Gerd Winter

Soziale Wohnungspolitik als Wirtschafts- und Sozialpolitik

Ein englisch-deutscher Vergleich ™

Wohnungspolitik ist in der Bundesrepublik eine Angelegenheit der Theorie der
(Wohnungs-)Wirtschaftspolitik. Man setzt beim Wohnungsmarkt und den ihm vorge-
lagerten Mirkten (Boden-, Bau-, Kapitalmarkt) an, stellt Versorgungsdefizite fest
und fragt nach geeigneten Formen staatlicher Marktkorrektur (Schneider/Korne-
mann 1977, Heuer u. a. 1979, Blumenroth 1975). Diese Sichtweise ist ungeeignet,
wenn Versorgungsdefizite nicht die Ausnahme, sondern die Regel darstellen. Wohl
etwa 60—80 % aller Haushalte kdnnten den Kostenpreis einer Wohnung nicht
tragen, wenn man alle staatlichen Subventionen inkl. steuerlicher Absetzung, Bau-
sparférderung und Wohngeld unberiicksichtigt lieBe und eine Belastung des Netto-
einkommens von nicht mehr als 20 % unterstellte.

Wohnungspolitik miiBte also Angelegenheit der Theorie der Sozialpolitik sein.
Man wiirde hier bei den Versorgungsdefiziten ansetzen und nach geeigneten Formen
des Ausgleichs fragen (z. B. Lampert 1980; 342 ff.). Insbesondere die Aufmerksam-
keit dieser Theorie fiir Transferleistungen von und zu verschiedenen gesellschaftli-
chen Gruppen (z. B. Pfaff 1979; 147 ff.) konnte fruchtbar gemacht werden und
z. B. die viel zu kurz gegriffene Fehlbelegungsproblematik der Wohnungswirtschafts-
politik! vertiefen. Transfereffekte zu untersuchen, ist die eine Aufgabe dieser Stu-
die. In einem bestimmten Sinn ist die Theorie der Sozialpolitik aber wiederum nicht
wirtschaftspolitisch genug. Sie begreift die Problemlagen, auf die sozialpolitisch zu
reagieren ist, hdufig zu sehr als vorgegeben. Sind solche Problemlagen so verbreitet,
daB die Bearbeitung den Steuerstaat iiberfordert, beobachtet sie mit bedauerndem
Unterton oder empfiehlt Strategien zur ,,Rationalisierung von Sozialleistungen* (vgl.

* Die Studie wurde aus Mitteln der Stiftung Volkswagenwerk geférdert. Sie stellt inhaltliche
Aspekte der Wohnungspolitik in den Vordergrund, wihrend Aspekte der Organisationsfor-
men Schwerpunkt einer parallel erscheinenden Ausarbeitung sind: S. G. Winter, Tauschfor-
miges und organisierendes Recht. Ein englisch-deutscher Vergleich der Wohnungspolitik,
in: ,,Jahrbuch fiir Rechtssoziologie und Rechtstheorie*‘, Bd. 7, 1980. ZusammengefaRt sind
beide Aspekte in der Mimeographie ,,Council Housing und sozialer Wohnungsbau*‘‘, Arbeits-
papiere des Forschungsschwerpunkts Sozialpolitik der Universitit Bremen, Heft 8, 1979.
Dieser Beitrag wurde im Okt. 1980 abgeschlossen.

1 Dabei geht es um solche Mieter von Sozialwohnungen, die iiber der Einkommensgrenze nach
§ 25 II. Wohnungsbaugesetz liegen. Transferanalysen miiten iiber diesen Aspekt hinaus auf
die Eigentumsforderung und den ganzen sog. freifinanzierten Sektor im Wohnungsbereich

ausgreifen.
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Grauhan/Hickel 1977; 18—24; Badura/Gross, 1976; 267 ff.). Allenfalls werden
Riickwirkungen des Leistungssystems auf die Problemlagen untersucht wie z. B.
marktverzerrende Auswirkungen der Gesundheitspolitik auf die drztliche Versorgung
(z. B. Thiemeyer 1978; 58 ff.).

Nimmt man als Problemlage der Wohnungspolitik das Auseinanderklaffen von
verfiigharem Einkommen und Wohnungskosten, so miite eine tiefergehende wirt-
schafts- und sozialpolitische Analyse die Kosten nicht nur als Rationalisierungsob-
jekt oder als Politikresultante verstehen, sondern zugleich als Folge kapitalistischer
Wohnungsproduktion?. Dadurch wiirde der Blick fiir Eigenarten dieser Produktions-
struktur geodffnet, fiir ihre Vorgegebenheit und ihre BeeinfluBbarkeit gerade auch
aus sektoral wohnungspolitischer Richtung. Dies zu unternehmen, ist die zweite
Aufgabe dieser Studie.

Kosten- und Transfereffekte sind inhaltliche Fragen. Auf sie mdchte ich Formen
der Wohnungspolitik beziehen, und zwar fallstudienartig durch Vergleich des ,,coun-
cil housing* (c. h.) in England und des sozialen Mietwohnungssektors (s. Mw.) in
der Bundesrepublik. Fiir Wohnungsversorgung durch c. h. ist kommunale und staat-
liche Organisierung charakteristisch, ich nenne sie deshalb organisationsférmig, wih-
rend ich den s. Mw. als tauschférmig bezeichne, weil fiir ihn ein Austausch von Lei-
stungen und Bindungen zwischen privaten Bauherren (insbesondere Wohnungsun-
ternehmen) und staatlichen Stellen charakteristisch ist. Neben diesen Strukturen gibt
es noch andere. Zu ihnen gehdrt vor allem die Struktur bloRer Rahmensetzung, bei
der der Staat sich auf Recht wie Privateigentum am Boden, Gewerbefreiheit, Ver-
tragsfreiheit, Verschuldungsfreiheit, jeweils in ihren privat- und 6ffentlich-rechtli-
chen Ausprigungen, beschrinktund, wie bei der Individualférderung, unter Umstin-
den den Absatz der unbeeinfluft ,hingenommenen*‘ Produkte (Wohnungen) sub-
ventioniert.

