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Subventionen in der Wohnungswirtschaft

Dr. Dieter Duwendag, Miinster
13

—

ie Diskussion iliber die in Zukunft anzustrebende

wohnungspolitische Konzeption fiihrte in der jiing-
sten Vergangenheit zu teilweise diametral entgegen-
gesetzten Ergebnissen. Im Mittelpunkt dieser Ausein-
andersetzung steht das Subventionsproblem; iiber die
Art und das AusmaB sowie {iber die Dauer zukiinfti-
ger staatlicher Subventionierung im Wohnungswesen
bestehen gewichtige Unterschiede. Die Auffassungen
reichen von der vom Vertrauen auf die Selbstordnungs-
kraft des Wohnungsmarktes getragenen Uberzeugung,
‘Wohnungssubventionen seien ,unsozial’!) oder nur
fiir eine Ubergangszeit und als Ubergangslésung ver-
tretbar?) bis hin zu der Ansicht, ,da8 man den Woh-
nungsbau fiir die breiten Schichten der Bevélkerung
nicht dem freien Spiel der marktwirtschaftlichen Kréafte
iberlassen kann”, dieser mithin als ,staatliche Dauer-
aufgabe” anzusehen ist’), Zwischen diesen extremen
Standpunkten gibt es einen breiten Ficher modifizier-
ter Auffassungen, die mehr zur einen oder zur ande-
ren Richtung hin tendieren.

Zur Abgrenzung des Fragenkreises sind zunédchst
einige grundsatzliche Ausgangsiiberlegungen voraus-
zuschicken: .

{1 Die Tatsache, daB praktisch in jeder Diskussion um
Subventionsprobleme politische, wirtschaftliche,
soziologische und nicht zuletzt psyciologische Ge-
sichtspunkte unklar miteinander vermengt sind,
macht eine derartige Analyse zu keiner leichten
Aufgabe und schon gar nicht zu einem einfachen
Rechenexempel. Im folgenden werden daher be-
wufit die 6konomisch relevanten Aspekte des
Subventionsproblems in den Vordergrund gestellt.

] Vorab ist eine grundsdtzliche Frage zu kldren:
Sollte sich die zuklinftige Wohnungspolitik —
von Ubergangszeiten einmal abgesehen — iiber-
haupt des Instruments der Subvention bedienen,
oder kommt eine rein marktwirtschaftliche Losung
des Wohnungsversorgungsproblems in Betracht?
Die angeschnittene Frage 148t sich im Rahmen die-
ses Beitrages nicht in ihrer ganzen Breite auf-
rollen und soll daher nur thesenartig beantwortet
werden. In ihrer reinsten Ausprigung bedeutet
marktwirtschaftliche Wohnungsversorgung jegli-
chen Verzicht auf die Gewahrung staatlicher Ver-
glinstigungen, namentlich in Form der Objektsub-
vention und/oder der Individualférderung. Nun ist

1) W. Frickhéffer: Wohnungssubventionen sind unsozial,
In: Monatsblatter fiir freiheitliche Wirtschaftspolitik, Nr. 10, 1966,
S. 604 ff.

2) G.Schmélders: Privatisierung der &ffentlichen Woh-
nungsbaudarlehen, Frankfurt/M. 1966, S. 73 ff

8) M. Demmel: Wohnungsdefizit und Wohnungsbedarf unter
besonderer Beriicksichtigung der Verhdltnisse im Freistaat Bayern.
In: Bléatter fiir Grundstiicks-, Bau- und Wohnungsrecht, H. 11,
1966, S. 202.
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der durch das sog. freie Spiel der Krédfte bewirkte
»Ausgleich” von Angebot und Nachfrage im markt-
technischen Sinne zwar selbstverstdandlich, er bietet
jedoch keine Gewdéhr fiir eine sozial befriedigende
Lésung des Wohnungsversorgungsproblems. Als
eine gesicherte Erkenntnis der wohnungswirtschaft-
lichen Forschung kann gelten, daB ,die rein markt-
wirtschaftliche, die ungebundene Wohnungsver-
sorgung bestimmte Versorgungsliicken entstehen
1aBt“4), Diese Tatsache aber verpflichtet den moder-
nen Sozialstaat zur subsidiédren Hilfeleistung.

[7] Wird die Notwendigkeit staatlicher Interventionen
im Bereich des Wohnungswesens prinzipiell be-
jaht, so stellt sich als zweites die Frage nach der
langfristig anzustrebenden subventionspolitischen
Konzeption. Das bedeutet zweierlei: Es wdre zu-
ndchst eine unzuldssige Vereinfachung und Ein-
engung des Blickwinkels, aktuelle haushaltsrecht-
liche und fiskalpolitische Schwierigkeiten oder
momentane Engpésse auf dem Kapitalmarkt zur
Grundlage der Entscheidung iiber die kiinftige
Subventionsmethode zu machen. Dieser Ausgangs-
punkt findet sich jedoch in den meisten der jlingst
erschienenen Beitrdge zur Reform der o6ffentlichen
Wohnungsbauférderung. Sieht man das Subven-
tionsproblem dagegen in dem bereits angedeuteten
Sinne einer langfristig anzustrebenden Konzeption,
so liegt das Schwergewicht eindeutig auf der prin-
zipiellen Betrachtung der fiir den Wohnungsbestand
und den Wohnungsneubau in Frage kommenden
Subventionsmeth od en, Technische Verfahrens-
regelungen der Wohnungsbauférderung bleiben da-
gegen im folgenden auBer Betracht.

