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Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

Motto:

,Es ist nicht auszuschliefsen, dafs nach der Aufhebung des WGG
Engpdsse und soziale Probleme auf den Wohnungsmdrkten
auftreten, die die Diskussion (iber die dann nicht mehr gesetzlich
normierte Wohnungsgemeinntitzigkeit erneut beleben.”

Helmut Jenkis: Kommentar zum Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht
mit der WGG-Aufhebungsgesetzgebung (1988a), S. VIII.

»Nachdem seit den 1980er Jahren die Liberalisierung der Woh-
nungsmdrkte und der Riickzug aus der Objektférderung auf der
Tagesordnung standen und demnach die Marktbeftirworter poli-
tisch einflussreich waren, werden nun wieder Stimmen laut (zu-
meist angesichts der ,neuen Wohnungsnot‘in wachsenden Regi-
onen), die stdrkere Eingriffe des Staates im Sinne einer angemes-
senen Wohnraumversorgung fordern.”

Schmitt et al.: IBA Berlin 2020 — Studie Wohnungsbau und
offentliche Forderung (2012), S. 19.
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Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

1 Einleitung und Zusammenfassung

Diese Studie enthalt Vorschlage zur Einfihrung einer Neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit (NWG). Sie
wurden erarbeitet unter besonderer Berlicksichtigung der Erfahrungen mit dem fritheren Wohnungs-
gemeinnitzigkeitsrecht in Deutschland sowie auch den Erfahrungen mit dem immer noch bestehen-
den Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht in Osterreich und auch den neueren unionsrechtlichen Vor-
schriften des Beihilferechtes und erganzt um das aktuelle Beispiel der Neuregelung in den Niederlan-
den.

1.1 Einleitung

Seit einiger Zeit wird intensiv Uber die Probleme diskutiert, die viele Haushalte in Deutschland haben,
wenn sie sich mit angemessenem Wohnraum auf dem Wohnungsmarkt versorgen wollen oder miis-
sen. In den Ballungsgebieten fehlen schon seit Jahren preiswerte Mietwohnungen, aber selbst in
Stadten mit entspanntem Wohnungsmarkt finden Haushalte mit geringem Einkommen, Alleinerzie-
hende oder groRere Familien kaum mehr bezahlbare Wohnungen. Immer mehr geférderte Sozial-
wohnungen laufen wegen Riickzahlung der Férdermittel aus der Bindung aus und kénnen dann teu-
rer vermietet werden. Gleichzeitig wird erheblich in die Aufwertung von Altbauwohnungen investiert
und ein Teil von ihnen auch in Eigentumswohnungen umgewandelt. Preisgebundene Sozialwohnun-
gen und preiswerter Altbau gehen also als Wohnraumangebot fiir diese Haushalte verloren, gleich-
zeitig erhoht der Zuzug in die Stadte und eine groRe Zahl an Fliichtlingen die Nachfrage nach preis-
glnstigen Wohnungen.

In dieser Situation wird von verschiedensten Seiten eine massive Ausweitung der 6ffentlichen Wohn-
bauférderung verlangt, um zuséatzliche preiswerte Mietwohnungen zur Verfligung zu stellen. Aller-
dings gehen durch Bindungsablauf derzeit viel mehr Sozialwohnungen verloren als an Neubau gefor-
dert wird. So sind also einerseits Uberlegungen anzustellen, wie vermieden werden kann, dass der in
der nachsten Zeit neu geschaffene Sozialwohnungsbestand nicht wieder nach wenigen Jahren aus
den Bindungen lauft und dann der Staat wieder gefordert ist, erneut preiswerten Wohnraum im Neu-
bau zu subventionieren. Andererseits stellt sich die Frage, ob es nicht auch staatliche Férderinstru-
mente gibt, die preiswerten Wohnungsbestand schaffen bzw. erhalten und dauerhaft fiir diejenigen
Haushalte zur Vermietung anbieten, die besondere Schwierigkeiten auf dem Wohnungsmarkt haben.

Zu diesen beiden Gesichtspunkten der dauerhaften Sicherung von Bestand und von gebundenem
Neubau bietet diese Untersuchung detailliertere Uberlegungen zu Instrumenten sowie deren rechtli-
che Rahmensetzungen und auch zu konkreten Umsetzungsvorschlagen an. Das Ziel ist die Schaffung
eines Wohnungssektors, der sich vorrangig mit der Versorgung von am Wohnungsmarkt benachtei-
ligten Haushalten mit angemessenem und preiswertem Wohnraum befassen soll und eine Forderung
far entsprechend handelnde Wohnungsunternehmen (WU) umfasst.

Anknupfungspunkt flir die aktuelle Debatte sind die Erfahrungen, die mit der weit tiber hundertjahri-
gen Wohnungsgemeinnitzigkeit in Deutschland (1851 bis 1989) gemacht wurden und mit der tber
lange Zeit ein grolRes preiswertes Mietwohnungssegment geschaffen und geschiitzt worden war. Da-
her setzt sich die Studie auch mit den rechtlichen Regelungen der damaligen Wohnungsgemeinniit-
zigkeit auseinander und prift sie dahingehend, ob diese auch unter den heutigen politischen und
rechtlichen Bedingungen noch nutzbar und anwendbar und welche Erganzungen oder Anderungen
heute notwendig sind.

Seit der Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes 1989 haben sich die rechtlichen Rah-
menbedingungen insbesondere durch die Europaische Union geadndert. Daher wird in dieser Studie
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auch gesondert der unionsrechtliche Rahmen einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit geprift und
an den Beispielen von Osterreich und den Niederlanden zwei unterschiedliche aktuelle Wege einer
gemeinwohlorientierten Wohnungsversorgung mit staatlicher Férderung bzw. rechtlicher Regulie-
rung dargestellt.

Im Ergebnis prasentiert die Studie eine Konzeptidee fiir eine neue Wohnungsgemeinntzigkeit, mit
einem Sofortprogramm zur Foérderung dauerhaft gebundener Mietwohnungen und einem Dauerpro-
gramm zur Férderung von gemeinwohlorientierten Wohnungsunternehmen (GWU). Diese Konzep-
tion als neues Instrumentarium wie auch deren konkreten Umsetzungsmodalitdten und Untersu-
chung der rechtlichen Rahmenregelungen sind das Ergebnis jahrzehntelanger Befassung mit dem
Themenfeld der Wohnungsgemeinnitzigkeit und der Forderung neuer Trager der Wohnungsversor-
gung. Gleichwohl erhebt diese Studie aber nicht den Anspruch, alle konkreten Punkte einer Umset-
zung schon erfasst oder gar gel6st zu haben.

Die Autoren hoffen, in der nun anstehenden 6ffentlichen Diskussion einen Beitrag zu einer breiten
gesellschaftlichen Bewegung fiir die Schaffung neuer Instrumente fiir eine neue Wohnungsgemein-
natzigkeit leisten zu kénnen und freuen sich Gber Anregungen zur Weiterentwicklung des Konzepts
und zur Konkretisierung der Umsetzungselemente.

1.2 Zur Themenstellung ,,Wohnungsgemeinniitzigkeit”

Die Wohnungsgemeinnltzigkeit war in der Vergangenheit ein erfolgreiches Instrument zur Schaffung
eines generationslbergreifenden grolen Wohnungsvermdgens mit vielen preiswerten Wohnungen,
die einen wesentlichen Beitrag fiir eine soziale Wohnraumversorgung in Deutschland leistete. Sie war
im Wesentlichen durch folgende Prinzipien gekennzeichnet:

1. Gewinnverzicht
2. Abstellung auf Bediirftige
3. Bauverpflichtung

4. Zweckbindung der Mittel

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die alten Begriindungen einer Steuerbefreiung fiir gemein-
wohlorientierte Tatigkeiten von Wohnungsunternehmen, wie sie in dieser Studie dargestellt werden,
aus unserer Sicht nichts an Aktualitat verloren haben. Gerade weil derzeit der Staat mit deutlich er-
hohtem finanziellen Aufwand versucht, wieder den sozialen Wohnungsneubau zu férdern, sind ge-
eignete Instrumente einer dauerhaften sozialen Wohnraumversorgung wichtigerer denn je. Denn
sonst fehlen nach erneuten Auslaufen der Bindungen aus den jetzt neu geférderten Wohnungen wie-
der preiswerte Wohnungen fir die am Wohnungsmarkt benachteiligten Haushalte.

Gemeinwohlorientierte Wohnungsunternehmen, die heute durch eine Beschrankung auf kostende-
ckende Mieten und Gewinnbegrenzung preisglinstig Wohnungen anbieten wollen, kdnnten eigent-
lich auch heute schon durch eine entsprechende Erweiterung der heutigen Gemeinnitzigkeitsvor-
schriften nach der Abgabenordnung von Steuerzahlungen befreit werden, wenn es dafiir einen politi-
schen Willen gabe. Nach aktuellem Stand gabe es haushaltsrechtlich keine Bedenken bei einer Wie-
dereinfihrung der Wohnungsgemeinniitzigkeit, sie misste ,,nur” vom Bundestag beschlossen wer-
den.
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Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

Im Rahmen dieser Studie wird unter verschiedenen Gesichtspunkten erértert, ob und wie eine ,,Neue
Wohnungsgemeinnitzigkeit (NWG)“ unter den heutigen Bedingungen sinnvoll sein kann. Dies ge-
schieht unter Rickgriff auf die bis 1989 in Deutschland geltenden Regelung des Wohnungsgemein-
nitzigkeitsgesetzes (WGG) bzw. der vorhergehenden sogenannt Gemeinnitzigkeitsverordnung
(GemVO) sowie der Wohnungsgemeinnitzigkeitsverordnung (WGGDV) und deren Vorlaufer Reichs-
ausfihrungsverordnung (RAV) sowie unter besonderer Beriicksichtigung der europarechtlichen Be-
dingungen durch Untersuchung des in Osterreich heute noch geltende Wohnungsgemeinniitzigkeits-
gesetzes (6WGG) und des gerade erst 2015 gesetzlich gednderten niederlandischen Modells einer
sozialen Wohnraumversorgung.

1.3 Die historische Herleitung der Wohnungsgemeinniitzigkeit

Im PreulRischen Gesetz Uiber die Stempelfreiheit (Steuerbefreiung) gemeinnitziger Wohnungsunter-
nehmen von 1867 wurden bereits folgende pragende Kriterien verankert, die in sehr ahnlicher Form
auch das Gemeinniitzigkeitsrecht in Osterreich ab 1910 und im Deutschen Reich ab 1930 prigten:

e als Unternehmenszweck war vorgegeben worden: ,,unbemittelten Familien gesunde und zweck-
maRig eingerichtete Wohnungen in eigens erbauten oder angekauften Hausern zu billigen Prei-
sen zu verschaffen”,

e im Unternehmensstatut musste , die an die Gesellschafter zu vertheilende Dividende auf héchs-
tens funf Prozent ihrer Antheile beschrankt” werden und

e den Gesellschaftern durfte ,fiir den Fall der Auflésung der Gesellschaft nicht mehr als den Nomi-
nalwert ihrer Antheile zugesichert” werden, ein eventueller Rest des Gesellschaftsvermogens
sollte ,fir gemeinnitzige Zwecke bestimmt” sein.

Diese Steuerbefreiung galt aber nur bei Beschrankung der Tatigkeit auf die Unterbringung armere
Haushalte, fur die ,,Hauser zu billigen Preisen” gebaut oder gekauft werden sollten.

Eine besondere Rolle spielten die friihen Wohnungsgenossenschaften, die sich als Selbsthilfeinstru-
ment der Arbeiterbewegung oder kirchlicher Einrichtungen auf die Wohnraumversorgung arbeiten-
der Bevolkerungskreise mit geringen Einkommen konzentrierten. Die von Kommunen und Unterneh-
men gegriindeten gemeinniitzig arbeitenden Wohnungsgesellschaften hatten eher die Wohnungs-
versorgung von mittellosen oder gar obdachlosen Haushalten zum Gegenstand ihrer Tatigkeit. Beide
frihen Formen der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft wollten auch einen Beitrag zu gesundem
Wohnraum ohne den Charakter der ,,Mietskaserne” leisten (sog. Wohnreformbewegung). Allerdings
wird in dem entsprechenden Kapitel dieser Studie deutlich, dass der genossenschaftliche Gedanke
der Selbstorganisation durch eine gemeinschaftliche Wohnungsversorgung sich nicht automatisch
mit dem staatlichen Interesse an der ausreichenden Versorgung von benachteiligten Haushalten ver-
bindet, fiir die die Gemeinnitzigkeitsregeln entwickelt wurden.

