Vorschldge aus dem Bundesbau-
ministerium vorgebracht wurden, denen zufolge "diejenigen, die iiber die Belegung
entscheiden, ebenfalls an den finanziellen Konsequenzen beteiligt werden™ sollten.
In den landesrechtlichen Regelungen Hessens und Baden-Wiirttembergs ist bereits
eine halftige Beteiligung der Kommunen an der Zusatzférderung vorgesehen.’ Ma-
chen solche Finanzierungsvorgaben Schule, diirfte dies zu einer weiteren Verschar-
fung der ohnehin vorhandenen Mieterselektion zugunsten einkommensstirkerer Woh-
nungssuchender durch die Gemeinden fiihren, um mogliche finanzielle Belastungen

aus der einkommensorientierten Forderung zu minimieren.

Als Fazit bleibt festzuhalten: Die einkommensorientierte Férderung ist im Vergleich
zur klassischen Forderung ein Schritt in die richtige Richtung. Zum einen fiihrt dieses
Forderkonzept zu einem effizienteren Einsatz 6ffentlicher Mittel. Zum anderen wer-

den die Mieter entsprechend ihres Einkommens an den Kosten des Wohnens beteiligt.

1 Vgl. beispielsweise § 4 der Landesverordnung des Landes Rheinland-Pfalz iiber
Zustandigkeiten auf dem Gebiet der Wohnungsbauforderung vom 8. Mirz 1990.

2 Vgl. Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz (1977), S. 70; Verfassungsgerichtsi
hof Rheinland-Pfalz (1985), S. 341.

3 Vgl. Hintzsche, B. (1994), S. 531.
4 Hintzsche, B. (1993), S. 589.

5 In Schleswig-Holstein ist zwar keine kommunale Beteiligung an der Zusatzforde-
rung vorgesehen, doch miissen die Gemeinden ein zinsloses Baudarlehen in Héhe
von 10 v.H. der Gesamtkosten bereitstellen, wenn eine Wohnung in ihrer Kom-
mune im Rahmen der einkommensorientierten Foérderung gefordert werden soll.
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Wesentliche Miéngel des sozialen Mietwohnungsbaus bleiben jedoch bestehen oder
werden durch andere Mingel ersetzt: Das Instrument ist nicht treffsicher, d.h. es
werden nicht ausschlieBlich diejenigen gefordert, die einer solchen Hilfe bediirfen.
Durch das Nebeneinander mehrerer Forderwege entstehen neue Mietverzerrungen so-
wie ein erheblicher Verwaltungsmehraufwand. Das Fordersystem wird komplexer und
intransparenter. Schliefllich kann eine ausreichende Versorgung von Randgruppen mit
besonderen Problemen auf dem Wohnungsmarkt nicht sichergestellt werden. Diese
Miingel sind systemimmanent; Anderungen innerhalb des Fordersystems konnen des-
halb keine Losung bieten. Es sind Reformen notwendig, die das System als solches

verdndern und auf eine rationale Grundlage stellen.
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3. Teil: Ansiitze zur Neukonzeption des Fordersystems

A. Anforderungen an ein rationales Forderkonzept

Um ein rationales wohnungspolitisches Konzept zu entwickeln, miissen zunichst die

Anforderungen an ein solches System formuliert werden:

1. Das Fordersystem muB geeignet sein, die abgeleiteten wohnungspolitischen Ziele
- Hilfen fiir Einkommensschwache auf der einen Seite und Unterbringung von Pro-

blemgruppen auf der anderen Seite - zu verwirklichen.

2. Die offentlichen Mittel miissen effizient, d.h. sparsam und ausschlieBlich zur
Erreichung der wohnungspolitischen Ziele eingesetzt werden. Dazu sollte die allo-

kative Uberlegenheit des Marktmechanismus genutzt werden.

3. Das Fordersystem muB iberschaubar sein. Dazu gehort auch, daB das Forderkon-
zept auf einige wenige Instrumente beschrankt wird, die jeweils ein eng begrenztes
Zielspektrum abdecken. Neue Instrumente sind nur dann zu entwickeln, wenn das
vorhandene Instrumentarium nicht zur Bewiltigung der wohnungspolitischen Ziele

ausreicht.

Die einkommensorientierte Forderung erfiillt diese Anforderungen nicht; sie bietet
jedoch Ansatzpunkte fiir eine Reform der Wohnungspolitik. Der Sache nach ist die
einkommensorientierte Férderung nichts anderes als eine Kombination aus der Siche-
rung von Belegungsrechten der offentlichen Hand durch die Gewihrung einer Grund-
forderung auf der einen Seite und einer Senkung der individuellen Wohnkostenbela-
stung auf ein politisch definiertes zumutbares MaB durch die Gewiahrung einer Zu-
satzforderung auf der anderen Seite. Es fragt sich daher, ob sich durch eine Entkop-
pelung dieser beiden Elemente Effizienzvorteile gegeniiber dem Status quo verwirkli-

chen lassen und hohere Zielgenauigkeit erreicht werden kann.
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Die Sicherung von Belegungsrechten durch die offentliche Hand ist - auch im Sinne
des Subsidiarititsprinzips - nur fiir diejenigen Haushalte sinnvoll, die sich auf dem
freien Wohnungsmarkt nicht eigenstindig Belegungsrechte durch das Anmieten von
Wohnraum sichern kénnen. Daher mu8 es erste Aufgabe des Staates sein, den betrof-
fenen Haushalten eine eigenstindige Wohnungssuche zu ermdglichen, indem er deren
Mietzahlungsfihigkeit durch die Gewihrung finanzieller Hilfen erhoht. Hier setzt die
Zusatzforderung an. Allerdings ist die Gewidhrung der Zusatzforderung auf Haushalte
beschrinkt, die eine im Rahmen der einkommensorientierten Forderung geforderte
Wohnung nutzen. Gleichzeitig konnen diese Haushalte Wohngeld erhalten. Mieter,
die sich auf dem freien Wohnungsmarkt versorgen miissen, konnen hingegen aus-
schlieBlich auf Wohngeld als das allgemeine Instrument der wohnungspolitischen Sub-
jektforderung zuriickgreifen. Das Nebeneinander zweier Instrumente, die sich in Ziel
und Wesen entsprechen, in ihrer Ausgestaltung jedoch differieren, fiihrt zu dem
sozial unbefriedigenden Ergebnis, da einkommensschwache Mieter in der gleichen
okonomischen Situation unterschiedlich behandelt werden, je nachdem, ob sie in einer
im Rahmen der einkommensorientierten Forderung geférderten Wohnung leben oder
auf eine frei finanzierte Wohnung angewiesen sind. Weder aus 6konomischer noch
aus verwaltungstechnischer Sicht besteht ein Grund fiir die Existenz zweier Instru-
mente, die das gleiche Ziel verfolgen. Wenn das Wohngeld geeignet ist, eine ange-
messene Wohnraumversorgung zu zumutbaren Wohnkosten zu gewihrleisten, ist da-

her die Zusatzforderung durch das Wohngeld zu ersetzen.

Scheitert die selbstindige Sicherung von Belegungsrechten durch den einzelnen Haus-
halt hingegen nicht an mangelnder Mietzahlungsfihigkeit, ist die Gewahrung finan-
zieller Hilfen nicht zieladdquat. Daher sind fiir diese - und nur fiir diese - Fille wei-
tergehende Manahmen notwendig, durch die die 6ffentliche Hand ihrerseits zeitlich
befristete Belegungsrechte erwirbt und an die betroffenen Haushalte - zu Marktprei-
sen - weitergibt. Dies kann zum einen durch die Gewihrung Offentlicher Mittel bei
der Erstellung von Wohnraum geschehen. Diesen Weg geht die Grundforderung der
einkommensorientierten Forderung. Zum anderen kann die offentliche Hand aber
auch Belegungsrechte im Wohnungsbestand erwerben. Dieser Erwerb weist eine Rei-

he von Vorteilen auf: Erstens sind solche Belegungsrechte in der Regel preiswerter,
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da Neubaumieten iiblicherweise iiber denen élterer, ansonsten vergleichbarer Woh-
nungen liegen. Zweitens kann der Erwerb von Belegungsrechten im Wohnungsbe-
stand flexibler an die jeweilige regionale Wohnungsmarktlage angepafit werden, als
dies bei der Forderung von Neubauwohnungen moglich ist. Seit einigen Jahren gehen
daher immer mehr Stidte dazu iiber, kommunale Belegungsrechte im Wohnungsbe-
stand zu sichern und diese den Problemgruppen des Wohnungsmarktes zur Verfiigung
zu stellen. Wenn diese MaBnahmen geeignet sind, das Ziel der Unterbringung von
diskriminierten Haushalten effizient zu verwirklichen, besteht daher kein Bedarf fiir

eine Grundférderung.

Damit liegen die Konturen eines wohnungspolitischen Alternativkonzeptes auf der
Hand: Es muB eine klare Trennung geschaffen werden zwischen dem Ziel der Ver-
sorgung einkommensschwacher Haushalte durch subjektorientierte finanzielle Hilfen
in Form des Wohngeldes und dem Ziel der Unterbringung von Haushalten mit beson-
deren Marktzutrittsproblemen durch die Sicherung von Belegungsrechten im Woh-
nungsbestand. Durch die Beschrinkung des wohnungspolitischen Instrumentariums
auf diese beiden Elemente ist zumindest das dritte Kriterium eines rationalen woh-
nungspolitischen Forderkonzeptes erfiillt, das Transparenz und Uberschaubarkeit des
Systems verlangt. Im folgenden wird daher gepriift, ob die beiden Instrumente auch

in der Lage sind, die genannten wohnungspolitischen Ziele effizient zu erreichen.

B. Senkung der individuellen Wohnkeostenbelastung durch Wohngeldgew:ih-

rung

I. Grundziige des Wohngeldsystems

Die Anfinge der wohnungspolitischen Subjektforderung reichen bis in die fiinfziger
Jahre zuriick: Bereits 1955 wurden zeitlich befristete Mietbeihilfen gesetzlich ver-

ankert, doch wurden diese nur im preisgebundenen Wohnraum gewahrt. Die Beihilfen
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wurden gezahlt, wenn trotz Objektforderung soziale Harten auftraten.' Ab 1963
wurde die Gewihrung von Wohnbeihilfen schrittweise auf den nicht preisgebundenen
Wohnungsbestand ausgedehnt.> Am 1. April 1965 trat das Wohngeldgesetz® in Kraft,
durch das die bisher nebeneinander existierenden verschiedenen Regelungen iiber
Miet- und Lastenbeihilfen neu geordnet und vereinheitlicht wurden. Das Zweite
Wohngeldgesetz’, das im Kern bereits alle Elemente des heutigen Wohngeldrechtes
enthielt, trat am 1. Januar 1971 in Kraft. 1976 wurde das Wohngeld in das neuge-
schaffene Sozialgesetzbuch aufgenommen und damit als eigenstiandige und auf Dauer
angelegte Sozialleistung etabliert.’ Das Zweite Wohngeldgesetz wurde im Laufe der
Zeit durch zahlreiche Anderungsgesetze novelliert; seit 1978 trigt es aus Vereinfa-
chungsgriinden wieder den Namen Wohngeldgesetz.® Das Wohngeldgesetz ist ein
Geldleistungsgesetz im Sinne des Art. 104a Abs. 3 GG.” In § 34 Abs. 1 WoGG ist
festgelegt, daB der Bund den Lindern die Halfte des von ihnen gewihrten Wohngel-
des erstattet. Dariiber hinaus erhalten die alten Bundesldnder mit Ausnahme Baden-
Wiirttembergs einen in § 34 Abs. 2 WoGG definierten Festbetrag, der 1992 zwischen
3,5 v.H. (Bremen) und 15,3 v.H. (Berlin-West) der gesamten Wohngeldausgaben des

1 Vgl. Gesetz iiber Manahmen auf dem Gebiete des Mietpreisrechts (Erstes Bun-
desmietengesetz) vom 27. Juli 1955; Gesetz iiber die Gewahrung von Miet- und
Lastenbeihilfen, Art. VII des Gesetzes iiber den Abbau der Wohnungszwangswirt-
schaft und iiber ein soziales Miet- und Wohnrecht vom 23. Juni 1960. Zur Ent-
wicklung des Mietbeihilfenrechtes vgl. ausfiihrlich Hiibler, O. (1975), S. 86 ff.

2 Vgl. Gesetz iiber Wohnbeihilfen vom 29. Juli 1963.

3 Durch das Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber Wohnbeihilfen vom 23. Mirz
1965 wurde das Wohnbeihilfengesetz in Wohngeldgesetz umbenannt.

4 Zweites Wohngeldgesetz vom 14. Dezember 1970.

5 Vgl. Sozialgesetzbuch (SGB) vom 11. Dezember 1975, zuletzt gedndert durch Ge-
setz vom 30. Juni 1995. Rechtssystematisch ist das Wohngeldgesetz ein besonderer
Teil des Sozialgesetzbuches (Art. I Abs. 1 Nr. 14 SGB).

6 Vgl. Viertes Gesetz zur Anderupg des Zweiten Wohngeldgesetzes vom 23. August
1977. Zu den Einzelheiten der Anderungsgesetze vgl. ausfiihrlich GEWOS Institut
fiir Stadt-, Regional- und Wohnforschung (1990), S. 204 ff.

7 Vgl. zur Klassifizierung des Wohngeldgesetzes als Geldleistungsgesetz Schmidt-
Bleibtreu, B., Klein, F. (1995), S. 1343 f., Rn. 10.
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jeweiligen Landes betrug.' Aufgrund dieser Aufteilung der Finanzierungslasten ergibt
sich nach Art. 104a Abs. 3 Satz 2 GG, da8 es sich bei der Gewahrung von Wohngeld
um eine Aufgabe handelt, die die Linder im Auftrag des Bundes durchfithren. Die
Linder wiederum geben diese Aufgabe als Pflichtaufgabe an die Kommunen weiter,
die diese als Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft gema8 Art. 28 Abs. 2 GG er-

filllen (sogenannte pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe).

Das Wohngeld ist seit Ende der achtziger Jahre das zentrale Instrument zur sozialen
Absicherung des Wohnens.® Nach § 1 WoGG soll es der "wirtschaftlichen Sicherung
angemessenen und familiengerechten Wohnens" dienen. Es werden gebundene mone-
tire Transfers an einkommensschwache Haushalte geleistet, um diese in die Lage zu

versetzen, die Aufwendungen fiir einen angemessenen Wohnraum tragen zu konnen.*

1 Vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1994b), S.
68; eigene Berechnungen. Hintergrund des zusitzlichen Finanzierungsanteils des
Bundes ist die Auflosung der Mischfinanzierung von Bund und Landern im Kran-
kenhausbereich durch das Gesetz zur Neuordnung der Krankenhausfinanzierung
(Krankenhaus-Neuordnungsgesetz - KHNG) vom 20. Dezember 1984. Durch die
Kompetenzverlagerung der Krankenhausfinanzierung auf die Lander entfielen die
bis dahin geleisteten Bundesfinanzhilfen, die durch Ausgleichsleistungen an ande-
rer Stelle kompensiert werden sollten. Der Ausgleich sollte dabei so gestaltet
werden, da damit die Finanzierungszustindigkeiten auch bei anderen Mischfinan-
zierungstatbestinden entflochten werden. Der Bund iibernahm daher die Aufwen-
dungen fiir die Wohnungsbaupramie und die Sozialversicherung Behinderter voll-
stindig. Da die dadurch entfallenden Linderanteile nicht zur vollen Abdeckung der
bisherigen Finanzhilfen des Bundes zur Krankenhausfinanzierung ausreichten,
wurde zur Besitzstandswahrung der Liander der Differenzbetrag iber eine Erho-
hung des Bundesanteils am Wohngeld abgewickelt. Als Verteilungsschliissel wur-
den die bisherigen Anteile der einzelnen Léander an den Finanzhilfen des Bundes
zur Krankenhausfinanzierung im Durchschnitt der Jahre 1981 bis 1983 herangezo-
gen. Vgl. Deutscher Bundestag (1984a), S. 30; Deutscher Bundestag (1984b), S.
9 f.

2 Vgl. Schmidt-Eichstaedt, G. (1981), S. 210. Die Gewahrung von Wohngeld ist
eine Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft, da sich der Anspruch auf Wohn-
geld nach ortsspezifischen Daten richtet und nur an Mitglieder der Gemeinde ge-
zahlt wird. Vgl. ebenda.

3 Vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1988), S.
16.

4 Vgl. Mackscheidt, K. (1983), S. 275.
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Dabei handelt es sich um nicht-riickzahlbare Zuschiisse, auf die ein Rechtsanspruch
besteht. Die Hohe des Wohngeldes ist abhiangig von der Familiengroe und der Hohe
des Familieneinkommens.' 1992 betrug das durchschnittliche monatliche Wohngeld
166,73 DM. Damit wurde die durchschnittliche Mietbelastung von 494,40 DM auf
327,67 DM pro Monat reduziert.?

Die tatséchlich zu zahlende Miete wird nur bis zu bestimmten Hochstbetrigen bezu-
schuBt, die in § 8 Abs. 1 WoGG aufgefiihrt sind. Die Hohe der maximal zuschuBfa-
higen Miete ist dabei nach der Anzahl der Familienmitglieder, dem Alter des Wohn-
raums, der Ausstattung mit Sammelheizung und Bad oder Duschraum sowie der Mie-
tenstufe der jeweiligen Gemeinde gestaffelt. Diese Mietenstufen sind in der Anlage
1 zur Wohngeldverordnung® zusammengefaBt. Kriterium fiir die Zuordnung einer Ge-
meinde zu einer bestimmten Mietenstufe ist die prozentuale Abweichung der durch-
schnittlichen Quadratmetermiete in dieser Kommune von der durchschnittlichen Qua-

dratmetermiete fiir vergleichbare Wohnungen im gesamten Bundesgebiet.

Die Orientierung am regionalen Mietenniveau wird damit begriindet, da$8 den ortlich
unterschiedlichen Verhéltnissen des Wohnungsmarktes Rechnung getragen werden

soll.* Die Hochstbetrage wurden im Laufe der Zeit mehrfach erhoht, zuletzt durch

1 Neben diesem sogenannten spitz berechneten oder Tabellenwohngeld gibt es seit
dem 1. April 1991 auch ein pauschaliertes Wohngeld, das nur an Empfénger von
Sozialhilfe und Kriegsopferfiirsorge gezahlt wird. Seine Hohe bestimmt sich nach
landesspezifischen v.H.-Sétzen der sozialhilferechtlich anerkannten laufenden Auf-
wendungen fiir die Unterkunft. Wihrend das Tabellenwohngeld auch als Lastenzu-
schuB fiir Wohneigentiimer gewihrt wird, ist das pauschalierte Wohngeld Mietern
vorbehalten. Vgl. zum pauschalierten Wohngeld ausfiihrlich Wehrs, F.B.v.
(1991), S. 11 ff. Da sich diese Arbeit nur mit der Mietwohnungsproblematik be-
schaftigt, beziehen sich die folgenden Ausfithrungen nur auf das als Mietzuschuf§
gewihrte Wohngeld.

