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1.1 DIE AKTUELLE DEBATTE ZUR
EINFUHRUNG EINER NEUEN
WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT

Die Studien zur Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit
(NWG) der Bundestagsfraktionen DIE LINKE vom Sep-
tember 2015 und der Fraktion Bundnis 90/Die Grinen
vom Dezember 2015 sowie die damit zusammenhan-
genden im Bundestag gestellten Antrage stielRen eine
intensive Debatte Uber die Notwendigkeiten, Zielset-
zungen und Instrumente einer neuen sozialen Woh-
nungspolitik an (Holm/Horlitz/Jensen 2015; Kuhnert/
Leps 2015). In diesem Kontext gab es zahlreiche 0f-
fentliche Veranstaltungen und Fachgesprache — vom
Mieterbund Uber das Bundesinstitut fur Bau-, Stadt-
und Raumforschung (BBSR) bis hin zu einer offentli-
chen Anhorung im zustandigen Ausschuss des Bun-
destags —, auf denen die Vorschlage zur Einfuhrung
einer Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit kontrovers
diskutiert wurden. Dartber hinaus hat eine Reihe von
Verbanden und Interessenvertretungen der Woh-
nungs- und Immobilienwirtschaft eigene Gutachten
und Stellungnahmen zum Thema veroffentlicht. Im
Folgenden soll ein kurzer Uberblick (iber die gegenwar-
tige Debatte zur Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit
und Uber einige der in diesem Kontext hervorgebrach-
ten Argumente gegeben werden.

In der Debatte um eine Neue Wohnungsgemeinnut-
zigkeit in den letzten Monaten lassen sich, vereinfacht
gesprochen, zwei einander gegenuberstehende La-
ger ausmachen. Wahrend sich Vertreterinnen der Po-
litik — insbesondere der LINKEN, der Grunen und Teile
der SPD —, die Mieterverbande, aber auch der Deutsche
Stadtetag als Vereinigung der kommunalen Spitzenver-
bande grundlegend offen gegentber einer neuen Woh-
nungsgemeinnutzigkeit zeigen, stehen die Verban-
de der Wohnungs- und Immobilienwirtschaft wie der
Bundesverband deutscher Wohnungs- und Immobili-
enunternehmen (GdW) oder der Zentrale Immobilien
Ausschuss e. V. (ZIA) dieser kritisch gegenuber (GdW
2016a, 2016b; Institut der deutschen Wirtschaft 2016).

In diesem Zusammenhang gehen bereits die Be-
urteilungen des Ist-Zustands des bundesdeutschen
Wohnungsmarkts weit auseinander. So verweist der
Deutsche Mieterbund (DMB) in seinem «Pladoyer fur
eine (Neue Gemeinnutzigkeit»» beispielsweise auf die
steigende Wohnkostenbelastung der Haushalte, den
Verlust von Mietpreis- und Belegungsbindungen so-
wie die rapide sinkende Anzahl von Wohnungen im
mittleren und unteren Preissegment. Vhw-Bundes-
verband fur Wohnen und Stadtentwicklung (vhw) und
das Deutsche Institut fur Urbanistik (Difu) heben in ih-
rem Gutachten zudem hervor, dass Teile des privaten
Wohnimmobiliensektors systembedingt kein Interes-
se an entspannten Wohnungsmarktverhaltnissen ha-
ben (DMB 2016: 1; vhw/Difu 2016: 8). Die Gutachten
des GdW hingegen stellen die Situation auf dem deut-

schen Wohnungsmarkt zuvorderst als modellhaftes Er-
gebnis einer Erfolgsgeschichte dar, der Markt stehe al-
len Einkommensschichten offen (GdW 2016a: 2).

In diesem Kontext wird von den Wohnungsverban-
den vor allem das strukturelle Marktversagen hinsicht-
lich der Bereitstellung von bezahlbarem Wohnraum fur
Geringverdienende stark kritisiert, eine Diagnose und
Kritik, die auch im ersten Teil dieser Studie vertreten
wird (Holm/Horlitz/Jensen 2015). Ein solches Markt-
versagen, so der Tenor des GdW, existiere keineswegs.
Vielmehr seien die Unzulanglichkeiten auf dem Woh-
nungsmarkt auf ein «krasses Staatsversagen», ins-
besondere durch die starke Zunahme staatlicher Re-
gularien und Auflagen, zurtickzufuhren (Deutscher
Bundestag 2016c¢: 6).

Die intensiv gefuhrten Diskussionen zur Neuen
WohnungsgemeinnuUtzigkeit belegen, dass fundierte
Auseinandersetzungen zur Rolle und den Aufgaben
des Staates in der Wohnraumversorgung und zu den
wohnungspolitischen Zielsetzungen einer sozialen
Marktwirtschaft wieder auf der politischen Tagesord-
nung stehen. Die Debatten zur Neuen Wohnungsge-
meinnUtzigkeit stehen fur eine Abwendung vom Pri-
mat der neoliberalen Marktglaubigkeit. Positionen zur
verstarkten Gemeinwohlorientierung werden auch von
Teilen der SPD getragen. So sprach sich beispielsweise
der wohnungs- und baupolitische Sprecher der SPD-
Bundestagsfraktion in einer 6ffentlichen Anhorung da-
flr aus, die Gemeinwohlorientierung zu starken, und
erklarte, die «Daseinsvorsorge Wohnen misse der
Spekulation entzogen werden» (ebd.: 10).

Im Zuge der wohnungspolitischen Debatte der letz-
ten Monate werden zudem vermehrt Forderungen
nach moglichst dauerhaften sozialen Effekten von of-
fentlichen Forderungen im Wohnungsbau laut. Bei-
spielsweise erklart der Deutsche Stadtetag die Befris-
tungen der Bindungen im sozialen Wohnungssektor
zum zentralen Problem der derzeitigen Forderpro-
gramme und pladiert fur die Einfuhrung einer sozialen
Wohnraumforderung, die sicherstellt, dass dem Ein-
satz offentlicher Gelder — sei es durch Steuerverzicht,
Steuergutschriften, Zuschusse oder Forderdarlehen —
auch ein dementsprechender dauerhafter 6ffentlicher
Zweck gegenubersteht, sodass ein Wohnungsstock
geschaffen werden kann, der geringverdienenden
Menschen in den Stadten und Regionen dauerhaft zur
Verflgung steht (ebd.: b).

Die vorliegende Studie greift die Debatten zur Neu-
en Wohnungsgemeinnutzigkeit auf und stellt grundle-
gende Mechanismen und magliche Instrumente einer
gemeinnutzigen Wohnungspolitik vor. Wir wollen da-
mit auch einige der grundlegenden Vorurteile gegen-
Uber einer Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit sowie
die haufigsten Missverstandnisse hinsichtlich ihrer
Funktionsweise und Prinzipien aus dem Weg raumen —
beispielsweise die Auffassung, diese sei grundsatzlich
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nicht gewinnorientiert und befande sich in einer auf3er-
okomischen Sphare. Wir hoffen, auf diese Weise die
Debatte zur NWG ein weiteres Stlck voranzubringen,
um dem Ziel, ein dauerhaft soziales Wohnungsseg-
ment zu schaffen, naherzukommen.

1.2 ZIELSETZUNG UND METHODE

DER STUDIE

Die vorliegende Studie ist eine Fortsetzung der im Sep-
tember 2015 angefertigten Arbeitsstudie «Neue Ge-
meinnutzigkeit. Gemeinwohlorientierung in der Woh-
nungsversorgung» (Holm/Horlitz/Jensen 2015). Ziel
der Studie ist es, die aktuellen Debatten um die Ein-
fuhrung einer Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit mit
moglichen Modellen und Abschatzungen der sozialen,
okonomischen und haushaltsbezogenen Effekte zu
konkretisieren.

Zentrale Fragestellungen der Studie sind:

— Welche unmittelbaren und anhaltenden Auswirkun-
gen hatte die Abschaffung der Wohnungsgemein-
nutzigkeit durch die Steuerreform von 19907 Ziel ist
es, auf der Basis von Daten zu Fordergeldern und
Wohngeldausgaben sowie zu Steuerabschreibun-
gen die haushaltsbezogenen Effekte der Abschaf-
fung der Wohnungsgemeinnutzigkeit zu evaluieren
und die unmittelbaren Effekte fur die Steuereinnah-
men und -ausgaben abzuschatzen. Im Vordergrund
steht die datenbasierte Beschreibung der fortlaufen-
den Subventionierungen der Wohnungswirtschaft
seit 1990 unter Einbeziehung der wohnungswirt-
schaftlichen Transferleistungen des Bundes, der
Lander und der Kommunen.

— Nach welchen Prinzipien musste eine Neue Woh-
nungsgemeinnutzigkeit ausgestaltet werden und
auf welcher Ebene sind diese zu verankern? Hier soll
unter anderem geklart werden, welche Prinzipien der
NWG zugrunde liegen, an welche Zielgruppe sich
die NWG richtet und welche Auflagen durch die ge-
meinnutzigen Wohnungsunternehmen (GWU) zu er-
fallen sind.

— Mit welchen Moglichkeiten bzw. Privilegien soll ein
neu zu schaffender gemeinnutziger Wohnungssek-
tor ausgestattet werden? Ziel dieses Arbeitsschrittes
ist es auf der Basis von wohnungspolitischen Stu-
dien und Expertengesprachen sowie den in diesem
Zusammenhang artikulierten Erwartungen und Be-
denken gegenuber der NWG, Modelle und Instru-
mente zur Ausgestaltung einer neuen Gemeinnut-
zigkeit zu entwickeln.

— Wie wirken sich die vorgeschlagenen Instrumen-
te auf die Herstellungs- und Bewirtschaftungskos-
ten sowie auf die Mieten der GWU auf der einen so-
wie die offentlichen Haushalte auf der anderen Seite
aus? Ziel ist es, die Auswirkungen und Umsetzungs-
moglichkeiten der vorgeschlagenen Instrumente der
Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit abzuschatzen.

Anders als die erste Arbeitsstudie (Holm/Horlitz/Jen-

sen 2015), die vor allem auf Literaturrecherche und

-auswertung sowie auf Datenanalyse basierte, stutzt
sich die zweite Studie zusatzlich auf Interviews mit Ex-
pertinnen der Wohnungswirtschaft sowie einen im Ok-
tober 2016 durchgeflhrten Workshop zu moglichen
Modellen einer Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit.

Vor dem Hintergrund der sich verstarkenden Woh-
nungskrise und der derzeitigen Debatte zur Wiederein-
fihrung einer Gemeinnutzigkeit im Wohnungssektor
war es das Ziel der Interviews sowie des Workshops,
die Vorstellungen verschiedener Expertinnen der Woh-
nungswirtschaft zur Neuen Wohnungsgemeinnutzig-
keit zu analysieren. Der Schwerpunkt der durchge-
fuhrten Befragungen lag daher auf den Erwartungen,
Beflirchtungen und Einschatzungen der Expertlnnen
zu einer moglichen Wiedereinfihrung der GemeinnUt-
zigkeitim Wohnungssektor. Insgesamt wurden von Ju-
li bis September 2016 Gesprache mit acht Expertinnen
gefuhrt, unter anderem mit Vertreterlnnen kommuna-
ler Wohnungsbaugesellschaften, Genossenschaften
und wohnungswirtschaftlichen Expertlnnen, die an-
schliefend transkribiert und ausgewertet wurden.

Der im Rahmen der Studie durchgefiuhrte ganztagi-
ge Workshop fand nach der Befragung der Expertin-
nen statt, sodass die dort gewonnenen Erkenntnisse in
die gemeinsame Diskussion einfliefden konnten. Ziel-
setzung des Workshops war es, verschiedene Modelle
der Ausgestaltung einer Neuen Wohnungsgemeinnut-
zigkeit zu diskutieren. Der Schwerpunkt lag dabei auf
der Abschatzung verschiedener Forderansatze aus der
Perspektive der unterschiedlichen Akteure des \WWoh-
nungsmarkts hinsichtlich ihrer Wirkungsweisen und
betriebswirtschaftlichen Konsequenzen sowie der Ziel-
gruppen einer moglichen neuen Wohnungsgemein-
natzigkeit.

Die insgesamt zehn Teilnehmerlnnen des Work-
shops reprasentierten unterschiedliche Akteure des
Wohnungsmarktes und deren Perspektive auf die neue
Wohnungsgemeinnutzigkeit (u.a. Vertreterlnnen des
Mietshausersyndikats, kommunaler Wohnungsbau-
gesellschaften, Wohnungsbaugenossenschaften, des
Genossenschaftsforums sowie Vertreterlnnen der Gru-
nen und LINKEN im Bundestag). Im Rahmen des Work-
shops wurden folgende drei Themenblocke diskutiert:
Einsparpotenziale durch Steuererlasse, Zielgruppen
und Selbstverstandnis der Wohnungsunternehmen
sowie weitere Fdérderinstrumente bezahlbaren
Wohnraums in der NWG. Die Diskussionen des Work-
shops wurden durch Audioaufnahmen sowie Tran-
skription gesichert und anschlieRend ausgewertet.

Die Ergebnisse der Interviews und des Workshops
geben einen Uberblick Gber den Stand der aktuel-
len Debatte zur NWG unter den verschiedenen Woh-
nungsmarktakteuren und dienten als Ausgangspunkt
fUr die Konzeption der im Rahmen der vorliegenden
Studie erarbeiteten weiterfuhrenden Modelle.

1 Eine detaillierte Aufstellung der interviewten Expertinnen sowie der Teilneh-
merlinnen des Workshops befindet sich im Anhang der Studie.
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1.3 AUFBAU DER STUDIE

Im folgenden zweiten Kapitel werden zunachst die
wohnungspolitischen und haushaélterischen Effekte
der Abschaffung der Wohnungsgemeinnutzigkeit un-
tersucht. Hierbei wird in einem ersten Schritt auf die
oftmals unter den Schlagworten Privatisierung, De-
regulierung und Liberalisierung zusammengefasste
Neuausrichtung der Wohnungspolitik seit den 1990er
Jahren eingegangen. In einem nachsten Schritt wer-
den die steuerlichen Effekte der Abschaffung der Woh-
nungsgemeinnutzigkeit und die Steuerverzichte des
Bundes und Investitionen in die Wohnungswirtschaft
vor und nach 1990 in den Blick genommen.

In Kapitel 3 werden die Ausgangslage der Woh-
nungsversorgung und die bisherigen Losungsan-
satze der aktuellen Krise der Wohnungsversorgung
beschrieben. AnschlieRen werden die wohnungspoli-
tischen Herausforderungen und die Erwartungen und
Bedenken von Expertinnen der Wohnungswirtschaft
gegenuber der Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit
skizziert.

In Kapitel 4 werden die funf Prinzipien einer Neu-
en Wohnungsgemeinnutzigkeit erlautert und in ihrer
Funktionsweise und Abgrenzung zur alten Wohnungs-
gemeinnutzigkeit vorgestellt. Zu den finf Prinzipien
zéhlen die Gewinnbeschrankung und Orientierung an
den Aufwendungskosten, die Definition der Zielgrup-
pe gemeinnutziger Wohnungsunternehmen, die Leist-
barkeit der Wohnkosten und einkommensabhangige
Miethohen, die Zweckbindung der Mittel und der re-
volvierenden Fonds sowie die Mietermitbestimmung
in der NWG.

Daran anschlieRend werden in Kapitel 5 die zwei
Ebenen einer Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit
diskutiert. Hierbei wird zunachst die Verankerung der
Wohnungsgemeinnutzigkeit auf der Ebene der Unter-
nehmen vorgestellt. AnschlieRend wird auf die Woh-
nungsgemeinnutzigkeit auf der Ebene kommunaler
Forderprogramme sowie das kommmunale Wohnraum-
versorgungsgesetz eingegangen. In den abschlie-
Renden Abschnitten des Kapitels werden die Mog-
lichkeiten der Kontrolle und Prufung gemeinnutziger
Wohnungsunternehmen (GWU) erortert.

Im darauffolgenden Kapitel 6 zu den steuerlichen As-
pekten der NWG werden die verschiedenen Moglichkei-
ten der Steuerentlastungen im Bestand und Neubau so-
wie die Auswirkungen auf die Aufwendungsmieten der
GWU diskutiert. Dartber hinaus werden weitere mogli-
che Privilegien der GWU wie der Verzicht auf Eigenka-
pitalverzinsung sowie Darlehensforderung fur Neubau
anhand von Beispielrechnungen aufgezeigt. Weiterhin
werden in dem Kapitel auch die Anwendungsbereiche
der Steuerentlastungen in der NWG sowie die Ruckla-
genbildung unter den Bedingungen der NWG darge-
legt. Abschlief3end werden Beispielkalkulationen flr die
Aufwendungsmieten und den Forderbedarf in Neubau
und Bestand unter Berucksichtigung der vorgestellten
Steuerentlastungen und Privilegien aufgestellt.

Die Studie schlief3t mit einer Zusammenfassung so-
wie dem Ausblick. Im Anhang finden sich eine Auflis-
tung der Gesprachspartnerinnen der Interviews sowie
eine Ubersicht der Teilnehmerinnen des im Rahmen
der Studie durchgefiuhrten Workshops sowie ein Lite-
ratur- und Quellenverzeichnis.
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In den Debatten zur Abschaffung der Gemeinnutzig-
keit wurden nicht nur wohnungspolitische, sondern
insbesondere finanzpolitische Argumente ins Feld ge-
fahrt (vgl. Holm/Horlitz/Jensen 2015: 10ff.). Da die Ab-
schaffung der friheren Wohnungsgemeinnutzigkeit
1989/90 fast zeitgleich mit der deutschen Einheit nach
dem Anschluss der DDR an die Bundesrepublik erfolgt
ist, sind unmittelbare Effekte dieser Entscheidung nur
schwer zu identifizieren, da sich durch die deutsche
Einheit sowohl fur die Wohnungspolitik als auch fur die
Steuerpolitik grundséatzliche Rahmenbedingungen ver-
andert haben.

Eine Diskussion der moglichen Folgeeffekte der Ab-
schaffung der Gemeinnutzigkeit muss daher diese
veranderten Kontextbedingungen bertcksichtigen.
In diesem Kapitel werden die Auswirkungen der Ab-
schaffung der Gemeinnutzigkeit zunachst fur die Woh-
nungspolitik diskutiert und anschlie3end finanzpoli-
tisch eingeordnet.

2.1 NEUAUSRICHTUNG DER WOHNUNGS-
POLITIK SEIT DEN 1990ER JAHREN

Die Neuausrichtung der Wohnungspolitik in den
1990er Jahren ist vielfach mit den Schlagworten Pri-
vatisierung, Deregulierung und Liberalisierung be-
schrieben worden (Egner 2014; Schoning u. a. 2016;
Einem 2016). Diese wohnungspolitische Wende seit
den 1990er Jahren erfolgte unabhangig von der Ab-
schaffung der Gemeinnutzigkeit im Wohnungssektor,
wurde jedoch mittelbar durch diese Entscheidung be-
gunstigt.

2.1.1 Privatisierung offentlicher
Wohnungsbestande
Seit den 1990er Jahren gibt es eine verstarkte Debatte
um die Privatisierung offentlicher Infrastrukturen und
Wohnungsbestande. Im Schatten einer allgemeinen
Debatte um den Vorrang von marktwirtschaftlichen
Momenten bei der Bereitstellung von Infrastrukturen,
Dienstleistungen und Gutern (Samson 2004; Chennais
2004; Schneider/Talbriicken 2004; Sawyer 2007) setz-
ten sich auch Positionen durch, die fur eine Privatisie-
rung von Wohnungsbestanden im offentlichen Besitz
pladierten. Wahrend die Wohnungsbestande von vor-
mals offentlichen Unternehmen (z. B. Post und Bahn)
im Zuge der Unternehmensprivatsierungen in privaten
Besitz Ubergingen, wurden Wohnungsbestande des
Bundes, der Lander und der Kommunen durch einen
Verkauf von Wohnungen bzw. 6ffentlichen Anteilen
der Unternehmen privatisiert (siehe Konig 1999; Klos
2013; Kaufmann 2013). Insgesamt wurden zwischen
den Jahren 1995 und 2010 mehr als eine Millionen
Wohnungen privatisiert (Holm 2010).

Auch wenn die Privatisierungsentscheidungen zeit-
lich und sachlich unabhangig von den Diskussionen

zur Abschaffung der Wohnungsgemeinnutzigkeit
1990 erfolgten, wurden mit ihr die Voraussetzungen
fUr eine Privatisierung und spatere gewinnbringende
Verwertung gesetzt. Die Auflagen der Gemeinnutzig-
keit — und dabei insbesondere die Beschrankung der
Gewinnausschuattung auf maximal vier Prozent des
eingesetzten Eigenkapitals — hatten einem Verkauf von
Teilbestanden ebenso entgegengestanden wie den
Verwertungsanreizen der potenziellen Erwerber.

Die Aufhebung der Ausschuttungsbegrenzung und
die Befreiung aus den Restriktionen der Wohnungs-
gemeinnutzigkeit haben die offentlichen Wohnungs-
bestande Uberhaupt erst in ein handelbares Marktgut
verwandelt. Mit der Privatisierung der 6ffentlichen
Wohnungsbestande sind Hunderttausende Wohnun-
gen, die friher den Regeln der GemeinnuUtzigkeit un-
terlagen, in die Bewirtschaftung von institutionellen
Anlegern und renditeorientierten WWohnungsunterneh-
men gelangt. Dies hat nicht nur zu einer Verschlech-
terung der Wohnsituation und steigendem Mietdruck
gefuhrt (Muller 2006; Kofner 2012; Morgenschweis
2013), sondern hatte durch die Reduzierung der 6f-
fentlichen Wohnungsbestande zudem eine deutliche
Einschrankung der landes- und kommunalpolitischen
Handlungsspielraume zur Folge.

2.1.2 Deregulierung der Wohnungspolitik

im Bereich der Forderprogramme

Ein zweiter Aspekt der wohnungspolitischen Neuaus-
richtung seit den 1990er Jahren betrifft den massiven
Abbau der Wohnungsbauforderung. Insbesondere die
Programme des sozialen Wohnungsbaus wurden in
den letzten Jahren deutlich gekurzt.

So lag die Summe der Bundesmittel an der Wohn-
raumforderung zwischen 1981 und 1990 bei umge-
rechnet 13,3 Milliarden Euro. Trotz des vereinigungs-
bedingten Mehrbedarfs (Bestandsmodernisierung,
Ausbau der Infrastrukturen und Neubau) stiegen die
Ausgaben im Zeitraum 1991 bis 2000 nur leicht auf
14,8 Milliarden Euro. Im Zeitraum von 2001 bis 2010
reduzierten sich die Bundesmittel zur Wohnraum- und
Stadtebauforderung auf 10,2 Milliarden Euro. Auf ei-
nem ahnlichen Niveau von etwa einer Milliarde Euro
pro Jahr lag das Forderbudget auch in den vergange-
nen Jahren (siehe Abbildung 1).

Ein detaillierter Blick auf den Verlauf der vom Bund
bereitgestellten Fordermittel verweist auf einen di-
rekten und langfristigen Effekt der Abschaffung der
Wohnungsgemeinnutzigkeit. So halbierten sich die
Bundesausgaben zum Zeitpunkt der Abschaffung der
Wohnungsgemeinnitzigkeit von umgerechnet fast
zwei Milliarden Euro (1989) auf knapp Uber eine Mil-
liarde Euro (1990). Nach einer vereinigungsbedingten
Intensivierung der Forderaktivitaten des Bundes in der
ersten Halfte der 1990er Jahre auf einen Jahreshochst-
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wert von etwa 1,9 Milliarden Euro (1996) reduzierte
sich das Forderbudget des Bundes kontinuierlich auf
einen Tiefststand von 0,8 Milliarden Euro im Jahr 2005.
In Stadten wie Berlin wurden die Forderprogramme
fUr den sozialen Wohnungsbau und die Modernisie-
rung von Altbauten seit Anfang der 2000er Jahre sogar
vollig eingestellt. Neben der Kritik an den Programm-
strukturen des Sozialen Wohnungsbaus (Ludwig 1990;
Schmoll 1986; Schreer 1998) waren es auch hierbei
insbesondere fiskalische Argumente, die zur Kirzung
der Fordervolumen herangezogen wurden (Keil 1996;
Sollich 2012). Erstin den letzten Jahren wurde der Mit-
teleinsatz des Bundes wieder erhoht und pegelte sich
auf einem jahrlichen Forderniveau von etwa einer Mil-
liarde Euro ein.

In diesem Zeitverlauf der Forderausgaben des Bun-
des wird deutlich, dass mit der Abschaffung der Woh-
nungsgemeinnutzigkeit der wichtigste Abnehmer der
Forderprogramme abhandengekommen ist. Insbe-
sondere fur gewinnorientierte Wohnungsunterneh-
men weisen die Forderprogramme nur eine begrenzte
Attraktivitat aus, weil durch lange Laufzeiten, Mietbe-
grenzungen und eine eingeschrankte Eigenkapital-
verzinsung erwartete Gewinnmargen der Investition
nicht erfullt werden konnen. Insbesondere angesichts
der zurzeit glinstigen Zinsbedingungen haben einige
Bundeslander Schwierigkeiten, ihre Programmmittel
der Wohnungsbauforderung auszuschopfen, weil es
zu wenig Interesse an diesen Forderungen gibt. In ei-

nem Bericht zur Akzeptanz der Wohnungsbauforder-
programme in Nordrhein-Westfalen heif3t es: «Priva-
te Investoren sind [...] derzeit eher geneigt, die jetzige
Niedrigzinsphase zu nutzen, um neue Gebaude ohne
Mittel aus dem sozialen Wohnungsbau zu erstellen,
um damit der Mietpreisbindung zu entgehen» (Hart-
mann 2015).

Diese Reduktion der Forderprogramme hat bun-
desweit zu einer drastischen Verringerung von be-
legungs- und mietpreisgebundenen Wohnungen
gefuhrt. Zwischen 1987 und 2013 hat sich der Um-
fang von Belegungsbindungen von uber vier Millio-
nen auf unter 1,5 Millionen verringert (Sautter 2005:
12; Deutscher Bundestag 2016b: 10). In den letzten
Jahren wurden im Durchschnitt jahrlich mehr als
80.000 Bindungen aus friheren Forderperioden be-
endet, sodass sich die Verringerung der Sozialwoh-
nungen trotz erhohter Fordervolumen auch in den
nachsten Jahren fortsetzen wird (Deutscher Bun-
destag 2016: 10). Das Pestel-Institut hat fur das Jahr
2012 einen Fehlbestand von 4,2 Millionen belegungs-
gebundenen Wohnungen festgestellt (Pestel-Institut
2012). Mit der Abschaffung der Wohnungsgemein-
nutzigkeit wurden zudem maogliche Nachwirkeffekte
von Forderprogrammen aufgegeben, die durch eine
unternehmensbezogene Gewinnbeschrankung eine
Mietpreisdampfung Uber die zeitlich begrenzten Bin-
dungen der jeweiligen Forderprogramme hinaus ge-
wahrleistet hatten.

Abbildung 1: Entwicklung der Forderausgaben fiir den sozialen Wohnungsbau und
die Stadtebauforderung (Objektforderung) des Bundes (1980-2014)
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2.1.3 Liberalisierung der Wohnungspolitik und
Ubergang zu marktférmigen Férderprogrammen
Mit der Aufhebung der Wohnungsgemeinnutzigkeit
Ende der 1980er Jahre wurden unternehmensbezo-
gene Vorgaben zu einer sozial ausgerichteten Bewirt-
schaftung von Wohnungsbestanden aufgegeben. Die
Vorrangstellung einer Marktorientierung bei der Or-
ganisation der Wohnungsversorgung spiegelt sich
auch in der Struktur von wohnungsbezogenen For-
dermitteln des Bundes wider. Die bundesdeutsche
Wohnungspolitik setzte weniger auf eine mit Aufla-
gen verbundene Objektforderung im Rahmen des so-
zialen Wohnungsbaus und der Stadtebauforderung,
sondern begann immer mehr, das marktkompati-
ble Instrument der Subjektforderung zu bevorzugen.
Das Grundprinzip der Subjektforderung besteht in ei-
ner staatlichen Starkung der Mietzahlungsfahigkeit
von Haushalten mit geringen Einkommen und sichert
so Mietertrage, die durch die einkommensabhangi-
ge Nachfrage gar nicht realisiert werden kdonnten.
Subjektforderungen sind daher weniger als soziales
Instrument zur Unterstutzung von Haushalten mit
geringen Einkommen anzusehen, sondern als eine
Wirtschaftsforderung von Wohnungsunternehmen
und Vermieterlnnen. Der Bund beteiligt sich an den
Subjektforderungen im Wohnungsbereich in Form
des Wohngeldes sowie durch die anteilige Ubernah-
me der Kosten der Unterkunft fir Haushalte, die Trans-
ferleistungen beziehen (SGB Il und SGB XIllI).2 Schon
in den 1980er Jahren stieg das jahrliche Volumen der
Subjektforderung von umgerechnet knapp einer Mil-

liarde Euro auf Uber 1,8 Milliarden Euro und lag damit
auf dem Niveau der Ausgaben fur die Programme des
sozialen Wohnungsbaus (Objektforderung). Nach der
Abschaffung der Gemeinnutzigkeit entkoppelte sich
die Entwicklung der Subjektforderung von den direk-
ten Wohnungsbaufordermitteln und stieg auf einen
jahrlichen Betrag von uber sechs Milliarden Euro im
Jahr2013. Auch unabhangig vom Hartz-IV-Effekt nach
der Umstellung der Sozialgesetzgebung im Jahr 2005,
der die Zahlungsverantwortung von Bund, Landern
und Kommunen neu ordnete, zeigt sich ein kontinuier-
licher Anstieg der Subjektfordermittel im Bereich der
Bundesausgaben flir die Wohnungsversorgung. Zu-
sammen mit den Subjektforderungen der Lander und
Kommunen wird der Wohnungsmarkt zurzeit mit etwa
16,5 Milliarden Euro jahrlich subventioniert (Bundes-
ministerium fur Umwelt, Naturschutz, Bau und Reak-
torsicherheit 2014).