Nach den ersten steuergesetzlichen Regelungen in Preuen von 1851 wurde die Wohnungsgemein-
nitzigkeit in einer Vielzahl von Landes- und Reichsgesetzen geregelt, die untibersichtlich und wider-
sprichlich waren. Daher wurde in der Weimarer Republik ab 1928 zur Klarstellung der Gemeinnditzig-
keit im Wohnungswesen eine eigenstandige neue gesetzliche Grundlage diskutiert und 1930 als Ge-
meinnitzigkeitsverordnung (GemVO) beschlossen, die durch eine Ausfiihrungsbestimmung (RAV) er-
ganzt wurde. Mit der erstmaligen Regelung einer staatlichen Anerkennung des Status , Gemeinntzi-
ges Wohnungsunternehmen” (GWU) wurden auch eine ganze Reihe an prazisen Bedingungen fiir die
Arbeit der GWU in das Gesetz aufgenommen, die durch staatliche Aufsicht und selbstorganisierte
Prifverbande kontrolliert wurden.
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Mit Beginn der Nazizeit wurden die gemeinnitzigen WUs politisch mit der Staatsflihrung gleichge-
schaltet, rassistisch gereinigt und zu groBen Konzernen zwangsvereinigt. Die Uberarbeitungen des
Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts von 1933 und 1934 hatten dies ermdglicht und flihrten 1940 zu
einem neuen ,, Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz” (WGG). Dieses Gesetz galt in fast allen Teilen
dann unverandert weiter bis zu seiner AuBerkraftsetzung zu Ende des Jahres 1989.

In der Nachkriegszeit war die erste wichtige Verdnderung des WGG die 1956 erfolgte Uberarbeitung
durch das zweite Wohnungsbaugesetz: Ziel war ein starkes Wachstum der GWU in der Wiederauf-
bauzeit der 50er und 60er Jahre durch die 6ffentliche Wohnungsbauférderung ,fir breite Schichten
der Bevolkerung”; wegen der politisch gewollten Forderung von Wohneigentum wurde damals auch
ein ,, Antispekulationsparagraph” aus dem WGG herausgestrichen, der eigentlich fiir dauerhaft preis-
giinstige Ein- und Zweifamilienhauser sorgen sollte. Die letzte groBere Anderung am WGG war dann
1976 die Aufnahme der Wohnungsmodernisierung als Pflichtaufgabe der GWU neben Neubau und
Bestandsverwaltung. Im Jahr 1988 wurde schlieRlich nach verschiedenen Diskussionen lber eventu-
elle Novellierungen die Aufhebung des WGG zum 31.12.1989 beschlossen.

Durch Zusammenschlisse und Verschmelzungen kleiner Wohnungsgenossenschaften und durch das
besondere Wachstum der groReren gemeinnitzigen Kapitalgesellschaften konzentrierte sich vor al-
lem der sozial gebundene Wohnungsbestand in immer groReren gemeinnitzigen Wohnungsunter-
nehmen. Zum Schluss der Wohnungsgemeinniitzigkeit 1990 hatten die GWU eine immense Bedeu-
tung auf den Wohnungsmarkten, insbesondere in den GroRstadten, wo sie bis zu einem Drittel des
Angebots stellten. Hier war ihre besondere Versorgungsfunktion als gréBRte Sozialwohnungsanbieter
und ihre wichtige Rolle bei der Mietenbegrenzung besonders deutlich.

Zu Ende des WGG 1990 hatten die GWU ca. 3,3 Mio. Wohnungen. Die meisten Sozialwohnungen in
der Bundesrepublik, namlich knapp 60 %, waren von den GWU errichtet worden. Mit 2,4 Mio. Woh-
nungen waren zwei Drittel des Bestandes der GWU in den 50er und 60er Jahren gebaut worden,
Uberwiegend mit direkter Forderung und immer mit Steuerbefreiung. Durch Mieten mit 10 bis 30
Prozent unter der Marktmiete haben die GWU Uber Jahrzehnte eine soziale Wohnraumversorgung
im (Schutz-)Rahmen des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts gewahrleistet.

1.4 Rechtlicher Bezugsrahmen in Deutschland fiir eine neue Wohnungsgemeinniit-
zigkeit

In den Regelungen der ,alten” Wohnungsgemeinniitzigkeit nach dem deutschen Wohnungsgemein-
nltzigkeitsrecht wird oft ein Vorbild fir neue Ideen zur Schaffung eines breiten Sektors einer sozial-
verpflichteten Wohnraumversorgung gesehen. Auf der Grundlage einer umfangreichen Synopse des
deutschen Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes werden in dieser Studie die wesentlichen Regelun-
gen aus der GemVO, dem WGG sowie den dazugehérenden Verordnungen RAV und WGGDV sowie
auch diverse Empfehlungen zur Veranderung bzw. Novellierung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsge-
setzes aufbereitet. Die Untersuchungsergebnisse zu den einzelnen Regelungen dienen gleichzeitig als
Bezugspunkt fiir die mit dieser Stellungnahme entwickelten eigenen Vorschlage zur Wiedereinfiih-
rung einer neuen Wohnungsgemeinntzigkeit 2.0 in Deutschland.

Nachfolgend werden Uberschriftenartig die wesentlichen Regelungen des bis 1990 in der Bundesre-
publik Deutschland geltenden Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts als erste Ubersicht (mit dazuge-
horenden Kapitelnummern) zusammengefasst. Die gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen (GWU)
unterlagen vor allem folgenden Vorschriften:
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- 3.1.1 Beschrankung des Tatigkeitsgegenstandes des Wohnungsunternehmens: Geschaftskreis-
beschriankung, mit den Unterpunkten Bau und Verwaltung nur fiir den eigenen Bestand (kein
Bauunternehmen), Bau nur von Kleinwohnungen (bis ca. 120 m?), Bautragergeschaft mit Ein-
und Zweifamilienhdusern, raumliche Beschrankung des Tatigkeitsgebiets und Vorschlage zur
GroRenbeschrankung des Unternehmens.

- 3.1.2 Verpflichtung, erwirtschaftete Uberschiisse immer wieder in den Neubau zu investieren:
Baupflicht, die eine grolRe Bedeutung fiir den erheblichen Beitrag der GWU im Wiederaufbau
und dem sozialen Wohnungsbau der Nachkriegszeit hatte.

- 3.1.3 Vorgaben, an wen die Wohnungen der gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen zu ver-
mieten sind sowie Novellierungsvorschldge dazu: Zielgruppe der Férderung im WGG, mit den
Unterpunkten, wonach kein geschlossener Nutzerkreis versorgt werden durfte, den politischen
Vorgaben in der Nazizeit und den nachtraglichen Einfiihrungsversuchen einer Belegungsbin-
dung. Es gab keine klar definierte soziale Zielgruppe fiir die Vermietung, aber mit ,,Kleinwohnun-
gen“ sollten weniger verdienende Teile der Bevolkerung versorgt werden; Versuche der nach-
traglichen Einflihrung einer konkreten Belegungsbindung zugunsten der Stadte (etwa seitens der
ARGEBAU) scheiterten am Widerstand der Branche, tatsachlich waren ,breite Schichten der Be-
volkerung” die Zielgruppe der GWU.

- 3.1.4 Regelungen Uber Prifungen, mit denen die Einhaltung der Gemeinniitzigkeitsregeln sicher-
gestellt werden sollte: Prifpflicht. Mit der Zwangsprifung ging auch eine Zwangsmitgliedschaft
in einem staatlich zugelassenen Priifverband einher.

- 3.1.5 Vorschrift einer sog. Bediirfnisprifung, ob das eine Anerkennung als gemeinniitzig bean-
tragende Wohnungsunternehmen am vorgesehenen Ort erforderlich und wirtschaftlich stabil
ist: Bedlirfnisfrage.

- 3.1.6 Vorgaben lber eine sparsame Verwaltung und wirtschaftlich professionelle Geschaftsfiih-
rung: Wirtschaftlichkeit des Geschaftsbetriebs mit den Unterpunkten Sparsamkeit der Verwal-
tung, Wirtschaftliche Qualifizierung des Leitungspersonals und ,,Politische Zuverlassigkeit” als
Vorgabe in der Nazizeit.

- 3.1.7 Rechtsvorschriften, mit denen die durch steuerliche Forderung entstandenen Vermogens-
massen dauerhaft dem gemeinniitzigen Zweck quasi wie eine Stiftung erhalten bleiben sollten:
Vermogensbindungen, mit den Unterpunkten Verkaufsverbot von Mietshdusern (durften nur
zur finanziellen Unternehmenssanierung erfolgen), Beschriankung von Gewinnausschittungen
auf 5%, spater auf 4%, des eingesetzten Eigenkapitals oder Genossenschaftsanteils, Festlegung
auf den Nominalwert fiir ausscheidende Kapitalgeber (als keine Mitnahme des zwischenzeitlich
entstandenen Firmenwerts oder Bilanzvolumens) und zeitweilig geltende Vorschriften zur Siche-
rung von preiswertem Wohnungseigentum durch einen sog. Antispekulationsparagraphen.

- 3.1.8 Regelungen Uber die Festsetzung der Miethohe unter Beachtung der sog. Kostenmiete bei
gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen: Mietenregelung. Die gemeinniitzige ,Kostenmiete”
sollte nur die beim Objekt anfallenden tatsadchlichen Kosten (plus erforderliche Riicklagen und
eine kleine Verzinsung des Eigenkapitals) abdecken, tatsachlich wurde diese Regelung durch die
Vorschriften der 6ffentlichen Wohnungsbauforderung mit dazu gehérenden Berechnungsver-
ordnungen lberformt. Aber die Mieten der GWU waren deutlich unter den vergleichbaren
Marktmieten. Nach Auslaufen der Forderbindungen hatten bei weitergelten des WGG die Vor-
schriften Gber die gemeinnitzige Kostenmiete gegriffen und dann waren viele der heutigen
Mietpreisexplosionen im Wohnungsbestand verhindert worden.
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- 3.1.9 Uberlegungen, im Rahmen einer WGG-Novelle Vorschriften iiber eine Mietermitwirkung
einzufihren: Mietermitwirkung. Erste Vorbilder aus der Weimarer Republik wurden nicht in das
Gemeinnitzigkeitsrecht ibernommen, fir die Mieterinnen und Mieter in den GWU gab es keine
Informations- oder Kontrollrechte, geschweige denn Mitbestimmungsregelungen. Fehlende
Transparenz haben auch deutliche Missstande ermdglicht, wie in der Debatte um die gewerk-
schaftseigene ,Neue Heimat“ aufgedeckt wurde. Nur durch die Griinen wurden gesetzliche An-
derungen zum WGG verlangt, die auch eine deutliche Mietermitbestimmung zur Folge gehabt
hatten.

- 3.1.10 Novellierungsvorschlage zum WGG fiir eine ordnungsgemale Instandhaltung des Woh-
nungsbestandes, da dies z.B. bei der ,,Neuen Heimat” nicht immer ausreichend erfolgte: Vorga-
ben zur Instandhaltung.

Jede einzelne der vorstehend kursorisch skizzierten Regelung wurde auch in ihrer jeweiligen rechtli-
chen Kodifizierung zwischen 1930 und 1990 untersucht, da zwischenzeitliche Anderungen und deren
spezifische Begriindungen Anregungen auch fiir heutige Neuregelungen geben. Wenn auch die wich-
tigen Regelungen des deutschen Wohnungsgemeinnliitzigkeitsrechts weitgehend erfasst wurden, so
ist deren Darstellung und Auswertung auf die Aufgabe dieser Studie hin orientiert, ob sie einen Bei-
trag fur eine heute neu einzufiihrende neue Wohnungsgemeinniitzigkeit liefern kénnen. Eine histo-
risch umfassende Darstellung des Wohnungsgemeinnutzigkeitsrechts hat diese Studie also nicht zum
Gegenstand.

