Gerd Winter
Tauschformiges und organisierendes Recht

Ein englisch-deutscher Vergleich der Wobnungspolitik

Zusammenfassung

Die Studie vergleicht den kommunalen Wohnungsbau in Groflbritannien mit dem sozialen
Wohnungsbau in der Bundesrepublik. Sie analysiert die Konstruktionsprinzipien dieser bei-
den Weisen von Wohnungsversorgung und bezeichnet sie als organisierendes bzw. tauschfor-
miges Recht. Sie untersucht Verwirklichung und — insbesondere finanzielle — Auswirkungen
beider Grundkonzepte. Dies geschieht auf einer Handlungsebene und einer Strukturebene.
Auf der Handlungsebene wird die ,Eigendynamik' der Organisation Kommune bzw. Woh-
nungsunternehmen, wie sie nach organisationstheoretischen Erkenntnissen auf dem Boden-,
Bau-, Kapital- und Wohnungsmarkt zu erwarten ist, den darauf bezogenen rechtlichen Re-
gelungen konfrontiert, und es wird, soweit mdglich, empirisch ermittelt, welche Folgen sich
ergeben. Auf der Strukturebene wird gefragt, inwieweit die beiden Grundkonzepte gesamt-
gesellschaftlich verankerte Primissen der Boden-, Bau- und Kreditpreise zu modifizieren ver-
mogen. — Die Studie kommt zu dem Ergebnis, daf die Grundkonzepte weniger unterschied-
liche Auswirkungen haben, als die jeweiligen Verteidiger eines Modells vom anderen Modell
vermuten, dal die Modelle aber dennoch nicht folgenlos austauschbar sind.

Exchange versus Organisation

A Comparison of British and German Housing Policies

Summary

Comparing local authority housing in Great Britain and social housing (sozialer Wohnungs-
bau) in West Germany, the study characterizes the respective legal concepts as setting up
an embracing organisation or arranging an exchange (viz., where the state pays subsidies and
the housing companies ,,pay‘‘ submission under various legal restrictions). In order to clarify
differences of the concepts in providing housing accommodation their potential to influence
structural determinants of the housing markets and behavior at the housing markets is re-
searched. As to the structural level, the concept of organisation seems to have the greater
potential of impact. As to the behavioral level it is shown how and with what success the
exchange-type law deals with profit-searching of housing companies and the organisation-
type law deals with bureaucracy and the political scene of local authorities. It seems that
the organisational legal concept does slightly better so that housing is cheaper though it is
not more exactly allocated to those most in need. However, it remains open if the differences
are closely tied to the different legal concepts, or if they would not disappear through re-
arrangements within the exchange-type legal concept.
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DaR der Hamburger Erste Biirgermeister Klose lokale Wirtschaftsférderung nicht
,,StaMoKap‘“ nennen darf, ist schlimm vom Standpunkt der Meinungsfreiheit,
jedoch nicht so vom Standpunkt der Wahrheit. Die Bezeichnung ist ebenso un-
scharf wie etwa mixed economy, organisierter Kapitalismus, Neokorporatismus,
Staatsinterventionismus, Spitkapitalismus. Gefragt ist mehr Analyse auf der mitt-
leren Ebene. Die von vielen beobachtete Verschmelzung vormals getrennter (zu-
mindest als getrennt gedachter) staatlicher und wirtschaftlicher Funktionen und
Strukturen — die man auch Vergesellschaftung nennen kann — muf auseinander-
gelegt werden, man muf ermitteln, in welchen Formen sie auftritt und was sie
bewirkt.

Ich will dies fiir den Bereich der Wohnungsversorgung versuchen, und zwar der
Wohnungsversorgung fiir diejenigen, die eine rein private Wohnungsproduktion
nicht versorgen wiirde. Dieser Bereich bietet geeignetes Material fiir Verallgemein-
nerungen, weil die Wohnungsproduktion seit langem staatlich iiberformt ist. Zwei
Formen der Vergesellschaftung mochte ich durch Vergleich miteinander genauer
charakterisieren: council housing in England und Sozialwohnungsversorgung
in der Bundesprepublik. Council housing (im folgenden: c.h.), das etwa 30%
aller Wohnungen in England umfaRt, wird mit Hilfe staatlicher Subventionen
von den “local authorities”! gebaut und vermietet. Offentlich geférderte Miet-
wohnungen der BRD, die etwa 28 % aller Mietwohnungen ausmachen, werden
mit Hilfe staatlicher Subventionen von privaten Bauherren, meist gemeinniitzi-
gen Wohnungsbaugesellschaften, gebaut und vermietet.

Da nicht nur die Formen der Verflechtung von Wirtschaft und Staat, sondern
auch die Wirkungen untersucht werden sollen, ist ein in GroRbritannien wie der
Bundesrepublik gleichermafRen vorfindliches Problemfeld darzustellen, auf das
die unterschiedlichen Formen mit unterschiedlichen Effekten einwirken. Ich
werde die 3 Variablen Problemfeld, Verflechtungsformen und Auswirkungen
zunichst als solche skizzieren (I.), um dann ihre Zusammenhinge darzulegen,
und zwar zunichst — sehr knapp? — eher inhaltlich — wohnungspolitisch (IL.),
sodann eher rechts- und organisationstheoretisch (III.). Dabei lassen sich die Hy-
pothesen iiber Zusammenhinge von Formen und Problemeinwirkungen freilich
nur teilweise empirisch belegen. Daten fehlen insbesondere zur deutschen Situa-
tion, wohl, weil sich die hier vorherrschende privat erzeugte Wohnungsversor-
gung der Erforschung leichter entzieht als das englische kommunale System.Doch
1Rt sich manches auch aus den Rechtsnormen unmittelbar und unter Zubhilfe-
nahme gesicherter Theorien plausibel machen.

1. Die Variablen
1. Das Problemfeld

Um Vergesellschaftsformen zu erkennen, muR man sie wegdenken. Gibe es keine
staatliche Intervention in die Wohnungsversorgung, so kdnnten etwa 70 % der
Haushalte die Miete und schon gar die Kaufpreise fiir Wohnungen nicht bezahlen.
Verfiigbares Einkommen und kostendeckende Preise klafften weit auseinander,
umsomehr, je niedriger das Einkommen ist>.
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Wohnungspolitik pflegt sich mit dieser Erkenntnis zu begniigen und macht sich
gleich an die Arbeit, die effiziente Mischung staatlicher Instrumente zur Uber-
briickung dieser Kluft auszudenken. Damit ist Strukturpolitik als bewufite Ge-
staltung von vornherein ausgeschlossen und hochstens als Zufallstreffer noch
zu erwarten. Strukturpolitik setzt Erkenntnis der Ursachen des zu beeinflussen-
den Problems voraus.

Man kann dabei in zwei Richtungen fragen: Warum die Einkommen zur privat
bezahlten Reproduktion, geschweige denn humanen Entfaltung im Bereich Wohnen
bei der Bevélkerungsmehrheit zu niedrig sind, und warum die Kosten bescheidenen,
geschweige denn angenehmen Wohnens zu hoch sind.

Die Antwort auf die erste Frage fithrt zu gesamtgesellschaftlichen Strukturen,
die sektoral durch wohnungspolitische Instrumente kaum erreicht werden kon-
nen. Sie kann hier deshalb offen bleiben.

Hinsichtlich der zweiten Frage sind zunichst Kostensteigerungen zu nennen,
die aus Verzerrungen der dem Wohnungsmarkt vorgelagerten Mirkte resultieren:
Monopolsituationen auf dem Bodenmarkt, Preiskartelle auf dem Bauleistungs-
markt, Vermachtung auf dem Kapitalmarkt. Selbst bei unterstelltem Wettbewerb
weist die Wohnungsproduktion jedoch Faktoren aus, die das Produkt teurer als
andere Produkte machen. Sie haben ebenfalls mit dem Boden, dem Bauen und
dem Finanzieren zu tun.

Die in die Wohnungskosten einflieRenden Grundstiickskosten sind zu einem er-
heblichen Teil kapitalisierte Grundrente. Diese kann der Grundeigentiimer dem
Kiufer oder Mieter abverlangen, weil die Institution des Privateigentums am Bo-
den ihn zur Bestimmung iiber die Verwendung des Bodens befugt, obwohl der
Eigentiimer zur Verwendbarkeit des Grundstiicks wenig beigetragen hat. Die Ge-
sellschaft schenkt also dem Eigentiimer einen erheblichen Teil des Grundstiicks-
wertes und sieht sich dann gezwungen, ihn durch kollektive Finanzmittel wieder
abzukaufen, weil die privaten Einkommen der Nutzer hierzu nicht ausreichen?.

Die in die Wohnungskosten einflieRenden Baukosten sind hoch, weil Bauen ar-
beitsintensiv ist. Die relativ geringe Produktivitit liegt letztlich im zyklischen
Charakter der (Bau-)Produktion, der die Investition in industrielle Fertigungs-
stitten, die angesichts des Umfangs des Produkts enorm sein miiften, zu riskant
macht. Bei den Baukosten und mehr noch den Instandhaltungskosten gibt es
zudem gleichsam iiberfliissige Teile, soweit die entsprechenden Arbeiten auch
von den Nutzern selbst ausgefiihrt werden kénnten®. Es findet hier, wie auch
bei anderen Produkten, eine Ausweitung der Warenproduktion, eine “Commodi-
fizierung” auf Kosten von Selbsthilfe statt, die den Menschen auf den Kunden
und Konsumenten verkiirzt.