2 Vgl. Statistisches Bundesamt (1994a), S. 48 ff.

3 Mietenstufen der Gemeinden (§ 8 Abs. 1 bis S des Wohngeldgesetzes) nach Lin-
dern ab 1. Oktober 1990, Anlage 1 zur Wohngeldverordnung i.d.F. der Bekannt-
machung vom 30. September 1992.

4 Vgl. Deutscher Bundestag (1985b), S. 113.
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die 8. Wohngeld-Novelle' mit Wirkung vom 1. Oktober 1990. Durch Art. 37 Steuer-

anderungsgesetz 1992*> wurde ab 1. Januar 1992 eine zusitzliche Baualtersklasse fiir
Wohnraum, der nach diesem Zeitpunkt bezugsfahig wird, mit um bis zu 18 v.H. ver-
besserten Hochstbetragen eingefiihrt. Damit wurde zum einen das Ziel verfolgt, die
stark gestiegenen Neubaumieten zu beriicksichtigen, und zum anderen sollte damit er-
reicht werden, "daB auch fiir wohngeldberechtigte Mieter in neu errichteten Sozial-
wohnungen entsprechend erhohte Neubaumieten moglichst in vollem Umfang wohn-
geldfihig werden™. Wohngeld wird auf Antrag und fiir die Dauer von zwolf Mona-
ten gewahrt. Es wird direkt an den Wohngeldempféanger mit der Auflage ausgezahlt,
daB es fiir die Abgeltung der Miete verwendet wird (§ 30 Abs. 2 WoGG). Die Hohe
des individuellen monatlichen Wohngeldes 148t sich aus den Anlagen 1 bis 8 zum
Wohngeldgesetz ablesen. Die Eckwerte gibt folgende Ubersicht 10 wieder.

Ubersicht 10: Eckwerte des Wohngeldsystems

Anzahl der Fami- Max. Familienein- Max. zu bericksichtigen- Max. Wohngeldlei-
lienmitglieder kommen pro Monat de Miete pro Monat stung pro Monat
1 1.420 640 533
2 2.000 820 695
3 2.480 960 828
4 3.260 1.140 968
5 3.660 1.300 1.103
6 4.000 1.440 1.218
7 4.320 1.600 1.365
8 4.640 1.760 1.521

1 Zu den Regelungen bei mehr als acht Familienmitgliedern vgl. Anlage 8 Abs. 2 WoGG.

1 Achtes Gesetz zur Anderung des Wohngeldgesetzes vom 10. August 1990.

2 Gesetz zur Entlastung der Familien und zur Verbesserung der Rahmenbedingungen
fiir Investitionen und Arbeitsplitze (Steuerinderungsgesetz 1992 - StAndG 1992)
vom 25. Februar 1992.

3 Schubart, H.-G., Kohlenbach, H., Soziales Miet- und Wohnrecht, Kommentar
zum Wohngeldgesetz, S. C38, Anm. 1. 1992 iberschritten 48,3 v.H. aller wohn-
geldempfangenden Haushalte die Hochstbetrage fir die maximal zuschufifahige
Miete. Vgl. Statistisches Bundesamt (1994a), S. 8.
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1992 erhielten rund 1,75 Mill. Haushalte Wohngeld in einem Gesamtvolumen von ca.
3,5 Mrd. DM. Die Verteilung der Wohngeldempfénger auf die einzelnen Bundeslén-
der, bezogen auf ihren Bevolkerungsanteil, war sehr unterschiedlich. Wihrend in
Bayern nur 3,7 v.H. der Bevolkerung einen MietzuschuB bezogen, erhielt in Bremen
jeder neunte Biirger Wohngeld. Ubersicht 11 gibt einen Uberblick iiber die regionale
Verteilung der Wohngeldbezieher.

Ubersicht 11: Wohngeldempfinger in den einzelnen Bundeslindern (1992)

Bundesland Wohngeldempfanger in v.H. aller in v.H. der
Wohngeldempfanger Bevdlkerung
Baden-Wiirttemberg 181.284 10,38 4,05
Bayern 185.551 10,62 3,66
Berlin-West 91.292 522 5,10
Bremen 40.641 2,33 11,85
Hamburg 102.167 5,85 11,65
Hessen 115.193 6,59 4,43
Niedersachsen 201.971 11,56 6,14
Nordrhein-Westfalen 624.174 35,72 7,95
Rheinland-Pfalz 76.565 4,38 4,62
Saarland 30.860 1,77 6,22
Schleswig-Holstein 97.608 5,59 8,09
Gesamt 1.747.306 100 6,02

Quelle: Statistisches Bundesamt (1994a), S. 16 f.; Statistisches Bundesamt (1994b), S. 70; eigene Berech-
nungen.

II. Okonomische Konsequenzen der Wohngeldgewiihrung

a.  Preis- und Mengeneffekte

Auffalligster Unterschied und Vorteil des Wohngeldes gegeniiber dem Instrumentari-
um des sozialen Mietwohnungsbaus ist seine Marktkonformitit: Wihrend der soziale
Mietwohnungsbau mit Subventionen in den Marktmechanismus eingreift, um sowohl
die Preisbildung als auch die Produktqualitit auf einem abgegrenzten Teilmarkt zu
beeinflussen, korrigiert das Wohngeld lediglich das Marktergebnis nach sozialen

Gesichtspunkten fiir einen begrenzten Personenkreis; die zweckgebundenen Transfers
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erlauben es einkommensschwachen Haushalten, den Preis fiir eine angemessene Woh-
nung aufbringen zu konnen. Die Miete als Preis fiir das Gut Wohnung behalt dadurch
ihre Steuerungsfunktion zur Abstimmung von Wohnungsangebot und Wohnungsnach-

frage.

Die Gewihrung von Wohngeld beeinfluBt die Wohnungsnachfrage unmittelbar: Durch
die Transferzahlung werden die Wohnungssuchenden mit zusétzlicher Kaufkraft aus-
gestattet, durch die sie eine Nachfrage entfalten konnen, die ohne die Wohngeldge-
wihrung nicht moglich gewesen wire. Da die Wohnungsnachfrager bei der Woh-
nungssuche das Wohngeld in ihre Mietzahlungsbereitschaft einkalkulieren, findet die
Preisbildung unter Beriicksichtigung der Transferzahlungen statt. Das Wohngeld be-
einfluBt damit mittel- bis langfristig auch das Angebot an Wohnungen. Dies 148t sich

in einem partialanalytischen Modell fiir einen Wohnungsteilmarkt graphisch deutlich

machen:
Preis A
Ag
Ay
Py
)
Py
AN,
No
Xo=X; X !
0 1“2 Wohnraummenge

Abbildung 5: Preis- und Mengenwirkungen bei Wohngeldgewihrung
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In der Ausgangssituation herrsche auf dem betrachteten Teilmarkt ein Gleichgewicht
mit der Menge x, an Wohnraum und dem Mietpreis p,. Greift der Staat aufgrund
einer unterstellten verteilungspolitischen Schieflage korrigierend ein, indem er Wohn-
geld gewihrt, werden einkommensschwache Wohnungssuchende und Mieter mit zu-
satzlicher Kaufkraft ausgestattet, durch die sie eine erhdhte Wohnungsnachfrage ent-
falten konnen (N,). Aufgrund der angebotsseitigen Besonderheiten des Gutes Woh-
nung' ist das Angebot an Neubauwohnraum zunichst weitgehend preisunelastisch und
wird daher auf die durch die Wohngeldzahlungen induzierte Nachfrageerh6hung zu-
ndchst nicht mit einer Mengenanpassung reagieren (A,). Kurzfristig sind daher nur
Preissteigerungen (p,) zu erwarten, die zu Bestandsrenten fiir die Wohnungsanbieter
fiihren.” Diese Produzentenrenten bieten potentiellen Investoren Anreize, zusatzliche
Ressourcen in den Wohnungsbau zu lenken (A). Mittel- bis langfristig wird dadurch
das Angebot an Wohnraum ansteigen und Mietsenkungstendenzen auslosen. Das neue
wohnungswirtschaftliche Gleichgewicht ist, wie bei nicht vollstindig preisreagiblen
Markten tblich, durch eine - im Vergleich zur Ausgangssituation - erhohte Wohn-

raummenge (X,) bei gestiegenem Mietpreis (p,) gekennzeichnet.

Das Zustandekommen der geschilderten Angebotseffekte ist jedoch davon abhingig,
ob es in der Ubergangsphase tatsichlich zu Mietpreissteigerungen kommt. Damit ist
nur dann zu rechnen, wenn das zusétzliche verfiigbare Einkommen auch eine zusitzli-
che Wohnungsnachfrage bewirkt. Aufgrund der Unteilbarkeit des Gutes Wohnung’
ist dies in der Regel nur durch Wohnungswechsel, also durch Umzug méglich. Zwei-
felsohne werden die mit der Objektférderung verbundenen Mobilititshemmnisse bei
einem Ubergang zu einer reinen Subjektforderung abgebaut, da die Férderung nicht
mehr mit einer bestimmten Wohnung verbunden ist, sondern bei Umzug "mitgenom-
men" werden kann. Wohnungswechsel sind jedoch mit - materiellen und immateriel-
len - Kosten verbunden. Ob das Wohngeld grundsitzlich ausreicht, um eine Umzugs-

entscheidung auszul6sen, mufl daher bezweifelt werden. Dies entspricht auch nicht

1 Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 1.C.II.a.
2 Vgl. Duwendag, D. (1965), S. 141.
3 Vgl. hierzu Kapitel 1.C.IL.a.1.
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unbedingt der Zielsetzung des Wohngeldgesetzes. Haben die betreffenden Haushalte
einen angemessenen Wohnstandard erreicht und konnen diesen dank des Wohngeldes
bei Mietpreiserhohungen halten und gegeniiber einkommensstirkeren Haushalten ver-
teidigen, ist der Zweck der Transfergewahrung bereits erfiillt.' Es gibt einen wei-
teren Grund, der gegen das Zustandekommen von Preiseffekten in der Ubergangspha-
se spricht: Nur wenn die Wohngeldzahlung vom Vermieter bereits bei der Mietenkal-
kulation antizipiert wird, entstehen die oben beschriebenen Produzentenrenten, die
entsprechende Angebotserh6hungen auslosen. Auch hierfiir sprechen kaum Argumen-
te. Zum einen besitzen rund 38 v.H. (1992) der Wohngeldempfanger preisgebundene
Wohnungen des sozialen Mietwohnungsbaus,’ bei denen die Mietpreisbildung gerade
nicht von diesen Faktoren beeinflut wird. Zum anderen liegt der Anteil der Wohn-
geldempfanger an den gesamten Wohnungsnachfragern bei nur 6 v.H. (1992)° und
ist damit zu klein, um eine allgemeine Mietpreiserhohung auszulosen. Bei Teilmark-
ten mit einem starken Nachfrageiiberhang sind freilich iiberhohte Mietforderungen
unter Einbeziehung des Wohngeldes grundsitzlich denkbar. Dies ist allerdings kein
Indiz fiir die Wirkungslosigkeit der Subjektférderung, sondern notwendige Bedingung

fir eine dynamische Entwicklung der jeweiligen Wohnungsteilmarkte.

Wohngeld wird allerdings nur dann zu einer Ausweitung der Wohnungsnachfrage
fiilhren, wenn dessen Gewihrung dauerhaft und in seiner realen Hohe gesichert ist.
Da mit der Anmietung von Wohnraum langfristig wirksame Zahlungsverpflichtungen
eingegangen werden, beziehen die Haushalte nicht den vollen Wohngeldbetrag in ihre
Konsumplanungen ein, sondern nur den Anteil, von dem sie annehmen, da8 er ihnen

auch langfristig real zur Verfiigung steht. Wie hoch dieser Anteil im Einzelfall ver-

1 Vgl. Nachtkamp, H.H., Hudelmaier, P.R. (1993), S. 31.

2 Vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1994b), S.
40.

3 Vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1994b), S.
58. In den neuen Bundeslindern erhalten 25,7 v.H. der Haushalte Wohngeld nach
dem Gesetz iiber Sondervorschriften fiir die vereinfachte Gewahrung von Wohn-
geld in dem in Artikel 3 des Einigungsvertrages genannten Gebiet (Wohngeldson-
dergesetz - WoGSoG) i.d.F. der Bekanntmachung vom 16. Dezember 1992, zu-
letzt gedndert durch Gesetz vom 6. Juni 1995.

Kerstin Leis - 978-3-631-75182-4
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 07:23:59AM
via free access



201

anschlagt wird, hingt vom Risikoverhalten des ZuschuBempféngers bzw. von seinen
Erwartungen iiber die Entwicklung der Inflationsrate und die Kontinuitit der Wohn-
geldanpassungen im Zeitablauf ab.' Die Unsicherheit beziiglich des Inflationsaus-
gleichs kann dazu fithren, da8 eine (angemessene) Wohnung trotz wohngeldbedingter
Mietzahlungsfihigkeit nicht angemietet wird, da der Haushalt damit rechnet, daf der
Anteil des Wohngeldes an der Mietzahlungsverpflichtung nach und nach sinkt und

umgekehrt seine tatsichliche Belastung steigt.’

Die VerlaBlichkeit des Wohngeldes ist nur insofern gesichert, als auf seine Gewah-
rung - anders als beim sozialen Mietwohnungsbau - ein Rechtsanspruch besteht, d.h.
jeder Haushalt, der die gesetzlich definierten Anforderungen erfiillt, hat einen An-
spruch auf Wohngeldzahlung in gesetzlich bestimmter (nominaler) Hohe. Die realen
Wohngeldleistungen unterlagen in der Vergangenheit jedoch massiven Schwankungen
und divergierten insbesondere im Hinblick auf die verschiedenen Haushaltstypen
stark. Ursache hierfiir ist die nur unregelmiBige und zeitlich verzogerte Anpassung
der Wohngeldbetrage an die Entwicklung der Mieten und Einkommen durch inzwi-
schen acht Wohngeldnovellen. Ubersicht 12 gibt die Entwicklung der Wohngeldlei-
stungen 1975 bis 1992 fiir unterschiedliche Haushaltstypen bei gleichbleibendem

Realeinkommen und unveridnderten Wohnverhiltnissen wieder.

Um die Wohngeldzahlungen dauerhaft in ihrer rez}len Hohe zu sichern, wire grund-
satzlich eine Klausel im Wohngeldgesetz denkbar, durch die die Wohngeldbetrage
dynamisiert werden wiirden.’ Als Indizes kimen der Mietenindex und der Preisindex
fiir die Lebenshaltung in Frage. Die Verwendung des Mietenindex hitte den Vorteil,
die Wohnkaufkraft des Wohngeldes zu sichern und damit dem sozialpolitischen Ziel

einer angemessenen Wohnraumversorgung Rechnung zu tragen.* Gleichzeitig wiirde

1 Vgl. Nachtkamp, H.H., Hudelmaier, P.R. (1993), S. 31.
2 Vgl. Eekhoff, J. (1982a), S. 42.

3 Vgl Jahn, G. (1995), S. 14.

4 Vgl. Nachtkamp, H.H., Hudelmaier, P.R. (1993), S. 60.
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Ubersicht 12: Entwicklung der Wohngeldleistungen' fiir ausgewahlte Haushaltstypen
bei unverinderten Realeinkommen® und Wohnverhiltnissen (in DM)

1-Personen-Rentoerhaushalt 4-Personen-Erwerbstatigenhaushalt
Jahr Einkommen? | Miete? | Wohngeld | Wohngeld in | Einkommen® | Miete* | Wohngeld | Wohngeld in
Preisen von Preisen von
1975 19758
1975 650 200 57 57 2.118 351 36 36
1976 678 210 57 54 2.211 368 21 20
1977 703 217 52 48 2.291 380 - -
1978 722 223 80 72 2.353 391 52 47
1979 752 230 74 64 2.451 404 41 36
1980 793 242 73 60 2.583 424 29 24
1981 840 253 73 58 2.746 443 95 75
1982 885 265 66 50 2.891 466 82 62
1983 914 279 60 43 2.987 491 78 56
1984 936 290 64 44 3.059 510 72 50
1985 957 299 58 39 3.126 527 ! 47
1986* 955 305 9% 63 3.118 538 125 82
1987 957 311 96 62 3.126 548 136 87
1988 968 318 90 56 3.162 562 137 85
1989 995 328 95 58 3.251 579 141 87
1990 1.022 339 94 56 3.338 599 146 87
1991 1.058 354 93 53 3.455 625 148 85
1992 1.100 373 90 49 3.593 659 139 75

1 Das nominelle Wohngeld wurde aus den jeweils geltenden Wohngeldtabellen abgelesen. Verinderungen zwi-
schen den einzelnen Jahren ergeben sich aus der Folge der in Schritten erfolgenden Grenzziehung bei Einkom-
men und Mieten. Die Leistungsfahigkeit des Wohngeldgesetzes 1dBt sich deshalb nur anhand von mehrjahrigen
Vergleichen beurteilen, bei denen sich die aus den Zufalligkeiten der Grenzziehung ergebenden Spriinge aus-
gleichen.

jedoch die (Miet-)Preisempfindlichkeit der Wohngeldempfinger geschwicht werden.
Bei einer Veranderung der relativen Preise zwischen dem Gut Wohnung und anderen
Konsumgiitern wiirde die Bindung des Wohngeldes an den Mietenindex dazu fiihren,
daf die Haushalte diese Relativpreisidnderung nicht oder nur partiell wahrnihmen und
insofern die Lenkungsfunktion des Preismechanismus eingeschrinkt werden wiirde.
SchlieBlich wire damit auch eine ungerechtfertigte Bevorzugung von Wohngeldemp-
fangern verbunden: Steigende reale Wohnkosten, d.h. ein Mietenanstieg, der iiber
den Preisniveauanstieg hinausginge, wiirden durch das Wohngeld aufgefangen wer-

den, "wihrend alle anderen Biirger tatsichlich real mehr Geld fiir das Gut Wohnen
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5-Personen-Erwerbstitigenhaushalt 7-Personen-Erwerbstitigenhaushalt
Einkommen’ | Miete? | Wohngeld| Wohngeld in | Einkommen® | Miete* | Wohngeld | Wohngeld in Jahr
Preisen von Preisen von
1975 1975
2.436 373 66 66 2.832 385 139 139 1975
2.543 391 56 53 2.956 404 135 129 1976
2.635 403 42 39 3.063 417 123 114 1977
2.706 415 72 65 3.146 430 152 136 1978
2.819 428 64 56 3.277 444 146 127 1979
2.871 449 49 41 3.453 466 133 110 1980
3.158 469 109 86 3.671 486 198 157 1981¢
3.324 493 95 72 3.864 511 185 139 1982
3.434 519 91 65 3.992 539 181 129 1983
3.517 539 87 60 4.089 559 176 121 1984
3.594 557 82 55 4.179 577 174 116 1985
3.585 568 146 96 4.169 589 233 152 1986*
3.594 578 146 94 4.179 600 241 155 1987
3.636 592 148 93 4.227 615 237 149 1988
3.738 610 162 99 4.345 634 244 150 1989
3.839 631 159 95 4.463 655 248 148 1990
3.973 658 152 87 4.619 683 250 143 1991
4.132 694 150 81 4.804 721 247 134 1992
2 Die durch die Wohngeldstatistik nachgewi Durchschnittseinkommenund Durchschnittsmieten des Jahres

1975, fiir den entsprechenden Haushaltstyp, wurden entsprechend der Entwicklung des Lebenshaltungsindex
(Einkommen) bzw. Mietenindex (Mieten) erhoht.

