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Kurzfassung

Gemeinwohlorientierter Wohnungsbau (GWB) — Entstehung des
Sozialen Wohnungsbaus und Vorschlage fir eine zeitgemale
Neukonzeption

Studie im Auftrag des Deutschen Mieterbund e.V.
Bearbeiter: Armin Hentschel, Egbert Dransfeld, Michael Heine, Hansjorg Herr, Rainer Tietzsch

Als Uberschrift und Arbeitstitel fiir die Reformvorschldge wurde nicht der Begriff ,Sozialer
Wohnungsbau’, sondern ,Gemeinwohlorientierter Wohnungsbau’ (GWB) gewahlt. Das Konzept des
alten Sozialen Wohnungsbaus (SWB) ist in weiten Teilen tiberholt und funktioniert nach Meinung der
Autoren aufgrund veranderter Bedingungen nicht mehr. Das ist in den Abschnitten | und Il gezeigt
worden. Die Studie pladiert deshalb in Teil Il fiir einen Systemwechsel, der viele Bereiche der
Wohnraumversorgung und nicht nur den Neubau von Sozialwohnungen betrifft. Solche
Systemwechsel hat es in der zuriickliegenden Wohnungspolitik mehrfach gegeben. Der Wechsel von
der Mietpreisbindung zum Vergleichsmietensystem im Mietpreisrecht war ein Beispiel. In der
Eigenheimforderung gab es den Wechsel von steuerlichen Abschreibungsregeln zur Eigenheimzulage,
die allerdings nur bis zum Jahr 2006 Bestand hatte. Die Abschaffung des
Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes 1990 war ebenfalls ein Beispiel fiir einen solchen
Systemwechsel.

Das punktuelle und vorgeblich pragmatische Herumdoktern in den alten rechtlichen und politischen
Bahnen des SWB ist ein Grund dafiir, dass die Zielzahlen der Ampelkoalition nicht erreicht werden
konnten. Die Probleme an den grof3stadtischen Mietwohnungsmarkte haben sich nicht nur, aber auch
aus diesem Grund weiter verscharft.

Leitlinien flr den Systemwechsel

A. Fiir seine Initiatoren war der alte SWB eine Ubergangslésung. ,,Es bestand Einigkeit, daf3 es sich um
ein Instrument fiir den Ubergang handeln sollte.”* Wer von Ubergang spricht, hat eine finale Lésung
im Kopf: Diese Lésung war damals die vollstéiindig liber preisbildende Mdrkte und Wettbewerb
organisierte Wohnraumversorgung. Das zeigte sich u.a. darin, dass die sozialen Bindungsfristen
immer weiter gekiirzt wurden. Die heute schnell wegschmelzenden Sozialbindungen sind ein
Vermdichtnis dieser Zeit. Dieselbe Orientierung an einem Ubergangsmodell war es, die zur
Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit 1989 gefiihrt hat. Weil die gemeinniitzigen
Wohnungsunternehmen (GWR ) voriibergehend keine neuen Wohnungen mehr bauten, hielt man sie
fiir iberfliissig. Angesichts der immer wiederkehrenden Migrationsschiibe, den immer aufs Neue
auftretenden Wohnraumknappheiten und den stets aufs Neue entstehenden sozialen Gruppen, die im
Wettbewerb am Arbeits- und am Wohnungsmarkt an den Rand gedréngt werden, ist ein Schlussstrich
unter diese ,Ubergangs- und Befristungsphilosophie’ naheliegend und zwingend.

Ein Teil des Systemwechsels besteht darin, auf die faktische Unwirksamkeit der alten Instrumente und
die unangenehme Erblast des alten Systems 6ffentlich aufmerksam zu machen. Letztere wird vor
allem an dem galoppierenden Auslaufen der Sozialbindungen sichtbar. Das betrifft nicht nur den SWB
im engeren Sinne, sondern auch die mit Hilfe 6ffentlicher Mittel sanierten Altbauwohnungen in den

TGEWOS im Auftrag des Bundesministers fur Raumordnung, Wohnungspolitik nach dem 2. Weltkrieg,
Bonn 1990, S. 304
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dlteren Stadterneuerungsprogrammen. 2025 wird von den Sozialbindungen der 1980er und 1990er
Jahre fast nichts mehr Gbrig sein.

B. Der ,,Gleichbehandlungsgrundsatz” von privaten und gemeinniitzigen Investoren bei der
Inanspruchnahme von Mitteln fiir den SWB hat ausgedient. Der Tausch von Sozialbindung gegen
staatliche Férderanreize funktioniert nur noch mangelhaft oder gar nicht mehr. Wenn eine wirklich
unbefristete Sozialbindung eingefiihrt wird, werden die meisten an Markt und Gewinnerzielung
orientierten Investoren aus dem SWB aussteigen. Die Wohnungsunternehmen im Mehrheitsbesitz von
Ldndern und Stddten sind schon heute die Haupttrédger des Baus von neuen Sozialwohnungen.

Die Kopplung der Objektférderung mit zeitlich befristeten Sozialbindungen war dem
Ubergangscharakter des SWB geschuldet. Fiir die privaten Investoren, die im Verlauf des
Baugeschehens nach dem Krieg ein immer groReres Gewicht bekamen, sollten zusatzliche Anreize
geschaffen werden, sich am Neubau zu beteiligen. Nach Riickzahlung der niedrig verzinsten Kredite
sollten die staatlich mit hohem Aufwand geférderten Sozialwohnungen in die freie Verwertung
Uberfiihrt werden. Um den Sozialen Wohnungsneubau von heute auf den Weg zu bringen, werden
die Finanzhilfen 2 mit MaRnahmen - wie der Konzeptvergabe von Grundstiicken - kombiniert, um
Uberhaupt noch Wirkung zu erzielen. Der politische Druck, den Sozialwohnungsneubau zu
beschleunigen, hat dazu gefiihrt, dass die Gebietskorperschaften gegeniber privaten Investoren zu
immer neuen und immer weitergehenden Zugestandnissen an die wechselnden Geschaftsmodelle
der potenziellen Bautrdager und Investoren gezwungen sind. Wahrend der Niedrigzinsphase war die
Anreizwirkung niedrig verzinster staatlicher Kredite und Finanzhilfen gering; das hat die Abwendung
der Privaten vom Sozialen Wohnungsbau verstarkt. Hinzukam, dass der starke Nachfrageliberhang die
Vermarktung sehr teurer Neubauwohnungen zulie3. In den meisten Bundeslandern sind es
landeseigene oder kommunale Unternehmen, die den Lowenanteil des SWB errichten. Berlin mit
seinem grolRen Bedarf an mehr sozialem Neubau ist dafiir ein Beispiel.