Dazu gehdrt weiterhin eine Struktur der Regulierung, die zwar ebenfalls die prin-
zipielle Privatheit der Wohnungsversorgung akzeptiert, jedoch imperativ (statt nur
subventionierend) einwirkt, und zwar mit unterschiedlicher Dichte (Wohnraumbe-
wirtschaftung, Vergleichsmiete, Mietpreisstopp) (dazu Winter 1977) und Transigenz
(Regulierung nur des Vermietungsmarktes oder auch des Boden-, Bau- und Kapital-
marktes).

Die organisationsférmige und die tauschférmige Struktur unterscheiden sich von
den beiden anderen dadurch, daR die 6ffentliche Hand bei ihnen nicht nur ,,von
auBBen‘‘ regelt, sondern unternehmerische Funktionen erhilt, indem sie Organisa-
tionsleistungen (Bedarfsplanung, Projektplanung, Grundstiicksbeschaffung, Finan-
zierungsplanung, Preiskalkulation) mit iibernimmt und Geld ,,investiert*. Regelung
bleibt auch bei groRer Dichte und Transigenz meist partiell (auf Ausschnitte des

2 Als Versuche in dieser Richtung s. Brede/Kohaupt/Kujath 1975; a.a.0.; Winter, Housing in
West Germany; fiir England Ginsburg 1979; 108 ff. Auf dihnliche Weise miiRte die Einkom-
mensseite untersucht werden, d. h. das erstaunliche Phinomen, daR der iiberwiegende Teil
der Bevdlkerung sich aus seinem Einkommen nicht einmal hinsichtlich des Grundbediirfnis-
ses Wohnen reproduzieren kann.
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Feldes, hier auf die Verwertung der zunichst ,,frei‘ hergestellten Wohnung bezogen)
und zugleich abstrakt (eine Vielzahl von Produkten gleichermaRen betreffend), wih-
rend die organisationsférmige und die tauschférmige Struktur umfassend und kon-
kret zugreift, d. h. den gesamten Herstellungs- und Verwertungsprozef von Wohnun-
gen betrifft und sich um jedes einzelne Projekt kiimmert.

Sozialer Mietwobnungsbau und council bousing im Uberblick

Der Bestand des c. h. umfaRt etwa 30 % aller Wohnungen in England®, der Miet-
wohnungsbestand des s. W. etwa 20 % aller Wohnungen in der Bundesrepublik. Der
s. W. ist geregelt® im II. Wohnungsbaugesetz, dem Wohnungsbindungsgesetz, der II.
Berechnungsverordnung (II. BV), je einem zentralen Wohnungsforderungsgesetz der
Linder und einer Unmenge stindig im Wandel befindlicher sonstiger Verwaltungs-
richtlinien der Linder. Bedeutsam ist weiterhin das Wohnungsgemeinniitzigkeitsge-
setz nebst Durchfiihrungsverordnung und das Mietrecht des BGB, das mit Ausnah-
me des Preisrechts auch auf den sozialen Wohnungsbau anzuwenden ist. Im iibrigen
gilt allgemeines privates und 6ffentliches Recht, je nachdem, um welche Art Rechts-
geschift und Rechtsperson es gerade geht.

Bauherren und Wohnungseigentiimer sind natiirliche oder juristische Personen
des Privatrechts, meist letztere, und zwar Wohnungsgesellschaften in der Form der
AG oder GmbH, teils auch der Genossenschaft und — als Immobilienfonds — der
KG oder BGB-Gesellschaft.

Die Herstellung und Bereithaltung von Mietsozialwohnungen wird auf verschie-
dene Weise subventioniert. Die Subvention war bis etwa 1965 meist ein zu 1 % tilg-
bares und zeitweise gar nicht, spiter niedrig verzinsliches Kapitaldarlehen. Seitdem
sind Darlehen und Zuschiisse fiir Kapitalkosten und Bewirtschaftungskosten in den
Vordergrund getreten (sog. Aufwendungshilfen). Die Subvention wird fiir ein be-
stimmtes Bauobjekt gegeben und deshalb auch Objektférderung genannt im Unter-
schied zur Individualférderung, die ad personam des Mieters unter Einbeziehung sei-
ner Bediirftigkeit gegeben wird.

Der fertiggestellte Bau darf nur an solche Personen vermietet werden, deren Ein-
kommen eine festgelegte Grenze (§ 25 II. WoBauG) nicht iiberschreitet. — Der Miet-
preis, den der Vermieter verlangen kann, ist hochst detailliert geregelt (II. BV). Er
ist als Kostenpreis konzipiert. Die Berechnung folgt betriebswirtschaft(icher Denk-
weise. Die Kosten sind wie folgt anzusetzen: Zunichst wird der Herstellungsauf-
wand (Grundstiickskosten, Kosten der Architektenleistungen und der Erstellung des
Hauses inkl. Nebenanlagen) festgestellt. Der Herstellungsaufwand wird sodann mit-

3 Unter ,,England*‘ verstehe ich im folgenden England und Wales. Schottland weist in mancher
Hinsicht Eigenarten auf, die den Vergleich komplizieren wiirden (s. Scottish Housing. A
Consultative Document. London (HMSO) 1977). In Schottland umfaRt der c.h.-Sektor etwa