Das jeweilige nominelle Wohngeld wurde deflationiert mit dem Mietenindex.

4 Inkrafitreten von Wohngeldanpassungen.

w

Quelle: Bundesministerium fir Raumc d B und Stadtebau (1994b), S. 63.

bezahlen miiBten"'. Daher wire im Falle einer Dynamisierung des Wohngeldes dem
Lebenshaltungskostenindex der Vorzug zu geben. Bei der Antragstellung miiSten die
Einkommen und Mieten auf das Basisjahr der Wohngeldtabellen deflationiert und das

so ermittelte Wohngeld in Preise des Antragsjahres umgerechnet werden.’

1 Nachtkamp, H.H., Hudelmaier, P.R. (1993), S. 60.
2 Vgl. Schneider, H.K., Deichmann, W. (1984), S. 74.
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Eine Indexierung des Wohngeldes brichte jedoch einige Probleme mit sich: Zum ei-
nen stehen rechtliche Bedenken einer derartigen Dynamisierung entgegen.' Zum
anderen wird befiirchtet, daf§ die Einfilhrung einer Wohngeldindexierung Forderungen
nach einer Dynamisierung weiterer staatlicher Transferleistungen, beispielsweise der
Sozialhilfe, nach sich zogen und dadurch Gefahren fiir die Preisniveaustabilitit ent-
stiinden. Befiirworter von Indexierungen, insbesondere von Indexldhnen, argumentie-
ren hingegen, daB Indexklauseln geeignet seien, eine Stabilisierungspolitik zu unter-
stiitzen.” Zudem wiirden sich "mogliche Gefahren fiir die Geldwertstabilitit auch bei
Indexierung nur soweit ausbreiten [...], wie es die monetidre Entwicklung zulaft".
Gegen eine Indexierung werden schlieBlich fiskalische Argumente angefiihrt: Der
Gesetzgeber wiirde einen Teil seiner Gestaltungsspielrdume auf der Ausgabenseite des
Budgets aufgeben, wenn er ein bestimmtes reales Wohngeldniveau festschriebe. Statt
wie bisher durch zeitlich verzogerte Anpassung oder durch nur unvollstindige Anglei-
chung der Wohngeldbetrige an das reale Niveau fritherer Jahre "Einsparungen” zu
erzielen, wiirde das Wohngeld faktisch zu einem festen realen Ausgabenposten des
Staates werden, der nur dadurch variiert werden kénnte, da die gesamten Wohngeld-
tabellen nach unten korrigiert werden wiirden. Eine solche Transparenz iiber reale
Kiirzungen von Sozialleistungen diirfte politisch wohl kaum erwiinscht sein. Schliefi-
lich birgt das Wohngeldsystem auch ohne Dynamisierung erhebliche fiskalische Risi-
ken fiir die 6ffentliche Hand, da das Wohngeldvolumen aufgrund des Rechtsanspruchs
- anders als beim sozialen Mietwohnungsbau - nicht von den verfiigbaren Ausgaben-

spielrdumen, sondern nur von der Mieten- und Einkommensentwicklung abhangt.* In-

1 Bei der Verwendung von Wertsicherungsklauseln ist grundsitzlich eine Genehmi-
gung der Deutschen Bundesbank erforderlich. Vgl. § 33 Erstes Gesetz zur Neu-
ordnung des Geldwesens (Wahrungsgesetz) vom 20. Juni 1948 in Verbindung mit
§ 49 Abs. 2 AuBenwirtschaftsgesetz (AWG) vom 28. April 1961, zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 28. Oktober 1994. Vgl. hierzu ausfiihrlich Deutsche Bundes-
bank (1971), S. 25 ff.

2 Vgl. Scherf, H. (1978), S. 181.

3 Schneider, H.K. (1977), S. 491. Zum Fiir und Wider von Indexklauseln vgl.
Leuschner, D. (1974), S. 127 ff.; Giersch, H. (1974), S. 15 ff.

4 Vgl. Gude, S., Hentschel, A. (1987), S. 17.
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sofern diirfte der offentlichen Hand erst recht nicht daran gelegen sein, ihre Varia-
tionsméglichkeiten fiir die von ihr aufzubringenden Wohngeldleistungen durch eine
Indexierung weiter einzuschrinken. Um die Wirksamkeit des Wohngeldes zu sichern,
sollten jedoch die Mietobergrenzen und Wohngeldbetrige in regelmé8igen und relativ

kurzen Zeitabstinden diskretiondr an die Preisentwicklung angepaBt werden.

b. Eingriffe in die Konsumentensouverinitit

Gegeniiber Mietern im sozialen Wohnungsbau haben Wohngeldempfanger den Vor-
teil, daB ihnen nicht nur ein eng begrenztes Angebot an (Sozial-)Wohnungen zur Ver-
fiigung steht. Dadurch kann zum einen einer Ghettoisierung sozial schwicherer Haus-
halte entgegengewirkt werden. Gebiude des sozialen Mietwohnungsbaus sind haufig
gerade in GroBstddten raumlich stark auf einige Wohnsiedlungen oder Stadtteile kon-
zentriert, die zu sozialen Brennpunkten werden konnen. Bei einer Individualforderung
besteht dieses Problem nicht, da die berechtigten Haushalte grundsitzlich aus dem
gesamten Wohnungsbestand auswiahlen konnen.' In diesem Zusammenhang muB frei-
lich bedacht werden, da8 sich verschiedene Stadtteile auch durch die Sozialstruktur
ihrer Bewohner unterscheiden. Wohnvierteln mit vergleichsweise giinstigen Wohnun-
gen, die vornehmlich von einkommensschwicheren Mietern genutzt werden, stehen
Bezirke mit relativ hohem Mietniveau und Haushalten in gehobener sozialer Stellung
gegeniiber. Wohngeldempfénger werden tendenziell - nicht zuletzt wegen der Ober-
grenzen fiir die zuschuBfahige Miete - eher auf preisgiinstige Wohnungen zuriickgrei-
fen. Diese gerade fiir GroBstidte typische hohe soziale Homogenitit der Bewohner
verschiedener Stadtviertel ist jedoch nicht mit der Ghettobildung vergleichbar, die
sich bei einem zielgerichteten, d.h. von Fehlbelegung freien sozialen Mietwohnungs-
bau einstellen wiirde. Aufgrund der freien Wohnungswahl konnen die Wohngeldbe-
zieher zum anderen diejenige Wohnung aus dem gesamten Wohnungsbestand auswih-
len, die ihren Priferenzen am ehesten entspricht, oder ihre bisherige (priferenzge-

rechte) Wohnung auch bei Mieterh6hungen gegeniiber einkommensstiirkeren Gruppen

1 Vgl. Trageser, K.-H. (1982), S. 119; Eekhoff, J., Volker, A. (1988), S. 280.
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verteidigen.' Der Anteil des Wohngeldes, der in zusétzlichen (quantitativen oder qua-
litativen) Wohnkonsum flieBt, kann seitens des Wohngeldempfangers entsprechend

der individuellen Wertschitzung fiir das Gut Wohnung variiert werden.

Fiir die Beurteilung der allokativen Effizienz des Wohngeldes ist es notwendig, ge-
nauer auf die mit seiner Gewihrung verbundenen Wohlfahrtseffekte einzugehen. Dazu
wird auf das Instrumentarium der Indifferenzkurvenanalyse zuriickgegriffen. Abbil-
dung 6 stellt die Wirkung eines gebundenen Einkommenstransfers auf das Konsum-

verhalten eines Haushaltes dar.

Andere
Konsumgter
F
A
B, By
B, \ Ep
1
B
\ I
N
I
RP; B, c G D
WohnungsgroBe
in qm

Abbildung 6: Wirkungen gebundener und ungebundener Transfers auf das Konsum-
verhalten

Ein reprisentativer Haushalt verfiige iiber ein monatliches Nettoeinkommen, das er
bei gegebenen Giiterpreisen fiir den Konsum des Gutes Wohnung (OC) oder den Kon-
sum anderer Giiter (OA) verausgaben kann. Die Budgetgerade AC gibt alle Giiter-

kombinationen an, die der Haushalt mit seinem gegebenem Einkommen konsumieren

1 Vgl. Schellhaa, H.-M., Schulz, E. (1987), S. 28.
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kann; ihre Steigung gibt das Preisverhiltnis zwischen beiden Konsumalternativen an.
In der Ausgangssituation fragt der Haushalt OP, Einheiten des Gutes Wohnung und
OB, Einheiten anderer Konsumgiiter nach. Anders ausgedriickt: Der Haushalt ist be-
reit, auf die Menge B,A an anderen Konsumgiitern zu verzichten, um die Menge OP,
des Gutes Wohnung zu konsumieren. Der Tangentialpunkt von Budgetgerade und In-
differenzkurve I, zeigt, da der betrachtete Haushalt bei gegebenem Budget und gege-
benen Giiterpreisen im Punkt E, den hdchstmoglichen Nutzen realisiert. Nun gewahre
der Staat einen MietzuschuB in Héhe von 50 v.H. der zu zahlenden Miete. Da es sich
bei dem Mietzuschufl um einen gebundenen Transfer handelt, verédndern sich die rela-
tiven Preise der Giiter zugunsten des Gutes Wohnraum; die Budgetgerade dreht sich
im Punkt A. Der betrachtete Haushalt ist durch den ZuschuB§ in der Lage, fiir den
gleichen Preis - in Form von Konsumverzicht auf die anderen Giiter - die doppelte
Menge Wohnraum nachzufragen. Das neue Optimum liegt im Tangentialpunkt E, der
gedrehten Budgetgeraden AD und der Indifferenzkurve I,, die ein hoheres Wohl-
fahrtsniveau des Haushaltes reprisentiert. Der Haushalt wird nun die Menge OP,
Wohnraum und die Menge OB, anderer Giiter konsumieren, um seinen Konsumplan
zu optimieren. Der MietzuschuB durch den Staat betrigt E;N, und gibt den Nutzenge-

winn wieder, den der betrachtete Haushalt erzielt.

Um den gleichen Wohlfahrtsgewinn des Haushalts zu erzielen, konnte der Staat auch
einen ungebundenen Einkommenstransfer in Hohe von CG bzw. AF gewihren. In
diesem Falle wiirde sich das Preisverhiltnis zwischen Wohnraum und anderen Kon-
sumgiitern nicht verandern, sondern sich einzig die Budgetgerade des Haushaltes
parallel nach rechts auf FG verschieben. Anders als bei der Zahlung eines gebunde-
nen Zuschusses kommt es also nur zu einem Einkommenseffekt; ein Substitutions-
effekt zugunsten des Gutes Wohnung tritt nicht auf. Im Vergleich zur Zahlung eines
Mietzuschusses maximiert der Haushalt dadurch seinen Nutzen, daB er weniger
Wohnraum (P,) und mehr andere Konsumgiiter (B,) nachfragt. Der Optimalpunkt liegt
in E,. In diesem Punkt hat der Haushalt den gleichen Wohlfahrtsgewinn wie bei der
Gewihrung von Wohngeld, da hier die gleiche Indifferenzkurve I, die neue Budgetge-
rade FG tangiert. Der Einkommenszuschuf8 in Hohe von N;E, ist jedoch geringer als

im Falle eines gebundenen Mietzuschusses. Dies bedeutet umgekehrt, da8 die Gewih-
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rung eines ungebundenen Transfers zu einem groferen Wohlfahrtsgewinn fiihrt als
die Zahlung eines gebundenen Transfers in gleicher Hohe. Liegt also das politische
Ziel der Subjektforderung in einer Maximierung der Wohlfahrt bei gegebenem Trans-
ferbudget, sind ungebundene Transfers dafiir besser geeignet als gebundene.' DaB
sich die offentliche Hand fiir die Gewahrung eines gebundenen Mietzuschusses in
Form des Wohngeldes entschieden hat, zeigt, daB damit weitergehende wohnungspoli-
tische Ziele verfolgt werden sollen: Durch die Zahlung von Wohngeld greift der Staat
in die Praferenzstruktur der Haushalte ein und nimmt dementsprechende Wohlfahrts-
verluste in Kauf, um eine bestimmte, politisch als angemessen erachtete Wohnraum-

versorgung zu sichern.?

c. Konsequenzen der Wohngelddifferenzierung

Die Hohe des individuellen Wohngeldanspruchs wird zum einen von wohnkostenbe-
zogenen Kriterien, wie zu zahlende Miete, Baualter und Ausstattung der Wohnung,
und zum anderen von einkommensbezogenen Kriterien, wie Hohe des verfiigbaren
Einkommens und Anzahl der Haushaltsmitglieder, bestimmt. Durch eine unterschied-
liche Gewichtung dieser beiden Komponenten kann die Wirkung des Wohngeldes -
Beeinflussung der Einkommensverteilung oder Beeinflussung der Wohnraumversor-
gung - variiert werden: Je stirker sich das Wohngeld an der Einkommenskomponente

orientiert bzw. je mehr die Wohnkostenkomponente in den Hintergrund tritt, um so

1 Die vergleichsweise geringere Effizienz des Mietzuschusses gegeniiber einem
freien Einkommenstransfer wiirde dann entkriftet werden, wenn angenommen
werden konnte, daB die Priferenz der Transferempfanger fiir das Gut Wohnung so
hoch, die Substitutionselastizitit also so gering sei, da der Wohlfahrtsunterschied
nur wenig ins Gewicht falle. So argumentiert beispielsweise der Wissenschaftliche
Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat
beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1982), S. 1148. Dagegen sprechen jedoch
okonometrische Schétzungen, die zeigen, da nur ca. ein Drittel der Wohngeldzah-
lungen tatséchlich in hohere Wohnkaufkraft umgesetzt wird, wihrend zwei Drittel
eine allgemeine Verbesserung der Einkommenssituation der Wohngeldbezieher
bewirken. Vgl. Barnbrock, J. (1983) sowie Barnbrock, J., Mayo, S. (1989).

2 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1994), S.
43,
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mehr nahert sich das Wohngeld einem Instrument zur allgemeinen Einkommensum-

verteilung an.'

Die Beriicksichtigung wohnungsbezogener Faktoren bei der Bemessung des Wohngel-
des hat den Vorteil, daB der wohngeldempfangende Haushalt preisempfindlich bleibt.
Hohere Wohnkosten, die durch den Umzug in eine attraktivere Wohnung entstehen,
filhren zu einer fiihlbaren Mehrbelastung des Haushaltes. Damit bleibt die Funktion
der Marktpreise als Knappheitsindikator grundsitzlich erhalten; die Wohngeldempfan-
ger werden zu einem preisbewuBten und damit marktgerechten Verhalten veranlafit:
Zum einen bewirkt die sehr feine Staffelung der zu beriicksichtigenden Miete in 20
DM-Schritten bei der Ermittlung des Wohngeldanspruches eine hohe Empfindlichkeit
der Haushalte gegeniiber Mietpreisdnderungen. Zum anderen fiihrt die Existenz von
Obergrenzen fiir die zu beriicksichtigende Miete dazu, daB der Anteil der Eigenlei-
stung des Wohngeldempféngers an der Gesamtmiete mit zunehmender Mietbelastung
iiberproportional steigt. Dadurch soll verhindert werden, daB Wohnungen bezuschu8t
werden, die iiber das Ma} einer "angemessenen” Wohnraumversorgung hinausge-
hen.” Damit wirkt das Wohngeldsystem einer Unterbelegung entgegen. Unterstellt
man, daB groBe Wohnungen in der Regel teurer sind als vergleichbare kleinere Woh-
nungen, fithrt die Obergrenzenregelung tendenziell zu einer bedarfsgerechten Wohn-

raumverteilung.

1 Vgl. Eekhoff, J. (1983), S. 266. Beim derzeit geltenden Wohngeldsystem ist diese
Unterscheidung in eine einkommensbezogene und eine wohnkostenbezogene Kom-
ponente rein gedanklicher Natur. Es existieren allerdings Vorschlige, die eine
explizite Trennung beider Komponenten bei der Wohngeldbemessung vorsehen.
Vgl. hierzu ausfiihrlich Schneider, H.K., Schuppener, C. (1971), S. 20 ff.

