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Zur verfassungsrechtlichen Stellung des Mieters:
Das Beispiel der Mobilisierung éffentlicher Wohnungsbaumittel

Von Prof. Dr. PETER DERLEDER, Prof. Dr. GERD WINTER, Bremen

A. Verfassungsreditliche Disparitit von Vermieter und Meter

Die Positionen des Mieters und des Vermieters werdea im
Verfassungsrecht des Grundgesetzes und der Rechtsprechung
bisher aufl sehr ungleiche Weise beriicksichtigt. Die Vermieter-
position genieBt einen breiten Schutz durch eine ganze Palette
von Verfassungsnormen, die zu ihren Gunsten konkretisiert
worden sind. Sie haben zwar in verfassungsgerichtlichen Ent-
scheidungen nicht immer, im Gegenteil sogar selten, zum Er-
folg in der je vorgelegten Sache gefithrt, wirken jedoch gerade
durch ihre relativ priizise Ausarbeitung als weitgehend kalku-
lierbare Schranke von Mieterschutzpolitik. Die Palette erstreckt
sich von den rechtsstaatlichen Prinzipien des Ubermafverbots *,
der GesetzmilBigkeit der Verwaltung?, des Gesetzesvorbe-
halts 3, der Normklarheit und Justitiabilitit ¢ sowie des Riick-
wirkungsverbots * iiber die Ermiichtigungsschranken des Art. 80
Abs. 1 8,2 GG ® und den Gleichheitssatz 7 bis zur Eigentums-
garantie als Gewithr angemessenen Unternehmergewinns aus
Vermietung ® und dessen effektiven Rechtsschutzes *. Die Mie-
terposition ist dagegen von einer gleichrangigen Stellung noch
weit entfernt, Sie wird vom Vermieter her gedacht, als soziale
Begrenzung von dessen Rediten, und nicht auf eigene Fiifle
gestellt. Der vereinzelt gebliebene Ansatz bei Art.1 GG ' ist
sogleich als ,eine beinahe demagogische Fehlleistung™ !* abge-
tan worden. Die Garantie der Unverletzlichkeit der Wohnung
(Art. 13 GG) wird nach wie vor eng und nur negatorisch ¥
oder allenfalls als nur interpretatorisch zu beachtende Wertent-
scheidung fiir angemessene Wohnungsversorgung verstan-
den '3, Zwar hat das BVerfG in einem Beschlufl v. 1.7, 19684 ¢
noch, wenn auch hypaothetisch, erwogen, ob die durch Mieter-

1 BVer/C E 38, 348, 368.

3 OVG Mtinster ZMR 1969, 300,

« BVerfG E 37, 132, 142 [= JZ 1974, 609].

3 Vgl den noch zu behandelnden § 18 # Abs. 3 WoBindG, der aus
gegeniiber Mietern ungekannter Sensibilitit h den Kleineigentimem
fir alle Zeit das Privileg des § 44 Abs. 3 2. WoBauG bewahrt, dic &f-
fentlichen Darlehen niedrig oder gar nicht verzinsen zu milssen.

& BVerfG E 10, 227; 38, 357,

1 BVerfG E 37, 143,

* BVerfG E 47, 140; BVerwG DWW 1974, 184; BCHZ 6, 270 [= JZ
1952, 622 mit Anm. v. Forsthoff] fiir den freifinanzierten Wohnungsbau,

* AaQ S, 388 fl.

schutz verstirkten vertraglichen Rechte '* — .besonders etwa
unter dem Gesichtspunkt des Besitzschutzes — als Eigenfum
im Sinne des Art. 14 GG angesehen werden konnen™. Dodh ist
von dieser Uberlegung in den spiiteren Entscheidungen zn Mie-
terschutzfragen nicht mehr die Rede **. Es heillt zwar nodh
scheinbar gleichrangig: .Fiir die Ausgestaltung zwingender
mietrechtlicher Vorschriften bedeutet dies: Der Gesetzgelier
muf} bei solchen Regelungen sowohl die Belunge des Micters
als auch die des Vermieters in gleidher Weise berinksicitigen™ '
Die Ungleichheit der Verfassungspositionen ergibt sidy jesloch
aus der Primisse, dafl das Eigentumsrecdht dem Vermiceter zu-
nichst die .Wirtschaftlichkeit der Wohnung™ ', Leine Rendi
te” 1* garantiert und im Mieterinteressc lediglich zulidssig st
dafl man .die Ausnutzung von Mangellagen auf dem Woh-
nungsmarkt  verhindert und  Preisspitzen abschneidet™ =%
Reditsstaatsprinzipien wie die des Ubermal- und des Ridiwir-
kungsverbots zugunsten der Mieter zu konkretisicren, ist bisher
unterblieben, wohl, weil sie alle letztlich eine zu schiitzende
Vermégensposition voraussetzen, die man sich beim Mieter
nicht vorstellen kann . Der Gleidiheitssatz ist bisher verenglt
angewandt worden als Gleichheitsgebot zwischen verschiede-
nen Mietergruppen, withrend die Situationen des Micters und
des Kleineigentiimers von Wohnraum trotz sozialpolitischer
und dkonomisch-soziologischer Vergleichbarkeit im Horizont
des Art. 3 GG nicht erscheinen. Uberraschenderweise fast giinz-
lich ungenutzt blieb bisher schlieBlich der Sozialstaatsgrundsat=
etwa als Verpflichtung zur Einrichtung und Erhaltung stantli-
cher Férderung fiir mit Wohnraum Unterversorgte. Die Firde-
rung — das bestiitigt die These von der Prioritit des Vennie-
ters erneut — gilt gar als primiir dem Vermieter zukommend
und wird aus dessen Verfassungspositionen heraus, nicht aus
solchen des Mieters, gewilrdigt. Das zeigt, wie noch niher zu
erliiutern ist, die verfassungsrechtliche Absicherung des Abbaus
der offentlichen Wohnungsbauférderung durch § 18aff. Wo-
BindG, bei der nur die Mietwohnungseigentiimer und nicht die
Eigentiimer belastet wurden, .weil bei Mietwohnungen die
Zinserhbhung auf die Mieter abwiilzbar ist™ . DaB} in Rechte
des Mieters eingegriffen sein kénnte, wurde nicht angesprochen.

Diese Disparitat der verfassungsrechtlichen Stellung von Ver-

S. auch BCH MieWoE Gruppe 2, S. 2410, wenngleich noch nicht definitiv,
filr den steuerbegiinstigten Wohnungsbau (: ,Es bedarf keiner abschlie-
fenden Priffung der Frage, ob cine aufgrund des § 105 1. WoBauG
erlassene (Berechnungs-)Verordnung rechtsunwirksam wiire, wenn sis kei-
nem Vermivter im steuerbeglinstigten Wohnungsbau volle Dedung, sei-
ner Kosten verschafite.® Fir den Offentlich gefdrderten Wohnungsbau
crgibt sich Gleiches implicite aus BGH BBauBl. 1969, 401,

v BVer/C E 37, 148,

1 H. Dhonau, Ist die Aufhebung des Bestandsschutzes der Miete ver-
fassungswidrig? ZMR 1965, 35.

1w W, Wamboeld, Nochmals: .Zur VerfassungsmiiBigkeit der Abbauge-
setzgebung”, ZMR 1985, 257,

12 BVerfG E 7, 230, 238 =~ JZ 1958, 125, 208,

1 BVerfG F 15, 121, 132,

W BVerfC: E 18, 121, 131,

15 Der Micterschutz selbst sel dagegen keino selbstiindige, durch Art. 14
geschiltzte Rechtsposition; heiBt es zugléich (aaO S. 131). Der Sinn dieser
Unterscheidung der Bffentlichrechtlichen und privatrechtlichen Dimension
des Mieterschutzes bleibt unklar,

13 BVerfG E 37, 132 ff,; E 38, 348 .

11 BVer/G E 87, 141, Hervorhebung d. Verf.

18 BVerfG E 37, 142, " BVerlC E 88, 171.

» BVerfC E 97, 142,

tt Das Ubermallverbot erscheint in der Entscheidung BVerfG E 15,
125 lediglich in ungewohnter Anbindung an den Gleichheitssatz und ver-
hilft dort nur zu bereits aus Art. 3 Resultierendem, nimlich dem Verbot
sachfremdor Differenzierungskriterien.

rt Vgl. Begrindung zum Regierungsentwurf, BT-Drucks V/2063. S. 8
r. Sp., dazu unten S, 660.



638

mieter und Mieter basiert auf einem Sozialmodell, demzufolge
der Eigentiimer sein Haus zuniichst erarbeitet und erspart, um
es dann als Preis fiir Arbeit und Konsumverzicht — etwa zur
Altersversorgung — zu verwerten, Der Mietpreis ist hiernach
wirklich Entgelt fiir die ,.Gebrauchsgewihrung” (§ 535 BGB),
d. h. er deckt die laufenden Gebrauchskosten und eine ange-
messene Verzinsung des Eigenkapitals, jedoch nicht auch die

— ja vorgeleistete und im Zins bezahlte — Beschaffung des -

Kapitals selbst. Unter diesen Bedingungen 1iBt es sich rechtfer- = Ergtens sind, vor der Epoche der offenen Individualisierung

tigen, daf das Verfassungsrecht einen Beitreg zur Absicherung
der Rendite des Hauseigentiimers leistet. Die Verhliltnisse ha-

ben sich jedoch gewandelt. Gebaut wird, vor allem von seiten -

der GroBvermieter, heute ® meist mit sehr geringem Eigenka-
pital. Die Mieter sind es, die mit ihrem — dadurch hoher ge-
wordenen — Mietzins das hohe Fremdkapital abtragen milssen
und dem Vermieter dadurch das wirtschaftliche Eigentum ,er-
arbeiten und ersparen”, oder, wie man es aus anderer Perspek-
tive auch ausdriicken kann, das Eigenkapital des Vermieters
mit zunchmender Entschuldung immer hoher verzinsen. Und
wo die Mieter nicht unmittelbar die Hauptlast tragen konnen
— so im sozialen Wohnungsbau —, tritt der Staat mit Subven-
tionen ein, so zwar, daB angesidits der  Ausdehnung der' Be-
giinstigungsfahigkeit auf den ganz en Teil der
Bevilkerung die Last iiber Steuerzahlung letztlich doch wieder
im wesentlichen auf die Mieter zuriidfillt *. Selbst aber, so-
weit in der staatlichen Subventionierung eine echte Umvertei-
lung von Einkommen liegt, handelt es sich nicht um Gnaden-
akte, Sozialpolitik aus moralischer Verantwortung, sondern um
die schlichte Notwendigkeit einer Wirtschaftspolitik, die im In-
teresse internationaler Konkurrenzfihigkeit auf Verbilligung
der Lebenskosten der Arbeitskraft und damit der Lohne und
Gehilter hinwirken muB %, Solche Wirtschaftspolitik darf ihre
Subventionen nicht beim Vermieter versickern lassen, sondern
mufl darauf achten, daf} die Subventionen bei den Destinatii-
ren, den Mietern, auch ,ankommen®; sie ist nicht Vermieter-,
sondern Mieterschutzpolitik.