SchlieRlich sind die in die Wohnungskosten einflieBenden Finanzierungskosten
im Vergleich zu anderen Produktionszweigen hoch. Da der durchschnittliche
Wohnungskiufer ungefihr die ganze Spanne seines erwerbstitigen Lebens dazu
benétigt, um die Wohnungskosten anzusparen, aber natiirlich nicht solange ohne
Wohnung sein kann, ist der Anteil des notwendigen Fremdkapitals besonders
hoch. Da in den Fremdkapitalzins aber zum Teil Geldwertverluste eingerechnet sind,
wirkt sich die permanente Inflation bei der Wohnungsnutzung stirker als beim
Konsum anderer Waren aus®.
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2. Interventionswirkungen

Was konnen staatliche Interventionen nun im Hinblick auf die Differenz zwischen
fiir Wohnen verfiigbaren Einkommen und aufzuwendenden Kosten ausrichten?
Zunichst ist zu unterscheiden, ob sie auf der Seite der Einkommen oder der Kosten
ansetzen. Insbesondere auf der Kostenseite ist zu unterscheiden, ob die Inter-
vention die strukturellen Ursachen oder nur die marktbezogenen Ursachen angreift.
Im letzteren Fall ist denkbar, daR sie Verzerrungen des Wohnungsmarktes korri-
giert, aber auch, daR sie diese im Gegenteil geradezu noch erweitert (z. B. indem
Anreiz zur Kosteneinparung abgebaut wird oder Subventionen vom Vermieter
absorbiert werden). Schlieflich ist denkbar, daR sie Einkommen und Kosten un-
besehen hinnimmt und die Differenz beider etwa durch Subventionen lediglich
iiberbriickt. Was jeweils zu erwarten ist, wird vor allem vom Charakter des jewei-
ligen Hauptaktoren der Wohnungsversorgung, also den Gemeinden in England
und den Unternehmen in der Bundesrepublik abhingen. Indem jede der beiden
rechtlichen Vergesellschaftungsformen auf je einen ,faktischen* Hauptaktor
setzt, ist sie mit dessen eigentiimlichen Verhaltensmustern konfrontiert. Es kann
sein, daB sie sich diese Eigendynamik zur besseren Funktionserfiillung unterwirft,
es kann sein, daR sie nur ,,Schlimmeres verhiitet‘‘, es kann aber auch sein, daR
sie sie mit inkongruenten rechtlichen Regeln iiberzieht, die die positiven Aspekte
der Eigendynamik abbaut, ohne die negativen zu kontrollieren.

Eigendynamik soll dabei ein Verhaltensmuster heiRen, das fiir eine bestimmte
Organisation, hier einerseits Unternehmen, andererseits Verwaltung, typisch ist.
Zu ihrer Beschreibung wird am besten auf allgemeine 6konomische und politolo-
gische Verhaltenslehre einerseits, Organisationstheorie andererseits zuriickge-
griffen. Erstere verdeutlicht externe, letztere interne Determinanten des Verhal-
tens der Organisation. Bei Unternehmen diirfte das hauptsichliche Verhaltens-
motiv die Gewinnerzielung sein”. Interaktionen mit der Umwelt werden demnach
hauptsichlich durch das Geld determiniert: Verkdufer (von Boden, Bauwerk, Fi-
nanzierung) sind nur interessant, wenn sie billig anbieten, Kunden (Mieter) sind
nur interessant, wenn sie zahlen konnen®. Bei groReren Unternehmen, die es
auch im Sozialwohnungssektor gibt, ist freilich bis zu einem schwer bestimm-
baren Grad eine soziale Uberformung von Motivation und MaRstiben des Verhal-
tens beobachtbar: Interesse an dauerhafter Zusammenarbeit mit anderen Part-
nern am Markt?, Flexibilititsverluste aus biirokratischer Organisation'®, Sicher-
heitsstreben und Risikomeidung von Anteilseignern und Geschiftsfithrung!! fithren
dazu, daB nicht jede Marktchance (z.B. nicht jedes billigere Angebot, nicht jede
neue Absatzmoglichkeit) ausgenutzt wird.

Bei Verwaltungsbehdrden ist damit zu rechnen, daR die Wahrnehmung der ihnen
auferlegten Aufgaben biirokratisch deformiert wird!?. Sicherung der Routine-
miRigkeit und Reibungslosigkeit des Arbeitsablaufs bekommt einen Eigenwert.
Verkdufer auf dem Boden-, Bau- oder Kapitalmarkt werden akzeptiert werden,
wenn ihr Angebot dem bisher Gewohnten entspricht, und nicht allein, wenn es
qualitativ und preislich optimal ist.

Bei kommunaler Verwaltung, um die es sich hier handelt, ist diese allgemeine
Neigung freilich schwicher ausgebildet als bei staatlicher Verwaltung. Der Ein-
fluR inhaltlicher Zwecke, die politische Mehrheiten auf die lokale agenda setzen,
ist vermutlich groRer. Das ist besonders in England zu erwarten, da dort die Auf-
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fassungen von Tory und Labour gerade zur Wohnungspolitik stark divergieren:
Wihrend die Konservativen von jeher das c.h. auf soziale Zwecke reduzieren
und den privaten Sektor ausbauen wollen, neigt Labour (freilich mit abnehmendem
Engagement) dazu, c.h. als allgemeine Form der Wohnungsversorgung auszubau-
en’3. Auch ist bei kommunaler Verwaltung der EinfluR der lokalen Offentlichkeit
groRer — ein Umstand, der freilich durch die Verwaltungsreform von 1972, die
groBere untere Verwaltungseinheiten schuf, wieder beschnitten wurde’?. Motiv
und Kriterium des Verhaltens der Verwaltung im Wohnungssektor diirfte also
insgesamt eine Mischung aus Interesse an reibungslosem Arbeitsablauf, Durch-
setzung herrschender Wohnungsversorgungskonzepte und Nachgeben gegeniiber
lokalen Forderungen eigenen Gewichts sein.

3. Interventionsformen

Formen der Intervention gibt es in grofer Vielfalt. Von den Rechtsformen, die
hier vor allem interessieren, sollen nur die Hauptvarianten genannt werden. ,,Rechts-
form* heiflt dabei die Gestalt der Beziehung zwischen dem Staat und den Haupt-
aktoren der Wohnungsversorgung, wie sie im einschligigen Recht als auf Dauer
gestellte Erwartung (an den Staat selbst wie an die Leistungstriger) formuliert
ist. Vier Hauptformen lassen sich unterscheiden:

Rabmensetzendes Recht wie Privateigentum am Boden, Gewerbefreiheit, Ver-
tragsfreiheit, Verschuldungsfreiheit, jeweils in ihren privat- und o6ffentlichrecht-
lichen Ausprigungen. Dieser Rechtstyp ist eigentlich nicht als Interventionsform
anzusehen, sondern als Bestandteil der dargelegten Skonomischen Strukturen
selbst, die die Einkommmen-Kosten-Differenz hervorbringen. (Rechtstheoretisch
sei bemerkt, daR das Recht demnach als zweischichtig aufgefallt werden kann.
Ein Teil der Rechtsmasse, der die fundamentalen Rechtsinstitute umfal3t, ist
strukturbestimmend; er wirkt eher als Symbol, ,,Wertentscheidung‘‘ als durch
prizise Verhaltenserwartung. Ein anderer Teil, der die die Prinzipien konkreti-
sierende und modifizierende ,flieRende* Gesetzgebung und Rechtsprechung
umfaRt, gestaltet das Verhalten im einzelnen, kann aber prinzipienverindernd
auf die Struktur zuriickwirken, wenn die Rechtsentwicklung Schritt fiir Schritt
systemverindernde Gestalt annimmt'®.) Rahmensetzendes Recht stellt ein Ge-
rist fiir geordneten Verkehr zur Verfiigung, befiehlt die Transaktion aber nicht.
Andererseits schiitzt es unter Einsatz von Gewalt vor Stérungen des Verkehrs —
eine in der liberalen Rechtstheorie!® leicht iibersehene Rechtsfunktion, die sich
deshalb auch nur aus dem Blickwinkel der Besitzenden liberal nennen kann.

Der diesem Typ entsprechende Hauptaktor ist, fiir den Wohnungssektor gespro-
chen, die private Wohnungsgesellschaft oder der private Bauherr. Verwaltung ist,
abgesehen von Funktionen der Verkehrserleichterung (Grundbuchamt) und Ver-
meidung von Gesundheitsgefahren (Bauordnungsamt), nicht involviert.
,,Jmperatives Recht wie Zahlungsmoratorien und Preiskontrolle fiir Mieten,
Darlehnsschulden, Baupreise, Bodenpreise, weiterhin Wohnungsqualititsnormen,
Baugebote, Modernisierungsgebote, Instandhaltungsgebote usw. Es ist das eigent-
liche interventionistische Recht, insofern es die prinzipiell private Struktur der
Wohnungsversorgung unter EinschluR ihrer Dysfunktionen akzeptiert und sozu-
sagen nachtriglich ausgleicht. Die diesem Typ entsprechenden Hauptaktoren

112



sind weiterhin private Wohnungsgesellschaft und privater Bauherr sowie &ffent-
liche Verwaltung. Hauptfunktion der Verwaltung ist hier die Uberwachung der
Einhaltung der rechtlichen Anordnungen.

., Tauschformiges Recht wie im westdeutschen sozialen Mietwohnungsbau und
,,organisierendes‘ Recht wie im englischen c.h., zwei Formen, die man — um nun
endlich den Terminus genauer zu umschreiben — als ,,vergesellschaftet* bezeich-
nen kann, weil beide ein wichtiges Merkmal des liberalen und des interventioni-
stischen Staates aufgeben, nimlich seine rechtliche Autonomie und Distanz gegen-
tiber der Wirtschaft. Im einen Fall fiihrt dies zur Kooperation beider, im anderen
zur teilweisen Ersetzung der Wirtschaft durch den Staat. Beide sollen nunmehr
im Hinblick auf die Art und Weise ihrer Einwirkung auf das beschriebene Pro-
blemfeld niher beschrieben werden!”,

II. Inbaltliche Zusammenhainge
1. Kostenvermeidung
a) Grundstiickskosten

aa) Struktureffekte im Sinne einer Beeinflussung der Grundrentenabschépfung
durch den Vermieter gibt es — teilweise — im sozialen Wohnungsbau (im folgen-
den: s. W.) wie auch — vermehrt — im c.h. Die im s. W. vorgeschriebene Kosten-
miete liBt zunichst den Ansatz des vollen Verkehrswertes des Grundstiicks zu,
friert diesen dann aber ein, um ihn spiter bei Beendigung der Sozialbindung (z. B.
bei Verkauf von Sozialmietwohnungen oder nach Riickzahlung der 6ffentlichen
Mittel) wieder frcizugebenls. Im c.h. ermdglicht die Tatsache, daR die Gemein-
de Planungsinstanz ist, Land anzukaufen, bevor sich der Planungswertzuwachs
im Preis auswirkt. Zudem scheidet das Grundstiick mit dem Ankauf durch die
Gemeinde ganz aus der Rolle als Grundrententriger aus: Das Prinzip der ‘‘histo-
ric costs” schreibt den Anfangspreis fiir immer fest!®. Grundrente kann somit
wenigstens fiir die kollektiv geschaffene Nutzbarkeit, die nach dem Erstbezug
hinzukommt, nicht (c. h.) oder voriibergehend nicht (s. W.) verlangt werden.