Im Gegenzug zu der Einhaltung der Auflagen der WGG genossen die GWU besondere Beglinstigun-
gen bei der Erflllung ihrer Aufgaben. Sie wurden — gemald der alten gemeinniitzigen Tradition — von
Steuern und Abgaben befreit. Diese Steuerbefreiungen waren ab 1930 nicht mehr im Steuerrecht
sondern im Wohnungsgemeinnutzigkeitsrecht geregelt, das Steuerrecht akzeptierte die Anerkennung
als gemeinnitziges Wohnungsunternehmen nach GemVO bzw. WGG als steuerbefreiendes Krite-
rium. Im Unterschied zur Abgabenordnung, die allerdings auch keinerlei Gewinnausschittung zulasst,
waren also die Kriterien fir die Steuerbefreiung in einem Fachgesetz auBerhalb des Steuerrechts ge-
regelt. Die entsprechenden Befreiungen umfassten die Korperschaftsteuerbefreiung, Gewerbe(er-
trags)steuerbefreiung, Vermogensteuerbefreiung und den Verzicht auf die Gesellschaftsteuer. Dazu
kam noch eine Befreiung von der Grundsteuer fir Geschaftsgrundstiicke sowie von der Erbschafts-
teuer, die nicht auf dem Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht beruhten, sondern auf die Abgabenord-
nung zurlickzufiihren sind. Allerdings konnten die GWU auch — nach Antrag und Genehmigung durch
die staatliche Aufsicht — nicht gemeinnitzige Tatigkeiten (z.B. Vermietung von Laden 0.4.) durchfiih-
ren, fir diese Tatigkeiten bestand aber bestand eine Versteuerungspflicht der einzelnen genehmig-
ten nicht gemeinnlitzigen Tatigkeiten der GWU.

Nach der Abschaffung des WGG im Jahr 1990 verloren alle GWU ihre Steuerprivilegien, mit Aus-
nahme derjenigen Wohnungsgenossenschaften, die ausschliefilich fiir ihre Mitglieder wirtschaften,
die sogenannten Vermietungsgenossenschaften, die weiterhin steuerbefreit sind. Diese Vermie-
tungsgenossenschaften bieten auch heute noch einen Ankniipfungspunkt zur Schaffung eines neuen
Wohnungsgemeinntzigkeitsgesetzes (NWG).

1.5 Die Diskussion in Deutschland um die Wohnungsgemeinniitzigkeit

Zu Beginn der 1980er Jahre begann eine intensive Diskussion lber eine zeitgemafe Novellierung des
WGG, dass schlieRlich seit 1940 im Wesentlichen unveridndert geblieben war. Eine solche Uberarbei-
tung des alten Rechts erfolgte bereits 1979 in Osterreich. Aber statt einer Anpassung des WGG an die
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aktuellen Erfordernisse wendete sich die politische Debatte in Deutschland ab 1985 einer Abschaf-
fung des Wohnungsgemeinnutzigkeitsrechts zu. Die wesentlichen Argumente fiir eine Abschaffung
des WGG wurden in einem Gutachten des Bundesfinanzministeriums unter Bundesfinanzminister
Stoltenberg, der sog. Hofbauer-Kommission, 1985 vorgetragen:

- Der ,Zweck der gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft wird heute auf der Grundlage anderer Ge-
setze erfiillt”, so damals der Kommissions-Bericht. Daher sei das Wohnungsgemeinnitzigkeits-
recht nach Meinung der Kommission, in der allerdings weder ein Wohnungswirt noch ein Vertre-
ter der sozialen Verbande Mitglied war, kiinftig entbehrlich.

- Der Wohnungsmarkt sei nach Ende der Wohnungsnot nach dem Krieg nunmehr ausgeglichen.
- Belegungsbindungen seien den GWU nicht zumutbar, sondern Angelegenheit der Kommunen.
- Es kdme zu erheblichen Einnahmeverlusten des Staates durch das WGG.

Gerade das Argument erheblicher Steuerverluste (angeblich 100 Mio. DM im Jahr), das sich nachtrag-
lich als unzutreffend herausstellte, war der offizielle Grund, warum die Streichung des WGG 1988 als
GegenfinanzierungsmaBnahme fiir die im Steuerformgesetz 1990 enthaltenen Steuersenkungen die-
nen sollte. Eine breite Phalanx gesellschaftlicher Organisationen setzte sich jedoch massiv fiir die Bei-
behaltung des WGG ein: der Deutsche Verband fiir Wohnungswesen und Stadtebau, ebenso Mieter-
verbande, IG Bau, ARGEBAU, Stadtetag u.v.m., da die GWU nach Auslaufen der Belegungsbindungen
der Sozialwohnungen noch weiterhin viele preisgebundene Wohnungen hatten anbieten kénnen.
Massive Mehrausgaben beim Wohngeld wurden beflirchtet, weil ohne die gemeinnitzige Kosten-
miete dann nur noch der Markt als Obergrenze gelten wiirde. Heute betragt der Aufwand fiir das
Wohngeld 1,5 Mrd. €, fur die Kosten der Unterkunft inkl. der Grundsicherung fiir das Wohnen wer-
den jahrlich 15 Mrd. € ausgegeben.

Es kam also nicht zu prognostizierten Steuermehreinnahmen, aber die Abschaffung des WGG hat we-
sentlich zur massiven Steigerung der Mieten des Wohnungsbestandes beigetragen. Dariiber hinaus
wurde es erst mit diesem Gesetzesakt moglich, dass eine groRere Anzahl von ehemals gemeinniitzi-
gen Wohnungsunternehmen, insbesondere aus dem Besitz des Bundes, der Lander und von manchen
Stadten, an deutsche und internationale Finanzinvestoren verkauft werden konnten. Viele dieser ver-
kauften WU sind heute zu groRen borsennotierten Konzernen mit einer deutlichen Marktorientie-
rung auf Mieterhéhung und Gewinnmaximierung verschmolzen.

Diese Wohnungsbestande der friiher steuerlich geférderten und heute borsennotierten Unterneh-
men stehen kiinftig nicht mehr fiir eine soziale Wohnraumversorgung zur Verfiigung. In dieser Studie
soll daher geprift werden, welche Instrumente fiir eine soziale Wohnraumversorgung entwickelt
werden kdnnen, damit dem Einsatz 6ffentlicher Férdermittel — egal ob durch Steuerverzichte, Steuer-
gutschriften oder Zuschiisse und Férderdarlehen — auch ein dementsprechender dauerhafter 6ffent-
licher Forderzweck gegentiber steht.

1.6 Wohnungsgemeinniitzigkeit ohne WGG?

Diesem Kapitel der Studie ist zu entnehmen, dass das ,,Versprechen” der gemeinnttzigen Wohnungs-
wirtschaft, auch nach Abschaffung des WGG 1990 noch gemeinnlitzig zu handeln, letztlich nicht ein-
gelost wurde. Zwar gab , es ein einstimmiges Bekenntnis [...], sich auch dann gemeinnitzig zu verhal-
ten, wenn das Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz nicht mehr existiert”, so der damalige Verbandsdi-
rektor des Gesamtverbands der gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen 1988, aber es hatte dann
doch keine praktische Bedeutung. Zugleich wird nachgezeichnet, dass mit Aufhebung des WGG durch
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vorzeitige Riickzahlungen schneller aus dem Sozialwohnungsbestand ausgestiegen wurde und des-
halb die Mieten diese Wohnungen durch Wegfall der Kostenmiete gestiegen sind.

Auch ohne ein WGG bleibt es in Deutschland derzeit trotzdem moglich, sich als Wohnungsunterneh-
men nach gemeinnitzigen Kriterien zu verhalten. Um hierfiir jedoch noch eine Steuerbefreiung zu
erhalten, ist im Wesentlichen noch ein steuerrechtliches Instrument verfiigbar. So kann nach der Ab-
gabenordnung eine gemeinnitzige Steuerbefreiung (nach § 53) auf Grund einer ,mildtatigen” Auf-
gabe bei der Wohnraumversorgung, zum Beispiel von besonderen Problemgruppen oder Haushalten
ohne eigenes Einkommen genehmigt werden. Die , klassische” gemeinniitzige Steuerbefreiung fir
eine gemeinwohlorientierte Tatigkeit nach der Abgabenordnung (§ 52) ist allerdings nicht mehr fiir
Wohnungsunternehmen nutzbar.

Mit der Aufhebung des WGG wurde gleichzeitig eine Steuerbefreiung fiir die sogenannten ,Vermie-
tungsgenossenschaften” in die Steuergesetze eingefiihrt. Damit werden Wohnungsgenossenschaften
oder —vereine steuerbefreit, die ihre Wohnungen faktisch nur an Mitglieder vermieten und fiir diese
neu bauen oder ankaufen. Sie dirfen auch dazu gehérende Gemeinschaftseinrichtungen betreiben.
Alle anderen Tatigkeiten sind zu versteuern und dirfen nicht mehr als 10 % der gesamten Einnahmen
Ubersteigen, sonst entfallt die Steuerfreiheit vollstandig fir die Wohnungsgenossenschaft. In der Stu-
die wird die Vermietungsgenossenschaft dahingehend untersucht, welche Ankniipfungspunkte sich
daraus fur eine neue Wohnungsgemeinnlitzigkeit nutzen lieRen.

1.7 Unionsrechtlicher Bezugsrahmen fiir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit

Die Wohnungsgemeinniitzigkeit in Deutschland war dadurch gekennzeichnet, dass gemeinnitzige
Wohnungsunternehmen ihre Tatigkeiten auf die dem Gemeinwohl dienenden Aufgaben des Woh-
nungswesens zu richten hatten. Als Ausgleich fiir diese Leistungen waren mit dem Status der Ge-
meinnUtzigkeit bestimmte Steuervorteile verbunden.

Obwohl Wohnungspolitik in Europa auf der Ebene der Mitgliedsstaaten angesiedelt ist, ist bei der Be-
glinstigung von Unternehmen das EU-Wettbewerbsrecht bzw. EU-Beihilferecht stets zu beachten.
Das Wettbewerbs- bzw. Beihilferecht zielt auf die Verhinderung von Wettbewerbsverzerrungen ab
und setzt wirtschaftlichen Interventionen der Mitgliedstaaten zugunsten von Unternehmen defi-
nierte Grenzen, weshalb es fiir eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit aufgrund der damit verbunde-
nen Steuervorteile von besonderer Relevanz ist.

Der Beihilfebegriff wird in Art. 107 Abs. 1 AEUV definiert. Demnach liegt eine unzulassige staatliche
Beihilfe vor, wenn die sechs folgenden Elemente kumulativ erfillt sind: (1) Ein Unternehmen erhalt
(2) aus staatlichen Mitteln (3) einen Vorteil, (4) welcher selektiv ist, (5) den Wettbewerb verfalscht
oder zu verfélschen droht und (6) den innergemeinschaftlichen Handel beeintrachtigt.

Bei einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit liegen alle Voraussetzungen des dieses Artikels vor, so
dass es sich bei der Steuerbegiinstigung der Wohnungsgemeinniitzigkeit um eine Beihilfe handelt.
Denn gemeinniitzige Wohnungsunternehmen werden aus staatlichen Mitteln selektiv gegenliber an-
deren Wohnungsunternehmen bevorteilt. Da auch rein gewinnorientierte Anbieter Wohnungen fir
die entsprechenden Zielgruppen zur Verfligung stellen bzw. stellen kénnten, wird von einer Wettbe-
werbsverfalschung ausgegangen, wodurch der Handel zwischen Mitgliedsstaaten (potentiell) beein-
trachtigt wird. Eine erwdahnenswerte Ausnahme hierzu ist die Begilinstigung von Wohnungsgenossen-
schaften, da sie sich nach Auffassung der Kommission aufgrund ihrer Funktionsprinzipien als Genos-
senschaften in einer anderen Sach- und Rechtslage als sonstige Wohnungsunternehmen befinden,
wodurch das Kriterium der Selektivitat wahrscheinlich nicht erfillt ist.
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Jedoch kénnen fir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit Ausnahmen vom Beihilfeverbot angewen-
det werden, wenn es sich um Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse handelt
(DAWI), worunter auch unter bestimmten Umsténden der soziale Wohnungsbau fallt. Der Europai-
sche Gerichtshof EuGH hat im Altmark Trans-Urteil die Voraussetzungen festgelegt, nach denen
DAWI keine Beihilfen darstellen. Eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit erfiillt diese jedoch nicht,
denn bei einer pauschalen Steuerbegiinstigung wire Uberkompensation weder feststellbar noch ver-
meidbar.