Insgesamt gab der Bund im Untersuchungszeitraum
1980 bis 2014 umgerechnet Uber 155 Milliarden Eu-
ro im Bereich der Wohnungsversorgung aus. Fast drei
Viertel dieser Fordermittel (112 Milliarden Euro) wur-
den als Subjektforderung ausgegeben. Die starke Zu-
nahme der subjektvermittelten Subventionen fur den
Wohnungsmarkt ist nicht nur auf den generellen Trend
der Liberalisierung der Wohnungspolitik zurtckzufih-

2 Das Wohngeld wird zunéchst von den Landern getragen, ist diesen aber zur Half-
te vom Bund zu erstatten. Die Kosten der Unterkunft werden von den Kommunen
getragen, wobei sich der Bund mit einem nach Land und Jahr variierenden Anteil
an den Kosten beteiligt. 2005 bis 2010 lag dieser im Bundesdurchschnitt zwischen
24 und 32 Prozent, 2011 bis 2013 zwischen 34 und 36 Prozent.

Abbildung 2: Vergleich der Kosten der Objekt- und Subjektférderung des Bundes (1980-2014)
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ren, sondern zugleich ein unmittelbarer Effekt der Ab-
schaffung der Wohnungsgemeinnutzigkeit. Die damit
verbundene Aufhebung der Gewinnausschuttungs-
beschrankung wurde von vielen ehemals gemein-
nutzigen Unternehmen zu einer starker an Ertrags-
steigerungen orientierten Bewirtschaftung genutzt.
Insbesondere in Wohnungsbestanden, in denen viele
Haushalte mit geringen Einkommen leben, hat sich mit
den steigenden Mieten nach Abschaffung der Gemein-
nUtzigkeit auch der Unterstutzungsbedarf in Form von
Wohngeldzahlungen und Kosten der Unterkunft er-
hoht. Generell gilt: je glinstiger die Mieten, desto gerin-
ger die staatlichen Aufwendungen im Bereich der Sub-
jektforderung.

Entgegen der finanzpolitischen Begrindungen zur
Abschaffung der alten Wohnungsgemeinnutzigkeit
im Jahr 1989 sind seither die Kosten des Bundes flr
die Subjektforderung in Form von Wohngeld und den
Kosten der Unterkunft um das Funffache auf rund funf
Milliarden Euro pro Jahr gestiegen (Deutscher Bun-
destag 2016b). Die kommunalen Leistungen berlck-
sichtigend, werden jahrlich Gber 15 Milliarden Euro fur
Wohngeld und Kosten der Unterkunft aus offentlichen
Mitteln finanziert. Die Hohe der Objektforderungen aus
Bundesmitteln bewegt sich weiterhin auf einem Ni-
veau von rund einer Milliarde Euro. Auch aus haushal-
terischen Uberlegungen ware hier eine Umsteuerung
auf ein System der dauerhaften Mietpreis- und Bele-
gungsbindungen angeraten.

2.2 STEUERLICHE EFFEKTE DER
ABSCHAFFUNG DER WOHNUNGS-
GEMEINNUTZIGKEIT
In den Diskussionen zur Abschaffung der Wohnungs-
gemeinnutzigkeit der 1980er Jahre wurde diese viel-
fach als indirekte Subvention diskreditiert. Der Wirt-
schaftswissenschaftler Helmut Jenkis ordnet die
Diskussionen Ende der 1980 Jahre in allgemeine Ver-
anderungen der Wohnungsmarktsituation ein und
beschreibt eine Neuorientierung der Wohnungswirt-
schaft: «Die Vermieter und Bauherren mussen sich an
die veranderten Marktbedingungen anpassen, d.h.,
die Mieter stehen nicht mehr Schlange und die Woh-
nungen werden nicht mehr zugeteilt, sondern Vermie-
ter mussen um die Kunden werben. In der Vergangen-
heit konnte nahezu jedes Bauvorhaben mit Gewinn
abgesetzt werden. Nunmehr mussen auch die Bau-
herren das Absatzrisiko einkalkulieren. [...] In dieser
Situation denken auch die offentlichen Hande Uber
die kunftige Wohnungspolitik nach.» In Bezug auf die
Wohnungsgemeinnutzigkeit wird in den Diskussionen
der damaligen Zeit vor allem «auf das fiskalische Pro-
blem der Steuermindereinnahmen und daraus resultie-
rend auf die Wettbewerbsverzerrung hingewiesen. Die
Steuerbefreiung der gemeinnitzigen Wohnungsunter-
nehmen wird als eine Steuerverschwendung angese-
hen.» (Jenkis 1987: VIII)

Vor dem Hintergrund dieser Debatte gehen wir zwei
Fragen nach: Welche haushaltspolitische Relevanz
hatten die Steuerbeglnstigungen der Wohnungsge-

Abbildung 3: Vergleich der wohnungswirtschaftsbezogenen Steuerverzichte des Bundes (1980-1989)
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meinnutzigkeit in den 1980er Jahren? Wie haben sich
die steuerlichen Begunstigungen fur die Wohnungs-
wirtschaft in den Jahren nach der Abschaffung der
Wohnungsgemeinnutzigkeit entwickelt?

2.2.1 Steuerliche Relevanz der Wohnungs-
gemeinnutzigkeit in den 1980er Jahren

Obwohl die Abschaffung der Wohnungsgemeinnut-
zigkeit vorrangig mit steuerlichen Argumenten begrin-
det wurde, gab es in den 1980er Jahren keine verldss-
lichen Daten zu den steuerlichen Mindereinnahmen
der gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen, die von
der Korperschaftsteuer, der Gewerbesteuer, der Ver-
mogenssteuer und in einigen Bundeslandern von der
Grunderwerbssteuer befreit waren. Schatzungen ge-
hen von jahrlichen Steuerentlastungen zwischen um-
gerechnet 130 und 770 Millionen Euro aus (vgl. Jenkis
1987: 89). Auch Helmut Jenkis legt dar, dass es dabei
keine verlasslichen Schatzungen der steuerlichen Min-
dereinnahmen gab (ebd.).

Da ein GroRteil der Steuerbefreiungen fur gemein-
nutzige Unternehmen auf kommunal erhobene Steu-
ern entfiel, haben die Subventionsberichte der Bundes-
regierung nur eine beschrankte Aussagekraft fur das
Gesamtvolumen der Steuermindereinnahmen, die auf
die Wohnungsgemeinnutzigkeit zurtickgefthrt wer-
den konnen. Die Bundesanteile der Steuervergunsti-
gungen fur die Organe der staatlichen und offentlichen
Wohnungspolitik und die gemeinnutzigen Wohnungs-
unternehmen lagen in den 1980er Jahren bei umge-
rechnet 390 Millionen Euro — ein Durchschnitt von
39 Millionen Euro pro Jahr.

Diesen Steuerbeglnstigungen der gemeinnutzi-
gen Wohnungsunternehmen (GWU) stehen im sel-
ben Zeitraum umgerechnet 18 Milliarden Euro an
allgemeinen Steuerverzichten fur die Wohnungswirt-
schaft gegenuber. Das entspricht einer durchschnittli-
chen Jahressumme von 1,8 Milliarden Euro. Bezogen
auf die Bundeseinnahmen betrug der Anteil der Steu-
ermindereinnahmen durch die gemeinnutzige Woh-
nungswirtschaft in den 1980er Jahren gerade einmal
zwei Prozent der gesamten Steuerverzichte zugunsten
der Wohnungswirtschaft.

Auch unter Einbeziehung der geschatzten Steuer-
beglnstigung der gemeinnltzigen Wohnungsunter-
nehmen durch die Lander und Kommunen, liegen die
Steuervorteile der GWU (je nach Schatzungsmethode)
zwischen sieben und 29 Prozent der gesamten Steuer-
mindereinnahmen zugunsten der Wohnungswirtschaft.

2.2.2 Entwicklung der Steuerbeglinstigungen

fur die Wohnungswirtschaft nach Abschaffung
der Wohnungsgemeinniitzigkeit

Unabhangig von der Relevanz der gemeinnutzigen
Steuerbegunstigungen legte die intensiv geflihrte Dis-
kussion um die Abschaffung der Wohnungsgemein-
nutzigkeit als Teil der Steuerreform 1990 nahe, dass die
Steuereinnahmen von Bund und Kommunen nach Ab-
schaffung der Wohnungsgemeinnutzigkeit signifikant
ansteigen wurden.

Ein Vergleich der Steuermindereinnahmen zuguns-
ten der Immobilienwirtschaft in den Jahrzehnten vor
und nach Abschaffung der Wohnungsgemeinnutzig-
keit zeigt deutlich, dass es gerade keinen positiven fis-

Abbildung 4: Entwicklung der wohnungswirtschaftsbezogenen Steuerverzichte des Bundes (1980-2009)
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kalischen Effekt der Abschaffung der Wohnungsge-
meinnutzigkeit gab. Im Gegenteil: Das Volumen der
Steuerverzichte zugunsten von Uberwiegend privaten
Akteuren des Wohnungsmarktes ist deutlich gestiegen.
Die Entwicklung der Steuerverzichte fur die Woh-
nungswirtschaft zeigt, dass die angeprangerte «Steu-
erverschwendung» nicht reduziert werden konnte (sie-
he Abbildung 4). Lagen die steuerlichen Forderungen in
den 1980er Jahren —also vor der Abschaffung der Woh-
nungsgemeinnutzigkeit — insgesamt bei umgerechnet
18 Milliarden Euro, so stiegen sie nach der Abschaf-
fung der Wohnungsgemeinnutzigkeit in den 1990er
Jahren auf 28 Milliarden Euro und in den 2000er Jahren
sogar auf 45 Milliarden Euro. Erst in den letzten Jah-
ren wurden viele steuerliche Verglnstigungen fur die
Wohnungswirtschaft eingeschrankt, sodass die Steu-
erverzichte fur den Zeitraum 2010 bis 2014 nur noch
sechs Milliarden Euro betrugen. Ein Grund fur den dras-
tischen Anstieg der steuerlichen Forderungen fur die
Wohnungswirtschaft nach 1990 sind sicher die vereini-
gungsbedingten Entscheidungen, nach der Wiederver-
einigung verstarkt Anreize flr Investitionen zu setzen.
Im beobachteten Gesamtzeitraum von 1980 bis
2014 wurde der Wohnungsmarkt mit insgesamt
98 Milliarden Euro steuerlich gefordert. Ein Blick auf
die Zusammensetzung der Steuerbegunstigungen
zeigt, dass fast 80 Prozent dieser Beglnstigungen zur
Bildung von Wohneigentum gewahrt wurden. In den
Subventionsberichten der Bundesregierung werden in
diesem Zusammenhang drei grofdere Bereiche zusam-
mengefasst, in denen die fir die Wohnungswirtschaft
relevanten Steuermindereinnahmen entstehen:

— «Bedeutsame Forderungen», in denen verschiede-
ne steuerliche ErmaRigungen der Einkommens-
steuer fur die Schaffung privaten Wohneigentums
zusammengefasst werden. Im Zeitraum von 1980
bis 1990 lagen die jahrlichen Mindereinnahmen bei
umgerechnet Uber einer Milliarde Euro. Nach der
Abschaffung der Gemeinnutzigkeit stiegen die jahr-
lichen Mindereinahmen bis 2004 auf ein Niveau von
4,6 Milliarden Euro. Seit Mitte der 2000er Jahre fie-
len die steuerlichen Beglnstigungen auf eine Jah-
ressumme von einer Milliarde Euro (2011) ab. In den
letzten Jahren lag der Wert der Steuerminderung bei
nur noch 95 Millionen Euro. Im gesamten Zeitraum
von 1980 bis 2014 wurde die Eigentumsbildung mit
77 Milliarden Euro steuerlich begunstigt.

«Ubrige Vergiinstigungen» umfassen insgesamt 17
verschiedene steuerliche Forderinstrumente in sehr
verschiedenen Bereichen, von Energiesparemal3-
nahmen bis zum Bausparen. Der Steuerverzicht die-
ser Instrumente liegtim Schnitt bei 178 Millionen Eu-
ro pro Jahr. Den Hochstwert erreichten die «Ubrigen
Verglnstigungen» im Jahr 1998 mit 575 Millionen
Euro. Im Gesamtzeitraum von 1980 bis 2014 wurden
Mafdnahmen mit einer Steuermindereinnahme von
insgesamt sechs Milliarden Euro gefordert.
«Pramien nach dem Wohnungsbau-Pramiengesetz»
hatten im Verlauf der Jahrzehnte eine unterschied-
lich starke Relevanz zwischen 160 Millionen Euro
(1996) und Uber 600 Millionen Euro (2003). Der jahr-
liche Mittelwert betragt 397 Millionen Euro und die
Summe der Verzichte Uber den gesamten Zeitraum
1980 bis 2014 liegt bei knapp 14 Milliarden Euro.

Abbildung 5: Subventionen des Bundes fiir die Wohnungswirtschaft (1980-2014)
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2.3 FAZIT ZU DEN WOHNUNGSPOLI-
TISCHEN UND FISKALISCHEN EFFEKTEN
DER ABSCHAFFUNG DER WOHNUNGS-
GEMEINNUTZIGKEIT

Die unmittelbaren Effekte der Abschaffung der Ge-
meinnutzigkeit sind schwer zu erfassen, da sie von
Kontexten gesamtgesellschaftlicher Veranderungen
auch im Bereich der Wohnungsversorgung Uberlagert
werden. Die massiven Veranderungen der WWohnungs-
politik durch die weitgehende Kurzung der Mittel der
Wohnungs- und Stadtebaufoérderung, die umfang-
reichen Privatisierungen offentlicher Wohnungsbe-
stande und einer weitgehenden Liberalisierung der
Wohnungswirtschaft wurden nicht durch die Ab-
schaffung der Gemeinnutzigkeit ausgeldst, aber von
ihr beglnstigt. Insbesondere durch die Auflésung von
Gewinnbeschrankungen wurden fur Uber drei Millio-
nen Wohnungen der ehemals gemeinnutzigen Unter-
nehmen die Weichen flr eine zunehmend marktfor-
mige Bewirtschaftung gestellt. Zugleich haben sich
Versorgungssituationen fur Haushalte mit geringen
Einkommen in vielen Stadten verschlechtert und die
Spielraume der kommunalen Wohnungspolitik verrin-
gert. Die Folgen dieser Situation schlagen sich auch in
den drastisch gestiegenen Ausgaben der Subjektfor-
derung im Bereich des Wohngeldes und der Kosten
der Unterkunft nieder. Verglichen zu diesen Kosten von
zurzeit 15 Milliarden Euro pro Jahr nehmen sich die an-
gestrebten Einsparungen durch die Abschaffung der
Steuerprivilegien fur die gemeinnUtzige Wohnungs-

wirtschaft (in der Hohe von umgerechnet 50 Millionen
Euro pro Jahr) vergleichsweise gering aus. Aus einer
ruckblickenden Perspektive sind die Abschaffung der
GemeinnUtzigkeit und die darauffolgenden Neuord-
nungen der Wohnungspolitik als ein Prozess der Um-
verteilung von gemeinnutzigen Wohnungsbautragern
zu Uberwiegend privaten Akteuren der Wohnungswirt-
schaft zu bewerten.

Auch die steuerlichen Effekte, die von der Abschaf-
fung der Wohnungsgemeinnutzigkeit versprochen
wurden, haben sich nicht eingestellt. Statt zu einer Ver-
ringerung der Steuermindereinnahmen im Bereich der
Wohnungswirtschaft haben die MaRnahmen dazu ge-
fUhrt, dass sich die Hohe der jahrlichen Steuerverzichte
in den 1990er und 2000er Jahren im Vergleich zu den
1980er Jahren verdoppelt hat. Die durchschnittlichen
Steuerverzichte zugunsten der Uberwiegend privaten
Wohnungswirtschaft und der Eigentumsforderung
lagen seit der Abschaffung der GemeinnUtzigkeit bei
rund drei Milliarden Euro pro Jahr. Diese Entwicklung
der vergangenen Dekaden zeigt deutlich, dass Steu-
erverzichte keineswegs fiskalische oder ordnungs-
politische Fremdkorper im Bereich der Wohnungs-
versorgung darstellen, sondern zur Normalitat von
investitionsfreundlichen Rahmenbedingungen zahlen.
Insgesamt wurde der Wohnungsmarkt in den Jahren
zwischen 1980 und 2014 mit umgerechnet mehr als
250 Milliarden Euro direkt und indirekt aus Mitteln des
Bundes subventioniert.

Abbildung 6: Subventionen des Bundes fiir die Wohnungswirtschaft (1980-2014)

(Jahresdurchschnitt nach Dekaden)
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Den grof3ten Anteil der Bundessubventionen mach-
ten dabei die Mittel der Subjektforderungen in Ho-
he von umgerechnet 112 Milliarden Euro aus, die als
Kosten der Unterkunft bzw. Wohngeld tUber die Miet-
zahlungen ohne jede Bedingung und Auflage an die
Vermieterlnnen von Wohnungen geflossen sind. Das
entspricht einem Anteil von knapp 45 Prozent aller
Subventionen des Bundes. Die steuerlichen Beguns-
tigungen fur die Wohnungswirtschaft summieren sich
von 1980 bis 2014 auf einen Betrag von knapp 97 Mil-
liarden Euro. Das entspricht 38 Prozent der gesamten
Subventionen im Beobachtungszeitraum. Mit 17 Pro-
zent deutlich geringer fallt der Anteil aus, der in klas-
sischen Forderprogrammen des sozialen Wohnungs-
baus bzw. der Wohnraumférderung ausgegeben
wurde: Zwischen 1980 und 2014 waren es insgesamt
43 Milliarden Euro.

Die Durchschnittswerte der jahrlichen Subventionen
far die Immobilienwirtschaft sind in den Dekaden seit
den 1980er Jahren kontinuierlich gestiegen. Erst nach

2010 ist ein leichter Rlckgang auf ein Jahresniveau
von knapp acht Milliarden Euro zu verzeichnen (siehe
Abbildung 6).

Die aktuell diskutierten Vorschlage zur EinfUhrung ei-
ner Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit und die damit
verbundenen Vorschlage flr eine entsprechende steu-
erliche Begunstigung sind also alles andere als sys-
temfremd. Es ging und geht in den Diskussionen um
die Steuerverzichte zugunsten einer gemeinnutzigen
Wohnungswirtschaft nicht um die Frage, ob steuerli-
che Forderungen der Wohnungswirtschaft moglich und
gerechtfertigt sind, sondern darum, wofur und fur wen
diese steuerlichen Vorteile vom Staat gezahlt werden.

Mit einer steuerlichen Forderung in der Hohe der
bisherigen Steuersubventionen fur die private Woh-
nungswirtschaft (ca. acht Milliarden Euro pro Jahr)
ware ein substanzieller Umbau der VWWohnversorgungs-
systeme zu finanzieren, um mit einem starken gemein-
nutzigen Wohnungssektor eine soziale VWWohnungsver-
sorgung dauerhaft sicherzustellen.
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3 AUSGANGSLAGE IN DER WOHNUNGSVERSORGUNG
UND BISHERIGE LOSUNGSANSATZE

3.1 AUSGANGSLAGE
Die Situation der Wohnungsversorgung in Deutschland
weist erhebliche regionale Disparitaten auf. Wahrend ei-
nige Regionen durch einen Bevolkerungsruckgang und
Angebotsuberhang gekennzeichnet sind, ist insbeson-
dere in den GroR- und Universitatsstadten sowie in den
Ballungszentren der Wohnungsmarkt sehrangespannt.
Wohnungsmangel und steigende Mieten stellen dort
die drangendsten stadtpolitischen Herausforderungen
dar. Insbesondere durch den drastischen Ruckgang von
Mietpreis- und Belegungsbindungen aus den friheren
Forderperioden des sozialen Wohnungsbaus und die
unzureichenden rechtlichen Instrumente des Miet- und
Stadtebaurechts sind erhebliche Defizite an leistbaren
Wohnungen flr Haushalte mit geringen Einkommen
entstanden. Allein in Berlin wird — gemessen an der Ein-
kommenssituation — von einem Fehlbestand von etwa
120.000 Wohnungen zu leistbaren Mietpreisen aus-
gegangen (Holm 2016). Steigende Grundsttickspreise
und hohe Ertragserwartungen bei der Neuvermietung
bzw. der Umwandlung in Eigentumswohnungen so-
wie die Modernisierung des noch vorhandenen kosten-
gunstigen, unsanierten Altbaubestands haben in vielen
Stadten einen ausgepragten Verdrangungsdruck fur die
Bestandsmieterlnnen ausgelost, da die potenziell mog-
lichen Ertrage fUr die Eigentimerlnnen nur durch ei-
nen Mieterwechsel realisiert werden konnen. Verstarkt
durch die gestiegenen Versorgungsaufgaben fur die
grolde Zahl von Gefllichteten steht die Wohnungspolitik
in vielen Stadten vor den Herausforderungen,
— die Zahl der Wohnungen durch Neubau zu steigern,
— die Anzahl und den Anteil von belegungsgebunde-
nen und leistbaren Mietwohnungen zu erhéhen und
— die Bestandsmieterlnnen vor Verdrangung zu schut-
zen.

3.2 BISHERIGE LOSUNGSANSATZE
Die zurzeit praferierten Losungsansatze konzentrieren
sich auf die Forcierung der Neubauaktivitaten (Bundnis
fir den Neubau), die Begrenzung der Wiedervermie-
tungsmieten (Mietpreisbremse) und die Anwendung
von stadtebaurechtlichen Instrumenten zum Erhalt der
Bevolkerungs- und Nutzungsstrukturen (Milieuschutz,
Zweckentfremdungsverordnungen). Die Erfolge dieser
Mafinahmen sind begrenzt, da die Mehrzahl der woh-
nungswirtschaftlichen Akteure gewinnorientierte Be-
wirtschaftungsstrategien verfolgt und ein ausgeprag-
tes Eigeninteresse an moglichst hohen Ertragen hat.
Dementsprechend werden vor allem Eigentumswoh-
nungen und hochpreisige Mietwohnungen errichtet,
die Auflagen der Mietpreisbremse werden umgangen
und auch die Auflagen der Milieuschutzsatzungen sind
nur schwer durchsetzbar.

Die Okonomie des Wohnungssektors bedingt auf-
grund der hohen Erstellungskosten eine lange Dauer
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des Kapitalumschlags und der Refinanzierung. Inves-
titionen in den Wohnungsbestand muissen daher oko-
nomisch als zinstragendes Anlagekapital verstanden
werden. Okonomisch rational sind demnach nur In-
vestitionen, die eine mindestens durchschnittliche Ver-
zinsung des eingesetzten Eigenkapitals erwarten las-
sen. Schon unter ausgeglichenen Marktbedingungen
entsteht dabei ein Versorgungsproblem fur Haushalte
mit geringen Einkommen, denn eine durchschnittliche

Verzinsung setzt einen durchschnittlichen Mietertrag

voraus. Das Problem: Durchschnittliche Mietpreise

sind fur Haushalte mit unterdurchschnittlichen Ein-
kommen schlicht zu teuer. Da es also kein 6konomi-
sches Eigeninteresse an der Versorgung mit leistbaren

Wohnungen unterhalb der Durchschnittspreise gibt,

muss von einem Marktversagen bei der Sicherstellung

einer sozialen Wohnungsversorgung ausgegangen
werden.

Entsprechend dieser systematischen Ausgrenzung
der sozialen Belange und Bedarfe aus den okonomisch
rationalen Prinzipien des Wohnungssektors mussen
die sozialen Aspekte des WWohnens gegen die privaten
Wirtschaftsinteressen der Investorlnnen und Vermiete-
rinnen durchgesetzt oder vom Staat getragen werden.
Dazu wurden drei zentrale Mechanismen entwickelt:

— die Subjektforderung in Form von Wohngeld und der
staatlichen Ubernahme von Wohnkosten, bei denen
der Staat letztendlich die marktgangigen Ertragser-
wartungen der EigentUmerlnnen durch eine Erho-
hung der Zahlungsfahigkeit der MieterInnen sicher-
stellt,

— die Objektforderung in Form von Forderprogram-
men, bei denen durch staatliche Zahlungen die un-
rentierlichen Kosten zwischen den Sozialmieten und
den sogenannten Kostenmieten ausgeglichen wer-
den, inklusive einer ertraglichen Eigenkapitalverzin-
sung,

— mietrechtliche Regulationen, die Miethohen und
Mieterhohungen begrenzen sollen und gegen die
privaten Gewinninteressen der Eigentimerinnen
durchgesetzt werden mussen.

In ihrer Wirkung sind alle drei Instrumente jedoch be-

schrankt, weil sie letztendlich die Verwertungsmecha-

nismen des Marktes simulieren (Subjektforderung,

Objektforderung) oder mit einem steigenden Imple-

mentierungsaufwand gegen die Marktakteure durch-

gesetzt werden mussen (Miet- und Stadtebaurecht).

In der Praxis sind zudem sowohl die Programme der
Subjekt- als auch der Objektforderung von zeitlich be-
grenzter Wirkung. Wahrend die Subjektforderung auf
die Wirkung der jeweils geforderten Mietzahlungen be-
schrankt bleibt, werden in den Programmen der Ob-
jektforderung in der Regel lediglich zeitlich befristete
Bindungsfristen von 10, 15 oder 20 Jahren festgelegt,
in denen die geforderten Wohnungen einer Mietpreis-
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und Belegungsbindung unterliegen. In der internatio-
nalen Wohnungsforschung werden diese Programme
deswegen zu Recht als «Wirtschaftsforderung mit so-
zialer Zwischennutzung» (Donner 2000: 200) beschrie-
ben. Einen langfristigen Effekt auf die soziale Woh-
nungsversorgung haben weder die Subjekt- noch die
Objektforderungen.

Auch die mietrechtlichen Regulierungen bleiben in
ihrer Wirkung beschrankt. Zum einen konnen die da-
mit verbundenen Rechtspositionen in der Regel nur
von den Mieterlnnen selbst durchgesetzt werden und
unterliegen somit den individuellen Ressourcen der
(potenziellen) Klagerlnnen. Insbesondere Haushalte
mit niedrigen Einkommen, geringen Bildungsressour-
cen und ohne soziale Netzwerke haben dabei deutlich
geringere Chancen, ihre Rechtsposition durchzuset-
zen. Die Konstruktion des Mietrechts schutzt so vor
allem die ressourcenstarken Haushalte. Zum ande-
ren zeigt sich, dass sich viele Eigentimerinnen nicht
an die mietrechtlichen Auflagen halten, insbesondere
dann, wenn deutlich hohere Mietertrage locken. Ak-
tuelle Studien zur Umsetzung der Mietpreisbremse
zeigen beispielsweise, dass in Berlin, Hamburg, Mun-
chen und Frankfurt zwischen 67 und 95 Prozent der
aktuellen Neuvermietungsangebote die dort festge-
legten Hochstgrenzen ignorieren und Uberschreiten
(RegioKontext 2016). Das Mietrecht in seiner Logik
des Interessenausgleichs scheitert immer dann, wenn
Zahlungsfahigkeit der Mieterlnnen und Ertragserwar-
tungen von Eigentumerlnnen weit auseinanderliegen.

Weder die gangigen Programme zur Subjekt- oder
Objektforderung noch die mietrechtlichen Instrumen-
te sind also in der Lage, eine nachhaltig soziale Woh-
nungsversorgung dauerhaft durchzusetzen, weil sie
immer wieder mit der dominierenden Wettbewerbs-
und Ertragssteigerungslogik des Marktes konfrontiert
sind. Eine nachhaltige soziale Wohnungsversorgung
setzt demgegenuber jedoch eine marktferne und am
Gemeinwohl orientierte Organisation des WWohnungs-
wesens voraus. In der Neuen Wohnungsgemeinnut-
zigkeit sehen wir einen Weg, eine solche Neuausrich-
tung der Wohnungsversorgung anzustof3en.

3.3 WOHNUNGSPOLITISCHE
HERAUSFORDERUNGEN

Die im Rahmen dieser Studie befragten Expertinnen
aus dem Bereich der Wohnungswirtschaft und Woh-
nungspolitik beschreiben eine relativ einheitliche Pro-
blemlage der derzeitigen Wohnungsversorgung auf
dem Wohnungsmarkt. Insbesondere in Stadten mit
angespannter Lage werden mehr Wohnungen, mehr
leistbare Wohnungen und mehr Belegungsbindungen
gebraucht.

Mehr Wohnungen: Vor allem in den Grof3stadten,
Universitatsstadten und Ballungszentren gibt es nicht
genugend Wohnungen. Als Grinde daflr werden
Wanderungsgewinne, demografische Veranderun-
gen, die sich in der Zusammensetzung der Haushalte
niederschlagen, ein immer noch wachsender Wohn-

flachenverbrauch und eine zu geringe Neubautatigkeit
benannt. In einigen Teilmarkten und Teilrdumen habe
sich die allgemeine Wohnungsverknappung zur Woh-
nungsnot zugespitzt. Als Antwort auf die Verknappung
fordern fast alle Gesprachspartnerinnen eine Forcie-
rung der Neubautatigkeiten. Statt der aktuellen jahr-
lichen Fertigstellungszahlen von etwa 250.000 Woh-
nungen mussten jahrlich 400.000 Wohnungen neu
errichtet werden, um den Bedarf decken zu konnen
(vgl. GAW 2016a: 4). Als Instrumente zur Verbesserung
der Rahmenbedingungen fur den Neubau werden vor
allem eine Beschleunigung der Genehmigungszeiten
der Behorden, eine Reduzierung von Auflagen (bei-
spielsweise der energetischen Standards), eine Ver-
einfachung des Baurechts sowie die zlgige Schaffung
von mehr Bauland benannt.