bb) Die Eigendynamik der Bautriger wird im s.W. zwar in ihren positiven As-
pekten zugelassen und angereizt, ohne aber zu qualitativen Vorteilen ausgenutzt
zu werden, wihrend sie im c.h. in den Dienst qualitativer Ziele gestellt wird:
Im s.W. kann das Unternehmen dadurch Gewinne erzielen, daR es Preischancen
auf dem Bodenmarkt ausnutzt und den Verkehrswert ansetzt?®. Weiterhin sor-
gen Forderungshdchstsitze fiir Wohnungen dafiir, daR &rtlich in billige Lagen
ausgewichen wird®'. Jedoch haben die Mieter davon keinen Vorteil, weil sie den
Verkehrswert zahlen und zusitzlich Geld, Nerven und Zeit fiir lange Wege, Immis-
sionen und ihnliches aufbringen miissen. Im c.h. ist zwar aus Griinden biirokra-
tischer Langsamkeit mangelndes PreisbewuRtsein zu vermuten; jedoch muR die
Gemeinde kraft staatlichen Rechts die Subventionen fiir das c. h. aus ihrem Grund-
steueraufkommen aufstocken, was bei allzu nachlissigem Preisverhalten die Grund-
eigentiimer mobilisiert>*. Andererseits gibt es eine spezielle staatliche Subven-
tion (“high cost element”), die Ankiufe in teureren Gegenden und so die Reali-
sierung besonderer politischer Ziele (z. B. der Schichtenmischung) erméglicht®.
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b) Baukosten

aa) Struktureffekte im Sinne einer Rationalisierung des Bauens sind sowohl im
s. W. wie im c.h. eher mdglich als im freifinanzierten Wohnungsbau und — went-
ger im s. W., mehr im c.h. — auch ausgenutzt worden. Im s. W. sorgten die weit-
gehend konjunkturunabhingigen Subventionsprogramme fiir eine Verstetigung
der Nachfrage und damit Planbarkeit des Absatzes. Den gleichen Effekt scheinen
die in Verwaltungsvorschriften und DIN-Normen rigide festgelegten Grofennor-
men zu haben, die zu dem tristen Einerlei des s.W. beitragen; da dies vermut-
lich nicht der Fall ist, Baurationalisierung vielmehr vor allem von Stetigkeit der
Nachfrage abhingt, zeigt die Tatsache, da@ mit dem Riickgang der Subventions-
programme die Baupreise im s. W. mit denen im freifinanzierten Wohnungsbau
gleichzogen24. — Im c.h. wurde der verstetigende Effekt der Subventionierung
durch mehrfachen Wechsel der Bauprogramme infolge von labour- bzw. tory-
Mehrheiten abgeschwicht. Das mag ein Grund dafiir sein, daR die Baupreise im c.h.
im Durchschnitt etwa 5% hoher sind als im freifinanzierten Wohnungsbau.

bb) Soweit auf dem Bauleistungsmarkt Preisunterschiede bestehen, reizt im s. W.
das Gewinnprinzip, und zwar auch in seiner biirokratischen Modifikation bei
groRen Wohnungsunternehmen, an sich zur Ausnutzung der preiswerteren Ange-
bote. Dieser Anreiz wird jedoch rechtlich abgebaut, denn in die Kostenmiete
darf nur der tatsichlich gezahlte Preis einflieRen?®, giinstiger Einkauf bringt dem
Unternehmen also nichts ein. An die Stelle des Gkonomischen Anreizes treten
rechtliche Verhaltensvorschriften iiber sparsames Bauen?®, die jedoch zu weich
formuliert sind, um zu greifen. Teils werden sie auch umgangen, indem die Unter-
nehmen héhere Baukosten in Rechnung stellen, als sie tatsichlich fiir Bauleistun-
gen bezahlt haben. — Im c. h. ist von der Wohnungsbiirokratie an sich eher Interesse
an Bauquantititen, mit denen Planzahlen erfiillt werden, zu erwarten, als besondere
PreisbewuRtheit. Zudem diirfte die politische Kontrolle durch den Gemeinderat
schwach sein, weil in ihm das lokale Bauhandwerk vertreten ist. Gegenwirkung
entfalten hier sehr differenzierte Preisgrenzen des “housing cost yardstick’?”. Dafiir,
daR diese nicht auf Kosten der Bauqualitit gehen, sorgt ein Qualititsstandard
(“Parker Morris Standard”).

¢) Instandhaltungskosten

Sowohl im s. W. wie im c.h. geht es unter diesem Aspekt de facto eher darum,
die Vermieter zur wirklichen Verausgabung der fiir Instandhaltung angesetzten
Betrige zu veranlassen, als darum, diese Kosten zu minimieren. Insofern steht
unter dem Gesichtspunkt der Instandhaltungskosten eher die Einkommensseite
der Einkommen-Kosten-Differenz zur Debatte, denn Mietzinsanteile ohne ent-
sprechende Leistungserbringung fiihren zu einer die Differenz noch ausweiten-
den Einkommensminderung. Soweit dagegen Instandhaltungsarbeiten tatsich-
lich ausgefiihrt werden, ist die Frage berechtigt, ob Moglichkeiten der Kosten-
einsparung ungenutzt bleiben. Die Frage verspricht dabei nur unter dem Struk-
turaspekt bedenkenswerte Aufschliisse. Struktureffekte miiBten darin bestehen,
daR die ,,Commodifizierung*‘ der Arbeiten, die Mieter selbst ausfithren konnen,
riickgingig gemacht wird. Sowohl im s. W. wie im c. h. legt das einschligige Recht
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dem Vermieter die Instandhaltungspflicht auf?®. In beiden Systemen gibt es ver-
tragliche Uberwilzung eines Teiles dieser Pflicht auf den Mieter, jedoch ohne
ausreichende Kompensation durch Mietzinsreduktion. Rechtliche Modelle der
Selbstverwaltung und Selbsthilfe bei der Instandhaltung fehlen. Nur im c.h.
sind solche Modelle hin und wieder von Mietern selbst entwickelt worden, und
zwar meist infolge von Protestaktionen gegeniiber nachlissiger Hausverwaltung®®,
die im Kontext kommunaler Organisation leichter durchsetzbar sind, weil po-
litische Mittel dieser adiquater sind als einer privaten Unternehmensorganisa-
tion.

d) Finanzierungskosten

aa) Struktureffekte werden in nennenswertem Umfang weder im s. W. noch im
c.h. erzielt. Sie kdnnten zum einen in einer Beeinflussung des Kapitalmarktzins-
satzes bestehen. Doch ist in der BRD und GroBbritannien die allgemeine Geld-
politik nicht von wohnungsbezogenen Riicksichten beeinfluft, und erst recht
gibt es keine sozialstaatlichen Inpflichtnahmen der Banken fiir Zwecke der Woh-
nungsfinanzierung, etwa in Gestalt der Zinsbeschrinkung oder der Tilgungsmora-
torien®. Die freie Entfaltung der Persdnlichkeit ist auf dem Kapitalmarkt fiir
Geldgeber bemerkenswert rein erhalten, mehr jedenfalls,als dies etwa auf dem
Mietwohnungsmarkt fiir Vermieter der Fall ist.

Zweitens konnten Struktureffekte durch Reduzierung des Fremdkapitalanteils
erzielt werden. Tatsichlich ist im s. W. der gesetzlich geforderte reale Eigenkapital-
anteil verschwindend klein (0-10 %) und im c. h praktisch gleich Null. Im c. h. fiihrt
dies immerhin zu geringerer Belastung der Mieter des vorbandenen Bestandes
(no profit-Regel). Im s. W. werden dagegen ausreichend iiber die Kosten hinaus-
gehende Mittel abgeschopft, um die Eigenfinanzierung zukiinftiger Bauprojekte
zu steigern; doch kdnnen diese angesichts der weitgezogenen Grenzen fiir Betiti-
gungen im Gemeinniitzigkeitssektor auRerhalb des s. W. investiert werden.

bb) Soweit auf dem Kapitalmarkt Zinsunterschiede und Zinsbewegungen bestehen,
reizt im s. W. das Gewinnprinzip an sich zur Ausnutzung von Zinsvorteilen. Der
Anreiz wird jedoch wiederum rechtlich abgebaut, denn das Unternehmen muR
den tatsichlich geschuldeten Zins ansetzen®!, aus giinstigen Transaktionen zoge
es also keinen eigenen Nutzen. An die Stelle des 6konomischen Anreizes tritt eine
blasse und kaum durchsetzbare rechtliche Verpflichtung zu wirtschaftlichem
Verhalten®. — Im c.h. legt die biirokratische Organisation wiederum eher eine
Orientierung an quantitativen Bauergebnissen als an der finanziellen Effizienz
nahe. Eine Gegenwirkung entfaltet hier neben der Heranziehung des Grundsteuer-
aufkommens ein zentral-staatlicher Genehmigungsvorbehalt fiir Kreditaufnahmen
durch die Gemeinde (‘“loan sanction”), bei dem freilich eher das Kreditbediirf-
nis als die Angemessenheit des Zinses gepriift wird>>. Wirksamer ist der zentral-
staatliche Public Words Loan Board, der Anleihen emittiert und die aufgenomme-
nen Mittel den Gemeinden weiterverleiht; denn hier sorgt der nicht iiber Banken
vermittelte Zugang zu den Geldgebern fiir Verbilligung.
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2. Kostenreduktion

Kostenreduzierende Effekte bestehen darin, daR an sich zunichst vorhandene
Kosten dem Mieter zum Teil nicht in Rechnung gestellt werden. Kostenreduktion
ist also keine Verinderung der Ursachen der Einkommen-Kosten-Differenz, son-
dern sie nimmt die Ursachen hin und versucht, die Differenz nachtriglich auszu-
gleichen. Die hierfiir typische Rechtsform ist nicht, wie bei der Kostenvermei-
dung, die Verhaltensvorschrift gegeniiber dem Hauptagenten, sondern die Sub-
ventionsgewihrung (mit der freilich Verhaltensvorschriften verbunden werden).
Jedoch ist nicht schon mit der rechtlichen Bereitstellung und tatsichlichen Aus-
zahlung einer Subvention gewihrleistet, daR diese auch wirklich in vollem Umfang
die Kosten reduziert. Es kann erstens sein, daf die Subvention statt den bediirftigen
weniger bediirftigen Wohnungsnutzern zuflieBt, und zweitens, dafl sie vom Haupt-
aktor, dem Unternehmen oder der Gemeinde, nicht weitergereicht, sondern ,,mitge-
nommen* wird. Ob und wieweit diese Folgen eintreten, wird weitgehend wiederum
von der Eigendynamik der Hauptaktoren abhingen.

a) Zuteilung der Wohnungen an Bediirftige?