{7} Konkret und mit Bezug auf die derzeitigen Ver-
h&ltnisse in der Bundesrepublik lassen sich die
Auffassungen iiber die in Zukunft einzuschlagende
Richtung der wohnungspolitischen Subventionierung
praktisch in zwei groBe ,Lager” spalten: Den Be-
flirwortern einer vorwiegenden Objektférderung
(zinsverbilligte offentliche Baudarlehen und Auf-
wendungsbeihilfen: Mischférderung) stehen die
Verfechter einer primér anzuwendenden Individual-
subvention (zweckgebundene Einkommensmehrung
der Nachfrager durch Wohngeld) gegeniiber, wo-
bei Kombinationen beider Férderungsmethoden,
wie zum Beispiel das derzeitige deutsche Subven-
tionssystem, durchaus eingeschlossen sind. Dabei
kommt es im vorliegenden Zusammenhang zuné&chst
nur auf das den alternativen Férderungsmethoden
zuerkannte Schwergewicht an, etwas vereinfachend
gesagt also auf die Frage, ob die Angebotsférde-

499 H K. Schneider: Die Wohnungsversorgung im
modernen Sozialstaat. In: Allgemeiner Deutscher Bauvereinstag,
Stuttgart 1964, S. 37, .
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rung oder die Nachfragesubvention dominieren
solls),

Wie lassen sich nun die offensichtlichen Unter-
schiede in der Beurteilung der Frage: Objekt- oder
Individualsubvention? — erkléren? Es handelt sich
doch hier um ein ganz konkretes wirtschaftspoliti-
sches Problem, dessen vergleichsweise ,beste” LG-
sung unter Beriicksichtigung des gesellschaftlichen
und wirtschaftlichen Gesamtzusammenhanges von
allen Verfassern ausdriicklich angestrebt wird. Ein
erstes Erkldrungsmoment liegt sicher in den teil-
weise voneinander abweichenden ideologischen
Standorten der Betrachter; mit Subventionsideolo-
gien 148t sich aber erfahrungsgeméiB nur schwerlich
eine rationale Subventionspolitik betreiben.

Der zweite wichtige Grund fiir die Auffassungs-
unterschiede resultiert aus dem Informations-
problem: Ohne Ubertreibung laBt sich sagen,
daB die wichtigsten Daten, die fiir die Entscheidung
tiber die Wahl der zukilnftigen Subventionsme-
thode unabdingbar herangezogen werden miifiten,
heute noch weitgehend unbekannt sind. So kommt
es, daB an die Stelle préziser Informationen zum
Teil subjektive EinfluBfaktoren treten, die die L&-
sung des Subventionsproblems in hohem Mafie be-
wertungsabhdngig machen. Eine unter diesem
Gesichtspunkt durchgefiihrte systematische Analyse
der verschiedenen Diskussionsvorschldge in der
Literatur zeigt, daB sie groBenteils von Behaup-
tungen ausgehen, die sich gegenseitig zu wider-
legen versuchen. Wohlgemerkt, es sind Behaup-
tungen bzw., Annahmen — keine Fakten oder ab-
gesicherte Prognosen —, und zwar Behauptungen
iiber die gegenwirtig erreichte Wohnungsversor-
gungslage, Uiber das Leistungsvermodgen der einen
oder die Unfdhigkeit der anderen Subventions-
methode, iiber ihre finanziellen Auswirkungen und
vieles andere mehr, Dies wird im folgenden noch
deutlicher werden. Das bedeutet aber, dafl den auf
der Basis abweichender Behauptungen erzielten
Ergebnissen in der Literatur jeweils unterschied-
liche Ausgangspunkte und Voraussetzungen zu-
grunde liegen. Die Entscheidung tiber die kiinftige
Forderungsmethode an ein derartiges System von
Annahmen zu klammern, erscheint jedoch als
duberst fragwiirdiges Vorgehen!

SOZIAL-OKONOMISCHE KRITERIEN DER
SUBVENTIONIERUNG

Es ist nun interessant, das Verhdltnis beider Forde-
rungsmethoden zueinander einmal ndher zu betrach-
ten — genauer gesagt, den Griinden nachzugehen,

5) Diese Frage stellt sich nicht nur in Deutschland. In zahlreichen
westeuropdischen Landern 14Bt sich gegenwdrtig ein.tendenzieller
Ubergang von der bisher vorwiegend praktizierten objektbe-
zogenen Baukostensubventionierung zur Individualférderung
becbachten. Dies gilt vor allem fir die Linder Dinemark,
Schweden, Usterreich (geplant) und die Niederlande (geplant), in
differenzierter Form aber auch fiir Frankreich, England und
Belgien.
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weshalb der staatlichen Objektsubvention einerseits
oder der Individualférderung andererseits als zu-
kiinftig anzuwendender Subventionsmethode in der
Bundesrepublik der Vorrang zuerkannt wird. Bereits
hier zeigt sich der einleitend erwédhnte EinfluB sub-
jektiver Momente. Zundchst iiberrascht die vielfach
gleichlautende Argumentation fiir die bevorzug-
te Anwendung der einen oder der anderen Férderungs-
methode: Einige Griinde, die zum Beispiel fiir die
Uberlegenheit der Objektsubvention vorgebracht wer-
den, werden gleichermaBen als Vorteile der Individual-
férderung genannt. Ahnlich verhdlt es sich mit den
vermeintlichen Nachteilen beider Férderungsarten.
Dies gilt sowohl fiir das angestrebte Ziel einer héhe-
ren ,okonomischen Rationalitdt” in der wohnungs-
wirtschaftlichen Subventionierung als auch fiir das
Argument der Gewdhrleistung einer ausreichenden
Neubautédtigkeit und der Sicherstellung der Wohnungs-
versorgung breiter Bevolkerungsschichten zu trag-
baren Mieten bzw. Belastungen. Forscht man nach
Griinden dieses offensichtlichen Widerspruchs, so liegt
es nahe, die Voraussetzungen zu untersuchen, von
denen die unterschiedlichen Argumentationen aus-
gehen. :

Um eine Diskussionsbasis zu schaffen, ist zundchst der
gemeinsame Standort aller Ausgangsiiberlegungen
zur Reform der offentlichen Wohnungsbauférderung
zu umreiBen: Angestrebt wird die ,rationellste’ Sub-
ventionsmethode als Bestandteil einer langfristigen
wohnungspolitischen Konzeption. Thre Wahl hat unter
Beachtung der Kriterien einer funktionsfdhigen Woh-
nungswirtschaft zu erfolgen, d. h. in Ubereinstimmung
mit dem Postulat einer wirtschaftlich effizienten und
sozial befriedigenden L&sung des Wohnungsversor-
gungsproblems im weitesten Sinnef). Was heifit nun
wirtschaftlich effizient” und was ,sozial befriedi-
gend”? Mit dieser Kernfrage der staatlichen Woh-
nungspolitik verbinden sich im einzelnen zweifellos
ganz unterschiedliche Assoziationen und Wertvor-
stellungen. Jeder Versudh, eine konkrete und zugleich
allgemein akzeptierte Antwort auf diese Frage zu
finden, diirfte von vornherein zum Scheitern verurteilt
sein. Bei ndherem Zusehen zeigt sich nun, daB eine
Prézisierung der Fragestellung weiterhilft: Wir fragen
im folgenden nach der Férderungsmethode mit dem
vergleichsweise hochsten sozial-6konomischen , Er-
folg®”. Dieses Vorgehen erfordert eine Aufspaltung
der verschiedenen Subventionseffekte in die grund-
sdtzlichen drei Kategorien (1) direkter Subventions-
aufwand?), (2) Bedarfsdeckungseffekt und (3) Sekun-
darwirkungen.