54 % aller Wohnungen (a.a.0.; 13).
4 Abgedruckt in Sartorius, Verfassungs- und Verwaltungsgesetze der BRD, Miinchen (Beck).
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tels einer Aufstellung iiber die Finanzierungsmittel (Eigenmittel, private und 6ffent-
liche Fremdmittel) in laufende Finanzierungskosten transponiert. Es sind dies die
Zinsen (nicht auch der Tilgungssatz) auf die Finanzierungsmittel, wobei fiir die Ei-
genmittel der kalkulatorische Satz von 4 % (ab 15 % Eigenmittel 6,5 %) und fiir die
Fremdmittel der tatsichlich geschuldete Zinssatz anzusetzen sind. Auf die Finanzie-
rungskosten werden sodann die Kosten der Bewirtschaftung des Objekts aufgeschla-
gen. Diese bestehen aus der Abschreibung auf die Bauten, ausgedriickt in einem Pro-
zentsatz ihrer Herstellungskosten, und den Betriebskosten (z. B. Grundsteuer, Auf-
zugsanlage, Miillabfuhr). Die so ermittelte Gesamtmiete fiir ein Haus wird durch Di-
vision mit der qm-Zahl in die Durchschnittsmiete pro gm umgerechnet. Fiir die ein-
zelnen Wohnungen kénnen dann je nach der besonderen Qualitit Zu- oder Abschli-
ge gemacht werden, wobei die Summe dieser ,,Einzelmieten die Gesamtmiete aber
nicht iibersteigen darf.

Ist die resultierende Miete fiir den Mieter trotzdem zu hoch, kann dieser zusitz-
lich Wohngeld beantragen. Wohngeld wird aufgrund von Tabellen gewihrt, die nach
Einkommensgruppen, Wohnungsgréfe und Ausstattung sowie Einwohnerzahl des
Ortes gestaffelt sind und fiir alle drei Kategorien férderungsfihige Mietobergrenzen
festsetzen.

Das englische council housing ist geregelt® im Housing Finance Act 1972, erheb-
lich modifiziert durch den Housing Rents and Subidies Act 1975, weiterhin im
Housing (Homeless Persons) Act von 1977, in Teilen des Local Government Act
1972 und in einer Vielzahl in stetem FluR befindlicher Verwaltungsrichtlinien (Cir-
culars) des Department of the Environment, von denen der Housing Cost Yardstick
zuletzt (Circular 24/78) und die Rent Rebate and Rent Allowances Schemes (Cir-
cular 74/72) besonders erwihnt seien. Der Prevention from Eviction Act 1977 (Kiin-
digungsschutz) und der Housing Act 1974 (Mietpreiskontrolle) sind auf council
housing nicht anwendbar. Ein entsprechendes Gesetz ist aber in Vorbereitung. Im
tibrigen gilt allgemeines common law und administrative law, woriiber im einzelnen
noch zu sprechen sein wird.

Wohnungseigentiimer sind die local authorities. Hierzu gehéren seit der groRen
Reorganisation der Kommunalverwaltung von 1972, die auf Bildung gréRerer Ein-
heiten abzielte, in England und Wales (auer London) die District Councils (d. h.
die die umfangreichsten Kompetenzen besitzenden Verwaltungseinheiten unterhalb
der County Councils) sowie in London sowohl die London boroughs wie auch das
Greater London Council. Die Bestinde sind sehr verschieden umfangreich. Sie rei-
chen von 10 000 bis 210 000 Wohnungen pro local authority.

Die local authorities kaufen Land und bebauen es oder kaufen bereits mit Hiu-
sern bebautes Land (sog. municipalisation). Die Finanzierung der Herstellungsko-
sten geschieht fast ganz iiber Fremdkapital, kaum iiber Eigenmittel (Housing Policy
I, 179). Die Kapitalkosten und Bewirtschaftungskosten werden aus einem Sammel-

5 Abgedruckt und kommentiert in Encyclopedia of Housing. Law and Practice, London (Sweet
and Maxwell), Loseblattsammlung.
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topf fiir den gesamten c. h.-Bestand einer local authority bezahlt. Die Geldfliisse in
den und aus dem pool werden durch eine Reihe teils obligatorischer, teils fakultati-
ver Rechnungssysteme kontrolliert. Obligatorisch und am wichtigsten ist der Hou-
sing Revenue Account (Macey/Baker 1978, 448 ff.). Er stellt die laufenden Kosten
und die laufenden Einnahmen gegeniiber. Zu den Kosten gehoren vor allem der Zins-
und Tilgungsdienst sowie die Bewirtschaftungsausgaben. Zu den Einnahmen geho-
ren vor allem die Mieten sowie laufende Zuschiisse aus staatlichen Mitteln und aus
dem kommunalen Grundsteueraufkommen (rates).

Der Umfang der Subventionen ist im Laufe der Zeit nach sehr unterschiedlichen
MaRstiben bestimmt worden (vgl. Housing Policy III, 47—53). Derzeit gilt folgende
Regelung®: Jede Local Authority muR jihrlich im voraus die aus Neubau, Zukauf
und Instandhaltung zu erwartenden Kosten kalkulieren und ihnen die Einkiinfte aus
zumutbaren Mieten gegeniiberstellen. DoE sagt auf dieser Grundlage verschiedene
Subventionsarten zu: 1. Ein basic element, d. h. ein fixer Sockelbetrag, der sich an
dem in jeder Gemeinde bis dahin {iblichen Subventionsbetrag orientiert. 2. Ein Zu-
schuf in Hohe von 66 % des Schuldendienstes fiir alle ab 1974/5 aufgenommenen
Darlehen fiir Neubau, Instandhaltung und Zukauf (capital costs element on new
investment). 3. Ein der Inflation geschuldeter Zuschuf von 33 % des Schuldendienst-
anstiegs fiir alte Darlehen (supplementary financing element). 4. Zusitzliche Zu-
schiisse fiir local authorities mit besonders ungiinstiger Kostenstruktur (special ele-
ment und high cost element). — Der ungedeckte Rest ist aus dem Grundsteuerauf-
kommen zu begleichen”.