Mehr leistbare Wohnungen: Neben diesem Ange-
botsproblem in den wachsenden Ballungszentren
wurde von den befragten Expertinnen auch auf ein
Verteilungsproblem der Wohnungsversorgung ver-
wiesen. Da vor allem preiswertere Wohnungen am
unteren Ende der Marktskala fur Menschen mit gerin-
gen Einkommen fehlen, besteht eine der wesentlichen
wohnungspolitischen Herausforderungen darin, Woh-
nungen zu Konditionen anzubieten, die fur alle bezahl-
bar sind. Trotz der Aufstockung der Bundesmittel zur
sozialen Wohnraumforderung auf gut 1,5 Milliarden
Euro (mit den Komplementarmitteln der Lander und
den Anstrengungen der Kommunen sind es gut drei
Milliarden Euro) und den verstarkten Investitionen in
sozial gebundenen Wohnraum nimmt die Zahl sozial
gebundener Wohnungen weiterhin rapide ab. Als be-
sonders alarmierend wird in diesem Zusammenhang
hervorgehoben, dass auch in Stadten mit wirtschaftli-
cher Prosperitat die Zahl der Bedurftigen fur sozial ge-
bundenen Wohnraum nicht sinkt, sondern dass sich
die Schere zwischen Versorgungsbedarf und -ange-
bot vielmehr weiter 6ffnet. In diesem Zusammenhang
stellt das unterschiedliche Marktverhalten der ver-
schiedenen Akteure des WWohnungsmarkts eine wei-
tere Herausforderung dar. Insbesondere zwischen den
offentlich bzw. genossenschaftlich und den privatwirt-
schaftlich organisierten Segmenten des Wohnungs-
markts wird ein deutlicher Unterschied gesehen. Wah-
rend vor allem die offentlichen (meist kommunalen)
Wohnungsbaugesellschaften schon jetzt einen gro-
Ren Beitrag zur sozialen Wohnungsversorgung leis-
ten, gibt es in diesem Bereich nur wenig private Initi-
ative.

Hinzu kommt, dass sich unter den 250.000 im
Jahr 2014 fertiggestellten Wohnungen nur knapp
50.000 Mietwohnungen befanden, von denen wiede-
rum lediglich 12.500 Wohnungen im Rahmen von For-
derprogrammen zu gunstigeren Mietpreisen angebo-
ten wurden. Das sind gerade einmal funf Prozent des
gesamten Neubauvolumens. Selbst die Vertreterinnen
der wohnungswirtschaftlichen Verbande gehen davon
aus, dass es in Deutschland einen jahrlichen Neubau-
bedarf von mindestens 80.000 Sozialwohnungen so-
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wie zusatzlich 60.000 Mietwohnungen im bezahlba-
ren, aber nicht geforderten Segment gibt. Von solchen
Volumen sind selbst die aufgestockten Fordermittel
des Bundes und der Lander weit entfernt.

Im Bereich der Wohnungsbauforderung kommt zu-
dem das Problem der nicht ausgeschopften Fordermit-
tel hinzu. Insbesondere in den vergangenen Jahren der
Niedrigzinsphase waren die meisten Forderprogram-
me fur die Wohnungsunternehmen nicht attraktiv.
Selbst kommunale Wohnungsbaugesellschaften und
Genossenschaften waren zuruckhaltend, weil die For-
derkonditionen kaum Vorteile gegenUber einer klassi-
schen Kreditfinanzierung boten und zudem die erziel-
bare Rendite einschrankten. Mittlerweile wurden in
einigen Bundeslandern die Forderkonditionen verbes-
sert und Zinshohen, Tilgungszuschusse und Tilgungs-
dauer den Marktgegebenheiten angepasst. Im Zuge
dieser Entwicklung wurden jedoch auch die Laufzei-
ten der Sozialbindungen eingeschrankt. Einige Stadte
haben zudem versucht, die Wohnungsunternehmen
durch eine flexible Handhabung der Bindungsaufla-
gen zur verstarkten Nutzung der Forderprogramme
zu gewinnen. So wurde von Beispielen aus Stadten
in Nordrhein-Westfalen berichtet, in denen die Praxis
der flexiblen Bindung so weit interpretiert wurde, dass
der subventionierte Neubau letztendlich ohne Aufla-
gen vermietet werden konnte, weil der entsprechende
Wohnraum mit Mietpreis- und Belegungsbindungen
stattdessen im Bestand angeboten werden konnte. Da
es in vielen Stadten zu wenige geeignete Bauflachen
fUr einen sozial vertraglichen Mietwohnungsbau ga-
be —so ein weiteres Argument aus der Befragung der
Expertinnen —, warden zudem viele Fordermittel ledig-
lich als Mitnahmeeffekt von denen genutzt, die ohne-
hin bauen wollten. Ein echter Anreizeffekt der Forder-
programme sei nur gering ausgepragt.

Als ein mogliches und von vielen Expertinnen ge-
wulnschtes Instrument fr eine Erhdhung der Antei-
le preisgunstiger Wohnungen wurde die Forderung
Uber Grundstlckseinbringung benannt. Dabei werden
Grundsticke den Unternehmen verbilligt oder um-
sonst zur Verfugung gestellt. Diese verpflichten sich
im Gegenzug, fur einen festgelegten Zeitraum Mieten
deutlich unter den markttblichen Preisen anzubieten.
Im Rahmen von kooperativen Baulandentwicklun-
gen konnten — so diese sinnvoll angewendet werden —
ahnliche Effekte erzielt werden. Hier werden die leis-
tungslosen Gewinne flr die Schaffung von Baurechten
abgeschopft und konnen zur Finanzierung von Infra-
struktur und sozialen Wohnungsangeboten genutzt
werden.® In diesem Zusammenhang wurde auch dar-
auf verwiesen, dass bisher wenige Stadte kommuna-
le Baulandstrategien mit langfristiger und revolvieren-
der Perspektive entwickelt haben. Insbesondere mit
der Einrichtung von kommunalen Bodenfonds, in de-
nen die Vergabe von Grundsticken durch Ankauf oder
Ricklauf langjahriger Pachtvertrage ausgeglichen wer-
den, kdnnten die Stadte einen effektiven Einfluss auf
den Wohnungsbau nehmen.
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Mehr Belegungsbindungen: Als eine dritte Heraus-
forderung der Wohnungspolitik haben einige Inter-
viewpartnerinnen die rtcklaufige und unzureichende
Anzahl von Belegungsbindungen fur Haushalte mit
Zugangsschwierigkeiten zur Wohnungsversorgung
benannt. So hat sich die Zahl der bundesweit vor-
handenen belegungsgebundenen Wohnungen von
1,66 Millionen Wohnungen im Jahr 2010 auf 1,48 Mil-
lionen Wohnungen im Jahr 2013 verringert, obwohlim
selben Zeitraum etwa 44.000 neue Sozialwohnungen
gefordert wurden (Deutscher Bundestag 2016b: 9).
Der Altbestand an Sozialbindungen schrumpfte dabei
um fast 58.000 Wohnungen pro Jahr. Selbst bei einer
Vervielfachung der aktuellen Fordervolumen ist der
Verlust der auslaufenden Bindungen kaum zu kompen-
sieren. Ein Gesprachspartner schatzte in diesem Zu-
sammenhang den bundesweiten Sofortbedarf an zu-
satzlichen Sozial- und Belegungsbindungen auf etwa
400.000 bis 500.000 Wohnungen fur die Menschen,
die zurzeit ohne eigene mietrechtlich abgesicherte
Wohnung leben mussen. Angesichts der rtcklaufigen
Zahlen belegungsgebundener Wohnungen kann hier
von einem zukunftig noch erhohten Bedarf ausgegan-
gen werden.

Das Dilemma zwischen steigendem Bedarf und
sinkendem Angebot an sozial gebundenen Wohnun-
gen ist auf die typischen Forderkonditionen des sozia-
len Wohnungsbaus zurtckzuflhren, die eine zeitliche
Befristung von Mietpreis- und Belegungsbindungen
vorsehen. Als einen moglichen Ausweg benannten
unsere Expertinnen dauerhafte soziale Bindungen
durch 6ffentliche Investitionen zugunsten von stadti-
schen Wohnungsbaugesellschaften. Ein solche Star-
kung der kommunalen Wohnungsunternehmen wur-
de vorgeschlagen, weil nur von nicht profitorientierten
Wohnungsunternehmen freiwillige und Uber die Pro-
grammlaufzeit hinausreichende Sozialverpflichtun-
gen zu erwarten seien. In diesem Kontext wurde auch
auf das gravierende Missverhaltnis zwischen Sub-
jekt- und Objektforderungen aufmerksam gemacht.
Wahrend im Rahmen der Subjektforderung jahrlich
Uber 16 Milliarden Euro von Bund, Landern und Kom-
munen fur Wohngeld und Kosten der Unterkunft aus-
gegeben werden, beschranken sich die Mittel fur die
Objektforderung auf rund zwei Milliarden Euro. Statt
lediglich hohe Milliardenbetrage als Sozialausgaben
an die Wohnungswirtschaft zu zahlen, sollten mit die-
sen Summen auch die Kommunen in die Lage versetzt
werden, wieder investiv in der sozialen Wohnraumfor-
derung tatig zu sein. Zumindest auf lange Sicht wirden
Investitionen in dauerhaft mietpreisgebundene Woh-
nungen auch die Sozialausgaben reduzieren.

3 Einschrankend muss hier jedoch gesagt werden, dass derzeit auch von den kom-
munalen Wohnungsgesellschaften ebenso wie von nicht gewinnorientierten priva-
ten Tragern im Zuge der kooperativen Baulandentwicklung Abgaben in Hohe von
bis zu zehn Prozent der Baukosten verlangt werden. Hier ware eine Befreiung der
gemeinnultzigen Trager von solchen Abgaben ratsam, da diese letztlich nur miet-
steigernd wirken und etwaige Infrastrukturleistungen ebenso durch — sozial letzt-
lich gerechtere — Steuern finanziert werden konnten.
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3.4 NEUE WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT:
ERWARTUNGEN UND BEDENKEN

Trotz einer relativ einheitlichen Problemwahrnehmung
der wohnungspolitischen Herausforderungen ist die
Haltung der befragten Expertinnen zur Einfuhrung ei-
ner Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit (NWG) gespal-
ten. Wahrend wohnungs- und immobilienwirtschaftli-
che Verbandsvertreterlnnen der Idee einer NWG eher
skeptisch gegenuberstehen, haben Vertreterinnen von
stadtpolitischen Verbanden und kommunalen Institu-
tionen eine eher offene, pragmatische Perspektive auf
das vorgeschlagene Instrument.

Erwartungen an die Neue
Wohnungsgemeinnutzigkeit

Spezifische Erwartungen an einzelne Prinzipien und
Funktionsweisen einer Neuen Wohnungsgemeinnut-
zigkeit wurden in den Gesprachen jedoch selten for-
muliert. Vielmehr wurden auf einer allgemeinen Ebe-
ne Erwartungen an die moglichen Effekte der NWG
als Instrument einer sozial orientierten Wohnungspo-
litik zum Ausdruck gebracht, die sich vor allem aus den
vorher genannten wohnungspolitischen Herausforde-
rungen ableiten. Von der Einfuhrung einer Neuen Woh-
nungsgemeinnutzigkeit wird ganz grundlegend erwar-
tet, dass sie Anreize fur den Neubau schaffe. Sie durfe
sich —wie zum Teil bei anderen Forderinstrumenten der
Fall — nicht in einem blofien Mitnahmeeffekt erschop-
fen, sondern musse sich daran messen lassen, dass
die Akteure am Wohnungsmarkt, wenn sie gemein-
nutzig aufgestellt sind (oder werden), anders agieren
als aufderhalb der Wohnungsgemeinnutzigkeit. Eine
Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit kann nur erfolg-
reich sein, wenn sie zu einer signifikanten Erhohung
von angemessenem und leistbarem Wohnraum fir
Menschen mit geringem Einkommen flhrt und dieses
Wohnsegment auch dauerhaft sichert. So aul3erten
sich einige Expertlnnen beispielsweise dahingehend,
dass die Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit ein gutes
Instrument sei, um dauerhafte Bindungen in den Stad-
ten und Kommunen zu erlangen. Da jedoch der Beweis
noch aussteht, dass die Neue WWohnungsgemeinnut-
zigkeit preiswerte Mietwohnungen mit mehr Bele-
gungsbindungen auch tatsachlich verwirklicht, bleibt
die Haltung zur Wiedereinfuhrung der Wohnungsge-
meinnutzigkeit eher zurdckhaltend.

An die Schaffung dieses WWohnungssegments knup-
fen sich zudem Erwartungen, die Gber die rein quan-
titative Schaffung leistbaren Wohnraums und die Be-
friedigung der Bedurfnisse der Wohnungssuchenden
hinausgeht. Diese bestehen auf zwei Ebenen: Zum ei-
nen soll die Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit geeig-
net sein, die Kommunen wieder investiv handlungsfa-
hig zu machen. Diesen fehlen derzeit oftmals sowohl
die finanziellen Ressourcen als auch die notige Ex-
pertise, um zielgerichtet wohnungspolitisch tatig zu
werden. Zum anderen soll das gemeinnutzige Woh-
nungssegment, so die Hoffnung, eine preisdampfen-
de Wirkung auch auf den umgebenden Wohnungs-

markt haben. Um diese zu erreichen, bedarf es einer
expandierenden Funktion der Neuen Wohnungsge-
meinnutzigkeit. Sie beginnt mit der Bereitstellung des
dringend bendtigten Wohnraums am unteren Ende der
Preisskala, sollte aber Schritt fur Schritt in ein grofderes
Wohnungssegment mit einem moglichst grof3en Be-
stand Uberfuhrt werden. Eine genaue Bezifferung des
anvisierten Anteils am Wohnungsmarkt ist in diesem
Zusammenhang schwierig. Langfristig wird jedoch
je nach regionalem Bedarf ein Anteil am Wohnungs-
markt von mindestens zehn Prozent gebundenem
Wohnraum angestrebt, sodass damit andere Transfer-
leistungen (Wohngeld, Kosten der Unterkunft) redu-
ziert werden konnen.

Nicht zuletzt mussen die Bestande einer Neuen
Wohnungsgemeinnutzigkeit auf die Charakteristika
des Standorts und der jeweiligen Nutzerlnnen einge-
hen und flexibel auf sich verandernde Bedarfe reagie-
ren konnen. Auch haben die Mieterlnnen im Gegensatz
zum gemeinnutzigen Wohnungssektor der 1950er bis
1980er Jahre in der Neuen Wohnungsgemeinnutzig-
keit eine sehr zentrale und aktive Rolle. Die Erwartung
ist, dass die in der Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit
angestrebte dezidierte Mieterkontrolle strukturelle Fol-
gen hat und ein anderes Vermieter-Mieter-Verhaltnis
ermoglicht als die bisherige hauptsachliche Geschafts-
fUhrerorientierung der Unternehmen. Die Beteiligung
der Mieterlnnen zielt auf ein anderes Bewirtschaften
und eine andere Mentalitat, die letztlich zu einem an-
deren, den jeweiligen — gegebenenfalls auch lokal un-
terschiedlichen —Bedurfnissen entsprechendem Woh-
nen fihren wird.

Bedenken gegentiber der Neuen
Wohnungsgemeinniitzigkeit

Bedenken und Skepsis gegenuber der Wiedereinfuh-
rung einer Gemeinnutzigkeit im Wohnungssektor han-
gen zum einen eng mit den Erfahrungen bzw. zum Teil
auch mit den Vorurteilen gegentber der GemeinnUt-
zigkeit zusammen, wie sie unter dem alten Wohnungs-
gemeinnutzigkeitsgesetz (WGG) bis Ende der 1980er
Jahre bestand. Zum anderen erklaren sie sich aber
auch aus der jeweils spezifischen Perspektive der ein-
zelnen Wohnungsakteure, beispielsweise in Abhangig-
keit von der jeweiligen Unternehmensform. Eine Neue
Wohnungsgemeinnutzigkeit wird von vielen Akteuren
als blofe Neuauflage der Wohnungsgemeinnutzigkeit
des WGG interpretiert. Dies hat zur Folge, dass viele
sie als altmodisch, rigide und Uberholt ansehen und als
nichtin der Lage, den neuen wohnungspolitischen He-
rausforderungen gerecht zu werden.

Im Zentrum der Bedenken stehen dabei betriebswirt-
schaftliche Uberlegungen zu Steuerungsproblemen
in den neuen gemeinnutzigen Unternehmen. Einige
Expertinnen auRRerten die Befurchtung, dass die Wie-
dereinfuhrung einer Wohnungsgemeinnutzigkeit die
muUhsam erarbeitete Professionalisierung der ehemals
gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen — hinsichtlich
des Managements, des Vergaberechts, der Vermietung
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und Kundenorientierung, aber auch hinsichtlich der
Aufsichtsrate und der Bestellung der Vorstande — ge-
fahrde und die wettbewerblichen Anreize fur ein effekti-
ves Handeln in den Unternehmen reduzieren wurde. Ei-
nige Gesprachspartnerinnen verwiesen mit Beispielen
des Klientelismus in der «alten» Wohnungsgemeinnt-
zigkeit auf das schlechte Management der Gesellschaf-
ten. Mit der EinfUhrung der Neuen Wohnungsgemein-
nutzigkeit wird eine «Rolle rickwarts» in Bezug auf die
Managementreform der kommunalen Wohnungsun-
ternehmen und ein Rickfall in eine alte, ineffektive Un-
ternehmensfihrung befurchtet.

Gerade weil die Orientierung an gemeinndtzigen
Zwecken der Wohnungsversorgung die Bewirtschaf-
tung der Unternehmen von Wettbewerbsgedanken
entkoppelt, werden Effizienzprobleme vermutet. Oh-
ne die entsprechenden Anreize — so die mehrfach
vorgetragene Vermutung — fehlten die Voraussetzun-
gen, sich wettbewerblich zu organisieren und zu ver-
halten. Dabei geht es unter anderem um Fragen des
Controllings der gemeinnUtzigen Wohnungsunterneh-
men, da — so die Auffassung der Expertinnen —im ge-
meinnutzigen Sektor keine klaren Zielvorgaben fir das
Management formuliert werden konnten. Es sei ins-
besondere unklar, wie der Erfolg von Wohnungsunter-
nehmen gemessen werden konne. Ohne eindeutige
Erfolgskriterien gebe es keine Bewertungsmafstabe
fir die Entlohnungssysteme des Managements und
ohne solche Entlohnungssysteme keine Motivation zur
guten Unternehmensfihrung. Deshalb sei es wichtig,
im Rahmen der Debatten um die Neue Wohnungsge-
meinnutzigkeit auch Uber vergleichbare Outputindika-
toren nachzudenken, um die bestehenden Vorurteile in
der Branche zu entkraften. Auch unter der Annahme
von engagierten Mitarbeiterlnnen in gemeinnutzigen
Unternehmen sei es wichtig, Kriterien zur Messung
von guter Unternehmensfiuhrung, zur Mieterzufrieden-
heit, des sozialen Versorgungbeitrags («Sozialrendi-
ten) oder des jeweiligen Beitrags zur Stadtentwicklung
(«Stadtrendite») zu entwickeln.

Beflrchtungen gibt es auch hinsichtlich der Vorga-
ben zur sozialen Wohnungsversorgung, da in diesem
Zusammenhang die Herausbildung von einseitigen
und problematischen Zusammensetzungen der Mie-
terschaft sowie eine mogliche stadtraumliche Ghet-
tobildung erwartet werden. Zudem — so eine weitere
Beflrchtung — konnten die in diesem Zusammenhang
geforderten sehr niedrigen Mieten auf langere oder
mittlere Sicht zu einem Eigenkapitalverzehr der Unter-
nehmen fuhren und den wirtschaftlichen Bestand der
Unternehmen gefahrden. Als weiteres betriebswirt-
schaftliches Risiko wird zudem die in den Vorschla-
gen zur Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit diskutier-
te Starkung der Beteiligungsrechte von Mieterlnnen
betrachtet: Je groRRer der Einfluss der Mieterlnnen auf
wirtschaftliche Unternehmensentscheidungen sei,
beispielsweise auf die Planung von Instandsetzungs-
und SanierungsmafRnahmen, desto risikoreicher sei
unter Umstanden der Werterhalt der Unternehmen.
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Ein weiterer Kritikpunkt an der EinfGhrung einer
Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit richtet sich auf
die damit verbundenen Vorgaben, durch die Ein-
schrankungen in der unternehmerischen Flexibilitat
erwartet werden. So wird beflirchtet, dass durch die
Gewinnbeschrankung eine langfristige und voraus-
schauende Ansammlung von Investitionsmitteln, et-
wa fur den Neubau oder die Modernisierung, nicht
mehr erfolgen kann. Die Neue WohnungsgemeinnUt-
zigkeit wird in diesem Zusammenhang als mogliche
Investitionsbremse wahrgenommen. In eine ahnliche
Richtung geht auch die Beflrchtung, die Gemeinnut-
zigkeit konne zu einer starken Einschrankung des Ge-
schaftskreises der Unternehmen fuhren und damit
eine Zurlicknahme ihres in den letzten Jahren ver-
starkten nachbarschaftlichen Engagements und der
Zusatzleistungen fur die Mieterlnnen zur Folge haben
(von Betreuungsangeboten flr Seniorlnnen Gber Frei-
zeitaktivitaten, Nachbarschaftsinitiativen bis hin zur
Bereitstellung alternativer, erneuerbarer Energien).

Neben diesen sich vor allem aus der Problematik
der alten Wohnungsgemeinnutzigkeit ableitenden
Bedenken ist zudem eine grundlegende Skepsis ge-
genuber einer Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit
als Gesetz auf Bundesebene vorhanden. Dieses wird
von vielen als Uberfliissiger ideologischer Uberbau
und blof3es Label erachtet, das keine Vorteile gegen-
Uber den bereits heute vorhandenen Einflussmaoglich-
keiten und zielgerichteten Einzelmafinahmen besa-
3e. In diesem Sinn wird beispielsweise angezweifelt,
dass gemeinnutzige Wohnungsunternehmen wirk-
lich anders tatig werden wurden als die derzeitigen
kommunalen Wohnungsunternehmen und dass die
Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit einen Mehrwert
und konkrete Vorteile gegenuber einer gut gefuhrten
Wohnungsbaugesellschaft mit politischen Auftragen
bieten wurde.

Insbesondere aus genossenschaftlicher Sicht gibt es
zudem die weitverbreitete Skepsis, ob eine Neue Woh-
nungsgemeinnutzigkeit fir die genossenschaftliche
Gesellschaftsform von Vorteil ware, da Vermietungs-
genossenschaften zum einen bereits formal gemein-
nltzig seien, viele Genossenschaften zum anderen
den staatlichen Regularien und dem Staat als woh-
nungspolitischem Partner skeptisch gegenuiberste-
hen. Gerade fur kleinere Unternehmen, die keine Toch-
tergesellschaften auslagern mochten oder konnen, ist
eine auf das ganze Unternehmen bezogene, enge De-
finition der Gemeinnutzigkeit unter Umstanden proble-
matisch. Diese Sorge ist durchaus auf die Erfahrungen
mit der alten Gemeinnutzigkeit bzw. den damaligen
Forderbedingungen des sozialen Wohnungsbaus zu-
rdckzufUhren. Hier sind es vor allem zwei Aspekte: Der
erste Aspekt ist die unflexible Handhabung der staat-
lichen gemeinnutzigen Regularien sowie eine strikte
Belegungsbindung, die dazu fuhrte, dass die Genos-
senschaften in bestimmte Handlungsmuster gepresst
wurden und es kaum mehr eine Unterscheidung zwi-
schen stadtischen Unternehmen und Genossenschaf-
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ten gab. Viele Bewohnerlnnen wussten beispielswei-
se nicht, ob sie einen Genossenschaftsanteil erworben
oder eine Kaution bezahlt hatten. Erst mit der Aufhe-
bung der Gemeinnutzigkeit gab es, so die Wahrneh-
mung vieler Genossenschaften, genligend Raum, um
wieder ein spezifisches genossenschaftliches Selbst-
verstandnis zu entwickeln. Der zweite Aspekt betrifft
den Staat, der als autoritarer, aber letztlich unzuverlas-
siger Partner wahrgenommen wurde. Eine Kooperati-
on mit oder Abhangigkeit von staatlichen Stellen wird
gerade vor dem Hintergrund der Erfahrung des Weg-
falls der Anschlussforderung im sozialen WWohnungs-
bau als problematisch empfunden. Anders als private
Investoren, die infolge die Mieten angehoben haben,
wahlten die Genossenschaften auch aus ihrer Selbst-
verpflichtung heraus diese Option nicht, sondern be-
wirtschafteten ihre Hauser weiter mit Verlust. Auch
wenn in den dargelegten Bedenken die Wohnungs-
gemeinnutzigkeit mit der problematischen Forderung
des sozialen Wohnungsbaus gleichgesetzt wird — was
nicht der Fall war —, mussen diese ernst genommen
werden, wenn eine Neue YWWohnungsgemeinnutzigkeit
auch jenseits der kommunalen Unternehmen wirksam
werden will.

Fazit

Zusammenfassend fallt auf, dass die Gesprachspart-
nerinnen die Erwartungen an eine Neue Wohnungs-
gemeinnutzigkeit ausschlieRlich an konkreten Ef-
fekten (mehr Neubauaktivitdt, mehr und dauerhafte
Bindungen) entwickeln, wahrend die Beflrchtungen
gegenuber dem Konzept eher auf Einschatzungen der
Funktionsweise der alten Gemeinnutzigkeit beruhen.
Aufgrund der offen formulierten Kritik an den bisher
noch unkonkreten Vorschlagen zur Ausgestaltung ei-
ner Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit, haben wir in
diesem Zusammenhang jedoch wichtige Hinweise far
die Ausarbeitung von Prinzipien und Forderinstrumen-
ten einer Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit erhalten.
Vor dem Hintergrund der von uns durchgefihrten Ge-
sprache mit Expertlnnen der Wohnungsversorgung
steht die Ausarbeitung der Neuen Wohnungsgemein-
nUtzigkeit vor der Herausforderung, zum einen die zu
erwartenden Effekte fur die Stadtentwicklung und die
Wohnungsversorgung konkret zu skizzieren und zum
anderen die Ausgestaltung der Prinzipien und Instru-
mente so zu konkretisieren, dass die tatsachlichen
(und nicht nur vermuteten) Folgen fur die Bewirtschaf-
tung auch eingeschatzt werden konnen.
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4 DIE FUNF PRINZIPIEN DER NEUEN
WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT

Die Idee der Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit ba-
siert auf dem Ansatz, die Verantwortung fir eine so-
ziale Wohnungsversorgung auf der Ebene der Unter-
nehmen selbst festzuschreiben und durch steuerliche
Entlastungen den gesellschaftlich gewunschten und
notwenigen — also den gemeinnutzigen — Zweck ei-
ner dauerhaften sozialen Wohnungsversorgung zu
fordern. Belegungsbindungen und leistbare Mieten
mussen in diesem Modell nicht langer gegen die pro-
fitorientierten Bewirtschaftungsstrategien der Woh-
nungsunternehmen muhsam und zeitlich befristet
durchgesetzt werden. Stattdessen waren diese dauer-
haft in der Unternehmensausrichtung selbst verankert,
unabhangig von einer eventuellen zeitlichen Befristung
spezifischer Forderprogramme.

Die Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit muss zur Er-
reichung ihrer Ziele nicht zwingend mittels eines neu-
en Bundesgesetzes eingefuhrt werden. Dieses ist
zwar denkbar, aber keine notwendige Bedingung fur
ihre Realisierung bzw. fur die Schaffung eines dauer-
haft nicht profitorientierten, sozialen Wohnungsseg-
ments.* Sie kann ebenso als konzeptioneller Rahmen
fur eine Reihe von Einzelmafinahmen fungieren.

Der Status der GemeinnuUtzigkeit steht dabei grund-
satzlich allen Unternehmen der Wohnungswirtschaft
offen, so sie sich verpflichten, die folgenden funf Prin-
zipien dauerhaft zu erflllen:

1.Gewinnbeschrankung auf maximal vier Prozent
(siehe Abschnitt 4.1: Gewinnbeschrankung und Orien-
tierung an den Aufwendungskosten)

2. Vorrangige und dauerhafte Vermietung an Haus-
halte mit unterdurchschnittlichen Einkommen und an
besondere Bedarfsgruppen, die sich am Markt nicht
selbst mit Wohnungen versorgen konnen (siehe Ab-
schnitt 4.2: Die Zielgruppe gemeinnutziger Woh-
nungsunternehmen)

3. Dauerhafte Mietpreis- und Belegungsbindung auf
der Basis von unternehmensbezogen Aufwandsertra-
gen und einkommensabhangigen Miethohen (siehe
Abschnitt 4.3: Leistbarkeit der Wohnkosten und ein-
kommensabhangige Miethohen)

4. Zweckbindung der erwirtschafteten Uberschiis-
se an die Ziele der Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit
(siehe Abschnitt 4.4: Zweckbindung der Mittel und re-
volvierender Fonds)

5. Erweiterung von Mitbestimmungsmaglichkeiten
flr Mieterinnen und die Einrichtung von Mieterraten
(siehe Abschnitt 4.5: Mietermitbestimmung)

Im Folgenden werden die der Neuen Wohnungsge-
meinnutzigkeit (NWG) zugrunde liegenden funf Prinzi-
pien in Hinsicht auf ihre Funktionsweise sowie in ihrem
Verhaltnis zur alten Wohnungsgemeinnutzigkeit des
Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetzes (WGG) vorge-
stellt.
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4.1 GEWINNBESCHRANKUNG

UND ORIENTIERUNG AN DEN

AUFWENDUNGSKOSTEN

Zur Gewahrleistung der Wohnungsversorgung und

der Sicherstellung leistbarer Mieten orientieren sich

die Unternehmen der NWG nicht an einer Maximie-
rung des Gewinns, sondern am Kostendeckungsprin-
zip. Wie auch die alte Wohnungsgemeinnutzigkeit des

WGG basiert die NWG auf dem Prinzip der Beschran-

kung des an die Anteilseignerinnen der Unternehmen

(die Aktienbesitzerlnnen, Gesellschafterinnen oder

Genossinnen) jahrlich auszuschuttenden Gewinns.