Unter der Vielzahl theoretisch méglicher Kombinati-
onen dieser drei Effekte wdre — um nur einen Fall
herauszuheben — derjenigen Forderungsmethode aus

8} Hierzu vgl. D. Duwendag: Methoden und Probleme einer
Liberalisierung des Sozialwohnungsbestandes, Koéln 1965.

7) Die auf einen gemeinsamen Stichtag diskontierten ,verlorenen’
Zuschiisse bzw. Zinsverzichite der &6ffentlichen Hand bei An-
wendung alternativer Methoden.
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Okonomischer Sicht grundsdtzlich der Vorzug zu ge-
ben, die bei gleichem direkten Subventionsaufwand
und bei gleichem versorgungspolitischen Effekt die
geringsten negativen Nebenwirkungen wirtschaft-
licher und sozialer Art zeitigt.

Erscheint damit das Problem der ,rationellsten“ For-
derungsmethode zumindest theoretisch lésbar, so be-
reitet die empirische Auffiillung dieser ,Zielfunktion
mit drei Unbekannten* erhebliche Schwierigkeiten.
Dies zeigt sich insbesondere bei der Quantifizierung
der Sekunddrwirkungen, aber auch bei der Progno-
stizierung des direkten Subventionsaufwandes, der
erforderlich ist, um bei Anwendung alternativer For-
derungsmethoden den gleichen versorgungspolitischen
Effekt zu erzielen.

DAS BEDARFSKRITERIUM

Eine wichtige Rolle in der Auseinandersetzung tiber
die Wahl der kiinftigen Subventionsmethode in der
Bundesrepublik spielt die Analyse der Wohnungs-
marktlage, d. h. hier insbesondere des derzeitigen
und zukiinftigen Wohnungsbedarfs (,Bedarfskriteri-
um”). In der Literatur lassen sich hierzu folgende ent-
gegengesetzte Standpunkte erkennen:

[} Molitor®) befiirwortet fiir die Zukunft die ,Konzen-
tration des staatlichen Forderungsbudgets auf eine
elastisch gehandhabte Objektsubvention”, um die
»SchlieBung der Angebotsliicke” moglichst
schnell zu erreichen und ,in absehbaren Fristen zu
ausgeglichenen Wohnungsméarkten zu gelangen”.
Audch andere Stellungnahmen, wie zum Beispiel die
der ARGEBAU, die fiir eine Fortsetzung der bis-
herigen Objektférderung plddieren, gehen eben-
falls von einem derzeit noch unzureichenden Stand
der Wohnungsversorgung in Deutschland aus®).

[ Demgegeniiber wird das gegenwirtig erreichte
Versorgungsniveau von durchschnittlich weniger
als drei Personen je Wohnungseinheit zum Anla
genommen, die zukiinftige Forderungsmethode
prinzipiell nur auf die individuelle Leistungsfdhig-
keit der Bewohner (Individualsubvention) abzu-
stellen und einen weitgehend freifinanzierten
Wohnungsneubau zu fordern!®). Die angebots-
stimulierende Wirkung (Art und Umfang der Neu-
bautdtigkeit) einer derartigen Nachfragesubvention
wird als ausreichend angesehen, ebenso wie die

8) B.Molitor: Wohnbaupolitik und Subventionierung. In:
Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 1966.

2) In diesemm Zusammenhang wird darauf hingewiesen, da8 ,fiir
mindestens 70 % der Bevdlkerung héchstens eine Miete oder
Belastung zwischen DM 3,— und DM 3,50 tragbar” ist sowie auf
die Tatsache, daB zu den Férderungsberechtigten zwar 70 %
der Bevolkerung gehdren, bisher aber tatsichlich nur 30 % mit
subventioniertem Wohnraum versorgt werden konnten. (Vgl.
Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der fiir das Bau-,
Wohnungs- und Siedlungswesen zustindigen Minister der Linder
— ARGEBAU — zur kiinftigen Férderung des sozialen Wohnungs-
baus. In: Der langfristige Kredit, 24. Folge, 1966, S. 638).

10) Vgl. z. B, J. Briiggemann: Vor einer neuen Epoche
der Wohnungspolitik: Ziele, Methoden, Médglichkeiten. In: Ge-
meinniitziges Wohnungswesen, Heft 12, 1966, S. 357 ff. und
«~Gutachten zur zukiinftigen Wohnungsbaufinanzierung®. In:
Bundesbaublatt, Heft 7, 1966, S. 300 ff.
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Sicherstellung der Wohnungsversorgung zu trag-
baren Mieten bzw. Lasten. Staatliche Objektsub-
ventionen sollten dagegen nicht mehr nach dem
bisherigen ,GieBkannenprinzip®, sondern nur noch
in Ausnahmefédllen, und zwar strukturell
und/oder konjunkturell gezielt gewdhrt werden.