Dennoch ist eine Wohnungsgemeinniitzigkeit unter Anwendung des sog. ,DAWI-Freistellungsbe-
schlusses” realisierbar, in welchem die EU spezielle Vorschriften fiir den sozialen Wohnungsbau dar-
legt, welche sich vom Altmark Trans-Urteil unterscheiden: Es ist sicher zu stellen, dass Unternehmen
fiir die DAWI keinen hoheren Ausgleich als nétig erhalten. Hierflr missen die Hohe des Ausgleichs
unter Einbezug einer angemessenen Rendite festgelegt sein. Auch hier gilt es Uberkompensation zu
vermeiden. Anhaltspunkt sind diejenigen Kosten, die ein durchschnittliches, gut gefiihrtes Unterneh-
men bei der Erfiillung der Aufgaben hitte. Die Vermeidung von Uberkompensation kann jedoch
durch einen Kompensations- und Riickforderungsmechanismus sichergestellt werden. Das niederlan-
dische Woningwet 2015, welches mit dem Ziel der Europarechtskonformitat novelliert wurde und
sich auf diese Vorschriften bezieht, bietet ein Beispiel einer moglichen Umsetzungsvariante.

Neben diesen Anforderungen muss die Zielgruppe der DAWI definiert sein. Die EU-Kommission hat in
ihrer Entscheidung zu den niederldandischen Woningcorporaties diese Vorgaben konkretisiert: Die
durch die Erbringung einer DAWI begiinstigte Zielgruppe darf grundsatzlich nur benachteiligte Biirger
oder sozial schwachere Bevolkerungsgruppen umfassen. Die Kommission war mit dem Vorschlag der
Niederlande einverstanden, die Einkommensgrenze bei 33.000 € anzusetzen, was ca. 43 % der Bevol-
kerung erreicht. Eine weiter gefasste Zielgruppe ist denkbar, sofern diese Zielgruppe klar abgegrenzt
ist und Haushalte innerhalb dieser Zielgruppe gegeniiber anderen Haushalten benachteiligt sind. So
ware beispielsweise eine Zielgruppendefinition in Anlehnung an Regelungen wie dem Berliner Wohn-
berechtigungsschein moglich, der mit ca. 55 % Prozent einen gréReren Teil der Bevolkerung umfasst.
Die Kommission hat jedoch verdeutlicht, dass Beglinstigungen fiir DAWI im sozialen Wohnungsbau
auch tatséachlich dieser Zielgruppe zugutekommen missen, weswegen dariber hinaus eine Zielge-
nauigkeit von mindestens 90 % zum Zeitpunkt der Wohnungsvergabe bestehen muss. Wie die nieder-
landische Regelung deutlich macht, kann zu dieser Vorgabe auch eine Mietpreisobergrenze gehéren,
um zu gewabhrleisten, dass die DAWI der Zielgruppe auch tatsachlich zugutekommen kann.

1.7.1 Die Wohnungsgemeinniitzigkeit in Osterreich

Die 6sterreichische Wohnungsgemeinniitzigkeit wird in der Fachliteratur einhellig als Erfolgsmodell
bezeichnet. Der gemeinnitzige Wohnungssektor hat sich demnach als wesentlicher Trager preisglins-
tiger Mietwohnungen in allen Bundeslandern etabliert. Insbesondere die Verschrankung der Wohn-
bauférderung und Wohnungsgemeinniitzigkeit hat sich in Osterreich als sinnvoll erwiesen. Insgesamt
ist die soziale Wohnraumversorgung in Osterreich im europiischen Vergleich als sehr gut zu bewer-
ten, wobei die gemeinnitzigen Bauvereinigungen (GBV) eine maRgebliche Rolle hierfiir spielen. Die
Kosten des wohnungspolitischen Systems in Osterreich werden dariiber hinaus im européischen Ver-
gleich als niedrig angesehen.

In Osterreich gibt es derzeit 192 GBV, welche dem Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz unterliegen.
Die Erfullung dem Gemeinwohl dienender Aufgaben des Wohnungswesens wird gewahrleistet durch
eine Geschaftskreisbeschrankung auf diese Tatigkeiten, das Kostendeckungsprinzip, eine Gewinnaus-
schittungsbeschrankung sowie die Vermogensbindung. Die Preisbildung der GBV ist grundsatzlich
unabhangig vom freien Wohnungsmarkt und orientiert sich nicht an Vergleichsmieten, sondern an
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einer Art Kostenmiete. Die Wohnungsgemeinniitzigkeit in Osterreich ist durch eine Mittelschichtsori-
entierung gekennzeichnet, wodurch gemeinnitziger Wohnraum grundsatzlich fiir die Mehrheit der
Bevolkerung offensteht.

Die GBV verfligen Uiber knapp ein Viertel des dsterreichischen Wohnungsbestandes, im stadtischen
Bereich bzw. im Mehrgeschosswohnungsbau sind es oft Giber 40 Prozent. Sie sind weiterhin durch
eine kontinuierlich hohe Neubauleistung charakterisiert, fast die Halfte des Neubaus im Mehrge-
schosswohnungsbau bzw. knapp 30 % der gesamten Neubauleistung ist ihnen zuzuschreiben. Bei ei-
ner durchschnittlichen Rendite von 3-4 % haben sie sich zu finanzstarken Unternehmen entwickelt
und leisten durch hohe bauliche Standards aufgrund der vorgeschriebenen Reinvestition von Einnah-
men aus der Bewirtschaftung ihrer Bestande einen wichtigen 6kologischen Beitrag.

Zur Erfillung ihrer Zwecke genielRen die GBV verschiedene Beglinstigungen. So sind sie von der unbe-
schrankten Kérperschaftssteuerpflicht befreit und Einklinfte kbnnen einer steuerfreien Riicklage zu-
gefiihrt werden. Darliber hinaus genief3en die GBV eine ermaligte Umsatzsteuer von 10 %, anstelle
der Ublichen 20 %. Grundsteuerbefreiungen kénnen nach jeweiligem Landesgesetz gewadhrt werden.
Des Weiteren kdnnen die GBV im weitgehend objektorientierten ésterreichischen Fordersystem
durch die Wohnbauforderung privilegierte Fordernehmer sein, so von vergtlinstigten Darlehen und
sog. Annuitatenzuschissen.

Aufgrund des Altmark Trans-Urteils wird auch in Osterreich die Europarechtskonformitit der Woh-
nungsgemeinnitzigkeit diskutiert. Insbesondere die Entscheidung der Kommission zum sozialen
Wohnungsbau in den Niederlanden war hierfiir ausschlaggebend. Hauptdiskussionspunkt ist die Not-
wendigkeit einer klaren, genau abgegrenzten Zielgruppendefinition von DAWI im sozialen Woh-
nungsbau, welche auf benachteiligte Biirger oder sozial schwachere Bevolkerungsgruppen abzielen
muss. Die 6sterreichische Wohnungsgemeinnitzigkeit ist mittelstandsorientiert und nicht genau defi-
niert und erfiillt daher offenbar die Anforderungen des Beihilferechts nicht, da laut Kommissionsent-
scheidung mindestens 90 % des gemeinniitzigen Wohnungsbestandes einer entsprechenden, klar de-
finierten Bevolkerungsgruppe zugutekommen muss. Auch andere Kriterien des Altmark Trans-Urteils
oder des Freistellungsbeschlusses sind womaglich nicht hinreichend erfillt. Wahrend eine derzeitige
Europarechtskonformitat oft verneint wird, wird dennoch davon ausgegangen, dass eine entspre-
chende Anpassung der Wohnungsgemeinniitzigkeit in Osterreich méglich ist.

1.7.2 Die Reform der Woningcorporaties in den Niederlanden

Die Woningcorporaties (Wocos) in den Niederlanden sind gemeinnitzige Wohnungsunternehmen,
die das gemeinwohlorientierte Bauen, Bewirtschaften, Vermieten und Verkaufen von Wohnraum zur
Aufgabe haben. Wocos pragten den niederlandischen Wohnungsmarkt in den letzten Jahrzehnten
stark, sowohl im Hinblick auf die Bauleistung als auch gerade im Segment von bezahlbarem und an-
gemessenem Wohnraum fir niedrige und mittlere Einkommen. Die Erbringung der sozialen Wohn-
raumversorgung in den Niederlanden findet fast ausnahmslos durch die Wocos statt.

Im Jahr 2013 gab es fast 380 Wocos. Wocos sind unabhangige und privatrechtlich organisierte Woh-
nungsunternehmen, welche einer gesetzlichen Aufsicht und Zweckbestimmung unterliegen und die-
sen Rahmen nicht verlassen kénnen. In der Erfillung ihrer Aufgaben unterliegen Wocos einer Ge-
winnbeschrankung: Sie haben keine Gewinnerzielungsabsicht, eine Gewinnausschiittung erfolgt
nicht, verbleibende Ertrage werden reinvestiert oder thesauriert.

Es ist vorrangiges Ziel der Wocos, Haushalte mit niedrigerem Einkommen mit Wohnraum zu versor-
gen. 2012 wohnte jeder dritte niederlandische Haushalt in einer Wohnung der Wocos, die 31 % aller
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Wohneinheiten der Niederlande bewirtschaften. In vielen GroRstddten wie Amsterdam werden bis
zu 50 % aller Wohnungen von Wocos bewirtschaftet. Knapp 70 % der Haushalte mit einem Einkom-
men von unter 40.000 € wohnen derzeit in der Wohnung einer Woco.

Infolge der beschriebenen Kommissionentscheidung wurde das Gesetzespaket ,Woningwet 2015“
(Wohngesetz 2015) beschlossen, welches am 1. Juli 2015 in Kraft trat und unter anderem zum Ziel
hat, die Wocos europarechtskonform auf DAWI-Kernaufgaben auszurichten. Hierzu gehort eine klare
Zielgruppenbeschrankung auf benachteiligte oder soziale schwachere Bevolkerungsgruppen, Miet-
obergrenzen, sowie die administrative oder juristische Trennung von DAWI- und Nicht-DAWI-Betrie-
ben.

In der Kernaufgabe der Wohnungsvermietung sollen Wocos nun 90 % der Wohnungen an Haushalte
unter der Einkommensgrenze von 34.911 € vermieten. Neben der Einkommensgrenze gilt eine allge-
meine Mietobergrenze fiir Wohnungen der Wocos i.H.v. 710 €. Bei Haushalten, welche Wohngeld
(,huurtoeslag”) erhalten, muss sich die Miete dariber hinaus nach dem ihnen zur Verfligung stehen-
den Einkommen orientieren und wird entsprechend gesenkt.

Ein weiteres Element der Reform in den Niederlanden ist die Starkung der Zusammenarbeit der
Wocos mit der Mieterschaft und der jeweiligen Gemeinde. Diese bilden zusammen mit den Wocos
das sog. ,lokale Dreieck” fiir die Aufgaben der Nachbarschaftsentwicklung und der sozialen Wohn-
raumversorgung der Gemeinde. Wocos schlieBen mit Gemeinden und Unternehmensmieterraten
Vereinbarungen Uber die Entwicklung des Wohnumfelds ab. Derartige Vereinbarungen kénnen
Wocos verpflichten, die Sauberkeit, Ruhe und Sicherheit der Wohnanlagen zu verbessern. Dartiber
hinaus konnen Wocos zielgerichtete Sozialberatung in ihren Bestanden leisten.