C. Fiir die Kreditinstitute und Kapitalsammelstellen, die kiinftig die Finanzierung eines GWB mit
unbefristeten Bindungen tragen, sollte man sich auf das Nachkriegsmodell der ,Sozialpfandbriefe’
riickbesinnen. Die Ausgabe von steuerbefreiten Wertpapieren der Sozialversicherungen als
Kapitalsammelstellen war damals der Hintergrund eines Finanzierungskreislaufs, in dem die
,miindelsicher’ angesammelten Gelder der Sozialversicherer in die Finanzierung des
mietpreislimitierten SWB umgeleitet wurden. Als Emittenten solcher steuerbefreiten Wertpapiere mit
niedriger aber sicherer Verzinsung sind neu gegriindete oder bereits vorhandene
Gemeinwirtschaftsbanken denkbar. Ebenfalls denkbar ist die Nutzung der KfW-Bank.

In der Nachkriegszeit und vor der Rentenreform 1957 war das Sozialpfandbriefmodell ein wichtige
Finanzierungshilfe fiir den SWB. Uber die Ausgabe steuerfreier Wertpapiere wurden die den
Erwerbstatigen abgezogenen Gelder der Sozialversicherung in die Ausgabe niedrig verzinster Papiere
umgeleitet, die der Mitfinanzierung des SWB dienten.

D. Der Neubau von mehr preiswerten Wohnungen ist notwendig, aber mehr Neubau ist kein
Allheilmittel fiir die sehr verschiedenen Problemlagen an den grofistddtischen Wohnungsmdirkten.

2 Das sehen auch Gutachter, die grundsatzlich am Tauschprinzip von Férderung gegen Sozialbindung
festhalten wollen: ,,Jedoch erweist sich das Instrument unter den aktuellen Rahmenbedingungen als
,gehemmt‘...Ein groBes Problem der Wohnraumfoérderung der vergangenen Jahre ist, dass in einigen
Bundeslandern die Bindungsdauern mit Blick auf mehr Investorenfreundlichkeit deutlich reduziert
wurden.”
Lena Abstiens, Rene Bormann, Arnt von Bodelschwingh, Zukunft der Wohnraumférderung
Gemeinwohlorientierung und Bezahlbarkeit am Wohnungsmarkt, Friedrich Ebert Stiftung 13/2017, S. 21

2



81
82
83
84
85
86
87
88
89
90
91
92
93
94

95
96
97
98
99

100
101
102
103
104
105
106
107
108
109
110

111

112
113
114
115
116
117
118

119
120
121

In der politische Diskussion wird oft suggeriert, dass mehr Neubau das wichtigste, flir manche sogar
das einzige Mittel gegen steigende Mieten ist. Alle mietpreisregulierenden Eingriffe wiirden den
Anreiz senken, mehr in den Neubau zu investieren und waren deshalb kontraproduktiv. Es ist im
Analyseteil (Abschnitt Il) gezeigt worden, dass sich nur ein geringer Teil der Vermieter an
Neubauinvestitionen beteiligt. Das gilt nicht nur fiir die sogenannten Finanzmarktinvestoren wie
VONOVIA. Auch bei den anderen Vermietern handelt es sich groRtenteils um Vermogensverwalter
(Rentiers), nicht um Bauwillige. Der in der politischen Diskussion unterstellt Zusammenhang zwischen
Miethohe und Investitionsneigung ist schon deshalb irrefiihrend. Es gibt weitere Griinde dafir,
warum der auf jeden Fall erforderliche Wohnungsneubau in den Ballungszentren in absehbaren
Zeitrdumen nicht zu sinkenden Mieten fiihren wird. Preisentlastende Sickereffekte funktionieren an
Wohnungsmarkten vor allem dort nicht, wo es eine starke Zuwanderung gibt. Die Spaltung des
Mietpreisrechts in Bestands- und Neuvermietungsregeln bestraft zudem Umaziige und tragt dazu bei,
dass der Mietwohnungsmarkt weiter immobilisiert wird. Dadurch wird das zur Verfligung stehende
Wohnungsangebot fir Erstnachfrager und Neuankémmlinge zusatzlich verknappt.

E. Der Bau von selbstgenutzten Eigenheimen bleibt ein wichtiger Teil der Wohnraumversorgung und
des Neubaus. Auch nach dem Wegfall der Eigenheimzulage ist er das —wenn auch in geringerem
mfang - geblieben. Das ist kein Argument fiir die @ mwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen.
Der Wegfall preiswerten Wohnraums durch @ mwandlung des Bestands von Miet- in
Eigentumswohnungen muss nachhaltig unterbunden werden.

Deutlich weniger als die Halfte der umgewandelten Wohnungen — sowohl im Neubau wie im Altbau -
werden von den neuen Eigentliimern selbst genutzt. Umgewandelte Wohnungen liegen, wenn sie
vermietet werden, zumeist im teuersten Preissegment. In den Ballungsraumen, in denen die
Nachfrage nach preiswerten Wohnungen besonders groR ist, hat die Umwandlung eine besonders
starke Dynamik.? Der Neubau von selbstgenutzten Eigenheimen ist ein anderes Segment. Es bedient
den Wunsch nach einem nicht-stadtischen Wohnumfeld und befriedigt einen Bedarf, der durch die
lebenszyklisch bedingte Verkleinerung der HaushaltsgroRen, die altersgebundene Randwanderung
von Familien mit Kindern und Menschen im mittleren Lebensalter und sicheren Einkommen entsteht.
Die fir die staatliche Wohnungspolitik Verantwortlichen missen diesen Bedarf und den davon
getragenen Prozess weder bewerten noch foérdern oder verhindern. Sie diirfen ihn aber auch nicht als
Beitrag zum Abbau von Wohnungsengpassen deklarieren.