An dieser Stelle zeigt sich bereits, da den verschie-
denen Empfehlungen zur Wahl der zukiinftigen Forde-
rungsmethode unterschiedliche Annahmen iiber den
derzeitigen und in Zukunft zu erwartenden Wohnungs-
bedarf sowie iber die Funktionsf&higkeit des markt-
wirtschaftlichen Prinzips in der Wohnungswirtschaft
zugrunde liegen. Welche Annahme ist zutreffend?
1aBt sich liberhaupt die ,Richtigkeit’ derartiger An-
nahmen zuverldssig lberpriifen? Eine Beantwortung
dieser Fragen erscheint insbesondere aus zwei Griin-
den problematisch. Erstens: Die Vorstellung von einem
»globalen Wohnungsmarkt” ist wegen der Vielzahl
ortlicher und sachlicher Teilmérkte, zwischen denen
nur in begrenztem MaBe Substitutionsmdglichkeiten
bestehen, nur eine gedankliche Fiktion. Das auf Kreis-
ebene ermittelte sog. statistische Wohnungsdefizit
liefert daher wegen der regionalen und sachlichen
Saldiereffekte nur eine abstrakte Durchschnittsziffer,
d. h. globale und wenig aussagekraftige Angaben iiber
die tatsdchliche Versorgungslage. Aber auch die er-
satzweise von Gebietskdrperschaften durchgefiihrten
«Defizit-Kontroll-Rechnungen* vermégen im allge-
meinen nur unvollkommen Auskunft iber die im ort-
lichen Einzelfall relevante Versorgungslage zu geben:
Ganz abgesehen von den sog. Karteileichen finden
Unterschiede zwischen Wohnungswiinschen und kauf-
kriftiger Wohnungsnachfrage sowie Uber- und Unter-
belegungen von Wohnraum in den oOrtlich registrier-
ten Defiziten naturgemdB keine hinreichende Bertick-
sichtigung. Als Basis fiir zukiinftige Wohnungsbedarfs-
rechnungen sind derartige Stichtagswerte liberdies we-
nig geeignet, da sie Wanderungsbewegungen nicht
erfassen.

Zweitens: Von einem Wohnungs-,Markt” im eigent-
lichen Sinne kann nur innerhalb bestimmter Woh-
nungskategorien gesprochen werden (freifinanzierte
Neubauwohnungen, steuerbegiinstigte Neubau- und
liberalisierte Altbauwohnungen in den sog. weilen
Kreisen). Von dem Ende 1966 insgesamt vorhandenen
Mietwohnungsbestand von rd. 13 Mill. WE sind der-
zeit noch etwa 45 % (fast 6 Mill. WE) marktun-
wirksam und werden es bis 1970 voraussichtlich
auch bleiben. Davon entfallen rd. 4,5 Mill. WE auf
offentlich geférderte Mietwohnungen (inkl. Zweit-
bzw. Einliegerwohnungen in o&ffentlich geforderten
Familienheimen) und Wohnungen der gemeinniitzigen
Wohnungswirtschaft; dieser Wohnungsbestand bleibt
nach dem Willen des Gesetzgebers noch fiir unbe-
stimmte Zeit Offentlichen Mietpreis- und Belegungs-
bindungen unterworfen, Auch die endgiiltige Liberali-
sierung des Altbau-Mietwohnungsbestandes diirfte fiir
einige Stddte und Landkreise nicht vor dem 1. 1. 1970
zu erwarten sein.
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Welche SchluBfolgerungen kénnen aus diesen Fakten
im Hinblick auf die angeschnittenen Fragen gezogen
werden?

[} Ein fundiertes Urteil iiber den tatséchlichen gegen-
wiértigen und zukiinftigen Wohnungsbedarf
kann erst nach vollstindiger Eingliederung des
gesamten Wohnungsbestandes in den Marktprozel
getroffen werden, Eine auch noch so gut ausge-
baute unternehmerische Marktforschung vermag
die zu erwartenden Marktergebnisse nicht hin-
reichend genau zu antizipieren.

[] DieFunktionsfédhigkeit einer durch Markt-
mechanismus und Wettbewerb gesteuerten Woh-
nungswirtschaft kann so lange nicht kompetent be-
urteilt werden, als ein betrdchtlicher Teil — nam-
lich fast 50 %9 des gesamten Mietwohnungsbestan-
des — ,jenseits von Angebot und Nachfrage kon-
serviert* wird. Ergebnisse des Marktprozesses auf
freien Teilmérkten sind wenig aussagekraftig: Auf
die Wirkung des Marktes als Ganzes, auf die Wett-
bewerbs- und Ausgleichsfunktion, kommt es an.

[ Die Einflihrung des wettbewerbswirtschaftlichen
Prinzips fiir die gesamte Wohnungswirtschaft dient
der viel zitierten ,0konomischen Klarheit”: Erst
die Marktergebnisse
— trennen Wohnwiinsche von kaufkréftiger Nach-

frage,

— zwingen zu rationalem Verhalten auf der An-
gebots- und Nachfrageseite,

— lassen eventuelle Kalkulations-,Reserven” in
den Bau- und Bodenpreisen, aber auch Investi-
tionsrisiken sowie Thesaurierungen von Wohn-
raum erkennen,

— erhohen die Mobilitdt und Fluktuationsneigung
der Mieter,

— geben dem Mietpreis seine indikative Funktion
flir die Wohnwertunterschiede und die jeweilige
Marktlage zuriick

— und machen selbstverstdndlich auch echte Ver-
sorgungsliicken und soziale Hérten in der Woh-
nungsversorgung erst wirklich sichtbar.

Kurz: Erst nach vollstdndiger Integration des gesamten
Wohnungsbestandes in den MarktprozeB 1a8t sich eine
wirklichkeitsnahe Aussage treffen iiber den
erreichten Stand der Wohnungsversorgung, liber den
zukiinftigen Wohnungsbedarf sowie iiber die Funk-
tionsfahigkeit, d. h. die wirtschaftliche und soziale
Effizienz des marktwirtschaftlichen Systems in der
‘Wohnungswirtschaft.