Die Verwendung maoglicher daruber hinausgehender

Uberschiisse ist an den Zweck der Sicherung und des

Ausbaus der Wohnungsversorgung gebunden. Der

durch die steuerliche Begunstigung und Forderung ge-

wahrte wirtschaftliche Vorteil soll unmittelbar den Mie-
terlnnen zugutekommen. Eine unternehmerische oder
private Aneignung wird ausgeschlossen.

Die Kalkulation der gemeinnutzigen Wohnungsun-
ternehmen basiert auf einer Balance von Einnahmen
und Ausgaben in Hohe der tatsachlichen Aufwendun-
gen zur Errichtung, Modernisierung und Bewirtschaf-
tung der gemeinnutzigen Wohnungen (Prinzip der
Kostendeckung). MalRgeblich fur die tatsachlichen
Aufwendungen sind:

— Die jeweils laufenden Aufwendungen fir Zins und
Tilgung von Fremdkapital sowie Kosten, die aus
Blrgschaften fir Fremdmittel oder Erbbauzinsen in-
klusive der dabei falligen Verwaltungskostenbeitrage
entstehen. Ebenfalls angerechnet werden konnen
unter den laufenden Aufwendungen die bei Finan-
zierungsanderungen anfallen Kosten (z. B. Agio,
Disagio) und sonstige einmalige Gebuhren bei Um-
finanzierungen. Werden offentliche Darlehen oder
Zuschusse gewahrt, verringert sich der Gesamtbe-
trag der laufenden Aufwendungen entsprechend.
Dies gilt gleichermal3en fur die vollstandige Tilgung
von Finanzierungsmitteln.

— Eineangemessene Eigenkapitalverzinsung, die in der
Hohe des aktuellen Basiszinssatzes nach § 247 BGB
bei plus zwei Prozent pro Jahr festgelegt wird und
bei einer Maximalgrenze in der Hohe von vier Pro-
zent pro Jahr gekappt wird (aktueller Basiszins:
-0,88 Prozent — maogliche Eigenkapitalverzinsung
far Unternehmen der NWG: 1,12 Prozent pro Jahr).

4 Voraussetzung der Verankerung der Wohnungsgemeinnltzigkeit als Bundesge-
setz ware eine Anderung des Grundgesetzes. Seit der Foderalismusreform 2006
ist Wohnungsbau Landersache. Nach jetziger Regelung darf der Bund die Lander
im sozialen Wohnungsbau nur noch bis zum Jahr 2019 finanziell bezuschussen.
Ab 2020 entfallen diese sogenannten Kompensationsmittel. Bauministerin Bar-
bara Hendricks hat jedoch bereits im August 2016 erklart, dass sie eine Grundge-
setzanderung favorisiere, sodass der Bund auch weiterhin eigene Kompetenzen
im Wohnungsbau erhalte (vgl. Hendricks will Grundgesetz fir Wohnungsbau &n-
dern, Tagesschau, 16.8.2016, unter: www.tagesschau.de/inland/wohnungsbau-
grundgesetz-101.html).
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— Die laufenden Bewirtschaftungskosten, die zur Be-
wirtschaftung der Gebaude laufend erforderlich
sind. Die Bewirtschaftungskosten umfassen die Ver-
waltungskosten (bis zur Grenze der gesetzlich ge-
wahrten Verwaltungskostenpauschale von zurzeit
230 Euro jahrlich je Wohnung); die Betriebskosten;
die Instandhaltungsrucklage, die entsprechend der
geltenden Instandsetzungspauschalen angesetzt
werden, sowie ein Mietausfallwagnis in Hohe von
zwei Prozent der zugrunde gelegten Miethohe.

— Eine Abschreibung fir den Wertverlust der Wohn-
gebaude in Hohe von zwei Prozent bezogen auf die
Herstellungskosten.

— Die anfallende Steuerlast, die durch die Unterneh-
men der NWG zu entrichten ist.

Die Wirtschaftlichkeitsberechnungen der Unterneh-

men der NWG erfolgen durch eine Gegenuberstellung

der tatsachlichen Aufwendungen und der Ertrage un-
ter Einbeziehung von Mietertragen, Fordermitteln und
sonstigen Zuwendungen. Aus Ertragen, die Uber die
tatsachlichen Aufwendungen hinausgehen, konnen

Rucklagen fur Investitionen in den Neubau und die Mo-

dernisierung der Bestande gebildet werden.

Die Aufwendungskosten sind eine kalkulatorische
Bemessungsgrenze, die fur die Wirtschaftlichkeits-
berechnung ins Verhaltnis zu den realisierten Mieter-
tragen gesetzt wird, um moglichen Forderbedarf bzw.
Ricklagen fur Investitionen zu bestimmen.

Die Mieten bei den Unternehmen der NWG werden
nach den Prinzipien der Leistbarkeit bestimmt (siehe
Abschnitt 4.3). Liegt die Summe der Mietertrage un-
terhalb der Aufwendungskosten, besteht Forderbe-
darf — liegt sie daruber, kdnnen Racklagen fur kinftige
Investitionen gebildet werden. Unterschreiten die auf
den monatlichen Quadratmeterpreis heruntergerech-
neten Aufwendungskosten die Mietpreise der WBS-
Mieten (WBS = Wohnberechtigungsschein), steigen
die Einnahmen und konnen zur Reinvestition in die Er-
weiterung bzw. Modernisierung der Bestande genutzt
werden oder in anderer geeigneter Form zur zweck-
gebundenen Verwendung der Uberschiisse genutzt
werden.

Gemeinnudtzige Wohnungsunternehmen mit meh-
reren Bestanden sind verpflichtet, die Wirtschaftlich-
keitsberechnung als unternehmensbezogene Aufwen-
dungskosten darzulegen und die Mietpreisfestlegung
der frei vermieteten Wohnungen an dieser unterneh-
mensbezogenen Aufwendungsmiete bis maximal zur
Hohe der ortstblichen Vergleichsmiete zu orientieren.
Die Aufwendungsmiete bemisst sich wie dargestellt
an den tatsachlich anfallenden und nachgewiesenen
Kosten der Bewirtschaftung und nicht an kalkulato-
risch anerkannten Aufwendungen wie in der Kosten-
miete des frUheren sozialen Wohnungsbaus, die in der
Zweiten Berechnungsverordnung (ll. BVO) festgelegt
waren.

4.2 DIE ZIELGRUPPE GEMEINNUTZIGER
WOHNUNGSUNTERNEHMEN

Unter dem Eindruck der anhaltenden Diskussionen
Uber die in den 1980er Jahren durch die Wohnungsge-
meinnutzigkeit angeblich verursachte stadtraumliche
Segregation ist die Tatsache nahezu in Vergessenheit
geraten, dass die alte Wohnungsgemeinnutzigkeit ge-
mafk WGG weder eine Einkommensbegrenzung ihrer
Mieterlnnen noch eine spezifische Zielgruppendefini-
tion beinhaltete. Im Gegenteil wurde mit 8 5 des WGG
festgeschrieben, dass die Wohnungsunternehmen,
«die Uberlassung der Wohnungen, insbesondere ih-
re VerauRerung und Vermietung, nicht auf bestimmte
Personen oder eine bestimmte Zahl von Personen be-
schranken» durften. Vielmehr richteten die damaligen
gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen ihren Wohn-
bestand lediglich indirekt, durch den Bau sogenannter
Kleinwohnungen (bis zu einer maximalen Grofse von
120 m?) auf eine bestimmte, eher vage definierte Ziel-
gruppe aus. Nur Unternehmen, die Fordermittel fur die
Errichtung sozialen Wohnungsbaus erhielten, waren
den im Rahmen der diesbezlglichen Forderbestim-
mungen festgeschriebenen Auflagen und Belegungs-
bindungen verpflichtet.

Angesichts der derzeitigen Lage auf dem Woh-
nungsmarkt ist eine solche indirekte und damit rela-
tiv unbestimmte Definition der Zielgruppe der Woh-
nungsgemeinnutzigkeit nicht mehr zeitgemal. Eine
Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit muss so struktu-
riert sein, dass sie garantiert, dass staatliche Forderun-
gen zielgerichtet eingesetzt werden. Dies setzt jedoch
eine vorherige sorgfaltige Bedarfsanalyse voraus, so-
wohl hinsichtlich der Einkommensgruppen als auch
hinsichtlich sonstiger Benachteiligungen auf dem
Wohnungsmarkt.

Als allgemein anerkanntes Instrument fur die Ana-
lyse des 6konomisch begrindeten Mindestbedarfs an
leistbaren Wohnungen gilt die Erfassung der Anzahl
von Haushalten mit niedrigen Einkommen und deren
Mietzahlungsfahigkeit. Das Pestel-Institut hat in seiner
Studie die Bedarfstrager des sozialen Wohnungsbaus
als diejenigen Menschen definiert, die armutsgefahr-
det sind. Als armutsgefahrdet gelten dabei alle Haus-
halte, deren Einkommen unterhalb von 60 Prozent
des Medians des aqivalenzgewichteten Haushalts-
nettoeinkommens liegt. In bundesweiten Berechnun-
gen werden etwa 7,5 Millionen Haushalte zu diesem
Niedrigeinkommenssektor gezahlt. Setzt man eine
Eigentimerquote von knapp funf Prozent an, so er-
rechnet sich ein Bedarf an sozialem Mietwohnraum in
Hohe von rund 7,15 Millionen Wohnungen. Das Pestel-
Institut kam ausgehend von dieser GroRRe unter Ab-
zug der 1,5 Millionen tatsachlich vorhandenen Sozial-
wohnungsbaubestanden sowie der in sehr landlichen
Gegenden auch ohne die Verfligbarkeit von sozialem
Mietwohnraum vorhandenen kostengunstigen Wohn-
raumversorgung einkommensschwacher Haushalte
(ebenfalls rund 1,5 Millionen Wohnungen) zu dem Er-
gebnis, dassin Deutschland ein Defizit von mindestens
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4,2 Millionen Sozialwohnungen vorhanden ist (Pestel-
Institut 2012: 19).

Angesichts der stetig abnehmenden Zahl bele-
gungsgebundener Wohnungen und der Tatsache,
dass Sozialwohnungen und preiswerte Mietwohnun-
gen nicht nur von Haushalten mit geringen Einkom-
men belegt werden, durfte der faktische Bedarf fur
einen mietpreis- und belegungsgebunden WWohnungs-
bestand bundesweit sogar noch deutlich héher ausfal-
len als in oben genannter Studie nachgewiesen.

Im Bereich des Wohnens hat sich der Wohnberech-
tigungsschein (WBS) als Instrument bewahrt, mit des-
sen Hilfe die Mieterlnnen nachweisen konnen, dass sie
berechtigt sind, eine mit offentlichen Mitteln geforder-
te Sozialwohnung zu beziehen. Die in 8 9 Abs. 1 des
Wohnraumforderungsgesetz (WoFG) festgelegten
Einkommensobergrenzen sind mit den Schwellen-
werten der als armutsgefahrdet eingestuften Haushal-
te vergleichbar.® Der WBS stellt insofern auch fir die
NWG ein sinnvolles, fur alle Unternehmen bindendes
Zugangskriterium dar. Er gewahrleistet zudem eine
gewisse regionale Flexibilitat in der Zielgruppende-
finition, da die jeweiligen Landesregierungen durch
Rechtsverordnungen bei Bedarf Einfluss auf die Ein-
kommensgrenzen nehmen kdnnen. So hat beispiels-
weise das Land Berlin die dort zulassige Einkommens-
grenze auf 140 Prozent der WBS-Einkommensgrenze
des Bundes angehoben.

Der WBS als alleiniges Zugangskriterium reicht je-
doch nichtaus. Zum einen gibt es eine Vielzahl von Dis-
kriminierungen auf dem Wohnungsmarkt, die nicht al-
lein 6konomische Ursachen haben, beispielsweise von
Haushalten von Menschen mit Migrationshintergrund
oder von Gefllchteten, von Alleinerziehenden, kinder-
reichen Familien oder Menschen, die aus therapeuti-
schen Einrichtungen entlassen wurden. Zum anderen
ist die okonomische Zugangsberechtigung allein durch
den WBS relativ weit gefasst — insbesondere, wenn
dieser noch ausgeweitet wird —, sodass gewahrleistet
werden muss, dass die Wohnungsunternehmen die
Bewerberlnnen am unteren Ende der Berechtigungs-
skala auch adaquat mit Wohnraum versorgen.

Aus diesem Grund schlagen wir eine zweistufige
Definition der Zielgruppe der NWG vor. Zunachst
gibt es eine, sich am bundesweiten Bedarf sozial
gebundenen Wohnraums und dem Einkommen der
Haushalte orientierende, relativ weit gefasste Ziel-
gruppe, die fur alle GWUs bindend ist und die Zugangs-
berechtigung qua WBS-Nachweis reguliert. Innerhalb
dieser Zielgruppe werden jedoch mithilfe der zu erstel-
lenden Wohnraumbedarfskonzepte regional- bzw. lo-
kalspezifische besondere Bedarfsgruppen definiert
(siehe Abschnitt 5.2). Diese besonderen Bedarfsgrup-
pen sind vorrangig mit WWohnraum zu versorgen, wenn
notig auch durch Festlegung einer Quote von mindes-
tens 25 Prozent an den jahrlichen Neuvermietungen,
sodass insbesondere Bevolkerungsgruppen, die auf
dem Wohnungsmarkt starker benachteiligt und diskri-
miniert werden, im Rahmen der NWG zuverlassig und
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ggf. auch kurzfristig mit Wohnraum versorgt werden
konnen.

Generell gilt fur die NWG, dass der Bezug der
Wohnungen mithilfe der oben genannten Auswahlkrit-
erien geregelt wird, das Wohnen darin jedoch nicht.
Das heif3t, dass Mieterlnnen, die zum Zeitpunkt ihres
Einzugs aufgrund des geringen Haushaltseinkom-
mens Anspruch auf eine Sozialwohnung hatten, deren
Einkommen aber nach einigen Jahren tUber der WBS-
Grenze liegt, nicht wieder ausziehen mussen. In die-
sem Fall nimmt jedoch die Forderintensitat ab und die
zu leistenden Mietzahlungen werden dem Haushalts-
einkommen angepasst. Dazu ist die einkommensab-
hangige Miete mit den in Abschnitt 4.3 dargelegten
einkommensorientierten Mietstufen ein geeignetes In-
strument. Diese ersetzt auch das zu Beginn der 1980er
Jahre im sozialen Wohnungsbau eingefuhrte, mittler-
weile jedoch von den meisten Bundeslandern wieder
abgeschaffte Instrument der Fehlbelegungsabgabe.

Die in der Studie des Pestel-Instituts als Mindestan-
zahl der Bedarfstrager sozial gebundenen WWohnraums
genannten vier Millionen Haushalte entsprechen bei
insgesamt 40 Millionen bundesdeutschen Haushalten
einem bundesweiten Marktanteil von zehn Prozent.
Ein solcher Anteil wurde auch von mehreren unserer
Gesprachspartnerinnen als mogliche Zielgrofde einer
NWG genannt. In diesem Sinn ist der damit verbunde-
ne Nachweis des WBS als Zugangskriterium fur staat-
lich geforderten sozialen Wohnraum auch mit den An-
forderungen des europaischen Wettbewerbsrechts
vereinbar und bleibt sogar noch weit unter den im Fall
der Niederlande qua EU-Direktive als zulassig definier-
ten Einkommensregelungen, die ein maximales jahrli-
ches Haushaltseinkommen von rund 38.000 Euro und
einen Berechtigtenanteil von 43 Prozent der Bevolke-
rung festlegten (Europaische Kommission 2009: 9;
Shah 2014). Es ware also durchaus denkbar, dass die
NWG langfristig, wenn der Bedarf an sozial gebunde-
nem Wohnraum fur armutsgefahrdete Bevolkerungs-
anteile zuverlassig gedeckt ist, eine Uber diese Ziel-
gruppe hinausgehende expandierende Funktion erhalt
und ein breiteres Mieterspektrum bedient, ohne dass
es zu Konflikten mit EU-Regularien kommen wiirde.

4.3 LEISTBARKEIT DER WOHNKOSTEN
UND EINKOMMENSABHANGIGE
MIETHOHEN

Im Gegensatz zur alten WohnungsgemeinnUtzigkeit
des WGG sollen in der Neuen Wohnungsgemeinnut-
zigkeit die Festlegung der Zielgruppen, die Vergabe

5 Das Wohnraumférderungsgesetz (WoFG) legt als Einkommensgrenze fur einen
Einpersonenhaushalt ein maximales jéhrliches Einkommen von 12.000 Euro fest,
fr eine Familie mit zwei Kindern betrégt dieses 19.000 Euro, fir einen 4-Perso-
nenhaushalt 26.200 Euro. Die entsprechenden Einkommensgrenzen flr armutsge-
fahrdete Haushalte betrugen im Jahr 2015 12.401 Euro fir Einpersonenhaushalte
bzw. 26.041 Euro fir Haushalte mit zwei Erwachsenen und zwei Kindern unter 14
Jahren. Vgl. Statistisches Bundesamt: Lebensbedingungen, Armutsgefahrdung,
unter: www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/EinkommenKonsum-
Lebensbedingungen/LebensbedingungenArmutsgefaehrdung/Tabellen/EUAr-
mutsschwelleGefaehrdung_SILC.html.
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von Wohnungen und die Miethohen starker geregelt
werden. In der Geschichte der Wohnungsgemeinnut-
zigkeit wurde bisher vor allem Uber die Einschrankung
des Geschaftskreises (z.B. «Bau von Kleinwohnun-
gen») und die Bewirtschaftungsprinzipien (Prinzip der
Kostendeckung und beschrankte Gewinnausschut-
tung) versucht, eine Versorgung von «breiten Schich-
ten der Bevolkerung» sicherzustellen (Kuhnert/Leps
2015: 19). Die Definition von Belegungs- und Miet-
preisbindungen erfolgte ausschlieRlich im Rahmen
von Forderprogrammen. Die Zielgruppen und Miet-
konditionen aufRerhalb der Forderwohnungen blieben
weitgehend unbestimmt. Im Kontext der aktuellen
wohnungspolitischen Herausforderungen (siehe Ab-
schnitt 3.3) sollte sich der Versorgungsauftrag der Un-
ternehmen der NWG auf die Versorgung von Haushal-
ten mit geringen Einkommen konzentrieren und ihnen
das Wohnen zu leistbaren Mietpreisen ermoglichen.

Der Aspekt der Leistbarkeit von Wohnkosten wird
in der Regel als festgelegter Anteil der Wohnungskos-
ten pro Haushalt ausgewiesen, der diesem maximal
zugemutet werden kann. Die Feststellung einer Leist-
barkeit setzt dabei die Festlegung eines maximal zu-
mutbaren Anteils der Mietkosten an den verfligbaren
Haushaltseinkommen voraus. Grundlage der Leistbar-
keitsberechnungen sind die monatlichen Haushalts-
nettoeinkommen, aus denen die Zahlung der Mietkos-
ten bestritten werden muss.

Um die Hohe der als leistbar eingeschéatzten Mieten
zu bestimmen, mussen die Grenzwerte der maxima-
len Mietbelastungsquote festgelegt werden. Es gibt
bezuglich der angemessenen Mietbelastungsquote
keinen verbindlichen MaRstab. In Osterreich etwa de-
finiert Statistik Austria die Grenze der Leistbarkeit mit
einem Wohnkostenanteil (bruttowarm) von 25 Pro-
zent des Haushaltsnettoeinkommens (Kunnert 2014).
In den Vereinbarungen des Berliner Mietenblndnisses
wird eine Miete als verhaltnismaRig angesehen, wenn
die Nettokaltmiete eine Hohe von 30 Prozent des Haus-
haltseinkommens nicht Uberschreitet (Senatsverwal-
tung fur Stadtentwicklung und Umwelt 2012: 16). Die
Leistbarkeit der Wohnkosten kann also verschiedene
Bemessungsgrundlagen haben. Neben dem als leist-
bar angesehenen Wohnkostenanteil spielt dabei die
als BezugsgroRe genutzte Mietberechnung eine grofde
Rolle. Vor dem Hintergrund von steigenden Betriebs-
und Heizkosten ist es ausschlaggebend, ob die Net-
tokaltmiete oder die Bruttowarmmiete als Ausgangs-
punkt festgelegt wird.

Eine Beispielrechnung flr einen Einpersonenhaus-
halt mit einem monatlichen Einkommen von 1.000 Eu-
ro (das entspricht den Einkommensgrenzen fur die
Bewilligung eines WBS) zeigt gravierende Unterschie-
de fur die moglichen Miethohen. Fur eine Wohnung
von 50 m? wurden die durchschnittlichen Betriebs-
und Heizkosten von insgesamt 150 Euro pro Monat
(3,00 Euro/m?2) angenommen. Die als leistbar gelten-
den monatlichen Miethohen liegen je nach Berech-
nungsmethode zwischen 250 und 450 Euro.

Tabelle 1: Auswirkungen unterschiedlicher
Berechnungsansatze fiir die Leistbarkeit
der Wohnkosten (bruttowarm)

Berechnungsmal3stab Berechnungsmalstab
nettokalt bruttowarm

30 Prozent 450 Euro 300 Euro

25 Prozent | 400 Euro 250 Euro

Quelle: Eigene Berechnung

Eine konsequente Anwendung der Leistbarkeit aus der
Perspektive der Mieterlnnen musste sich an den tat-
sachlichen Wohnkosten, also der Bruttowarmmiete
orientieren. Berechnungen von verschiedenen Miet-
belastungsquoten und Bezugsgrofen zeigen, dass ei-
ne Mietbelastung von 30 Prozent auf die Bruttowarm-
miete den Intentionen einer Leistbarkeit am besten
gerecht wird, da auch bei niedrigen Einkommen die
Restbetrage der verfigbaren Einkommen tber den
Regelsatzen der sozialen Transferleistungen liegen.
Hohere Belastungsquoten und eine Berechnung auf
der Basis der Nettokaltmieten wirden Haushalte we-
gen der Mietzahlungen in den Transferleistungsbezug
zwingen (vgl. Holm 2016; Senatsverwaltung fir Stadt-
entwicklung und Umwelt 2012).

Aus der Bewirtschaftungsperspektive auch der ge-
meinnutzigen Wohnungsunternehmen hingegen sind
verlassliche Kalkulationsgrundlagen der Mietertrage
(nettokalt) eine wichtige Voraussetzung. Die Festle-
gung der Leistbarkeit sollte daher, unter Berucksich-
tigung von pauschalierten Betriebs- und Heizkosten
(z.B. gesamt 3,00 Euro/m?), fur verschiedene Einkom-
mensgruppen fur die Nettokaltmiete erfolgen.

Als malRgebliche Orientierung fur die Einkommens-
gruppen werden die Einkommensgrenzen fur Wohn-
berichtigungsscheine herangezogen, die Haushalte zu
einem Einzug in eine belegungsgebundene Wohnung
berechtigen. Die Einkommensgrenzen werden fur ver-
schiedene HaushaltsgrofRen differenziert und in drei
Einkommensklassen bei 100 Prozent, 120 Prozent und
140 Prozent der jeweils geltenden WBS-Einkommens-
grenze festgelegt.

Eine einkommensorientierte Mietgestaltung erfullt
die Anforderungen an den sozialen Versorgungsauf-
trag der Unternehmen der NWG. Um eine Verteilungs-
gerechtigkeit der Miethdohen sicherzustellen, erfolgt
eine regelmaRige (z. B. alle zwei Jahre) Uberpriifung
der Eingruppierung in die entsprechenden Einkom-
mensklassen und wenn notwendig eine Anpassung
der Miethéhen. Um dabei soziale Harten durch grofRe
Mietsprunge zu vermeiden, gelten bei der Erhohung
die Regeln des Mietrechts (max. Erhohung von 15 Pro-
zent der Nettokaltmiete in drei Jahren in Stadten mit
angespannten Wohnungsmarkten).

Bei nachgewiesener Einordnung in eine niedrige-
re Einkommensstufe erfolgt die sofortige Absenkung
auf den entsprechenden Mietwert. Bei Bestandsmie-

25



4 DIE FUNF PRINZIPIEN DER NEUEN WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT

Tabelle 2: WBS-Einkommensgrenzen (monatliche Haushaltsnettoeinkommen) und
maximale Mietbelastung nach HaushaltsgroRe und Einkommensklasse

mtl. Einkommen und leistbare Mietbelastung* (WBS-Grenzen)

(in Euro)

100 Prozent 120 Prozent 140 Prozent
HaushaltsgroRe

Einkommen max. Miete Einkommen max. Miete Einkommen max. Miete
1-Personen-Haushalt 1.000 300 1.200 360 1.400 420
2-Personen-Haushalt 1.500 450 1.800 540 2.100 630
3-Personen-Haushalt 1.883 565 2.260 678 2.637 791
4-Personen-Haushalt 2.267 680 2.720 816 3.173 952
5-Personen-Haushalt 2.608 783 3.130 939 3.652 1.096

* Die maximale Miethohe der Leistbarkeit basiert auf einer Mietbelastungsquote von maximal 30 Prozent auf das verfligbare
monatliche Nettoeinkommen der Haushalte.

Quelle: Eigene Berechnung

Tabelle 3: Maximale Mietbelastung fiir WBS-berechtigte Haushalte nach HaushaltsgréRe und Einkom-

mensklasse (in Euro/m?)

max. Mietkosten (bruttowarm/nettokalt)

(nach WBS-Einkommensklassen)

100 Prozent 120 Prozent 140 Prozent
HaushaltsgroRe

bruttowarm nettokalt* bruttowarm nettokalt* bruttowarm nettokalt*
1-Personen-Haushalt (50 m?) 6,00 3,00 7,20 4,20 8,40 5,40
2-Personen-Haushalt (60 m?) 7,50 4,50 9,00 6,00 10,50 7,50
3-Personen-Haushalt (80 m?) 7,06 4,06 8,48 5,48 9,89 6,89
4-Personen-Haushalt (90 m?) 7,56 4,56 9,07 6,07 10,58 7,58
b-Personen-Haushalt (105 m?) 7,45 4,45 8,94 5,94 10,43 7,43

* pauschalierte Annahme von Betriebs- und Heizkosten in einer Gesamthohe von 3,00 Euro/m?

Quelle: Eigene Berechnung

ter-Haushalten mit Einkommen, die die WBS-Einkom-
mensgrenzen um mehr als 140 Prozent Uberschreiten,
konnen die Kosten schrittweise (nach den Moglichkei-
ten des Mietspiegels bis zur ortlublichen Vergleichs-
miete) angehoben werden. Im Falle eines Auszugs
mussen die Wohnungen jedoch wieder an WBS-Be-
rechtigte zu den Mietpreisen der jeweiligen Einkom-
mensklasse vermietet werden.

In dem vorgeschlagenen Modell ist die Hohe der
Uber die Mieten erzielten Ertrage von der sozialen Zu-
sammensetzung der Mieterschaft abhangig. Um eine
Diskriminierung von Haushalten mit geringen Einkom-
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men bei der Wohnungsvergabe zu minimieren, wer-
den flr gemeinnutzige Wohnungsunternehmen in Re-
gionen, in denen die jeweiligen Landesregierungen die
Einkommensgrenze fur den Erhalt eines WBS auf Uber
100 Prozent des Grenzwertes des Bundes-WBS fest-
gelegt haben, feste Vermietungsquoten fur die einzel-
nen Einkommensklassen festgelegt. Um den sozialen
Versorgungsauftrag zu erfullen, sollten sich diese Ver-
mietungsquoten an den jeweils lokalen Bedarfen orien-
tieren und zum Beispiel in regionalen bzw. kommuna-
len Wohnversorgungskonzepten (siehe Abschnitt 5.2)
definiert werden.
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Tabelle 4: Miethohen bei Unternehmen er der Neuen Gemeinniitzigkeit nach Einkommensklassen (in

Euro/m?2)
Miethohen (nettokalt) nach WBS-Einkommensklassen

Haushaltsgrofie 100 Prozent 120 Prozent 140 Prozent > 140 Prozent

1-Personen-Haushalt* 3,00/4,50 4,20/6,00 5,40/7,50

2-Personen-Haushalt 4,50 6,00 7,50
Mietanpassung nach

3-Personen-Haushalt 4,06 5,48 6,89 den Beschrankungen
des Mietgesetzes bis zur

4-Personen-Haushalt 4,56 6,07 7,58 ortstiblichen Vergleichs-
miete (OVM)

5-Personen-Haushalt 4,45 5,94 7.43

Orientierungswert 4,50 6,00 7,50

* Bei kleineren Wohnungszuschnitten erhoht sich die leistbare Nettokaltmiete je Quadratmeter. Bei 40 m? betragt die Leistbarkeit 4,50 Euro/m?