Wohnungspolitische Bausteine

1. Die Rahmenvereinbarungen zur Verwendung der Finanzhilfen des Bundes fiir den SWB
mdissen hinsichtlich der Ziele, der Mittelverwendung und der administrativen Kooperation
grundlegend (iberarbeitet werden. Als Gemeinschaftsaufgabe von Bund, Ldndern und
Gemeinden ist die Plmsetzung des SWB auf die Mitwirkung der unteren Gebietskérperschaften
angewiesen. Bei einer relevanten Zahl an mitwirkenden Gebietskorperschaften fehlen zurzeit
sowohl die Bereitschaft, als auch die fiskalischen Ressourcen, die Bautréiger und die
rechtlichen Instrumente, um die Realisierung zu sichern.

Soweit es um die Ziele geht, darf der kiinftige GWB nicht auf den Neubau als Kernbereich fixiert
bleiben. Die gewahrten Bundeshilfen miissen fiir die gewaltige Zukunftsaufgabe der energetischen
Wohngebadudesanierung mit langfristigen sozialen Bindungen verkoppelt werden. Gleichzeitig ist es

3 Armin Hentschel, Rainer Tietzsch: Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen Bedeutung, Folgen
und Eingriffsmaglichkeiten , Berlin 06.12.2020 Gutachten im Auftrag der Bundestagsfraktion B90/Die
Grinen
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notwendig, die personellen und fiskalischen Bedingungen zur Umsetzung auf den unteren
Gebietsebenen deutlich zu verbessern.

Der deutsche Staat baut nicht selbst. Er benotigt Wohnungsunternehmen und ausreichende
bauwirtschaftliche Kapazitaten, um seine Integrationsziele am Wohnungsmarkt umzusetzen. Als
,LickenbiRer’ fur die abgeschaffte Gemeinniitzigkeit werden im SWB zurzeit landeseigene und
Wohnungsunternehmen mit stadtischer Mehrheitsbeteiligung eingespannt und mithilfe von
Vereinbarungen auf soziale Ziele verpflichtet. Von diesen Unternehmen, die als Aktiengesellschaften
oder GmbHs aufgestellt sind, wird erwartet, dass sie den Spagat zwischen der unternehmensrechtlich
fixierten Gewinnerzielung und politischen Gemeinwohlbindung jederzeit bewaltigen. In der Praxis
gibt es aufgrund der widerspriichlichen Zielsetzungen jedoch viele Konflikte. Es fehlen eindeutige und
klare Selbstbindungen der Politik und eine rechtlich verbindliche sowie dauerhafte
Gemeinwohlbindung der Unternehmen.

Fiir die Bauwirtschaft gilt etwas dhnliches. Die Gebietskérperschaften sind auf quantitativ und
qualitativ ausreichende Anbieter baugewerblicher Leistungen angewiesen, wenn sie mehr und
schneller bezahlbaren Wohnraum haben wollen. Die bloRe politische Willenserkldarung zu verstarktem
Wohnungsneubau und das Aufstocken der staatlichen Fordermittel haben offensichtlich nicht
ausgereicht, um das jahrzehntelang geschrumpfte Baugewerbe zu einer nachhaltigen Ausweitung
seiner Kapazitaten zu bewegen. Das macht sich schon jetzt in enormen Preisspriingen, verlangerten
Ausfihrungszeiten und vertraglichen Gleitklauseln fiir die Preise von Bauleistungen geltend, die
neben Energiekosten und Nahrungsmitteln zu einem wichtigen Verteuerungsfaktor geworden sind.
Die in jlingster Zeit verabschiedeten bundesgesetzlichen Auflagen fir die unbedingt notwendige
Umstellung der erneuerungsbediirftigen Gebdudeheizsysteme werden die Kapazitatsengpasse
voraussichtlich noch verstarken.

2. Eine Blmorientierung der Férderung auf die erhaltende Erneuerung und die klimapolitisch
notwendige energetische Modernisierung als zweites Standbein des GWB ist vor allem, aber
nicht nur, fiir die strukturschwachen Gebiete in Ost und West unerldsslich. Sie wiirde
klimapolitischen Zielen gerecht und kénnte gleichzeitig zur Herstellung gleichwertiger
Lebensbedingungen beitragen. Denn vor allem in den strukturschwachen Regionen gibt es
eine geringere Wohnkaufkraft und eine geringere Investitionsbereitschaft privater Eigentiimer
und Investoren.

Ohne staatliche Hilfen wiirden weite Teile von der flachendeckend notwendigen energetischen
Wohngebaudesanierung abgekoppelt. Vor allem in den Regionen mit riicklaufigen
Bevolkerungszahlen steht den privaten Eigentiimern eine unterdurchschnittliche Wohnkaufkraft der
Nutzer gegeniiber, die einer Uberwilzung der Erstellungskosten auf die Mieter mindestens ebenso
entgegensteht wie in den GroRstadten. Das ist nicht nur ein nachfrageseitiges Problem. Auch die
Einkommen der privaten Gebaudeeigentiimer im Mietwohnungssektor sind oft nicht ausreichend,
um hohe Kosten fir die energetische Modernisierung vorzuschieRen. Das gilt vor allem fiir die
Eigentiimergruppen, die auf ein gutes Verhiltnis zu ihrer Mieterschaft Wert legen. Ahnliches gilt fiir
die oft dlteren Selbstnutzer in Eigenheimen. Die breite Umorientierung auf den Bestand und die
nachhaltige Forderung des sozialen und klimagerechten Wohngebaudeumbaus ist zudem ein Gebot
wirtschaftspolitischer Solidaritit in der EWU.