DAS DILEMMA DER SUBVENTIONSENTSCHEIDUNG

Aus alledem folgt, daB die Uberlegungen zur zu-
kiinftigen Subventionsmethode so lange von frag-
wiirdigen Voraussetzungen ausgehen, als diese Vor-
bedingungen nicht erfiillt sind. Gleichzeitig wird auch
deutlich, daB das eigentlich neuralgische Problem der
derzeitigen Wohnungspolitik weniger in der Woh-
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nungsbau- als vielmehr in der Wohnungs-Bestands-
politik — ndmlich in dem Verteilungsproblem —
liegt. Es ist daher an sich miiBig, dariiber zu streiten,
ob wir gegenwartig noch von einem , Verk&ufermarkt*,
von einer ,Angebotsliicke” oder iiberhaupt von einer
.langfristigen Krise in der Wohnungswirtschaft*!)
sprechen kénnen, oder ob wir bereits einen ,Ké&ufer-
markt” haben und in Zukunft vor ,,weiBen Halden’
in Form leerstehender Wohnungen in der Bundes-
republik”!?) stehen werden. Die wahren Verhéltnisse
und der kritische Wendepunkt in der wohnungswirt-
schaftlichen Marktlage werden unter den gegebenen
Bedingungen verdeckt; das Dilemma der Subventions-
entscheidung resultiert damit letztlich aus dem Pro-
blem unvollkommener Information iiber die tatsédch-
liche Versorgungslage. Es ist daher gegenwaértig noch
eine grundsédtzlich offene Frage, welcher Subven-
tionsmethode man in Zukunft den Vorrang einrdumen
sollte.

Dem steht auch nicht entgegen, daB {iber einige Kom-
ponenten des derzeitigen und zukiinftigen Wohnungs-
bedarfs einigermaBen zuverldssige Schétzungen vor-
liegen {zum Beispiel die Zahl der ortlich registrierten
echten Dringlichkeitsfdlle oder der Wohnungsbedarf
aus der Neugriindung von Haushalten) — Schadtzungen
oder doch zumindest grobe Anhaltspunkte iiber die
sog. Brennpunkte des Wohnungshedarfs oder die
Zahl der abbruchreifen Wohnungen, Diese Bedarfs-
schdtzungen beriicksichtigen jedoch nur die eine
Seite des Wohnungsversorgungsproblems; die unter
den Bedingungen eines durch Wettbewerb auf der
Angebots- und Nachfrageseite gesteuerten Wohnungs-
markies zu erwartenden Ergebnisse bleiben dagegen
zwangsléufig unberiicksichtigt.

Damit wird deutlich, daB zum gegenwértigen Zeit-
punkt und unter den derzeitigen Bedingungen im
Grunde jede Entscheidung iiber die Wahl der zukiin{-
tigen Subventionsmethode den Charakter des Expe-
rimentellen, des Risikos triagt. Die damit ver-
bundene mogliche Gefahr einer Fehlleitung knapper
offentlicher und privater Mittel liegt auf der Hand.
Daraus folgt zwingend, diese Entscheidung bis zur
vollstdndigen Liberalisierung des Wohnungsbestandes
zuriickzustellen und von den sich ergebenden Markt-
ergebnissen abhéngig zu machen. Erst die Kenntnis
der Marktdaten ermdéglicht ein gesichertes Urteil iiber
Art, Umfang, Ort und Dauer der Subventionierung im
Wohnungswesen.

Zahlreiche Argumente gegen die bisherigen Schluf-
folgerungen lassen sich nun vermuten; wir stehen
nicht im Zeitpunkt Null der wohnungswirtschaftlichen
Subventionierung, sondern befinden uns seit mehr als
fiinfzehn Jahren in festgefiigten, von Zeit zu Zeit modi-
fizierten Bahnen der Subventionspolitik. Diese —
pragmatischen — Griinde legen es nahe, fiir die Zeit

11) Vgl.
wirtschaft.
12) Vgl.
Grenze“.

E. Thiel: Die langfristige Krise in der Wohnungs-
In: WIRTSCHAFTSDIENST, Heft 8, 1966, S. 425 ff.

.Grundstiicks- und Wohnungsmarkt an der kritischen
In Borsenzeitung, Nr. 220 vom 15. 11. 1966.
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von der Uberfithrung des bisher noch gebundenen
Wohnungsbestandes in den Marktproze bis zur er-
forderlichen Kenntnis aller relevanten Marktdaten ein
unter Umstdnden erweitertes System der derzeitigen
Wohngeldsubvention als Ubergangsldésung zu
befiirworten. Im Gegensatz zur Objektsubvention liegt
der entscheidende okonomische Vorteil dieses Sy-
stems ja gerade darin, daB es eine marktwirtschaft-
liche Preisbildung v or der sozialpolitischen Korrektur
des Marktergebnisses zuldft. Auf diese Marktpreise
aber kommt es fiir die Subventionsentscheidung an:
Wir kennen diese Preise nicht, solange wir dem Markt
nicht die Chance des ,Funktionierens” gegeben haben,
Die widhrend der Ubergangsphase vermutlich auftre-
tenden Friktionen dieses Anpassungsprozesses sollen
nicht gering geschdtzt werden; gleichwohl erscheint
dieser ,Preis“ nicht zu hoch, wenn hierdurch die wirk-
lichen wohnungswirtschaftlichen Verhéltnisse sichtbar
werden und zukinftige (mégliche) Fehlinvestitionen
offentlichen und privaten Kapitals verhindert werden
koénnen.

BEDEUTUNG DER OBJEKTSUBVENTION

Die fiir die Entscheidung — Objekt- oder Individual-
férderung? — maBgeblichen Ergebnisse eines freien
‘Wohnungsmarktes lassen sich nun nicht antizipieren,
sonst widre das Problem ja geldst; iiber die tatsdch-
lich zu erwartenden Marktergebnisse kénnen daher im
folgenden nur einige Annahmen gemacht werden.

Allgemein 148t sich sagen, daBl die Gewdhrung objekt-
bezogener Wohnungsbhausubventionen immer dann
und so lange erforderlich erscheint, als die Marktlage
eine gezielte und vor allem rasche Anpassung des
‘Wohnungsangebots an die Nachfrage verlangt. In allen
Fillen, in denen (trotz Wohngeldzahlung) das Woh-
nungsdefizit auf o6rtlichen Teilmédrkten nur durch eine
kurzfristige Erhohung des Wohnungsangebots
beseitigt werden kann, ist die 6ffentliche Kapital- oder
auch Aufwandssubvention das erfolgversprechende
Instrument. Als unmittelbarer Beitrag zur Wohnungs-
baufinanzierung (im Fall des Zinszuschusses: Mobili-
sierung von Kapitalmarktmitteln) ist die Objektsub-
vention in dieser Hinsicht der Individualférderung,
die ja erst ex post die Belastung des Wohnungsnutzers
verringert, zweifellos iliberlegen. Hinzu kommt, daB
die angebotsstimulierende Wirkung der Nachfrage-
subvention sicher einen léngeren time-lag hat als die
Objektférderung. In den genannten Féllen, ferner aber
auch aus allgemeinen strukturellen oder konjunktu-
rellen Griinden!®) wéire damit eine konkurrenzlose
Vorwegentscheidung zugunsten der Objektsubvention
getroffen.