Neben diesen auf den Wohnungsbestand gerichteten Subventionen gibt es ein-
kommensbezogene Zuschiisse, die rent rebates. Mieter, deren Einkommen auch fiir
die bereits heruntersubventionierte Miete im council housing nicht ausreicht, brau-
chen nur eine geringere Miete zu zahlen®. Der Differenzbetrag wird zu 75 % aus
staatlichen und zu 25 % aus gemeindlichen Mitteln getragen®. Fiir die Bildung des
Mietpreises gibt es, hiervon abgesehen, keine genauere gesetzliche Regel als die Ge-
neralklausel, daR eine ,,reasonable rent‘‘ zu bilden ist.

Die Auswahl der Mieter ist ebenfalls kaum gesetzlich geregelt. Insbesondere gibt
es keine Einkommensgrenzen oder Vorschriften, die auf vorrangige Bedienung unte-
rer Einkommensschichten abzielen. Prioritit ist lediglich fiir Obdachlose, gesund-
heitsschidlich Untergebrachte und Sanierungsbetroffene ausgewiesen.

6 Housing Rents and Subsidies Act 1975, sec. 2; Housing Policy, Techn. Vol. III S. 52.

7 Housing Finance Act 1972, sec. 3—7. Die Einkiinfte simtlicher englischer u. walisischer
HRA setzten sich 1975/6 wie folgt zusammen (in Mio £): Wohnungsmieten: 1079; sonstige
Mieten: 36; sonstige Einkiinfte: 64; staatl. Zuschiisse: 633; Zuschiisse aus Grundsteuer: 175
(Housing Policy, Techn. Vol. I S. 179).

8 Housing Rents and Subsidies Act 1975, sec. 3. Im einzelnen s. Rent Rebate and Rent Allo-
wances Scheme, DoE Circular 74/72.

9 Housing Rents and Subsidies Act 1975, sec. 3 para 3 u. 4.
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Untersuchungskonzept

Man konnte nach Zielen des s. Mw. und c. h. im Hinblick auf Kostenbeeinflussung
und Transfers fragen und das eingesetzte Instrumentarium darauf untersuchen, ob
es die Ziele verwirklicht. Doch ist ein altbekanntes Problem solcher Konzepte, daR
die Ziele hiufig nicht eindeutig sind, zudem auch wechseln (Wollmann). In der Woh-
nungspolitik ist es nicht anders: S. Mw. und c. h. sind nicht eindeutig Politik der
Wohnungsversorgung fiir kaufschwache Schichten, sondern auch — mal stirker, mal
schwicher — Konjunkturpolitik oder, wie in manchen englischen Gemeinden, teils
auch normale non-profit Wirtschaftstitigkeit'®.

Man konnte das Recht der sozialen Wohnungsversorgung auf seine Realisierung
hin untersuchen. Doch ist der Ansatz zu eng, wo nach den Folgen von komplexen
Strukturen gefragt wird, bei denen Recht nur einen Bestandteil unter anderen (wie
der Biirokratie, der Unternehmen) bildet. Auch bliebe auRer Betracht, daR Recht
nur eine Einwirkungsform des Staates unter anderen (wie der moral suasion, der
Geldzahlung) ist. SchlieBlich wiirde iibersehen, daR der Nichtvollzug von an sich ein-
deutigem und anerkanntem Recht manchmal nicht ,,Abweichung** ist, sondern nor-
male, ja funktionale, Erscheinung, die als solche erklirungsbediirftig wire (z. B.
Coser 1968).

Fiir beide genannten Ansitze gilt im iibrigen, daR sie eine autonome staatliche
Ziel- oder Rechtsetzung unterstellen. Gerade in Bereichen mit langer Tradition in-
tensiver staatlicher Intervention ist diese Unterstellung falsch. Die Ziel- oder Recht-
setzung ist hier eher ein im politischen Konflikt ,,geronnenes Machtverhiltnis*
(Wollmann) zwischen Interessen, die auch in der Implementationsphase fortwirken.
Die als dominant herauskommenden Interessen kénnen sich in den Programmen ihre
Bastionen eingerichtet haben, sodaR nicht verwunderlich ist, wenn das Programm
glatt ,,implementiert* wird; sie kénnen auch Niederlagen oder Formelkompromisse
im Programm in Siege bei der Realisierung verwandeln, so daR fraglich ist, ob es
lohnt, eine ja letztlich auf Programmreform zielende Realisierungsforschung zu be-
treiben.

Man konnte die politische Ebene selbst anvisieren und fragen, zu welchen Ergeb-
nissen (policies) die Verhaltensweisen (politics) vor allem der local authorities und
der Wohnungsunternehmen fithren. Dabei muR als mitwirkender Umstand auch das
einschlidgige Recht einbezogen werden. Weiterhin darf nicht iibersehen werden, dag
es Vorgaben der 6konomischen Struktur gibt, die schwerer zu beeinflussen sind als
Umstidnde,-die in der Eigendynamik des jeweiligen Wohnungsbauagenten (als poli-
tisch iiberformte kommunale Biirokratie, als gewinnorientiertes, ggf. biirokratisch
iiberformtes Unternehmen) begriindet sind.

Hieraus ergibt sich folgender Aufbau: Zunichst wird die Kostenbeeinflussung
durch die beiden nationalen Modelle untersucht. Dabei nenne ich zunichst struk-
turelle Vorgaben und frage, ob sie durch Recht oder die Eigenart der Wohnungs-

10 Dazu gehort z. B. das sehr teure Managersilo Barbican der City of London.
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bauagenten beeinfluRbar sind. Dann untersuche ich, ob die Eigendynamik der Agen-
ten selbst einen zusitzlichen Kostenfaktor darstellt, und ggf., wie das Recht darauf
reagiert. Sodann werden Transferaspekte untersucht, und zwar wiederum zunichst
im Hinblick auf die Eigendynamik der Agenten, sodann unter Heranziehung der
(gegensteuernden?) Rechtsnormen. Eigendynamik heiRt dabei das ,,natiirliche** Ver-
halten des Agenten am Markt oder beim Einkommenstransfer, ,,natiirlich* in dem
Sinne, daB das wohnungsbezogene Recht zunichst weggedacht ist.