Diese gesellschaftliche Bedeutung angemessener Wohnungs-
versorgung der Mieter legt den Ausbau verfassungsrechtlicher
Gewihrleistung nabe. Man kann dies im Hinblick auf beide ge-
nannten HauptbezugsgroBen der Mieterposition tun, némlich
den Vermieter und den Staat. Das Reproduktionsinteresse des
Mieters wiire im Bezugssystem Mieter/Vermieter gegeniiber
dem Verwertungsinteresse des Vermieters, im Bezugssystem
Micter'Staat  gegenitber dem Staatsinteresse an Umvertei-
lungsfreiheit zu stirken. Die Konkretisierung des Verfassungs-
rechts differiert hinsichtlich beider Bezugssysteme zwar nicht
vollkommen, doch aber im Schwerpunkt der Argumentation.
In Aufsatzform sind beide Aspekte jedenfalls nicht abzuhan-
deln, weshalb wir uns auf einen beschriinken. Wir wiihlen das
sweite Bezugssystem aus, und nehmen auch dort nur ein Bel-
spiel heraus, weil es uns in mancher Beziehung (Rickwirkungs-

1 Diese Entwicklung hat im Crunde bereits mit dem Ubergang des
Hauens vom Bestellbau zum Vorratsbau Ende des 19. Jahrhunderts statt-
gefunden. Vgl J. Brecht, An. Eigenkaplial, in: Handwirterbuch des
Wohnungswesens, Jena 1830, i

1 Dio durch das WoBauAndG 1071 ge Einl g
fiir Sozialwohnungsberechtigung lagen bel DM 12 000.— fir Ein-Perso-
aen-Haushalte -+ DM 3000— fiir joden weitoren Angeh&rigen. 1970 be-
trug das Durchschnittsnettocink aller Haushalte in der BRD
DM 8900 - Darunter det Angestelltenhaushalte DM 7470.— und der
\tbeiterhaushalte DM 5800.— (s. G. Goseke, K. D. Bedau, Verteilung
und Schichtung der Einkommen der privaten Haushalle in der BRD 1850
bie 1075, Berlin 1974, S. 81). Um diese Sitze mit den Einkommensgren-
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verbot, Gleichheitsgrundsatz, Ubermalverbot) besonders strin-

* gente Argumente fiir eine verfassungsrechtliche Absicherung zu

licfern scheint, wenn es auch in anderer Beziehung, nimlich
hinsichtlich des Eigentumsschutzes, weniger ergiebig ist**,

Vorab ist noch ein allgemeines Argument zu behandeln:
Durch die verfassungsrechtliche Absicherung immer neuer indi-
vidueller gesellschaftlicher Positionen werde der politische Hand-
lungsspielraum des Staates eingeengt, Dagegen ist zu sagen:

von verfassungsrechtlichen Positionen, bereits viele von den
allgemein und' gleich geltenden Verfassungsnormen (Ent-
faltungsfreiheit, Eigéntum, Gleichheit, Rechtsstaat) fiir spezifi-
sche individuelle Interessen — und meist nicht die der Schwi-
cheren — geschaffen worden ***, Zweitens provoziert die Er-
fahrung, daf} generell geltendes Recht im Bereich des Waren-
verkehrs * den konomisch Stirkeren begiinstigt, die Schaf-
fung ausgleichender individualisierter Rechtspositionen. Und
drittens — dies ist hervorzuheben — konnte die Festschrei-
bung von Rechten sozial Schwiicherer den Staat zwingen, sich
anderswo freizumachen, d.h. gegen Verlust an Handlungs-
spielraum im Verteilungsbereich Gewinn an Handlungsspiel-
raum im Produktionsbereich zu setzen.

Das Beispiel, das wir erdrtern, ist die Kiirzung offentlicher
Forderung der Mietwohnungsversorgung, und zwar diejenige
durch ,.Mobilisierung” ** verbauter offentlicher Subventionen,
wie sie, in zwei Schiilben von 1968 und 1975 %, zuniichst bei
den Baujahrgingen 1948—1959, dann den Jahrgingen 1960
bis 1862 durchgefithrt wurde bzw. wird.

Die Form der Subventionskiirzung entspricht der Form der
Subvention: Auf éffentliche Darlehen, die zinslos oder niedrig
verzinslich gegeben worden sind, kann die darlehensverwal-
tende Stelle, d. h. die zwischengeschaltete Bank, auf Aufforde-
rung des Landes nun einen Zinssatz von bis zu 4% verlan-
gen 8. Zins- und Tilgungshilfen fiir private Darlehen kann die
Bewilligungsstelle soweit kiirzen, dafl3 der Schuldner bis zu 4 %/
Zinsen selbst erbringen muf3 ®,

Die Subventionskiirzung wird durch eine sogenannte Kap-
pungsgrenze beschriinkt, d. h., die resultierende Erhthung der
Durchschnittsmiete darf bei den Jahrgingen 1960 bis 1962
DM —30/qm nicht ibersteigen ¥, Fiir die ilteren Jahrginge
gab es eine gesetzliche Kappungsgrenze nur bei dem ‘Schub
yon 1968; einige Linder haben sic jedoch im Verordnungsweg
auch fiir den Schub von 1975/76 eingefiihrt.

B. Verfassungswidrigkeit der §§ 18 a — f WoBindG?

Die Frage, ob diese Subventionskiirzungen und die mit
ihnen verbundenen Sozialmieterhdhungen verfassungswidrig
sind, ist nur 1968 erortert worden. Gerichtlich wurde sie wohl
nur einmal, und negativ, entschieden 3, Trotzdem ist sie nicht
nur thecretisch, sondem auch praktisch relevant, weil ihre posi-
tive Beantwortung, wenn sie durchsetzbar ist, auch heute noch
geeignel ist, die Situation der Sozialmieter zu verbessern: Ba-
den-Wiirttemberg, Niedersachsen und Saarland haben von der
Ermichtigung zur Kiirzung noch keinen Gebrauch gemacht 3%,

1s Die Frage, ob Mieterpositi als verfa gsrechtliches Eigen-
tum zu begriinden sind, wird deshalb nur anhangsweise behandelt, s. un-
ten S. 661,

10 S, nur F. Lossalle, Die Theorie der erworbenen Rochte, 2. Aufl.,
Leipzig 1880, S.217, Anm.2. Als Beispicl, Art. 2 GG betrefiend, vgl.
H. Ehmke, Wirtschaft und Verfassung, Karlsruhe 1961, S. 32 .

ti* Anderes gilt fir den Bercich des Schutzes der Person und der In-
timsphire: hier treffen Abweichungen vom abstrakten Recht meist den

zen. die die  FinkOnfte® im Sinne des § 2 EStC mel su vergleichen
mull ca. 10—15 Ve fiir Steuern hinzugerechnet werden, Auch dann liegen
e aber nods deutlich unter den Einkommensgrenzen fir Sozialwoh-
nungiberechtigung.

5 Vgl Minister Licke, Informationen des Bundesministers fir Woh-
nupgswesen, Stidtebau und Raumordnung, /1964, S. 16: ~Was die doch
wohl begrenzte Moglichkeit anbelangt, die Schere allgemein von der Ein-
kommensseite her in dem erforderlichen Umfang zu schlielen, so mull
man berucksichtigen, dal dies letztlich eine Konzession an die Volkswirt-
echaft darstellt, deren Wottbewerbafithigkeit auf dem Weltmarkt nicht ge-
fihrdot wetden darl.” Ausfihrlich O. Kémper, Wohnungswirtschaft ond
Grundkredit, Borlin 1838, §. 453,

sozial Schwiicheren,

1 So dus wissenschaftliche Schlagwort der Vorbercitung dieser Politik,
5. vor allem bei D. Duwendeg, Methoden und Probleme einer Liberali-
i g des Sozialwok gsbestandes, KoIn-Braunsfold 1965

8 Rechtsgrundlage sind die §§ 18 a—f WoBindC in der Fassung v. 1. 5.
1668, BGEL, 889 und vom 21. 12, 1973, BGBI. 1870,

1 §§ 18 a u. 18 b WoBindG, 1 § 18 d WoBindG.

% § 18 a Abs. 2 WoBindG.

u VG Bremen v. 15, 12,1872 (VA 571). Kliger war der Micterbund
als Eigentiimer einer Mietwohnanlage.

1 2, Wohngeldbericht, BT-Drudks, 7/4460 5. 26.
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andererseits sind weitere Kilrzungen fiir jilngere Wohnungen
durch § 18 a Abs. 3 WoBindG bereits eingeplant.

1. Riidkwirkungsverbaot

Das Verbot der Riickwirkung von Gesetzen beschwerenden
Inhalts gilt als AusfluB des Rechtsstaatsprinzips*%. Es wirkt,
wenn nicht zwingende Criinde des Gemeinwohls entgegenste-
hen, und wenn sich auch kein MiBtrauen hinsichtlich der Be-
standskraft der mafigeblichen Rechtsnormen bilden konate (ver-
worrene Rechtslage, Zweifel an VerfassungsmiBigkeit, bevor-
stehende Anderung), absolut, soweit echte Riickwirkung vor-
liegt; bei unechter Riickwirkung wirkt es nur, wenn die Anfor-
derungen des Gemeinwohls das Ausmall des Vertrauensscha-
dens iiberwiegen 33, Riickwirkung liegt vor, wenn frither be-
griindete Tatbestinde neu geregelt werden. ,Echt”, retroaktiv,
riickankniipfend ist die Rilckwirkung, wenn sie in abgeschlosse-
ne, .unecht, retrospektiv, riickblickend ist sie, wenn sie in
offene Tatbestiinde eingreift. Was freilich ,Tatbestinde" sind,
und wann diese als abgeschlossen oder offen gelten kénnen, ist
nicht genau abgegrenzt. Wir brauchen auf die entsprechende
literarische Diskussion jedoch nicht einzugehen, weil das vor-
liegende Beispiel der Subventionskirzung, und zwar in der
Form der Darlehensverzinsung, u. E. in die allen Lehrmeinun-
gen gemeinsame Kernzone des Begriffs echter Riickwirkung
falle.