Auch die bereits existierende Mietermitbestimmung durch Unternehmensmieterrate und Hausmie-
terrdte wurde durch das Woningwet 2015 gestarkt. Durch das Gesetz stellen Unternehmensmieter-
rate mindestens ein Drittel der Mitglieder im Aufsichtsrat einer Woningcorporatie. Sie haben insbe-
sondere ein Informationsrecht, zum Beispiel beziiglich Finanzen und Investitionsvorhaben, ein Recht
zur Stellungnahme, ein Vorschlags- bzw. Beratungsrecht, ein Antragsrecht, sowie einen Zustim-
mungsvorbehalt bei Fusionen und Ubernahmen von Wocos. Im Vergleich zu Deutschland dhneln
diese mitbestimmungs- und konsensorientierten Verfahren der Mietermitbestimmung und der Be-
ricksichtigung von lokalpolitischen Interessen in ihren Herangehensweise den Erfahrungen bzw. Re-
gelungen genossenschaftlicher Mitbestimmung sowie der Mietermitbestimmung 6ffentlicher Woh-
nungsunternehmen in GieBen oder Berlin und zielen darauf ab, dass Konflikte zwischen den Status-
gruppen in Ubereinstimmung geldst werden und somit zu einem besseren Ergebnis fiir alle fiihren,
sowohl aus einer legitimatorischen wie auch betriebswirtschaftlichen Perspektive. Grundlage dafiir
ist eine transparente Geschaftspolitik, in welcher auch die finanziellen und unternehmerischen
Zwange offengelegt werden und somit Berlicksichtigung bei den Entscheidungen finden.

Die Wocos erhalten keine Steuererleichterungen, sondern Beglinstigungen in Form von staatlichen
Darlehensbliirgschaften durch einen Blirgschaftsfonds, Sanierungs- und Projektzuschiisse, verbilligte
Grundstiicke und das Recht, durch Biirgschaften vergiinstigte Darlehen aufzunehmen.

1.8 Neue Prinzipien fiir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit

Angesichts der akuten Probleme auf dem Wohnungsmarkt, insbesondere in den Wachstums- und
Ballungsgebieten, vermehren sich die Stimmen, die wieder ein verstarktes Engagement des Staates
bei der Schaffung und Sicherung preiswerten Wohnens verlangen. Zunachst konzentrierte sich das
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Interesse auf Instrumente, mit denen der Anstieg von Bestands- und Wiedervermietungsmieten ge-
bremst werden soll. In jlingster Zeit wird aber — nach langjahriger faktischer Pause — wieder nach ei-
ner intensiven Férderung von gebundenen preiswerten Mietwohnungen gerufen. Hierflir werden,
auch mit dem aktuellen zusatzlichen Schwerpunkt der Wohnraumversorgung fir Flichtlinge, inzwi-
schen die 6ffentlichen Mittel der Objektforderung deutlich erhoht und es ist angesichts der dramati-
schen Versorgungsprobleme auch von weiterer zusatzlicher Mittelbereitstellung auszugehen.

In den Stadten und Gemeinden, die fiir die Wohnraumversorgung fiir benachteiligte Haushalte und
flr Flichtlinge zustandig sind, stellt sich derzeit heraus, dass fast nur die 6ffentlichen Wohnungsun-
ternehmen bereit sind, sich auf ihren sozialen Versorgungsauftrag zu besinnen und einen splirbaren
Neubaubeitrag zur Entspannung des Wohnungsmarktes auf dem unteren preiswerten Segment zu
leisten. Dort wo, etwa in Landkreisen oder kleineren Stadten, solche 6ffentlichen Wohnungsunter-
nehmen fehlen, wird Giber Neugriindungen nachgedacht. Selbst in Dresden, das erst 2006 seine
groRe Wohnungsgesellschaft verkaufte, soll nun ein neues kommunales Unternehmen gegriindet
werden.

Es ist also an der Zeit, ein Instrument zu entwickeln, mit dem der Bund diesen Prozess des Wieder-
aufbaus eines sozialen Wohnungsmarktsektors durch neu gegriindete Trager oder durch engagierte
(kommunale) Wohnungsunternehmen, aber auch Genossenschaften, unmittelbar unterstiitzen kann.
Schon 2013 wurde erstmals nach 1990 ein Beschluss im Landtag von NRW gefasst, dass die Landesre-
gierung eine Bundesratsinitiative ergreifen solle, um prifen zu lassen, ,wie die Prinzipien einer nach-
haltigen gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft durch die Einfilhrung von Steuererleichterungen un-
terstiitzt werden konnen.” Dieser Beschluss war durch die teilweise dramatische Vernachlassigung
von verkauften ehemals gemeinnitzigen Wohnungsbestdanden durch Finanzinvestoren begriindet
worden.

An diese Diskussionen und die aktuelle Notwendigkeit knlipfen die in dieser Studie unterbreiteten
Vorschlage fir den Aufbau eines neuen sozialen Wohnungsmarktsegments an, das durch dauerhaft
gebundene preiswerte Mietwohnungen einen langfristigen Beitrag fir die Sicherung der Wohnraum-
versorgung benachteiligter Haushalte in Deutschland leisten kann.

Es wird einer enormen Kraftanstrengung bedirfen, unter den Marktbedingungen sehr groRer finanz-
marktgetriebener Immobilienkonzerne und einem noch langer anhaltenden internationalen und nati-
onalen Anlagedruck in Wohnimmobilien doch noch preiswerten Wohnraum zu erhalten und zusatzli-
che neue preiswerte Wohnungsbestande zu errichten. Fir diese Aufgabe sollen moglichst viele Woh-
nungsunternehmen gewonnen werden oder auch neue Wohnungsunternehmen speziell fur preis-
werten Mietwohnraum gegriindet werden.

Weil auch kiinftig immer wieder ein Marktversagen bei der Versorgung benachteiligter Haushalte auf
dem Wohnungsmarkt festzustellen sein wird, ist auch die Einfliihrung neuer ebenfalls entsprechend
dauerhaft geltenden Regelungen fiir die Entwicklung eines gemeinwohlorientierten Wohnungssek-
tors durch neue Trager in Deutschland gerechtfertigt.

Wie Abbildung 1 zu entnehmen ist, werden zwei Instrumente vorgeschlagen, die jeweils wieder auf
zwei etwas unterschiedliche Zielgruppen ausgerichtet sind:

- Mit einem ,Sofortprogramm® soll durch eine Zusatzférderung zu den bereits bestehenden
Forderprogrammen der Bundeslander der Neubau von dauerhaft gebundenen preiswerten
Wohnungen mit einem finanziell attraktiven Angebot erreicht werden, um so das Auslaufen
der Bindungen nach Ablauf der landesrechtlich relativ kurzen Bindungszeitraume zu verhin-

dern.
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- Durch ein ,Dauerprogramm®” soll mit einer ,Neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit” (NWG) die
Bildung neuer Trager der sozialen Wohnraumversorgung unterstiitzt werden. Auch fiir schon
bestehende Wohnungsunternehmen kann dies ein interessantes Angebot fiir die Einbringung
von grolReren oder kleineren Teilen des Wohnungsbestandes in eine gemeinniitzige Bindung
als gesamtes Unternehmen oder durch ein entsprechendes Tochterunternehmen sein. Der
Vorteil ware, Uber den Anreiz der Steuerbefreiung und ggf. Zuschiisse oder Steuergutschrif-
ten moglichst schnell ein breites und rdumlich auch verteiltes Angebot von dauerhaft bele-
gungs- und mietpreisgebundenem Wohnungsbestanden zu schaffen.

Typologie Typ A Typ B
Zielgruppe Enge Zielgruppe Weite Zielgruppe

Sofortprogramm A 1 Sofortprogramm B 1 Sofortprogramm
ggf. befristet auf Neubau Neubau
10 Jahre

Bindung der
geforderten
Woh . .
(Obje(:(tfr;surxf:ng) Objektforderung durch Objektférderung durch
0 % Steuersatz 50 % Steuersatz

Keine Bindung
des Unternehmens

Dauerbelegungsbindung Dauerbelegungsbindung
der jeweiligen Wohnung der jeweiligen Wohnung

Dauerprogramm

Bindung des 90 % der Vermietung an 90 % Vermietung an
Unternehmens .
100 % WBS Bund, davon mind. 150 % WBS Bund, davon mind.

(Subjektférderung)
25 % besond. Bedarfsgruppen und 10 % besond. Bedarfsgruppen und
Flichtlinge Fliichtlinge

Steuerliche Forderung

Abbildung 1: Grundstruktur einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit

1.9 Sofortprogramm fiir neue dauergebundenen Sozialwohnungen

Die Schaffung eines neuen gemeinniitzigen Sektors von sozial orientierten Wohnungsunternehmen,
denen fir ihre besonderen Versorgungsleistungen im Sinne einer 6ffentlichen Daseinsvorsorge auch
eine Steuerbefreiung oder dhnliche Férderungen angeboten werden soll, bedarf einer bundesgesetz-
lichen Regelung. Dieser wird eine breite gesellschaftliche Diskussion vorangehen miissen. Auch die
anschlieRende Erarbeitung des Gesetzesentwurfs und die parlamentarische Beratung wird einige Zeit

in Anspruch nehmen.

Deshalb sollten als Einstiegsprogramm bereits kurzfristig Férderinstrumente geschaffen werden, mit
denen einzelne geférderte Wohnungen mit einer belegrechtlichen Dauerbindung verbunden werden
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koénnen. Dies bezieht sich auf Neubau, Ankauf oder Umbau (zum Beispiel von Biiro- in Wohnraum o-
der bei Konversionen) zum dauerhaften Zweck der Vermietung an die genannten Zielgruppen. Diese
Forderung konnte auf die von den Landern schon angebotene 6ffentliche Forderung von neuen oder
Bestands-Mietwohnungen, sowohl fiir Berechtigte des sozialen Wohnungsbaus als auch fiir Fllicht-
linge und andere Haushalte mit ungesichertem Aufenthaltsstatus, aufsatteln. Dadurch wiirden aus
kurzfristig sozial gebundenen Wohnungen dauerhaft giinstige Wohnungen werden.

Die als Gegenleistung zur Dauerbindung gewahrte Steuerfreiheit fiir die Bewirtschaftungsergebnisse
aus den so geférderten Wohnungen ist eine wohnungsbezogene, also ,,objektbezogene Gemeinniit-

zigkeit”. Es werden zwei Programmteile im Sofortprogramm vorgeschlagen, die sich in der Grof3e der
Zielgruppe unterscheiden, an die diese Wohnungen vermietet werden kdonnen.

In dem Typ A des Sofortprogramms fiir den Neubau ist der Kreis der berechtigten Haushalte, die ein-
ziehen dirfen, auf Haushalte beschrankt, die die (jeweils giiltige) Einkommensgrenze nach dem Bun-
desgesetz nicht lGberschreiten; zusatzlich sollen innerhalb dieser Gruppe mindestens 25 % der Ver-
mietungen an besondere Bedarfsgruppen und Fllichtlinge erfolgen. Der Einkommensgrenze von

100 % steht dann auch eine vollstdndige Steuerbefreiung zu 0 % gegeniiber. Zusatzlich ist zu prifen,
inwieweit ergdnzend Steuergutschriften oder Zuschiisse gewahren werden missten, damit das Ange-
bot attraktiv ist.

Fiir den Typ B des Sofortprogramms fiir den Neubau ist ein erweiterter Kreis der berechtigten Haus-
halte vorgesehen, welche die (jeweils gliltige) Einkommensgrenze nach dem Bundesgesetz um bis zu
50 % Uberschreiten; zusatzlich sollen innerhalb dieser Gruppe mindestens 10 % der Vermietungen an
besondere Bedarfsgruppen und Fliichtlinge erfolgen. Dem geringeren sozialen Entlastungseffekt die-
ser Wohnungen mit der Einkommensgrenze von 150 % steht dann auch eine nur 50%ige Steuerbe-
freiung oder andere Férdermittel zum halben Satz des Typs A gegenliber.

Das Sofortprogramm mit seinen beiden Programmelementen A und B hat den Vorteil, recht kurzfris-
tig umgesetzt werden zu kénnen und damit eine schnelle Antwort auf die dramatischen Versorgungs-
engpdasse von Haushalten mit kleinem Einkommen und Fllichtlingen zu geben. In der aktuellen De-
batte um die neue Wohnraumférderung (Aufstockung der Bundesmittel und Bereitstellung von Zu-
schiissen in den Landesprogrammen) und Gber eine allgemeine steuerliche Férderung (Sonderab-
schreibung fiir Mietwohnungsbau) kann das Sofortprogramm als sinnvollere Alternative angeboten
werden, mit der die 6ffentlichen Mittel effizienter und zielgerichtet flir den angestrebten sozialen
Zweck genutzt werden.