2 Vgl. Molitor, B. (1966), S. 96 sowie Briiggemann, J. (1964), S. 34. Welche
Wohnungsversorgung vom Gesetzgeber als angemessen betrachtet wird, 148t sich
dem Wohngeldgesetz nicht mehr eindeutig entnehmen. Wahrend das Erste Wohn-
geldgesetz noch explizit Bedarfswohnflichen definierte, sieht das heutige Wohn-
geldrecht nur feste Obergrenzen fiir die wohngeldfahige Miete vor, die sich aus
der Kombination von Baualter, Ausstattung und Gemeindeklasse ergeben. Diese
Obergrenzen werden auf der Basis von Richtflachen kalkuliert, die 48 qm fiir
einen Einpersonen-Haushalt, 62 qm fiir einen Zweipersonen-Haushalt und 12 gm
fir jedes weitere Familienmitglied betragen. Vgl. Bundesministerium fiir Raum-
ordnung, Bauwesen und Stidtebau (1994b), S. 42.
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Diese Wirkungen werden jedoch durch die Differenzierung des Wohngeldes nach
Baualters- und Ausstattungsklassen zum Teil konterkariert. Diese Differenzierung
beruht auf dem wohnungspolitischen Ziel, den Wohngeldbeziehern den Zugang zum
gesamten Wohnungsmarkt, also auch dem Markt fiir gut ausgestattete Neubauwoh-
nungen, zu erleichtern und ihnen eine "angemessene” Wohnungsversorgung insbeson-
dere in qualitativer Hinsicht zu erméglichen.' Dies fiihrt jedoch zu erheblichen Ver-
zerrungen in bezug auf die Hohe des Wohngeldanspruchs: Betrachtet man einen Vier-
personen-Haushalt mit einem Einkommen von 2.000 DM in einer Gemeinde der Mie-
tenstufe V2, so betrdgt die wohngeldfdhige Hochstmiete bei einer Wohnung, die bis
1965 fertiggestellt wurde und ohne Sammelheizung, Bad oder Duschraum ausgestattet
ist, 520 DM, und fiir eine Wohnung, die nach dem 1. Januar 1992 bezugsfertig wur-
de, unabhingig von den Ausstattungsmerkmalen 1.055 DM. Der Wohngeldanspruch
variiert zwischen 137 DM (26 v.H. der wohngeldfihigen Hochstmiete) bei der
schlechter ausgestatteten Altbauwohnung und 405 DM (38 v.H. der wohngeldfahigen
Hochstmiete) im qualitativ hochwertigen Neubau. Damit entsteht fiir Wohngeldbezie-
her ein erheblicher Anreiz, den Wohnkonsum in qualitativer Hinsicht - zu Lasten der
Wohnungsgrofie - zu erhéhen und auf dem hoherpreisigen Neubaumarkt mit Bezie-
hern héherer Einkommen zu konkurrieren, anstatt ihre Nachfrage auf preiswertere
und nur durchschnittlich ausgestattete Wohnungen zu konzentrieren.> Gegen eine Dif-
ferenzierung des Wohngeldes nach Baualtersstufen spricht zudem, daB der Zusam-
menhang zwischen dem Baujahr und der Qualitit der Wohnung durch Modernisie-
rungs- und Sanierungsmafnahmen immer mehr verwischt wird. Bei gleicher Woh-
nungsqualitit werden damit Neubauwohnungen gegeniiber alteren Wohnungen bevor-

zugt.

Auch die Differenzierung der Obergrenzen wohngeldfihiger Mieten nach der Mieten-

niveauklasse der jeweiligen Gemeinde fiihrt zu allokativ unbefriedigenden Ergebnis-

1 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 98 f.

2 Dazu gehoren beispielsweise die Stidte Stuttgart, Bad Homburg, Diisseldorf, Bonn
und Mainz.

3 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 99.
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sen. Ein Vierpersonen-Haushalt mit einem Familieneinkommen von 2.000 DM und
einer Neubauwohnung mit einer Mietbelastung von 1.200 DM muB nach Wohngeld
in einer Gemeinde der Mietenstufe I (beispielsweise in Eschwege oder Tauberbi-
schofsheim) 929 DM und in einer Gemeinde der Mietenstufe VI (zum Beispiel in
Frankfurt a.M. oder Miinchen) 753 DM bezahlen. Dadurch sollen die unterschied-
lichen Quadratmeterpreise fiir vergleichbare Wohnungen tendenziell angeglichen wer-
den. Es wird jedoch nicht beriicksichtigt, daB den hoheren Mietpreisen in einer
GroBstadt Standortvorteile zum Beispiel in Form einer hoheren Attraktivitit der
Kommune oder eines kiirzeren Anfahrtsweges zum Arbeitsplatz gegeniiberstehen.'
Unterscheiden sich die tatsichlichen Mietbelastungen zweier Wohnungen durch die
raumliche Differenzierung des Mietzuschusses, obgleich sie den gleichen Nutzen stif-
ten, kommt es zu einer Verzerrung der (regionalen) relativen Preise zugunsten von
Ballungsgebieten. Dies ist in raumordnungspolitischer Hinsicht problematisch. "Wohl-
fahrtstheoretisch betrachtet bedeutet dies eine ineffiziente Verteilung der Bevélkerung
iiber die Flache bzw. auf Stadt- und Landgebiete, hervorgerufen durch eine Beein-

trachtigung der Lenkungsfunktion des Preissystems. "

Diesem allokativen Nachteil eines regional differenzierten Wohngeldes steht das
sozialpolitische Motiv gegeniiber, daB Wohngeldbeziehern nicht die Moglichkeit ver-
wehrt werden soll, in einer Gemeinde mit héherem Mietenniveau zu leben.> AuBer-
dem sind diese Haushalte zumindest kurzfristig nur schwer in der Lage, sich einer
Mietenniveaudnderung in ihrer bisherigen Gemeinde durch Umzug anzupassen. Gera-
de Rentnerhaushalten, die ca. 41 v.H. der Wohngeldempfinger stellen, soll kein
Ortswechsel in eine neue Wohnung in ungewohnter Umgebung zugemutet werden.*
Will man aus diesen Griinden eine gewisse regionale Differenzierung des Wohngeldes

beibehalten, sollte jedoch ein anderer Weg als bisher eingeschlagen werden. Von

1 Vgl. Nachtkamp, H.H., Hudelmaier, P.R. (1993), S. 27 f.
2 Nachtkamp, H.H., Hudelmaier, P.R. (1993), S. 28.
3 Vgl. Schroder, C. (1991), S. 55.

4 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft (1982), S.
1148.
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einer bloBen Anhebung der Hochstbetrige fiir die wohngeldfiahige Miete profitieren
lediglich solche Transferempfinger, deren Miete iiber den bisherigen Obergrenzen
liegt. Besonders einkommensschwache Wohngeldbezieher, die in kleinen und/oder
schlecht ausgestatteten Wohnungen leben und trotz Wohngeld nicht mehr Miete auf-
bringen konnen, ziehen aus einer Hochstbetragsanhebung keine Vorteile. Will man
auch diesen Personenkreis wirksam entlasten, kommt nur eine aligemeine Erhéhung
der Wohngeldleistungen in Frage.' Die regionale Differenzierung sollte dabei nicht
iiber die bundesweit einheitlichen Wohngeldtabellen, sondern in Form eines kommu-
nalen Zusatzwohngeldes vorgenommen werden. Gemeinden in Regionen mit iiber-
durchschnittlichem Mietenniveau miiiten einen prozentualen Aufschlag auf das allge-

meine Wohngeld gewahren.

Fiir ein kommunal finanziertes Zusatzwohngeld spricht zum einen, daf3 die Kommu-
nen durch ihre Bauland- und Stadtentwicklungspolitik das ortliche Mietenniveau maf-
geblich beeinflussen und ihnen umgekehrt auch die daraus resultierenden Kosten
angelastet werden sollten.” Zum anderen konnten auf diese Weise diejenigen Biirger,
die von der Agglomeration profitieren, auch an den Kosten der Ballung beteiligt
werden.’ Dies konnte dadurch erreicht werden, daB die Biirger in Ballungsrdumen
mit héheren Gemeindesteuern belastet werden wiirden. Grundeigentiimer konnten bei-
spielsweise iiber eine Erhohung der Grundsteuer zur Finanzierung dieses kommunalen
Zusatzwohngeldes beitragen, da sie auch in Form vergleichsweise hoher Mieteinnah-
men und Grundstiickspreise von der Standortqualitdt profitieren.* SchlieBlich darf
nicht vergessen werden, daB ein hohes Mietenniveau auch ein Indikator fiir die At-

traktivitdt, die Wirtschafts- und die Finanzkraft einer Kommune ist. "Es wire raum-

1 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 100 f.
2 Vgl. Schroder, C. (1991), S. 55.

3 Vgl. Eekhoff, J. (1989), S. 608. Tomann spricht im Zusammenhang mit der Ein-
fiihrung der sechsten Mietenstufe 1989 durch das Siebente Gesetz zur Anderung
des Wohngeldgesetzes vom 13. Dezember 1989 fiir Gemeinden, deren Mietenni-
veau mindestens 25 v.H. iiber dem Bundesdurchschnitt liegt, von einer "Sozialisie-
rung von Ballungskosten". Tomann, H. (1989), S. 545.

4 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 100.
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ordnungspolitisch verfehlt und finanzpolitisch nicht vertretbar, wenn Bund und Land
den wirtschaftlich florierenden Gemeinden durch héhere Wohngeldzahlungen [...] bei

der Losung ihrer Wohnprobleme eine besondere Hilfe gewahren wiirden.™

d. Verteilungspolitische Effizienz

Aus distributionspolitischer Sicht besticht das Wohngeld vor allem wegen seiner
hohen Treffsicherheit. Zum einen wird die Zielgruppe der Forderung sehr genau ein-
gegrenzt. RegelmaBige (jahrliche) Uberpriifungen des Rechtsanspruchs auf Wohngeld-
zahlung stellen sicher, da8 nur diejenigen, die die 6ffentliche Hand foérdern will, auch
tatsachlich einen MietzuschuB erhalten. Zum anderen orientiert sich die Hohe des
Wohngeldes an der individuellen Bediirftigkeit. Durch die Beriicksichtigung der ver-
teilungspolitisch relevanten Grofen - Miethohe, regionales Mietenniveau, verfiigbares
Einkommen und FamiliengroBe - werden die Wohnkosten der Wohngeldempfanger
auf ein politisch als angemessen erachtetes Niveau gesenkt.” Bei einer Veranderung
dieser GroBen reagiert das Wohngeld - abgesehen von der Bearbeitungsdauer des An-
trages - sofort. Fehlsubventionierung wird dadurch ausgeschlossen, Fehlbelegung ex
definitione vermieden: Die Wohngeldzahlung pa#t sich automatisch an, wenn sich die
Voraussetzungen der Forderung éndern oder ganz entfallen. Umgekehrt kann auch in
plotzlichen finanziellen Notlagen, beispielsweise bei unerwarteter Arbeitslosigkeit,
unmittelbare Hilfe geleistet werden.® Diese "Sicherungsfunktion™ des Wohngeldes
spielt auch dann eine Rolle, wenn der Einkommensverlust nicht unerwartet oder tem-
porarer Natur ist: Gerade Personen, die aufgrund des Erreichens des Rentenalters nur

noch iiber ein geringes Einkommen verfiigen, haben haufig nur durch die Zahlung ei-

1 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(1989), S. 179, Tz. 393.

2 Vgl. Eekhoff, J. (1982a), S. 46.
3 Vgl. Schellhaa8, H.-M. (1988), S. 12.
4 Eekhoff, J., Sievert, O., Werth, G. (1979), S. 104.
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nes Mietzuschusses die Moglichkeit, in ihrer bisherigen Wohnung und in ihrem ge-

wohnten Wohnumfeld zu verbleiben.

Betrachtet man die Verteilungswirkungen innerhalb der Gruppe der Wohngeldempfan-
ger, zeigt sich die hohe soziale Treffsicherheit des Wohngeldes. Die Hohe des Miet-
zuschusses ist eng mit der Einkommenshohe korreliert, d.h. Haushalte mit sehr nied-
rigen Einkommen erhalten ein hoheres Wohngeld als einkommensstirkere Haushal-
te.! Beziiglich der GroBenstruktur der Haushalte weichen die Wohngeldempfénger
zum Teil deutlich von der Gesamtbevélkerung ab (Ubersicht 13): Einpersonen-Haus-

halte machen tber 50 v.H. der Wohngeldempfanger aus und sind damit gegeniiber

Ubersicht 13: Wohngeldempfinger nach HaushaltsgroBe, Wohnungsgrofe, Mieten-
stufe der Gemeinde und Wohngeldhohe (1992)

Unterscheidungsmerkmal in Tausend in v.H.
HaushaltsgréBe
1 Person 892,2 51,1
2 Personen 327,1 18,7
3 Personen 194,5 11,1
4 Personen 180,0 10,3
5 Personen 89,5 5,1
6 und mehr Personen 64,0 3,7
Wohnungsgrofe
unter 40 qm 366,4 21,0
40- 60 qm 5844 33,5
60- 80 qm 479,7 27,5
80-100 qm 217,0 12,4
100-120 qm 65,9 3,8
iber 120 gm 34,0 1,9
Mietenstufe der Gemeinde
1 155,0 8,9
I 346,5 19,8
m 534,6 30,6
v 426,3 24,4
\% 2242 12,8
VI 60,8 3,5
Wohngeldhohe
unter 100 DM 566,9 32,5
100-150 DM 336,2 19,2
150-200 DM 283,4 16,2
200-250 DM 2129 12,2
250-300 DM 140,2 8,0
300-400 DM 140,1 8,0
iber 400 DM 67,5 3.9

Quelle:  Statistisches Bundesamt (1994a), S. 7 und S. 16 f.; eigene Berechnungen.

1 Vgl. Ulbrich, R. (1992a), S. 56 ff.
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ihrem Anteil an der Gesamtbevolkerung (35 v.H.) deutlich iiberreprasentiert. Dies
resultiert vor allem aus der grofien Zahl der Einpersonen-Rentnerhaushalte. Ein dhn-
liches Bild geben die Haushalte mit mehr als vier Personen: 12,2 v.H. aller Haushal-
te dieser GroBe erhalten Wohngeld, obwoh! insgesamt nur 6 v.H. der Bevolkerung

MietzuschuBempfinger sind. Umgekehrt sind Zweipersonen-Haushalte in der Gruppe
der Wohngeldempfénger unterreprisentiert, da sie nur 18,7 v.H. der ZuschuBempfan-
ger, aber 30,5 v.H. der Gesamtbevdlkerung stellen.' Unterscheidet man die Wohn-
geldempfanger nach ihrer sozialen Stellung, haben Rentnerhaushalte mit iiber 41 v.H.
den weitaus groften Anteil an der Gruppe der Wohngeldbezieher. Rund 31 v.H. der
ZuschuBempfénger sind erwerbstitig, ca. 17 v.H. arbeitslos.? Im Vergleich zur Ge-
samtbevolkerung sind damit Rentner- und Arbeitslosenhaushalte deutlich iiberrepra-
sentiert, bedingt durch die enge Korrelation zwischen sozialer Stellung und Einkom-

men. Dies spricht wiederum fiir die hohe sozialpolitische Relevanz des Wohngeldes.

Das System der Individualforderung fiithrt allerdings nur dann zu sozialpolitisch be-
friedigenden Ergebnissen, wenn der Rechtsanspruch auch von allen Berechtigten
durchgesetzt wird. Dies ist nicht der Fall. Untersuchungen haben ergeben, daf§ der
Ausschopfungsgrad des Wohngeldanspruchs nur bei rund 50 v.H. liegt,® d.h. die
Halfte der Berechtigten verzichtet auf einen MietzuschuB und damit - unterstellt man
eine sachgerechte Festlegung der wohngeldrelevanten GroBen - auf eine politisch
gewiinschte Mindestversorgung. Dies hat mehrere Griinde: Zum einen mangelt es

hiufig an Informationen iiber den Wohngeldanspruch. Insbesondere Auslindern ist

1 Vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1994b), S.
59; eigene Berechnungen.

2 Vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1994b), S.
40. Die iibrigen 11 v.H. der Wohngeldempfinger setzen sich aus Studenten und
sonstigen Haushalten zusammen.

3 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 101. Diese Schitzungen variieren jedoch erheblich.
Berechnungen auf der Basis der Wohnungsstichprobe 1978 belegen beispielsweise
eine Ausschopfungsquote von lediglich 40 v.H. Vgl. Ulbrich, R. (1992a), S. 63.
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das Wohngeld oft vollig unbekannt.' Zum anderen haben viele Biirger Scheu, eine
staatliche Sozialleistung in Anspruch zu nehmen. Gerade Erwerbstitige, denen der
Empfang von anderen Unterstiitzungsleistungen fremd ist, sehen haufig in der Inan-
spruchnahme von Wohngeld eine soziale Diskriminierung.> "Ein Antrag auf Unter-
stiitzung durch Wohngeld mag fiir eine Reihe von Haushalten [...] das Eingestindnis
bedeuten, den Lebensunterhalt nicht aus eigenen Mitteln bestreiten zu konnen, in
unserer Leistungsgesellschaft als minderwertig dazustehen. Werden durch eine abwei-
sende, wenig biirgerfreundliche Verwaltung dem Bezug von Wohngeld zusitzliche
Hiirden in den Weg gelegt, dann sind diese Gruppen kaum durch die Wohngeldge-
setzgebung erreichbar."* Gerade altere Menschen greifen oftmals lieber auf familidre
Unterstiitzung zuriick, anstatt staatliche Hilfen zu beanspruchen.* Schlieflich wird
vielfach trotz Berechtigung auf Wohngeld verzichtet, weil der Aufwand fiir einen
Wohngeldantrag im Vergleich zum erwarteten Mietzuschul - gerechtfertigt oder
falschlicherweise - als zu hoch eingeschatzt wird. Eine geringe Ausschopfungsquote
staatlicher Leistungen ist zweifelsohne unbefriedigend und wirkt dem verteilungspoli-
tischen Erfolg einer Manahme entgegen. Daraus auf die mangelnde sozialpolitische
Funktionsfahigkeit des Instruments zu schlieBen, wire jedoch verfehlt. Das Wohngeld
ist grundsatzlich geeignet, eine angemessene Wohnungsversorgung weiter Teile der
Bevolkerung sicherzustellen. Aufgrund des Rechtsanspruchs kann das Wohngeld von
allen Berechtigten genutzt werden. Tun sie dies aufgrund der genannten Griinde
nicht, sind AufklarungsmaBnahmen notwendig, um die Ausschopfungsquote zu erho-

hen.

Das Wohngeld stoft jedoch immer dann an seine Grenzen, wenn Wohnungssuchenden

der Marktzutritt nicht aufgrund mangelnder Mietzahlungsfahigkeit, sondern wegen

1 Vgl Gude, S., Hentschel, A. (1987), S. 15. Beispielsweise waren 1992 rund 35
v.H. der Aussiedler iiberhaupt nicht iiber Wohngeldleistungen informiert. Vgl.
Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1993), S. 69.