Zum Beweis dessen bedatf es zunichst einer Erliuterung des
Verzinsungsmodus. Gem. § 18b Abs.2 WoBindG wird die
Zinsnahme auf den urspriinglichen Darlehensbetrag berechnet,
obwohl dieser in allen Fillen — es handelt sich ja um die
Jahrginge 1948—1962 — bereits teilweise getilgt3 worden
ist. Mit dem neuen Zinssatz zu verzinsen ist nun also zweierlei:
erstens der noch offene Darlehensbetrag, zweitens der bereits
getilgte Darlehensbetrag. Das Zinsaufkommen wird vom Dar-
lehnsgeber allerdings nicht restlos auch als Zins verrechnet,
sondern ist gem., § 18b Abs.2 Satz 2 WoBindG, soweit es
sich auf den schon getilgten Teilbetrag bezieht, als erhthte Til-
gung zu behandeln. Diese Konstruktion weicht ab vom Brauch
am Kapitalmarkt: wird dort der Zinssatz auf ein Darlehen
spiter erhoht, so wird der neue Zinssatz nur auf den noch offe-
nen Restbetrag berechnet; der Restbetrag wird also in einen
neu angesetzten Mechanismus abnehmender Zins- und zuneh-
mender Tilgungsanteile einbezogen . S

Der Sinn dieser Doppelfigur Zins/Tilgung ist folgender: die
Subventionskiirzung ist nur als Zins auf die Mieter abwiilzbar,
scheint dagegen nur als Tilgung (erhthte Tilgung) zur be-
schleunigten Mobilisierung der verbauten &ffentlichen Mittel
zu fithren . Die auf den getilgten Betrag bezogene Verzin-
sung, die als erhohte Tilgung verwendet wird, kann nimlich
nur auf die Mieter iiberwiilzt werden, wenn sie eben Verzin-

1t Die Meinung W. Schmidts, Vertrauensschutz im Sfentlichen Recht,
JuS 1978, S. 529, 532, das Rildewirkungsverbot lasse sich restlos in Art. 14
GG iiberfithren, unterstellt das Vorhandensein einer als Elgentum anru-
erkennenden Position, die nur noch hinsichtlich ihrer Grenzen der nihe-
ren Bestimmung bedarf. Der Rildewirkungsschutz wiirde dann solchen so-
zinlen Positionen genommen, die (noch) nicht als Eigentum anerkannt
werden, (Das wiire gerade hinsichtlich der Mieter der Fall.) Das Rilckwir-
kungsverbot sollte deshalb als formales Prinzip bestehen blefben. ' |

3 Zur Rechtsprechung des BVerfG 3. im einzelnen Leibholz-Ring:,
Grundgesetz, 4. Aufl, 1871, Art. 20, Rnr. 41 F.

st Die Tilgungsrate der Offentlichen Darlehen betrug in der Regel
1—2 %, '

% Ein Beispiel: <
Priimisse: Darlehn von 1960 in Hhe von DM 190 000,— zu 0 % Zinsen
plus 1 % Tilgung, ab 1975 zu 4 % Zinsen plus 1 e Tilgung

18 b WoBindG private Usance
bisherige Annuitit 1 000,— 1 000,—
Tilgung bis 1975 15 000,— 15 000,—
Annuitiit ab 1973 5 000,— 4 250,—
Zinsen 1975 3 400,— : 8 400,—
Tilgung 1875 1 800,— 850,
Zinsen 1976 3 356,— 3268, —
Tilgung 1978 1684,— 884,— -

¢ Tatslichlich bleibt, ob Zins oder Tilgung, der als Annuitit einkom-
mende Betrag ja gleich hoch.

sung und nicht Tilgung {st. Witre sie allein Tilgung, so witre der
Abschreibungssatz von 1 %, den die 2. Berechnungsvererdnung
in § 25-an Stelle von Tilgungsleistungen beriicksichtigt, tiber-
schritten worden; ebenso wiire der Weg iiber Zinsersatz (§ 22
der 2. BVO) nicht gangbar gewesen, da dieser Tilgungen ber
1% nur beriidsichtigt, wenn das Darlehen — in diesem Fall
den nicht getilgten Restbetrag — zu weniger als 4 % verzinst
wwﬂ‘

Es ditrfte kaum Zweifel zulassen, daB die Forderung, getilg-
te Betriige nachtriiglich zu verzinsen, eine echte Riickwirkung
besitzt. Der Tatbestand ..Darlehen® existiert in Hohe des ge-
tilgten Betrages nicht mehr, und wird durch die Verzinsung
rilckwirkend neu geregelt,

Man kénnte nun einwenden, es komme letztlich auf die Ver-
wendung des Zinsaufkommens an. Diese bestehe nur in ciner
Erhthung der Tilgungsraten. Nachtriigliche Tilgunyserhihun-
gen enthielten aber keine echte Riickwirkung. Wir kinnen hier
offenlassen, ob nicht auch eine nadhtriigliche Tilgungserhohung
retroaktiv wirkt ®, Das Argument, es liege keine Verzinsung
vor, gilt niimlich, wenn tiberhaupt, nur ‘fiir den Vermieter. Fiir
den Mieter ist es eine Verzinsung, und kann nichts anderes
sein, weil sie sonst nicht auf ihn abgewiilzt werden kann. M. 4.
W.: der belastende Eingriff in abgeschlossene Tatbestinde ist
gegeniiber dem Mieter ein solcher nur, weil es sich um eine
Zinslast handelt. Das schiieBt es, jedenfalls dem Micter gegen-
iiber, aus, das Wesentliche an der Subventionskiirzung in dem
Tilgungseffekt zu schen.

Echte Rilckwirkung zumindest gegeniiber den Mictern liegt
somit vor. Die Rechtslage vor der Subventionskiirzung war
weder verworren noch in Verfassungshinsicht zweifelhaft, noch
novellierungstrichtig. Zwingende Griinde des Allgemeinwohls
zugunsten gerade der Rickwirkung sind nicht ersichtlich. Die
riikbezogene Verzinsung ist also verfassungswidrig.

9, Gleichheitsgebot
Art. 3 Abs. 1 GG verbietet es, ,wesentlich Gleiches willkiir-

- lich ungleich zu behandeln” *. Der Gleichheitssatz stellt somil

ein Willkiirverbot dar, bei dem der MaBstab der Willkiirprii-
fung der Wertordnung des Crundgesetzes zu entnehmen ist ©.
Dem Ermessen wird dabei um so mehr
Spielraum gelassen, je mehr es sich um staatliche Leistungen
statt staatlicher Eingriffe handelt, und je mehr diese Leistun-
gen nicht einer dringenden Notlage abhelfen sollen, sondern
aus wirtschafts-, sozial- oder gesellschaftspolitischen Grilnden
.nur” erwiinscht sind €. Jedoch diirfen auch hier bestimmte
Gruppen der Bevilkerung nur aus sachlichen Griinden von all-
gemein gewlihrten Leistungen ausgeschlossen werden 2,
Vergleichbare Sachverhalte sind im vorliegenden Zusammen-
hang die Mietwohnungen einerseits, die Kleinsiedlungen,
Kaufeigenheime¢ und (Kauf-) Eigentumswohnungen anderer-
seits. Beide Gruppen sind 8ffentlich geférdert worden ¥ — die
zweite sogar umfassender als die erste —, bei keiner von beiden
war gesetzlich eine nachtriigliche ZinserhShung bzw. Annuitiits-
hilfenkiirzung vorgeschrieben. Sie werden verschieden behan-

¥ Man hitte, statt die Doppelfigur zu konstruleren, natiirlich auch die
1I. - BVO 50 iindem kianen, daB Tilgungen in beliebiger Hoho ansetzbar
sind. Doch hiitte das xu zusitzlichen, gewaltigen Preissteigerungen bei
den Sozialwohnungen ohne Mobilisferungseffokt gefthrt, im Gbrigen das
Gesamtkonzept der II, BVO gestdst, das sich immerhin rudimentir noch
der Tatsache bewuBt ist, daB dem Vermietor = Wohnungseigentitmer
nicht selbst verdientes Kapital zuwiichst.

# Immeorhin ist in den Daslehensvertriigen zwischen darlehensverwal-
tender Stelle und Bauherrn der Tilgungssatz jowells genau fixiert und
nicht, wie der Zinssatz, mit einer Anpassungsklausel bei Verinderung der
Ertragslage versehen, einer Klausel, die auf den Fall der ErhShung nach
§ 18a WoBindG auszudehmen selbst schon crhebliche Argumentations-
nite verursacht hat. Vgl. deru des Schrefben des BM [ir Wohnungswe-
ten und Stidtebau vom 11, 7, 1668, BBauBl. 1088, 571.

# Stind. Rechtsprechung des BVerfG scit E 4, 155 [~ JZ 1955, 381).

W Z.B. BVerfG E 13, 46 . Zu den verschied Auff iber
den mehr oder mehr materiellen Inhalt des Gleichheitssatzes,
Diirig in Maunz-Ditrig-Herzog, Grundgesetz. Art. 8 Ror. 7 u. 275283

#t BVerfG E 17, 218." & BVerfC E 27, 227.

4 Rechtsgrundlage waren das 1. und 2. Wohnungsbaugesetz.




(]

delte mdem §§ 18 a ff. WoBindG  die Dar]eheﬁwerziusung
bzw. Apnuititshilfenkiirzung nur der ersten Gruppe, nicht aber
der zweiten Gruppe auferlegen 4,

Vor der Priifung der Griinde, die diese Differenzierung tra-
wen konaten, ist festzuhalten, daB es sich bei der Novellierung
der §§ 18a . WoBindG von 1973 nicht um eine Mafnahme
handelt, die in die Kategorie besonderen gesetzgeberischen
Ermessens fillt. Es ist schon zweifelhaft, ob es sich dabei iiber-
haupt um eine Leistung und nicht vielmehr um einen Eingriff
handelt ¥, Selbst wenn man die MaBnahme aber als Modifika-
tion einer urspriinglichen Leistung ansieht, so ist diese Leistung
nicht eine ..freic EntschlieBung™ aus politischer Wiinschbarkeit,
sondem aus der Notlage entsprungen, dafl im Krieg ein Drittel
der Bausubstanz des Reiches vernichtet worden war, und da-
mals wie heute ein grofer Teil der Bevilkerung nicht genug
Einkommen erhiilt, um die hohen Herstellungskosten fiir Woh-
mingen zu tragen. Die Willkiirkontrolle muBl also normative
Mualistibe anlegen.