Das vorgeschlagene Sofortprogramm zur Schaffung von dauerhaft gebundenen Sozialwohnungen
sollte zeitlich auf 10 oder 15 Jahre befristet werden. Mittel- bis langfristig sollte dann die Férderung
auf die zwischenzeitlich durch die neue Wohnungsgemeinniitzigkeit als Dauerprogramm entstande-
nen neuen gemeinnitzigen Trager der Wohnraumversorgung umgestellt werden. Auch gemischte
Gebdude mit Wohnungen aus dem Sofortprogramm, aus anderen Programmen oder mit frei finan-
zierten Wohnungen konnen hier entstehen, jedoch muss die Buchhaltung hinsichtlich steuerlich be-
glnstigten und nicht beglinstigten Wohnungen getrennt werden.

Auf eigene Regelungen zum gebietlichen Einsatz des Sonderprogramms oder zu Kostenobergrenzen
oder Miethohen kann verzichtet werden, da es sich um ein Zusatzprogramm zu dem jeweiligen Lan-
desférderprogramm handelt, das solche Regelungen bereits enthalt. Wie sich die Mieten nach Ablauf
der Fforderrechtlichen Bindungen, etwa als ,gemeinniitzige Kostenmiete” oder als einkommensab-
hangige Miete, regeln soll, muss in den kommenden Diskussionen geklart werden.
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1.10 Dauerprogramm durch die ,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit“ (NWG)

Parallel zur Einfihrung des Sofortprogramms wird die Diskussion Uber eine neue Wohnungsgemein-
natzigkeit (NWG) begonnen. Mit der NWG wird dann das ,,Dauerprogramm® fiir den weiteren lang-
fristigen Aufbau eines breiten Sektors der sozialen Wohnraumversorgung geschaffen werden, in dem
die kiinftigen gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen dauerhaft hinsichtlich des sozialen Versor-
gungsauftrags gebunden sind und dafiir auch dauerhafte steuerliche Forderungen erhalten (Abbil-
dung 2).

Dieses Dauerprogramm soll durch die Schaffung eines neuen Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes
diejenigen Wohnungsunternehmen férdern, die ihren Neubaubestand Dauerbindungen unterwerfen
oder die alternativ oder zusatzlich bereits bestehende Wohnungen in die Bindung einbringen. Die als
Gegenleistung zur Dauerbindung des Wohnungsunternehmens gewahrte Steuerfreiheit fir die Be-
wirtschaftungsergebnisse ist daher eine unternehmensbezogene, also ,,subjektbezogene Gemeinniit-
zigkeit”. Auch fir dieses Dauerprogramm werden zwei Programmelemente mit Typ A und Typ B vor-
geschlagen, die sich wie beim Sofortprogramm nur in der Regelung der zu versorgenden Zielgruppe
unterscheiden.

Diese gemeinnitzige Zielgruppenbindung gilt bei beiden Programmteilen fiir mindestens 90 % aller
Vermietungen, die restlichen Vermietungen kénnen auch zur Schaffung einer sozialen Mischung in
den Wohnungsbestanden frei vermietet werden, ohne dass dies zum Verlust der Steuerférderung
des Unternehmens fiihrt. Jedoch ist der Ertrag aus diesen ,freien” Vermietungen als nicht gemein-
niitzige Tatigkeit wie bei jedem anderen Wohnungsunternehmen zu versteuern und dafir sind dem-
entsprechend getrennte Buchhaltungen einzurichten.

Mit dem Dauerprogramm Typ A sollen nur Unternehmen gefordert werden, die ihre Wohnungen an
Haushalte vermieten, die die jeweils giiltige Einkommensgrenze des Bundes nicht iberschreiten und
die innerhalb dieser Zielgruppe 25 % ihrer Neuvermietungen an besondere Bedarfsgruppen und
Flichtlinge vornehmen.

Bei Typ B des Dauerprogramms brauchen Unternehmen, die steuerlich geférdert werden wollen und
deshalb die Anerkennung als gemeinniitziges Wohnungsunternehmen beantragen, nicht eine so
enge Zielgruppe versorgen. Sie konnen — vergleichbar Typ B des Sofortprogramms — die ihre Woh-
nungen an Haushalte vermieten, die die jeweils gliltige Einkommensgrenze des Bundes um bis zu 50
% liberschreiten und dabei 10 % ihrer Neuvermietungen an besondere Bedarfsgruppen und Fliicht-
linge vornehmen.

Dauerprogramm Typ A Typ B

Freie Vermietung 10,0% 10,0%

bis 150% Einkommensgrenze 0,0% 81,0%

bis 100% Einkommensgrenze 67,5% -

darunter an besondere Bedarfsgruppen 22,5% 9,0%
100,0% 100,0%

Abbildung 2: Vermietungsregelungen fiir kiinftige gemeinniitzige Wohnungsunternehmen

Sofern nur ein Teil der Bestandswohnungen kiinftig dauergebunden und damit steuerlich gefordert
werden soll, ist dieser Bestand als Teilbetrieb mit eigener Buchfiihrung zu organisieren. Dies kann
auch durch Ausgliederung in eine entsprechende gemeinnitzige Tochter des ansonsten nicht ge-
meinnlitzigen Wohnungsunternehmens erfolgen.
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1.10.1 Die Forderung im Dauerprogramm der NWG

Die Forderung der NWG ist grundsatzlich als dauerhafte Steuerbefreiung der anerkannten Woh-
nungsunternehmen vorgesehen. Dariber hinaus sollten weitere steuerliche Férderinstrumente wie
Zuschiisse fiir den Mietwohnungs-Neubau, Ankauf oder Umbau (zum Beispiel von Biiro- in Wohn-
raum oder bei Konversionen) zum dauerhaften Zweck der Vermietung an die genannten Zielgruppen
naher geprift werden. Gerade bei Neugriindung von gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen ent-
steht in den ersten Jahren kaum ein Uberschuss, der steuerbefreit werden kénnte. Daher wird das
Instrument der Steuergutschrift zur Diskussion gestellt, das in der Anfangsphase das attraktivere In-
strument sein kann.

Denkbar ware die Ausgestaltung eines Zuschusses oder einer solchen Gutschrift in Anlehnung an die
Kosten, die ein gemeinnitziges Wohnungsunternehmen (GWU) fir einen Neubau dauergebundener
Sozialwohnungen aufbringen muss, bzw. fir einen Umbau oder eine Umwidmung bestehender Woh-
nungen. Bei der engen Zielgruppe von Typ A sollte der Férdersatz hoher sein, z.B. doppelt so hoch,
wie bei der weiteren Zielgruppe von Typ B.

Bei der Nutzung einer steuerlichen Zuschusskomponente missten fir den Neubau bzw. Umbau und
Umwidmung bzw. Ankauf von Bestand in den dazu zu erstellenden gesetzlichen Regelungen der
Wohnungsgemeinnitzigkeit auch Vorgaben (ber die férderfahigen Kosten enthalten sein, um unge-
rechtfertigte Kostenaufblahungen und Fehlsubventionen zu verhindern.

Bei den neuen GWU sollte die Forderung genauso wie beim Sofortprogramm entsprechenden Ge-
bietsbeschrankungen (etwa Gebiete im Geltungsbereich der Mietpreisbremse, der Kappungsgren-
zenverordnungen der Lander oder von einem kommunalen Wohnraumkonzept) unterliegen. Da
diese Forderung zusatzlich zu den Programmen der Lander gewahrt wird, waren auch deren jeweili-
gen rdumlichen Geltungsvorgaben zu beachten. Die (freiwillige) Bindung von Bestandswohnungen
sollte dagegen ohne raumliche Einschrankungen geférdert werden, um so eine breite raumliche Ver-
teilung von sozialen Belegrechten zu erméglichen.

Um eine zweckgemaRe Verwendung der steuerlichen Forderung sicher zu stellen, aber auch um ent-
sprechende unionsrechtliche Vorgaben zu beachten, sollte neben den gesetzlichen Prifungen nach
dem Handelsgesetzbuch oder dem Genossenschaftsgesetz extra fiir die GWU alle 3 Jahre eine Pri-
fung Gber die Einhaltung der wohnungsgemeinniitzigkeitsrechtlichen Vorgaben durchgefiihrt wer-
den. Die Anerkennung des Unternehmens als GWU ist wegen der damit verbundenen Steuerforde-
rung aus europarechtlichen Griinden zunachst auf 30 Jahre zu befristen. Danach erfolgt wieder eine
erneute Bestatigung des Status GWU auf 30 Jahre. Die Frist von 30 Jahren wird wegen der langlau-
fenden Finanzierung von Immobilien vorgeschlagen, die soziale Dienstleistung sollte auch dement-
sprechend lange gefordert werden.

Sofern nach 30 Jahren aufgrund von gravierenden VerstoBen keine erneute Anerkennung des WU
erfolgen kann oder bei der dreijahrigen Prifung gravierende VerstoRRe festgestellt werden, greifen
Regelungen zur Abschépfung von ungerechtfertigten steuerlichen Férderungen bzw. zur Vermeidung
einer Uberkompensation, ggf. ist auch eine Nachversteuerung vorzunehmen.

Bei den Wohnungsgenossenschaften gilt (immer noch) eine gesetzliche Priifpflicht durch einen staat-
lich zugelassenen Priifverband. Die friihere Priifung durch spezielle fachliche Priifverbande im Rah-
men des alten WGG hatte sich grundsatzlich bewahrt und kénnte wieder eingefiihrt werden. Da neue
Prifungsverbande bereits fiir Genossenschaften zugelassen wurden, kdnnen auch gemeinnitzige
Wohnungsunternehmen konkurrierende Priifungsverbande bilden.
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Ob und mit welchen Aufgaben unterhalb der nach HGB erforderlichen Jahresabschlussprifungen zu-
satzliche gesetzliche Priifungen vom Jahresabschluss oder der Geschaftsfiihrung und in welchem Tur-
nus diese dann vorgeschrieben werden, ist in der Diskussion tber die gesetzliche Regelung der NWG
zu kldren.

Flr die neue Wohnungsgemeinnitzigkeit muss eine staatliche Aufsicht tiber die steuerlich geférder-
ten Wohnungsunternehmen neu eingerichtet werden. In den friiheren Jahren bis 1989 waren die
Lander zustandig, waren aber — wie der Skandal um die ,,Neue Heimat” zeigte, offenbar nicht in der
Lage, fiir eine ausreichende Priifung und Kontrolle zu sorgen. Angesichts der wohl —im Vergleich zur
»,alten” Wohnungsgemeinnlitzigkeit — nun deutlich geringeren Zahl von zu beaufsichtigenden Unter-
nehmen mit voraussichtlich auch kleineren Wohnungsbestanden kdnnte eine zentrale Priifungsbe-
horde auf Bundesebene zur besseren 6ffentlichen Kontrolle angemessen sein. Sofern alternativ die
Landesbehodrden zustandig werden sollten, ware trotzdem ein kleineres Bundesamt zu schaffen, wel-
ches die Qualitat der dezentralen Aufsichtsbehdrden gewahrleisten sollte.

1.10.2 Bindungen beim Dauerprogramm der NWG

In der Studie werden Vorschlage in unterschiedlichem Detaillierungsgrad unterbreitet, wie eine NWG
kiinftig gesetzlich geregelt werden kdnnte. Sie basieren auf den Erfahrungen mit der Wohnungsge-
meinnUtzigkeit in Deutschland bis 1989 und auf der Untersuchung des aktuellen unionsrechtlichen
Rahmens und der sozialen Wohnraumversorgung in Osterreich und den Niederlanden.

Die in der Studie entwickelten Regelungsvorschlage beschreiben eine umfassende, beihilferechtskon-
forme Rechtsgrundlage fiir ein Bundesgesetz. Neben den beschriebenen Beschriankungen des Ge-
schaftskreises der NWG-Unternehmen mit unterschiedlich enger sozialer Zielgruppe (Typ A und Typ
B) sind eine Reihe weiterer Bindungen festzulegen.