2 Vgl. Herlyn, I. (1983), S. 165.
3 Ulbrich, R. (1992a), S. 64.
4 Vgl. Eekhoff, J. (1993), S. 102.
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sozialer Vorbehalte verwehrt wird. Diese Problemhaushalte werden auch durch
Wohngeldzahlungen nicht in die Lage versetzt, eine angemessene Wohnung anzumie-
ten, da der Ablehnungsgrund - namlich das Vorliegen bestimmter persénlicher Um-
stinde - durch den MietzuschuB nicht beseitigt wird. Grundsétzlich bestiinde zwar die
Moglichkeit, die Wohngeldhohe an zusitzliche soziodemographische Merkmale, wie
zum Beispiel ethnische Zugehorigkeit oder Dauer der Arbeitslosigkeit, zu koppeln.’
Je nach Einkommenssituation erhielten Haushalte dann aufgrund ihrer Zugehorigkeit
zu den Problemgruppen erstmalig oder zusitzlich zu dem bisherigen Wohngeld eine
Art spezielles Wohngeld, um das wirtschaftliche Interesse des Vermieters an der Wei-
tergabe einer Wohnung an diese Problemhaushalte zu erhohen.? Ein solches Vorge-
hen erwiese sich in der Verwaltungspraxis jedoch als nicht durchfiihrbar: Erstens
miiBten simtliche in Frage kommenden Diskriminierungstatbestinde ex ante und
dauerhaft bestimmt werden.> Zweitens wird sich die notwendige Hohe des Wohn-
geldaufschlages im Zeitablauf dndern, da sie nicht zuletzt von der Wohnungsmarktsi-
tuation abhingt. Eine gesetzlich fixierte, bundeseinheitliche Losung kommt daher
nicht in Betracht. Insofern ist das Wohngeld in der Tat nicht geeignet, diesem Bevol-
kerungskreis zu einer angemessenen Wohnung zu verhelfen. Hier sind objektbezogene
offentliche Leistungen notwendig, durch die Belegungsrechte der offentlichen Hand

erworben und an benachteiligte Haushalte weitergegeben werden konnen.

1 Vgl. Bérsch, J., Novy, K. (1989), S. 289.
2 Vgl. Schneider, H.K. (1980), S. 204.

3 Vgl. zu den damit verbundenen Problemen Kapitel 2.E.V.b.
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C. Unterbringung von Haushalten mit besonderen Marktzutrittsproblemen
durch Erwerb kommunaler Belegungsrechte im Wohnungsbestand

I. Zum Begriff

Der Erwerb kommunaler Belegungsrechte im Wohnungsbestand ist der Objektforde-
rung zuzuordnen, da die Forderung an der einzelnen Wohnung und nicht am Mieter
einer Wohnung ansetzt: Durch die Gewihrung offentlicher Mittel, die Ubernahme
von Biirgschaften sowie durch eigene Anmietung oder den Kauf von Wohnraum
durch die Kommunen werden Belegungsrechte gesichert, die den Gemeinden die
Maoglichkeit geben, Wohnungssuchende unterzubringen, die auf dem Wohnungsmarkt
aus Griinden benachteiligt werden, die nicht im Zusammenhang mit ihrer Mietzah-
lungsfiahigkeit stehen. Der Ansatzpunkt ist damit der gleiche wie beim sozialen Miet-
wohnungsbau: Es werden zeitlich befristete Belegungsrechte durch die Gewahrung
offentlicher Mittel erworben und an eine spezifische Zielgruppe weitergegeben. Im
Unterschied zum sozialen Mietwohnungsbau werden die Belegungsrechte hier jedoch
nicht mit der Forderung von vergleichsweise teurem Neubau verkniipft, sondern im
Wohnungsbestand erworben. Fiir Belegungsrechte dieser Art sind Mietbindungen
grundsitzlich nicht notwendig. Sie sind bei dieser wohnungspolitischen Manahme
auch nicht zielgerecht, da die unterzubringenden Haushalte nicht wegen mangelnder
Kaufkraft, sondern wegen sozialer Charakteristika diskriminiert werden. Dabei miis-
sen die verschiedenen Diskriminierungsursachen beriicksichtigt werden.' Resultiert
eine Diskriminierung allein aus personlichen Vorurteilen eines Vermieters, wird die-
ser auch bei Zahlungen der offentlichen Hand kaum bereit sein, Problemhaushalte in
seinem Wohnungsbestand aufzunehmen. Daher scheiden solche Vermieter als Ziel-
gruppe fiir den Erwerb von Belegungsrechten im Wohnungsbestand weitgehend aus.
Bei den anderen Diskriminierungsgriinden spielen dagegen erwerbswirtschaftliche
Motive der Vermieter die entscheidende Rolle: Zweifel an der Vertragstreue der Mie-
ter und ihrer Sozialvertriglichkeit mit anderen Bewohnern fithren zu Vorbehalten bei

den Vermietern. Hier liegt der Ansatzpunkt fiir die 6ffentliche Hand. Gelingt es den

1 Vgl. zu den unterschiedlichen Diskriminierungsmotiven ausfiihrlich Kapitel 1.D.I.
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involvierten staatlichen Stellen, die tatsichlichen oder vermuteten finanziellen Risiken
des jeweiligen Vermieters abzusichern, besteht fiir diesen kein Grund mehr, den
betroffenen sozialen Gruppen den Zugang zu seinem Wohnungsbestand zu verwehren.
Da das Wohngeld, wie gezeigt wurde, dies nicht leisten kann, wird dem Vermieter
fiir eine entsprechende Gegenleistung der offentlichen Hand fiir eine begrenzte Zeit

das Recht "abgekauft”, iiber die Belegung der Wohnungen zu entscheiden.

II. Praktizierte Formen des Belegungsrechtserwerbs

Kommunale Belegungsrechte im Wohnungsbestand konnen auf unterschiedliche Weise
erworben werden. In der wohnungspolitischen Praxis hat sich in den vergangenen
Jahren ein vielschichtiges, heterogenes Instrumentarium herausgebildet. Das Spektrum
reicht von informeller Zusammenarbeit zwischen den ortlichen Wohnungsémtern und
privaten Vermietern iiber sogenannte einvernehmliche Beschlagnahmungen bis hin
zum Kauf eines Wohnobjektes durch die Gemeinde. Aufgrund der Gestaltungsvielfalt
und der nur begrenzten praktischen Erfahrungen in einigen wenigen GroBstidten be-
schriankt sich die weitere Analyse auf typische Ausgestaltungsformen des Erwerbs

von Belegungsrechten im Wohnungsbestand.

a.  Kooperationsvertrige

Einige Stidte haben mit ortsansissigen, iberwiegend ehemals gemeinniitzigen Woh-
nungsgesellschaften Vertrige abgeschlossen, durch die sich die Unternehmen ver-
pflichten, entweder bestimmte Kontingente oder Quoten von Dringlichkeitsfillen zu
iibernehmen oder aber der Stadt ein Belegungsrecht fiir freiwerdende Wohnungen ein-
zurdumen.' Die Belegungsrechte werden iiblicherweise nur kurzfristig, in der Regel

fiir ein oder zwei Jahre, an die Kommunen abgetreten und kénnen einvernehmlich

1 Vgl. zum folgenden die Kooperationsvertrage der Stidte Bremen, Dortmund und
Frankfurt a.M., abgedruckt in: Kirchner, J., Roth, W., Sautter, H. (1991), S. 439
ff.
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verlingert werden. Eine systematische Kontrolle der Einhaltung der Vertrage findet
nicht statt; Vertragsstrafen sind nicht vorgesehen. Umgekehrt bieten die meisten
Stidte nur indirekte Gegenleistungen. In Frankfurt a.M. wird beispielsweise die
Vergabe offentlicher Mittel fir Neubauprogramme davon abhédngig gemacht, ob die
betreffenden Wohnungsunternehmen Kooperationsvertige fiir ihren Wohnungsbestand
abgeschlossen haben. In Bremen wurde 1981 auf den Erla8 einer Rechtsverordnung
gemaB § 5a WoBindG (Benennungsrechte in Gebieten mit erhohtem Wohnungsbedarf)
verzichtet und stattdessen mit den damals noch gemeinniitzigen Wohnungsgesellschaf-
ten ein Vertrag abgeschlossen, in dem sich diese verpflichteten, Notstandsfélle nach
einer bestimmten Quote in ihrem Bestand unterzubringen. Als Gegenleistung iiber-
nimmt die Stadt in Einzelfillen bei finanzieller Schwiche der Wohnungssuchenden
die Mietzahlungen und die anfallenden Kosten fiir Instandsetzung oder Renovierung.
In Berlin verpflichteten sich 1989 alle kommunalen Wohnungsunternehmen, jahrlich
eine festgelegte Zahl von Dringlichkeitsféllen in ihrem Wohnungsbestand aufzuneh-
men. Im Gegenzug macht das Land Berlin von seinem Besetzungsrecht fiir die 6ffent-
lich geforderten Sozialwohnungen der beteiligten Unternehmen keinen Gebrauch.' In
Dortmund bestehen Vereinbarungen mit zwei Wohnungsgesellschaften, nach denen
ein Drittel aller freiwerdenden Wohnungen im Bestand dieser Unternehmen der Stadt
zur Benennung von Wohnungssuchenden iiberlassen werden. Kann die Wohnung in-
nerhalb von zwei Wochen nicht belegt werden, fallt das Besetzungsrecht an den Ver-
mieter zuriick. 1994 konnten in Dortmund auf diese Weise 251 Wohnungen belegt

werden.?

Eine Vielzahl anderer Gemeinden hat auf explizite Kooperationsvertrage verzichtet
und steht nur in einem sogenannten "Verantwortungsverbund” mit értlichen Woh-
nungsunternehmen. Diese werden nur dann bei der Vergabe offentlicher Mittel be-
riicksichtigt, wenn sie zu informeller Zusammenarbeit bei der Unterbringung von

Problemfillen bereit sind. In den Stidten Diisseldorf, Freiburg, Koln und Niirnberg

1 Zum Berliner Modell vgl. Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 49 ff.

2 Auskunft des Stadtamtes fir Wohnungswesen der Stadt Dortmund vom 12. Mai
1995.
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wird dieses Verfahren seit geraumer Zeit mit Erfolg praktiziert. Auf vertragliche
Regelungen, die als zu starr fiir die Losung konkreter Einzelfélle und als Abschrek-
kung von kooperationswilligen Unternehmen betrachtet werden, soll hier daher auch

in Zukunft verzichtet werden.'

b. Primienprogramme

Pramienprogramme sind der "klassische Weg" zum Erwerb kommunaler Belegungs-
rechte im Wohnungsbestand. Dem Vermieter wird ein einmaliger ZuschuB gewahrt,
wenn er einem von der zustindigen Stelle als berechtigt qualifizierten oder direkt
vorgeschlagenen Haushalt eine Wohnung in seinem Bestand iiberlaft. In der Regel
werden nur kurzfristige, drei- bis fiinfjahrige Belegungsbindungen erworben und ibli-
cherweise mit Auflagen beziiglich der Miethohe verkniipft. Je nach Programm variiert
die Pramie zwischen 1.000 DM und 15.000 DM. Abgesehen von Diisseldorf und
Berlin haben die kommunalen Priamienprogramme bei den potentiellen Vermietern
nur wenig Anklang gefunden. Nach Einschitzung der zustindigen Behorden liegt dies
vor allem an mangelnder Offentlichkeitsarbeit, aber auch an der zu geringen Dotie-

rung der Programme.’

In Diisseldorf kann ein ZuschuB bewilligt werden, wenn die Wohnung gewissen Min-
destanforderungen geniigt und einem Bewerber iiberlassen wird, der vom Amt fiir
Wohnungswesen benannt wird. Der Vermieter kann jedoch vorab aus verschiedenen
Gruppen von Wohnungssuchenden auswiahlen: Obdachlose, kinderreiche Familien,
auslandische Arbeitnehmer, Alleinerziehende, Aussiedler sowie Auszubildende und
Studenten. Die Pramie wird gewihrt, wenn der Stadt fiir mindestens fiinf Jahre ein
Belegungsrecht eingerdumt und die Miete fiir diesen Zeitraum auf das Niveau der
ortsiiblichen Vergleichsmiete fixiert wird. Sie betragt je nach Anzahl der Haushalts-
mitglieder zwischen 5.000 DM und 15.000 DM. Wird das Belegungsrecht fiir einen

1 Vgl. Kirchner, J., Roth, W., Sautter, H. (1991), S. 16 ff.
2 Vgl. Kirchner, J., Roth, W., Sautter, H. (1991), S. 25 ff.
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lingeren Zeitraum an die Stadt abgetreten, erhoht sich die Pramie um 20 v.H. fiir
jedes weitere Jahr bis zu einer maximalen Laufzeit von zehn Jahren.' In den Jahren
1985 bis 1992 wurden 389 Antrige bewilligt. Das Primienprogramm wurde in die-
sem Zeitraum von der Stadt als ausgesprochen erfolgreich eingestuft. Wegen fehlen-
der Haushaltsmittel konnte es jedoch 1993 nicht fortgefiihrt werden; 1994 wurde
durch Pramiengewihrung das Belegungsrecht fiir nur eine einzige Wohnung erwor-
ben.? Betrachtet man die soziodemographischen Merkmale der vermittelten Haushalte
in den vorangegangenen Jahren, zeigt sich, daB vor allem Aussiedler und Auszubil-
dende/Studenten von den Pramienprogrammen profitierten, wahrend Obdachlose und
kinderreiche Familien weiterhin deutliche Vermittlungsprobleme aufwiesen.’ Neben
diesem Pramienprogramm wurden 1992 und 1993 insgesamt dreizehn Belegungsrech-
te im Wohnungsbestand durch die Ubernahme von Instandsetzungs- und Renovie-
rungskosten vor Bezug der betreffenden Wohnung erworben. Das Belegungsrecht galt
nur fiir den Erstbezug. Der Stadt entstanden bei dieser MaBnahme Kosten zwischen
4.500 DM und 17.000 DM je Wohnung. Dieses Programm ist zwar nicht ausgelau-

fen, wurde aber wegen fehlender Haushaltsmittel 1994 nicht angewendet.*

Das Pramienprogramm des Landes Berlin® zielt nur auf die Unterbringung kinderrei-
cher Familien ab. Die Pramie betrégt pauschal 10.000 DM. Es besteht ein Rechtsan-
spruch auf Gewihrung der Primie, wenn die entsprechenden Bedingungen erfiillt
sind. Die Laufzeit des Mietvertrages mu8 mindestens fiinf Jahre betragen, und die
Miete darf 7,50 DM pro Quadratmeter und Monat nicht iibersteigen. Zwischen 1988
und 1990 wurden 378 Antrige mit einem Fordervolumen von 3,78 Mill. DM bewil-
ligt.

1 Richtlinie der Stadt Diisseldorf zum Primienprogramm zum Erwerb stidtischer
Belegungsrechte zur Wohnungsversorgung bestimmter Personenkreise vom 28.
Januar 1988.

2 Auskunft des Amtes fiir Wohnungswesen der Stadt Disseldorf vom 12. Mai 1995.
3 Vgl. Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 60 f.
4 Auskunft des Amtes fiir Wohnungswesen der Stadt Diisseldorf vom 12. Mai 1995.

5 Vgl. hierzu im einzelnen Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 61 ff.
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In Miinchen bestand von 1990 bis 1993 ein zeitlich befristetes Pramienprogramm, das
ausschlieBlich fiir Wohnraum vorgesehen war, der durch Umwandlung von Gewerbe-
und anderen Riumen neugeschaffen wurde. Die Pramie betrug 300 DM pro Quadrat-
meter Wohnfliche; sie war auf 50 v.H. der anfallenden Kosten und auf maximal
30.000 DM je Wohnung begrenzt. Grundsitzlich war mit der Forderung keine Uber-
lassung eines Belegungsrechtes verbunden. Das Programm sah allerdings eine Ver-
doppelung der Priamie vor, wenn der Vermieter fiir die Dauer von fiinfzehn Jahren
das Belegungsrecht an die Gemeinde abtrat und die Miete auf das Niveau der Bewil-
ligungsmieten neu geforderter Sozialwohnungen gesenkt wurde. Diese Programmva-
riante fand allerdings iiberhaupt kein Interesse bei den Vermietern. Im Rahmen des
gesamten Forderprogramms wurden insgesamt 101 Wohnungen gefordert; der Stadt
Miinchen entstanden Kosten in Hohe von etwa 1,38 Mill. DM.!

In Rheinland-Pfalz* lduft derzeit ein Modellversuch "Erwerb von Belegungsbindun-
gen". Zielgruppe sind Wohnungssuchende mit einem Einkommen unterhalb der Ein-
kommensgrenzen des § 25 II. WoBauG. In Ausnahmefillen diirfen diese Grenzen um
bis zu 40 v.H. iberschritten werden. Es wird ein einmaliger ZuschuB in Héhe von
maximal 15.000 DM aus Landesmitteln und rund 2.600 DM aus kommunalen Mitteln
gewihrt. Fiir das Pilotprojekt stehen 3 Mill. DM zweckgebunden zur Verfiigung. Mit
der Gewihrung des Zuschusses iiberlaBt der Vermieter der Kommune ein Benen-
nungsrecht fiir iiblicherweise fiinfzehn Jahre und verpflichtet sich, die Miete auf min-
destens 15 v.H. unter der ortsiiblichen Vergleichsmiete zu reduzieren. Da der
Modellversuch noch in der Anfangsphase steht, liegen derzeit noch keine Ergebnisbe-

richte vor.

1 BeschluB des Ausschusses fiir Stadtplanung und Bauordnung der Stadt Miinchen
iiber den Erwerb von Belegungsbindungen von Mietwohnungen aus dem Bestand
vom 15. September 1993.

2 Vgl. zum folgenden Verwaltungsvorschrift des Ministeriums der Finanzen Rhein-
land-Pfalz zum Vollzug des II. WoBauG; Mietwohnungsbauprogramm 1995 vom
31. Januar 1995.
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¢. Modernisierungsférderung

Ziel dieser Ausgestaltungsform des Belegungsrechtserwerbs ist es, die Bewilligung
von offentlichen Mitteln fiir Modernisierungsaufwendungen mit Belegungsrechten fiir
die Kommune zu verbinden. Zwar fiihren einige Stidte kommunale Modernisierungs-
forderungsprogramme durch, doch werden damit in der Regel keine Belegungsrechte
verkniipft. Dies liegt vielfach daran, daB haufig ohnehin nur die Modernisierung von
Wohnungen geférdert wird, fiir die bereits Belegungsrechte bestehen.' In Bremen
werden beispielsweise zeitlich befristete Belegungsrechte nur bei Modernisierungspro-
jekten in Sanierungsgebieten vereinbart, da die Akzeptanz bei allgemeinen Moderni-
sierungsmaBnahmen zu gering sei. In Niirnberg’ werden Modernisierungsmanahmen
mit mittel- bis langfristigen Darlehen zu einem jihrlichen Zinssatz von 0,5 v.H.
gefordert. Das Darlehen betragt 85 v.H. der Modernisierungskosten bis zu einer
Hochstsumme von 25.000 DM pro geforderter Wohnung. Der Vermieter verpflichtet
sich im Gegenzug, die Miete auf das Niveau der ortlichen Vergleichsmiete zu begren-
zen und der Stadt fiir die Dauer der Darlehensgewahrung, in der Regel 15 bis 30 Jah-
re, ein Belegungsrecht einzurdumen. Da sich in der Vergangenheit bei der Umsetzung
des Instruments erhebliche Widerstinde der Vermieter gezeigt haben, verzichtet die
Stadt Niirnberg inzwischen darauf, Problemhaushalte in den geférderten Wohnungen
unterzubringen. Auch das Volumen der Modernisierungsprojekte, die mit Belegungs-
bindungen verkniipft werden, hat kontinuierlich abgenommen. Waren es 1989 noch
29 Modernisierungen, wurden 1993 nur noch vier Modernisierungsmanahmen gefor-

dert, durch die ein kommunales Belegungsrecht erworben wurde.’