Blickt man zuniichst auf die Zwecke der Subventionskiirzung,
<o wird man dort keine ausreichenden Differenzierungsgriinde
finden. Zwecke waren erstens die Mobilisierung festgelegter
offentlicher Celder fiir neuen Wohnungsbau, zweitens die Ent-
zerrung der Sozialmieten durch Anhebung des unteren Niveaus
und drittens die Reduktion der Fehlbelegung von Sozialwoh-
nungen durch Hoherverdienende %, Alle drei Zwedke gelten
fir die EigentumsmaBnahmen mindestens gleichermaBen wie
tur die Mietwohnungen. Auch in den EigentumsmafBnahmen
stecken mobilisierungsfahige offentliche Mittel, auch zwischen
den dlteren und den jiingeren EigentumsmaBnahmen — eben-
w0 wie zwischen den ilteren und jiingeren Mietwohnungen —
sibt es Verzerrungen der Belastung, auch bei den Familien-
heimern gibt es Fehlbeleger®, Warum die Mietwohnungen
nicht ebenfalls verschont wurden, ist mit den Gesetzeszwecken
nicht sachlich begriindet; im Gegenteil wiire eine Belastung der
EigentumsmaBnahmen an Stelle der Mietwohnungen begriind-
bar gewesen, weil nimlich die Wohnraumeigentiimer von vorn-
herein im Durchschnitt hshere Einkommen hatten als die So-
zialmicter und wahrscheinlich auch hoheren Einkommenszu-
wadis genossen, und weil mit dem allgemeinen Trend zudem
der Grundstiidkswert der Eigentiimer erheblich gewadhsen sein
diirfte ¥

Die Bundesregicrung hat bereits 1967 diese Ungleichbehand-
Inng auch selbst als in der Sache schledht begriindbar empfun-
den ud mit zwei cher formalen Argumenten auszuridumen
versudit &

die Belastung der Eigentiimer verstoBe gegen Art, 14 GG

und gegen dus Rudkwirkungsverbot, weil sie einen .Ein-
wrill i bestehende Vertriige®, nimlich in die (ohne Zinsan-
passungskliusel verschenen) Darlehensantriige der Bauherrn
bedente, :

WE 15a Abs | WoBindG. Die Wohnmumeligentimer werden aller-
ihngs dann chenfalls belastet, wenn sie die Wohnung zwedkwidrig nut-
sen onler plihtwideig verdullert haben,

o Ein solcher Eingnfl in die Redhte der Sozialmieter wikre auch nicht
ciwa damit in Absede zu stellen, dafl die Subventionsklirzung unmittel-
har nur den Dardchessnehmer = Vermicter trifit. Denn mit der Abwidl-
sungsmoghichkeit aulgrund des WoBindG und der 2. BVO (st fir den
ausnahmslosen Durchgnfl auf den Micter gosorgt. Dieser konnte aber bel
Absehlull semes Mictvertrages vor ErlaB der §§ 18 a ff. WoBindG damit
rechien, dall seine Mietzahlungsplicht durch die Kostenmliote nach den
geltenden Vorshinlten begrenzt ist. In diese vertragliche Rechisposition
wurde durdh div Novelle eingegriffen.

it Boneht des 8 BT-Ausschusses, BT-Drucksache V 2540 S, 1 1.

¢ Allentally vine Fulinote wert st das Argument des BM (lir Woh-
nungswisen, dhe Eigentumer soien zu verschonen, weil sie Jbereit waren,
zur Begrundung von Eigentum langfristige Verschuldungen auf sich zu
nehmen® (Sdireiben det BM fir Wohnungsweson an den Gesamtverband
gemelnnitziger Wohnungsuntemehmen v, 11, 7. 1968, BBauBl. 1968, 372),
Als wire cf cine Muhsal, Eigentum zu besitzen, und als kbnnlen sich div
Eigentumer noadd jederzeit mit Gewinn von threm  Eigentum  trennen,
wenn thnen dic Vernschaldung zu lastg ist!

o Begrindunyg 2ur Heglerungsvorlage v, 1967, BT-Drucksache V 2063:
Wiedetholt im Schriben des BM filr Wohnungawesen, aal).
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— .von gleichgearteten Tatbestinden” konne .nicht gespro-
chen werden, weil bei Mietwohnungen die Zinserhthung auf
die Mieter abwiilzbar ist™ 4,

Zum ersten Argument: zuniichst ist der ,Eingriff in beste-
hende Vertrige“ als solcher weder notwendig eine Enteignung
noch impliziert er eine echte Riickwirkung; in der Tat ist er ohne
solche verfassungsrechtlichen Bedenken gerade im Baufinanzie-
rungsrecht ¥ und im Mietrecht # iiblich. Auch ein Eingriff der
vorliegenden Art wiire unschwer als Eigentumsbegrenzung bzw,
ex nunc wirkende Vertragsinderung ** bestimmbar, .

Einen erwiigenswerten Grund fiir die Bedenken kénnte man
allenfalls in § 44 Abs, 5 des 2. WoBauG in der bis zum 1.7.
1968 geltenden Fassung® sehen; hiemach durfte eine Erhé-
hung des fiir das Baudarlehen bestehenden Zinssatzes bei Fa-
milienheimen nicht gefordert werden. Die Bestimmung, die es
im 1. WoBauG noch nicht gegeben hatte 5%, wurde 1968 geiin-
dert; die Bevorzugung der neuen Familienheime wurde auf zehn
Jahre beschriinkt, die der #lteren (Stichtag: 1. 8. 1968, mafgeb-
lich war der Zeitpunkt der Bewilligung der Baudarlehen) aber
voll aufrechterhalten. Doch war auch die Beibehaltung dieser
gesetzlichen Begiinstigung nicht verfassungsrechtlich geboten.
Die Begiinstigung war kein Eigentum der Wohnraumeigen-
tiimer, weil sie weder von diesen erdient noch zu ihrer Frei-
heitssicherung notwendig war %, vielmehr dem freien gesell-
schaftspolitischen Zwed: entsprach, .weite Kreise des Volkes
durch Bildung von Einzeleigentum ... mit dem Grund und
Boden zu verbinden” . Die Kiirzung der Begiinstigung
wiire auch keine echte, sondern eine unechte, niimlich frither
gesetzte, unabgeschlossene Tatbestiinde (sc, die Darlehen) ex
nunc verindernde Riickwirkung gewesen, die ohne weiteres
durch den Mobilisierungszwedk als das Vertrauen iiberwiegen-

“des offentliches Wohl hiitte gerechtfertigt werden kinnen 7,

Hinzu kommt, daf} die Begiinstigung ohnehin nur Offentliche
Darlehen des Bewilligungszeitraums ab 1956 betraf, nicht aber,
worauf sich die Besitzstandsklausel des § 18a Abs.2 i, V.m.
§ 18 Abs.3 WoBindG ja zusiitzlich erstreckt, auch erstens die
Darlehen des Bewilligungszeitraums vor 1956 und zweitens die
Zins- und Tilgungshilfen des gesamten Zeitraums von 1948
bis 1962,

Hieraus folgt, daB der Gesetzgeber 1968 und 1973 verfas-
sungsrechtlich frei war, die Familienheime zu belasten cder
nicht. Ein Differenzierungskriterium aus verfassungsrechtlicher
Bindung gab es nicht ®. Wenn er sich entschied, die Familien-
heime zu verschonen, so muflte er diese Entscheidung auf die
Mietwohnungen erstrecken.

Zum zweiten Argument: es zeigl, wie schon oben® kriti-
siert, daB die Bundesregierung die Forderung des sozialen

4 BT-Drudksacho V 2083 S, 8.

Vgl 2. B. das Aufwerlungsgeselz v. 18, 7, 1825, RGBI. 117; das Ver-
tragshilfugesetz v. 26, 3. 1952, BGBL. S. 195,

1 Vgl nur die melst auch auf laufende Vertrige anwendbaren zahl-
reichen Anderungen des BGB-Mictredhls,

3t Es sel gestattet, der doppelt geschichtsfremden Rickwirkungsdiskus-
sion hier einen vergessenen Autor zu empfchlen, der das Problem als ge-
sellschaftliches zu verstehen in der Lage war:  Jedem Vertrage (ist) von
Anfang an die stillschweigende Klausel hinzuzudenken, es solle das in
demsclben for sich oder Andere stipullerte Recht nur auf so lange Zeit
Geltung haben, solange die Gesetzgebung eben solches Recht Uberhaupt
als zuliissig betrachten wird. , . Das Gesagte dndert sich auch durchaus
nicht, wenn ein Gesetz in aeternum und ausdriicklich gegen jeden kiinfti-
gen proliibitiven Gesetzgebungswandel vin bestimmtes Recht sich zu si»
chem den Individuen crlauben sollte. Ein soldhes Gesetz wiirde natiirlich
gar keine lingere Zeitd b pruchen ki als jedes andere Ge-
setz, d.h, keine lingere Dauer als cben dio scines gesetzlichen Beste-
hens* (F. Lassalle, 230 Anm.25b S, 184 u. 165). Als stipulicrtes und
dann abyelostes Recht whre hier die Zinsfretheit einzusetzen,

s BGEL 1956, 523,

4 In der Fassung von 1950, BGBL. 83, cbensowenig wic in der fami-
lienhelm freundlichen Novelle v. 1953, BGBI, 1047.

8 Zu den Kriterlen des Eigentums an Sfentlichen Leistungsrechien
vgl. unten S, 662.

“ &1 Abs, 2 2, WoBaul.