Auf eine ,Bedirfnisprifung” wie im alten WGG soll verzichtet werden. Konkurrenzschutzregelungen
sind nicht erforderlich und die wirtschaftliche Tragbarkeit von Neugriindungen wird schon im Rah-
men der Businessplane fir die erforderliche Bankenfinanzierung ausreichend gepruft. Das struktu-
relle Marktversagen bei der Wohnraumversorgung insbesondere von besonders benachteiligten
Haushalten rechtfertigt die Intervention der 6ffentlichen Hand durch ein Férderprogramm auch ohne
staatliche Vorselektion von genehmigungsfahigen Unternehmen. Es kann in der Umsetzung zu einem
neuen Gesetz noch gepriift werden, ob neuen gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen auch Vor-
schriften Gber den zuldssigen Geschaftsbezirk, z. B. nur in einem Bundesland téatig sein zu dirfen, zu
beachten haben, um unkontrollierbare GroRkonzerne wie die damalige Neue Heimat gar nicht erst
entstehen zu lassen. Auch die Einflihrung von Obergrenzen des von einem GWU zu verwaltenden Be-
standes kdnnte Uberlegt werden.

Der alte gemeinnitzige Grundsatz, dass sparsam zu wirtschaften ist und die Kosten von Bau, Unter-
haltung aber auch der Verwaltung in engen Grenzen zu halten sind, soll auch bei der NWG gelten.
Dies ist auch notwendig, um gilinstige Mieten der neuen GWU zu ermdglichen. Das Prinzip der ge-
meinnitzigen Kostenmiete soll grundsatzlich wieder eingeflihrt werden, wobei die einzelnen Be-
standteile der Miete noch zu regeln sind und auch die Bildung ausreichender Riicklagen fiir die erfor-
derliche Instandhaltung sowie der Aufbau von Eigenkapitalricklagen fiir Neubauten beriicksichtigt
werden muss. Fir die Instandhaltungspflicht sollen auch spezielle Regelungen geschaffen werden,
die insbesondere fiir die Mieterinnen und Mieter nachprifbar sind.
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Es ware auch vorstellbar, dass kiinftig bei den GWU eine einkommensabhangige Miete eingefiihrt
wird, wodurch bei steigendem Einkommen eine gleichbleibende Belastungsquote durch die Wohn-
kosten gewahrleistet werden kdnnte und die Mehreinnahmen als Solidarbeitrag zur Quersubvention
einkommensschwacherer Haushalte genutzt werden kénnten oder stattdessen an einen Forderfonds
abgefiihrt wiirden.

Insgesamt werden detaillierte Regelungen zur Sicherung des kiinftig geschaffenen gemeinniitzigen
Vermogens vorgeschlagen. Diese enthalten u.a. eine Begrenzung von moéglichen Gewinnausschiittun-
gen auf maximal 4 % des eingebrachten Kapitalanteils, egal ob dies ein Gesellschaftsanteil, eine Aktie
oder ein Genossenschaftsanteil ist; diese wenn auch maRige Verzinsung soll Kapitaleigner zur Bereit-
stellung von ausreichendem Eigenkapital anreizen, damit die erforderlichen Neubauten im ge-
wiinschten groflen Umfang auch realisiert werden.

Die ,alte” Wohnungsgemeinnitzigkeit hatte wenig zur Starkung demokratischer Strukturen beigetra-
gen und zeichnete sich durch geringe Transparenz aus. Das ,Verhaltnis von Mieter und Vermieter”
war eher nach obrigkeitsstaatlichen Prinzipen als nach dem Ziel einer gleichberechtigten Teilhabe or-
ganisiert. Dies ist den heutigen gesellschaftlichen Verhaltnissen nicht mehr angemessen. Durch eine
umfassendere Mietermitbestimmung soll bei der NWG sowohl fiir ausreichende Transparenz gesorgt
werden als auch durch konsensorientierte Verfahren den Mieterinteressen mehr Geltung verschafft
werden. Damit werden alte griine Forderungen wieder aufgegriffen und die guten Erfahrungen seit
1993 mit der Mitbestimmung beim stadtischen Wohnungsunternehmen von GieRen genutzt, die
auch in ahnlicher Form vor Kurzem den sechs Wohnungsunternehmen des Landes Berlin per Gesetz
auferlegt worden sind.

1.11 Finanzierung des Programms und der Forderfonds

Ein spezieller Punkt kiinftiger steuerlicher Férderungen ist die Vorgabe des EU-Beihilferechts, dass
eine steuerliche oder andere 6ffentliche Forderung nicht mehr als den Aufwand ausgleichen darf, der
durch eine Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse (DAWI) verursacht wird. Um
eine zu hohe Férderung, also eine Uberkompensation, abzuschdpfen, sind im NWG entsprechende
rechtliche Regelungen vorzusehen. Die Studie schlagt die Einrichtung eines Fonds vor, an den diese
Ausgleichszahlungen zu leisten sind und der auch die eventuellen Rickforderungen oder Nachver-
steuerungen bei Nichtverlangerung des Status eines GWU erhélt. Der Fonds soll als Forderfonds fir
die gemeinnitzige Wohnungswirtschaft wirken und kann eigene Férderprogramme oder auch eigen-
kapitalersetzenden Instrumente entwickeln. In diesen Fonds kénnen neben 6ffentlichen geldern auch
Finanzmittel anderer Einrichtungen flieBen, etwa lber Biirgerfonds oder von den Versicherungen als
sichere, wenn auch nur gering verzinste Anlage.

Mittelfristig kann der Forderfonds auch den staatlichen Mittelaufwand fiir die gemeinnitzige Woh-
nungswirtschaft schrittweise mindern, der als steuerliche Forderung durch den Bundeshaushalt als
Steuerverzicht oder als Steuergutschrift oder Zuschuss eingesetzt wird. Weitere Quellen der Gegenfi-
nanzierung fir die verschiedenen Elemente des Forderprogramms kénnen insbesondere in der Neu-
gestaltung der Grunderwerbsteuer bestehen. So wiirde eine Verhinderung der Steuerfreistellung von
Sharedeals (Verkauf des Wohnungsunternehmens statt der Immobilien) durch anteilige Versteue-
rung des Unternehmenskaufes auch bei Erwerb unterhalb von 100 % der Geschaftsanteile zu erhebli-
chen Mehreinnahmen fiihren. Auch eine deutliche Anhebung des Grunderwerbsteuersatzes bei
gleichzeitiger Riickerstattung oder Senkung bei Kleinverkdufen und Erwerbsvorgangen fiir geférder-
ten Wohnungsbau oder von GWU wiirde der Mitfinanzierung des Férderaufwands fiir die ,,Neue
Wohnungsgemeinntzigkeit” dienen kénnen.
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1.12 Die Vielfalt gemeinniitziger Wohnungsunternehmen

Das differenzierte Angebot, wie es in dieser Studie entwickelt wurde, zielt auf unterschiedliche Ak-
teure der Wohnungswirtschaft. Dies konnen neue kleine Trager sozialer Projekte sein, Wohnungsge-
nossenschaften mit einer sozialen Auspragung eines solidarischen Genossenschaftsgedankens, aber
auch kleinere private oder kirchliche Unternehmen oder Stiftungen sein. Insbesondere kommunale
Wohnungsgesellschaften sind heute schon verstarkt im sozialen Versorgungsauftrag tatig und konn-
ten insgesamt oder zur Sicherung der sozialen Mischung der Wohngebiete mit Teilen ihrer Bestdnde
freiwillig sich fiir die neue Wohnungsgemeinniitzigkeit entscheiden. Dies kann aber auch durch ent-
sprechende Beschliisse der stadtischen Kérperschaften durchgesetzt werden; fiir Landeswohnungs-
unternehmen wirden hier landesgesetzliche Regelungen greifen.

Auch die durch derzeit geltendes Recht schon steuerbefreiten Vermietungsgenossenschaften kénn-
ten z.B. durch die eigenkapitalersetzenden Fordermittel zur Beteiligung an dem Neubau von dauer-
gebundenen Sozialwohnungen motiviert werden; es ware sehr sinnvoll, wenn sie eine Anerkennung
nach dem neuen Gesetz beantragen wiirden, um die damit verbundenen zusatzlichen finanziellen
Anreize z.B. flr zusatzlichen geférderten Neubau zu nutzen und eine dauerhafte Bindung ihres Woh-
nungsbestandes abzusichern. Auf die Moglichkeit von Kommunen, solche steuerbefreiten Vermie-
tungsgenossenschaften zu initiieren, wurde bereits hingewiesen, die Stadte konnten dabei gleichzei-
tig auch die Beantragung der Gemeinndtzigkeit in der Satzung vorgeben.

Aber trotz dieser Differenzierung fiir verschiedene Anbieter von Mietwohnraum sollen insgesamt
einheitliche Regelungen fiir die neue Wohnungsgemeinniitzigkeit gelten, so dass ein vergleichsweise
Uberschaubares Gesetz fiir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit ausreichen kann.

1.13 Umsetzung

Mit dieser Studie wurden Grundlinien eines neuen Wohnungsgemeinnlitzigkeitsgesetzes vorgelegt
und einzelne Anregungen zu dessen Ausgestaltung entwickelt. Mit der Prasentation der Studie in der
Offentlichkeit soll eine breite Fachdiskussion iiber wichtige Prézisierungen und Kldrungen der vorge-
schlagenen Regelungen begonnen werden sowie der Bedarf an zusatzlichen Regelungen geklart wer-
den.

Im Rahmen von Arbeitskreisen und Fachtagungen soll die Diskussion dieser Studie, ebenso wie die
anderer Ansatze fur eine neue Wohnungsgemeinnutzigkeit, zu einer breiten Unterstiitzung der Ein-
fihrung einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit (NWG) beitragen. An dieser offenen Diskussion soll-
ten viele Mieterorganisationen und Mieterinitiativen, Sozialverbande, freier Trager, politische Orga-
nisationen und andere Gruppen und Initiativen beteiligt werden, die sich mit dem Problem der sozia-
len Wohnraumversorgung befassen.
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2 Entwicklung der Wohnungsgemeinniitzigkeit bis 1989

2.1 Anfange der Wohnungsgemeinniitzigkeit

Im Rahmen dieser Studie kann kein vollstandiger historischer Riickblick auf die Entwicklung des Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsrechts in Deutschland gegeben werden. Einzelne Schritte und Diskussionen
sollen jedoch nachfolgend kursorisch skizziert werden, sofern sie auch heute noch von Bedeutung
sind oder fir das Vertsandnis des Regelungssystems des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts erfor-
derlich sind. In der zitierten Literatur sind weitergehende ausfiihrlichere Darstellungen enthalten.

Im Kern handelt es sich bei Wohnungsgemeinnitzigkeit um eine kodifizierte Regelung der Tatigkeit
sich entsprechend verstehender Wohnungsunternehmen (WU) in unterschiedlichster Rechtsform.
Diese Kodifizierung hat sich im 19. Jahrhundert herausgebildet und wurde vom bekanntesten Kom-
mentator des Wohnungsgemeinntzigkeitsrechts, Helmut W. Jenkis, im Jahr 1973 durch folgende
vier Kriterien der Verhaltens-, Vermdgens- und Zweckbindungen beschrieben:

1. ,Gewinnverzicht: Es ist die Orientierung an der Kostendeckung und der Verzicht auf die Ge-
winnmaximierung (insofern ware es korrekter, vom ,Kostendeckungsprinzip’ zu sprechen,
denn es wird auf einen Gewinn nicht verzichtet).”

2. Abstellung auf Bediirftige: Hier liegt der historische Ansatzpunkt der Tatigkeit der gemeinnt-
zigen WU, die den einkommensschwachen Bevoélkerungskreisen, d.h. den Industriearbeitern
preiswerte und gute Wohnungen zur Verfligung stellen wollten. ,,Und dieses zweite Moment
trat von Anfang an neben das erste (den Verzicht auf den Gewinn); in sozialer Hinsicht ist es
von vorneherein das wichtigere gewesen und ist es heute noch.”

3. Bauverpflichtung: Im Gegensatz zu einem freien WU ist ein gemeinnitziges WU nicht nur
sittlich, sondern auch rechtlich verpflichtet, laufend im Sinne im Sinne einer volkswirtschaftli-
chen Bedarfsdeckungswirtschaft Wohnungen zu erstellen. ,,Der private Bauherr kann bauen,
wenn und wann er will, er kann es also auch unterlassen. Der gemeinnitzigen Unterneh-
mung steht diese Wahl nicht frei.”