4 Der Européische Rat hat Deutschland mehrfach angemahnt, die Haushalts- und Strukturpolitik ,dazu zu
nutzen bei den privaten und 6ffentlichen Investitionen vor allem auf regionaler und auf kommunaler
4
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Noch einmal: Wenn der SWB einen nachhaltigen Beitrag zur sozialen Integration leisten soll, ist die
Priorisierung der Neubauférderung nicht zielflihrend. Nicht alle Regionen und Stadte in Deutschland
sind Wachstumsraume, leiden unter Wohnraummangel und missen in Gréfenordnungen neu bauen.
Sie rufen die Mittel der Bundesférderung deshalb schon heute nicht oder nur in beschranktem
Umfang ab. Diese Situation bedeutet nicht, dass wirtschaftsschwachere Regionen und Stadte mit
Bevolkerungsverlusten keinen Bedarf an staatlicher Unterstiitzung bei der Wohnraumversorgung
haben. Es bedeutet ebenfalls nicht, dass Investitionshilfen im Wohnungsbau dort verzichtbar waren.
Das Gegenteil ist zutreffend. Die strukturschwacheren landlichen Regionen und Stadte befinden sich
haufig in einer Abwartsspirale von Abwanderung und Desinvestition, die sich auch an den
Wohnungsmarkten bemerkbar macht. Sie benétigen aufgrund ihrer schlechten 6ffentlichen
Haushaltssituation mehr Hilfen als andere Regionen, um die Abwartsentwicklung einzudammen.
Hinzukommt, dass die Abwanderung aus den strukturschwachen Gebieten — das gilt vor allem fiir
Ostdeutschland — den Wohnraummangel in den grof3stadtischen Zielorten der Abwanderung speist.
Das wurde gezeigt (vgl. Abschnitt I). Es ist nicht auf den ersten Blick erkennbar, aber die
Beriicksichtigung der komplementaren Entwicklung von Schrumpfung und unkontrolliertem
Wachstum hilft auch dabei, das Neubauproblem der Wachstumsraume besser in den Griff zu
bekommen. Denn in Zuwanderungsmagneten wie Berlin oder anderen AAA-Stadten ist der
Wohnungsneubau der Zuwanderung auf Dauer nicht gewachsen, so dass sich die
Integrationsprobleme auf dem Wohnungsmarkt wahrscheinlich verstarken werden.

Auf veranderte Marktlagen — das zeigen die politischen Verlautbarungen - wird nahezu reflexartig mit
einer Aufstockung der Fordermittel des Bundes reagiert, die hauptsachlich zur Verstarkung des
Wohnungsneubaus dienen sollen. Das Angebot der Bundesmittelzuweisung fiir den Neubau wurde
ohne Ansehung der unterschiedlichen Problemlagen als republikweites Férderangebot konzipiert. Der
generalisierende Blick auf den deutschen Wohnungsmarkt, den es nicht gibt, muss dringend
korrigiert werden.

3. Die wichtigste und zugleich schwierigste Herausforderung des GWB besteht darin, die
Klimaziele im Wohngebdudebereich zu erreichen, ohne dass die finanzielle Belastbarkeit von
Eigentiimern liberschritten wird. Als Gemeinschaftsaufgabe von Bund, Léndern und
Gemeinden muss ein GWB-Programm so konzipiert sein, dass es die Zumutbarkeit
ordnungspolitischer Eingriffe in die energetische Gebdudesanierung vergréfSert. Das gilt
sowohl fiir die Mieterseite wie flir die Eigentiimerseite, die als Investor gefordert ist.

Die Uberarbeitung eines GWB-Rahmengesetzes mit einem stirkeren Schwerpunkt bei der
Bestandserneuerung kann von den Erfahrungen und Fehlern lernen, die mit der umkampften
Konzeption und Umsetzung des Stadtebauforderungsgesetzes gemacht wurden. In den Anfangsjahren
war das StBauFG als Gemeinschaftsaufgabe von Bund, Ldndern und Gemeinden angelegt und sollte
auch zum Ausgleich regionaler Ungleichgewichte beitragen.> Die Umsetzung dieses Ziels stieR jedoch
auf Probleme. , Die Abhangigkeit der Antragstellung von der kommunalen Finanzkraft, der privaten
Investitionsbereitschaft und der Existenz von Bilindelungseffekten fihrt damit zu einer Dominanz der
Antrage aus den Verdichtungsgebieten. Sie verhindert die Erreichung des Programmeziels, nach dem

Ebene einen anhaltenden Aufwartstrend herbeizufihren“ Empfehlungen des Rates zum Reformprogramm
Deutschlands 2019, 10158/19, S.6

5 ,Die sich vergroBernden raumlichen Disparitaten zwischen den Uberlasteten Ballungszentren und den
strukturschwachen landlichen Raumen standen in deutlichem Gegensatz zu der aus der Verfassung
abgeleiteten Forderung nach einer ausgeglichenen Raumstruktur mit weithin gleichwertigen
Lebensverhaltnissen.“ Scharpf, 1976, S. 158
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die strukturschwachen und lidndlichen Gebiete bevorzugt zu férdern sind.“® Die Drittelfinanzierung als

Regelfall war fiir finanzschwache Kommunen nicht zu stemmen. Ein Nebeneffekt der
Forderprogramme war, dass die Mittel anfanglich vorwiegend in die sogenannte Flachensanierung
flossen, die auf flichendeckende Abrisse mit anschlieRender Neubebauung orientiert war. ,Den in
Kernstadten ansassigen Kleineigentlimern oder mittelstandigen Betrieben ist es oft unmoglich, aus
eigener Kraft mit Eigen- oder Fremdmitteln die Finanzierung der BaumaRnahmen sicherzustellen...”
Heute und riickblickend hat man nur das Ergebnis dieses Aushandlungsprozesses und den praktisch
vorhandenen Schwerpunkt bei der sogenannten Funktionsschwéichensanierung in den Stadtkernen
der Ballungszentren vor Augen. Die derzeit durchgefiihrte Gebdude und Wohnungszahlung (GWZ)
wird mit den Daten zu den Eigentiimern und den genutzten Heizungssystemen der Wohngebaude
vermutlich eine nutzbare Datengrundlage fiir die Inanspruchnahme und Verteilung von Fordermitteln
liefern.

Leitlinie der Rahmenvereinbarung sollte nicht die starkere Gangelung der unteren
Gebietskorperschaften insbesondere der Gemeinde am Schluss der Umsetzungskette sein. Das
angestrebte Ergebnis sollte ein politisch koordiniertes Vorgehen sein, das die Dringlichkeit des
Gesamtvorhabens deutlich macht und vor allem Hilfen fir die strukturschwachen Regionen und
Gemeinden anbietet. Die Vorgaben zur Kooperation diirfen nicht — wie derzeit — vornehmlich aus der
Perspektive der Wachstumsstadte formuliert werden.

4. Die Schaffung einer Neuen Wohngemeinniitzigkeit (NWG) ist ein wichtiges Element des GWB.
Denn anders als nach dem Zweiten Weltkrieg fehlen im SWB heute Investoren, die bereit und
in der Lage sind, sich in grofiem Bimfang und dauerhaft am Neubau und der Bewirtschaftung
von sozial gebundenen Wohnungen mit leistbaren Mieten zu beteiligen.