1 So vergibt beispielsweise die Stadt Koln Modernisierungsférderungsmittel aus-
schlieBlich an stadteigene Gesellschaften und kniipft die Vergabe der Mittel an eine
zeitlich befristete Mietbindung. Vgl. Kirchner, J., Roth, W., Sautter, H. (1991),
S. 132 f.

2 Vgl. zum folgenden Kirchner, J., Roth, W., Sautter, H. (1991), S. 289 f.

3 Auskunft des Amtes fiir Wohnen und Stadterneuerung der Stadt Niirnberg vom 30.
Mai 1995.
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Das Instrument der Modernisierungsférderung wurde jedoch durch das Wohnungs-
bauférderungsgesetz 1994 stark aufgewertet. Seit dem 1. Oktober 1994 gilt auch die
Modernisierung von bestehendem Wohnraum einschlieBlich Energiesparmanahmen
als Wohnungsbau im Sinne des Zweiten Wohnungsbaugesetzes. Damit kénnen auch
Modernisierungsmanahmen im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus gefordert wer-
den, der sich bislang nur auf Neubauférderung beschriankte. Da die dazu gewéhrten
Fordermittel keine offentlichen Mittel im Sinne des § 6 II. WoBauG sind, ist aller-
dings keine Forderung im 1. Forderweg moglich.' Modernisierungsforderung wird
daher wohl in Zukunft hauptsdchlich im Rahmen des 3. Forderweges stattfinden, "da
die vereinbarte Forderung am flexibelsten auf die Besonderheiten beim Erwerb von
Belegungsrechten durch Forderung von Modernisierung eingesetzt werden kann™.
Damit konnen Bundes- und Landesmittel zum Erwerb von Belegungsrechten gerade
bei dlteren Wohnungen als Alternative zur bisherigen Neubauforderung genutzt wer-
den. Insbesondere vor dem Hintergrund auslaufender Bindungen im besonders preis-
giinstigen Sozialwohnungsbestand ilterer Baujahrgange scheint der Riickgriff auf alte-
re Wohnungen sinnvoll, wenn diese durch Modernisierungsma8nahmen an einen Min-

deststandard herangefiihrt werden.

Allerdings wird hier ein potentieller Konflikt sichtbar: Werden preiswerte iltere
Wohnungsbestinde durch Modernisierung derart aufgewertet, daB sie iiber einen nor-
mierten Mindeststandard hinausgehen und dadurch gerade nicht mehr fiir die Ziel-
gruppe des sozialen Mietwohnungsbaus offenstehen, ist das Instrument sogar kontra-
produktiv, da der Bestand an einfachen und preiswerten Wohnungen abnimmt. In die-
sem Fall kann von staatlicher Seite nur auf Umzugsketten gehofft werden, durch die
modernisierter Wohnraum von Beziehern hoherer Einkommen genutzt wird und deren
bisherige, qualitativ geringwertigere Wohnungen dann den Zielgruppen der Woh-
nungspolitik zur Verfiigung stehen.’ Ob und in welchem Ausma8 solche Umzugsket-

ten iberhaupt zustandekommen, ist ungewiB. Es ist jedoch zu befiirchten, daB ein

1 Zur Klassifizierung der eingesetzten Mittel vgl. ausfiihrlich Kapitel 2.B.
2 Deutscher Bundestag (1994a), S. 20.
3 Vgl. Eekhoff, J. (1994), S. 13.
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nicht unerheblicher Teil der eingesetzten offentlichen Mittel gerade solchen Haus-
halten zugute kommt, die staatlicher Hilfe gar nicht bediirfen. Fiir das Instrument
spricht, daB mit ihm ein direkter Angebotseffekt verbunden ist, namlich dann, wenn
Modernisierungsma8nahmen bei abriBgefahrdeten Wohnungen durchgefiihrt werden,
die dann wieder zur Unterbringung von sozial Schwachen zur Verfiigung stehen. In-
wieweit die Gemeinden als Verhandlungspartner der potentiellen Bautrdger bei der
Vergabe der Mittel im 3. Forderweg in der Lage sein werden, die Forderung von
Luxusmodernisierungen zu verhindern und die 6ffentlichen Mittel vorrangig in Sanie-

rungsgebiete zu lenken, bleibt indes abzuwarten.

d. Offentliche Biirgschaften

Einige Kommunen iibernehmen als Gegenleistung fiir die Uberlassung von Belegungs-
rechten Ausfallbiirgschaften fiir Miet- und Nebenkostenzahlungen sowie fiir Schon-
heitsreparaturen und Schadensersatzanspriiche bei Beschadigung der Mietsache. In
Dortmund iibernimmt die Sozialverwaltung Garantieerklarungen, um drohende Ob-
dachlosigkeit zu verhindern. Sie umfassen Mietausfallerklarungen, die Erstattung von
Renovierungs- und Instandsetzungskosten bei Auszug, die Ubernahme von Kosten,
die aus einer nicht sachgemaBen Behandlung der Mietsache resultieren sowie die
Ubernahme von Verfahrens- und Riumungskosten einer berechtigten Raumungsklage.
Da diese Gewihrleistungen nicht statistisch erfaBt werden, liegen keine Daten iiber

das AusmaB und die Kosten aus der Abgabe von Garantieerklarungen vor.'

In Koln® werden Haushalte mit sozialen und/oder finanziellen Problemen in soge-
nannte Gewihrleistungswohnungen vermittelt, fiir die zwischen 6ffentlicher Hand und
Vermieter biirgschaftsahnliche Gewahrleistungsvertrage abgeschlossen wurden. Dabei
wird zwischen objektbezogenen und subjektbezogenen Gewihrleistungen unterschie-

den. Bei objektbezogenen Gewihrleistungsvertragen ist das Wohnungsunternehmen

1 Auskunft des Sozialamtes der Stadt Dortmund vom 30. Mai 1995.
2 Vgl. zum folgenden Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 71 ff.
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verpflichtet, die betreffende Wohnung an einen von der Gemeinde vorgeschlagenen
Wohnungssuchenden zu vermieten. Die Biirgschaft wird in der Regel fiir 20 Jahre
iibernommen und umfaBt Mietausfille bei Wohnungsleerstand, Kosten der Wiederher-
stellung beschidigter Gemeinschaftseinrichtungen und auBerplanmiBige Instandhal-
tungsaufwendungen. Die Individualgewihrleistung kniipft an der Person des Mieters
an und deckt Miet- und Umlagenforderungen, Renovierungs- und Rdumungskosten
ab. Dariiber hinaus werden in Einzelféallen auch Minderungsanspriiche anderer Mieter
ausgeglichen, die wegen Stoérungen oder Belastigungen durch den vermittelten Pro-
blemhaushalt erhoben werden. Subjektbezogene Gewihrleistungen haben eine Lauf-
zeit von drei bis fiinf Jahren. Sie werden automatisch verldngert, wenn in diesem
Zeitraum ein Biirgschaftsfall eintritt. In einer "Belegungskommission”, in der regel-
maBig Vertreter der Stadt K6ln und der grofen Wohnungsgesellschaften zusammen-
kommen, wird versucht, Einvernehmen iiber die Belegungspraxis herzustellen und
Kompromisse zwischen den Belegungswiinschen der Kommune und der Unternehmen
zu finden. 1990 verfiigte K6In insgesamt iiber rund 11.000 Gewahrleistungswohnun-
gen. Fiir 435 Wohnungen bestanden zusitzliche oder ausschlieBliche subjektbezogene
Gewibhrleistungen. Die mit den Gewahrleistungswohnungen verbundenen Ausgaben
lagen bei 3,043 Mill. DM.

e. Einvernehmliche Beschlagnahmung

Diese Form des Erwerbs von Belegungsrechten wird vor allem in Bremen und Dort-
mund praktiziert und unterscheidet sich aus 6konomischer Sicht nur wenig von der
Ubernahme offentlicher Biirgschaften. Seit Ende der siebziger Jahre werden in Bre-
men Problemhaushalte in Wohnungen untergebracht, die gemaB § 7 Bremer Polizei-
gesetz beschlagnahmt wurden. Diese juristisch nicht unbedenkliche Beschlagnahmung
erfolgt im Einvernehmen mit dem jeweiligen Wohnungsunternehmen, allein schon
deswegen, weil "die ganz iiberwiegende Mehrheit der Einweisungen bei einem Wi-

derspruch vor Gericht keinerlei Bestand"' hatte. Umgekehrt haftet die Stadt fiir alle

1 Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 81.
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Schiden, die aus der Einweisung entstehen. Die Beschlagnahmungen sind zunéchst
auf wenige Jahre befristet, werden jedoch haufig automatisch verlangert. In ca. 60
v.H. der Fille wird die Einweisung in einen ordentlichen Mietvertrag umgewandelt.'
Im Unterschied zu Biirgschaften, bei denen das Wohnraumkiindigungsschutzgesetz’
uneingeschrankt gilt, betragt die Kiindigungsfrist bei beschlagnahmten Wohnungen
nur einen Monat. Allerdings haben sich die Wohnungsgesellschaften im Rahmen des
Bremer Kooperationsvertrages verpflichtet, Problemfille in anderen Wohnungen ihres
Bestandes unterzubringen, wenn das Verbleiben in der bisherigen Wohnung unzumut-
bar ist.* Zwischen 1983 und 1989 wurden jihrlich durchschnittlich 474 Wohnungen
beschlagnahmt und Wohnungsnotstandsfillen zugewiesen. Je Einweisung fielen im
Durchschnitt Kosten in Hohe von 2.419 DM an.*

In Dortmund wird von einer Beschlagnahmung von Wohnraum nur Gebrauch ge-
macht, wenn dadurch Obdachlosigkeit verhindert werden kann und alle anderen Mog-
lichkeiten zur alternativen Unterbringung des betroffenen Haushalts erschopft sind.
In der iiberwiegenden Zahl der Fille wird vor Beschlagnahmung ein Einvernehmen
mit dem Wohnungseigentiimer erzielt. Da die Sozialverwaltung auch nachtréiglich
Mietriickstinde und Kosten iibernimmt, endet die Beschlagnahme in der Regel mit
einem erneuten MietvertragsabschluB. Andernfalls wird die MaBnahme beendet, so-
bald fiir den Haushalt eine andere Unterkunft gefunden wird. Jéahrlich werden zwi-
schen 200 und 220 Wohnungen auf diese Weise belegt. Uber die daraus resultieren-

den Kosten liegen keine Daten vor.’

1 Vgl. Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 84 f.

2 Zweites Gesetz iiber den Kiindigungsschutz fiir Mietverhltnisse iber Wohnraum
(Zweites Wohnraumkiindigungsschutzgesetz - 2. WKSchG) vom 18. Dezember
1974, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 20. Dezember 1982.

3 Vgl. § 4 Abs. 3 des Bremer Kooperationsvertrages, abgedruckt in: Kirchner, J.,
Roth, W., Sautter, H. (1991), S. 439 ff.

4 Vgl. Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 86.

5 Auskunft des Sozialamtes der Stadt Dortmund vom 30. Mai 1995.
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f. Anmietung von Wohnraum

Das Instrument der Wohnraumanmietung wird hiufig zur temporaren Unterbringung
von Obdachlosen und Asylbewerbern genutzt. Einige Kommunen machen aber auch
von der Moglichkeit der Anmietung Gebrauch, um Problemfillen dauerhaft Wohnun-
gen zu verschaffen. Im Unterschied zu den bisher vorgestellten Modellen tritt hier die
Gemeinde selbst als Wohnungsnachfrager auf und gibt die gemietete Wohnung - héu-
fig mit einer Mietvergiinstigung - an Wohnungssuchende weiter. Die Stadt Hannover'
hat zur Zeit einige Wohnungen angemietet, fiir die sie Mietpreise oberhalb der
Marktmieten zahlt. Zu Auskiinften iber die Hohe des Zuschlages ist das zustindige
Amt fir Wohnungswesen nicht bereit. Die Mietvertrage haben eine Laufzeit von drei
bis fiinf Jahren und sollen - so der Wunsch der Stadt - verlangert werden. In Koln
betragt die Laufzeit der Mietvertrdge fir die derzeit 35 Wohnungen in der Regel
sechs Jahre mit der Option einer Vertragsverlangerung. Die Stadt zahlt Mieten, die
an der Obergrenze des Mietspiegels liegen und gibt die Wohnungen zu Preisen wei-

ter, die sich an den Bewilligungsmieten von Sozialwohnungen orientieren.

In Niirnberg wurde fiir 22 Wohnungen ein Belegungsrecht fiir die Dauer von zehn
Jahren erworben. Dariiber hinaus verfiigt die Abteilung Obdachlosenhilfe des Sozial-
amtes der Stadt Nirnberg iiber 210 Wohnungen, die sie zu Mietpreisen zwischen 12
und 19 DM pro Quadratmeter und Monat zuziiglich Nebenkosten angemietet hat. Sie
vermietet die Wohnungen an Obdachlose und Angehdrige von Problemgruppen wei-
ter, die eine sogenannte monatliche Wohngebiihr in Hohe von derzeit 8,30 DM pro
Quadratmeter einschlieBlich Nebenkosten entrichten miissen. Allerdings ist die Stadt
bemiiht, die bei angespanntem Wohnungsmarkt zu sehr hohen Preisen angemieteten
Wohnungen nach und nach wieder zu rdumen. Bei Auszug der vermittelten Haushalte
bzw. bei Riickgabe der Wohnungen zum Vertragsende iibernimmt das Sozialamt die
erforderlichen Renovierungskosten, die zwischen 500 DM und 30.000 DM pro Woh-
nung liegen. Soweit es sich bei den untergebrachten Personen um Empfénger laufen-

der Hilfe zum Lebensunterhalt handelt, werden die oben genannten Wohngebiihren

1 Vgl. zum folgenden Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 89 ff.
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im Rahmen der Sozialhilfe iibernommen. Dariiber hinaus ist im Haushalt der Stadt
eine jahrliche Pauschale fiir die Wohnraumbeschaffung von Problemgruppen ausge-
wiesen, die 200.000 DM betriagt. Eine weitere jahrliche Pauschale in Héhe von
500.000 DM dient der Schaffung von Wohnraum fiir Obdachlose. Da diese 1994
nicht verausgabt wurde, wurde sie fiir das Jahr 1995 auf Null gesetzt. In den Folge-

jahren stehen die Pauschalen jedoch wieder in voller Hohe zur Verfiigung.'

Insgesamt kommt dem Instrument der Anmietung von Wohnraum durch die Gemein-
de keine groBe Bedeutung zu. Eine Ausnahme ist hier das sogenannte Fellbacher
Modell, das héufig als Vorldufer der einkommensorientierten Forderung bezeichnet
wird. Die Gemeinde Fellbach verkaufte 1991 Bautrigern kommunale Grundstiicke
"zu annehmbaren Bedingungen"?, auf denen diese 150 Eigentumswohnungen mit pri-
vatem Kapital errichteten. Die Wohnungen wurden an Investoren, in der Regel Klein-
anleger, verkauft und von diesen fiir zehn Jahre an die Gemeinde zur ortsiiblichen
Vergleichsmiete abgegeben. Nach fiinf Jahren ist eine Anpassung an die dann herr-
schenden Marktmieten vorgesehen.’ Die Stadt vermietet die Wohnungen an Woh-
nungssuchende mit dringendem Wohnbedarf weiter, wobei grundsitzlich eine Basis-
miete in Hohe der ortsiiblichen Vergleichsmiete vereinbart wird. In Abhingigkeit
vom Einkommen der Mieter gewihrt die Stadt Fellbach einen MietzuschuB8, durch
den die tatsdchlich zu zahlende Miete bis zur Wohngeldobergrenze gesenkt werden
kann.* Uber die Gewahrung des Mietzuschusses hinaus iibernimmt die Kommune so-
wohl die Mietausfall- und Instandsetzungsrisiken als auch die Verwaltungskosten, die
mit der An- und Weitervermietung verbunden sind. Die Belegungspraxis hat indes
gezeigt, daB gerade die Zielgruppe der Problemhaushalte kaum Zugang zu den gefér-

derten Wohnungen hatte.* Dies mag zum einen an den Priferenzen der Wohnungsei-

1 Auskunft des Sozialamtes der Stadt Niirnberg vom 22. Juni 1995.
2 Becker, J. (1993), S. 122.

3 Vgl. Becker, J. (1993), S. 121 f.

4 Vgl. Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 91.

5 Vgl. Pahnke, B., Spermann, A. (1994), S. 568.
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gentiimer liegen; zum anderen scheint aber auch die Kommune vor allem an "guten
Mietern" interessiert zu sein, um die finanziellen Risiken gering zu halten. 1993
wurde das Fellbacher Modell in leicht modifizierter Form in das Landeswohnungs-
bauprogramm Baden-Wiirttemberg iibernommen; die Objektforderung wird vom Land
aufgebracht, wihrend die einzelne Kommune die Zusatzforderung leistet. Allerdings
traf diese Férderméglichkeit bisher bei den baden-wiirttembergischen Gemeinden auf

keinerlei Resonanz.'

g. Ankauf von Wohnraum

Wihrend die erstgenannten Instrumente fir die Kommunen nur mit Mietzahlungs-
und Instandsetzungsrisiken verbunden sind, iibernehmen sie bei der Anmietung von
Wohnraum auch die Verwaltung. Der Kauf von Wohngebauden zur Weitergabe der
Wohnungen an Problemhaushalte geht noch einen Schritt weiter: Zu den Bewirtschaf-
tungsrisiken treten Vermogensrisiken. Es verwundert daher nicht weiter, da8 von
dieser Moglichkeit des Erwerbs von Belegungsrechten kaum Gebrauch gemacht wird.
Zum einen wird seitens der Kommunen angefiihrt, daB die Haushaltsmittel fiir den
Ankauf nicht ausreichten, zum anderen wiirden iiberwiegend Gebdude mit erheblichen
Maingeln angeboten, die ohne erhebliche Instandsetzungsaufwendungen fiir die Wei-

tergabe an Problemmieter unbrauchbar seien.?

Eine Ausnahme bildet die Stadt Niirnberg. Sie verfiigt derzeit iiber vier angekaufte
Wohnungen, in denen ehemals Obdachlose untergebracht sind. Diese miissen eine
monatliche Wohngebiihr in Hohe von 8,30 DM pro Quadratmeter zahlen. Zur Finan-
zierung des Wohnungskaufs stehen die im Rahmen der Anmietung von Wohnraum

beschriebenen jahrlichen Pauschalen zur Verfiigung.’