8 Zu den Kriterien der Rilckwirkung 5. 0. 8. 658,

s Auch der Irrtum, gebunden zu sein, wiire kein Differenzicrungs-
grund; fir Art. 3 GG zihlen nur objektive Griinde: BVerf/G E 2, 251,

w5, 65,
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Mietwohnungsbaus wohl unmittelbar zunéchst als Férderung
der Wohnungswirtschaft ansieht und nur mittelbar, gleichsam
als erwiinschten Reflex, als Férderung der minderbemittelten
Mieter , Die verfassungsrechtliche Wiirdigung unter Art.3
GG muB dagegen ilber Absicht und rechtliche Form hinaus
auf die tatsichlichen Verteilungswirkungen sehen, Abwiilzbar-
keit ist fiir die Vermieter ein Differenzierungskriterium gegen-
iiber den Familienheimern, natiirlich aber nicht fiir die Mieter.
Im Ergebnis ist also im Verhiiltnis der Mietwohnungen zu den
Familienheimen ein Cleichheitsverstol festzustellen. '

Die Hartnfickigkeit, mit der das Argument, eine Entzerrung
der Sozialmieten sei notig, vorgebracht wird, gibt Anlaf}, we-
nigstens anhangsweise auch auf die immanente. Gleichheit in-
nerhalb der Gruppen der Mietwohnungen einzugehen, Es
scheint, daf} das Entzerrungsargument unterstellt, eine Gleich-
behandlung der dlteren Wohnungen der verbilligenden Objekt-
forderung mit dem neueren der verteuernden Annuitiitshilfen
sei geradezu verfassungsrechtlich geboten. Das ist nicht der
Fall. Art. 3 GG fordert ,.Cleichheit nach oben”, nicht Anpas-
sung an die je schlechteren Bedingungen oder gar die ,Gleich-
heit im Unrecht* *. Ebensowenig wie im Vergleich der Miet-
wohnungen mit den Familienheimen die Besitzstandwahrung
letzterer, (sondemn vielmehr die unterlassene Besitzstandwah-
rung ersterer) als gleichheitswidrig bestimmt worden ist, kann
hier die finanziell relativ giinstige Situation der #lteren Sozial-
wohnungen als gegeniiber der katastrophalen Situation der mit
stark degressiven Ertragssubventionen geférderten neueren So-
zialwohnungen als gleichheitswidrig (vielmehr nur umgekehrt
diese als gegeniiber jener gleichheitswidrig) bezeichnet werden.
Angesichts dessen ist es itberfliissig zu erwihnen, in welch
schlechter Verfassung sich besonders die alten Sozialwohnun-
gen hiiufig befinden.

Ist der Gesetzgeber folglich im ..Innenverhiltnis” (Sozialmie-
ter untereinander) nicht etwa zur Belastung der ilteren Sozial-
wohnungen gezwungen, so fillt die Belastung in seine insoweit
freie Entscheidung, die wiederum im ,AuBenverhiiltnis” (So-
zialmieter — Familienheimer) voll dem Gleichheitsgebot aus-
gesetzt ist und — wie gezeigt — von diesem verboten wird.

3. Ubermafuerbot

Das Ubermafiverbot setzt sich aus den Geboten der Erfor-
derlichkeit und der VerhiiltnismiiBigkeit hoheitlicher Eingriffe
zusammen,

a) Erforderlichkeit besagt, dafl unter mehreren Mitteln zu
einer Zweckerreichung das mildeste auszuwiihlen ist. Eine ur-
spriinglich polizeirechtliche Unterform ist das Verbot von Ein-
griffen, die allein verwaltungstechnischer ZweckmifBigkeit die-
nen %, :

Die Novellen des § 18a von 1968 und 1973 sind auch Aus-
druck der Wandlung der Wohnungspolitik von der Kapital-
und Ertragssubventionierung zur Individualsubventionierung,
d. h. zur genau auf das férderungsbediirftige Individuum zie-
lenden Forderung ®. .

Die Umstellung der fritheren Férderungsstruktur auf die In-
dividualférderung mit der Absicht, die Fehlbelegung der So-
zialwohnungen ® zu reduzieren, ist ein ‘verfassungsrechtlich
zunfichst nicht zu beanstandendes Ziel. Das zu seiner Errei-

t# DaBl eine offiziclle Gesetzesbegriindung derart — im exakten
Sinn ~ borniert sein kann und deswegen bisher nirgendwo kritistert wor-
den ist, wirft ein bezeichnendes Licht auf den Grad der Organisiertheit
der Sozialmieterinteressen. Auch der Mieterbund rekrutiert seine Mit-
glieder vermutlich weitgehend aus freifinanzierten Miotern®, .

# Diirig, aa0. Art. 3 Ror. 171, DaB das geltendd System der degres-
siven Individualférderung verfassungsrechtliche Bedenken erregt, kann
hier nur angedeutet werden,

sz BVerfG E 6, 83 [= JZ 1857, 268 mit Anm. v. Bachof}; P. Lerche,

UbermaB und Verfassungsrecht, Ktln, 1961, 189,
© Vgl U. Bl oth, Deutsche Wohnungspolitik seit der Reichsgriin-
dung, Beitriige SWR 25, Miinster 1974, 362 f.
# Zu ihrem A B vgl. Kor , Fehlsubv ierung im dffent-
lich geftirderten Wohnungsbau, Bonn 1973, 121 ff. Die Schiitzungen von
bis zu 60 Ys diirften angesichts der Sorialmieten und der real nur wenig
L EI 1

goW in den letzten vier Jahren allerdings zu hoch
sein.

1. .
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chung eingesetzte Mittel ist die gleichmiiflige Belastung aller
Sozialmieter, die mit der Erwartung verkniipft ist, die nicht
fehlbelegenden” Mieter kinnten sich individuell durch Wohn-
geld entschidigen ®. Ein anderes Mittel witre, dic Einkom-
mensverhiltnisse der Mieter zu erforschen und die jenseits der
Forderungsgrenze des sozialen Wohnungsbaus (§ 4 Wo-
BindG) liegenden Mieter entweder (unter Berufung auf Eigen-
bedarf) herauszukimdigen, oder sie mit einem Aufgeld zu be-
legen. Das kostete freilich erhebliche gesetzliche Vorarbeit,
Verwaltungsaufwand, Gerichtsverfahren, zudem auch die Be-
schwichtigung politischen Protestes einer einfluflreichen Bevil-
kerungsschicht. Die Mithe erspart man sich nun, indem man
die Arbeit der Selektion der Bediirftigen diesen selbst Gberlifit.
Alle werden belastet, und die Bediirftigen milssen die Initia-
tive der Wohngeldbeschaffung ergreifen. Ihr Ungeschick in der
Benutzung von und fhre soziale und dkonomische Distanz zu
den politischen EinfluBkanidlen liBt auch die Befriedung von
Protest einfacher erscheinen. Nur aus Griinden verwaltungs-
technischer Vereinfachung wird hier somit in Redite der Be-
troffenen eingegriffen. Das Mittel ist nicht .erforderlich”,

b) Der Grundsatz der Verhdltnismiifigkeit besagt, dall das
gewiihlte Mittel in seiner Eingriffsintensitit nicht aufler Ver-
hiiltnis zu dem erstrebten Ziel stehen darf. Ziel war die Auf-
hebung der Fehlbelegung von Sozialwohnungen, Mittel die
Umstellung der Sozialwohnungsberechtigten aul Individual-
subventionierung durch Wohngeld. Die Eingriffsintensitit des
Ziels ist gering, da Bezieher hiéherer Einkommen betroffen
sind und ihnen nicht Einkommensbestandteile, sondern zuskitz-
liche Subventionen genommen werden. Die Eingriffsintensitit
des Mittels wiire gering — und das Mittel wiire dann verhilt-
nismiflig — wenn die ja kraft gesetzgeberischer Entsdheidung
forderungswiirdigen Sozialwohnungsberechtigten in Héhe der
gekiirzten Objekt- und Ertragssubventionen durch Wohngeld
kompensiert wiirden. Die Kompensation ist jedoch in einem
qualitativen und einem quantitativen Sinn unzureichend.

Qualitativ ist sie unzureichend, weil sie die aul Wohngeld
+Umgestellten” in ihrem sozialen status degradiert. Degradic-
rend wirkt und wird entgegen den &ffentlichen Beteuerungen
auch empfunden, dal Wohngeld Sozialhilfe ist, Almosen und
Eingestiindnis der Tatsache, dafl man eben nicht so viel leistet
und verdient wie der Durchschnitt; der soziale Wohnungsbau
dagegen konnte noch als eine solidarische MalBnahme verstan-
den werden, die angesichts des groBen Berechtigtenkreises *
auch die Berechtigten selbst durch ihre Steuerzahlung mafigeb-
lich mittrugen.

Quantitativ ist die Kompensation in zweifacher Hinsicht un-
zureichend. Zum einen stellt das Wohngeld kein Aquivalent
fir die gekiirzte Wohnungsbausubvention dar, weil es nach
prozentualer Einkommensbelastung durch Miete berechnet
wird (die zudem noch bei den unteren Einkommen héher, bei
héheren niedriger angesetzt ist ), withrend die niedrigen Zin-
sen der Sffentlichen Darlehen und die Annuititshilfen linear
wirkten und damit die unteren Einkommen progressiv begiin-
stigen. Es gibt also eine reale Einkommensminderung gerade
der unteren Gruppen, die im {ibfigen sich dadurch verschirft,
dafl das Wohngeld aus Crilnden staatlicher Finanzknappheit
1976 nicht angehoben worden ist. Zam anderen gibt es eine

ietergruppe, die unterhalb der Férderungsgrenze liegt
und durch die Subventionskiirzung belastet wird, ohne aber
Wohngeld zu erhalten. Die Fdrderungsgrenzen des sozialen
Wohnungsbaus und der Wohngeldberechtigung fallen niimlich
auseinander und entfernen sich noch durch die 1976 unterblie-
bene Anpassung des Wohngeldes.

4. Anhang: Etgentumsgarantie
Die bisher herangezogenen Verfassungsnormen haben eher
formalen Charakter, d. h, sie beziehen sich auf bestimmte or-

8 Bericht des §. BT-Amd}unu. BT-Drucksache V 2840 S, 2.

# Vgl oben Anm. 24.

® Vgl. Gutachten Familio und Wohnen, hrag. v. BM Jugend, Familie
und Gesundheit, 1675, S. 84 ff. Hinzu kommt eine Diskriminierung kin-
derreicher Familien, vgl. 8a0,

;
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ganisatorische  Qualititen des Problemlésungsverfahrens und
der Problemliosung selbst, — dies nichtsdestoweniger so, daf3
jene organisatorischen Anforderungen durchaus eine mieterspe-
zilische Ausgestaltung erfuhren, insofern als in der Praktizie-
rung des Rechisstaats-, Gleichheits- und UbermaBprinzips ein
Eigentumer-Vermieter-,bias” ® der Gesetzgebung zu entdek-
ken und zu iberwinden war®., Man muf} aber auch inhalt-
liche Anforderungen erwiigen, d.h. solche, die Quantitit und
Qualitit der Wohnungsversorgung der Mieter selbst betreffen.
Wir wollen dies fiir die Eigentumsgarantie tun, und zwar an-
hangsweise, weil unser Fall unter diesen Aspekten bisher nur
die Problemstellung aufzubereiten geeignet ist. Nither liegt fiir
cine verfassungsrechtliche Verfestigung von Mieterpositionen
folgendes:

Mun setzt beim Bezugssystem Mieter-Vermieter an und fafit
die teils vorhandene, teils fortschreitende Verdinglichung von
Mieterrechten (Besitzschutz: §§ 861, 862; 823 1 und II BGB,
Bestandsschutz: §§ 571, 564b, 556aff. BCB, Beteiligungs-
schutz: §§ 1123, 1124 BGB, § 34c GewO)™ als absolute
Rechte, die dann iiber Art. 14 GG Verfassungsrang auch im
Sinne einer Institutsgarantie erhalten kinnten .