Das Konzept der NWG® umfasst ein System unternehmensbezogener Bindungen. Die im Gegenzug zu
Steuerbefreiungen und staatlichen Finanzhilfen verankerten Unternehmensbindungen sollen in Form
von Mietpreis- und Belegungsbindungen an die Zielgruppen der NWG-Unternehmen weitergegeben
werden. Die Verabschiedung eines bundesgesetzlichen Rahmens ist nur ein Schritt des Vorhabens.
Steuerbefreiungen und veranderte Abgabenordnung reichen vermutlich nicht aus, um die heute
vorhandenen Unternehmensfiihrungen dazu zu bringen, freiwillig unter das Dach der Neuen
Gemeinniitzigkeit zu gehen.® Fiir die breite Umsetzung einer wieder eingefiihrten NWG in den
Bundeslandern und deutschen Regionen ist die Mitwirkung der Bundeslander und Kommunen
zwingend erforderlich. Es sind die Lander und Kommunen, die dariiber entscheiden, ob die
Neugriindung und der unternehmensrechtliche Wechsel vorhandener Unternehmen mit dem Ziel
einer starkeren Neubaubeteiligung, der energetischen Geb&dudeertichtigung und/oder dem Ankauf
dauerhaft gebundenen Wohnraums flachendeckend erfolgen kann. Wie in der Bliitezeit des SWB in
den 1950er und 1960er Jahren muss zusatzlich eine aktive und vorausschauende Bodenpolitik der
Kommunen die Arbeit der NWG-Unternehmen stiitzen und begleiten. Andernfalls bleibt es bezliglich
des sozial gebundenen Neubaus weiterhin bei politischen Absichtserklarungen.

8 Fritz Scharpf, Bernd Reissert, Fritz Schnabel, Politikverflechtung Theorie und Empirie des kooperativen
Foderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg 1976, S. 171.

7 Fritz Scharpf etal, Kronberg 1976, S. 170

8 https://www.mieterbund.de/app/uploads/fileadmin/public/Studien/DMB_Gutachten_5.pdf

% Darauf hatten wir in Abschnitt |l bereits hingewiesen. ,,Die Insider wissen, unsere Unternehmen werden
mit der Steuerpflicht unternehmerisch nicht schlechter leben teilweise sogar besser als mit der
Steuerbefreiung.” Jirgen Steinert Vorstandsvorsitzender des GWU 1987 zitiert nach Tilman Harlander:
Abschaffung der Wohnungsgemeinnutzigkeit - Ende des Sozialen Wohnungsbaus, in Prigge, Kaib,
Frankfurt am Main 1988, S. 46.
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5. Das grofie Anbietersegment der privaten Vermieter kann und muss in ein Konzept zur
Erweiterung des GWB einbezogen werden. Fiir den vermieteten Bereich sind Férdervertrdge
zugunsten Dritter ein mégliches Instrument. Sie kénnen im Gegenzug zur Inanspruchnahme
von Sonderabschreibungen und Investitionszulagen fiir nicht-steuerpflichtige Investoren im
Neubau und in die energetische Modernisierung von Bestandswohnungen abgeschlossen
werden.’® Im Férdervertrag sollte der Férdernehmer verpflichtet werden, seine Wohnungen
nach Neubau oder Modernisierung dauerhaft zu Mieten unterhalb der Vergleichsmieten zu
vergeben. Diese Konzeption zielt hauptsdchlich auf nicht-spekulative Anleger in den Neubau
und Althausbesitzer, die eine langfristig sichere, wenn auch niedrig verzinste,
Vermégensanlage fiir die Altersvorsorge und Absicherung der Kinder anstreben.

Wir vermuten ein breites Spektrum an privaten Investoren, die wirtschaftlich mit einer
gewinnlimitierten Wohnraumbewirtschaftung ,leben kdnnten’, wenn dafiir einfach gangbare
Moglichkeiten existierten. Im Gegenzug zu niedrigschwelligen staatlichen Hilfen, die das
wirtschaftliche Risiko fiir nichtprofessionelle Anbieter minimieren, wiirden sie mit Mieteinnahmen
unterhalb der Marktmieten Vorlieb nehmen. Viele Althausbesitzer bewirtschaften ihre Hauser auch
unter heute gegebenen Bedingungen nicht auf maximalen Gewinn und haben ein Interesse an einem
guten Verhiltnis zu ihren Mietern.!! Derzeit verbleibt dem Gros der privaten ,Kapitalanleger in die
Alters- oder Kindervorsorge als Hauptweg der Kauf von Eigentumswohnungen, die unter dem Druck
derzeit steigender Zinsbelastungen mit unrealistisch hohen Mietsteigerungserwartungen angeboten
werden. Die Zinserhhungen flir Wohnungsbaukredite in jlingerer Zeit haben diesen Weg der Selbst-,
Alters- oder Kindervorsorge nur noch fir Bezieher stark Giberdurchschnittlicher Einkommen
offengelassen. Eine steuerfreie Zulage oder eine AfA fir klimagerechten Um- oder Neubau dhnlich
der Denkmal-AfA kénnte ein wirtschaftlich schwacheres Anlegerpotenzial ausschopfen, das sich tGber
Immobilieninvestitionen um die Altersvorsorge kiimmern mdchte. Es kdnnte einen Teil dieser
Vermietergruppe ,mitnehmen’ in eine gemeinwohlorientierte Wohnraumversorgung.

6. Ein GWB als Investitionsprogramm mit dem von uns vorgeschlagenen MafSnahmenumfang
und der von uns vorgesehenen Zeitdauer erfordert eine hohe und nachhaltige Bindung
Offentlicher Mittel. Mit den derzeit geltenden Fiskalregeln ist die Auflage eines solchen
gebdudebezogenen Klima-Investitionsprogramms schwer denkbar. Die in Deutschland wie auf
europdischer Ebene vereinbarte Schuldenbremse muss zuriickgenommen werden. In
Deutschland sollte an ihrer Stelle die vorher geltende ,,Goldene Regel” wieder in die deutsche
Verfassung und die Ldndergesetze eingefiihrt werden (Abschnitt Ill. 2).