1 Vgl. Gutekunst, D. (1994), S. 40.
2 Vgl. Kirchner, J., Roth, W., Sautter, H. (1991), S. 34 f.

3 Auskunft des Sozialamtes der Stadt Niirnberg vom 22. Juni 1995.
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III. Wohnungspolitische Eignung des Instrumentes

Das Instrument "Erwerb kommunaler Belegungsrechte im Wohnungsbestand" wird in
der wohnungspolitischen Praxis in sehr heterogenen Ausprigungen eingesetzt. Eine
Bewertung der generellen Wirkungen des Erwerbs von Belegungsrechten wird der
Vielgestaltigkeit des Instruments nicht gerecht und erscheint insofern wenig sinnvoll.
Im folgenden werden daher geeignete Kritierien zur Beurteilung der Zieladdquanz und
der Effizienz des Instrumentes erarbeitet und auf die praktizierten Manahmen zum
Erwerb von Belegungsrechten im Wohnungsbestand angewendet. Abschliefend wird
die einkommensorientierte Forderung ebenfalls anhand dieser Kriterien beurteilt, um

einen Vergleich beider Instrumente vornehmen zu konnen.

(1) Belegungseffizienz

Die jeweilige MaBnahme ist nur dann tauglich, wenn damit Belegungsrechte erwor-
ben werden, durch die die Gemeinde das Recht erhilt, einem bediirftigen Haushalt
sofort zu einer Wohnung zu verhelfen. Dabei ist es unerheblich, ob die Belegung
objektbezogen ist, d.h. ein Mieter in einer bestimmten Wohnung untergebracht wer-
den kann, oder aber subjektbezogen ausgeiibt wird, indem der Vermieter verpflichtet
wird, einen bestimmten Haushalt in seinem Wohnungsbestand unterzubringen. Hier-
von streng zu unterscheiden sind Belegungsbindungen, mit denen lediglich eine kom-
munale Option auf Belegung bei Freiwerden der Wohnung verbunden ist.' Bestehen
nur Belegungsbindungen, hingt die Wirksamkeit des Instrumentes davon ab, ob und

wie haufig die Belegungsoption tatsichlich ausgeiibt wird.

Mit den meisten der vorgestellten Instrumente sind direkte Belegungsrechte verbun-
den; bei Anmietung und bei Kauf von Wohnraum verfiigen die Kommunen dariiber
hinaus iiber ein sicheres Wohnungskontingent, auf das sie jederzeit zuriickgreifen

konnen. Im Rahmen der Modernisierungsforderung, bei Pramienprogrammen und bei

1 Vgl. Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 110.
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einer objektbezogenen Biirgschaft haben die Gemeinden lediglich bei der Erstbele-
gung ein Belegungsrecht. Zieht der Erstmieter aus der geforderten Wohnung aus,
verbleibt - wie im sozialen Wohnungsbau - nur eine Belegungsbindung. Mit Koopera-
tionsvertragen werden ausschlieflich Belegungsbindungen erworben, die in der Regel
subjektbezogen genutzt werden. Werden in diesen Vertriagen keine Zuweisungsrechte
der Kommune vereinbart, obliegt grundsitzlich dem Wohnungsunternehmen die Aus-
wahl des Problemmieters. Problemgruppen, die am unteren Ende der Rangskala der
sozialen Randgruppen stehen, werden daher auch bei vorhandenen Belegungsrechten
im Wohnungsbestand erhebliche Schwierigkeiten haben, eine angemessene Wohnung
zu finden. Das machen auch die Erfahrungen mit dem Diisseldorfer Primienpro-
gramm deutlich.' Dem konnte man entgegenwirken, indem die Gemeinden nicht dem
Vermieter die Auswahl iiberlassen, sondern ihrerseits eine Vorabauswahl aus den
Gruppen der diskriminierten Haushalte treffen und sich die Wohnungsgesellschaft nur
noch zwischen einzelnen Bewerbern entscheiden kann, die vergleichbare soziookono-
mische Kriterien aufweisen. Ob ein solches Vorgehen jedoch ohne Erhéhung der
staatlichen Leistungen auf Akzeptanz der Vermieter stofien wiirde, ist duBerst frag-
lich.

Schliefilich muB bei der Frage nach Belegungseffizienz auch die Dauer der erworbe-
nen Belegungsrechte bzw. -bindungen beriicksichtigt werden. Dabei gilt, da8 die
Gefahr von Fehlforderungen wichst, je linger die Belegungsbindungen bestehen. Aus
Angehorigen sozialer Randgruppen konnen im Zeitablauf "unauffillige” Mieter wer-
den: Arbeitslose finden einen neuen Arbeitsplatz, GroBfamilien verkleinern sich durch
Auszug der Kinder, Haftentlassenen gelingt die Resozialisation. Werden dennoch wei-
terhin offentliche Leistungen gewahrt bzw. wurden diese fiir einen Zeitraum bemes-
sen, der iiber die Dauer der sozialen Randlage hinausgeht, treten die gleichen Fehl-
subventionierungsprobleme auf wie im sozialen Wohnungsbau. Daher spricht einiges
fiir subjektbezogene Belegungsrechte, die fiir einen vergleichsweise kurzen Zeitraum
erworben werden. Wie die Praxis zeigt, verbleiben die meisten Problemmieter auch

nach Ablauf der Bindungsfrist in ihrer bisherigen Wohnung, so daB auch bei kiirzerer

1 Vgl. hierzu Kapitel 3.C.ILb.
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Bindungsdauer deren Bediirfnis nach Dauerhaftigkeit und Verlaglichkeit der Unter-
bringung Geniige getan ist und sie nicht befiirchten miissen, nach kurzer Zeit wieder
als Problemhaushalt auf den Wohnungsmarkt aktiv werden zu miissen. In Einzelféllen

konnte die Forderung auch mit einer Verlangerungsoption verbunden werden.

(2) Reaktionsgeschwindigkeit in Dringlichkeitssituationen

Problemgruppen werden insbesondere in Zeiten von Nachfrageiiberhdngen auf dem
Wohnungsmarkt diskriminiert, wihrend sich ihre Chancen auf einen Wohnungsbezug
bei Angebotsiiberschiissen, d.h. bei hohen Leerstandsreserven, erhohen. Insofern muff
das Instrument geeignet sein, gerade bei einer Anspannung des Wohnungsmarktes
Wohnungen aus dem Bestand fiir die zu begiinstigenden Haushalte zu mobilisieren.
Gleiches gilt bei ausgeglichenem Wohnungsmarkt fiir sogenannte Dringlichkeitsfille,
d.h. Haushalte, die unmittelbar von Obdachlosigkeit bedroht sind.' Zwar kann nicht
von vornherein unterstellt werden, daB jeder Dringlichkeitsfall auch ein Haushalt mit
besonderen Zugangsproblemen ist, doch zeigt sich in der Vermittlungspraxis der
Wohnungsamter eine hohe Korrelation zwischen den Dringlichkeitskriterien der 6f-

fentlichen Stellen und den Selektionskriterien der Vermieter.?

Eine hohe Flexibilitit weisen insbesondere die einvernehmlichen Beschlagnahmungen
auf, da hier die zustindige Stelle sofort - wenn auch nach Abstimmung mit dem
jeweiligen Wohnungsunternehmen - ein Besetzungsrecht erwirken kann. Auch bei
Gewihrleistungsvertragen diirfte die Reaktionsgeschwindigkeit vergleichsweise hoch
sein, da die offentlichen Biirgschaften nur wenig differenziert werden und insofern
keinen iiberméBigen und damit zeitraubenden Verwaltungsaufwand verursachen. Glei-
ches gilt fiir Pramienprogramme, sofern die Hohe des Zuschusses nicht oder nur nach

wenigen Haushaltsmerkmalen differenziert wird. Finden dagegen Ausschreibungen

1 Zum Begriff der Dringlichkeitsfélle vgl. ausfiihrlich Kapitel 2.E.V.b.

2 Vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (1991), S. 11
ff.
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statt, um durch einen Wettbewerb zwischen den Vermietern die Pramienhohe mog-
lichst gering zu halten, muB mit zum Teil erheblichen zeitlichen Verzdgerungen
gerechnet werden. Bei der Anmietung und dem Kauf von Wohnraum héngt die Reak-
tionsgeschwindigkeit von der Leistungsfahigkeit der durchfithrenden Behorde ab. Es
ist anzunehmen, da8 gerade Wohnungsédmter in groBeren Stidten nach einiger Zeit
mit der Anmietung und Weitergabe von Wohnungen vertraut werden und sich dauer-
hafte Verbindungen mit vermietungswilligen Wohnungsunternehmen ergeben werden.
Beim Kauf von Wohnraum wird die Suchdauer und -intensitit wegen der Langfristig-
keit der MaBnahme und den damit verbundenen Vermdgensrisiken vermutlich wesent-
lich hoher sein. Hinzu kommt der grundsitzlich bei Immobiliengeschéften notwendige
biirokratische Aufwand, der ebenfalls vergleichsweise viel Zeit in Anspruch nimmt.'
AuBerdem darf nicht iibersehen werden, daB die Gemeinden zum Teil erhebliche fi-
nanzielle Mittel aufbringen miissen und daher der Kauf von Wohnraum nicht zuletzt
von der Haushaltslage der jeweiligen Kommune bestimmt wird. Wegen der relativ
hohen Darlehensbetrage gilt dies eingeschrankt auch fiir die kommunale Modernisie-
rungsforderung. Da der Verwaltungsaufwand zudem vergleichsweise hoch ist und bei
der Modernisierungsfoérderung zudem eine Belegung erst nach AbschluB der Moderni-
sierungsmaffinahme durchgefithrt werden kann, sind diese Formen des Belegungs-
rechtserwerbs kaum fiir eine rasche Unterbringung von Problemhaushalten geeignet.
Bei Kooperationsvertriagen schlieflich hat die Gemeinde faktisch keine Moglichkeiten,
flexibel auf den Wohnungsbedarf sozialer Randgruppen zu reagieren. Zum einen ist
sie, insbesondere bei der "informellen Zusammenarbeit", vom Goodwill der invol-
vierten Wohnungsunternehmen abhéngig. Zum anderen kann der Wohnungsbedarf fiir
Dringlichkeitsfélle nur bei freien oder freiwerdenen Wohnungen im Bestand der ko-

operierenden Gesellschaften gedeckt werden.

1 Allerdings relativiert sich dieses Problem, wenn die Kommune bereits iiber Wohn-
raum in ihrem Eigentum verfiigt. Solche Wohnungsreserven diirften jedoch allein
schon wegen des hohen finanziellen Aufwands des kommunalen Wohnungskaufs
nur in geringem MaBe bestehen.
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(3) EinfluB der offentlichen Hand auf die raumliche Verteilung

Bei diesem Kriterium steht die Moglichkeit der Kommunen im Vordergrund, eine
Ghettoisierung der Problemmieter zu vermeiden. Dabei geht es sowohl um die rdum-
liche Konzentration von sozialen Randgruppen in Stadtvierteln oder Strafenziigen als
auch um die mangelnde soziale Durchmischung innerhalb eines einzelnen Wohnhau-
ses. Hat die offentliche Hand EinfluB auf die rdumliche Verteilung der zu belegenden
Wohnungen, kann die Bildung sozialer Brennpunkte verhindert werden. Dem gegen-
iber steht das berechtigte Interesse des Vermieters, die soziale Mischung innerhalb
seines Wohnungsbestandes selbst bestimmen zu kénnen. Die Unterbringung von sozi-
alen Randgruppen scheitert hdufig nicht (nur) an den Vorbehalten der Vermieter
selbst, sondern auch an den Priferenzen der anderen Mieter des Gebaudes. Insofern
ist die Belegung mit Problemgruppen in der Regel leichter, wenn die potentiellen
Nachbarn ebenfalls sozialen Randgruppen angehoren. Es kommt also darauf an, hier

einen Konsens zwischen den Kommunen und den Vermietern zu finden.

Bei den meisten vorgesteliten Modellen des kommunalen Belegungsrechtserwerbs ist
der EinfluB auf die raumliche Verteilung durch die 6ffentlichen Stellen hoch. Greift
die Gemeinde nicht direkt auf einzelne Wohnungen zu, wie dies bei der einvernehmli-
chen Beschlagnahmung oder der Wohnungsanmietung der Fall ist, kann sie zumindest
durch vertragliche Vereinbarungen den Ort der Unterbringung mitbestimmen und da-
mit lokale Konzentrationen von Problemmietern vermeiden. Bei subjektbezogenen
Biirgschaften liegt die Entscheidung dagegen ausschlieBlich beim Vermieter. Entspre-
chendes gilt fiir Kooperationsvertrage, insbesondere dann, wenn darin lediglich eine
Quotenregelung vorgesehen ist. Wird ein ganzes Gebdude von der Kommune erwor-
ben, muB zwischen der Entscheidung, das Wohnhaus in einer Gegend mit heterogener
Bewohnerstruktur zu kaufen, und der Problematik der Konzentration von Problem-
mietern innerhalb einer Hausgemeinschaft differenziert werden. Einige Gemeinden
sind dazu iibergegangen, nur wenige Wohnungen innerhalb eines Gebiudes mit sozia-
len Randgruppen zu belegen und die restlichen Wohnungen an "normale” Haushalte
zu vermieten, um zu vermeiden, daB ganze Hausgemeinschaften aus Problemhaushal-

ten bestehen. Dies ist jedoch aus ordnungspolitischer Sicht der falsche Weg: Die
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Kommunen sollten ausschlieBlich fiir solche Mieter, die dieser Hilfe bediirfen, Wohn-
raum zur Verfiigung stellen. Eine mangelnde soziale Durchmischung konnte beispiels-
weise dadurch verhindert werden, daB nur Hauser mit wenigen Wohneinheiten und/
oder breit im Stadtgebiet verstreut angekauft werden. Ist dies aufgrund von ortlichen
Besonderheiten nicht moglich, weil beispielsweise nur Hauser in sozialen Brennpunk-
ten zum Kauf angeboten werden, sollte besser auf den Einsatz dieses Instruments ver-
zichtet werden, da die geschilderte Belegungspolitik letztlich auf eine - in einer

Marktwirtschaft unerwiinschte - 6ffentliche Wohnraumbewirtschaftung hinauslauft.

(4) Freie Wohnungswahl der Mieter

Die Konsumentensouverinitit ist dann gewihrleistet, wenn die begiinstigten Haushalte
in der Wahl des Wohnstandards und der Wohnlage frei sind. Nur in diesem Fall ist
eine optimale Allokation der Ressourcen - einschlieBlich der staatlichen Hilfen - zu
erwarten. Dieses Kriterium wird jedoch in der Regel mit dem vorgenannten Kriteri-
um des staatlichen Einflusses auf die rdumliche Verteilung der Problemgruppen kolli-
dieren, da kaum zu erwarten ist, da die Gesichtspunkte, nach denen die geforderten
Haushalte ihre Wohnungen auswihlen, mit denen der offentlichen Hand und der Ver-

mieter iibereinstimmen.

Werden Belegungsrechte zielgenau und nur in einem Umfang erworben, der den aktu-
ellen Wohnungsbedarf von Problemhaushalten abdeckt, ist die Wahlfreiheit der Mie-
ter zwangslaufig relativ stark eingeschrénkt. Insofern weisen fast alle Instrumente des
Belegungsrechtserwerbs eine vergleichsweise geringe Konsumentensouveranitit auf.
Eine Ausnahme bilden die subjektbezogenen Biirgschaften, da hier die Sicherung zu-
satzlicher Kosten der Unterbringung nicht an eine bestimmte Wohnung, sondern an
einen bestimmten Mieter gebunden ist. Ebenfalls eine - wenn auch beschrinkte -
Wahlfreiheit verbleibt fiir die Problemmieter bei Modernisierungs- und Pramienpro-
grammen, sofern eine hinreichend grofe Anzahl von Wohnungen gleichzeitig gefor-
dert wird. In jedem Fall wird die Wahlfreiheit der Wohnungssuchenden von den Ent-

scheidungsspielrdumen der Vermieter beschrinkt.
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(5) Subventionsaufwand

In die Beurteilung der alternativen Formen des Erwerbs von Belegungsrechten miis-
sen grundsitzlich auch die damit verbundenen Kosten fiir die offentliche Hand ein-
bezogen werden. Hierbei stellen sich jedoch zahlreiche Probleme sowohl beziiglich
der Ermittlung als auch beziiglich der Zurechnung der Kosten. Aussagen iber die
Vorteilhaftigkeit eines Instrumentes sind daher nur unter restriktiven Annahmen und
mit groBen Vorbehalten moglich.' Dariiber hinaus miiBten den ermittelten Kosten die
Nutzen der jeweiligen MaBnahme gegeniibergestelit werden, um die Effizienz der be-
trachteten Instrumente vergleichen zu konnen. Dazu wire es notwendig, samtliche
Wirkungen, die mit dem Erwerb der Belegungsrechte verbunden sind, zu ermittein
und monetir zu bewerten. Ein solches Vorgehen scheitert an den bekannten Schwie-
rigkeiten einer Kosten/Nutzen-Analyse.? Daher werden im folgenden nur grundsitzli-
che Uberlegungen fiir die quantitative Bewertung der alternativen Strategien des

Belegungsrechtserwerbs zusammengefafit.

Im Zuge von Kooperationsvertragen entsteht direkt iiberhaupt kein Subventionsauf-
wand. Indirekt treten jedoch Kosten in Form eines Verzichtes auf ein objektbezogenes
Vorschlagsrecht nach § 5a WoBindG, wie beispielsweise im Bremer Vertrag vorgese-
hen, auf. Wird die Bewilligung 6ffentlicher Férdermittel an das Vorliegen eines Ko-
operationsvertrages gekniipft, konnen insofern Kosten in Form eines erhohten Sub-
ventionsaufwands bei der Neubauforderung entstehen, als moglicherweise Wohnungs-

unternehmen, die den Neubau am effizientesten durchfiihren wiirden, deshalb nicht

1 Zu den methodischen Problemen eines solchen Kostenvergleichs vgl. ausfiihrlich
Hubert, F., Tomann, H. (1991), S. 138 ff.

2 Vgl. hierzu beispielsweise Hesse, H. (1980), S. 361 ff. Einen groben Kosten-
Nutzen-Vergleich zwischen dem 1. Forderweg und kommunalen Pramienprogram-
men fiir die Stidte Frankfurt a.M., Nirnberg und Diisseldorf findet sich bei
Kirchner, J. (1991), S. 246 ff. Da dort allerdings auch Mietvorteile eingerechnet
wurden, die dem hier relevanten Ziel des Belegungsrechtserwerbs nicht entspre-
chen, sind die ermittelten Ergebnisse fiir die hier interessierende Fragestellung
nicht aussagekriftig.
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gefordert werden, weil sie einer Kooperation bei der Belegung in ihrem Wohnungsbe-

stand nicht zugestimmt haben.