Freilich darf aber die Ausnahme dabei nicht zur Regel
werden: Eine allzu grofziigige Auslegung struktur-
politischer oder konjunktureller Griinde birgt die Ge-

13) Stichworte: antizyklische Baupolitik, Kapitalmarktschwéache,
‘Wanderungsbewegungen, Industrieansiedlung, Ersatzwohnungsbau
im Rahmen stddtebaulicher ErneuerungsmaBnahmen u. d.
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fahr, daB unter derartige — naturgem&f nicht exakt
zu definierende — Ziele letzten Endes alle Erschei-
nungen subsumiert werden koénnen. Eine zweite wich-
tige Einschrdnkung betrifft die konjunkturpolitisch
motivierte Anwendung der Objektsubvention: Die ge-
zielte und rasche Foérderung von Wohnungsbauinve-
stitionen stellt wegen des vergleichsweise hohen
Beschiftigungs- und Einkommenseffektes zweifellos
ein sehr wirksames Instrument der Konjunkturpolitik
dar, vor allem auch wegen der vielfdltigen Ausstrah-
lungswirkungen auf vor- und nachgelagerte Bereiche.
Nur darf dieses Ziel nicht lediglich um seiner selbst
willen verfolgt und die tatsdchlihe Wohnungs-
bedarfslage aus dem Auge verloren werden. Das
Ergebnis kdnnten andernfalls Fehlinvestitionen sein.

Nun fragt sich jedoch, ob — abgesehen von den ge-
nannten Sonderféllen, die es sicher zu allen Zeiten
geben wird — eine prinzipielle Anwendung der
Objektsubvention zu befiirworien oder ob die Indi-
vidualforderung vorzuziehen ist. Ausgangspunkt der
nachfolgenden Uberlequngen ist also ein ,normalisier-
ter”, ein ,ausgeglichener” Wohnungsmarkt, wobei das
Marktgleichgewicht (unter EinschluB einer Leerwoh-
nungsziffer von einigen Prozent) selbstverstdndlich
nur im Sinne einer Tendenz begriffen werden kann:
als ein dynamisches oder auch relatives Gleichge-
wicht, Welche Subventionsmethode erscheint unter
diesen Voraussetzungen addquat?

KRITIK AN DER INDIVIDUALFORDERUNG

Die Befiirworter der Objektsubvention kritisieren zu-
nichst den geringen versorgungspolitischen
Effekt der Individualférderung; sie garantiere we-
der die Sicherstellung eines ausreichenden Wohnungs-
neubaus auch fiir einkommensschwichere Bevdlke-
rungsgruppen, noch gewdhrleiste sie ,tragbare” Mie-
ten. Damit stellt sich die Frage, ob unter den Bedin-
gungen eines ausgeglichenen Wohnungsmarktes mit
freier Mietpreisbildung — und nur von diesen Be-
dingungen wird ja im vorliegenden Zusammenhang
ausgegangen! — die angebotsstimulierende Wirkung
einer Nachfragesubvention wirklich zu gering ist und
daher zu unbefriedigenden Ergebnissen fithren muS.
Eine eindeutige Antwort auf diese Frage erscheint zur
Zeit nicht méglich: Solange die genannten Bedingun-
gen nicht erfiillt sind — und die bisherigen Ordnungs-
prinzipien der Wohnungswirtschaft stehen dem ent-
gegen —, ist eine derartige aligemeine Annahme we-
gen der bisher fehlenden Erfahrungen praktisch durch
nichts zu rechtfertigen. Im iibrigen ist das Problem
Jtragbarer’ Mieten bzw. Lasten und der angebots-
stimulierenden Wirkung einer Nachfragesubvention
nicht zuletzt auch eine Frage der technischen Aus-
gestaltung des - Individualférderungssystems und der
Bestimmung des sog, Selbstbehalts.

Zum anderen leuchtet nicht ein, weshalb sich auch in
einer freien Wohnungswirtschaft nicht Trdger des
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‘Wohnungsangebots finden sollen (so zum Beispiel vor
allem die gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen
oder im Rahmen eines kommunalen Wohnungsbestan-
des), die ihre primdre Aufgabe darin sehen, die Woh-
nungsversorgung fiir die echten Problemkreise unserer
Bevélkerung (einkommensschwache und kinderreiche
Familien, alte Leute etc.) zu angemessenen Bedingun-
gen und angemessenem Standard zu iibernehmen.

Hinzu kommt, daB unter den Bedingungen eines freien
Wohnungsmarktes (aber nur dann!) auch mit einem
gewissen Umverteilungs- und Freisetzungseffekt inner-
halb der bisher noch fast 6 Mill. gebundenen (markt-
unwirksamen) Mietwohnungen des Altbau- und vor
allem des Sozialwohnungsbestandes zu rechnen ist.
Jiingste statistische Erhebungen in Nordrhein-West-
falen und Berlin!®) geben interessante Aufschliisse
iber das AusmaB ineffizienter Wohnraumnutzung;
das Wohnungsbedarfsproblem erklédrt sich damit zum
Teil aus der Verteilungsdiskrepanz innerhalb des vor-
handenen Wohnungsbestandes.