0 Bodelschwingh, Enders, Lang und Léhr (2021) haben im Auftrag der Friedrich-Ebert-Stiftung ein Konzept
mit ahnlicher Zielsetzung entwickelt. Im Zentrum stehen Steuererleichterungen, die im Gegenzug zu einer
Vermietung unterhalb der ortsliblichen Vergleichsmiete gewahrt werden. Anders als diese Autoren
binden wir Mietabschlage als Ergebnis der Férderung zugunsten Dritter (Mieter) an das Erbringen von
energieeffizienten Wohnungsbauleistungen (Neubau und Modernisierung). Steuererleichterungen und
Steuerbefreiungen, die nur im Gegenzug zu Mietabschlagen gewahrt werden, vernachlassigen nach
unserer Auffassung den dringenden baulichen Handlungsbedarf bei der energetischen Modernisierung
und im Neubau. Es sind MaBnahmen, die auch reine Vermogensverwalter steuerlich entlasten, um sie zu
einer ,sozialeren‘ Vermietung zu bewegen. Das sollte nach unserer Auffassung Aufgabe eines
verbesserten Mietpreisrechts sein. Die diskussionswurdigen Vorschlage der Autoren Uberschatzen
unserer Auffassung nach die Anreizwirkung von Steuererleichterungen. Sie sind auBerdem zu sehr aus der
Perspektive der Wachstumsstadte mit Uberdurchschnittlich hohen Mieten formuliert.

" Das ist nicht irrational, wie Bodelschwingh etal (2021) schreiben: ,,Die Mietforderungen im Rahmen
dieser Gruppen liegen nicht selten unterhalb der ortsiiblichen Mieten. Teilweise ist dies Irrationalitaten
oder Versaumnissen geschuldet,...“ S.10
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Hindernisse fir den schnelleren Bau bezahlbarer Wohnungen sind nicht zuletzt durch die
Weichenstellung der Fiskalpolitik aufgebaut worden. Der Austeritdtskurs wurde fiir Bund und Lander
in Form der Schuldenbremse in die deutsche Verfassung aufgenommen und auf europaischer Ebene
verankert. Deutschland hat neben einigen Nordlandern der EWU dazu maligeblich beigetragen. Die
Sparzwange der Vergangenheit haben die Lander an die Kommunen weitergegeben. Die letzteren
sind fur die Umsetzung von rund 70 Prozent aller Investitionen in die 6ffentliche Infrastruktur
verantwortlich und missen auf der Verwaltungsseite (siehe Teil Bodenpolitik) das
Wohnungsbaugeschehen begleiten und ermdéglichen. Die Kommunen wurden auf der
Verwaltungsseite personell ausgezehrt. Das gilt sowohl in quantitativer wie in qualitativer Hinsicht.
Die nachfolgende Einrichtung zahlreicher Sondervermdgen hierzulande belegt, dass diese Weiche
den Zug in eine unerwiinschte Richtung umgeleitet hat. Diese Vorgeschichte macht sich vor allem,
aber nicht nur in der Liegenschaftspolitik, bemerkbar (Abschnitt 111.3.).

Den Sektor der offentlichen Dienstleistungen hat Deutschland im OECD- und EU-Vergleich starker
verkleinert als andere Staaten. ,In absoluten Zahlen ging die 6ffentliche Beschaftigung in Deutschland
von 6,7 Millionen im Jahr 1991 auf 4,9 Millionen im Jahr 2019 zuriick.” Der Sektor der 6ffentlichen
Dienstleistungen ist auf ein Niveau geschrumpft worden, das mit 11 Prozent auch im OECD-Vergleich
auBerordentlich niedrig ist. 2

7. Das Mietpreisrecht des ,Vergleichsmietensystems’ muss mittelfristig durch eine politisch
besser steuerbares und fiir den Laien leichter anwendbares Instrument der Mietpreiskontrolle
ersetzt werden. Das ist kein Nebenschauplatz einer gemeinwohlorientierten
Wohnraumversorgung. Die Vergleichsmietenregelungen lassen sich im Detail und
libergangsweise verbessern, aber in der Summe werden sie den neuen Herausforderungen
nicht mehr gerecht Es spricht vieles dafiir, die Einflihrung neuer Regelungen — wie es bei der
Mietpreisbremse geschehen ist — durch eine Lénderdéffnungsklausel regionalisierbar zu
machen.

Die stadtischen Wohnungsmarkte in Deutschland sind groRe Bestandsmarkte. Die Miethohe an
diesen Bestandsmarkten, und nur in geringem Umfang die Mieten neugebauter Wohnungen,
entscheiden fir die Masse der Wohnraumnutzer iber den Zugang zu bezahlbarem Wohnraum und
Uber die Hohe des groRten fixen Ausgabeposten privater Haushalte.

Bereits 2019, also vor Beginn des Ukraine-Kriegs und dem rapiden Anstieg der Inflationsrate hatten
15 Prozent der Mieterhaushalte in Deutschland eine Mietbelastung von 40 Prozent und mehr durch
die Bruttokaltmiete.' Die Mieten zeigen ein regional dhnlich differenziertes Bild wie die im vorigen
Abschnitt beschriebenen Grundstiickspreise. Laut BBSR leben rund 14 Millionen Menschen in den
derzeit teuersten 29 Stadt- und Landkreisen mit Angebotsmieten, die tiber 11 € je gm liegen. Weil
der deutsche Wohnungsmarkt regional so stark fragmentiert ist und weil es ein leichtes Ubergewicht
der Hochpreiszonen gibt, sollten die Bundeslander durch eine gesetzliche Reglung im
Bundesmietrecht die Moglichkeit erhalten, wirksame Mietpreisbindungsregeln in den angespannten
Regionen zu erlassen.

Umgehungsstrategien zur Standardvermietung von Leerwohnungen haben ein mittlerweile ein
grolles Gewicht bekommen. Insbesondere bei kleinen Wohnungen und seitens privater
Kleinvermieter wird auf méblierte Vermietung gesetzt, ohne dass der Anschaffungspreis der

2 _Im Jahr 2004 waren in Schweden 32 Prozent der Beschéftigten im 6ffentlichen Sektor tatig, 19 Prozent
in GroBbritannien und 16 Prozent in den USA, aber nur 13 Prozent in Osterreich und 11 Prozent in
Deutschland.”“ Hopner 2022, S.

® Ebenda, S. 116.
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Moblierung in einem angemessenen oder gar ausgewiesenen Verhaltnis zur verlangten Miete steht.
Laut einer jlingeren Studie ist die moblierte Vermietung mit einer bundesweiten Verbreitung von 14
Prozent aller Mietverhaltnisse eine der zahlreichen Umgehungsstrategien und langst keine Nische
mehr.2* Nach Angaben von Internetportalen wie ImmoScout liegt der Anteil moblierter Inserate an
allen Vermietungsangeboten in einigen Gro3stadten bei mittlerweile 50 Prozent und mehr.