(WBS 100), 6,00 Euro/m? (WBS 120) und 7,50 Euro/m?2 (WBS 140).
Quelle: Eigene Berechnung

4.4 ZWECKBINDUNG DER MITTEL UND
REVOLVIERENDER FONDS
Die NWG basiert — wie die alte Wohnungsgemeinnit-
zigkeit des WGG auch - auf einer Gewinnbeschran-
kung und Bindung des Unternehmensvermogens und
moglicher Uberschiisse an den privilegierten Zweck der
Wohnraumversorgung. Im alten Wohnungsgemeinnut-
zigkeitsgesetz war zu diesem Zweck eine sogenannte
Baupflicht festgeschrieben, verstanden als die Vorgabe,
dass alle Uberschiisse eines Unternehmens in diesem
fur Neubauzwecke zu verwenden sind. Ziel dieser ge-
setzlichen Verankerung der Baupflichtin 8 6 Abs. 1 WGG
war es, ein Instrument zu schaffen, das gewahrleistet,
dass die GWU langfristig aus Bewirtschaftungsuber-
schissen (und neuen Krediten bzw. Fordermitteln) im-
mer wieder neuen Wohnraum errichten, sodass auf eine
Forderung des Wohnungsbaus aus offentlichen Mitteln
verzichtet werden konnte — eine Erwartung, die sich je-
doch nicht bewahrheitete (Kuhnert/Leps 2015: 65).
Obwohl die Baupflicht zweifellos eine sinnvolle Vor-
gabe zur Behebung des Wohnungsmangels gerade in
der Nachkriegszeit darstellte, hat sich ihre strikte, un-
ternehmensbezogene Auslegung spatestens in den
1980er Jahren als problematisch herausgestellt und ist
stark in die Kritik geraten. Zum einen fuhrte die rein auf
Neubaumalnahmen ausgelegte Baupflicht, nachdem
der Wiederaufbau der Nachkriegszeit beendet war und
die Wohnungsnot gelindert schien, in einigen Regio-
nen der Bundesrepublik zu einem Wohnungsuberan-
gebot mit hohen Leerstandsquoten, wahrend in an-
deren Teilen der Bedarf noch nicht gedeckt war. Zum
anderen hatte der durch die Kirzung der Mittel des so-
zialen Wohnungsbaus verursachte Rickgang des Neu-
bauvolumens zur Folge, dass die GWU die Baupflicht
nicht mehr in vollem Umfange erflllen konnten und
ihre unternehmerische Tatigkeit in Richtung Bestands-
erhaltung und -verbesserung verlagert haben.

Die strikte Verpflichtung zum Neubau und die Fest-
schreibung der Bautatigkeit fur den eigenen Bestand
als Haupttatigkeit der GWU hat sich als unflexibles
wohnungspolitisches Instrument erwiesen, das immer
auch ungewollte Nebeneffekte zur Folge hatte. Ange-
sichts dieser Erfahrungen soll im Rahmen der NWG die
reine Baupflicht durch flexiblere, den lokalen Bedarfen
anpassbare MaRnahmen ersetzt bzw. erganzt werden.

Zunachst einmal beruht auch die NWG auf den Prin-
zipien der Vermogensbindung per Ausschuttungsbe-
grenzung (siehe Abschnitt 4.1) und der Zweckbindung
der Mittel, indem vorgesehen wird, dass erwirtschaf-
tete Uberschiisse an den Zweck der Sicherung und
des Ausbaus der Wohnungsversorgung gebunden
sind. Prioritat haben hier ebenfalls Investitionen in
den Ausbau des Bestands — durch Neubaumafnah-
men oder Aufkauf weiterer Wohnungen —, da nur so
die gewunschte expandierende Funktion des gemein-
natzigen Wohnungssegments realisiert werden kann.
Dartber hinaus konnen die Mittel jedoch auch fur not-
wendige Instandhaltungs- und Sanierungsarbeiten
oder fur zielgruppenspezifische Umbaumafinahmen
des Bestands (beispielsweise fur die Schaffung von Se-
nioren- oder Behindertenwohnungen) eingesetzt wer-
den. Es muss jedoch immer gepruft werden, ob den In-
vestitionen ein Bedarf zugrunde liegt. Sollte dies nicht
der Fall sein, kdnnen die Uberschiisse auch auRerhalb
des Unternehmens abgefuhrt werden.

Um Uberschisse kompensieren zu kénnen, ist im
Rahmen der NWG die Einrichtung eines Uberregiona-
len Solidar- und Forderfonds vorgesehen. Dieser ist ex-
plizit als Novellierung der Baupflicht des ehemaligen
WGG konzipiert und rechtlich selbststandig auf Bun-
des- bzw. Landesebene einzurichten. Er stellt ein ver-
teilungspolitisches Instrument dar, mit dem gewahr-
leistet werden soll, dass gemeinnutzige Unternehmen,
die Uber ihre Aufwendungskosten hinaus Uberschiisse
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generieren, aber in Regionen liegen, die keinen Woh-
nungsmangel haben, diese Uberschiisse zur Unter-
stutzung von Neubautatigkeiten in Regionen mit Woh-
nungsmangel transferieren konnen. Der Solidarfonds
istin diesem Sinn als wohnungspolitisches Instrument
entworfen, das regional bzw. lokal differenziert auf die
jeweiligen Problemlagen reagieren kann.

Zudem ist der Sozialfonds als revolvierender Fonds
konzipiert. Die Besonderheit eines solchen Fonds liegt
darin, dass die in ihn eingespeisten Mittel zweckge-
bunden weiterverwendet werden mussen und aus-
schliel3lich in gemeinnutzige Wohnbauprojekte re-
investiert werden konnen. Er soll als Forderfonds fur
die gemeinnutzige Wohnungswirtschaft wirken und
kann eigene Forderprogramme oder auch eigenkapital-
unterstltzende Instrumente entwickeln. Mithilfe eines
solchen revolvierenden Fonds ware es beispielsweise
Uberregional moglich, Gelder zur Anschubfinanzierung
weiterer gemeinnutziger Wohnprojekte bereitzustellen
oder kurzfristige Darlehen zum Erwerb von Grundstui-
cken und Immobilien sowie der Nutzung von Vorkaufs-
rechten zur Verfigung zu stellen.

Der revolvierende Fonds ist zunachst vornehmlich
als Mittel der Kompensation von Uberschiissen kon-
zipiert sowie als Moglichkeit der Entgegennahme von
Riickzahlungen zum Ausgleich erfolgter Uberkom-
pensationen. Wir halten es nicht fur sinnvoll, dass der
Fonds sofort als zentrales und alleiniges Finanzierungs-
instrument der NWG in dem Sinne fungiert, dass Uber
ihn alle FordermaRnahmen abgewickelt werden. Statt-
dessen schlagen wir vor, dass der Fonds expandierend
angelegt ist und allmahlich anwachst. Beispielsweise
kdnnte er liber die Kompensation der Uberschiisse hin-
aus Mittel aus den Ruckflissen der an die GWU verge-
benen staatlichen Darlehen erhalten. Auf diese Weise
ware gewahrleistet, dass diese wieder zweckgebun-
den verwendet wurden und nicht, wie es beispielswei-
te heute der Fall ist, in die blof3e Sanierung der kommu-
nalen Haushalte flieRen.

Eine weitere Moglichkeit, dem revolvierenden Fonds
zusatzliche Mittel zuzufuhren, ist die in der letzten Zeit
verstarkt diskutierte Moglichkeit der Besteuerung spe-
kulativer Bodengewinne. In diese Richtung geht bei-
spielsweise der gemeinsam entwickelte Vorschlag
des Bundesverbands vhw und des Forschungsinsti-
tuts Difu, die Grundsteuer zu einer Bodenwertsteuer
weiterzuentwickeln und, so die Zielsetzung, damit so-
wohl mobilisierende Effekte zu generieren als auch ein
wohnungspolitisches Instrument zu schaffen, das der
Spekulation mit Grund und Boden im Immobilienmarkt
entgegenwirkt (vhw/Difu 2016: 4). Ahnlich duRerte
sich auch ein Vertreter vom Deutschen Stadtetag, der
in der Abschopfung und Umverteilung unverdienter
Bodenwertsteigerungen eine Moglichkeit zur Finanzie-
rung sozialer Wohnungspolitik sieht (Deutscher Bun-
destag 2016¢: 18).

Werden all diese Moglichkeiten zur Kapitalerhohung
des Sozialfonds ausgeschopft, kann er sich langfristig
zu einem signifikanten Instrument der Mitfinanzierung
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des Forderaufwands der NWG entwickeln. Zentral da-
bei ist jedoch auch, dass die Arbeit des Fonds durch
entsprechende externe Fachaufsichten und Kon-
trollgremien evaluiert und kontrolliert wird. Auf diese
Weise soll sichergestellt werden, dass es nicht zu Fi-
nanzskandalen wie beim Salzburger Wohnbaufonds
kommt, bei dem die Landesregierung alleinigen Zugriff
auf den Fonds hatte und mit den Wohnbaugeldern oh-
ne jegliche Kontrolle von aufsen spekulieren konnte —
ein Vorgehen, das zu einem Verlust von Mitteln fur die
gemeinnutzige Wohnungswirtschaft allein in Salzburg
in dreistelliger Millionenhdhe geflhrt hat.

4.5 MIETERMITBESTIMMUNG

Die Maoglichkeiten zur Mitbestimmung der MieterIn-
nen gemeinnutziger Unternehmen sind ein zentraler
Bestandteil des Selbstverstandnisses der NWG und
stellen eine wesentliche Veranderung im Hinblick auf
die Struktur der alten Wohnungsgemeinnutzigkeit dar.
Das alte WGG sah in den Mieterlnnen vor allem Leis-
tungsempfangerinnen, deren Belange zwar bei der
Gestaltung der Mietvertrage bertcksichtigt werden
sollten (8§ 7 Abs. 1 WGG), denen jedoch kein weiteres
Mitsprache- oder Kontrollrecht eingeraumt wurde. Ei-
ne aktive Rolle der Mieterschaft im Rahmen der Woh-
nungsgemeinnutzigkeit war — dem damaligen Ver-
standnis entsprechend — nicht vorgesehen und wurde
letztlich nur bei den gemeinnutzigen Genossenschaf-
ten aufgrund ihres qua Gesellschaftsform verankerten
Prinzips der Selbstverwaltung realisiert.

Im Rahmen der NWG soll die frihere Geschéaftsfuh-
rerorientierung der Wohnungsunternehmen durch
ein neues Verhaltnis zwischen VermieterInnen und
Mieterlnnen abgelost werden. Bereits 1988 hatte die
Bundestagsfraktion der Griinen in ihrem «Entwurf ei-
nes Gesetzes zur Forderung gemeinschaftlicher Woh-
nungsunternehmeny, das als gesetzliche Neuregelung
des WGG konzipiert war, weitgehende Mietermitbe-
stimmung gefordert. Dazu gehorten beispielsweise die
paritatische Besetzung des Aufsichtsrats und die Ein-
richtung eines Unternehmensmieterrats. Dieser soll-
te ein verburgtes Mitbestimmungsrecht bei allen Be-
schlussen des Unternehmens erhalten, die die Belange
der Mieterlnnen berihrten, von den Planungen des
Unternehmens fur Neubauten, Instandhaltung, Mo-
dernisierung oder Gemeinschaftseinrichtungen Uber
die Grundsatze der Vergabe von Wohnungen und der
Kindigung von Mietvertragen bis hin zu den Richtlini-
en fur weiter reichende Formen der Selbstverwaltung
(Deutscher Bundestag 1988).

Zwar ist dieser Gesetzentwurf zur EinfGhrung einer
umfassenden Mietermitbestimmung bei gemeinnut-
zigen Wohnungsunternehmen mit der Abschaffung
des WGG nicht weiterverfolgt worden, einige der dort
gemachten Vorschlage sind jedoch fur die Konzep-
tion der Mietermitbestimmung der NWG noch immer
von Interesse. Ein Positivbeispiel stellt dardber hinaus
die Wohnbau GiefRen dar, die 1993 die Mietermitbe-
stimmung durch Mieterrate auf Bezirks- und Unter-
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nehmensebene eingeflhrt hat, sowie das Ende 2015
verabschiedete Berliner Wohnraumversorgungsge-
setz, das fur alle landeseigenen Wohnungsunterneh-
men Berlins und die von diesen verwalteten knapp
400.000 Wohnungen verbindliche Strukturen der Mie-
termitbestimmung definiert hat.

Eine Starkung der Mietermitbestimmung und -betei-
ligung hat — so zeigen es auch die Erfahrungen in Gie-
3en — strukturelle Folgen und wird zu einem anderen
Wohnen im neuen gemeinnUtzigen Wohnsektor fih-
ren, als es unter dem alten WGG der Fall war. Hier sind
vor allem drei Themenfelder hervorzuheben: Erstens
das Vorhandensein eines institutionalisierten Interes-
senausgleichs zwischen Unternehmen und Mieter-
schaft, mit dem auftretende Konflikte und Probleme
fruh erkannt und konstruktiv bearbeitet werden kon-
nen. Zweitens eine starkere Orientierung der Wohn-
und Nachbarschaftskonzepte der gemeinnUtzigen
Wohnungsunternehmen an den Lebensrealitaten und
Bedurfnissen der Mieterlnnen statt — wie insbesonde-
re im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus gesche-
hen —an den burokratischen Vorgaben der jeweiligen
Forderprogramme. Und drittens eine mogliche Kont-
rollfunktion durch die in den entsprechenden Gremien
vertretenen Reprasentantinnen der Mieterlnnen hin-
sichtlich des Wirtschaftens des Unternehmens und der
Entscheidungen der Geschaftsfuhrung, insbesondere
in Bezug auf eine sparsame und transparente Verwen-
dung der Mittel.

Strukturell wird sich die im Rahmen der NWG ein-
geflhrte Mietermitbestimmung an den bereits er-
wahnten Beispielen orientieren. Je nach Unterneh-
mensgrofde ist eine Etablierung von Mieterorganen
auf verschiedenen Ebenen vorgesehen. Bei groferen
Unternehmen ist beispielsweise die Einteilung des Be-
stands in Unterbezirke vorgesehen, in denen per Mie-
terversammlung ein entsprechender Bezirksmieter-
rat mit vor allem beratender Funktion gewahlt wird.

Der von diesen Delegierten — oder im Fall kleinerer
Wohnungsunternehmen auch direkt — gewahlte Un-
ternehmensmieterrat hingegen stellt ein dardber hi-
nausgehendes Organ der Gesellschaft mit qua Gesell-
schaftsvertrag verbulrgtem Recht auf Mitbestimmung
dar. Dieser muss von der Geschaftsfuhrung in allen In-
vestitionsentscheidungen (Neubau, Modernisierung,
grofRe Instandhaltungsprogramme) konsultiert wer-
den und besitzt entsprechende Auskunfts- und Kon-
trollrechte. DarUber hinaus sind Reprasentantinnen der
Mieterschaft auch im Aufsichtsrat des Unternehmens
vertreten und auch auf dieser Ebene an allen wichtigen
Entscheidungen des Unternehmens beteiligt. Geplant
ist zudem auch eine Beteiligung der Mieterlnnen in den
Aufsichtsgremien des in Abschnitt 4.4 erlauterten So-
lidarfonds.

Uber die Entscheidung hinsichtlich des Investiti-
onsniveaus von notwendigen Sanierungs- oder Mo-
dernisierungsarbeiten muss zwischen Unternehmen
und Mieterlnnen Einvernehmen hergestellt werden.
Auf diese Weise hat die Mieterschaft Einfluss auf ent-
sprechende Mieterhohungen, sodass beispielswei-
se unnotige kostentreibende Modernisierungen und
Gerichtsverfahren vermieden werden konnen. Wenn
ausreichend Informationen seitens der Geschaftsfih-
rung (bis hin zum Akteneinsichtsrecht) und unabhan-
gige fachliche Schulungen fir Mietervertreterlnnen
zur Verflgung stehen, ist — so zeigen es wiederum die
gemachten Erfahrungen in Gie3en — entgegen der von
einigen Gesprachspartnerlnnen geauf3erten Sorge ei-
ner Vernachlassigung der Instandhaltungsmafinah-
men ein Grofsteil der Entscheidungen unstrittig und
technisch notwendige MalRnahmen werden durch die
Mitbestimmung keineswegs blockiert. Vielmehr ist die
Einflussnahme der Mieterschaft ein zusatzlicher Ga-
rant, dass die jeweiligen Unternehmen sich gemein-
wohlorientiert, also mieterorientiert verhalten.
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5 EBENEN UND INSTRUMENTE DER NEUEN
WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT

Im Folgenden sollen die verschiedenen Ebenen und In-
strumente einer Neuen WohnungsgemeinnuUtzigkeit
Uberblicksartig dargestellt werden. In Abgrenzung zur
alten Wohnungsgemeinnutzigkeit des WGG, die zwar
eine Unternehmenspluralitat besaf3, jedoch nur bedingt
in der Lage war, auf die Spezifika der verschiedenen Ge-
sellschaftsformen zu reagieren, ist die NWG von An-
fang an auf zwei Ebenen verankert. Sie unterscheidet
zwischen einer an die Modalitaten der Abgabenord-
nung angelehnten Gemeinnutzigkeit auf der Ebene der
Unternehmen und einer GemeinnUtzigkeit auf der Ebe-
ne der Kommunen und der damit zusammenhangen-
den Forderprogramme.

5.1 WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT AUF

DER EBENE DER UNTERNEHMEN

Die Gemeinnutzigkeit auf Unternehmensebene orien-

tiert sich in ihrer Struktur und Funktionsweise an der

Definition der GemeinnUtzigkeit in der Abgabenord-

nung (AO).6 Wohnungsunternehmen kénnen, so sie

die im Kapitel 4 dargelegten Prinzipien einer NWG zu
erflllen bereit sind, den Status der Gemeinnutzigkeit
beantragen. Die als gemeinnutzig anerkannten Woh-
nungsunternehmen erhalten sodann eine Reihe von
steuerlichen Verglnstigungen, die von einer Befrei-
ung von der Kérperschafts- und Gewerbesteuer bis hin
zu einer Befreiung von bzw. Ruckerstattung der Um-
satzsteuer reichen (siehe Kapitel 6). Dabei spielt die

Rechtsform des jeweiligen Wohnungsunternehmens

keine Rolle. Sowohl Kapitalgesellschaften (AG, GmbH)

als auch Genossenschaften (e.G.), Vereine (e. V.) oder

Stiftungen sind zulassig.

Diese Ebene der Gemeinnutzigkeit ist als niedrig-
schwellige Gemeinnutzigkeit konzipiert, die gerade
auch kleineren und neuen Tragern verhaltnismalig
unburokratisch zuganglich ist. Sie ist nicht an eine be-
stimmte Unternehmensgrofie oder die Bereitstellung
einer Mindestanzahl an Wohneinheiten geknupft. Sie
senkt durch das mit ihr verbundene Forderinstrument
des Wegfalls bzw. der Erstattung der Umsatzsteuer
mogliche Bau- und Sanierungskosten erheblich und
halt somit einen starken Neubauanreiz bereit. Sie ist
auf diese Weise auch fur die formal als gemeinnutzig
anerkannten Vermietungsgenossenschaften attraktiv,
die bislang lediglich von der Korperschafts- und Ge-
werbesteuer befreit sind, jedoch noch keine Entlas-
tung von der Umsatzsteuer erhalten.”

Die Anerkennung der Wohnungsunternehmen als
gemeinnutzig sichert den zuktnftigen GWU neben
Steuererleichterungen noch weitere Privilegien:

— Die gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen werden
von bestimmten Sonderabgaben, beispielsweise von
Modellen der kooperativen Baulandentwicklung und
vergleichbaren stadtebaulichen Vertragen, befreit.
Dies kann bis zu zehn Prozent der Kosten ausmachen.
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— Wie die gemeinnutzigen Wohlfahrtsverbande auch
erhalten die gemeinndtzigen Wohnungsunterneh-
men im Rahmen des Programms «Soziale Stadt» bei
Mafnahmen, die den Zielsetzungen des Programms
entsprechen, Zuschusse in Hohe von 70 Prozent statt
bisher nur 30 Prozent der damit verbundenen Kosten.

Die gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen erhalten

zudem privilegierten Zugang:

— zu kommunalen oder landeseigenen Liegenschaften
(durch Kauf, Konzeptausschreibungsverfahren, Erb-
baurecht oder auch Sachwerteinlage),

— zu weiteren Wohnungsbaufordermitteln,

— zu durch die Kommunen verburgten und deshalb
dauerhaft zinsglnstigen Darlehen bzw. zu Mitteln
des noch zu schaffenden revolvierenden Fonds.

Insbesondere der privilegierte Zugang zu kommuna-
lem bzw. landeseigenem Bauland stellt einen grof3en
Anreiz fur die Aktivierung der Bautatigkeit da. Der Zu-
gang zu kommunalen oder landeseigenen Liegen-
schaften birgt, so gewollt, die Moglichkeiten eines
zusatzlichen, finanziellen Férderinstruments sozial ge-
bundenen Wohnungsneubaus. Er kann auf verschie-
dene Arten erfolgen:

— Durch Kauf per Bieterverfahren oder Direktvergabe.
Vorbedingung ist hier lediglich der Status der Ge-
meinnutzigkeit der Unternehmen. Der Kaufpreis soll-
te mindestens dem Verkehrswert entsprechen. Eine
Direktvergabe ist vor allem zu empfehlen, wenn fur
die Liegenschaft bereits akzeptierte Vorschlage loka-
ler gemeinnutziger Initiativen vorliegen.

— Durch Konzeptausschreibungsverfahren. \Jorbedin-
gungen sind hier der Status der Gemeinnutzigkeit
der Unternehmen und die Erarbeitung eines Kon-
zepts zur Nutzung und Bebauung der Liegenschaft
entsprechend den Vorgaben der Kommunen. Zu be-
vorzugen ist hier ein am Verkehrswert orientiertes
Festpreisverfahren. Unter den eingereichten Kon-
zepten wird eines per Jury ausgewahlt.

— Durch Erbbaurechtsvertrag. Statt eines Kaufs der
Liegenschaft ist ein auf 99 Jahre ausgelegter Erb-
baurechtsvertrag an gemeinnutzige Wohnungsun-
ternehmen moglich. Der Erbbaurechtszins ist im
Allgemeinen je nach Nutzung gestaffelt. Gerade fur
kapitalschwache Trager bietet das Erbbaurechtsmo-
dell den Vorteil, dass die Einstiegskosten fur den Er-
werb des Grundstucks entfallen. Darlber hinaus ist
es ein Modell der Grundstlcksvergabe, das Uber die

6 Eine Ausweitung des Geltungsbereichs der Abgabenordnung (AO), die die Woh-
nungsgemeinnutzigkeit dort direkt verankert, ist nicht zielfihrend, da die Gemein-
nutzigkeit der AO einer vollstandigen Gewinnbeschrankung unterliegt und somit
die im Rahmen der Neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit angestrebte Gewinnaus-
schittung von bis zu vier Prozent auf das eingesetzte Kapital nicht moglich wa-
re. 7 Um eine nachtragliche, fir das Unternehmen finanziell nicht tragbare Be-
steuerung zu vermeiden, ist es wichtig, dass bei Genossenschaften, die einen
Wechsel in die Gemeinnltzigkeit anstreben, keine Aktivierung der stillen Reser-
ven vorgenommen wird.
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Zinsgestaltung — beispielsweise Uber das Aussetzen
der Zinsen fur die Dauer der Bauphase — zusatzliche
Fordermoglichkeiten bereithalt. Fur die Kommunen
ist es zudem von Vorteil, dass sie bei diesem Modell
langfristig Einfluss auf die zuklnftigen Nutzungen
und ggf. auf die Belegungen nehmen konnen, indem
sie diese per Erbbaurechtsvertrag festschreiben.
Ferner bleiben ihnen die Grundsttcke langfristig er-
halten.

— Durch Sachwerteinlage. Liegenschaften konnen an
gemeinnutzige Wohnungsunternehmen per Sach-
werteinlage Ubertragen werden. Bei diesem Verfah-
ren werden lediglich die Erwerbsnebenkosten fallig.
Daruber hinaus wird vom Vorhabentrager dem ein-
gebrachten Grundstlckswert entsprechend sozialer
Wohnraum hergestellt. Dieses Verfahren ist auch als
Erbbaurechtsmodell moglich.

Die Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit auf Unterneh-

mensebene musste unseres Erachtens nach nicht mit

einer Beschrankung des Geschaftskreises einherge-
hen — vorausgesetzt, die durch die Unternehmen an-
gebotenen Leistungen unterliegen einer gesonderten

Buchfuhrung. Auf diese Weise wird gewahrleistet,

dass es nach Uberfiihrung in die Gemeinniitzigkeit

nicht zu der, von vielen unserer Gesprachspartnerin-
nen beflrchteten moglichen Einschrankung der Hand-
lungsfahigkeit der Unternehmen kommt. Die ge-
meinnutzigen Unternehmen sollen auch weiterhin
wohnungsnahe bzw. auf das Wohnumfeld wirkende
soziale oder gewerbliche Dienste anbieten konnen wie

Freizeitaktivitaten, Gemeinschaftseinrichtungen, sozi-

ale Dienste oder auch die Moglichkeit zur Gewinnung

und Nutzung alternativer Energien.

Langfristig ist es zudem denkbar, dass die gemein-
nutzigen Wohnungsunternehmen ihren Bestand aus-
weiten und Wohnungen auch in Bestanden privat-
wirtschaftlicher Wohnungsunternehmen erwerben.
Dieses Ziel ist jedoch nur indirekt uber die Koppelung
sozialer Auflagen an vorhandene Forderinstrumente
(beispielsweise den Erhalt von KfW-Krediten fur ener-
getische Sanierungen oder Fordergelder fir Moderni-
sierungen) oder den Abschluss stadtebaulicher Ver-
trage zwischen Projekttragern und der stadtischen
Verwaltung (beispielsweise bei der Neuaufstellung von
Bebauungsplanen) moglich. So konnten in diesen Fal-
len den Wohnungsunternehmen, die staatliche Forder-
mittel bzw. kommunale Dienste in Anspruch nehmen,
Auflagen nicht nur hinsichtlich einer Mietpreis- und Be-
legungsbindung gemacht werden, wie es im Rahmen
der kooperativen Baulandentwicklung bereits der Fall
ist, sondern es konnte dartber hinaus auch die kosten-
neutrale Verauf3erung eines Anteils der zu errichtenden
Wohnungen an gemeinnutzige Unternehmen gefor-
dert werden. Auf diese Weise ware es moglich, lang-
fristig Uber die Schaffung eines Streubestands auch
im gewinnorientierten WWohnungssektor die Schaffung
eines sozialgebundenen Wohnbestands zu realisieren
und dauerhaft zu sichern.

5.2 WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT
AUF DER EBENE KOMMUNALER
FORDERPROGRAMME

Die zweite Ebene der NWG ist auf der Ebene der Kom-
munen verankert. Sie verfolgt vor allem drei Ziele: Sie
soll Kommunen wieder handlungsfahig machen, die
Bereitstellung von sozialem Wohnraum fordern sowie
den kommunalen wohnungspolitischen Sachverstand
starken.

Im Rahmen der NWG kénnen Kommunen beim
Bund bzw. den Landern Gelder zur Forderung gemein-
nutziger Wohnungsunternehmen beantragen. Die Ge-
wahrung dieser Gelder ist den oben genannten Zielset-
zungen entsprechend an eine Reihe von Bedingungen
geknipft. So werden die Fordermittel nicht flachende-
ckend, sondern nuran Kommunen bzw. Regionen ver-
geben, die einen Bedarf deutlich gemacht haben und
nachweisen konnen, dass es bereits entsprechende
gemeinnutzige Trager gibt (bzw. diese aufgebaut wer-
den), um die MafRnahmen durchfihren zu kénnen.
Eine weitere Bedingung des Erhalts von Fordermit-
teln ist zudem das Vorhandensein eines die jeweilige
Wohnmarktregion betreffenden Wohnversorgungs-
konzepts. Auf dieses Weise soll gewahrleistet werden,
dass mithilfe der zur Verfugung stehenden Mittel eine
zielgerichtete Forderung gewahrleistet werden kann,
die den ortlichen Gegebenheiten und Perspektiven
Rechnung tragt. Zur Sicherung der Zielgenauigkeit der
Mittelvergabe istim Rahmen der NWG zudem —anders
als es gegenwartig der Fall ist — ein Verbot der Zweck-
entfremdung der entsprechenden Bundesfordermittel
vorgesehen.

Im Hinblick auf die Tragerschaft dient diese Ebene
der NWG vorrangig der Starkung und dem Wiederauf-
bau kommunaler Wohnungsunternehmen. Esist zu er-
warten, dass die Vergabe der Fordergelder mit relativ
hohen burokratischen Anforderungen verbunden ist
(siehe bestehende ahnliche Fordertopfe und ihre An-
forderungen bzw. Prifverfahren) und daher fur kleinere
Trager wahrscheinlich nichtinfrage kommt.

Das Wohnversorgungskonzept

Ziel der Erstellung eines Wohnversorgungskonzepts
ist es, die Stadte bei der Ausrichtung ihrer zukunfti-
gen wohnungs- und stadtentwicklungspolitischen
Aufgaben zu unterstltzen und zu leiten. Mithilfe ei-
nes solchen Konzepts werden die zukunftigen Wohn-
bedarfe vorausgeschatzt und darauf aufbauend die
Schwerpunkte einer nachhaltigen Wohnungs- und
Stadtentwicklungspolitik in quantitativer und quali-
tativer Hinsicht definiert sowie entsprechende Hand-
lungsempfehlungen gegeben. Die im Kontext der
Beantragung von Bundesmitteln fur die Forderung ge-
meinnutzigen Wohnungsbaus zu erarbeitenden Wohn-
versorgungskonzepte haben dartber hinaus neben der
allgemeinen Evaluation des Bedarfs an sozial gebunde-
nem Wohnraum die Aufgabe, die Versorgungsbedar-
fe hinsichtlich der in Abschnitt 4.3 dargelegten Forder-
stufen zu untersuchen sowie vorhandene besondere
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Bedarfe der am Wohnungsmarkt besonders diskrimi-
nierten Personengruppen zu definieren und ihre Ver-
sorgung mit Wohnraum ggf. mit einer Quotierung zu
sichern.