I. Kostenbeeinflussung
1. Grundstiickskosten

a) Die strukturelle Vorgabe sowohl in s. Mw. wie im c. h. besteht hinsichtlich der
Grundstiickskosten darin, da der Wert stidtischen Bodens in der Regel bestindig
steigt, daR diese Wertsteigerung zum groRen Teil gesellschaftlich geschaffen wird,
und daR die Institution des Privateigentums am Boden dem jeweiligen Eigentiimer
ermdglicht, die wihrend seiner Besitzperiode anfallende Wertsteigerung (durch Ver-
kauf oder Vermietung) zu kassieren, oder — was im vorliegenden Zusammenhang
nicht weiter interessiert — ohne Entgelt selbst zu nutzen''.

Strukturpolitik konnte bei der Wertentstehung ansetzen und von deren Determi-
nanten diejenigen auszuschalten versuchen, die nur den Tauschwert und nicht den
Gebrauchswert des Bodens steigern. In Betracht kime etwa, die Attraktivitit des
Bodens als inflationssichere Anlage sowie seine Spekulationseignung zu verringern.
Strukturpolitik kénnte auch anstreben, daR (zumindest) der fiir Sozialwohnungs-
zwecke erforderliche Boden insoweit dem Privateigentum entzogen wird, wie dieses
die Privatisierung gesellschaftlich geschaffener Werte ermdglicht, daR also iiber die
anfallende Wertsteigerung gesellschaftlich disponiert und diese z. B. bediirftigen
Nutzern zugeteilt werden kann. Solche Strukturpolitik reichte desto weiter, je frither
sie das Grundstiick aus dem normalen Wertsteigerungsproze herausnihme, am wei-
testen dann, wenn dies vor der Einbeziehung des Grundstiicks in stidtische Nutzung
geschihe.

Das System des s. Mw. wirkt auf die Determinanten der Wertsteigerung nicht ein,
allgemein nicht und auch nicht hinsichtlich der fiir Sozialwohnungen vorgesehenen
Grundstiicke. Vor und nach dem Ankauf durch das Wohnungsunternehmen nimmt
das Grundstiick an der Wertsteigerung teil, auch insofern es Anlage- und Spekula-
tionsobjekt ist, denn das Unternehmen kann mit ihm wertbestindiges Eigenkapital
bilden und ist frei, es nach eingetretener Wertsteigerung zum vollen Preis zu verkau-
fen. Dagegen gibt es bei den Mietwohnungen eine gewisse Einwirkung auf die Ver-

11 Dazu ausfiihrlicher Winter 1979; 201 f., Brede/Dietrich/Kohaupt 1975; 26 ff., Ginsburg
1979; 112 f. Die im einzelnen noch unklare Grundrententheorie bediirfte einer griindliche-
ren Behandlung.
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flissigung des Wertes. Der bei den Herstellungskosten fiir die Wohnung ansetzbare
Verkehrswert des Grundstiicks wird ,,eingefroren: vom Zeitpunkt der Bewilligung
der offentlichen Forderung an (im einzelnen s. § 4 Abs. 1 II. BV) diirfen Wertstei-
gerungen in den Mietpreis nicht mehr eingerechnet werden. Dies ist erst wieder zu-
lissig, wenn die Sozialbindung endet, d. h. wenn die 8ffentlichen Darlehen zuriick-
gezahlt sind oder wenn die Zahlung &ffentlicher Zuschiisse eingestellt worden ist.
Im gesetzlichen Modellfall tritt dieser Zeitpunkt nach etwa 50 Jahren (Darlehens-
férderung) bzw. 30 Jahren (ZuschuRférderung) ein, jedoch kann die Frist durch vor-
zeitigen Verkauf der Wohnung an selbstnutzende Eigentiimer erheblich verkiirzt
werden (vgl. § 16 WoBindG). Der Einfrierungsgrundsatz wiirde zu besonders niedri-
gen Grundstiickskosten fiihren, wenn er das Grundstiick im Friihstadium der Einbe-
ziehung in die stidtische Wertsteigerung erfalte. Zwar gibt es keine darauf gerichte-
ten Rechtsnormen, wohl aber ein ganz dem tauschférmigen Typ entsprechendes Ar-
rangement mit gleichem Ziel: Friihzeitiger Ankauf zu Preisen, die die zukiinftige Be-
bauung noch nicht reflektieren, wird durch entsprechende Informationen aus der
planenden Verwaltung erméglicht. Fiir den InformationsfluR sorgt dabei u. a. die
verbreitete Ubung, daR Kommunalpolitiker Sitze im Aufsichtsrat des Unternehmens
erhalten. GroBere Unternehmen werden als Steuerzahler und Arbeitsplatzschaffer
im iibrigen auch ohne solche Verflechtung ausreichend EinfluR auf die lokalen Pla-
nungsorgane besitzen, um die Beplanung angekaufter Grundstiicke von sich aus auf
den Weg zu bringen, wenn die Kommune die Beplanung der vom Unternehmen an-
gekauften Fliche nicht vorhatte. Allerdings sind solche kurzgeschlossenen Kontakte
zwischen Unternehmen und Gemeinde durch Vorverlagerung der Biirgerbeteiligung
im Planungsverfahren (§ 2 a Abs. 2 BBauG) und durch verstirktes Eingreifen von
Biirgerinitiativen in den letzten Jahren erschwert worden.