Oder man scizt beim Bezugssystem Mieter-Staat an und wiihlt
statt der ilteren Sozialwohnungen das Schicksal der neueren
aus. Hier ist ¢s die existentielle Abhiingigkeit der Mieter von
staatlichen Subventionen, die eine inhaltliche Verfassungsga-
rantie herausfordert. Wir hatten ja schon eingangs den merk-
wirdigen Umstand erwihnt, daB in unserer Gesellschaft die
Mehrzahl der Mitglieder nicht in der Lage wiire, den Kosten-
preis threr Wohnungen zu bezahlen. Diese zuniichst latente
Vertvilungsstruktur wird manifest und zur aktuellen Not, wenn
die offentlichen Subventionen gestrichen oder planmiBig ab-
gebaut werden und bei den Sozialmietern die bisherige Rela-
tion zu Einkommen, Lebenshaltungskosten und sogar den Mie-
ten freifinanzierten Wohnraums vbllig veriindert zu werden
droht. Diese Situation steht heute unmittelbar bevor; da der
Gesetzgeber sic — bisher rat- und tatenlos — auf sich zukom-
men sicht 7', muB seine verfassungsrechtliche Inpflichtnahme
erwogen werden.

Da unser Full diesen zweiten Sachverhalt in nuce enthilt,
nehmen wir ihn zum AnlaB fiir die Frage nach Eigentumsrech-
ten des Micters. Zuo priifen ist die Subventionskiirzung bei den
ulteren Sozialwohnungen. und zwar sowohl diejenige durch
Darlehenszinsnahme wie die durch Kiirzung der Zins- und Til-
gungshilfen (45 15 a und 18 f WoBindG).

Hat os bisher, wie oben gezeigt, noch kaum Ansiitze gegeben,
Flemente der Mcterposition als Eigentum anzusehen, so gibt
ve dodh emige analogiefihige Vorreiter. Das sind vor allem die
affenthidh-reditlichen Recitsstellungen im allgemeinen und —
e vorhiegenden Zusammenhang besonders naheliegend — die

 Namluh LRudkwirkung besteht nicht, da Vermieter abwialzen kann®,
Cleschiliest nihit verletzt, da Eigenheimer in ganz anderer Situation als
Mieter™, JUmatellung sul Individualsubvention rein verwaltungstechni-
sihies Problem, Ubennafiverbot nicht berihrt, nicht cinmal in Betracht
s tietien®

® [y Palette der eher formalen Positionen ist damit noch nicht er-
shiopit, 2ur Konkeetisierung stehen 2. B. noch die Koalitionsfreiheit (Pro-
bletn des Mieterstreiks, der Kollektivvereinbarung) und das Demokratie-
pringip Joblem der Mietermitbestimmung) an.

w \gl Haur, Moglichkeiten und Grenzen des Zivilrechts bel der Ge-
walitlentung offentlicher und sozialer Erfordernisse im Bodenrecht., AcP
1967, S 97 114

% V'l e Andeutung des BVerfCE 18, 131, zitiert oben S. 657: 5. auch
Anm 15

1§ 4l in BIGBWHR 1/78, Umschlagseite 11, zitierte Erklirung dos
Stadtebauministenums, . Die  subventionsbedingten  Mietstelgerungen
durch e perodische Kirzung der 8fentlichen Aufwendungsbeihilfen,
die e Sozalwohnungen der Jingsten Forderungsjahrginge treffen,
dirften bel stagnicrenden Realeinkommen der beglinstiglen Personen-
keeise wnd bei zurickgeschraubten Eind wirtung der Pri-
vathaushalte bereits In nachster Zeit daza filhren, daf} viele dleser Woh-
sungen entweder gar nicht et vermietet oder von den Mictern bet Kiir-
sung dee Aufwendungsbeihilfen geriumt werden, Die sich ergebenden
Mietenn — wiirden nidhit nur fir die Mieter untragbar, weil sie die wohn-
weidfahigen Hodhstbetrage Gberschreiten, — sonder selen auch hoher als
die Marktmivten vergleichbarer Wohnungen.®
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sozialrechtlichen Rechtsstellungen (bei der Trias Sozialversiche-
rung, Entschiidigung und Sozialhilfe) im besonderen,

Als diesen gleichartige, eigentumsbewehrte Rechtsstellungen
von Mietern kiimen im Bereich der offentlichen Wohnungs-
bauféiderung in Betracht:

— Ein individuelles Recht der Minderbemittelten auf fortlau-
fende Wohnungssubventionierung 2.

-— Eine objektivierte Garantie von fortlaufender Wohnungs-
subventionierung Minderbemittelter.

Dall 6ffentlich-rechtliche Redhtsstellungen Eigentum sein
kénnen, ist nicht mehr bestritten ™. Die Abgrenzung der vom
Eigentum erfafiten~Positionen ist jedoch noch ungeklirt. Wir
wollen einige in Betracht kommende Kriterien aufziihlen, um
dann ihre Verwendbarkeit fiir Mieterredhte zu priifen.

Im engeren Kreis sozialrechtlicher Positionen steht das Kri-
terium der eigenen Leistung im Vordergrund. Es wird in einer
mehr restriktiven und einer mehr extensiven Fassung vertreten:

Restriktiver wirkt das Kriterium des Austauschverhiltnisses;
Eigentum sind hiernach nie schon ,einseitig verpflichtende Lei-
stungszusagen der &ffentlichen Gewalt“, sondern nur ,entgelt-
liche, in einem Austauschverhiltnis stehende™ ™. Nach dieser
Meinung gehéren nicht einmal Rentenanwartschaften oder -an-
spriiche zum Eigentum, weil sie, obwohl auf individuellen Bei-
trigen fuBend, in ihrer Hohe vom durchsdmittlichen Arbeits-
entgelt aller erwerbstiitigen Versicherten bestimmt und staat-
lich bezuschuBlt werden 7. Etwas weiter greifen die Kriterien
der Leistung durch Arbeit oder Kapital™ sowie auch der
durch besonderes Opfer erworbenen éffentlichen Ausgleichsan-
spriiche 7. Hiemach werden rein flirsorgerische und kompen-
satorische Zuwendungen des Staates, z. B, Sozialhilfe, Wohn-
geld, Entschidigungen bei kollektiven Katastrophen, nicht als
Eigentum deklariert %8,

Eine noch um einen Schritt breitere Einbeziehung sozialer
Positicnen in den Eigentumsschutz diirfte es mit sich bringen,
wenn man die Idee der Sicherung perstinlicher Freiheit durch
Eigentum ernst nihme. Gehen die beiden o. g. Kriterien auf
die Locke'sche Rechtfertigung des Eigentums aus der Arbeit
zuriick 7, so fuBt ein Kriterium der Freiheitssicherung auf He-
gels .iuBerer Sphire der Freiheit”, die sich die Person geben

1 Es ist nicht etwa — wie 2. B. BVerfC E 16, %4 glauben machen
kénnte — Voraussetzung der Eigentumsqualitit, dafl zuniichst {iberhaupt
ein gesetzlich eingeriumtes subjektiv-6ffentliches Recht vorliegt, (Die
Wohnungshaugesctze haben solche Rechte den Mictern nicht eingeriumt;
chenso gilt die Bewilligung 8ffentlicher Mittel an einen Bauherm nicht
als Verwaltungsakt mit Drittwirkung gegeniiber dem Mieter, vgl. OVG
Minster v. 17.8. 1973, MicWoE 2, 2419). Die Verfassungsgarantie des
Eigentums hat Vorrang: sie kann sowoh! ausdriicklich cingeriumten sub-
jektiv-dffentlichen Rechten Eigentumsrang verleihen, wie bloBe Rechts-
reflexe zu subjektiv-6fentlichen Rechten umdeuten, wie auch solche Rechts-
reflexe zu Eigentum machen.

1 Vgl. BVer/G E 1, 284; BSGE 9, 127, 128; vorher schon BGHZ B,
270, 278 in Uberwindung der gegentelligen Reichsgerichtsrechtsprechung
(z. B. RCZ 129, 250 f.).

1 I, 1. Papler, Verfassungsschutz sozialrechtlicher Rentenanspriiche —
anwartschaften und - crwerbsberechligungen®, VSR 1873, 46,

1 H. J. Papier aa0, S. 47, '

w BSG E 9, 127 (Rentenanspruch); BVerfC E 16, 94 (Versorgungsan-
spruch von Berufssoldaten) hebt tautologisch darauf ab, ob die Redhtspo-
sition .derjenigen des Eigentiimers so nahe kommt, daB Art. 14 GG An-
wendung finden mub* (aaO S, 111), rekurriert spiiter aber darauf, ob es
sich um cin .durch Dienstleistung erworbenes Recht handele® (anO
S. 113). Deutlicher, jedoch in andetem Zusammenhang, BVerfG E 1, 264,
277 (Schornsteinfeger). Die Klausel .oder Kapital® kann als bisher nicht
explizierte (3. etwa G, Diirig, Der Staat und die vermbgenswerlen Gffent-
lich-rechtlichen Berechtigungen seiner Blrger, Festschrift [ir Apelt. 1958
S. 41—44) Folgerung aus Lockes spezifischer Leistung, den Spiefl der Ar-
beit-Eigentum-Theoric umzudrchen (zu ihr Macpherson, Die politische
Theorie des Besitzindividualismus, Frankfurt 1973, S. 249 £), bezeichnet
werden.