Es gibt bereits einige Stadte, die solche Konzepte er-
arbeitet haben, meist in Kooperation mit externen For-
schungsinstituten.® Die Entwicklung eines Wohnver-
sorgungskonzepts erfolgt in der Regel in drei Schritten:
erstens der Analyse und Bewertung des bestehenden
Wohnungsmarkts, seiner Rahmenbedingungen und
Angebotsstruktur; zweitens der Entwicklung von Prog-
nosen und Bedarfen verschiedener Nachfragegruppen
und drittens der Definition von Leitlinien, Zielen und
Handlungsfeldern.

So werden die demografischen und sozialen Ent-
wicklungen der Stadt sowie die verschiedenen Teil-
markte, in denen sich diese Entwicklungen wider-
spiegeln, analysiert. Es wird untersucht, ob die
entstehenden Bedarfe — hinsichtlich des leistbaren
Wohnraums, aber auch hinsichtlich spezifischer Nut-
zergruppen wie Seniorlnnen, Studenten, GeflUchteten
oder Menschen mit Behinderung — vom Markt bedient
werden und welche wohnungspolitischen Handlungs-
strategien aus der Analyse und prognostizierten Ent-
wicklung abgeleitet werden konnen. Die Stadt GieRen
hatin einem Wohnraumversorgungskonzept beispiels-
weise zur Sicherung ihrer angestrebten sozial- und
bedarfsorientierten Wohnraumversorgung in Bezug
auf Bestandsbauten funf Mafihahmenschwerpunk-
te vorgeschlagen, darunter die Einrichtung einer Ko-
ordinierungsgruppe Soziale Wohnraumvergabe, die
Anpassung der Kosten der Unterkunft an aktuelle Miet-
preisniveaus sowie die Verlangerung der bestehenden
Belegungsbindungen (INWIS 2016: 69-74).

Methodisch stutzen sich die Wohnversorgungskon-
zepte auf die Erstellung und Auswertung von Statisti-
ken und Wohnungsannoncen, auf bereits vorhandene
Berichte, Fachgesprache und Modellrechnungen.

5.3 KONTROLLE UND PRUFUNG GEMEIN-
NUTZIGER WOHNUNGSUNTERNEHMEN
Im Hinblick auf mogliche negative Effekte der Wieder-
einfuhrung einer Wohnungsgemeinnutzigkeit auf der
Ebene der Unternehmen werden immer wieder vor al-
lem zwei Bedenken geaufert: Erstens gibt es die Be-
farchtungen, dass die zuklnftigen GWU aufgrund feh-
lender wettbewerblicher Anreize weniger professionell
und effektiv gefuhrt warden als die WWohnungsunter-
nehmen auf dem «freien» Wohnungsmarkt. Und zwei-
tens wird die Sorge geauliert, dass — gerade auch an-
gesichts der Negativschlagzeilen um die Neue Heimat
in den 1980er Jahren — gemeinnutzige Unternehmen
keiner ausreichenden Kontrolle und Prifung unter-
standen und es in diesem Sektor zu wenige Mechanis-
men gabe, um Korruption und personlicher Vorteils-
nahme vorzubeugen. Aus diesem Grund sehen wir die
Notwendigkeit der Kontrolle und Prifung der zukinf-
tigen gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen auf
zwei Ebenen: erstens der Ebene der Performance und
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Wirtschaftlichkeit der Unternehmen — das heif3t ihrer
Effektivitat — und zweitens auf der Ebene der korrek-
ten Mittelvergabe und -verwendung — das heif3t ihrer
Transparenz.

Die GWU der alten Wohnungsgemeinnutzigkeit un-
terlagen qua WGG der Prufungspflicht. Dabei handel-
te es sich nicht nur um eine Jahresabschlussprifung,
sondern um eine Prufung der gesamten Geschafts-
fihrung sowie um eine Prufung, ob die gemeinnutzig-
keitsrechtlichen Vorschriften eingehalten wurden. Die
Prafung der GWU fiel in den Zustandigkeitsbereich der
jeweiligen Lander. Alle GWU mussten Mitglied in ei-
nem entsprechenden Prufverband sein.

Diese Form der Kontrolle und Prafung hat im Fall der
Neuen Heimat offensichtlich versagt. Der zur Klarung
der damaligen Vorfalle eingesetzte Parlamentarische
Untersuchungsausschuss (PUA) hatin seiner Stellung-
nahme, das soll in diesem Zusammenhang nochmals
betont werden, einen klaren Trennstrich zwischen den
bei der Unternehmensgruppe Neue Heimat festgestell-
ten Verfehlungen und der wohnungs- bzw. sozialpoliti-
schen Bedeutung der gemeinnutzigen WWohnungswirt-
schaft gezogen. Er pladierte fur eine Novellierung des
WGG und nicht fir seine ersatzlose Abschaffung. Um
kunftig ahnliche Missstande zu vermeiden, forderte
der PUA unter anderem ein Verbot der Konzernbildung
und eine rechtliche Verankerung des Regionalprinzips,
also derraumlichen Begrenzung der Geschaftstatigkeit
der GWU. Zudem forderte er die Einflhrung eines ab-
gestuften Sanktionskatalogs bei Rechtsverstofien der
GWU gegen die Regularien der Wohnungsgemeinnut-
zigkeit und empfahl, die Unabhangigkeit der jeweiligen
Prafungsverbande zu starken, indem beispielsweise
eine Interessenskoalition von Prifung und Verbands-
interessenvertretung rechtlich ausgeschlossen wurde
(Deutscher Bundestag 1987).

Im Rahmen dieser Studie ist es nicht maglich, die
Prafung zuklnftiger GWU im Detail auszuarbeiten. Wir
halten es jedoch fur empfehlenswert, die Prifung der
GWU auf Bundesebene einheitlich zu regeln. In die-
sem Zusammenhang kann auch das Prufverfahren der
gemeinnltzigen Bauvereinigungen in Osterreich von
Interesse sein. Neben der normalen Wirtschaftspru-
fung gibt es dort die sogenannte Gebarungsprufung.
In diesem Zusammenhang werden die folgenden vier
Punkte durch unabhangige und weisungsfreie Revi-
soren gepruft, wobei der Prifer nicht durch das GWU
beauftragt, sondern ausschliel3lich durch den Revisi-
onsverband bestellt wird (Osterreichischer Verband
gemeinnutziger Bauvereinigungen 2017a, 2017b).

8 Siehe z.B. das Wohnraumversorgungskonzept der Stadt Giefen: www.giessen.
de/media/custom/1894_2139_1.PDF?1479221811; der Stadt Osnabrlck: www.
osnabrueck.de/fileadmin/eigene_Dateien/Wohnraumversorgungskonzept-der-
Stadt-Osnabru-ck-2015.pdf; der Stadt Buxtehude: www.buxtehude.de/downloads/
datei/OTAWMDAYMDc0Oy07L3Vzci9sb2NhbCIodHRwZC92aHRkb2NzL3NOY-
WRIL2J1eHRIaHVkZS9tZWRpZW4vZGOrdW11bnRIL3dydmtfYnV4dGVodWRIX-
2VuZGJlemljaHRMjAXNJATMTAucGRm/wrvk_buxtehude_endbericht_20160510.
pdf; und der Stadt Koblenz: www.koblenz.de/bilder/131104_wvk_koblenz_cd.pdf
sowie der Stadt Heidelberg: www.heidelberg.de/site/Heidelberg_ROOT/get/
documents_E-999837103/heidelberg/Objektdatenbank/12/PDF/12_pdf_Wohn-
raumbedarfsanalyseHD2030.pdf.
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— Gesetzeskonformitét: Einhaltung der gesellschafts-
rechtlichen Vorschriften sowie der Bestimmungen
des WGG Uber den beschrankten Geschaftskreis

— Geschaftsbetrieb: Wirtschaftlichkeit des Unterneh-
mens als Verhaltnis zwischen Leistung und Kosten,
Einhaltung der Vorschriften Uber sparsame, wirt-
schaftliche und zweckmalige Geschaftsfihrung

— Rechnungslegung: eingehende Prifung von Buch-
fuhrung, Jahresabschluss und Lagebericht

— Wohnungswirtschaft: Einhaltung der gemeinnutzi-
gen Preisbestimmungen, vor allem hinsichtlich der
Entgelte, die von den Wohnungsinhabern verlangt
werden

— Wirtschaftliche Lage. Beurteilung von Vermogens-
und Kapitalsituation, Zahlungsfahigkeit und Ertrags-
lage

Erfullt ein Unternehmen diese Anforderungen nicht,

gibt es mehrere Stufen der Bemangelung, die vom Hin-

weis bis zu einem moglichen Entzug der Forderungs-
mittel oder gar der Gemeinnutzigkeit reichen kann.

DarUber hinaus werden die mit der NWG zu initiie-
renden Mieterrate als neue Kontrollinstanz in die \Woh-
nungsgemeinnutzigkeit eingefihrt. Da die Mieterlnnen
letztlich Uber die Miete alle wirtschaftlichen Fehlent-
scheidungen des Managements finanziell tragen mus-
sen, haben sie ein hohes Interesse am effizienten
Wirtschaften des Unternehmens und werden deswe-
gen —im Rahmen ihrer Moglichkeiten — Uber ihre Rol-
le in den Mieter- und Aufsichtsraten der Gesellschaften
auch Garanten fir eine gute Pflege des Bestandes sein.

Zu Uberlegen ware auch, ob zusatzlich zu den ge-
nannten, sich auf marktkonforme Wirtschaftlichkeits-
parameter beziehende Prufungskriterien auch weitere,
starker an den Zielen der Gemeinnutzigkeit orientierte
Parameter der Bewertung und Evaluierung der Perfor-
mance der zuklnftigen GWU entwickelt werden soll-
ten. Denkbar ware beispielsweise die interne Effizienz
an den Herstellungs- bzw. Sanierungskosten oder der
Miethohe im Verhaltnis zum Bestand, seiner Lage und
Qualitat als weiteres Prufungskriterium zu definieren.
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6 STEUERLICHE ASPEKTE DER NEUEN
WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT

Der steuerrechtliche Grundgedanke der Gemeinnut-
zigkeit besteht in einer Reduzierung der Steuerlast
als Kompensation fur die Erbringung gesellschaftlich
notwendiger und gewunschter Versorgungsleistun-
gen. In steuerjuristischen Debatten etwa wird von ei-
ner «konzeptionelle[n] Alternativitat von Steuerzahlung
und Gemeinnutzigkeit» (Kirchhoff 2003: 5) ausgegan-
gen: «Der Staat lasst ein Einkommen unbesteuert,
das der Steuerpflichtige nicht privatnitzig, sondern
zum gemeinen Nutzen verwendet hat» (ebd.). Im Be-
reich der Wohnungsversorgung waren im Sinne dieser
Staatssubstitution» (Seer 2013: 28) die Erstellung und
Bewirtschaftung von dauerhaft belegungsgebunde-
nen Wohnungen steuerlich zu entlasten.

Im Gegenzug zu diesen Prinzipien wurden die
gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen im Laufe
der Geschichte von zum Teil wechselnden Steuern be-
freit und der Wohnungsbau zeitweise durch staatliche
Fordermittel subventioniert. Die wechselnden Steuer-
entlastungen und Fordermittel flr die gemeinnutzige
Wohnungswirtschaft sind Ausdruck von im histor-
ischen Verlauf veranderten Anforderungen und Rah-
menbedingungen gemeinnutzigen WWohnungsbaus.

In den folgenden Abschnitten skizzieren wir ver-
schiedene Moglichkeiten der steuerlichen Entlastung
und schatzen die jeweiligen Effekte fur die Bestands-
bewirtschaftung und den Wohnungsneubau ab.

6.1 STEUERLICHE ENTLASTUNG DER
BESTANDSBEWIRTSCHAFTUNG IN DER
NEUEN WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT
Fur die Bestandsbewirtschaftung von Wohnungen ist
eine Befreiung von der Gewerbesteuer, der Korper-
schaftsteuer, der Grundsteuer, der Grunderwerbssteu-
er und der Vermogenssteuer relevant. Die steuerliche
Entlastung fallt dabei fur unterschiedliche Unterneh-
menstypen und -groflen unterschiedlich aus, fuhrt
aber in allen Fallen zu einer Reduktion der laufenden
Aufwendungen, sodass insbesondere in der langfris-
tigen Bewirtschaftung von Wohnungsbestanden rele-
vante Effekte fUr die Hohe der Aufwendungsmieten er-
wartet werden konnen.

Zu den einzelnen Steuerarten

Gewerbesteuer: Die Gewerbesteuer ist eine Realsteuer
(Objekt-, Sachsteuer), die auf die Ertragskraft des Un-
ternehmens bezogen wird. Besteuerungsgrundlage ist
der Gewerbeertrag. Hebeberechtigt sind die Gemein-
den, die den Steuersatz fur die Gewerbesteuer durch
Beschluss selbst festlegen. Der Gewerbeertrag setzt
sich aus den Gewinnen des Unternehmens und einem
Betrag von 50 Prozent der Zinsen auf Dauerschulden,
abzuglich eines Grundsteueranteils und des Gewerbe-
verlusts zusammen (Minter o. J.; Jenkis 1994: 400 ff.).
Durch die moglichen Verlustvortrage (bzw. Verlustnut-
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zungen) von negativen Einkldnften kdnnen investive
Ausgaben auf die in den Folgejahren falligen Gewer-
besteuern teilweise angerechnet werden. Vor allem
fur die langfristigen Bewirtschaftungen von Wohn-
immobilien ist die Gewerbesteuer von Bedeutung und
kann beim derzeitigen Hebesatz bis zu 18 Prozent der
jahrlichen Gesamtkosten ausmachen (Statistische Am-
ter des Bundes und der Lander 2016). Bei konsequen-
ter Orientierung an einer unternehmensbezogenen
Aufwendungsmiete, die sich an den tatsachlich anfal-
lenden Kosten orientiert, entfallt die Zahlung der Ge-
werbesteuer. Fur die gemeinnutzigen Unternehmen
wurde eine Gewerbesteuerbefreiung vor allem die In-
vestitionen in Neubau und Modernisierung bzw. Ruick-
lagen fur solche Investitionen begunstigen. Die Hohe
der Steuerentlastung ist von unternehmerischen Kenn-
zahlen und den jeweiligen Hebesatzen abhangig und
kann nicht pauschal kalkuliert werden.

Korperschaftsteuer: Die Korperschaftsteuer ist eine
besondere Art der Einkommensteuer fur juristische
Personen wie Kapitalgesellschaften, andere Personen-
vereinigungen (soweit diese nicht Mitunternehmer-
schaften im Sinne des Einkommensteuergesetzes
sind) und Vermogensmassen. Die Besteuerungs-
grundlage ist das Einkommen, das die Korperschaft
innerhalb des Kalenderjahrs bezogen hat. Die Bestim-
mung und Ermittlung des Einkommens folgt den Vor-
schriften des Einkommensteuergesetzes und des Kor-
perschaftsteuergesetzes. Der Steuersatz belauft sich
gegenwartig auf 15 Prozent (Eggert 0. J.). Der Steuer-
anteil auf den ermittelten Einkommen betragt inklusi-
ve der zurzeit angesetzten Solidarzuschlage insgesamt
15,825 Prozent des zu versteuernden Einkommens.
Bei einer konsequenten Orientierung an einer unter-
nehmensbezogenen Aufwendungsmiete, die sich an
den tatsachlich anfallenden Kosten orientiert, entfallt
die Zahlung der Korperschaftsteuersteuer. Auch eine
Korperschaftsteuerbefreiung wurde vor allem bei der
Bildung von Rucklagen far kunftige Investitionen eine
Entlastung darstellen.

Grundsteuer: Die Grundsteuer (GrSt) ist eine Steuer
auf das Eigentum an Grundstucken und deren Bebau-
ung. Grundlage fur die Erhebung der Grundsteuer ist
das Grundsteuergesetz. Die Bemessungsgrundlage
richtet sich nach sogenannten Einheitswerten, die von
den jeweils zustandigen Finanzamtern festgelegt wer-
den.® Die Hebesatze fur die Grund- und Gewerbesteu-
er werden regelmalfdig in der kommunalen Haushalts-
satzung fur ein Haushaltsjahr festgelegt und betragen

9 Indem zurzeit von den Finanzministerlnnen der Lander diskutierten Reformvor-
schlag wird eine zukinftige Orientierung an den Bodenrichtwerten vorgeschlagen
(Bundesrat 2016). Initiativen und Verbande fordern einen grundsatzlichen Verzicht
auf die Besteuerung von Gebaudewerten und die ausschlieBliche Veranschlagung
von Bodenwerten, um eine Aktivierung von unbebauten Grundstticken zu for-
dern (L6hr2016).
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zurzeit fUr die Grundsteuer B (Bebaute Grundstticke) in
den meisten Stadten zwischen 250 und 400 Prozent.
Von den GrofRstadten weist Berlin mit 810 Prozent den
hochsten Hebesatz auf. In der aktuellen Praxis wird die
Grundsteuer nach den sogenannten Einheitswerten
bestimmt, also dem Wert eines Grundstlcks zu einem
bestimmten Stichtag (Henger/Schaefer 2016: 1). Bei
Mietwohnungen betragt die Grundsteuer (bei einem
Hebesatz von 300 Prozent) etwa ein Euro/m? pro Jahr
(siehe § 42 GrStG). Auf den Monat bezogen entspricht
dies etwa 0,08 Euro/m?2. In Stadten und Gemeinden
fallt der Grundsteuerbetrag entsprechend héher aus.
Da in Mietverhaltnissen die Grundsteuer auf die von
den Mieterlnnen zu tragenden Nebenkosten aufge-
rechnet werden kann, wirde eine Grundsteuerbefrei-
ung vor allem den Miethaushalten zugutekommen.
Grunderwerbsteuer: Die Grunderwerbsteuer (GrESt)
wird auf den Kaufpreis beim Erwerb eines Grundstticks
oder Grundstuckanteils erhoben. Auf der Grundla-
ge des Grunderwerbsteuergesetzes wird die Grund-
erwerbsteuer von den Landern erhoben. Als Lander-
steuer kann die Grunderwerbsteuer an die Kommunen
weitergereicht werden. Zurzeit betragt der Steuer-
satz zwischen 3,5 Prozent (Bayern und Sachsen) und
6,5 Prozent (Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen,
Saarland und Brandenburg) (BFW 2016). Die Gesamt-
summe der erhobenen Grunderwerbssteuer betrug in
den vergangenen Jahren etwa 1,4 Prozent des gesam-
ten bundesweiten Steueraufkommens — bezogen auf
die Steuereinnahmen der Lander betragt der Anteil der
Grunderwerbsteuer etwa vier Prozent der Gesamtein-
nahmen. So wurden im Jahr 2012 rund 7,4 Milliarden
Euro und im Jahr 2015 etwa 11,2 Milliarden Euro durch
die Grunderwerbsteuer eingenommen (Statista 2016).
Die Hohe der Grunderwerbsteuer variiert in Abhan-
gigkeit von den Grundstlckspreisen und den jeweils
geltenden Steuersatzen. Eine Erhohung der Grunder-
werbssteuer kann sich dampfend auf den Immobilien-
handel auswirken, da insbesondere kurz aufeinander
folgende Mehrfachverkaufe die Steuerlast der jeweili-
gen Grundstucke relational zu anderen Grundstlcken
erhoht. Auf der anderen Seite steigen mit der Grund-
erwerbsteuer die Ausgangskosten fur Neubau, Erwerb
und Immobilienbewirtschaftung, die sich in einem An-
stieg der Aufwendungskosten niederschlagen und als
erhohte Mieten bzw. Wohnkosten an die Nutzerlnnen
weitergegeben werden konnen. Eine Privilegierung von
gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen durch eine
Befreiung von der Grunderwerbsteuer wirde insbeson-
dere in Regionen mit angespannten und Uberhitzten
Bodenmarkten eine substanzielle Entlastung der An-
schaffungskosten bewirken. Auf Bestandsimmobilien
gemeinnutziger Wohnungsunternehmen hatte eine Be-
freiung von der Grunderwerbsteuer keine Auswirkung.
Vermogensteuer: Die Vermogensteuer wird im
Vermogenssteuergesetz (VstG) geregelt und gilt als
Substanzsteuer. Der Steuerbetrag richtet sich dabei
nach dem Umfang des Nettovermogens (nach Schul-
den) und wird im § 10 Vermdgenssteuergesetz mit ei-

nem Prozent fUr Privatpersonen (natlrliche Personen)
und 0,6 Prozent fur Kérperschaften, Personenvereini-
gungen und Vermogensmassen festgelegt. Konkret
besteuert werden in der Regel Grundbesitz, Sachver-
mogen und Geldvermogen. Nach einer Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts wurde das Erheben
der Vermogensteuer in Deutschland seit 1997 ausge-
setzt, obwohl das Vermogensteuergesetz weiterhin in
Kraft ist. Aktuellen Schatzungen zufolge konnte eine
Reaktivierung der Vermogensteuer ein Steueraufkom-
men von etwa 20 Milliarden Euro im Jahr erbringen
(Bach/Thiemann 2016). Im Bereich der Wohnungsbe-
wirtschaftung waren Vermogensteuern insbesondere
fur langjahrige Bestandsimmobilien von Relevanz, weil
dort die Ruckzahlung aufgenommener Kredite meist
schon abgeschlossen ist und nicht mehr vom Vermo-
genswert abgezogen werden kann. Mit den im Vermo-
gensteuergesetz festgesetzten Steuersatzen sowie den
Freibetragen ware mit einer Befreiung des Steuerbe-
trags nur ein geringer Effekt auf die Aufwendungskos-
ten zu erwarten.

Eine Befreiung von den hier aufgefuhrten Steuern
hatte in der Summe nur eine geringe dkonomische
Wirkung flr die Bestandsbewirtschaftung von Unter-
nehmen der NWG. Insbesondere vor dem Hintergrund
der zurzeit fur alle Wohnungsunternehmen bestehen-
den Maglichkeiten, zum Beispiel durch Verlustvortrage
die Steuerlast schon jetzt zu reduzieren, ist allein durch
eine Befreiung von diesen Steuern keine substanzielle
Besserstellung der GWU fur die Bestandsbewirtschaf-
tung zu erwarten. Als ein méglicher Anreiz zur Uber-
fhrung in die Gemeinnutzigkeit sollten daher einma-
lige Zuschisse gewahrt werden, die eine dauerhafte
Mietpreis- und Belegungsbindung in den Bestanden
sicherstellen. Die Bildung von Rucklagen fur Investi-
tionen fur Neubau, Modernisierung und Bestanderhalt
hingegen wird durch die hier aufgefuhrten Steuerbe-
gunstigungen substanziell erleichtert.

6.2 STEUERENTLASTUNG FUR
WOHNUNGSNEUBAU UND MODERNISIE-
RUNGSMASSNAHMEN IN DER NEUEN
WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT

Far den Wohnungsneubau und bauliche MalRnahmen
zum Bestandserhalt bzw. der Bestandsverbesserung
durch Modernisierungsmanahmen wird eine Entlas-
tung der Umsatzsteuer flr die investiven Mafinahmen
vorgeschlagen. Erfahrungen aus Osterreich zeigen,
dass eine Umsatzsteuerbefreiung einen erheblichen
Einfluss auf die Erstellungskosten von Wohngebau-
den hat. Dort konnen die Kosten der Umsatzsteuer als
Vorsteuerabzug abgezogen werden, weil die Mietzah-
lungen einer Umsatzsteuerpflicht unterliegen (Wirt-
schaftskammer Osterreich 2016). In Anlehnung an die-
se praktizierte Entlastung sollen die Unternehmen der
NWG fur die von ihnen durchgefihrten Bau- und Mo-
dernisierungsmalfénahmen von der Umsatzsteuer (zur-
zeit 19 Prozent) befreit werden bzw. durch eine Steu-
ergutschriftin entsprechender Hohe entlastet werden.
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Um ein kostensensibles Investieren zu gewahrleis-
ten, muss die Steuerbegunstigung auf ein sinnvolles
Mald gedeckelt werden. Um nicht durch hohe Bau-
kosten eine hohe Steuerersparnis zu erzielen, wird die
steuerliche Beglnstigung zum Beispiel auf der HO-
he der jeweils durchschnittlichen Baukosten flr ein
durchschnittlich ausgestattetes WWohngebaude oder in
Entsprechung zu den jeweils geltenden Bemessungs-
grenzen fur die Baukostenforderungen in den Woh-
nungsbauforderprogrammen gekappt. Die steuerliche
BegUnstigung bezieht sich auf den Zweck der Gemein-
nutzigkeit und kann nicht auf andere Nutzungen tber-
tragen werden. In Fallen von gemischten Nutzungen
(z. B. Wohn- und Gewerbenutzungen) in einer Wohn-
anlage wird die steuerliche Begunstigung anteilig in
Hohe der Flachenanteile der Wohnnutzung gewahrt.

Modellrechnungen zeigen, dass durch eine solche
Reduzierung der aufzubringenden Baukosten, die Auf-
wendungsmieten'® in Neubauprogrammen bzw. nach
Modernisierungsmafnahmen erheblich reduziert wer-
den konnen (siehe Abschnitt 6.2.1).

6.2.1 Abschatzung der steuerlichen
Auswirkungen auf die Aufwendungsmieten

Nach Berechnungen der Arbeitsgemeinschaft fur zeit-
gemalies Bauen betragen die durchschnittlichen Kos-
ten fUr den Rohbau und Ausbau eines Mehrfamilien-
hauses, bezogen auf die vermietbare Nutzflache etwa
1.400 Euro/m2." Die Fertigstellung eines Wohnhau-
ses mit Keller (122 Euro/m?) und Aufzug (68 Euro/m?),
aber ohne Tiefgarage (292 Euro/m?) kostet unter der
Bertcksichtigung der Kosten fur die Baustellenlogis-
tik (137 Euro/m?) und die AuRenanlagen (40 Euro/m?)
nach diesen Berechnungen etwa 1.800 Euro/m?2. Zu
dieser Gesamtsumme der direkten Bauaufwendungen
kommen Baunebenkosten in der Hohe von 400 Euro/

m?2 hinzu, sodass fur das gesamte Bauvorhaben (ohne
Tiefgaragen) 2.200 Euro/m? anzusetzen sind (Arbeits-
gemeinschaft fur zeitgemafRes Bauen 2014).

Im Modell angesetzt werden Grundstlckserwerbs-
kosten in der Hohe von 1/6 der angesetzten Baukos-
ten —in diesem Fall Kosten von 440 Euro/m?2 Wohnfla-
che. Unter Hinzuziehung von Kaufnebenkosten (wie
Maklergebuhren, Notariatskosten, Wertgutachten und
Grunderwerbssteuer von funf Prozent) wird im Beispiel
von Gesamterwerbskosten in der Hohe von 500 Euro/
m?2 ausgegangen. Der folgenden Tabelle ist zu entneh-
men, wie sich die Gesamtkosten von 2.700 Euro/m?im
Einzelnen zusammensetzen:

Tabelle b: Zusammensetzung der durchschnitt-
lichen Kosten fiir die Erstellung eines
Mehrfamilienhauses (in Euro/m?)

Kosten Anteil
Unmittelbare Baukosten 1.800 67 %
Baunebenkosten 400 15%
Grundstuckserwerbskosten 440 16 %
Kaufnebenkosten 60 2%
Summe 2.700 100 %

Quelle: Arbeitsgemeinschaft flr zeitgemafies Bauen 2014

10 Aufwendungsmieten entsprechen den tatsachlich von Eigentimerinnen und
Vermieterlnnen zu tragenden Aufwendungen zur Refinanzierung der Investitionen
und der laufenden Aufwendungen. 11 Die Bundesvereinigung Bauwirtschaft ist
eine verbandliche Interessenvertretung der Bauwirtschaft ohne ein Interesse am
kostengunstigen Bauen. Die hier fir die Modellrechnung benutzten Werte stellen
daher eine eher konservative Kalkulation dar und kénnen in der Praxis gemeinnit-
ziger Bauvorhaben deutlich unterschritten werden.

Abbildung 7: Zusammensetzung der Bau- und Baunebenkosten fiir Neubauten

von Mehrfamilienhdusern (in Euro/m?)

657 773
0 500 1.000
Rohbau Ausbau m Keller m Aufzug

B AuRenanlage

2.000
M Baustellenlogistik

1.500 2.500

B Baunebenkosten

Quelle: Arbeitsgemeinschaft fur zeitgemafies Bauen 2014
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Der Steueranteil der Gesamtkosten setzt sich zusam-
men aus der Umsatzsteuer (19 Prozent) auf die Bau-
und Baunebenkosten sowie der Grunderwerbsteuer
(von 3,5 bis 6,5 Prozent) auf die Erwerbskosten. In der
Modellrechnung setzen wir eine Grunderwerbsteuer
von funf Prozent an. Insgesamt betragt der Steueran-
teilan den Gesamterstellungskosten 16,3 Prozent. Das
entspricht einem Steuerbetrag etwa 440 Euro/m? in
unserem Modell.

Tabelle 6: Baukosten und Steueranteile (in Euro/m?2)

Steuer- Steuer-
Kosten )

betrag antell
Unmittelbare Baukosten 1.800 342 19%
Baunebenkosten 400 76 19%
Grundstuckserwerbskosten | 440 22 5%
Kaufnebenkosten 60 - -
Summe 2.700 440 16,3 %

Quelle: Arbeitsgemeinschaft fiir zeitgemafies Bauen 2014;
eigene Berechnungen

Entsprechend wurden sich bei einer Befreiung von
Umsatz- und Grunderwerbsteuer die Erstellungs-
kosten fur einen Neubau von 2.700 Euro/m? auf
2.260 Euro/m? reduzieren.

Die Grundstutckserwerbskosten betragen in der Mo-
dellrechnung 440 Euro/m? und entsprechen ebenfalls

einem Kostenteil von 16,3 Prozent auf die angesetzten
Gesamtkosten des Projekts. Auch hier wirde sich ei-
ne Befreiung von diesen Kosten, zum Beispiel durch ei-
ne kostenfreie Nutzungsuberlassung von offentlichen
Grundstucken, erheblich auf die Kostenstruktur aus-
wirken und die Gesamtkosten auf etwa 7.840 Euro/m?
reduzieren. Eine Kombination von Steuerbefreiung und
GrundstlcksUberlassung wirde eine Kostenersparnis
von fast 32 Prozent bzw. 8568 Euro/m? ermaoglichen.