Die Kombination der Ermdglichung preisgiinstigen Einkaufs und der Einfrierung
des Anfangswerts hat freilich einen Schonheitsfehler. Zwischen den Zeitpunkten
des Einkaufs und der Mittelbewilligung eintretende Wertsteigerungen kann das Un-
ternehmen realisieren, weil es den neuen Wert ansetzen darf (§ 6 II. BV). Da gerade
die Beplanung zum Wertanstieg fiihrt, kommt so der Effekt friihzeitigen Einkaufs
statt dem sozialpolitischen Zugriff allein dem Unternehmen zugute.

Das deutsche System fiihrt also nur zu einer voriibergehenden und partiellen Be-
hinderung der Realisierung des vollen Wertes. Das Konzept des c. h. reicht hier wei-
ter. Zum einen kann die Bezahlung des Planungswerts umgangen werden, indem die
Gemeinde Land bereits kauft, bevor sie den Bebauungsplan aufstellt, m. a. W. der
Planungswertzuwachs entsteht und vom Grundstiickseigentiimer gefordert werden
kann. Der Community Land Act von 1975 hat diesen Vorteil auf Gebiete erstreckt,
deren Preis bereits Planungswertzuwichse reflektiert. Die Gemeinde kann in solchen
Gebieten zwangsweise kaufen, und zwar zu einem Preis, von dem 80 % des Pla-
nungswertzuwachses abgezogen werden'?. — Zum anderen gilt in England der

12 Zu den Einzelheiten des Gesetzes s. Hepworth 1979; 118 ff., bzgl. c.h. speziell 128. Das Ge-
setz verfolgt das Ziel, Planungsgewinne durch Ausgleichszahlungen oder dadurch abzu-
schopfen, da das Bodeneigentum durch die Hand der Kommune geht.
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Grundsatz der historic costs: In den Housing Revenue Account geht als Grund-
stickskosten nur der tatsichlich gezahlte Kaufpreis ein. Ist ein zur Beschaffung
aufgenommenes Darlehen zuriickgezahlt, werden fiir das Grundstiick gar keine (auch
nicht kalkulatorische) Kosten angesetzt (Housing Policy. A Cons. Doc., 86). Die wei-
tere Wertentwicklung ist also endgiiltig gehemmt. Daran indert sich auch nicht viel
dadurch, daR das Grundstiick weiterverkauft werden kann. Denn der Preis, den die
local authority dafiir nimmt, ist nach dem sozialen Zweck des Verkaufs festzuset-
zen, also nicht primir, sondern eher zufillig auch einmal am Marktwert orientiert.

b) Der Grundstiickspreis, den der Mieter oder der Subventionsgeber (in verrenteter
Form) zahlen mug, ist nicht nur von den grundsitzlichen Determinanten der Wert-
steigerung und der privaten Wertrealisierung abhingig, sondern zudem davon, wie
sich Anbieter und Nachfrager auf dem Boden- und Wohnungsmarkt verhalten. Der
Anbieter kann z. B. in Unkenntnis des Wertes unter Wert verkaufen, der Nachfrager
giinstige Angebote iibersehen.

Vom Bautriger im s. Mw., also von den Wohnungsunternehmen, ist zu erwarten,
daf sie mdglichst preisgiinstig einkaufen, den fiir die Miete ansetzbaren Verkehrswert
moglichst ausschépfen und das ganze Objekt zum aktuellen Verkehrswert in einem
optimalen Zeitpunkt verkaufen (z. B. dann, wenn ein hoher erzielbarer Preis, eine
billigere Wiederbeschaffungsmdoglichkeit und evtl. noch eine Situation nicht gedeck-
ter Kosten, etwa hoher Instandhaltungskosten zusammentreffen). Das wire die Kon-
sequenz aus dem Prinzip der Gewinnmaximierung. Dieses ist jedoch nicht nur allge-
mein, sondern gerade im Bereich der gemeinniitzigen Unternehmen einem Interesse
an stetigem Wachstum gewichen. Bei diesen gilt mehr noch als sonst, daR die Fihig-
keit des Managements sich im Unternehmenswachstum beweist, weil die Gewinnaus-
schiittung auf 4 % beschrinkt ist und der Hauptvorteil der Anteilseigner gerade im
kontinuierlichen, risikolosen Wachstum der Anteilswerte liegt'® . Es ist deshalb nicht
verwunderlich, daR ca. ein Drittel der Unternehmen bei der Mietkalkulation nicht
den Verkehrswert, sondern den Kaufpreis plus den Zins, der auf die seit Ankauf ver-
flossene Zeit entfillt, ansetzt (Winter/Barth/Schlemmermeyer 1981, 30). Man
umgeht so die Schwierigkeit der Ermittlung des Verkehrswertes und gewshnt die
Bewilligungsstelle daran, daR eine miRige Wertsteigerung auch dann anzusetzen ist,
wenn der Verkehrswert einmal nicht gestiegen ist. Ebenso entspricht es dem Inter-
esse an kontinuierlichem Wachstum, daR die Unternehmen von der Chance, Objekte
zu verkaufen, um daraus Gewinne zu erzielen, sehr viel seltener Gebrauch machen,
als es aus der Diskussion um den Verkauf von Sozialwohnungen erscheint. Ublich
scheint dies nur dort zu sein, wo die Kosten des Gebiudes nicht mehr gedeckt sind.

Diese Skonomischen Verhaltensmotive der Unternehmen werden politisch und
rechtlich weitgehend anerkannt. Die Regelung, daR statt des Kaufpreises der Ver-

13 Deshalb sind die Eigentiimer der nicht gemeindeeigenen Wohnungsgesellschaften vermutlich
meist solche Organisationen, die auf sichere Anlage zielen. Beim DGB, dem Eigentiimer der
Neuen Heimat, ist das evident.
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kehrswert angesetzt werden darf, belohnt besonders giinstige Ankdufe mit einer ho-
hen Gewinnspanne. Da die Mieter davon nicht profitieren, schligt fiir sie doppelt zu
Buche, daB die Regelung zum Ankauf besonders ungiinstig (z. B. an Autobahnen
oder weit auBerhalb der Stadt) gelegener Grundstiicke anreizt. Zwar kommt es nicht
selten vor, daR die Bewilligungsstelle den Tauschcharakter der Beziehung nutzt, um
einen voriibergehenden (meist 5—8-jdhrigen) Verzicht auf die Verzinsung des ange-
setzten Grundstiickswerts herauszuhandeln (Winter/Barth/Schlemmermeyer 1981,
40), doch bleiben die Lagenachteile davon unberiihrt.