11 €. Dirig, Der Staat und die vermigenswerten Gffentlich-rechtlichen
Berechtigungen seiner Blirger, Festschrift fir Apelt, 1958, S. 13 fi,, 45 &,
E. Stein, Lohrbuch des Stantsrechts, 5. Aufl, 1975, S, 171,

1 M, Dletlein, Die verfassungsrechtlichen Grundlagen des Eigentums
und ihre Bedeutung fur die sozfale Sicherung, In: Freihelt in der sozialen
Demokratie, hrsg, von Posser und Wassermann, 1975, 5, 169,

). Lodke, Uber die Regierung (The Second Treatlse of Government)
deutsch: Hamburg 1968, §§ 2730,
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miisse, ,um als Idee zu sein” ™, Das BVerfC verwendet den
Gedanken freilich weder als Abgrenzungskriterium noch im
Zusammenhang sozialer Positionen, sondern als (in ihrer
Sprengkraft ibrigens nicht weiter bedachte) allgemeine Legiti-
mierung des Eigentums: .Ihm (sc. dem Eigentum) kommt im
Gesamtgefiige der Grundrechte die Aufgabe zu, dem Triiger
des Crundrechts einen Freiraum im vermdgensrechtlichen Be-
reich sicherzustellen und ihm damit eine eigenverantwortliche
Gestaltung des Lebens zu erméglichen™ ™.

Ein letztes Abgrenzungskriterium lieBe sich der utilitaristi-
schen Redhtfertigung des Eigentums als stimulus von Arbeits-
einsatz entnechmen. Diese ist bekanntlich von Adam Emith for-
muliert worden, und setzte sich vor allem in der amerikani-
schen Rechtsprechung durch®, In der deutschen Rechtspre-
chung wird sie wohl nicht offiziell vertreten, doch wird sie ihr
von einigen Autoren unterstellt oder doch empfohlen . Krite-
rium der Eigentumserstreckung auf soziale Positionen konnte
hiernach sein, ob die dffentliche Leistung zu dem Bestand so-
zialer Sicherung gehdrt, auf dessen Existenz der .Arbeitneh-
mer* vertrauen kénnen muf, um iiberhaupt zur Arbeit gegen
ein Entgelt motiviert zu sein, das fiir sich genommen die volle
Reproduktion seiner selbst und seiner Familie nicht gewithr-
leistet.

Wir wollen die genannten Kriterien nun im Hinblick auf die
Mietsubventionierung fiir Minderbemittelte zu konkretisieren
versuchen. Es wird sich zeigen, daf} bei allen Kriterien ein Hin-
dernis fiir die Fortentwicklung darin liegt, daB sie sich im Kemn
cher friihkapitalistisch orientieren und auf Probleme des Pro-
duzierens beziehen, das vorliegende Problem dagegen eines des
Ausgleichs von Reproduktionsmiingeln im Spiitkapitalismus ist.

Das Kriterlum der eigenen Leistung ist auf die offentliche
Subventionierung der Wohnungsversorgung nicht, jedenfalls
nicht unmittelbar, anwendbar, Man miifite es ausweiten auf
mittelbar eigene Leistungen. Dann lieBe sich der Gedanke
fruchtbar machen, dafl die éffentliche Wohnungsbaufinanzie-
rung nach der sukzessiven Hoherstufung der Férderungsgrenze
kaum noch eine Umverteilung von Einkommen darstellt. Wenn
etwa 60°0 der Bevilkerung sozialwohnungsberechtigt sind ™,
finanzieren sie thre Wohnungen iiber den Umweg des Staates
weitgehend selbst. Von Gewilhrung staatlicher Fiirsorge kann
dann kaum noch die Rede sein. Trotzdem bleibt an einer sol-
chen Erweiterung des Kriteriums ein Unbefriedigendes in der
Unterstellung, Umverteilung sei gniidige Fiirsorge fiir aus Un-
fihigkeit Minderbemittelte. Die Ursachen der Ungleichheit
einerseits, die Systemfunktionalitiit der sozialen Sicherung an-
dererseits ™, die Offentliche Wirtschaftsforderung drittens ™
wiirden so iibergangen,

Das Kriterium der Freiheit durch persénliches Eigentum ist
auf die offentliche Subventionierung anwendbar, wenn man e
nicht seinem urspriinglichen Sinn nach nimmt. Dieser kommt
in der Hegel'schen Formulierung zum Ausdruck, da8 die Person
.sich eine #iulere Sphiire der Freiheit geben™ muBl (H. d. V£.),

und zwar durch ,.kérperliche Ergreifung”, ,,Formierung®, ,bloBe

Bezeichnung” oder ,Vertrag™ ¥, Eine staatliche Leistung be-
steht hier nur in der Bereithaltung eines rechtlichen Rahmens;
daf} das Eigentum nicht nur der Form, sondern auch dem In-
halt nach staatlicherseits gewdhrt wird, ist dieser Idee fremd.

19;5 G. ?:'lgel. Grundlinien der Philosophie des Rechts, 4. Aufl, Hamburg,
, § 41

8 BVerfC E 24, 268, 389 (Hamburger Deichordnungsgesetz); auch
BGHZ 8, 270, 276,

7 In den Slaughter House Cases von 1878, Vi, Rittstieg, 22O S. 128 f.
u. 131, mit Hinweis auf die dissenting opinions der Richter Bladk (1938)
und Douglas (1943) gegen die Abkehr von der menschenrechtlichen Be-
griindung des due process.

* D, Hart, Allgemeine Ceschiiftsbedingungen und Justizsystem, Kron-
berg 1975, S. 42 ff.; N. Luh , Grundrechte als Institution, Berlin 1965,
122 f. & 5, 0. Anm. 24,

8 Dazu s, Piven, Cloward, Regulating the Poor, 1971, S. 347 f,

% Zu [hren eigentumsbindenden Implikationen, jedoch ohne Fortent-

wicklung zu ei Gegeneigentum der Bindungsbegiinstigten, vgl. H.
Sendler, Zum Wandel der Auffassung vom Eigentum, DOV 1974, T3 f.,
75 1. " Hegel, anO, §§ 41, 85, T1.

Bei sozialstaatlicher Fortbildung st diese Tradition zu
{iberwinden und Freiheit durch Eigentum als inhaliliche Mini-
malgewithrlelstung zu verstehen. Hierzu gibt es Anyiitze in dem
hiiufig zitierten Sondervotum der Richterin Rupp v. Brimned
zur Lastenausgleichsentscheidung des BVerfC:

“Wenn der Eigentumsschutz cin Stiide Freiheltsschutz enthalt, in-
sofemn er dem Birger die wirtschaftlichen Voraussetzungen einer
cigenverantwortlichen Lebensgestaltung sichert, so muf} er sich audch
auf die 3fentlich-rechtlichen Berechtigungen erstrecken, auf die der
Birger in seiner wirtschaftlichen Existenz zunchmend angewiesen
st ™,

Eine bekannte Parallele in den USA ist die Forderung von
Charles Reich, u. a. staatliche Sozialleistungen als .new proper-
ty” zu verfestigen ™,

Das Kriterium der Leistungsmotivierung schlieBlich ist cben-
falls nur beschriinkt analogiefithig, soweit sein utilitaristischer
Kontext der Nutzenmaximierung auf die ecinzelwirtschaftlidhe
Perspektive begrenzt ist ®, Hiernach kiime offentliche Subven-
tionierung als Eigentum gar nicht in Betracht, weil unterstellt
ist, daB jede Arbeitskraft ein zu ihrer Reproduktion ausreichen-
des Aquivalent erhiilt (weil sie sonst nicht verkault wird). An-
ders verhilt es sich prima facie mit der Fortentwidlung des
Utilitarismus zur gesamtgesellschaftlichen Steucrungslehre **, Sie
kann sich nun vorstellen, daBl Arbeit unzureichend entgolten
wird und der Staat in die Lidcke tritt. Sozialleistungen wie die
Wohnungsbausubventionierung sind dann erfafibar als Kosten,
die gesamtwirtschaftlich billiger sind als dicjenigen. die aus
einer Anhebung des gesamten unteren Einkommensniveaus auf
eine Hohe resultieren, die unsubventionierte Mietpreise trug-
bar macht®, Trotz der damit emiedrigien Analogieschwelle
bleibt bei diesem Kriterium ein problematischer Rest: der An-
satz beim einzelnen Menschen und dem von thm geschlossenen
Gesellschaftsvertrag, der den beiden vorgenannten Kriterien
zugrundeliegt, ist hier zugunsten einer Funktionalisierung des
Menschen aufgegeben. Juristisch gesprochen, gehort das Kri-
terium der Leistungsmotivierung typisch zum Bereich der ob-
jektiven staatlichen Gemeinwohlpflichten, es besitzt keine Indi-
vidualgerichtetheit und diirfte die Ableitung von individucllen
Rechten schwermachen.

Diese Schwierigkeiten mit der Eigentumstradition haben
cinige Autoren dazu veranlaBt, auf die Subsumtion unter das
Eigentum zu verzichten und die soziale Sicherung dem Sozial-
staatsprinzip zuzuweisen *. Diiubler setzt als Argument hinzu.
der Ausbau der sozialen Sicherung sei die andere Seite der
fortlaufenden Entwihrung privaten Produktionsmittelcigen-
tums; und dieser Prozel werde durch die Erweiterung rilck-
stindiger Institutionen wie des Eigentums nur behindert. Das
klarere Ziel sei der Sozialstaat *.

Wenn wir dennoch am Eigentum ankniipfen, so weil — hi-
storisch gesehen — der Eigentumsbegriff hier nicht seine erste
Struktur- und Funktionsverinderung durchliuft, und weil — °
dogmatisch gesehen — die Entwicdung eines sozialen Eigen-

_ trotz der erwithnten legitimationsgeschichtlichen
Briiche bereits weiter fortgeschritten ist als der Ausbau des So-
zialstaatsprinzips. .

. Zum ersten: Der Ubergang von der feudalen zur biirgerli-
chen Eigentumsstruktur bestand in einer Auflésung der per-
sonlithen Bindungén zwischen Eigentiimer und Benutzer und
tn-e1_nur +Befreiung” von Arbeitskraft und Sache zur Ware.

Dem Eigentumsbegriff wurde also sowohl ein alter Inhalt (Per-

w BVerfC E 82, 120, 142

# Ch, Reich, The New.Property, in: The Yale Law Jorunal 78, 733 f.
(1964); dt.: Das Newe Eigentum, Ztschr. fiir Sozialreform 1075, 257 ff.,
§21 ., mit Einleitung v. St. Leibfried. X

» H Mestmdcker, Wirtschaftsordnung und Staatsverf g, +in:
Festséhrift fir F. Bhm, Tiibingen 1975, 410 ., 418 f,

# Splitestens soit A. C. Pigou, The Economics of Welfare, 4. ed.
London 1832,

#1 Erinnert sel daran, daB heute ein Quadratmeter Wohnung im so-
zialen' Wohnungsban, wenn nicht subventioniert, DM 2. mtl. Micte
kosten wiirde. " H. Rittetieg, an0 S. 376.