Die Objektsubvention im s.W. wie auch c.h. flieBt zundchst an den Bautriger.
Im s. W. gibt es dabei zwei Varianten: die sog. Kapitalférderung in Gestalt eines
billigen Darlehens der offentlichen Hand, und die sog. Ertragsforderung in Ge-
stalt von Hilfen (Darlehen oder Zuschiissen) fiir die laufenden Aufwendungen
der Unternehmen (Zins und Tilgung auf die aufgenommenen Kapitalmarktmit-
tel). Im c. h. werden sowohl die Subventionen aus dem Grundsteueraufkommen
der Gemeinde selbst wie die aus dem staatlichen Haushalt als Zuschiisse zu den
laufenden Aufwendungen gegeben. Die Frage ist, ob die auf diese Weise verbil-
ligten Wohnungen den Haushalten zuflieBen, bei denen die Einkommen-Kosten-
Differenz am grof3ten ist>, oder ob sie weniger Bediirftigen zukommen, bei denen
die Differenz iiberkompensiert wiirde.

Die Eigendynamik der Unternehmen im s. W. lift erwarten, daB die wichtigsten
Kriterien bei der Auswahl neuer Mieter die Zahlungsfihigkeit und die Bereitschaft
zu schonendem Umgang mit der Mietsache sind. Das Unternehmen ist, da letztlich
marktabhingig, auf regelmiRigen Zahlungseingang und weitere Verwertbarkeit
seiner Ware angewiesen. Mieter mit Schulden oder niedrigem Einkommen haben
deshalb bei unterstellter Wohnungsknappheit weniger Chancen, ebenso Familien
mit vielen Kindern, weil sie mehr abnutzen, und Auslinder, weil der penible und
regelmiRig zahlende Mustermieter ihretwegen ausziehen konnte. Das schlieft
zwar Riicksichtnahme auf soziale Dringlichkeiten nicht aus, doch miissen diese
primir oder auch die o.g. Kriterien erfiillen. Gegen diese Kriterien setzt das Recht
zwar eine Einkommensgrenze fiir Sozialmieter sowie die Moglichkeit, dal die
Behorde sich Belegungsrechte einriumen liRt*®. Doch liegen die Einkommens-
grenzen weit iiber dem Niveau der besonders Bediirftigen, und vom Belegungs-
vorbehalt wird nur wenig Gebrauch gemacht. Leider gibt es freilich iiber die tat-
sichliche Wohnungszuteilung keine qualitativen empirischen Untersuchungen,

so daR die o.a. Hypothesen als solche stehen bleiben miissen”.
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Auch von den biirokratisch organisierten Wohnungsverwaltungen im c. h. ist keine
besondere Sensibilitdt fiir soziale Dringlichkeit zu erwarten, — wenn auch weniger
aus Griinden der Renditesicherung als eher aus dem Grunde, daf dadurch die
Verwaltungsroutine gestort wiirde. Andererseits legt die lokalpolitische Einbin-
dung der Biirokratie es nahe, daR inhaltliche Priorititen gesetzt werden, die die
Biirokratie in Routine umsetzt. Dergleichen kann entspringen aus bestimmten
aktuellen Politiken oder aus vorherrschenden gemeindlichen oder allgemeinen
sozialpolitischen Zielvorstellungen wie der Versorgung jiingerer Ehepaare, um
Nachwuchs zu ermdglichen, und der Versorgung alter Menschen. Rechtlich wird
die Wohnungszuteilung fast gar nicht gesteuert. Das faktische Resultat bestitigt
die Hypothesen®®: Am meisten Chancen haben der Arbeiterhaushalt mit we-
nigen Kindern, kinderlose jiingere Ehepaare, iltere Ehepaare und alte Witwen.
Wenn im iibrigen alteingesessene Gemeindemitglieder neu zuziehenden Haushal-
ten vorgezogen werden, so wirkt sich darin mdglicherweise eine Gemeindeideo-
logie aus, dafl jemand sich erst in der Gemeinschaft bewihrt haben muf, bevor
er von ihr Vergiinstigungen erwarten kann. Weiterhin ist bemerkenswert, daf
Antragsteller Hausbesuche iiber sich ergehen lassen miissen, bei denen viel genauer
noch als im s.W. auf Sauberkeit und Ordnung gesehen wird®. Biirokratie, so
konnte man erkliren, neigt zur Ausdehnung sozialer Kontrolle, wihrend das Wirt-
schaftsunternehmen mit seiner Fixierung auf das 6konomische Verhiltnis zugleich
im persdnlichen Bereich Freiheiten beldBt. Unter Einkommensgesichtspunkten
ergibt sich, daR das Einkommen selbst bei der Verteilung zunichst keine Rolle
spielt, dall es aber, vermittelt {iber die inhaltlichen Kriterien, doch zu einer Be-
vorzugung besser gestellter Haushalte kommt. Die drmeren Haushalte sind hiu-
fig auf den freifinanzierten Sektor verwiesen*®. Insofern stimmen s. W. und c. h.
iberein: Kostenreduktion trifft die Bediirftigeren in geringerem Umfang als unter
sozialpolitischen Gesichtspunkten erforderlich.

b) Mitnahme von Subventionen durch die Vermieter?

Kostenreduktion durch Subventionen wiirde maximal erreicht, wenn der Bauherr
und Vermieter nur soviel Mietzins und Subvention einnihme, wie erforderlich
ist, um den Aufwand fiir Grundstiick, Bau und Finanzierung zu decken. Dabei
ist bei Wohnungsunternehmen ein Betrag fiir eine durchschnittliche Verzinsung
des eingesetzten Eigenkapitals hinzuzurechnen.

Im s.W. erwecken hochst differenzierte Mietberechnungsregeln den Anschein,
als diirfte nur der Aufwand incl. einer 4 %igen Eigenkapitalverzinsung — abziig-
lich der Subventionen — angerechnet werden. Tatsdchlich er6ffnen sie jedoch
eine Reihe von Modglichkeiten der Kosten#berdeckung (z.B. beim Ansatz der
Grundstiickskosten, der Architektenleistungen, der Zinsen getilgter Fremdmit-
tel), deren tatsidchliche Ausnutzung empirisch freilich weitgehend noch unbekannt
ist*?. Die Eigendynamik des Wohnungsunternehmens lift erwarten, daB gesetz-
lich offengelassene oder auch unscharf gefaRte Ansatzmoglichkeiten ausgeschopft
werden. Auch konnte gerade die Komplexitit der Mietpreisberechnung eine eigene
Fertigkeit bei der Liickenfindung oder beim Verstecken von Ansitzen provozie-
ren.
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Im c.h. kénnen lokalpolitische Priorititen darauf dringen, dal Mittel aus dem
wohnungsbezogenen Budget fiir andere Zwecke eingesetzt werden. Biirokrati-
sches Sicherheitsdenken kdnnte zudem dazu fithren, daf Mittel nicht ausgegeben
werden und sich ansammeln. Gegen diese mogliche Eigendynamik richtet sich
jedoch ziemlich striktes staatliches Recht, das das Rechnungswesen genau durch-
normiert und, mit Ausnahme einer kleinen Reserve, jeden Gewinn ausschlielRt.
Mitnahmeeffekte treten im c. h. also nicht auf.

3. Einkommenserbobung

Weder das deutsche noch das englische Recht der Wohnungsversorgung setzt an
den tieferen Ursachen dafiir an, daR die individuellen Einkommen der meisten
Haushalte zur Deckung der Wohnungskosten nicht ausreichen. Deshalb sollen
hier nur zwei Ansatzpunkte zur Einkommenserbobung untersucht werden. Der
eine besteht darin, Einkommen zu belassen, d.h. nicht wegzusteuern, der andere
darin, Zuschiisse zum Einkommen auszuzahlen.

a) Steuererleichterungen

Merkwiirdigerweise gibt es fiir Wohnraum-Eigentimer eine ganze Reihe von sek-
toralspezifischen Steuererleichterungen, nicht aber fiir Mieter. Das trifft auf die
Bundesrepublik und GroRbritannien gleichermaBen zu. Zwar gilt fiir beide Ka-
tegorien das Prinzip, daR Aufwendungen fiir die personliche Reproduktion nicht
vom Einkommen abgesetzt werden diirfen. Doch wird bei Eigentiimern insofern
eine Ausnahme gemacht, als Abschreibungen (BRD) und Schuldzinsen (GB) auch
iiber den Nutzungswert der Wohnung hinaus vom Einkommen abgesetzt wer-
den diirfen®?. Dahinter steckt vermutlich der Gedanke, daf die Aufwendungen -
fir Wohnzwecke nicht unangemessen viel vom Einkommen aufzehren sollen.
Dieser Gedanke ist aber auf Mieter ebenso anwendbar. Denkbar wire dement-
sprechend eine Steuererleichterung durch Absetzung eines Mietzinsanteiles, der
eine dann allerdings zu fixierende Einkommensquote iibersteigt. Ahnliche Uber-
legungen wiren im Hinblick auf Anwendungen des Mieters fir Instandhaltung
der Wohnung angebracht. Doch, wie gesagt, wir miissen hier eine rechtliche Leer-
stelle konstatieren, auf deren Ausfiillung bisher auch von den Hauptaktoren im
s.W. und c. h. noch nicht gedrungen worden ist ( obwohl héhere Mietereinkommen
beiden niitzen wiirden).