8. Ein GWB benétigt eine neugestaltete aktive Bodenpolitik, fiir die ein Mehr an Finanzhilfen
zugunsten der Ldnder und Gemeinden eine notwendige Bedingung ist. Andernfalls bleibt auch
ein reformierter GWB nicht nur ,bodenlos’, sondern auch praxisuntauglich.

Die Tatsache, dass reichere und aus Tradition proaktive Gemeinden wie Ulm oder Miinster schon in
der Vergangenheit Elemente eines solchen Konzepts umgesetzt haben, verdeutlicht, woran es am
meisten mangelt. Es gibt zwar auch Reformbedarf bei einzelnen Instrumenten, es gibt aber vor allem
ein Defizit bei den personellen, fiskalischen Ressourcen und beim Know How in vielen Gemeinden
und Kreisen. Dieses Defizit wurde Uber lange Zeitraume auch durch falsche Weichenstellungen in der
Fiskal- und Wohnungspolitik erzeugt. Es ist zwingend, vorrangig die Orte und Entscheidungsstellen
foderaler Zustandigkeiten zu starken, die fiir den Wohnungsbau in letzter Instanz zustédndig sind: Das
sind die Gemeinden, Kreise und regionalen Zusammenschliisse.

Rechtspolitische Bausteine

1. Das rechtspolitische Dilemma, dass diejenigen Organschaften, die von der unzureichenden
Wohnungspolitik betroffen sind, die Gemeinden, Kreise und Lander, selbst tiber keine oder nur
unzureichende finanziellen Mittel verfligen, muss geldst werden in einer Weise, die langfristige
Planung und Aufbau auch der notwendigen personellen Kapazitaten ermoglicht. Andererseits kann
nur der Bund iber Bundessteuern und Bundeszuschiisse verfligen, hat aber keine Zustandigkeit mehr
fir das Wohnungswesen. Den Landern wird wiederum die Regulierung von Preisentwicklungen
versagt. Sinnvoll ware die Einflihrung einer Gemeinschaftsaufgabe Wohnungsbau im Grundgesetz,
einfachgesetzlich waren méglich Offnungsklauseln zugunsten der Lander im Bundesrecht und
abgestimmte Normen der Lander.

2. Der — seit vielen Jahren andauernde, zuletzt durch das Spardiktat auferlegte — Personalabbau im
offentlichen Dienst der Lander und Kommunen hat verheerende Auswirkungen: Haufig ist nicht
einmal mehr Personal vorhanden, das sich Missstdande vor Ort ansehen kann, geschweige denn
Fachleute, die technische Sachverhalte zuverlassig einschatzen und Anordnungen in eine
rechtssichere Form bringen kénnen. Nicht alles, was unter dem Schlagwort , Blirokratieabbau“
gefordert wird, ist richtig und zielfihrend. Es ist moglich und sinnvoll, notwendige Priifungen durch
klare Vorgaben zu vereinfachen und zu beschleunigen. Gleichzeitig muss aber dafiir gesorgt werden,
dass ausreichendes und gut ausgebildetes Personal fiir sachgerechte Priifungen vorhanden ist.

3. Bodenrecht muss als Steuerung eingesetzt werden, (iber kommunalen Zwischenerwerb,
Erbbaurecht, Konzeptvergabe. Soweit haushaltsrechtliche Beschrankungen die preisreduzierte
Vergabe von Grundstiicken fiir gemeinwohlorientierte Bewirtschaftung erschweren, sollten sie
geandert werden. Auch Grundstiicke im Eigentum von Bund und Land sollten bevorzugt und ggf. zu
stark reduzierten Preisen fiir den Wohnungsbau zur Verfligung gestellt werden. Fiir den privaten

4 Oxford Economics, Empirische und rechtswissenschaftliche Untersuchung des méblierten
Wohnungsmarktes, im Auftrag des Bundesministeriums fur Justiz, Juni 2023
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Bodenverkehr, der fiir Wohnungsbau geeignet ist. sollte ein eigener Abschnitt im
Grundsticksverkehrsgesetz geschaffen werden.

4. Um eine dauerhafte Sicherung zu erreichen, sollte einerseits die Neue Wohngemeinniitzigkeit zligig
als Bundesrecht eingefiihrt werden. Diese bundesrechtliche Regelung sollte mit landesrechtlichen
Wohngemeinnitzigkeitsregelungen verzahnt werden, die moglichst einheitlich gefasst werden, aber
mit der Moglichkeit begriindeter Abweichung, etwa wie beim Verhaltnis von Musterbauordnung und
Landesbauordnungen. In die Landesverfassungen sollte ein Privatisierungsverbot aufgenommen
werden.

5. Fir die Férderung sollten umfangreiche Mittel von Bund und Landern zur Verfligung gestellt
werden. Dabei sollte intensiv gepriift werden, wie eine dauerhafte Bindung gesetzlich und in den
Fordervertragen gesichert werden kann, entweder in privatrechtlichen oder 6ffentlich-rechtlichen
Vertragen. Wird der gesetzgeberische Wille an einer dauerhaften Bindung klar niedergelegt und
begriindet, dann sollte dies auch durch die Rechtsprechung zu respektieren sein.

6. Einzelvorschlage:

- Regionalentwicklung: Es ist notwendig, dafiir zu sorgen, dass Regionen, aus denen Bevélkerung
abwandert, durch Infrastrukturentwicklung (6ffentliche und private Infrastruktur) in ihrer Attraktivitat
gestarkt werden. Die nicht von Wohnungsknappheit gekennzeichneten, gar von Abwanderung
betroffenen Regionen und Kommunen kénnten so mit den anderen Rdumen verbunden werden, dass
ein Ausgleich der Bevolkerungsfliisse, auch zwischen Wohnen und Arbeiten unter Schonung der
Umwelt, erfolgen kann.