Vom Bautridger im c. h., d. h. den local authorities, ist, da es sich um biirokrati-
sche Organisationen handelt, primir der Vollzug der einschligigen rechtlichen Re-
geln, hier also des Community Land Act zu erwarten. Dabei kann freilich die lokal-
politische Kontrolle der Wohnungsbiirokratie dazu beitragen, daf zur Schonung des
Grundstiicksverkdufers vom Kaufpreis nicht die vollen 80 % des Planungswertzu-
wachses abgezogen werden'?. Auch ist zu vermuten, daR die Eigentiimer allerlei Tak-
tiken erfinden, um den Community Land Act zu unterlaufen. Ausnahmeklauseln,
Freibetrige, die Definition der Wertdifferenz und andere recht komplizierte Rege-
lungen des Gesetzes diirften Ansatzpunkte dafiir geben. Empirisches Material ist da-
zu leider nicht greifbar. Ein Anreiz, besonders billige und damit ungiinstige Lagen
anzukaufen, besteht im c. h. nur mittelbar durch die Begrenztheit der Mittel des
Housing Revenue Account. Gegenliufig wirkt dabei, daf es ein ,,high cost element*
der staatlichen Subvention gibt, das u. U. den Ankauf von Grundstiicken in zentra-
leren unddamit teureren Lagen ermdglicht. Auf diese Weise kann Stadtplanung hin
und wieder vom Diktat der Grundrente als Allokator des Bodens zur rentabelsten
Nutzung befreit werden's.

2. Baukosten

a) Die strukturellen Vorgaben der Baukosten kristallisieren sich in der im Vergleich
zu den meisten anderen Produktionszweigen geringen Industrialisierung des Bauens.
Da Hiuser besonders umfangreiche Produkte sind, was hineinflieBende Arbeitszeit,
Maschinen und Material angeht, wiirde eine Industrialisierung der Fertigung einen
besonders umfangreichen KapitalvorschuR erfordern. Dafiir sind aber die endogenen
wie (durch den Kapitalmarkt, die Einkommensentwicklung, die Haushaltslage, den
Bodenmarkt) exogenen Schwankungen der Baunachfrage zu risikoreich (Offe/
Ronge, 208—210; Maedebach u. a. 1977; 25). Hinzu kommt, da der Auftragsbau

14 AnlaB fiir diese Vermutung gibt das Zégern der Kommunen der BRD den bei Sanierungs-
maBnahmen moglichen Ausgleichsbetrag fiir Wertsteigerungen abzuschépfen.

15 Was von liberaler Seite als VerstoR gegen die Bodenmarktrationalitit kritisiert wird, s. z. B.
A. Grey/N.P. Hepworth/J. Odling-Smee 1978; 66.
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vorherrscht, die Bauwirtschaft also nicht die Bautypen diktieren kann (Maedebach
13 J0E - 198)%6.

Eine einigermaRen stetige Nachfrage auf hohem Niveau hat es sowohl im s. Mw.
wie im c. h. nach dem 2. Weltkrieg nur bis Ende der fiinfziger Jahre gegeben'”. Die
Ursache dafiir war nicht spezifische Organisationsform, sondern der in beiden Lin-
dern erhebliche kriegsbedingte Nachholbedarf, der die Angelegenheit zur nationalen
Aufgabe machte und, unabhingig von den Formen im einzelnen, in staatliche Regie
legte. Nach dem Ausgleich der gréBten Not, ab ungefihr 1960, entfalten diese Orga-
nisationsformen jedoch einen Eigenwert.

Im s. Mw. macht sich geltend, daR die Wohnungsunternehmen als Unternehmen
nur bauen, wenn sie durch ausreichende Subventionen abgesichert werden. Das Aus-
maR der Baunachfrage im s. Mw. wird deshalb vorwiegend vom Umfang der staatli-
chen Subventionen bestimmt. Da hieriiber die jeweils herrschenden Parteien ent-
scheiden, sind Stetigkeit und Niveau der Nachfrage letztlich durch die wohnungspo-
litischen Vorstellungen der Parteien und deren Wechsel in der Regierung abhiingig.
Die CDU hat die Objektférderung ab Ende der 50er Jahre relativ und ab 1965 abso-
lut reduziert, wihrend die SPD/FDP-Koalition sie ab 1973 absolut wieder etwas aus-
geweitet hat. Tendenziell ist aber auch die SPD/FDP-Koalition auf Individualférde-
rung durch Wohngeld umgeschwenkt (Zahlen bei Schneider/Kornemann 1977; 21,
23). Die Nachfrage nach Bauleistungen ging sukzessive auf jihrlich kaum iiber
100.000 Sozialwohnungen inkl. EigentumsmaRnahmen zuriick, was wohl kaum zur
Industrialisierung des Bauens anreizte. Dabei stellte die gleichzeitig stattfindende
Umstellung auf Wohngeldférderung keinen Ausgleich dar, weil diese ,,zu weit weg*
vom jeweils projektierten Bau ist, um AbsatzgewiRheit zu geben, im iibrigen aber
auch nur bei niedrigen, die Neubaukosten bei weitem nicht deckenden Mietober-
grenzen gewihrt wird'®.