b) Einkommenszuschiisse

Sowohl in der Bundesrepublik wie in GroRbritannien gibt es starke Krifte, die das
traditionelle Konzept der Objektsubventionierung , mit dessen Hilfe die Kosten
gemindert werden, durch ein Konzept der Individualsubventionierung, mit des-
sen Hilfe die Einkommen der Mieter erhoht werden, ersetzen wollen®®. Ein Un-
terschied besteht lediglich insofern, als das neue Konzept in der BRD nichts am
Fortbestehen der Hauptaktoren des s. W. indern wiirde, im Gegenteil diesen mehr
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Aktionsfreiheit bescheren wiirde, weshalb sie die Vorschlige auch unterstiitzen.
Das Konzept wiirde dagegen in GB zum Abbau des c.h. fihren, weil die Gemein-
den kaum interessiert wiren (mdglicherweise auch gar nicht dazu ermichtigt
wiirden), als normale Produzenten am Wohnungsmarkt aufzutreten. In GB ist die
Tendenz zur Individualsubvention vermutlich auf das Bestreben der Privatwirt-
schaft nach Zuriickgewinnung von Produktionssektoren zuriickzufiihren** . Thre
Folge diirfte sein, daR die Kosten vermeidenden Ansitze, die tauschweise oder
durch Organisation mit der Subvention verbunden werden kdnnen, verlorengehen.
Bisher ist das Konzept der Objektsubvention aber noch keineswegs aufgegeben
worden. Vielmehr ist es in beiden Lindern zu einer Kumulation beider Systeme
gekommen. Es ist bisher noch ungeklirt, welche Funktion die Individualsubven-
tion dabei iibernimmt. Es kann sein, daR sie den einkommensschwachen Mietern,
die selbst die niedrigsten Mieten im s.W. oder c.h. nicht bezahlen k6nnen, zu-
gutekommt. Es kann aber auch sein, daR sie die Fehlallokation der Sozialwohnun-
gen an weniger Bediirftige dadurch korrigiert, daR sie den deshalb nicht versorgten
Mietern den Verbleib auf dem Markt freifinanzierter Wohnungen ermdoglicht.
Es kann schlielich sein, daR sich bei der Individualsubvention genau der Effekt
des “creaming the poor” wiederholt, der fiir die Objektsubvention nachgewiesen
wurde.

Im s.W. haben Mieter bei Vorliegen genau umschriebener Voraussetzungen An-
spruch auf Wohngeld®® . Wohngeld wird vom Mieter beantragt und an ihn ausge-
zahlt. Da dabei eine Selbstbeteiligung des Mieters impliziert ist, gibt es bei ent-
sprechender Bediirftigkeit stattdessen Anspruch auf volle Tragung der Miete im
Rahmen der Sozialhilfe*. Eine Auswertung des Wohngeldberichts 1975%7 zeigt,
daR fiir das Wohngeld die beiden erstgenannten Hypothesen zusammen zutreffen.
Das Wohngeld erreichte die besonders Bediirftigen, jedoch ist der Anteil der dabei
betroffenen Sozialwohnungen (46 %) nicht so hoch, daR man von einer Ergin-
zung der Objektférderung statt von einem Abfangen von Fehlallokation sprechen
kdnnte.

Leider ist nicht bekannt, wie hoch die take-up-Quote ist. Die passive Organisa-
tion*® der Wohngeldbehorde, die auf Antrige des Berechtigten wartet, statt sie
anzuregen, fiihrt an sich dazu, daB viele ihren Anspruch nicht geltend machen.
Dem steht andererseits das Interesse des Wohnungsunternehmens an Sicherung
der Mieteinkiinfte entgegen. In der Tat gibt es Aufklirungsaktionen der Unter-
nehmen gegeniiber den Mietern, die schon eine Sozialwohnung besitzen (kaum
auch gegeniiber denen, die noch eine Sozialwohnung suchen). Viele Unternehmen
lassen das Wohngeld auch direkt an sich ausbezahlen® . — Insgesamt scheint also
die Eigendynamik der Wohnungsunternehmen dafiir zu sorgen, daR die kosten-
mindernden Objektsubventionen den relativ hdheren Einkommensgruppen zu-
gutekommen, und die einkommenserhGhenden Subjektsubventionen vor allem
denjenigen besonders Bediirftigen, die entgegen der statistischen Tendenz den-
noch Zugang gefunden haben.

Im c. h. gibt es, ebenfalls unter detailliert geregelten Voraussetzungen, sog. rent
rebates. Sie werden vom Mieter beantragt, jedoch direkt an die Gemeinde gezahlt,
die zum Ausgleich den Mietzins herabsetzt®®. Daneben oder alternativ dazu gibt
es “supplementary benefits”, die der deutschen Sozialhilfe gleichen. Wer von
den rent rebates primir profitiert, ist nicht untersucht, wohl aber, wie hoch die
take-up-Quote ist. Sie schwankt Ortlich zwischen 50 und 70 %. Der Unterschied
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zu der sehr viel niedrigeren Quote im freien Mietsektor (0—25 %)°! zeigt, daR im

c.h., dhnlich wie im s. W., die Gemeinden Interesse daran haben und praktizieren,
Antragstellung anzuregen. Moglicherweise besteht ein Unterschied darin, daf
die Anregung im c. h. unabhingig von Zahlungsschwierigkeiten erfolgt, wihrend
im s. W. Situationen ausbleibender Mietzinszahlungen abgewartet werden. Doch
148t sich dies nicht empirisch belegen.

I11. Formale Zusammenhange

Ich mochte nunmehr die bisher nach inhaltlichen Gliederungsgesichtspunkten
getroffenen Aussagen noch einmal — quer gliedernd — unter einen rechts- und
organisationstheoretischen Gesichtspunkt bringen: Es soll zusammengefallt werden,
wie sich das ,,tauschférmige‘* und das ,,organisierende* Recht zusammensetzen,
und was der besondere Effekt dieser Rechtsformen ist.

1. Tauschformiges Recht

Zum Tausch steht Subventionierung des Wohnungsunternehmens gegen Einhaltung
von Regeln hinsichtlich Kostenvermeidung und Kostenreduktion. Dies als Tausch
zu bezeichnen, klingt auf den ersten Blick nicht zwingend. Handelt es sich nicht
schlicht darum, daR Wohnungsunternehmen ihre Kosten nicht decken kdnnten,
wenn sie fiir Einkommensschwache erschwingliche Preise nehmen sollten, und
daR diese ,unrentierlichen Kosten* eben staatlich ibernommen werden, damit
die Unternehmen dennoch bauen?>?

In dieser Betrachtungsweise bleibt unberiicksichtigt, daB der Staat nicht blo
zahlt, sondern eine Gegenleistung erwartet. Zu dem Tauschgeschift gehort auch,
daR der Staat auf etwas verzichtet, nimlich darauf, die notwendige Titigkeit
(die Wohnungsversorgung Minderbemittelter) selbst zu iibernehmen (wie es in
anderen unrentierlichen Sektoren durchaus geschieht); stattdessen iiberlift er
das Feld der privaten Wirtschaft und macht es ,,nur attraktiv fiir gewinnsuchen-
de Investition. Im Gegenzug verzichtet die private Wirtschaft auf ihre Zuriick-
haltung. Uberwiegend liRt sie sich sogar auf eine Verpflichtung zum Bauen ein,
nicht ohne sich dies freilich noch besonders entgelten zu lassen®.

Der Tausch findet sich nicht in jeder einzelnen Vorschrift, fiir sich betrachtet,
sondern ist der gemeinsame Nenner aller einschligigen Vorschriften zusammen,
mit anderen Worten deren zusammenfassende Form und Struktur. ,,Imperati-
ves‘ Recht (z. B. Mietpreisbegrenzung) kann also durchaus — aber eben nur- Bau-
stein der Tauschform sein.

Das Gegeniiber von Leistung und Gegenleistung wird vom einschldgigen Recht
selbst arrangiert (wenn auch der Tauschcharakter selbst nicht bewuBt ist). Es
unterscheidet sich insofern von Tauschgeschiften zwischen Staat und Privaten,
die unterbalb von an sich imperativ modellierten Rechtsnormen praktiziert wer-
den und deshalb ,,informell* genannt werden. Beispiele hierfiir sind Folgelasten-
vertrige in der Bauplanung®® und Sanierungsabsprachen im Umweltrecht™.
Ein weiteres Beispiel fiir vom Gesetz selbst arrangierten Tausch ist dagegen das

Abwasserabgabengesetz>® .
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Der Tausch ist nicht schon Realitit, sondern zunichst nur rechtlich verfaRte Er-
wartung. Was wirklich wird, hingt ab von den mitwirkenden Determinanten, von
denen hier die strukturellen Vorgaben der Einkommen-Kosten-Differenz und
die Eigendynamik der Wohnungsunternehmen in Betracht gezogen worden sind.
Nicht eigens mitbehandelt, aber erginzend zu nennen ist die Eigendynamik des
Verhaltens des Verwaltungsstabes, der mit den Unternehmen (kontrollierend
und geldzahlend) interagiert.

Welches sind nun die Funktionen des tauschférmigen Rechts?