Eine wie im Modell beschriebene Steuerbefreiung
hatte unmittelbare Auswirkungen auf die Aufwen-
dungskosten zur Finanzierung des Bauprojekts und
damit auf die Hohe der Aufwendungsmieten. Insbe-
sondere die Finanzierungskosten (die Eigenkapital-
verzinsung ebenso wie die Refinanzierung des auf-
genommenen Fremdkapitals) wurden sich deutlich
verringern.

Der Kalkulation zugrunde gelegt wurde eine Eigen-
kapitalverzinsung von vier Prozent pro Jahr fur das
eingesetzte Eigenkapital in Hohe von 20 Prozent der
Gesamtkosten. Entsprechend der zurzeit gunstigen
Zinskonditionen wurden die Annuitatenbetrage mit
ebenfalls vier Prozent pro Jahr bezogen auf das auf-
genommene Fremdkapital in Hohe von 80 Prozent der
Gesamtkosten festgesetzt. Die Annuitat setzt sich da-
beiaus 1,5 Prozent Zinsen und 2,5 Prozent Tilgung pro
Jahr zusammen.

12 Bei hoheren Zins- und Tilgungssétzen wirden sich die Refinanzierungskosten
erhohen. Veranderungen der Zinssatze haben somit Einfluss auf die Hohe der Auf-
wendungsmiete, jedoch nicht auf die im Modell dargestellten Einsparungen durch
Steuerbeglinstigungen.

Abbildung 8: Kosten fiir Neubau, mit und ohne Steuerbefreiung und Grundstiickskosten

steuerbegiinstigt & 1.458 1.842
grundstiicksbefreit . Euro/m?
steuerbeglinstigt 1.458 418 60 250
Euro/m?
mit Steuern 1.800 440 2.700
Euro/m?
0 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000
unmittelbare Baukosten M Baunebenkosten Erwerbskosten Erwerbsnebenkosten

Quelle: Arbeitsgemeinschaft fur zeitgemafes Bauen 2014; eigene Berechnungen
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Tabelle 7: Auswirkungen von Steuerbefreiung und Erwerbskostenminderung auf die Refinanzierungs-
kosten und die Aufwendungsmiete (nettokalt) (in Euro/m?)

mit Steuern steuerbefreit Ersparnis E?vr\]/ZertsekL;esrt-eL; Ersparnis
Finanzierungskosten 2.700 2.260 440 1842 858
Eigenkapitalverzinsung (4 % p.a.) monatlich* 1,80 1,51 0,29 1,23 0,67
o o/ >
Refinanzierungskosten monatlich 9,00 7,53 1,47 6,14 2,86
sonstige Mietanteile monatlich*** 1,30 1,30 0,00 1,30 0,00
Aufwendungsmiete 10,30 8,83 1,47 7,44 2,86

* bezieht sich auf die Verzinsung eines Eigenkapitalanteils von 20 Prozent der angesetzten Gesamtkosten
** bezieht sich auf die Refinanzierung eines Fremdkapitalanteils von 80 Prozent der angesetzten Gesamtkosten
*** umfasst: Instandhaltungsricklage 10 Euro/m? pro Jahr, Verwaltungskostenpauschale von 280 Euro je Wohnung pro Jahr,

Mietausfallwagnis von 3 Prozent der Mieteinnahmen

Quelle: Eigene Berechnung

In einer entsprechenden Kalkulation ohne jegliche Steu-
erbegunstigungen wurden die monatlichen Aufwen-
dungen einem Mietpreis von 70,30 Euro/m? (nettokalt)
entsprechen. Die Steuerbefreiung wurde die monatli-
chen Aufwendungen fur Refinanzierung und die sons-
tigen auf die Nettokaltmiete anrechenbaren Kosten um
insgesamt 1,50 Euro/m? verringern, sodass die monat-
liche Miete in diesem Modell 8 88 Euro/m? (nettokalt)
betragen wirde. Wird zusatzlich zu den Steuerbegtns-
tigungen auch noch die Erwerbskostenminderung (fur
die kostenfreie Nutzungsuberlassung des Grundstucks)
in der Kalkulation berucksichtigt, verringert sich die mo-
natliche Aufwendungsmiete um insgesamt 2,86 Euro/
mZ2 auf 7,44 Euro/m? (nettokalt) (siehe Tabelle 7).

Die mit der Einfihrung einer NWG vorgeschlagene
Steuerbefreiung von der Grunderwerbssteuer bzw. die
Ruckerstattung der Umsatzsteuer wurden eine Reduk-
tion der Aufwendungsmiete um 14,5 Prozent erwirken
und im Neubau zu einer Mietreduktion von etwa 1,50 Eu-
ro/m?fuhren. Eine zusatzliche Befreiung der Erwerbskos-
ten, etwa durch die fir den Zeitraum der Refinanzierung
gewahrte Aussetzung von Erbbaupachtzinsen, wur-
de die Ersparnis der Aufwendungsmiete auf 28,2 Pro-
zent erhéhen und einer Mietreduktion von insgesamt
2,29 Euro/m? entsprechen. Bei hoheren Grundstlcks-
kosten wirde eine Befreiung von den Erwerbskosten
auch den Gesamtanteil der Ersparnis erhohen.

6.2.2 Verzicht auf Eigenkapitalverzinsung und
Darlehensforderung fiir Neubauten

Wie dargestellt konnen die Aufwendungsmieten fur
Neubauten durch die vorgeschlagene Entlastung
von der Umsatzsteuer um rund 1,50 Euro/m? verrin-
gert werden. Da Nettokaltmieten von dber acht Euro/
m? immer noch deutlich Gber den Orientierungswer-
ten der Leistbarkeit (siehe Abschnitt 4.3) liegen, waren
diese selbst fur Haushalte mit Einkommen, die 140 Pro-
zent Uber den WBS-Grenzen liegen, zu teuer.
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Tabelle 8: Orientierungswerte fiir leistbare
Mietpreise nach WBS-Einkommensstufen
(in Euro/m?) (nettokalt)

100 Prozent | 120 Prozent | 140 Prozent

Orientierungswert 4,50 6,00 7,50

Quelle: Eigene Berechnung

Weitere Reduktionen der Aufwendungsmieten sind
durch eine Befreiung von den Erwerbskosten moglich,
die zum Beispiel durch eine Aussetzung von Erbpacht-
zinsen erreicht werden konnte. In Kombination mitden
vorgeschlagenen Steuerentlastungen konnten Auf-
wendungsmieten von 7,44 Furo/m? erreicht werden.
Auch diese Kosten sind fur einen Grof3teil der Zielgrup-
pen einer sozialen Wohnungsversorgung zu hoch.
Weiter Kostensenkungen sind durch einen Verzicht
auf die Eigenkapitalverzinsung (EKZ) fir den Zeitraum
der Refinanzierung und die Nutzung von zinsfreien Dar-
lehen aus offentlichen Forderprogrammen moglich.
Ein vollkommener Verzicht auf eine Eigenkapitalver-
zinsung (bei einem Eigenkapitalanteil von 20 Prozent
bezogen auf die Gesamtkosten) wirde eine Reduzie-
rung der Aufwendungen um 1,80 Euro/m? ermaoglichen.
Eine Finanzierung des notwendigen Fremdkapitals (in
Hohe von 80 Prozent der Gesamtkosten) durch ein zins-
freies Darlehen (hier angesetzt mit 0,5 Prozent pro Jahr)
bei einer gleichbleibenden Tilgung von 2,5 Prozent wr-
de die Aufwendungen zusatzlich um etwa 1,80 Euro/
m? reduzieren. Durch die Veranderungen der Finanzie-
rungsmodalitaten konnten die Aufwendungen um Uber
35 Prozent auf 6,70 Euro/m? gesenkt werden. Die zu er-
wartenden Reduktionen der Aufwendungsmiete durch
Zinsverzichte der Unternehmen der NWG und der (0f-
fentlichen) Darlehensgeber Ubersteigen damit die Effek-
te von Steuererlassen und Grundstickseinbringungen.
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Tabelle 9: Aufwendungsmieten bei Verzicht auf Eigenkapitalverzinsung und zinsfreien Darlehen

(in Euro/m?3)

Grundstlckeinbringung

Bau- und Erwerbskosten Refinanzierungsaufwand ohne EKZ ohne EKZ und Zinsen
mit Steuern 2.700 10,30 8,50 6,70
steuerbefreit 2.260 8,83
steuerbefreit & 1.842 7.44

Quelle: Eigene Berechnung

Tabelle 10: Aufwendungsmieten in Kombination aller Fordermechanismen (in Euro/m?)

Bau- und Erwerbskosten Refinanzierungsaufwand ohne EKZ ohne EKZ und Zinsen
mit Steuern 2.700 10,30 8,50 6,70
steuerbefreit 2.260 8,83 7,33 5,82
steuerbefreit &
Grundstlckeinbringung 1842 7.44 6.21 4,98

Quelle: Eigene Berechnung

Eine Kombination aller Fordermechanismen (Steuerer-
lass + Grundstlckseinbringung + Eigenkapitalverzicht
+ zinsfreies Darlehen) wirde die Aufwendungsmieten
bei konstanten Baukosten um mehr als 50 Prozent auf
4,98 Euro/m? reduzieren.

Die Modellberechnungen zeigen, dass ein leistba-
rer Neubau ohne Standardverzicht moglich ist, wenn
Steuerbegunstigungen im Rahmen einer NWG mit an-
deren Fordermechanismen kombiniert werden.

Tabelle 11: Einfluss der verschiedenen
Kostensenkungen auf die Aufwendungsmiete
(in Euro/m?) (Maximalmodell)

Ertra Anteil der
9 Kostenreduktion

Ausgangsaufwendungen 10,30 -
Steuererlass 1,47 27,6 %
Grundstuckseinbringung 1,39 26,2 %
Eigenkapitalverzicht 1,23 23,1%
zinsfreies Darlehen 1,23 23,1%
Summe der 5,32 100%
Kostensenkung
Aufwendungen nach 4,98
Kostensenkung

Quelle: Eigene Berechnung

Die Ubersicht der Aufwendungseffekte der einzel-
nen Fordermechanismen zeigt, dass alle vier hier vor-
geschlagenen Elemente zu etwa gleichen Anteilen
zur Reduktion der Aufwendungsmiete beitragen. In
der Praxis der Forderung von dauerhaft gebundenen
leistbaren Wohnungen sind Kombinationen der For-
dermechanismen denkbar. Je nach Zielzahlen fur die
jeweiligen Mietklassen sind dabei die grundsatzlich
geltenden Steuererlasse mit den anderen Malnah-
men zu kombinieren. Insbesondere die Vergabe von
zinsfreien Darlehen sollte dabei an den Eigenkapital-
verzicht der Unternehmen gekoppelt werden, um die
entsprechenden Effekte der Mietpreisreduzierung zu
erreichen. Das zinsfreie Darlehen entspricht bei den
Finanzierungskosten des Modells (1,5 Prozent Zinsen
und 2,5 Prozent Tilgung pro Jahr) einem einmaligen
Zuschuss von 460 Euro/m?2.

In diesem Maximalmodell der Kostensenkungen fur
den gemeinnutzigen Wohnungsneubau betragt die
Summe aller Forderungen pro Quadratmeter \Wohnfla-
che etwas mehrals 1.200 Euro/m?2. Hochgerechnet auf
eine durchschnittliche WohnungsgrofRe von 60 m? be-
lauft sich der gesamte Forderbetrag (durch Steuerer-
lass, Grundstuckseinbringung und Zuschusse bzw.
Darlehen) auf knapp 75.000 Euro. Im Gegenzug fur
diese Forderung gewahrleisten die begunstigten Woh-
nungsunternehmen der NWG in dem Modell durch den
Verzicht auf eine Eigenkapitalverzinsung in Hohe von
902 Euro pro Jahr (fur den Zeitraum der Refinanzierung
von 40 Jahren) eine dauerhafte Wohnungsversorgung
zu Mietpreisen unter 5,00 Euro/m?. Ein vergleichbarer
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Tabelle 12: Maximalmodell der Kostensenkungen und Férderungen fiir den Wohnungsneubau

Aufwendungen
Wohnung (60 m?)

Kostenbetrag in Euro Euro/m? pro Jahr Euro/m? monatl.
Ausgangsaufwendungen 162.000 2.700 10,30
Steuererlass 26.400 440 1,47
Grundstlckseinbringung 25.080 418 1,39
Eigenkapitalverzicht (0 % p. a) 22.104 368 1,23
zinsreduzierte Darlehen* 22.104 368 1,23
Zuschuss - - -
Summe der Kostensenkung 95.688,00 1.594,80 5,32
davon Forderung 73.584,00 1.226,40 4,09
Aufwendungen nach Kostensenkung 66.311 1.105 4,98

* Konditionen des zinsreduzierten Darlehens: Annuitat von Zinsen 0,5 Prozent pro Jahr und einer Tilgung von 2,5 Prozent pro Jahr

Quelle: Eigene Berechnung

Subventionseffekt durch Zahlungen der Subjektforde-
rung (Mietreduktion um 5,32 Euro/m?) wurde fir die-
selbe Wohnung bereits nach 20 Jahren die hier vorge-
schlagenen Forderkosten Uberschreiten.

Da in der Praxis des Wohnungsneubaus von Unter-
nehmen der NWG zum einen wirtschaftliche Anreize
fur die Investition (in Form einer Eigenkapitalverzin-
sung) gewahrleistet werden mussen und verschiede-
ne Einkommensklassen versorgt werden sollen, sind
abgestufte Kostensenkungsmodelle far verschiede-
ne Mietpreisklassen (4,50 Euro/m?, 6,00 Euro/m?2 und
7,50 Euro/m?2) zu kombinieren.

Forderstufe | (4,50 Euro/m?2)

Um Haushalte mit Einkommen bis zu 100 Prozent der
WBS-Einkommensgrenzen mit leistbaren Wohnun-
gen zu versorgen, muissen Zielmieten von 4,50 Euro/
m? (nettokalt) erreicht werden. Die leistbare Mietho-
he liegt dabei noch unterhalb der Aufwendungen im
Maximalmodell (siehe oben), sodass zu den vorge-
schlagenen Forderungen (Steuererlass, Grundstucks-
einbringung, zinsverringertes Darlehen) und einer re-
duzierten Eigenkapitalverzinsung von zwei Prozent pro
Jahr eine Zusatzforderung durch einmalige Zuschisse
in der Hohe von 329 Euro/m? erfolgen muss.

Tabelle 13: Forderstufe | der Kostensenkungen und Férderungen fiir den Wohnungsneubau

Aufwendungen
Wohnung (60 m?)

Kostenbetrag in Euro Euro/m? pro Jahr Euro/m? monatl.
Ausgangsaufwendungen 162.000 2.700 10,30
Steuererlass 26.400 440 1,47
Grundstlckseinbringung 25.080 418 1,39
Eigenkapitalverzicht (2 % p.a.) 11.052 184 0,61
zinsreduzierte Darlehen* 22.104 368 1,23
Zuschuss 19.764 329 1,10
Summe der Kostensenkung 104.400 1.740 5,80
davon Férderung 93.348 1.555 5,19
Aufwendungen nach Kostensenkung 57.600 960 4,50

Quelle: Eigene Berechnung
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Tabelle 14: Forderstufe |, Zusammensetzung der Forderarten

Steuererlass Grundstuckseinbringung | zinsreduzierte Darlehen Zuschuss gesamt
Betrag in Euro 440 418 368 329 1.555
Anteil 28,3% 26,9 % 23,7 % 21,2% 100 %

Quelle: Eigene Berechnung

Die Zusammensetzung der Forderung zeigt, dass Steu-
ererlass, Grundstuckeinbringung, zinsreduzierte Dar-
lehen und Zuschusse im Fordermodell | in ahnlichen
Hohen kombiniert werden. Durch die hohen Subven-
tionsanteile der Darlehens- und Zuschussforderung
fallen die unmittelbaren steuerlichen Effekte mit
28,3 Prozent relativ gering aus.

Die Summe der o6ffentlichen Forderungen in diesem
Zuschussmodell fur Wohnungsneubauten zu 4,50 Eu-
ro/m? betragt 1.555 Euro/m? bzw. knapp 95.000 Euro
je Wohnung. Bei einer steuerlichen Beglnstigung der
NWG in Hohe der zurzeit gewahrten Steuernachlasse
far den Wohnungsmarkt (ca. eine Milliarde Euro) und
einem Fordervolumen von zwei Milliarden Euro konn-
ten pro Jahr mehr als 32.000 dauerhaft leistbare Woh-
nungen zu Mieten zu 4,50 Euro/m? errichtet werden.
Mit einem Forderansatz in Hohe der durchschnittli-
chen Subventionierung des Wohnungsmarktes in den
letzten Jahrzehnten (acht Milliarden Euro) konnten so-
gar Uber 90.000 dauerhaft leistbare Wohnungen pro
Jahr finanziert werde.

Forderstufe Il (6,00 Euro/m?)

Beiangestrebten Mietpreisen von 6,00 Euro/m? (netto-
kalt) fur die Haushalte mit Einkommen bis zu 120 Pro-
zent der WBS-Einkommensgrenzen verringert sich
der wohnungsbezogene Forderaufwand (bei redu-
zierter Eigenkapitalverzinsung) auf 66.348 Euro bzw.
1.290 Euro/m2. Neben den Forderungen durch den
Steuererlass und die Grundstutckseinbringung wird ein
zinsreduziertes Darlehen (0,5 Prozent pro Jahr Zinsen
und 2,5 Prozent pro Jahr Tilgung) fur eine Teilfinanzie-
rung des Fremdkapitals in Hohe von 248 Euro/m? (bzw.
knapp 15.000 Euro je Wohnung) bendtigt, um die Ziel-
miete von 6,00 Euro/m? (nettokalt) zu erzielen. Durch
die Erhohung der Aufwendungen, die durch Mietertra-
ge gedeckt werden, verringert sich der sonstige Sub-
ventionsaufwand in der Forderstufe Il. Bei Zielmieten
von 6,00 Euro/m? sind keine Zuschusszahlungen mehr
notwendig und auch das Volumen der zinsreduzierten
Darlehen reduziert sich auf 248 Euro/m?2. Entsprechend
hoher ist mit fast 40 Prozent der Anteil der steuerlichen
Entlastung an den Fordereffekten.

Tabelle 15: Forderstufe Il der Kostensenkungen und Forderungen fiir den Wohnungsneubau

Aufwendungen
Wohnung (60 m?)

Kostenbetrag in Euro Euro/m? pro Jahr Euro/m? monatl.
Ausgangsaufwendungen 162.000 2.700 10,30
Steuererlass 26.400 440 1,47
Grundstlckseinbringung 25.080 418 1,39
Eigenkapitalverzicht (2 % p.a.) 11.052 184 0,61
zinsreduzierte Darlehen* 14.868 248 0,83
Zuschuss 0 0 0
Summe der Kostensenkung 77.400 1.290 4,30
davon Forderung 66.348 1.105,80 3,69
Aufwendungen nach Kostensenkung 57.600 960 6,00

Quelle: Eigene Berechnung
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Tabelle 16: Forderstufe Il, Zusammensetzung der Forderarten

Steuererlass Grundstuckseinbringung | zinsreduzierte Darlehen Zuschuss gesamt
Betragin Euro 440 418 248 - 1.106
Antell 39,8% 37,8% 22,4% 0% 100 %

Quelle: Eigene Berechnung

Mit einem angenommenen Fordervolumen von insge-
samt drei Milliarden Euro konnten tUber 45.000 Woh-
nungen zu 6,00 Euro/m? pro Jahr errichtet werden. Bei
einem Fordervolumen von acht Milliarden Euro waren
es sogar 135.000 Wohnungen.

Forderstufe Il (7,50 Euro/m?)

Bei angestrebten Mietpreisen von 7,50 Euro/m? fur
Haushalte mit bis zu 140 Prozent der WBS-Einkom-
mensgrenzen verringert sich der Fordermitteleinsatz
durch den Wegfall der zinsvergunstigten Darlehen und
eine Teileinbringung von Grundsticken nochmals. Im
Vergleich zu den Modellrechnungen der anderen For-
derstufen reduziert sich hierbei die Forderung durch
Grundsttckseinbringung von 418 auf 216 Euro/m?2.

Die Gesamtfordersumme betragt in der Forderstufe Il
knapp 40.000 Euro/m?2.

In der Forderstufe Il mit einer Zielmiete von 7,50 Eu-
ro/m? erlUbrigen sich sowohl die Forderungen durch
zinsvergunstigte Darlehen als auch die Zuschusse.
Auch die erforderliche Grundstickseinbringung um-
fasstin der Modellrechnung nur noch die Halfte der Er-
werbskosten. Entsprechend hoch ist mit Gber 67 Pro-
zent der Effekt des Steuererlasses fur die Unternehmen
der NWG.

Mit einem angenommenen Fordervolumen von ins-
gesamt drei Milliarden Euro konnten in der Forderstu-
fe Il Gber 75.000 Wohnungen zu 7,50 Euro/m? pro
Jahr durch gemeinnutzige Wohnungsunternehmen
errichtet werden. Bei einem Fordervolumen in Hohe

Tabelle 17: Forderstufe Il der Kostensenkungen fiir den Wohnungsneubau

Aufwendungen
Wohnung (60 m?)

Kostenbetrag in Euro Euro/m? pro Jahr Euro/m? monatl.
Ausgangsaufwendungen 162.000 2.700 10,30
Steuererlass 26.400 440 1,47
Grundstlckseinbringung (etwa 50 %) 12.948 216 0,72
Eigenkapitalverzicht (2% p.a.) 11.062 184 0,61
zinsreduzierte Darlehen* 0 0 0
Zuschuss 0 0 0
Summe der Kostensenkung 50.400 840 2,80
davon Forderung 39.348 655,80 2,19
Aufwendungen nach Kostensenkung 111.600 1.860 7,50

Quelle: Eigene Berechnung

Tabelle 18: Forderstufe Ill, Zusammensetzung der Forderarten

Steuererlass Grundstuckseinbringung | zinsreduzierte Darlehen Zuschuss gesamt
Betragin Euro 440 216 - - 656
Anteil 67.1% 32,9% 0% 0% 100 %

Quelle: Eigene Berechnung
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Tabelle 19: Finanzielle Effekte der Neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit auf die Kosten der Unterkunft

Bruttowarmmiete in Euro (monatl.) Ersparnis fur KdU-Zahlungen
HaushaltsgroRe

Kdu* NWG Mieten Differenz Anteil pro Jahr
1 Person 552 405 147 26,6 % 1.764
2 Personen 649 450 199 30,7 % 2.388
3 Personen 807 600 207 25,7 % 2.488
4 Personen 984 675 309 31,4 % 3.712

* Durchschnittswerte der Bemessungsgrenzen der Kosten der Unterkunft (KdU) in ausgewahlten deutschen GroRstadten,

berechnet auf der Basis durchschnittlicher Heizkosten

Quelle: Eigene Berechnung

der langjahrigen Begunstigung des Wohnungsmark-
tes von acht Milliarden Euro konnte sogar der Bau von
Uber 200.000 Wohnungen finanziert werden.

6.2.3 Langfristige Haushaltseffekte der Neuen
Wohnungsgemeinnutzigkeit

Eine objektbezogene Forderung mit dauerhaften Bin-
dungen - so die Uberlegung — muss mittel- und lang-
fristig auch zu einer Entlastung der subjektbezogenen
Ausgaben fuhren, da sich durch die Kappung der Miet-
hohen der haushaltsbezogene Subventionsbedarf re-
duziert.

Fur eine Beispielwohnung (60 m?), die in der Forder-
stufe | mit insgesamt 93.000 Euro Forderung auf eine
dauerhafte Nettokaltmiete von 4,50 Euro/m?2 herunter-
subventioniert wird, lage die jahrliche Ersparnis im Ver-
gleich zu den durchschnittlichen Bemessungsgrenzen
der Kosten der Unterkunft (KdU) bei 2.388 Euro. Selbst
ohne eine Erhdhung der Bemessungsgrenzen hatte die
Ersparnis der 6ffentlichen Ausgaben fur die KdU nach
40 Jahren die Subventionssumme Uberschritten.

Ahnlich stellt sich die Situation bei den Wohngeld-
zahlungen dar. Durch die einkommensorientierte Miet-
belastung wurde flr jede Wohnung im Fordersystem
der NWG die Wohngeldzahlungen an anderer Stelle
entfallen. Das hier vorgeschlagene System von Forder-
programmen zur Errichtung von dauerhaft leistbaren
Wohnungen sichert nicht nur eine soziale VWohnungs-
versorgung fur Haushalte mit geringen Einkommen,
sondern wirkt sich langfristig positiv auf die 6ffentli-
chen Haushalte aus, da die Ausgaben der Subjektfor-
derungen verringert werden.

6.3 ANWENDUNGSBEREICHE DER
STEUERENTLASTUNG IN DER NEUEN
WOHNUNGSGEMEINNUTZIGKEIT

Da nach dem Subsidiaritatsprinzip steuerlicher Ent-
lastungen fur gemeinnutzige Zwecke eine unmittel-
bare und ausschlie3liche Verwendung der gewahrten
Begunstigungen flr den gemeinnutzigen Zweck ver-
langt wird, sind mogliche Steuerentlastungen bzw.
Gutschriften jeweils anteilig in der Hohe der tatsach-

lich dauerhaft belegungsgebundenen Wohnungen zu
gewahren. Ahnlich argumentieren auch Kuhnert und
Leps, die inihrem Vorschlag zu einem Dauerprogramm
der NWG verschiedene Typen von gemeinnUtzigen
Wohnungsunternehmen vorschlagen, die sich insbe-
sondere in ihren Anteilen der Wohnungen unterschei-
den, die zu den Einkommensgrenzen des WBS vermie-
tet werden (Kuhnert/Leps 2015: 201 ff.).

In der praktischen Umsetzung der NWG mUssen die
steuerlichen Vorteile der Gemeinnutzigkeit einem geld-
werten Versorgungsbeitrag mit leistbaren Wohnungen
entsprechen. Hierzu werden sogenannte Bindungs-
aquivalente fur die gewahrten Steuerbegunstigungen
vorgeschlagen. Zudem muss unter den Bedingungen
der Kostendeckung und Aufwendungsorientierung ge-
klart werden, wie Rucklagen fur kinftige Investitionen
in den Neubau, die Modernisierung und den Bestands-
erhalt ermoglicht werden, ohne die Prinzipien der
Wohnungsgemeinnutzigkeit zu verletzen.

Aquivalenzbindungen (Mietpreis- und Belegungs-
bindungen) fiir die Steuerbeglinstigung
Die steuerlichen und sonstigen Vergunstigungen der
NWG sind mit konkreten Erwartungen an Mietpreis-
und Belegungsbindungen verbunden. Das Prinzip der
Aquivalenzbindungen beschreibt die Umrechnung
von geldwerten Vorteilen der Gemeinnutzigkeit in dau-
erhafte Bindungen verschiedener Mietpreisstufen.
Die vorgeschlagene Forderung durch Steuererlass re-
duziert fur die Unternehmen der NWG die tatsachlich
anfallenden Aufwendungen zur Bewirtschaftung. Die
Differenz zwischen den rechnerischen Erstellungskos-
ten (ohne steuerliche Begunstigung) und den tatsach-
lichen Aufwendungen (mit steuerlicher Beglnstigung)
betragt 16,3 Prozent der Erstellungskosten. In der Be-
wirtschaftung werden die gemeinnutzigen Wohnungs-
unternehmen verpflichtet, die Gesamtmietertrage des
Projekts auf das reduzierte Niveau der steuerlich be-
glnstigten Bewirtschaftungskosten (steuerbegunstig-
te Aufwendungen) abzusenken.

Der Differenzbetrag zwischen den kalkulatorischen
monatlichen Aufwendungen fur die Refinanzierung
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der Erstellungskosten und den steuerbegunstigten
Aufwendungsmieten entspricht einer geldwerten For-
derung, die zur Absenkung der Mietpreise eingesetzt
werden muss. Die Umsetzung dieser Mietpreisreduk-
tion kann einheitlich durch eine Absenkung auf das
Niveau der steuerlich beglnstigten Aufwendungen
erfolgen oder anteilig konzentriert werden, um die Ziel-
mieten der verschiedenen Forderstufen zu erreichen.
Die Mieten in den nicht reduzierten WWohnungen wer-
den dabei von den tatsachlichen Aufwendungen bis
maximal zur Hohe der ortstblichen Vergleichsmiete
begrenzt.

In unserem Modell (Aufwendungsmieten ohne For-
derung von 10,30 Euro/m?) reduziert sich der durch-
schnittliche Mietpreis infolge des Steuererlasses auf
8,83 Euro/m?. Der Differenzbetrag von 1,47 Euro/m? ist
dabei mafdgeblich fur die projektbezogene Kalkulation
der Aufwendungen und entspricht einer geldwerten
Forderung. In der Vermietungspraxis hatten die Unter-
nehmen der NWG die Moglichkeit, die Mieten im ge-
samten Bestand auf 8,83 Euro/m? abzusenken, oder
aber die steuerbedingten Aufwendungsreduktionen
durch Konzentration fir leistbare Mietangebote unter-
halb der Aufwendungsmiete zu nutzen. Entsprechend
wurden dann die Mieten in den anderen Wohnungen
zu hoheren Mietpreisen vermietet werden, um die Wirt-
schaftlichkeit der Vermietung zu sichern. Hochstzulas-
sige Mieten in der bindungsfreien Vermietung werden
von den tatsachlichen Aufwendungen bis maximal zur
Hohe der ortsublichen Vergleichsmiete begrenzt.