1 W. Daubler, Elgentum und Recht in der BRD, in: Diubler, Sieling-

_ Wendeling, Welkoborsky, Eigentum und Recht, Darmstadt 1976, §. 202/

u Anm. 353,
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sonredite) genommen wie auch ein neuer (Verfiigungsfreiheit)
gegeben, Ein ihnlicher Austauschprozefi (Verfiigungsfreiheit
gegen personliche Entfaltung) findet heute statt oder kinnte
doch stattfinden, '

Zum zweiten: Das Sozialstaatsprinzip ist ungleich schwii-
cher ausgebildet. Es ist in das Grundgesetz bereits als .Surro-
gat fiir das Beiseitelassen sozialwirtschaftlicher Grundsiitze oder
Lebensordnungen®™ ™ aufgenommen worden. Die spiitere

Rechtsprechung hat dem Sozialstaatsgrundsatz nie konkrete in--

dividuelle Rechte entnommen, sondem nur die Bedeutung ob-
jektiver Verpflichtung des Gesetzgebers beigemessen, deren
Wahmehmung zudem breitem gesetzgeberischen Ermessen un-
terliegt **, Den Grundsatz auf individuelle Rechte zu konkreti-
sieren, diirfte zuniichst nur hinsichtlich der Sicherung des Exi-
stenzminimums gelingen, nicht auch hinsichtlich der breiter ge-
faBten Sicherung der persénlichen Freiheit, die, wenn man

rium der Freiheit durch Eigentum setzt, aus Art. 14 GG hervor-
gehen kénnte, L

Andererseits ist das Sozialstaatsprinzip aber durchaus im
Rahmen der Interpretation des Art. 14 GG fruchtbar zu machen,
und zwar zur Uberwindung der Ausgrenzungstradition des
Eigentumskonzepts. Die Frage ist im Zusammenhang der The-
matik des Eigentums an Gffentlich-rechtlichen Positionen bisher
kaum angesprochen worden; sie ist dort auch nicht virulent, so-
weit es um den Fortbestand von Konzessionen geht, wohl aber,
soweit es um Leistungen geht; die den Staat laufend finanziell
belasten. Um soldhe Leistungen in den Eigentumsschutz einzu-
bezichen, bedarf es neben dem oben behandelten Gedanken
der individuellen Sicherung einer Uminterpretation des Eigen-
tumsrechts in ein Leistungsrecht gerade gegeniiber dem Staat.
Das BVerfC hat diese Uminterpretation im Rahmen des Art. 12
GG mit Hilfe des Sozialstaatsgrundsatzes vollzogen *. Hieran
ist anzukniipfen. Der Kemsatz gilt auch fiir Art. 14:

.Je stiitker der moderne Staat sich der sozialen Sicherung und kul-
turellen Forderung der Biirger zuwendet, desto mehr tritt im Ver-
haltnis zwischen Biirger und Staat neben das urspriingliche Postulat
grundrechtlicher Freiheitssicherung vor dem Staat die komplemen-
tire Forderung nach grundrechtlicher Verbiirgung der Teilhabe an
staatlichen Leistungen™ .

Wir fassen zusammen: Solange die bundesrepublikanische
Struktur der Einkommensverteilung fiir einen GroBteil der Be-
vilkerung angemessene private Wohnungsversorgung aus-
sdilieBt, fallt offentliche Subventionierung des Wohnungsbaues
prinzipiell in den verfassungsrechtlichen Eigentumsschutz von
Mietern, Die Entwicklung von Eigentumsrechten fiir Mieter
legitimicrt sich institutionengeschichtlich aus der freiheitssi-
chernden Funktion der Eigentumsgarantie. Diese ist im Lichte
des Sozialstaatsprinzips von bloBer Ausgrenzungs- zu Teilha-
bedeutung fertzuentwickeln,

Es bleibt nodh die Aufgabe der Umgrenzung dieses Eigen-
tumsredits,

Das Eigentumsrecht des Mieters ist sowohl als individuel-
les subjektives Recht wie als objektivierte Garantie des Eigen-
tums zu fassen. Die Einbeziechung der Mieterposition in eine
objektivierte Garantie ist, wenn man die Erweiterung des
Eigentumsbegriffs iiberhaupt bejaht, notwendige Konsequenz.
Micterschutz wiirde nimlich wohl hiiufig erst so effektiv wer-
den konnen. Denn das kollektive Niveau der Wohnungsver-
sorgung und das einzuhaltende Minimum lassen sich nicht oder
kaum jemals reprisentativ individualisieren. Ahnlich wie bei den
tber lange Zeit sich summierenden Umweltbeeintriichtigungen
scieint ferner bei den Sozialleistungen, die ja meist nicht en
bloc, sondemn sukzessive abgebaut werden, das Gesamtmall
der Bevintriichtigung in keiner EinzelmaBnahme voll durch.
Zudem wiire das Rechtsschutzbegehren eines auf Individual-

s W. Weber, Spannungen und Krifte im westdeutschen Verfassungs-
system. 3. Aufi. 1970, 255.

% BVer/G E 14, 263, 288 (Feldmihle); 23, 180, 204 (Bundessozialhilfe-
gesetz). S, im dbrigen die Rechtssprechungsanalyse bel W. Weber, 2a0.

W BVertGC E 33, 303 (numerus clausus) {= JZ 1872, 886 mit Anm. v.
Kimmintch| n BVer/C E 33, 330 {.

angemessensten zu sein scheint — auf das Krite- .
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rechtsschutz reduzierten Kliigers selbst dann relativ leicht durch
eine giinstige individuelle Versorgung zu absorbieren, wenn
diese Moglichkeit der Masse gleichartig Betroffener nach den
gegebenen Verhiiltnissen des Wohnungsmarktes verschlossen
wiire. AuBerdem ist der Individualrechtsschutz auf dem Gebiet
der Massenversorgung regelmiiig mit dem weit vorangeschrit-
tenen faktischen Vollzug des Eingriffs, bei der Subventionskiir-
zung nach den §§ 18a ff. WoBindG durch Etatfestlegungen,
verwaltungsbehordliche Entscheidungen und massenhafte Mie-
teneinziehung, belastet, demgegeniiber die Individualbeein-
triichtigung stets an Gewicht zu verlieren scheint. Aus diesen
Griinden ist die verfassungsrechtliche Priifung, auch im konkre-
ten Normenkontrollverfahren, am MaBstab einer objektivierten
Garantie des freiheitssichernden Minimums von Wohnungs-
versorgung zu vollziehen, einer Garantie, die in dieser Form
nicht — wie im geltiufigen Verstindnis der Institutsgarantie —
mit der Privatniitzigkeit als Strukturmerkmal der Gesellschaft
aufgeladen zu sein braucht **.

Aus der Dogmatik des Art. 14 GG bietet sich weiterhin die
Unterscheidung von Kerngarantie und Ausiibungsregelung
an*, Abgesehen davon, daB diese Unterscheidung angesichts
der Formulierung, daBl .Inhalt und Schranken durch die Ge-
setze geregelt werden” ®, ohnehin fragwiirdig ist, liuft sie im
Falle bffentlich-rechtlicher Rechtspositionen leer, da man diese
in einem zu bestimmenden Umfang nur entweder als voll oder
gar nicht garantiert ansehen kann; es gibt hier keinen vorstaat-
lichen Eigentumsbereich, der gleichsam nachtriiglich einge-
schriinkt wird, vielmehr ist auch der Kern schon staallich ,ge-
wiihrt",

Niitzlicher als eine Spezifizierung nach Gewihrleistungsgra-
den ist eine solche nach Inhalt und Form der Gewihrleistung.
Garantiert werden muB ein inhaltlich zu bestimmendes Niveau
der Wohnungsversorgung; offen bleiben kann jedodh (und
muf} im Interesse des politischen Ermessens), in welcher Form
dies geschieht, ob z. B. durch Steuerbegiinstigung, durch Ob-
jekt- oder Ertragssubvention oder durch Wohngeld.

Zur Bestimmung des erforderlichen Niveaus der Wohnungs-
versorgung schlagen wir ein aus drei Dimensionen — ciner £-
nanziellen, einer quantitativen und einer qualitativen — kom-
biniertes Maf3 vor. Die Wohnungspolitik muf3
— guantitativ — so viele Wohnungen
— finanziell — zu einem derartigen Preis
— qualitativ — mit der GréfBle, Ausstattung und Lage
bereitstellen, daB ein MindestmaB angemessener Wohnungs-
versorgung gewiihrleistet ist. Dafiir, was angemessen ist, gibt
es Anhaltspunkte in der Wohnungsbkonomie: Quantitativ
wird meist ein Uberhang des Angebots iiber die Nachfrage auf
je einem lokalen Markt von mindestens 3% gefordert '™,
finanziell gilt ein Anteil der Grundmietkosten am Nettoein-
kommen von bis zu 25 %o als Obergrenze wiinschenswert; qua-
litativ ist auf die sog. Kolner Empfehlungen eines internatio-
nalen Expertengremiums '*! zu verweisen, die gewisse Relatio-
nen von Wohnungsstandard und Familienstruktur aufstellen,

Auf unseren Fall angewandt, ist die Abweichung, obwohl
wegen der mangelnden Anpassung des Wohngeldes und we-
gen der Differenzen der Einkommensgrenzen nach dem Wohn-
geldgesetz und dem Wohnungsbindungsgesetz bei vielen Mie-
tern eine reale Verschlechterung eingetreten ist, wohl noch
nicht so unvertriiglich, daBl die Freiheit des einzelnen gefihrdet
ist; im Bereich der ilteren Sozialwohnungen liegt eine Eigen-
tumsverlelzung also wohl noch nicht vor. Fiir die jiingeren
Sozialwohnungen kinnte aber bereits jetzt oder in nidhster
Zeit anderes gelten.

¥ Kritisch  dazu besonders H. Ridder, Die soziale Ordnung dos
Grundgesetzes, Opladen 1975, S.105 fi.; vgl. dagegen P. Bedura, Die
Verfassungsgarantie des Eigentums, Verhandlungen des 9. Deutschen
Juristontages Bd. IT, P, 11, Minchen 1672,

# So BVerfG E 18, 84, 112; dazu Rehwer-Kahlmann, Zum Eigentums-
schulz sozialrechtlicher Positionen, DVBL. 1864, 7, 10.

# Arl. 14 Abs. 1 Satz 2 CG. Hervorhebung der Vi,

1 Blumenroth, 82O (Anm. 83), S. 60 ff.

W Vgl Cutachten Familio und Wohnen, 220 (Anm. 67), 5. 28 ff.
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