Charakteristisch fiir das tauschformige Recht ist zunichst der weitgehende Aus-
fall von Strukturpolitik. Die Tauschpartner werden weitgehend in dem Kraft-
feld belassen, das auf sie einwirkt; es wird an Ergebnissen angesetzt, nicht an
Ursachen. Dieser Ausfall bezieht sich zum einen auf die Kostenseite: Die Ent-
stehungsgriinde der Grundrente, der bauwirtschaftlichen Produktivitit, der Zins-
entwicklung und der ,,Commodifizierung* vormals personlicher Titigkeiten wer-
den weniger beriihrt als es staatlicher Rechtsetzung auch im kapitalistischen Rah-
men eigentlich moglich wire (denn in England reicht das entsprechende Recht
tiefer). Der Verzicht bezieht sich zum anderen auf die Einkommensseite: Besten-
falls gibt es Umverteilung, jedoch keine Einwirkung auf die Primirverteilung dar-
aufhin, da® die Reproduktionskosten verstirkt im Lohn beriicksichtigt werden.
Soweit es andererseits die mit den Wobnungsherstellung zusammenbingenden
Markte (Boden-, Bau-, Kapitalmarkt) angeht, spricht manches dafiir, daR der tausch-
weise Verzicht des Staates auf Anordnungsmacht und der Unternehmen auf Ge-
winnorientierung die eufunktionale Seite sowohl der Steuerungs- wie der Markt-
dynamik abbaut, statt sie, wie man erhofft, durch Vereinigung beider Dynamiken
zu verstirken®’. Die eufunktionale Seite des Gewinnprinzips, d. h. der Anreiz
zur Kostenminimierung, also zur Auswahl der preiswertesten Bau- und Finanzie-
rungsangebote, wird durch das Kostenpreisprinzip geschwicht; die stattdessen
eingesetzte administrative Kostenkontrolle ist zu weich gestaltet, um vollen Ersatz
zu bieten. DaB sie, statt ihr Steuerungspotential auszuspielen, so weich gestaltet
ist, steht in innerem Zusammenhang mit der Tauschform: Das Verhalten des Woh-
nungsunternehmens auf den dem Wohnungsmarkt vorgelagerten Mirkten interes-
siert nicht, es wird unterstellt, daR sich das Unternehmen dort weiterhin markt-
konform verhilt. In den Tausch wird nur die ,,Spitze** des Verhaltens, die in den
Wohnungsmarkt hineinragt, einbezogen.

Soweit es drittens den Wohnungsmarkt selbst angeht, ist zu vermuten, daR die
dysfunktionale Seite der Marktdynamik entgegen der gesetzgeberischen Erwartung
gerade konserviert wird, freilich in neuem Gewande. Dysfunktional fiir die Ver-
sorgung Einkommensschwacher ist das Gewinnmotiv, wenn es dauerhaft zu ko-
steniiberdeckenden Preisen fiihrt.

Durch die Preiskontrolle wird dies nur scheinbar abgebaut. Da das Unternehmen
im Kontext der Tauschform auf Subvention und Nachsubventionierung bauen
kann, wird es nach Ausnutzung aller Unschirfen und Liicken der Preiskontrolle
und nach Ausschépfung aller erreichbaren Geldt6pfe streben. Die Unternehmensge-
schicklichkeit bewihrt sich jetzt zum Teil nicht mehr in der Bereitstellung der
besten Leistung, sondern in der Handhabung von Kontroll- und Férderungsvor-
schriften sowre dem Umgang mit dem diese verwaltenden Personal. Das Unterneh-
mensrisiko wird, iberspitzt gesagt, zum Interpretations- und Fihlungsrisiko. So
kommt es zu mehr oder weniger verdeckter ,,Mitnahme‘‘ von Subventionen. — Eine
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andere Art Konservierung dysfunktionaler Marktdynamik betrifft den Vertei-
lungseffekt des Marktes. Dieser besteht darin, daR der Anbieter am Wohnungs-
markt nur den auf Dauer zahlungsfihigen Nachfrager akzeptiert. Wird die Sub-
vention in das Bauprojekt gesteckt, entsteht so die Gefahr, daR dieses weniger
Bediirftigen zur Nutzung iiberlassen wird und die Subvention also nicht so effek-
tiv wie notig zur SchlieBung der Einkommen-Kosten-Differenz eingesetzt wird.
Die Tauschform belift die Wohnungszuteilung trotz aller Auflagen doch in pri-
vater Hand und iibernimmt sie nicht in staatliche Regie. Dem Staat bleibt, wenn
er dem Prinzip treu bleiben will, nur der Aufbau immer neuer Systeme der Nach-
subventionierung zugunsten derjenigen, iiber die das je vorhergehende System
hinweggegangen el

Tauschformiges Recht ist im vorliegenden Zusammenhang eine Interventions-
form, die mit den Produzenten der gewiinschten Ware ins Geschift kommt. Eine
ganz andere Interventionsform wire eine reine Bezuschussung der Einkommen der
Konsumenten der Ware. Wiirde sie verwirklicht, wiren auch die Reste von Bindung
der Produzenten, die die Tauschform enthilt, nicht mehr mdglich. Das gilt gleicher-
mafen fiir organisierendes Recht.

Zur Sprache kam die einkommenserhéhende Intervention nur, soweit sie die auf
der Kostenseite ansetzende (tauschformige) Intervention erginzt. Hier ergab sich
unter rechts- und organisationstheoretischem Aspekt, daf die Unternehmen fiir
die Inanspruchnahme der Hilfen zumindest insoweit sorgen, als die Sicherheit
ihrer Mieteinkiinfte gefidhrdet ist.

2. Organisierendes Recht

Wihrend bei der Tauschform die Dienstleistungen (Bautrigerschaft und Vermie-
tung) durch private Aktoren erbracht werden, stehen sie hier in staatlicher Regie.
Damit sind zwar einige Probleme der Tauschform geldst, doch treten andere an
deren Stelle. Sie hingen vorwiegend mit der Existenz und dem Zueinander von
zwei Institutionsebenen, den Gemeinden und dem Zentralstaat, zusammen. Man
kénnte auch hier von einem (staatsinternen) Tausch sprechen, bei dem die lo-
kale Ebene sich fiir staatliche Subventionen an bestimmte Regeln binden lift.
Doch ist diese Charakterisierung nicht ganz angemessen. Denn die Gemeinden
konnten, anders als die privaten Wohnungsunternehmen, auch ohne staatliche
Subvention Wohnungen fiir Sozialzwecke bauen, wenn sie stirker auf die loka-
len Steuerquellen zuriickgriffen und eine andere Verteilung der staatlichen Steu-
erquellen erstrebten. Die Bindung hinsichtlich des Kosten- und Preisverhaltens
ist ebenfalls nicht etwas, was sie ohne Subvention nicht auch zumindest anstre-
ben wiirden. Die Gemeinden verzichten also nicht auf etwas, sie bringen in den
,,Tausch* wenig ein. Deshalb ist es angemessener, von staatlicher Hilfestellung
fir lokale Dienstleistungen zu sprechen, wobei die Hilfestellung mit Verhaltens-
auflagen verbunden wird, die vermeiden soll, daR die Hilfe in lokaler Ineffizienz
versickert. Das Recht, das dieses ‘‘setting’ arrangiert, soll organisierendes Recht
genannt werden, weil es Organisationsprobleme innerhalb des Staatsapparates
l6sen will, Probleme, die disponibler sind als etwa der Eingriff in Eigentumsrechte
privater Wohnungsunternehmen.
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Wie oben gilt auch hier, daf die Organisierung des c. h. sich nicht in jeder ein-
zelnen Vorschrift findet, sondern der gemeinsame Nenner aller einschligigen
Vorschriften zusammen ist. Ebenso gilt, da die rechtlich erwartete Organisa-
tion nicht mit dem tatsichlichen Ergebnis iibereinstimmen muR, dafl dieses viel-
mehr von der Eigendynamik der Gemeinden und den strukturellen Vorgaben der
Einkommen-Kosten-Differenz abhingt.

Welches sind nun die Funktionen des organisierenden Rechts? Unter dem Ge-
sichtspunkt der Strukturpolitik greift das organisierende Recht iiber die staats-
internen Organisationsprobleme hinaus in die 6konomische Struktur der Privat-
wirtschaft ein (ohne sich aber von dieser etwa ganz freimachen zu kdénnen): Die
Grundentscheidung, iiberhaupt in grofem Umfang kommunalen Wohnungsbau
zuzulassen und zu fordern, macht es mdglich, daR manche der strukturellen Ko-
stendeterminanten der privat erstellten Wohnungsversorgung nicht mehr voll
greifen.

Im iibrigen, soweit es das Verhalten der Gemeinden auf dem Wohbnungsmarkt
und den diesem vorgelagerten Markten angeht, stehen dagegen die ,,bloR* or-
ganisatorischen Probleme im Vordergrund. Das organisierende Recht muf mit
zweierlei Eigendynamik der Gemeinden so umgehen, daf diese die Erbringung
kostenvermeidender und kostenreduzierender Funktion nicht beeintrichtigt.
Die Eigendynamik besteht einerseits aus der biirokratischen Organisation der
lokalen Wohnungsverwaltungen (die immerhin bis zu 210000 Wohnungen zu
betreuen haben). Sie neigt zu geringer Wendigkeit beim Ausnutzen von Preisvor-
teilen im ProzeR der Bauherstellung und zu schematischer Handhabung der Woh-
nungszuteilung. Andererseits sind lokalpolitische Kontrollen wirksam, vermutlich
um so stirker, je kleiner die Gemeinde, und somit im historischen Verlauf in
Folge der Verwaltungsreform um so schwicher. Die lokalen Interessen korres-
pondieren z.T. der geringen Preisbewuftheit der Biirokratien, und zwar, soweit
sich lokale Bauunternehmer, Makler, Zulieferer usw. durchsetzen; sie werden
aber konterkariert von den Interessen der Grundeigentiimer an effizienter Nut-
zung des Grundsteueraufkommens. Man wird sich auf der Linie der gemeinsamen
Forderung nach mehr staatlicher Subvention treffen. Im Bereich der Wohnungs-
zuteilung konnen lokalpolitische Kontrollen im Unterschied zum Modell des
tauschformigen Rechts dem biirokratischen Schematismus immerhin inhaltliche
Ziele vorgeben. Doch richten sich diese am Wihlerpotential aus und werden des-
halb nicht besonders bereitwillig Problemgruppen und besonders Bediirftige den
Stiitzen der lokalen Gemeinschaft vorziehen.