Auch im c. h. ist das AusmaR staatlicher Subventionierung entscheidend fiir die
Baunachfrage. Die dementsprechende Abhingigkeit von den jeweils herrschenden
Parteien fiihrte zu ganz dhnlichen, wenn auch hiufiger wechselnden F orderungsbe-
wegungen wie im s. Mw. Tory-Mehrheiten reduzierten die Férderung (1958—1963,

16 Als Besonderheit der deutschen Situation ist zudem zu nennen, daR der kriegsbedingte Nach-
holbedarf, der zu enormen jihrlichen Fertigstellungszahlen fiihrte, Mitte der siebziger Jahre
annihernd aufgefiillt war. Dagegen ist es keine entscheidende Ursache geringer Industrialisie-
rung, daf in den letzten Jahren der Hochhausbau durch Kleinhausbau abgeldst worden ist.
Denn eine Umstellung von objektbezogener auf funktionsbezogene (d. h. auf in verschiede-
sten Objekten einsetzbare Komponenten herstellende) Produktion diirfte technisch wenig
problematisch sein. Vgl. M. Maedenbach u. a. 1977, 198.

17 Im s. MW (inkl. Eigentumsma@nahmen) wurden jihrlich um 290.000 Wohnungen gebaut
(s. H.K. Schneider/R. Kornemann 1977; 27), im c.h. um 160.000 Wohnungen (Housing
Policy, Techn. Vol. III, S. 6). Die Schwankungen im c.h. sind etwas groler als im s.W.,
wo Kosten-, insbesondere Zinsschwankungen, durch entsprechend héhere Subventionen
ausgeglichen wurden (vgl. Duwendag 1968; 55). Der freifinanzierte Wohnungsbau verhielt
sich dagegen stirker prozyklisch (s. Duwendag 1968; 110—115).

18 Derzeit liegt die Obergrenze der Forderungsfihigkeit bei DM 560, — pro Wohnung und Mo-
nat fiir 4 Familienmitglieder. Man vergleiche damit den Kostenpreis von DM 14 ,— bis 18,—
pro qm.
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1970—1974), Labour-Mehrheiten weiteten sie aus (1964—1969, 1975—1978). Zwar
schwenkte Labour auch sukzessive auf Individualférderung (rent rebates) um. Da
diese aber iiber die l. a.-Verwaltung verrechnet werden, kdnnen sie von den local
authorities als Triager von c. h. bei Neubauentscheidungen leichter einkalkuliert wer-
den als dies beim deutschen Wohngeld der Fall ist. Zudem kommt bei den . a. eher
als bei Wohnungsunternehmen auch einmal eine den Mangel staatlicher Subventio-
nen kompensierende héhere Eigenfinanzierung aus der lokalen Grundsteuer (rates)
in Betracht, weil die Gemeinden politisch und nicht wie Unternehmen nach Renta-
bilitit entscheiden. So kommt es, daf die kommunale Baupolitik je nach politischen
Mehrheiten hiufig von den Vorgaben der staatlichen Mehrheiten abweicht (vgl.
Murie u. a. 1976; 114 £.).

Was die einen Systembau ermdglichende qualitative Orientierung der Baunach-
frage angeht, so finden sich im s. Mw. einerseits Forderungsrichtlinien, die bestimm-
te Minimal- und Maximalgroen und Ausstattungsmerkmale fixieren, andererseits
auch Vorschriften zur Mietpreisberechnung. § 8 II. BV lif3t es zu, dall das Woh-
nungsunternechmen von ihm angestellte Architekten beschiftigt und dennoch die
Pauschalhonorare nach der Honorarordnung fiir Architekten ansetzt; daraus folgt
ein Anreiz, einen einmal geplanten Haustyp mdglichst hdufig (d. h. kostensparend)
zu repetieren. Allerdings haben diese Orientierungen, wie die Produkte zeigen, meist
ode Gleichférmigkeit produziert. — Im c. h. gibt es eine rechtliche Standardisierung
erst seit 1967. Der sog. Parker Morris Standard'® legt bestimmte MindestgréRen der
Wohnungen fest, ist aber im iibrigen weniger detailliert als die deutschen Forderungs-
richtlinien. Vom Hochhausbau sollte durch ihn sogar explizit abgeschreckt werden.
Das gelang zwar nicht, 1964—67 galten Hochhiuser auch in England als modern,
doch setzte sich nach dem spektakuldren Abrutsch einer ganzen Hochhauswand Mai
1968 am Ronan Point, Canning Town, die englische Kleinhaus-Tradition wieder
durch (Berry 1974; 85 f.). Der gerade im Hochhausbau verbreitete Systembau ver-

lor damit auch in England an Terrain®.

b) Die Baukosten sind neben der Struktur der Bauwirtschaft auch von der Ausnut-
zung der Nachfrage-Angebotsrelation am Bauleistungsmarkt abhingig. Die Eigendy-
namik des unternehmerischen Modells mii3te iiber den Gewinnmotor der Unterneh-
men eigentlich dazu anreizen, daf das im Verhiltnis zur Qualitit billigste Angebot
ausgenutzt wird. Zudem konnen billige Preise erzielt werden, wo groRe Wohnungs-
unternehmen kleinen Bauunternehmen gegeniiberstehen. Lediglich der Umstand,
daR die GroRe des Unternehmens auch biirokratische Inelastizitit mit sich bringen
kann, 148t hiervon Abstriche erwarten. Die rechtliche Gestaltung des deutschen so-
zialen Wohnungsbaus beseitigt jedoch die 6konomische Anreizstruktur. Das Unter-

19 Ministry of Housing and Local Government, Housing Standard, Costs and Subsidies (Circu-
lar 36/67).

20 F. Berry 1974; 84. Berry wundert sich, warum Hochhauswohnungen nur in England teurer
seien als Kleinhauswohnungen (S. 86). Vermutlich gilt dasselbe aber fiir die BRD, wenn man
nur die Baukosten zidhlt. Unterschiede gibt es aber wohl im Bereich der Bodenkosten.