Eng verkniipft mit den bisherigen Fragen ist das
Problem der Inzidenz, d. h. die Befiirchtungen,
daB nicht der zu férdernde Wohnungsnutzer letztlich
in den wirtschaftlichen GenuB der Nachfragesubven-
tion kommt, sondern der Vermieter, indem er den
MietzuschuB voll oder zum Teil in die Kalkulation
einer iberhdhten Mietpreisforderung mit ein-
bezieht. Allgemeine Mietpreissteigerungen konnten die
Folge sein. Dieser Fall ist durchaus denkbar und hingt
von der jeweiligen Marktlage, d. h. von der ,Starke”
der Marktteilnehmer ab. Indessen ist diesen Befiirch-
tungen folgendes entgegenzuhalten: Wir kennen we-
der die Preise noch die jeweilige ortliche Marktlage,
die sich unter den Bedingungen eines véllig freispie-
lenden Mietpreissystems ergeben wiirden; die der-
zeitigen Mieten freier Wohnungsteilmérkte sind kein
Indiz und schon gar nicht als unverdnderlich und nach
unten hin starr zu betrachien!®). Was aber wiirden
andererseits lberhdhte Mietpreise, in die die Nach-
fragesubvention voll oder teilweise einkalkuliert wire,
bedeuten? Sie wéren doch der sicherste Indikator fiir
die unternehmerische Marktforschung, aber auch fiir
die private Bauherrenschaft, daB auf diesen Mairkten
das Gut Wohnung noch knapp ist und Produzenten-
renten erzielt werden konnen. Dieses ,Signal” wiirde
eine forcierte Neubautétigkeit zur SchlieBung der An-
gebotsliicke auslosen; der Knappheitszustand und die
liberhohten Mietpreise wiaren also auf Grund der zu
erwartenden Wettbewerbswirkung nur vortibergehen-
der Natur. Es ist nicht einzusehen, warum dieses oko-

14) Vgl. Informationsdienst und Mitteilungsblatt des Deutschen
Volksheimstattenwerks, Nr, 1, 1967 und M, Crotogino: Ein
»Sthwarzer® Tag fir Berlin. In: Deutsche Wohnungswirtschaft,
Heft 2, 1967, S. 30 ff.

15) Schon allein aus diesem Grunde ist eine reine Extrapolation
des erforderlichen Mittelaufwandes fiir die Individualsubvention,
wie sie Stadler auf der Basis der derzeitigen Mieten
freifinanzierter Wohnungen vornimmt, sehr fragwiirdig. (Vgl.
Q. Stadler: Wohnungshau in weiflen Kreisen. Zu den
Gedanken der Gewos iiber eine Reform der &ffentlichen Férderung
im Wohnungsbau. In: Zeitschrift fiir das gemeinniitzige Woh-
nungswesen in Bayern, Heft 9, 1966, S. 524).
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nomische Gesetz fiir die Wohnungswirtschaft keine
Giiltigkeit haben sollte.

An dieser Stelle verdient ebenfalls das Argument,
auch die Individualsubvention ,stére und verzerre die
freie Preisbildung“i®), Beachtung. Nun gibt es prak-
tisch wohl nur sehr wenige Maérkte, auf denen sicht-
bare oder unsichtbare Subventionen iiberhaupt keine
Rolle spielen. Entscheidend fiir den Grad der Markt-
storung ist doch sicherlich, ob — wie im Fall der
Objektsubvention — die Preise von vornherein fixiert
werden, eine marktwirtschaftliche Preisbildung also
gar nicht erst zustande kommt, oder ob nach dem
wettbewerbswirtschaftlichen Preisbildungsproze8 eine
sozialpolitische Korrektur des Marktergebnisses durch
die Nachfragesubvention vorgenommen wird, Diese
Korrektur hat tiberdies den Vorteil einer héchstmog-
lichen individuellen Treffsicherheit und Flexibilitdt;
im Gegensatz zur Objektsubvention gibt es hier kein
«Fehlbelegungsproblem”.

Zweifellos stellt ein zukiinftiger, prinzipiell freifinan-
zierter Wohnungsneubau hohe Anforderungen an die
Funktionsfdhigkeit des Kapitalmarktes, ins-
besondere hinsichtlich der nachrangigen Finanzierung.
Diese Frage kann zwar hier nicht naher erértert wer-
den, jedoch laBt die bisherige Effizienz des Kapital-
marktes unter der Annahme eines verbesserten 6ffent-
lichen Biirgschaftssystems die Erwartung auf eine Lo-
sung dieses Problems durchaus als berechtigt er-
scheinen,

SEKUNDARWIRKUNGEN DER OBJEKTSUBVENTION

Abschliefend nun zu der vielleicht wichtigsten und
allzu haufig vernachléssigten Frage, zu den Sekundér-
wirkungen der Objektsubvention. Die Entscheidung
fiir eine zukiinftise generelle Objektforderung
wiirde auf Grund der damit verbundenen 6ffentlichen
Mietpreis- und Belegungsbindungen die wahren Ver-
héltnisse in der Wohnungswirtschaft nur wieder ver-
schleiern — eine Erscheinung, deren Beseitigung ja
erst die Voraussetzung dafiir ist, daB eine fundierte
Entscheidung iiber die zukiinftige Subventionsmethode
getroffen werden kann. Die Anwendung der Objekt-
subvention wiirde also auf eine Erhaltung unklarer
Verhéltnisse in der Wohnungswirtschaft hinauslaufen.
Eine partielle Objektférderung, wie sie in den ge-
nannten Sonderfédllen beflirwortet wurde, kdnnte
aus diesem Grunde auch nur voribergehend
von Bedeutung sein; sie miite — im Fall der Kapital-
subvention — zu einem geeigneten spdteren Zeitpunkt
mit Kapitalmarktmitteln abgeldst und durch die In-
dividualiérderung ersetzt werden.

Weitere Aspekte, die bei der Wahl der zukiinftigen
Subventionsmethode unbedingt beriicksichtigt werden

16) M. Schneider: Wohnungsbauférderung nur mit Wohn-
geld? Gedanken zu einem Gutachten. In: Der langfristige Kredit,
17. Folge, 1966, S. 444.
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miiBten, konnen im folgenden nur kurz angedeutet
werden. Es handelt sich hier in erster Linie um die
vielfdltigen negativen Nebenwirkungen der staat-
lichen Subventionspolitik schlechthin, d. h. die volks-
wirtschaftlichen Kosten dieses Redistributionsvor-
ganges, deren Zurechnung und Quantifizierung im
Sinne einer exakten subventionspolitischen Erfolgs-
rechnung im allgemeinen nicht moglich, deren Exi-
stenz jedoch praktisch unbestritten ist. Es sind ja nicht
nur die spektakuldren Fehlbelegungen, Mietverzer-
rungen und die unzureichenden Pauschalkostenansdtze
der Berechnungsverordnungen oder der ordnungs-
politische Aspekt der AuBerkraftsetzung des Markt-
mechanismus, die immer wieder als Gegenargumente
bei der Objektférderung vorgebracht werden. Zahl-
reiche weitere negative Effekte der Objektsubvention
sind zu nennen:

[] Die empirisch gesicherte Erfahrung einer der Ob-
jektsubvention immanenten Tendenz zur
Induktion einer iiberhéhten Wohnungsnachirage
und iiberhéhter Wohnungsanspriiche durch kiinst-
lich tief gehaltene Mieten; die mit der Objekt-
subvention zwangsldufig verbundene Mietfixie-
rungspolitik provoziert damit letzten Endes einen
stdndig neuen Wohnungsbedarf, mithin also per-
manente staatliche FérderungsmaBnahmen. Dem-
gegeniiber steht die — allerdings empirisch unbe-
stdtigte — Hypothese, daB sich die Individualsub-
‘ventionen auf Grund von Einkommenssteigerungen
und eines tendenziell niedrigeren Mietpreisni-
veaus'’) auf die Dauer selbst {iberfliissig machen.

[J Die Ausstrahlungswirkungen auf vorgelagerte Bau-
und Bodenmadrkte, hier insbesondere also die Tat-
sache einer behodrdlichen Anerkennung von ,Ko-
stenpreisen”: Preissteigerungen kénnen durch Sub-
ventionen aufgefangen, weiteren Preissteigerungen
kann Vorschub geleistet werden. Demgegeniiber
spricht Stadler von der durch die Bewilligungs-
stellen erzielten ,Kostendisziplin“; es erscheint je-
doch sehr fraglich, ob iiberhaupt eine hoéhere als
die unter Wettbewerbsbedingungen auf einem freien
Wohnungsmarkt erzielte Kostendisziplin vorstell-
bar ist! %)

[J Die AuBerachtlassung gesamtwirtschaftlicher Inter-
dependenzen:

— kapitalmarktpolitisch die Gefahr, daf§
die Mischzinskalkulation zu einer gewissen
Zinsunempfindlichkeit der Bauherren fithrt und
damit Zinssteigerungen Vorschub leistet sowie
in (kiinstlich) verstdrktem Umfange Kapital-
marktmittel in den Wohnungsbausektor lenkt;

— konjunkturpolitisch die Tendenz zur
Ausschaltung des eigenstindigen Konjunktur-
zyklus des Wohnungsbaus durch permanente
staatliche Baukostensubventionierung;

17} Auf Grund der zu erwartenden Wettbewerbswirkung eines
freien Wohnungsmarktes! (Vgl. G, Schmélders, a.a.0,
S. 74).

18) Vgl. O. Stadler, a.a.O., S.3522f
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— wettbewerbspolitisch die Gefahr, da8
ein groBer Bestand o6ffentlich gebundener Woh-
nungen quasi-monopolistische Wirkungen aus-
ibt mit der moglichen Folge, daB die private
Investitionsbereitschaft im freifinanzierten Miet-
wohnungsbau weitgehend geléhmt wird (das
Beispiel des englischen und schwedischen Miet-
wohnungsbaus ist geradezu typisch fiir diesen
Falll);

— finanzpolitisch schlieflich die proble-
matische Erscheinung, daB mit weiterer offent-
licher Darlehensgewdhrung eine zunehmende
Vermoégensbildung der offentlichen Hand ver-
bunden ist, und zwar in einem Bereich, der nach
der Konzeption eines marktwirtschaftlichen Sy-
stems grundsdtzlich der Privatinitiative vorbe-
halten bleiben sollte.

Dieser Katalog von Argumenten gegen die Objekt-
subvention lieBe sich noch um einige Punkte er-
weitern. Demgegeniiber nehmen sich die bereits er-
orterten Einwendungen gegen die Individualférderung
recht bescheiden aus: Sie sind entweder sachlich un-
zutreffend oder aber bisher empirisch nicht erwiesen.
Als widhtiger Punkt der Kritik bleibt jedoch der durch
das derzeitige Wohngeldverfahren verursachte hohe
Verwaltungsaufwand zu nennen — ein vorwiegend
technisches Problem, zu dessen Losung die Sozial-
enquete-Kommission in ihrem kiirzlich verdffentlichten
Bericht!®) sehr bemerkenswerte Vorschlige macht.

Die Hohe des direkten offentlichen Subventionsauf-
wandes bei der Objektférderung einerseits und der
Individualsubvention andererseits und die damit ver-
bundenen haushaltsrechtlichen Probleme lassen sich
dagegen kaum abschitzen; hierzu fehlt es, wie ein-
gehend dargelegt, gegenwdrtig noch an einer um-
fassenden Transparenz iiber die tatsdchlichen woh-
nungswirtschaftlichen Gegebenheiten, die erst nach
vollstdndiger Liberalisierung des gesamten Wohnungs-
bestandes sichtbar wiirden.

Damit sind die wichtigsten Voraussetzungen
fiir die Entscheidung tiber die zukiinftige Subventions-
methode herausgestellt. Diese Entscheidung hat sich,
rationales wohnungspolitisches Handeln unterstellt,
an den sozialdkonomischen Kriterien der Subventio-
nierung zu orientieren. Eine derartige Orientierung
mufl jedoch so lange zu fragwiirdigen Ergebnissen
fithren, als die Vorbedingung eines einheitlichen, durch
Wettbewerb gesteuerten Wohnungsmarktes nicht er-
fiillt ist und die schddlichen Nebenwirkungen staat-
licher Subventionierung keine hinreichende Beriick-
sichtigung finden. Hier liegen die vorab zu lsenden
Aufgaben der Wohnungsbestandspolitik im Rahmen
einer langfristigen wohnungspolitischen Konzeption.

19) Individualférderung durch Rentenanpassung, Anerkennung von
Wohnpkoster in bestimmter Hohe als Sonderausgaben im Rahmen
des Lohnsteuerjahresausgleichs, gleichzeitige Auszahlung der
Mietsubventionen mit dem Kindergeld u. &. (Vgl. Soziale Sicherung
in der BR Deutschland — Sozialenquete, 1966, S. 329 if.).
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