Der Umfang und die Miethdhen der dauerhaft so-
zial gebundenen Wohnungen sind in der Bewirtschaf-
tung eines gemeinnutzigen Wohnungsunternehmens
unmittelbar von der Hohe der Steuerersparnisse und
sonstigen Begunstigungen abhangig. Je hoher die
steuerliche Entlastung, desto starker die mietsenken-
den Effekte der NWG.

Unter Beachtung der sozialen Wohnversorgungs-
bedarfe und des Kostendeckungsprinzips der gemein-
nutzigen Wohnungsunternehmen steht es den Unter-
nehmen frei, die steuerliche Begunstigung flr wenige
Wohnungen mit geringen Mietpreisen oder fur viele
Wohnungen mit nur leicht reduzierten Mieten zu nut-
zen. Wie die steuerlichen Vorteile umgesetzt werden,
wird im Idealfall durch die kommunalen Wohnversor-
gungskonzepte geregelt, in denen auch Zielquoten zur
Versorgung von bestimmten am Wohnungsmarkt be-
nachteiligten Gruppen festgelegt werden konnen.

Rucklagenbildung unter den Bedingungen

der Neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit

Da sich die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und
Notwendigkeiten von Wohnungsunternehmen von an-
deren gemeinnutzigen Aktivitaten durch ihren hohen
Investitionsaufwand unterscheiden, sind gesonderte
Regelungen fiir eine Thesaurierung von Uberschiissen
im Sinnen eines Ansparens flr kinftige Ausgaben zu
ermoglichen. Dabei sollten die Bedingungen der NWG
so gestaltet sein, dass durch moglichst hohe Eigenka-
pitalquoten bei der Finanzierung von Neubauprojekten

Abbildung 9: Anwendungsmaoglichkeiten der Steuerersparnis
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Quelle: Eigene Berechnung
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und ModernisierungsmafRnahmen die Aufwendungen
far Fremdfinanzierungen moglichst gering gehalten
werden.

Grundsatzlich sind trotz des «Gebots zur zeitnahen
Mittelverwendung» (8 55 Abs. 1 Nr. 5 AO) auch unter
den bestehenden Regelungen der GemeinnuUtzigkeit
Rucklagenbildungen zulassig, wenn «die Vermaogens-
bildung [...] nicht Selbstzweck [ist], sondern [...] der
Verwirklichung des Gemeinwohlzwecks» dient (Saer
2003: 44).

Hier gilt es, in der konkreten Ausgestaltung einer
NWG (z.B. durch Fristen von max. fiinf bis zehn Jah-
ren) eine gute Balance zwischen Ermoglichung zur Bil-
dung von Rucklagen und zweckgebundenen Investi-
tionen zu finden.

6.4 BEISPIELKALKULATIONEN

Im Folgenden werden drei Beispielkalkulationen mit je-
weils unterschiedlichen Mietzusammensetzungen im
Hinblick auf die sich aus diesen Vorgaben abzuleiten-
den Forderbedarfen untersucht. Die entsprechenden
Berechnungen erfolgen jeweils fur den Wohnungs-
neubau sowie fir den Wohnungsbestand. Im Neubau
wird —analog zu den in Abschnitt 4.3 «Leistbarkeit der
Wohnkosten» dargelegten Mietberechnungen — von
einer Aufwendungsmiete in Hohe von 10,30 Euro/m?
ausgegangen. Im Bestand wird eine Aufwendungs-
miete von 5,50 Euro/m? angenommen. In Anlehnung
an die Regularien des gemeinnUtzigen Wohnungssek-
tors in den Niederlanden wird von einer frei vermietba-
ren Quote von 10 Prozent der Wohnungen ausgegan-
gen. Diese werden fur 12,00 Euro/m? vermietet.

Es werden rechnerisch folgende drei Mietzusam-
mensetzungen unter Berlcksichtigung der in Ab-
schnitt 4.3 definierten Einkommensklassen durchge-
spielt:

Beispiel 1: 10-30-30-30
10 Prozent frei vermietbare Wohnungen zu 12,00 Euro/
m?, je 30 Prozent zu 4,50 Euro/m?, zu 6,00 Euro/m? so-
wie zu 7,50 Euro/m?

Beispiel 2: 10-40-50
10 Prozent frei vermietbare Wohnungen zu 12,00 Eu-
ro/m?, 40 Prozent zu 4,50 Euro/m? sowie 50 Prozent zu
6,00 Euro/m?

Beispiel 3. 10-90
10 Prozent frei vermietbare Wohnungen zu 12,00 Euro/
m? sowie 90 Prozent zu 4,50 Euro/m?

Wie bereits in den Untersuchungen des Kapitels 6 zu
den «Steuerlichen Aspekten der NWG» deutlich wur-
de, reichen die am Einkommen der WBS-BezieherIn-
nen orientierten gemeinnutzigen Mieten nicht aus, um
die Aufwendungsmieten im Neubau zu finanzieren.
Die angenommenen Mietzusammensetzungen erge-
ben dabei einen Forderbedarf zwischen 35 Prozent und
49 Prozent der bendtigten Mieteinnahmen.

Anders sieht es hingegen im Bestand aus. Dort wird
mit den gleichen Mietzusammensetzungen in der Re-
gel ein Uberschuss generiert. Eine Ausnahme bildet le-
diglich Beispiel 3, in dem 90 Prozent der Wohnungen

zu 4,50 Euro/m? vermietet werden. Hier besteht auch
im Bestand ein, wenn auch relativ geringer, Forderbe-
darf von funf Prozent der benotigten Mieteinnahmen.

Aufgrund der geringeren Bewirtschaftungskosten
sind leistbare Mieten im Bestand wesentlich einfa-
cher herstellbar als im Neubau. Die Kalkulationsskiz-
zen zeigen, dass die Mieten im Bestand noch weiter
gesenkt werden konnten, ohne die Wirtschaftlichkeit
der Wohnungsunternehmen zu gefahrden. Alterna-
tiv ware auch denkbar, die sozialen Mieten im Neubau
durch die (ebenfalls sozialen) Mieten im Bestand quer
zu subventionieren. Hier ergeben sich je nach Mietzu-
sammensetzung Verhaltnisse zwischen Neubau und
Bestand zwischen 1:3,3und 1: 8,6.

Abbildung 10: Beispiel 1.a Neubau: 10-30-30-30
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Mietzusammensetzung: 10 Prozent frei vermietbare WWohnungen zu
12,00 Euro/m?, 30 Prozent zu 4,50 Euro/m?, 30 Prozent zu 6,00 Euro/
m?, 30 Prozent zu 7,50 Euro/m?

Forderbedarfim Neubau: 36 Prozent

Quelle: Eigene Berechnung

Abbildung 11: Beispiel 1.b Bestand: 10-30-30-30
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Quelle: Eigene Berechnung
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Abbildung 12: Beispiel 2.a Neubau: 10-40-50

Abbildung 14: Beispiel 3.a Neubau: 10-90
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Mietzusammensetzung: 10 Prozent frei vermietbare \Wohnungen zu
12,00 Euro/m?, 40 Prozent zu 4,50 Euro/m?, 50 Prozent zu 6,00 Euro/m?
Forderbedarf im Neubau: 42 Prozent

Quelle: Eigene Berechnung

Abbildung 13: Beispiel 2.b Bestand: 10-40-50

Mietzusammensetzung: 10 Prozent frei vermietbare WWohnungen zu
12,00 Euro/m?, 90 Prozent zu 4,50 Euro/m?
Forderbedarfim Neubau: 49 Prozent

Quelle: Eigene Berechnung

Abbildung 15: Beispiel 3.b Bestand: 10-90

Miete in £/m?
13
720}
n
10
]
]
7 i1 4
g Uberschuss: 9% &ei?tl;talte
. LI I O T L T Ie R T LI Aufwendings:
migte
4 450
3
2 Mietanteil
21,82 3213 54,55 n%
1
0 ™ 3 @ ® e 10 80 @ 1w antelin%

Miete in &/m?
13
] —
11200
n
0
]
]
7
Aufwendungs-
¢ Forderhedarf: 5% miete
5 §===2f=cz=IIz Z emittelte
iete
] 450
3
2 Mietanteil
‘ 21,82 13,64 n%
Wohnungs-
D @ 3 @ @ e 0 @ @ 10 anelin
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Mogliche Quersubventionierung Neubau: 1 : 8,6. (ein Anteil Neubau
kann durch die Uberschiisse von 8,6 Anteilen Bestand quersubventio-
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Quelle: Eigene Berechnung
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Mietzusammensetzung: entsprechend Neubau
Forderbedarfim Bestand: b Prozent
Quersubventionierung des Neubaus: nicht moglich

Quelle: Eigene Berechnung
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7 ZUSAMMENFASSUNG UND AUSBLICK

Zielsetzung der Studie war es, die finanziellen und
wohnungspolitischen Auswirkungen der Abschaffung
der WohnungsgemeinnUtzigkeit zu analysieren und
die aktuellen Debatten um die EinfUhrung einer Neu-
en WohnungsgemeinnuUtzigkeit (NWG) mit konkreten
Modellen und Instrumenten auszustatten und deren
soziale, okonomische und haushaltsbezogene Effekte
abzuschatzen.

Abschaffung der Gemeinniitzigkeit:

Hohe Kosten und Steuergeschenke fiir Private

In einem ersten Arbeitsschritt wurden die wohnungs-
politischen, steuerlichen und haushaltsbezogenen
Auswirkungen der Abschaffung der Wohnungsge-
meinnUtzigkeit durch die Steuerreform von 1990 un-
tersucht.

Die Abschaffung der Gemeinnutzigkeit erfolgte im
Kontext gesamtgesellschaftlicher Veranderungen im
Bereich der Wohnungsversorgung und beschleunig-
te die Prozesse der Liberalisierung, Privatisierung und
Deregulierung im Bereich der Wohnungsversorgung.
Insbesondere durch die Auflosung von Gewinnbe-
schrankungen wurden fur Uber drei Millionen Woh-
nungen der ehemals gemeinnutzigen Unternehmen
die Weichen fur eine zunehmend marktférmige Bewirt-
schaftung gestellt. Die Forderprogramme des sozia-
len Wohnungsbaus wurden nach einem kurzen Boom
direkt nach der Wiedervereinigung deutlich gekurzt,
auch weil nach der Abschaffung der Gemeinnutzigkeit
die wohnungswirtschaftlichen Partner des geforderten
Wohnungsbaus fehlten. Diese Reduktion der Forder-
programme hat bundesweit zu einer drastischen Ver-
ringerung von belegungs- und mietpreisgebundenen
Wohnungen gefuhrt. Zwischen 1987 und 2013 ist der
Umfang von Belegungsbindungen von Uber vier Millio-
nen auf unter 1,5 Millionen geschmolzen.

Zugleich verwandelte die Aufhebung der wirt-
schaftlichen Beschrankungen der Wohnungsge-
meinnutzigkeit die landeseigenen und kommunalen
Wohnungsbaugesellschaften in handelbare Woh-
nungsunternehmen, die im Rahmen von Privatisie-
rungsmalnahmen verkauft werden konnten. Mit der
Privatisierung der offentlichen Wohnungsbestande
sind Hunderttausende Wohnungen, die friher den Re-
geln der Gemeinnutzigkeit unterlagen, in die Bewirt-
schaftung von institutionellen Anlegern und rendite-
orientierten Wohnungsunternehmen gelangt, was bis
dato zu einer Verschlechterung der Wohnsituation und
steigendem Mietdruck fuhrt.

Die Aufhebung der Gewinnausschuttungsbeschran-
kung wurde von vielen ehemals gemeinnutzigen Un-
ternehmen zu einer starker an Ertragssteigerungen
orientierten Bewirtschaftung genutzt. Insbesondere
in Wohnungsbestanden, in denen viele Haushalte mit
geringen Einkommen wohnen, hat sich mit den stei-
genden Mieten nach Abschaffung der Gemeinnutzig-

keitauch der Unterstutzungsbedarf in Form von Wohn-
geldzahlungen und Kosten der Unterkunft erhoht. Die
Kosten des Bundes fur die Subjektforderung in Form
von Wohngeld und den Kosten der Unterkunft sind um
das Funffache auf rund fUnf Milliarden Euro pro Jahr
gestiegen. Die kommunalen Leistungen berutcksich-
tigend, werden jahrlich Gber 15 Milliarden Euro fur
Wohngeld und Kosten der Unterkunft aus 6ffentlichen
Mitteln finanziert. Die Hohe der Objektforderungen aus
Bundesmitteln hingegen bewegt sich weiterhin auf ei-
nem Niveau von rund einer Milliarde Euro. Die starke
Zunahme der subjektvermittelten Subventionen fur
den Wohnungsmarkt ist nicht nur auf den generellen
Trend der Liberalisierung der Wohnungspolitik zurtck-
zufihren, sondern zugleich ein unmittelbarer Effekt der
Abschaffung der Wohnungsgemeinnutzigkeit.

Als zumindest indirekte Folge der Abschaffung der
Wohnungsgemeinnutzigkeit haben sich sowohl die
Versorgungssituation fir Haushalte mit geringen Ein-
kommen in vielen Stadten verschlechtert als auch die
Spielraume der kommunalen Wohnungspolitik verrin-
gert. Die Analyse der Daten zu Fordergeldern, Wohn-
geldausgaben und Steuerabschreibungen zeigt: Auch
die steuerlichen und haushaltsbezogenen Effekte, die
von der Abschaffung der Wohnungsgemeinnutzig-
keit versprochen wurden, haben sich nicht eingestellt.
Verglichen mit den deutlich gestiegenen Subjektfor-
derungen von zurzeit 156 Milliarden Euro pro Jahr neh-
men sich die angestrebten Einsparungen durch die
Abschaffung der Steuerprivilegien fur die gemeinnut-
zige Wohnungswirtschaft (in der Hohe von 100 Mil-
lionen Euro pro Jahr) vergleichsweise gering aus.
Statt weniger Steuermindereinnahmen im Bereich
der Wohnungswirtschaft hat sich die Hohe der jahrli-
chen Steuerverzichte in den 1990er und 2000er Jah-
ren im Vergleich zu den 1980er Jahren verdoppelt.
Die durchschnittlichen Steuerverzichte zugunsten der
Uberwiegend privaten Wohnungswirtschaft und der
Eigentumsforderung lagen seit der Abschaffung der
Gemeinnutzigkeit bei rund drei Milliarden Euro pro
Jahr.

Aus der Retrospektive sind die Abschaffung der Ge-
meinnutzigkeit und die darauffolgenden Neuordnun-
gen der Wohnungspolitik als ein Prozess der Umver-
teilung von gemeinnutzigen Wohnungsbautragern zu
Uberwiegend privaten Akteuren der Wohnungswirt-
schaft zu bewerten. Diese Entwicklung der vergan-
genen Dekaden zeigt deutlich, dass Steuerverzichte
eben keineswegs fiskalische oder ordnungspolitische
Fremdkorper im Bereich der Wohnungsversorgung
darstellen, sondern zur Normalitat von investitions-
freundlichen Rahmenbedingungen gehoren.

Die aktuell diskutierten Vorschlage zur EinfGhrung ei-
ner Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit und die damit
verbundenen Vorschlage fur eine entsprechende steu-
erliche Begunstigung sind also alles andere als system-
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fremd. Vielmehr ging und geht es in den Diskussionen
um die Steuerverzichte zugunsten einer gemeinnutzi-
gen Wohnungswirtschaft nicht um die Frage, ob steu-
erliche Forderungen der Wohnungswirtschaft moglich
und gerechtfertigt sind, sondern darum, woftr und fur
wen diese steuerlichen Vorteile vom Staat ausgereicht
werden.

Wohnungspolitische Herausforderungen

und Erwartungen an die Neue Wohnungs-
gemeinniitzigkeit

Die im Rahmen dieser Studie befragten Expertlnnen
aus dem Bereich der Wohnungswirtschaft und Woh-
nungspolitik beschrieben eine relativ einheitliche Pro-
blemlage der derzeitigen Wohnungsversorgung auf
dem Wohnungsmarkt. Insbesondere in Stadten mit
angespannter Lage werden mehr Wohnungen, mehr
leistbare Wohnungen und mehr Belegungsbindungen
gebraucht.

Vor allem in den Grof3stadten, Universitatsstadten
und Ballungszentren gibt es nicht gentigend Wohnun-
gen. Als Grunde dafur werden Wanderungsgewinne,
demografische Veranderungen insbesondere in der
Haushaltszusammensetzung, ein immer noch wach-
sender Wohnflachenverbrauch und eine zu geringe
Neubautatigkeit benannt. Statt der aktuellen jahrlichen
Fertigstellungszahlen von etwa 250.000 Wohnungen
mussten jahrlich 400.000 Wohnungen neu errichtet
werden, um den Bedarf decken zu konnen. Trotz der
Aufstockung der Bundesmittel zur sozialen Wohn-
raumforderung auf gut 1,5 Milliarden Euro (mit den
Komplementarmitteln der Lander und den Anstren-
gungen der Kommunen sind es gut drei Milliarden Eu-
ro) und den verstarkten Investitionen in sozial gebun-
denen Wohnraum nimmt die Zahl sozial gebundener
Wohnungen weiterhin rapide ab. Unter den 250.000
im Jahr 2014 fertiggestellten Wohnungen befanden
sich nur knapp 50.000 Mietwohnungen, von denen
wiederum lediglich 12.500 Wohnungen im Rahmen
von Forderprogrammen zu gunstigeren Mietpreisen
angeboten wurden. Benotigt werden hingegen pro
Jahr mindestens 80.000 neue Sozialwohnungen so-
wie zusatzlich 60.000 Mietwohnungen im bezahlbaren
Segment.

Weder die gangigen Programme zur Subjekt- oder
Objektforderung noch die mietrechtlichen Instrumen-
te sind in der Lage, eine soziale Wohnungsversorgung
dauerhaft durchzusetzen, weil sie immer wieder mit der
dominierenden Wettbewerbs- und Ertragssteigerungs-
logik des Marktes konfrontiert sind. Eine nachhaltige
soziale Wohnungsversorgung setzt jedoch eine markt-
ferne und am Gemeinwohl orientierte Organisation des
Wohnungswesens voraus. In der Neuen Wohnungs-
gemeinnutzigkeit sehen wir einen Weg, fir eine solche
Neuausrichtung der Wohnungsversorgung. Dies er-
folgt durch die Schaffung von Anreizen zur Forderung
der notwendigen Neubauaktivitaten, die Garantie leist-
barer Mietpreise fur Haushalte mit geringen Einkom-
men sowie die Schaffung dauerhafter Bindungen.
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Prinzipien und Instrumente der Neuen
Wohnungsgemeinnutzigkeit

Die Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit basiert auf dem
Ansatz, die Verantwortung fur eine soziale WWohnungs-
versorgung auf der Ebene der Unternehmen selbst
festzuschreiben und durch steuerliche Entlastungen
den gesellschaftlich gewunschten und notwenigen —
also den gemeinnutzigen — Zweck einer dauerhaften
sozialen Wohnungsversorgung zu fordern. Belegungs-
bindungen und leistbare Mieten mussen in diesem
Modell nicht langer gegen die profitorientierten Be-
wirtschaftungsstrategien der Wohnungsunternehmen
muhsam und zeitlich befristet durchgesetzt werden.
Stattdessen waren diese dauerhaft in der Unterneh-
mensausrichtung selbst verankert, unabhangig von ei-
ner eventuellen zeitlichen Befristung spezifischer For-
derprogramme. Die Neue Wohnungsgemeinnutzigkeit
muss zur Durchsetzung ihrer Ziele dabei nicht zwin-
gend mittels eines neuen Bundesgesetzes eingefuhrt
werden. Dieses ist zwar denkbar, aber keine notwendi-
ge Bedingung zu ihrer Realisierung bzw. zur Schaffung
eines dauerhaft nicht profitorientierten, sozialen Woh-
nungssegments. Sie kann ebenso als konzeptioneller
Rahmen einer Reihe von Einzelmalinahmen fungieren.

Der Status der GemeinnUtzigkeit steht dabei grund-
satzlich allen Unternehmen der Wohnungswirtschaft
offen, so sie sich verpflichten, die folgenden funf Prin-
zipien dauerhaft zu erfullen:

1. Gewinnbeschrankung auf maximal vier Prozent
und eine Orientierung der Miethohen an den Aufwen-
dungskosten

2. Vorrangige und dauerhafte Vermietung an Haus-
halte mit unterdurchschnittlichen Einkommen und an
besondere Bedarfsgruppen, die sich am Markt nicht
selbst mit Wohnungen versorgen konnen

3. Dauerhafte Mietpreis- und Belegungsbindung auf
der Basis von unternehmensbezogen Aufwandsertra-
gen und einkommensabhangigen Miethohen

4. Zweckbindung der erwirtschafteten Uberschiisse
an die Ziele der Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit

5. Erweiterung von Mitbestimmungsmaoglichkeiten
far Mieterlnnen und die Einrichtung von Mieterraten

In Abgrenzung zur alten Wohnungsgemeinnutzig-
keit des WGG, die zwar eine Unternehmenspluralitat
besal, jedoch nur bedingt in der Lage war, auf die Spe-
zifika der verschiedenen Gesellschaftsformen zu re-
agieren, ist die Neue WWohnungsgemeinnutzigkeit von
Anfang an auf zwei Ebenen verankert: Sie unterschei-
det zwischen einer an die Modalitaten der Abgaben-
ordnung angelehnten Gemeinnutzigkeit auf der Ebene
der Unternehmen auf der einen und einer Gemeinnut-
zigkeitauf der Ebene der Kommunen und der damit zu-
sammenhangenden Forderprogramme auf der ande-
ren Seite.

Die Wohnungsgemeinnditzigkeit auf der Unter-
nehmensebene ist in ihrer Struktur und Funktionswei-
se an die Gemeinnttzigkeit der Abgabenordnung (AO)
angelegt. Wohnungsunternehmen konnen, so sie die
funf Prinzipien einer Neuen WWohnungsgemeinnutzig-
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keit zu erfullen bereit sind, den Status der GemeinnUt-
zigkeit beantragen. Die als gemeinnUtzig anerkannten
Wohnungsunternehmen erhalten sodann eine Reihe
von steuerlichen Vergunstigungen, die von einer Be-
freiung von der Korperschafts- und Gewerbesteuer
Uber eine Befreiung von bzw. Ruckerstattung der Um-
satzsteuer bis hin zu privilegiertem Zugang zu kommu-
nalem bzw. landeseigenem Bauland und weiterfihren-
den Fordermitteln reichen. Dabei spielt die Rechtsform
des jeweiligen Wohnungsunternehmens keine Rolle.
Sowohl Kapitalgesellschaften (AG, GmbH) als auch
Genossenschaften (e. G.), Vereine (e.V.) oder Stiftun-
gen sind zulassig.

Diese Ebene der Gemeinnutzigkeit ist als niedrig-
schwellige Gemeinnutzigkeit konzipiert, die gerade
auch kleineren und neuen Tragern verhaltnismaldig
unburokratisch zuganglich ist. Sie senkt durch das mit
ihr verbundene Forderinstrument der Umsatzsteuerer-
stattung mogliche Bau- und Sanierungskosten erheb-
lich und halt somit einen starken Neubauanreiz bereit.
Sie ist auf diese Weise auch flr bereits als gemein-
nUtzig anerkannte Vermietungsgenossenschaften at-
traktiv, die bisher lediglich von der Kérperschafts- und
Gewerbesteuer befreit sind, jedoch noch keine Entlas-
tung von der Umsatzsteuer erhalten. Insbesondere der
privilegierte Zugang zu kommunalem bzw. landesei-
genem Bauland stellt einen Anreiz fur die Aktivierung
der Bautatigkeit da. Der Zugang zu kommunalen oder
landeseigenen Liegenschaften birgtin diesem Kontext,
so gewollt, die Moglichkeiten eines zusatzlichen, finan-
ziellen Forderinstruments sozial gebundenen Woh-
nungsneubaus.

Die Wohnungsgemeinnditzigkeit auf der Ebene der
Kommunen verfolgt vor allem drei Ziele: Sie soll Kom-
munen wieder handlungsfahig machen, die Bereitstel-
lung von sozialem Wohnraum fordern sowie den kom-
munalen wohnungspolitischen Sachverstand starken.
Im Rahmen der Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit
konnen Kommunen beim Bund bzw. den Landern Gel-
der zur Forderung gemeinnutziger Wohnungsunter-
nehmen beantragen. Die Gewahrung dieser Gelder ist
an eine Reihe von Bedingungen geknupft. So werden
die Fordermittel nicht flachendeckend, sondern nur an
Kommunen bzw. Regionen vergeben, die einen Be-
darf deutlich gemacht haben und nachweisen kénnen,
dass es bereits entsprechende gemeinnutzige Trager
gibt, die die Maflinahmen durchfiihren konnen. Eine
weitere Bedingung des Erhalts von Fordermitteln ist
zudem das Vorhandensein eines die jeweilige \Wohn-
marktregion betreffenden Wohnraumversorgungs-
konzepts. Auf diese Weise soll gewahrleistet werden,
dass mithilfe der zur VerflUgung stehenden Mittel eine
zielgerichtete Forderung gewahrleistet werden kann,
die den ortlichen Gegebenheiten und Perspektiven
Rechnung tragt. Zur Sicherung der Zielgenauigkeit der
Mittelvergabe ist im Rahmen der Neuen Wohnungs-
gemeinnutzigkeit zudem — anders als es gegenwartig
der Fallist—ein Verbot der Zweckentfremdung der ent-
sprechenden Bundesfordermittel vorgesehen.

Im Hinblick auf die Tragerschaft dient diese Ebene
der WohnungsgemeinnUtzigkeit vorrangig der Star-
kung und dem Wiederaufbau kommunaler Wohnungs-
unternehmen.

Steuerliche Aspekte der Neuen
Wohnungsgemeinniitzigkeit

Der steuerrechtliche Grundgedanke der Gemeinnut-
zigkeit besteht in einer Reduzierung der Steuerlast als
Kompensation flr die Erbringung gesellschaftlich not-
wendiger und gewunschter Versorgungsleistungen.
Im Gegenzug zu diesen Prinzipien wurden die gemein-
nutzigen Wohnungsunternehmen im Laufe der Ge-
schichte von zum Teil wechselnden Steuern befreit und
der Wohnungsbau zeitweise durch staatliche Forder-
mittel subventioniert. Die wechselnden Steuerentlas-
tungen und Fordermittel fUr die gemeinnitzige Woh-
nungswirtschaft sind Ausdruck von im historischen
Verlauf veranderten Anforderungen und Rahmenbe-
dingungen des gemeinnutzigen Wohnungsbaus. Re-
levant fur die Wohnungsbewirtschaftung ist insbe-
sondere eine Befreiung von der Gewerbesteuer, der
Korperschaftsteuer, der Grundsteuer, der Grunder-
werbsteuer und der Vermogensteuer. Die steuerliche
Entlastung fallt dabei fur unterschiedliche Unterneh-
menstypen und -grofden unterschiedlich aus, fuhrt
aber in allen Fallen zu einer Reduktion der laufenden
Aufwendungen, sodass insbesondere in der langfris-
tigen Bewirtschaftung von Wohnungsbestanden rele-
vante Effekte flr die Hohe der Aufwendungsmieten er-
wartet werden konnen.

Fdr den Wohnungsneubau und bauliche Malinah-
men zum Bestandserhalt bzw. der Bestandsverbes-
serung durch Modernisierungsmafnahmen wird dar-
Uber hinaus eine Entlastung der Umsatzsteuer fur die
investiven Mal3nahmen vorgeschlagen. Die Unterneh-
men der Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit sollen
far die von ihnen durchgefihrten Bau- und Moderni-
sierungsmalnahmen von der Umsatzsteuer (zurzeit
19 Prozent) befreit bzw. durch eine Steuergutschriftin
entsprechender Hohe entlastet werden. Modellrech-
nungen zeigen, dass durch eine solche Reduzierung
der aufzubringenden Baukosten die Aufwendungs-
mieten in Neubauprogrammen bzw. nach Modernisie-
rungsmalinahmen erheblich reduziert werden konnen:
In Kombination mit Grundsttckeinbringungen, dem
Verzicht auf Eigenkapitalverzinsung und einer Forde-
rung mit zinslosen Darlehen kdonnten die monatlichen
Refinanzierungskosten von Uber 10 Euro/m? auf unter
5 Euro/m? gesenkt werden.

In der Praxis der Bewirtschaftung in Wohnungen
der Neuen WohnungsgemeinnuUtzigkeit wird die ein-
kommensabhangige Vermietung in drei Mietstufen
(4,50 Euro/m?, 6,00 Euro/m?, 7,560 Euro/m?) vorge-
schlagen. Modellrechnungen zeigen auch hier, dass
sich durch eine solche Mietenkappung auch die ho-
hen Ausgaben der Subjektforderung reduzieren las-
sen. Die gekappten Mieten fihren zu einem geringeren
Zahlungsbedarf bei den Kosten der Unterkunft, sodass
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sich die dauerhaften Mietpreis- und Belegungsbindun-
gen im Neubau der Neuen Wohnungsgemeinnutzig-
keit langfristig (nach 40 Jahren) auch als Ersparnis nie-
derschlagen.

Die in der Studie entwickelten Modelle und Instru-
mente einer Neuen Wohnungsgemeinnutzigkeit zei-
gen, dass dauerhaft leistbare Wohnungen im Rahmen
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einer gemeinnutzigen Wohnungswirtschaft erstellt
und bewirtschaftet werden konnen. Die Neue Woh-
nungsgemeinnutzigkeit bietet viele Antworten auf die
wohnungspolitischen Herausforderungen in den Stad-
ten und Gemeinden und stellt ein finanzierbares und
umsetzbares System der 6ffentlichen Verantwortung
far eine soziale Wohnungsversorgung dar.
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