Dem auf diese Dysfunktionen der gemeindlichen Organisation gerichteten Recht
stechen zwei mogliche Wege offen: Es kann sich darauf beschrinken, die selbst-
verwaltete Aktivitit der lokalen Ebene mit Kompetenzen auszustatten und zur
eigenen Konfliktaustragung zu zwingen (etwa dadurch, da@ c.h. aus Grundsteu-
ern bezuschuflt werden darf und muR), Startvorteile und -nachteile auszugleichen
(etwa durch Verpflichtung des Staates zur Subventionierung), ihr einen wenig
beschrinkenden Verhaltensrahmen abzustecken (etwa durch Regelung von Ent-
scheidungsverfahren, durch Preiskonzepte wie das der reasonable rent, durch
Bindung der Wohnungszuteilung an die verwaltungsrechtlichen Prinzipien der
Ermessenskontrolle, durch Bindung der Instandhaltungsverpflichtung an Regeln
des common law) und sie im Grundsatz, aber nicht im Detail zur Entfaltung zu
verpflichten (etwa durch den gesetzlich verankerten Programmsatz, c. h. zu bauen).
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Oder es kann intensiv eingreifen, indem es detaillierte Verhaltensvorschriften
aufstellt und zu deren Einhaltung Kontrollen einsetzt, die lokale Verwaltungs-
organisation gestaltet oder auch vormals lokale Funktionen dem Zentralstaat iiber-
tragt.

In England wird zunehmend der zweite Weg beschritten. Eine Funktionsubertra-
gung stellt die Einrichtung des Public Works Loan Board dar, der durch unver-
mittelten Kapitalmarktzugang Zinsvorteile erwirken kann. Ein Eingriff in die
Verwaltungsorganisation ist die Vorschrift, daB Ausgaben und Einnahmen fiir
bzw. von c.h. in einem pool, dem Housing Revenue Account, zusammenzufassen
sind. Dadurch wird ein zeitbezogener Mietpreisausgleich erzielt und eine wohn-
wertorientierte Mietpreisbildung ermdglicht. Ein anderer Eingriff war die Ein-
fiihrung des fair rent-Konzepts. Dieses iiberwies die Preisbestimmung aus kommu-
naler Verfiigung in die Zustindigkeit gerichtsihnlicher Tribunale® . Detaillierte
Verbaltensvorschriften sind das nichstliegende und verbreitetste Instrument. Sie
finden sich im Housing Cost Yardstick, Parker Morris Standard, den Rent Rebate
Schemes und dem Housing (Home less Persons) Act 1977. Die mit diesen ver-
bundene Uberwachung durch staatliche Verwaltung ist meist an die Subventions-
vergabe angehingt.

Obwohl weitgehende Regelungsversuche teils auch einmal zuriickgenommen wor-
den sind ( so z. B. die Einfiihrung und Wiederaufgabe des fair rent-Konzepts), geht
die Tendenz zur zentralstaatlichen Intervention. Geplant sind spezielle Regelun-
gen der Kiindigung, der Wohnungszuteilung und der Instandhaltungspflichten,
daneben, allerdings ohne groRe Erfolgsaussicht, die Einrichtung eines gemein-
samen Haushaltes fiir c. h. auf nationaler Ebene.

Fragt man nach den spezifischen Wirkungen dieser Instrumente, so wird man
neben der o.g. Eigendynamik der lokalen Ebene zunehmend auch die Eigendy-
namik zentralstaatlicher Biirokratie in Rechnung stellen miissen, was oben aus
Vereinfachungsgriinden nicht geschah, hier aber nachzutragen ist. Problemlos
sind insofern Regeln wie die Vorschrift iiber den Housing Revenue Account, die
ohne zentrale Verwaltung umgesetzt werden. Soweit staatliche Verwaltung ins
Spiel kommt und auf lokale Verwaltung trifft, verdoppelt sie nicht einfach, wie
man annehmen konnte, die Biirokratieeffekte der lokalen Ebene; denn sie hat
andere inhaltliche Zielvorgaben umzusetzen.

Vor allem beim Pokern um staatliche Subventionen und um die Anerkennung
von Baupreiskalkulationen im Hinblick auf den Housing Cost Yardstick wird
die lokale Ebene #hnliche Strategien verfolgen wie in der Bundesrepublik die
Wohnungsunternehmen gegeniiber der Bewilligungsstelle, freilich nicht wie dort
aus Gewinnsicherungsmotiven, sondern im Hinblick auf das lokale Wahlerpoten-
tial. Wer sich durchsetzt, ist empirisch aber kaum zu messen. Im Verhiltnis zu den
lokalpolitischen Kontrollen bedeutet die Einschaltung staatlicher Verwaltung eine
teilweise Ersetzung von demokratischer durch hierarchisch-biirokratische Kontrolle,
also eine teilweise Entmiindigung des lokalen Interessenausgleichs. Uberschreitet die
Intervention einen — schwer abstrakt bestimmbaren — Punkt, so kann sich freilich
die lokale Ebene wehren und die Intervention unwirksam machen. Das war der Fall,
als das fair rent-Konzept des Housing Act 1972 zu Zahlungsverweigerungen von
Mietern und schlieRlich zur Riicknahme durch den Housing Act 1975 fiihrte.
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Anmerkungen

1 Im folgenden iibersetzt als ,,Gemeinden‘‘. Genauer handelt es sich nicht um die einzelnen
Gemeinden, sondern um die untere Verwaltungseinheit (District Council), die mehrere
Gemeinden umfassen kann.

2 Wohnungspolitisch interessierte Leser mochte ich auf einen parallel erscheinenden Ar-
tikel im Leviathan 4/80 verweisen, der die inhaltliche Seite ausfiihrlicher darstellt. Beide
Untersuchungen fuBen auf Recherchen, die von der Volkswagenwerk-Stiftung finanziell
gefordert worden sind. Vergl. weiterhin auch G. Winter, Housing in West Germany: Legal
Instruments and Economic Structures, in: M. Partington/]. Jowell (ed.) Welfare Law and
Policy, London 1979. Es ist schade, daR sich an inhaltlichen Politiken Interessierte meist
wenig um Rechts- und Organisationstheorie, an letzterem Interessierte meist wenig um
inhaltliche Politiken kiimmern.

3 Ich betrachte hier nur den finanziellen Aspekt der Wohnungsversorgung. Der qualitative
Aspekt miite eigentlich zusitzlich behandelt werden. Doch scheint mir die Beschrin-
kung — wenn sie nun einmal aus Platzgriinden geboten ist — legitimerweise den finanzi-
ellen Aspekt hervorzuheben, weil von ihm viele qualitative Probleme abhingen. Wer Geld
hat, kann sich Qualitit beschaffen, wer es nicht hat, wird qualitativ schlecht versorgt.

4 Dabei ist nicht unterstellt, daR jeder Grundeigentiimer fiir sich den vollen Wert geschenkt
erhilt und verkaufen kann. Er bezahlt dafiir, wenn er kauft, kassiert aber fiir den danach
eintretenden Wertzuwachs. Das Geschenk wird also sukzessive auf die Eigentiimer als Grup-
pe verstreut.

5 Ein Beispiel: In einer groBeren Wirtschaftseinheit eines Bremer Wohnungsunternehmens
fallen DM 6 Mio jihrlich fiir Gartenarbeiten an, die als Betriebskosten erscheinen.

6 Die zugleich eintretende Bodenwertsteigerung ist nur bei Eigentiimern, nicht bei Mietern
eine Kompensation. Bei Eigentiimern, die ihr Grundstiick selbst bewohnen, bedeutet die
Wertsteigerung im {ibrigen nur einen Zuwachs im Vermdgen, nicht in der Liquiditit.

7 Gewinnerzielung heilt nicht notwendig Erzielung von hohen Ausschiittungen an die Ka-
pitalgeber. Bei gemeinniitzigen Unternehmen flieRt der Gewinn in Riicklagen, Beteiligun-
gen und Neuinvestition und trigt so zum Wachstum bei.

8 Zur Vergleichbarkeit privater und Offentlicher Biirokratien s. H. Bosetzki, Biirokratische
Organisationsformen in Behorden und Industrieverwaltungen, in: R. Mayntz (Hrsg.) Biiro-
kratische Organisation, Koln 1968, S. 179—188, bes. 182—184.

9 Vgl. St. Macaulay, Non-contractual relations in business: a preliminary study, in: Fried-
man, Macaulay, Law and the Behavioral Sciene, 1969, S. 145 ff.

10 Vgl. schon O. H. v. d. Gablentz, Industriebureaukratie, in: Schmollers Jahrbuch 1926,
S.43—76. Aus neuerer Literatur R.J. Monsen, A. Downs, A Theory of Large Manage-
rial Firms, in: P, Le Breton (ed.), Comparative Administrative Theory, Seattle 1968, S.
45—48.

11.Monsen/Downs, a. a. O. S. 38 u. 50.

12 Vgl. das Referat verschiedener historischer Studien zur Uberlebenskraft von Biirokra-
tien bei H. Jacobi, Die Biirokratisierung der Welt, Neuwied 1969, S.246—252. Aus
organisationssoziologischer Sicht s. H. Bosetzki, a.a.0.; P. M. Blau, Orientation toward
clients in a public welfare agency, in: E. Katz, B. Danet (ed.) Bureaucracy and the Public,
New York 1973, S. 232.

13 S. Clarke, N. Ginsburg, The Political Economy of Housing, in: Political Economy and
the Housing Question, CSE 1975, S. 3—33. Bis 1949 galten auch — als gesetzlich festge-
schriebene — Zielgruppen die ‘‘working classes”. Vgl. DoE, Council Housing. Purposes,
Procedures and Priorities (sog. Cullingworth Report), London (HMSO) 1969, S. 18.

14 S. dazu P. Kershaw, Democracy and the Management of Local Authorities, in: R. Darke,
R. Walker, Local Government and the Public, London (L. Hill) 1977, S. 37—48.

15 Wie es z.B. von immer weiteren Schritten der Mitbestimmungsgesetzgebung fiir Arbeit-
nehmer befiirchtet wird. Langfristig gesehen, handelt es sich moglicherweise um einen
Vorgang, der im 19. Jahrhundert ,,Entwihrung* genannt wurde. Vgl. G. Winter (Hrsg.),
Sozialisierung von Unternehmen, Frankfurt (EVA) 1976, S. 20 f.