- Die spekulative Entwicklung von Bodenpreisen sollte friihzeitig begrenzt werden, z.B. kann dafiir im
Grundsticksverkehrsgesetz ein Abschnitt fir zum Wohnen bestimmte Grundstiicke geschaffen
werden, der Grundstiicksverkdufe einer praventiven Kontrolle unterwirft. Dazu sollte dort eine
Preislimitierung vorgesehen werden. Neben die Regelungen zur Wertermittlung nach am Markt
erzielbaren Preisen sollte eine normativ angeordnete Wertbegrenzung fiir Grundstiicke in stadtischen
Ballungsraumen gesetzt werden. Die Lander sollten erhohte Grundsteuern fiir unbebaute
Grundstiicke (Grundsteuer C) erheben.

- Im Baugesetzbuch sollten flir den Fall der Ausiibung des Vorkaufsrechts strengere
Preislimitierungen angeordnet werden, etwa bemessen nach dem Ertrag, der sich bei
gemeinwohlorientierter Bewirtschaftung und langfristiger Betrachtung erzielen lasst; die Regelungen
Uber die Genehmigungsbediirftigkeit der Umwandlung in Wohnungseigentum miissen entfristet
werden; die Regelungen Uber gemeindliches Vorkaufsrecht insbesondere in Erhaltungsgebieten
sollten wieder anwendbar gemacht werden; die MaRstédbe fiir MaBnahmen in Sanierungs-
Erhaltungs- und Entwicklungsgebieten sollten so festgelegt werden, dass auch die zu erwartende
nicht sozialvertragliche Miete einen Versagungsgrund darstellt.

- Im Mietrecht des BGB ist es sinnvoll, an die Stelle der bisherigen Zweiteilung (,,entspannte
Wohnungsmarkte” — ,,angespannte Wohnungsmarkte”) eine Dreiteilung treten zu lassen:
»entspannter Wohnungsmarkt” — ,,angespannter Wohnungsmarkt” — ,Wohnungsnotlage”
Dementsprechend mussten fir ,Wohnungsnotlage” — Gebiete strengere Begrenzungen gelten als
bisher flr die angespannten Wohnungsmarkte; es kdnnte die Ermachtigung eingefiigt werden,
Mietpreisregulierungen und behordliche Mietpreiskontrollen regional einzufiihren; es sollte
angeordnet werden, dass der Vermieter einen Wohnungstausch im Regelfall bewilligen muss; soweit
der Bundesgesetzgeber zu Anderungen des Mietrechts im BGB nicht bereit ist, sollte er durch
Offnungsklauseln den Lindern die Méglichkeit eréffnen, zur Problemldsung selbst einzuschreiten.

10
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- Das Wirtschaftsstrafgesetz des Bundes zur Verfolgung von Mietiiberhohungen muss verbessert
werden; auch sollten die Lander durch Ausfiihrungsgesetze und bessere Ausstattung der Behdrden
die Anwendung verbessern.

- Im Steuerrecht muss sichergestellt werden, dass eine Unterschreitung der ortsiiblichen
Vergleichsmiete — z.B. um bis zu 30 % — nicht zur Verneinung der erwerbswirtschaftlichen Betatigung
fliihren darf, oder sogar eine Steuerbeglinstigung in diesem Fall der sozialvertraglichen
Bewirtschaftung eintritt.

- Durch Wohnungswirtschaftsgesetze der Lander sollten fir Wirtschaftsteilnehmer, die im Bereich der
Wohnungswirtschaft tatig sein wollen, Anforderungen angeordnet werden, die eine ordentliche,
mafvolle Bewirtschaftung sicherstellen oder mindestens wahrscheinlich machen; Teilnehmer, deren
Geschaftsmodell im Widerspruch zu diesen Anforderungen steht, sollen ausgeschlossen werden; es
sollte angeordnet werden, dass Eigentiimer von Wohnraum ausreichende Instandhaltungsriicklagen
bilden missen; es kdnnte zudem angeordnet werden, dass Immobilieneigentiimer, die mehr als 50
Wohnungen besitzen, aus ihrem Bestand 10 % fiir WBS-Berechtigte, 2 % fir Menschen mit
besonderen Zugangsschwierigkeiten zur Verfligung stellen miissen (alle Werte nur als Beispiel).

- Ein wohnungsscharfes Immobilienregister sollte aufgebaut werden, in dem jedes Gebaude und
jede Wohnung mit einem ID-Code versehen wird, und in welches alle fiir eine Einschatzung und
Planung der Entwicklung erforderlichen Daten eingestellt werden, darunter z.B. Eigentliimer,
Rechtsform, Datum einer WE-Umwandlung, Energieausweis. Dieses Register sollte soweit es moglich
ist, 6ffentlich zuganglich gemacht werden. Es sollte mindestens aber fiir die zustandigen Behorden
ohne Mihe zuganglich und ohne groflen Aufwand auswertbar sein.

- Fir Wohnungsverwalter, deren Verwaltungsbestand einen festzulegenden niedrigen Schwellenwert
iberschreitet (gewerbliche Verwaltung), sollte eine Sachkundeprifung und Lizenzierung vorgesehen
werden; Missbrauch der Verwalterstellung und mehrfacher grober Gesetzesverstol? konnte zum
Entzug der Lizenz flhren.

- In der Musterbauordnung, aber unabhangig davon in jeder Bauordnung, kdnnte angeordnet
werden, dass Abriss von Wohnraum und Nichtwohnraum nur noch unter strenger Priifung der
Voraussetzung zuzulassen ist, wenn ein Umbau und eine Umnutzung, z.B. zu Wohnraum, bei
langfristiger Betrachtung wirtschaftlich unzumutbar ware.

Fazit: Eine politische Umsetzungschance haben die hier vorgeschlagenen Bausteine dann, wenn die
politisch Verantwortlichen erkennen, dass einzelne und isolierte Eingriffe nicht ausreichen, um eine
gemeinwohlorientierte Wohnraumversorgung abzusichern. Es bedarf eines Systemwechsels mit
ineinandergreifenden Konzepten und Einzelregelungen. Die gesamte Studie, das gilt nicht nur fir die
,rechtspolitischen Bausteine’ in dieser Kurzfassung, liefert Argumente und Vorschladge fiir eine solche
umfassende Neukonzeption. Der Systemwechsel ist angesichts der oft kurzatmigen und reaktiven
tagespolitischen Aktivitaten eine mittelfristige Zielsetzung. Das spricht nicht dagegen, sich zunachst
auf ,erste Schritte’ und ,machbare’ EinzelmaBnahmen zu konzentrieren, um die Sache auf den Weg zu
bringen.
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