Werden direkte Subventionen an unterbringungswillige Vermieter gezahlt, mu§ zwi-
schen einer Pauschalabgeltung des Risikos zusitzlicher Kosten und der Erstattung
tatsichlich entstandener Mehrkosten unterschieden werden. Zur ersten Gruppe geho-
ren Pramienprogramme sowie die Forderung von Modernisierungsma8nahmen. Da
hier die Hohe der staatlichen Gegenleistung fiir das Abtreten des Belegungsrechtes
von den Erwartungen iiber die auftretenden Mehrkosten bestimmt wird, ist diese nicht
zuletzt von der Risikoaversion des Vermieters abhdngig. Gleichzeitig hat auch die
aktuelle Wohnungsmarktlage und daraus resultierend die jeweilige Verhandlungsposi-
tion des Vermieters erheblichen EinfluB auf die Subventionshohe. Dementsprechend
sind auch Mitnahmeeffekte wahrscheinlich, insbesondere dann, wenn die Dotierung
der Programme von der zustindigen Behorde fixiert wird und sich nicht durch eine
Ausschreibung ergibt. Vorteilhaft bei einer pauschalen Kompensation der erwarteten
Mehrkosten ist dagegen, daB die Kosten fiir die offentliche Hand kalkulierbar und
transparent sind, da das Risiko einer Fehleinschitzung beim Vermieter verbleibt.
AuBerdem bleibt bei einmaligen Pramien die Steuerungsfunktion des Preises insoweit
erhalten, als dieser Einmalbetrag einen Preis fiir die besonderen Risiken des Ver-

mieters darstellt.'

Zu der zweiten Gruppe staatlicher Gegenleistungen zihlen o6ffentliche Biirgschaften
und einvernehmliche Beschlagnahmungen. Hier werden nur die Kosten erstattet, die
tatséchlich entstanden sind und deren Zusammenhang mit der Belegung nachgewiesen
werden kann.? Das Risiko aus der Vermietung geht bei der Erstattung mieterbeding-
ter Mehrkosten uneingeschrénkt auf die 6ffentliche Hand iiber; sie kann nur aus den
Erfahrungswerten der Vergangenheit den zu erwartenden finanziellen Aufwand kalku-

lieren. Die offentliche Hand tragt dabei nicht nur die Kosten, die durch das Miet-

1 Vgl. Schneider, H.K., Deichmann, M. (1984), S. 73.

2 In Koln konnen auch Schdden durch offentliche Sicherungsleistungen abgedeckt
werden, bei denen der direkte Bezug zu dem Problemmieter nicht hergestellt
werden kann.
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verhiltnis entstehen, sondern auch das Risiko eines Wohnungsleerstandes in Form
von Mieterstattungen. Zwar sind bei einem solchen Verfahren Mitnahmeeffekte weit-
gehend ausgeschlossen, doch bestehen auch keine Anreize fiir den Vermieter, die
Kosten moglichst gering zu halten. Fiir die kommunale Verwaltung entsteht daher ein
erheblicher Kontrollaufwand: Es muf} gepriift werden, ob die angegebenen Kosten tat-
sichlich angefallen sind, der jeweiligen Wohnung bzw. dem jeweiligen Mieter zuzu-
rechnen sind und in der geforderten Hohe notwendig waren. Ein Nachweis, da8 bei-
spielsweise eine Renovierung auch kostengiinstiger hétte durchgefiihrt werden kon-
nen, diirfte nur schwer zu erbringen sein. Es muB daher nicht nur mit einem ver-
gleichsweise hohen Verwaltungsaufwand, sondern auch mit Ineffizienzen gerechnet
werden, durch die sich der Subventionsaufwand weiter erhoht. Die Tatsache, daf8 sei-
tens der Vermieter ungerechtfertigte Kostenbestandteile auf die 6ffentliche Hand iiber-
wilzt werden konnen, bedeutet umgekehrt jedoch nicht, da bei dieser Form der
Kostenkompensation alle Risiken abgesichert werden, die den Vermieter zur Diskri-
minierung von sozialen Randgruppen veranlassen. Kosten, die durch eine mangelnde
Sozialvertraglichkeit des Problemhaushaltes entstehen, werden nicht von der offentli-
chen Hand gedeckt. Es ist kaum vorstellbar, daB sich belegen lieBe, daB eine erhohte
Fluktuationsrate in dem Gebdude - verbunden mit zeitweiligem Wohnungsleerstand
und Wandel in der Sozialstruktur des Wohnhauses - im Zusammenhang mit der Woh-
nungsbelegung durch die Kommune steht. Insofern kann eine offentliche Biirgschaft
auch nur eine unvollstindige finanzielle Kompensation der erwerbswirtschaftlich

motivierten Diskriminierungsgriinde bieten.

Bei der Anmietung von Wohnraum durch die Gemeinde und Weitervermietung an
Problemhaushalte werden staatliche Gegenleistungen sowohl in Form einer Pauschal-
kompensation als auch in Form von Kostenerstattungen gewiahrt. Da die Kommune
ein Mietverhaltnis als Mieter eingeht, haftet sie fiir alle Kosten, die im Zusammen-
hang mit der Anmietung entstehen. Dariiber hinaus zahlt sie in der Regel einen
dauerhaften Risikozuschlag fiir mogliche Schwierigkeiten bei der Eingliederung der
Problemmieter in die Hausgemeinschaft. Die staatliche Sicherungsleistung bei der
Wohnungsanmietung greift also weiter als bei einer offentlichen Biirgschaft, weil sie

alle erwerbswirtschaftlich motivierten Diskriminierungsgriinde erfaft. Da hier beide
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Formen staatlicher Gegenleistungen gemischt werden, treten auch deren Vor- und
Nachteile in Kombination auf. Hinzu kommen noch die Verwaltungskosten, die durch
die Wohnraumbewirtschaftung entstehen. Werden Wohnungen oder Gebiude von der
Kommune gekauft und an Problemmieter weitergegeben, tragt die offentliche Hand
ebenfalls samtliche Risiken sowie die Kosten, die durch die Verwaltung der Wohnung
entstehen. Dariiber hinaus entstehen Vermogensrisiken, die zum Zeitpunkt des Immo-

bilienerwerbs iiblicherweise nur schwer abschétzbar sind.

(6) Verwaltungsaufwand

Es ist bereits angeklungen, daB mit den verschiedenen Formen des Erwerbs von Bele-
gungsrechten auch ein unterschiedlich hoher Verwaltungsaufwand verbunden ist. So-
wohl der Planungs- und Durchfithrungsaufwand als auch der Kontrollaufwand variie-
ren zum Teil erheblich. Eine exakte Quantifizierung ist nur bei konkreten Projekten
moglich, doch konnen aus der Intensitit des staatlichen Einflusses auf die Belegung
Riickschliisse auf den mit dem Instrument verbundenen Verwaltungsaufwand gezogen
werden. Dabei gilt: Je differenzierter die Belegungsrechte definiert werden und je
stirker sich die staatliche Gegenleistung an den tatsichlich entstandenen Kosten

orientiert, um so hoher ist der Verwaltungsaufwand.

Grundsitzlich missen die diskriminierten Haushalte als solche klassifiziert werden.
AnschlieBend miissen Kontakte zu potentiellen Vermietern hergestellt werden. Bei
Kooperationsvertragen und einvernehmlichen Beschlagnahmungen muf eine Zustim-
mung der betroffenen Wohnungsunternehmen erwirkt werden. Primienprogramme
und Modernisierungsforderungen miissen aufgelegt, koordiniert und die Einhaltung
der Belegungspflichten kontrolliert werden. Bei Modernisierungsmafinahmen miissen
zudem die Darlehensverwaltung und -kontrolle iibernommen werden. Alle Formen
des Belegungsrechtserwerbs, bei denen die Kosten nicht pauschal kompensiert wer-
den, sind mit einer Uberpriifung der angefallenen Kosten in ihrer Hohe und Notwen-
digkeit verbunden. Bei angemieteten und bei gekauften Wohnungen ist schlieBlich

eine permanente Wohnungsverwaltung notwendig.
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(7) Durchfiihrbarkeit

Bei diesem Kriterium geht es um die Frage, ob die mit der Férderung betrauten kom-
munalen Stellen in der Lage sind, die MaBnahmen effizient zu planen, durchzufiihren
und zu kontrollieren. Dabei muB weitgehend auf bisherige praktische Erfahrungen der
Wohnungsamter zuriickgegriffen werden, die jedoch nur fiir spezielle Projekte in ein-
zelnen Stadten verfiigbar sind. Ein Riickschluff auf die generelle Praktikabilitit der
MaBnahmen ist daher nur bedingt moglich. Ebenfalls von Relevanz ist in diesem
Zusammenhang die Frage, ob die Programme und Instrumente auf ausreichende Re-

sonanz bei den Vermietern stofSen.

Vergleichsweise geringe Anforderungen an die Verwaltung stellen Kooperationsver-
trage und einvernehmliche Beschlagnahmungen. Diese Instrumente sind zudem auf
eine hohe Akzeptanz bei den involvierten Wohnungsunternehmen gestoBen. Dies mag
zum Teil daran liegen, da8 es sich bei diesen zumeist um ehemals gemeinniitzige
Wohnungsgesellschaften handelt, die ohnehin vergleichsweise bereitwillig Problem-
haushalte aufnehmen. Wegen der juristischen Bedenken scheiden jedoch einvernehm-
liche Beschlagnahmungen als generelle MaBnahme zum Erwerb von Belegungsrechten
aus. Auch die Ubernahme von offentlichen Biirgschaften erscheint in der Verwal-
tungspraxis als unproblematisch. Findet zudem - wie in Koln - eine regelmiafige Ab-
stimmung mit den Vermietern statt, wird diese Form des Belegungsrechtserwerbs
auch gut angenommen. Primienprogramme haben dagegen iiberwiegend keinen An-
klang gefunden. Fir die Verwaltung ergeben sich bei diesem Instrument Schwierig-
keiten bei der Festlegung und Differenzierung der Pramienhdhe - ein Sachverhalt, der
gerade bei kleinen Ortsverwaltungen nicht unterschitzt werden darf. Alle anderen
Instrumente stellen hohe Anforderungen an die kommunale Verwaltung. Bei der For-
derung von Modernisierungsmanahmen sind diese vergleichbar mit dem 3. Forder-
weg. Ob solche Programme in Zukunft von den Wohnungsunternehmen angenommen
werden, bleibt abzuwarten. Bisher spielten sie im Zusammenhang mit dem Erwerb
von Belegungsrechten im Wohnungsbestand praktisch keine Rolle. Gleiches gilt fiir
den Ankauf von Wohnraum.
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D. Ergebnis

Die Analyse des klassischen sozialen Mietwohnungsbaus hat gezeigt, daB mit diesem
Instrument erhebliche Mingel verbunden sind, die sowohl in allokativer als auch in
distributiver Hinsicht zu unbefriedigenden Ergebnissen fiihren. Diese Mangel lassen
sich nicht durch EinzelmaBnahmen beseitigen, die nur Anderungen innerhalb des For-
derkonzeptes bewirken. Daher ist eine Abschaffung der klassischen Forderung zu be-
fiirworten. Die einkommensorientierte Forderung ist eine Weiterentwicklung dieses
Forderkonzeptes, die einige der Mangel vermeidet. Insofern setzt sie den MaBstab fiir
die Beurteilung eines Alternativansatzes. Sinnvollerweise sind dabei die beiden Ele-
mente der einkommensorientierten Foérderung - Zusatzférderung und Grundférderung
- zu trennen und den beiden Elementen des vorgeschlagenen Forderkonzeptes -
Wohngeld und Erwerb kommunaler Belegungsrechte im Bestand - einzeln gegeniiber-

zustellen.

Das Wohngeld erfiillt die gleichen Funktionen wie die Vergabe der Zusatzforderung
im Rahmen der einkommensorientierten Forderung. Wesentlicher Unterschied ist der
Rechtsanspruch auf Wohngeld, der unter sozialpolitischen Aspekten notwendig und
sinnvoll ist, wihrend die Zusatzforderung nur einem vergleichsweise kleinen Teil der
Bevolkerung zugute kommt. Das Wohngeld ist zielgenau und treffsicher im Hinblick
auf die Wohnraumversorgung einkommensschwacher Haushalte. Da der wohnungs-
wirtschaftliche Marktmechanismus nicht auBer Kraft gesetzt wird, sind Allokations-
vorteile gegeniiber jedweder Form von direkten Markteingriffen zu erwarten. Das
Wohngeld hat sich zudem in der wohnungspolitischen Praxis als leistungsfahiges und
praktikables Instrument erwiesen. Es spricht insofern alles dafiir, das - in der geschil-
derten Form leicht modifizierte' - Wohngeld als zentrales Element eines rationalen

wohnungspolitischen Férderkonzeptes zur sozialen Sicherung des Wohnens zu nutzen.

Vergleicht man die Grundforderung - die der Sache nach nichts anderes ist als ein

Erwerb von Belegungsrechten (und Mietvergiinstigungen) im Wohnungsneubau - an-

1 Vgl. hierzu Kapitel 3.B.Il.a. und 3.B.Il.c.
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hand der im Zusammenhang mit dem Erwerb kommunaler Belegungsrechte im Woh-
nungsbestand entwickelten Beurteilungskritierien, so schneidet sie durchweg schlech-
ter ab. Die Belegungseffizienz ist wegen der relativ langen Bindungsdauer geringer,
da Fehlbelegungen nicht ausgeschlossen werden konnen. Zudem verbleiben bei Aus-
zug des Erstmieters nur Belegungsbindungen, die von der Gemeinde zwar in An-
spruch genommen werden konnen, aber nicht ausschlieBlich fiir die Belegung mit
Problemmietern genutzt werden.' Da die Vorlaufzeit fir ein Projekt der einkom-
mensorientierten Férderung vergleichsweise lang ist, kann das Instrument auch nicht
flexibel in EngpaBsituationen eingesetzt werden. Hinzu kommt, da der Mittelauf-
wand vergleichsweise hoch ist, so da8 allein schon wegen finanzieller Restriktionen
eine rasche Reaktion auf Anspannungen des regionalen Wohnungsmarktes kaum mog-
lich ist. Beziiglich des Einflusses der Kommune auf die raumliche Verteilung sozialer
Randgruppen gilt das gleiche wie beim Erwerb von Wohnraum im Wohnungsbestand:
Zwar kann sie die Streuung innerhalb des Stadtbereiches variieren, eine Konzentra-
tion im geforderten Wohnhaus 148t sich jedoch nur durch eine Mischbelegung vermei-
den, die weder allokations- noch distributionspolitisch vertretbar ist. Die Konsumen-
tensouveranitat ist im Rahmen der einkommensorientierten Forderung dhnlich gering
wie in den meisten vorgestellten Formen des kommunalen Belegungsrechtserwerbs.
Die Wohnungssuchenden konnen nur aus dem vermutlich eng begrenzten Bestand an
freien geforderten Wohnungen entscheiden. Unterstellt man, daB auch bei der ein-
kommensorientierten Forderung dhnliche Warteschlangen existieren (werden) wie im
klassischen sozialen Mietwohnungsbau, diirfte die Wahlfreiheit der Problemhaushalte

gegen Null tendieren.

Betrachtet man die geschétzte Hohe der Grundforderung, erscheint der Subventions-
aufwand der einkommensorientierten Forderung - selbst unter Beriicksichtigung der
vergleichsweise langen Bindungsdauer - als relativ hoch; da zur Zeit noch keine kon-
kreten Erfahrungswerte vorliegen, konnen hieriiber allerdings noch keine endgiiltigen
Aussagen getroffen werden. Da mit der Grundforderung nur eine Abdeckung der

potentiellen Kosten erreicht werden kann, sind, dhnlich wie bei Primienprogrammen,

1 Vgl. hierzu Kapitel 2.F.IILb.
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Mitnahmeeffekte zu erwarten. Bisher zielt die einkommensorientierte Forderung vor-
nehmlich auf "normale” Mieter mit geringem Einkommen. Es ist daher zu erwarten,
daB eine Erhohung der Grundférderung notwendig ist, wenn die Belegungsrechte der
Gemeinde fiir Problemhaushalte genutzt werden sollen. Fir Belegungsrechte im Woh-
nungsbestand spricht zudem, da hier nicht teure Neubauten, sondern preiswerte
Wohnungen geringerer Qualitit an soziale Randgruppen weitergegeben werden.
Damit ist zum einen ein tendenziell geringerer Subventionsaufwand verbunden.' Zum
anderen kann eine sozialvertragliche Verteilung des zur Verfiigung stehenden Wohn-
raumes erreicht werden, da die Problemmieter nicht in hochwertigen Neubauwohnun-
gen untergebracht werden, sondern lediglich eine Wohnung mit angemessenem Min-
deststandard erhalten.” Schlielich mu8i der Verwaltungsaufwand sowie die admini-
strative Durchfiihrbarkeit der einkommensorientierten Forderung betrachtet werden.
Da dieses Instrument sowohl einen groBen Planungs- als auch Kontrollaufwand mit
sich bringt, diirfte der administrative Aufwand vergleichsweise hoch sein. Dement-
sprechend werden deutlich hohere Anforderungen an die zustindigen Kommunaldmter

gestellt als beispielsweise bei offentlichen Biirgschaften oder Kooperationsvertragen.

Im Hinblick auf die Effizienz ist der Erwerb kommunaler Belegungsrechte im Woh-
nungsbestand der einkommensorientierten Forderung eindeutig iiberlegen. Stellt man
die beiden alternativen Instrumente unter der Zielsetzung der ausschlieBlichen Unter-
bringung von Problemhaushalten gegeniiber, wird deutlich, da der Belegungsrechts-
erwerb durch die Kommunen auch zielgenauer ist. Es spricht also alles dafiir, das
Instrument der einkommensorientierten Forderung durch den Erwerb von Belegungs-
rechten im Wohnungsbestand zu ersetzen. Welche Formen des Belegungsrechtser-
werbs konkret gewihlt werden, sollte der jeweiligen Gemeinde iiberlassen bleiben, da
die Vorteilhaftigkeit der einzelnen MaBnahmen stark von den 6rtlichen Gegebenheiten

und der Leistungsfahigkeit der involvierten kommunalen Stellen abhingt.

1 Vgl. Stern, V. (1983), S. 54.
2 Vgl. Wolling, A. (1991), S. 153.
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