16 Vgl. zB. F. A. Hayek, Law, Legislation and Liberty, London 1973,vol. I, S. 37—39 (“‘spon-
taneous order’’); dagegen F. Neumann, Demokratischer und autoritidrer Staat, Ausg. Frank-
furt 1967, S. 171—-174
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18
19
20
21

22
23
24

25
26
27
28

Eine Bemerkung zur Anlage rechtssoziologischer Studien: Man kann Rechtsformen und
ihre Wirkungen aus drei Blickwinkeln untersuchen. Den einen Blickwinkel, den man in-
put-orientiert nennen kann, nimmt ein, wer das Recht benutzen will. Ganz vorherrschend
ist hier heutzutage — typisch fiir den interventionistischen Staat und die auf Politikbe-
ratung eingeschworene Sozialwissenschaft — die Sicht des Staates, seltener die von In-
teressenten. Der input-orientierte Blickwinkel des Staates ist zugleich meist stark auf Recht
zentriert. Denn die hauptsichliche AuRerungsform des Staates, wenn ein Lebensbereich
auf Dauer gestaltet werden soll, ist immer noch das Recht; dies selbst dann, wenn das

Recht die Gestaltung nicht (wie es im Privatrecht der Fall ist) erschopft, sondern durch

einzelne Verwaltungsakte, Geldzahlungen, Dienstleistungen o.i. erst noch umgesetzt wer-
den muR. Nichtrechtliche Einfliisse auf den angestrebten Zustand erscheinen in diesem
Konzept als Randbedingungen und intervenierende Variablen.

Der zweite Blickwinkel, den man output-orientiert nennen kann, ist derjenige des Ver-
waltungsstabes und der justizbezogenen Positionen. Diesen gegeniiber ist das Recht Ver-
haltensrestriktion, und zwar je nach Sachbereich eine solche mit groBerer oder geringerer
Tragweite im Vergleich zu anderen Restriktionen.

Der dritte Blickwinkel, den man outcome-orientiert nennen kann, ist an der Erklirung
von Problemfeldern interessiert. Fiir ihn ist Recht eine unter vielen Determinanten. So-
zialwissenschaftler neigen hier zur Unterschitzung oder gar Ignorierung des Rechts. Da-
bei wird iibersehen, daR das als mitdeterminierend anzusehende Recht sich nicht auf das-
jenige beschrinkt, welches die unmittelbar an die Beteiligten gerichteten Erwartungen
enthilt, sondern auch (und sogar primir) das Recht umfat, welches als ,,faktisch** ange-
sehene Faktoren (zB. Leistungen der Unternehmen, Geldzahlungen des Verwaltungssta-
bes) arrangiert, also eher mittelbar einwirkt.

Dieser dritten Blickwinkel ist der der vorliegenden Studie. Es wird von dem Problemfeld
Einkommen-Kosten-Liicke auf Determinanten der Entstehung und SchlieRung dieser Liicke
zuriickgefragt. Der Ansatz ist dabei insofern rechtszentriert, als er sich besonders fiir die
Wirkungen des Rechts interessiert, und zwar des Rechts, das die ,faktischen‘' Einflu3-
grofen arrangiert. Das heift nicht notwendig, daR so die Bedeutung des Rechts als De-
terminante des Problemfeldes iiberschitzt wird; im Gegenteil geht es gerade darum, die
Wirkungsgrenzen des Rechts auszumachen.

Der hier verfolgte Ansatz unterstellt auch nicht, daR der Rechtsetzer mit dem untersuch-
ten Recht auf das untersuchte Problemfeld gezielt hat, m.a.W. da die Parlamente in Eng-
land und der BRD das Recht des council housing bzw. des sozialen Wohnungsbaus be-
wuflt zur Uberbriickung der Einkommen-Kosten-Liicke haben einsetzen wollen. Der An-
satz fragt nicht nach der Verwirklichung subjektiver Ziele, sondern nach objektiven Kon-
sequenzen. (Zwar bewerte ich es implizit als negativ, wenn das eingesetzte Recht die Ein-
kommen-Kosten-Liicke nicht stirker schlieRt als es ihm mdglich wire, doch ist das im
Rahmen einer Analyse objektiver Konsequenzen nebensichlich.)

§§ 4 u. 6 11. Berechnungsverordnung (II. BV); § 16 Wohnungsbindungsgesetz.

Housing Policy. A Consultative Document. HMSO 1977 S. 86.

Vgl. § 6 11. BV.

Brede, Kohaupt, Kujath, Okonomische und politische Determinanten der Wohnungsver-
sorgung, Frankfurt 1975, S. 45.

So ““Local Government Finance’’ (Layfield Report), HMSO 1976, App. 2, S. 403.

Housing Rents and Subsidies Act 1975.

Novak, Das ,,gemeinniitzige Unternehmen* als Instrument der Wohnungspolitik, Berlin
1973, S. 194.

§ 7 11. BV.

Enthalten in den Wohnungsbaufdrderungsrichtlinien der Lander.

Department of the Enviroment (DoE), Circular 24/78 v. 23. 3. 1978.

§§ 535, 537 BGB; Housing Act 1961 sec. 32, 33; D. Hoath, Council Housing, London 1978,
S. 78.

29 R. Bailey, The Squatters, Middlesex (Penguin) 1973, S. 44 u. 107.
30 Einen schwachen Ansatzpunkt enthilt § 104 II. Wohnungsbaugesetz.
31 §1911. BV.

32 § 23all. BV.

33 DoE, Manual on Local Authority Housing Subsidies and Accounting, HMSO 1975, S. 80 f.
34 N. P. Hepworth, The Finance of Local Government, 5. Aufl. London 1979, S. 145—148.
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35 Auf den ersten Blick kénnte man meinen, es sei doch effizienter, viele Haushalte mit ge-
ringer Einkommen-Kosten-Differenz als wenige mit hoher Differenz zu fordern, weil die
vielen dann billige Wohnungen fiir die besonders Bediirftigen freimachten. In der Tat be-
hauptet dies die ,,Theorie der Sickereffekte* fiir die Wohneigentumsfdrderung. Im Rahmen
des Mietwohnungsbaus stimmt die Theorie aber schon deshalb nicht, weil bei der Kapi-
talsubvention die &ffentlichen Mittel in einer bestimmten Anzahl von Wohnungen verbaut
sind. Diese Anzahl bleibt gleich, ohne Riicksicht darauf, ob Betuchte oder Arme einzie-
hen. Anders ist es bei der Ertragssubvention. Hier wire mit der grundsitzlichen Kritik
an der Sickereffekt-Theorie zu entgegnen, die hier jedoch nicht ausgebreitet werden kann.

36 § 4 Wohnungsbindungsgesetz.

37 An der Universitit Bremen wird derzeit eine entsprechende empirische Untersuchung
durchgefiihrt.

38 Housing Services Advisory Group, Allocation of Council Housing, HMSO 1979.

39 J. Lambert, C. Paris, B. Blackaby, Housing Policy and the State. Allocation, Access and
Control. London 1978, S. 36—62, bes. S. 51.

40 Genauere Daten in Housing Policy, Technical Vol. I, HMSO 1977, S. 82 f.

41 Auch zu dieser Frage wird zZt. an der Universitit Bremen ein Forschungsprojekt durch-
gefiihrt.

42 Vgl. § 7 b Einkommenssteuergesetz. Finance Act 1974,

43 Vgl. H. K. Schneider, R. Kornemann, Soziale Wohnungsmarktwirtschaft, Bonn 1977.

44 M. Harloe, Le logement de I’Etat: récent développements au Royaume-Uni, Rev. int. Sc.
soc., vol XXX (1978), S. 626 spricht von ‘‘recapitalisation”’.

45 Wohngeldgesetz i.d.F. v. 29.8.1977, BGBI. I 1685.

46 § 12 Bundessozialhilfegesetz v. 13.2.1976, BGBI. I 289.

47 Wohngeld- und Mietenbericht 1975, BT-Drucksache 7/4460.

48 Vgl. Grauhan/Leibfried, Die Sozialverwaltung zwischen politischer Herrschaft und poli-
tischer Produktion, in: Zeitschrift fiir Sozialreform 1977, S. 65—78.

49 S. § 28 Wohngeldgesetz.

50 Housing Finance Act 1972, sec. 18 u. 19. Dazu DoE Circular 47/72. Im freien Sektor
heifen die Hilfen rent allowances und werden den Mietern unmittelbar ausgezahlt.

51 Elks, How rent rebates fail to protect tenants, Roof 1/76, 12—14. Im freien Mietsektor
ist die Quote sehr viel geringer (0-25%).

52 Diese Sichtweise ist unter Wohnungswirtschaftlern iiblich. Vgl. H. Jaschinski, Die Finanzie-
rung des Wohnungsbaus im Wandel der Zeit, in: H. K. Schneider (Hrsg.) Wohnungsbau-
finanzierung. K6ln-Braunsfeld 1964, S. 18 f.

53 Gemeint sind die gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen, die sich ,satzungsgemif und
tatsichlich mit dem Bau von Kleinwohnungen im eigenen Namen befassen'’ miissen (§ 6
WGG), und dafiir sowie fiir weitere Bindungen von der Einkommensteuer befreit sind.

54 Vgl. R. Stiitzle, Vertrige und Abgaben zur Deckung kommunaler Folgelasten der Wohn-
siedlungstitigkeit, Diss. Gottingen 1974; J. Jowell, The Limits of Law in Urban Planning,
in: Current Legal Problems 30 (1977) S. 64 ff.

55 Vgl. G.Winter, Das Vollzugsdefizit im Wasserrecht, Berlin 1975, S. 35 f.; E. Bohne, In-
formales Handeln im Gesetzesvollzug, in diesem Band.

56 Dazu G. Winter, KJ 1978, S. 261 ff.

57 Vgl. zum folgenden Konzept und den aufgestellten Hypothesen niher G. Winter, a.2.0.
5. 2571,

58 Zu weiteren vermuteten Effekten der Tauschform, die iiber den hier gewihlten Bezugs-
punkt der Einkommen-Kosten-Liicke hinausgehen, vgl. G. Winter, 2.a.0. S. 258—-261.

59 Dazu M. Partington, Landlord and Tenant, London 1975, S. 173 ff.
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