4. Zweckbindung der Mittel: ,Der private Bauherr oder ein freies WU kann frei liber sein Ver-
mogen und seine Mittel verfliigen; ein gemeinniitziges WU unterliegt hingegen den rechtli-
chen Bindungen. Diese Zweckbindung der Mittel stellt eine Ergdnzung des Kostendeckungs-
prinzips dar.“?

Diese Darstellung entspricht allerdings der Situation Anfang der 1970er Jahre, in der schon ca. 40
Jahre lang eine rechtliche Kodifizierung der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen (GWU) bestand.
Tatsachlich ist der Gedanke einer gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft viel dlter und entstand zu-
nachst ohne rechtliche Rahmenbedingungen durch freiwillige Selbstverpflichtung einzelner WU. Zu-
sammenfassend wurde dies von dem bereits zitierten Jenkis einmal so formuliert: Die ,,GWU und ihre
Prinzipien wurden von Sozialreformern, Philanthropen und schlieRlich den Kommunen gegriindet
bzw. entwickelt; die Baugenossenschaften entstanden als Selbsthilfeeinrichtungen.“?

1Jenkis (1973), S. 13 ff., in Anlehnung an Lutge (1949); die Orientierung auf die , bedurftigen” Bevolkerungskreise aus der
traditionellen Wohnungsgemeinnitzigkeit ist in der Nachkriegszeit insbesondere durch den massiven sozialen Woh-
nungsbau der GWU quasi verdrangt worden, denn die staatliche Forderung dieser Zeit richtete sich auf die sog. ,breiten
Schichten” der Bevélkerung einschlieRlich der unteren Mittelklasse und nicht nur der drmeren Arbeiterschaft. Siehe die
Ausfiihrungen Uber die Zielgruppe nach WGG in Abschnitt 3.1.3. Die nachstehenden Ausfiihrungen folgen in groben Zi-
gen dieser Darstellung von Jenkis.

2 Jenkis (1988), S. XXI.
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In der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts begann in Folge der massiven Ausweitung sowohl der In-
dustriegebiete mit der massiven Zuwanderung aus dem Osten als auch der Grof3stadte im Rahmen
der ,Landflucht” eine Diskussion tiber eine ,,Wohnungsnot”“, die hier nicht im Einzelnen nachgezeich-
net wird. An dieser Stelle sei allerdings darauf verwiesen, dass ,das 19. Jahrhundert vornehmlich
durch das liberale Denken bestimmt wurde und der Staat sich daher wie ein desinteressierter Zu-
schauer verhielt, [daher] setzte die Wohnungsreform nicht ,von oben’ (also vom Staat) ein, sondern
erhielt Impulse ,von unten’, d.h. von den von der Wohnungsnot unmittelbar Betroffenen, von Wis-
senschaftlern und Einzelpersénlichkeiten, die eine Anderung des Systems oder zumindest eine Besei-
tigung der MiRstinde anstrebten.”® Die ersten Anfinge der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft
sind also ,als eine Reaktion auf das soziale Elend jener Zeit zu verstehen.“*

Fiir den Aufbau einer engagierten Bewegung zur Lésung der Wohnungsfrage trat ab Mitte des 19.
Jahrhunderts der Professor Victor Aimé Huber ein, der ab 1843 in Berlin lehrte und mit seinem (zu-
nachst anonym veroffentlichten) Buch ,,Die Selbsthilfe der arbeitenden Klasse durch Wirtschaftsver-
eine und innere Ansiedlung” einen religios begriindeten Vorschlag der Selbstorganisation der Arbei-
ter vorlegte, mit dem er — unter Verzicht auf staatliche Eingriffe oder soziale Almosen — die Bildung
von genossenschaftlichen Assoziationen anregen wollte, welche Wohnung, Kleidung und Lebensmit-
tel in Selbsthilfe schaffen sollten. Die wohnungsgenossenschaftlichen Ideen Hubers hatten zum Ziel,
den durch Industrialisierung vereinzelten Menschen einen ,sittlichen” Zusammenhang zu geben und
gleichzeitig gemeinsame 6konomische Unterstitzung zu bieten. In der Nahe von Fabriken sollten
,kleine Arbeitersiedlungen mit Hausern fir hochstens vier Familien” gebaut werden, wobei die Hau-
ser anschlieRend von ,,Selbsthilfegenossenschaften” erworben werden sollten; da , Arbeiter und
kleine Handwerker als Anwarter fiir die geplanten Wohnungen“ aber kaum Geld hatten, sollte das
notwendige Kapital durch den Verkauf ,von Aktien mit hochsten 4% Verzinsung und 2% jahrlicher
Tilgung durch die Genossen” aufgebracht werden.®> Huber wurde als daher riickblickend als ,,Bahn-
brecher der Genossenschaftsidee” bezeichnet.®

Die erste faktisch gemeinnitzige Baugesellschaft wurde 1825 mit dem ,,Bauverein Elberfeld” in Wup-
pertal-Elberfeld als Aktiengesellschaft gegriindet und baute 96 Wohnungen, die nach Auflésung der
Gesellschaft in den Besitz der Stadt Elberfeld ibergingen.” An dieser Stelle muss darauf hingewiesen
werden, dass diese ersten Unternehmen Aktiengesellschaften waren, da es zu diesem Zeitpunkt noch
kein Genossenschaftsrecht gab, das PreuRische Gesetz dazu wurde erst 1867 verabschiedet.?

2.1.1 Erste gemeinniitzige Wohnungsgesellschaften

Im 1847 wurde ,,das erste gemeinniitzige Wohnungsunternehmen“gegriindet, die ,,Berliner gemein-
nitzige Baugesellschaft”.® Selbst der PreuRische Kénig Friedrich Wilhelm IV., spater Kaiser Wilhelm 1.,
unterstitzte die Baugesellschaft durch Aktienkauf und wiinschte ,, den verdienstlichen Bemiihungen
desselben die reichsten Erfolge.“*° Eine besondere Unterstiitzung erfuhr diese Aktiengesellschaft
dadurch, dass ihr auf Beschluss der preuBischen Regierung am 14. Juni 1851 die ,Stempel- und Kos-

3Vgl. Jenkis (1988), S. 29-47.

4 Thies (1986), S. 3.

5 Thies (1986), S. 4.

6 Jenkis (1973), S. 59; nach Victor Aimé Huber ist auch die Ehrenmedaille des GdW Bundesverband deutscher Wohnungs-
und Immobilienunternehmen e.V. bezeichnet, die ,,héchste Auszeichnung der deutschen Wohnungswirtschaft”.

7 Vgl. Jenkis (1973), S. 60 f.

8 Siehe die Darstellung dazu im Kapitel 2.1.2.

9 Jenkis (1988b), S. XIV.

10 Zitiert nach Jenkis (1973), S. 64.
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tenfreiheit” gewahrt wurde, womit die erste Steuerbefreiung fir die gemeinniitzige Tatigkeit beur-
kundet ist; gemeinniitzig war auch Beschrankung der Gewinnmoglichkeiten, denn die Aktionare
konnten nur 4 % Dividenden erhalten und bekamen bei Ausscheiden nur den Nennbetrag ihrer Betei-
ligung zuriickgezahlt.?

Aufgabe der Berliner gemeinnliitzigen Baugesellschaft war es, ansprechende Kleinwohnungen zu er-
richten, die zumeist als GeschoRwohnungsbau ausgefiihrt wurden und an ,kleine Leute” vermietet
wurden. Unter diesem Personenkreis wurden Personen verstanden, , welche die letzte Stufe der Be-
sitzenden vor dem Proletariat einnehmen, namentlich also die kleinen Handwerker und alle welche
mit diesem etwa gleichem Verhaltnis leben”, wobei allerdings ein MindestmalR an Besitz vorausge-
setzt wurde, ndamlich ein eigener Hausstand. Gemeint war also nicht das eigentliche Proletariat, das
ohne ganzlichen Besitz als Tagelohner oder Wanderarbeiter in den Stadten lebte.

Diese ,,Berliner gemeinnitzige Baugesellschaft” praktizierte noch weitere gemeinniitzige Charakteris-
tika. So wurde auf ein Kiindigungsrecht verzichtet und damit ein Dauerwohnrecht begriindet und zu-
gesichert, dass die einmal errechneten Mieten nicht mehr erhéht werden konnte (Erstarrungsprin-
zip). Durch die gezahlten Mieten sollte im Laufe der Jahre den Mietern ein Eigentum an der Woh-
nung zustehen, sodass sie nach Abtrag der Hypothek, also in ca. 30 Jahren, Eigentiimer wurden. Da-
far wurden die Bewohner eines Hauses zu einer ,,Mietgenossenschaft” zusammengefasst. Diese
sollte Verwaltungsaufgaben Gbernehmen und unter anderem die Mieten einziehen. Beim anschlies-
senden Eigentumstiibergang sollte das Grundstiick in das Eigentum der Mietgenossenschaft liberge-
hen und innerhalb der Genossenschaft dem einzelnen Mieter ein ideelles Teileigentum zustehen. In-
teressant an diesem friihen Beispiel eines gemeinniitzigen Wohnungsunternehmens ist, neben den
gemeinnitzigen Prinzipien, dass ein Mischmodell zwischen einer Kapitalgesellschaft und einer
Mietergenossenschaft entstanden war.!? Allerdings war das Modell der Mietwohnung mit Kaufan-
wartschaft nicht sehr erfolgreich und wurde ab 1857 wieder eingestellt.}

Bis 1868 entstanden insgesamt ,nur 15 Unternehmen, deren Bauleistung kaum ins Gewicht fiel.“14
Eine ganze Reihe dieser Neugriindungen von Mitte des 19. Jahrhunderts scheiterten allerdings in der
Wirtschaftskrise der Griinderzeit 1873.

Auf andere friihe Wohnungsbauunternehmen fir die , kleinen Leute” kann hier nicht weiter einge-
gangen werden. Es sollte nur aufgezeigt werden, dass einerseits das gemeinnutzige Handeln ,freiwil-
lig” entstand und erst spater rechtlich kodifiziert wurde. Mit diesem Tatbestand wurde bei Aufhe-
bung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts 1989 die Hoffnung verbunden, dass die nun ehemals
gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen sich auch kiinftig freiwillig nach den gemeinnitzigen Prinzi-
pien verhalten wiirden. Andererseits war bereits zu Beginn der Tatigkeit von gemeinniitzigen Woh-
nungsunternehmen eine Férderung durch Steuerbefreiung eine wichtige zentrale wirtschaftliche Hil-
festellung.’®

Ab Anfang der 1860er Jahre bestimmte eine weitere Entwicklung die friihen Wohnungsunterneh-
men: die Bildung von Wohnungsgenossenschaften. Der von Herrmann Schulze-Delitsch gegriindete
»Allgemeine Verband deutscher Erwerbs-Wirtschaftsgenossenschaften” beriet 1865 (iber eine Reso-
lution in der unter anderem hiel3: ,,Dem Mangel an guten, gesunden Arbeiterwohnungen kénnen in

11 ygl. Jenkis (1973), S. 64 f.

12 vgl. Jenkis (1973), S. 68 ff.

13 ygl. Thies (1986), S. 6.

14 Thies (1986), S. 6.

15 vgl. Jenkis (1973) fur die weitere Entwicklung der gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft.
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der Regel auf dem Prinzip der Selbsthilfe beruhende Baugenossenschaften abhelfen, sofern diesel-
ben kleine, fir je eine Familie bestimmte Hauser bauen” und durch ein Mietkaufmodell dann ,,zu aus-

schlieRlichem Eigentum (iberlassen.1®

Auf Anregung von Schulze-Delitzsch wurde schlie8lich am 27.03.1867 in PreulRen ein Genossen-
schaftsgesetz beschlossen, zu dem Schulze-Delitzsch bereits 1860 einen Entwurf verfasst hatte. Die-
ses Gesetz wurde am 04.07.1868 auf den Norddeutschen Bund ausgedehnt. Ab 1871 galt dieses Ge-
setz auch im Deutschen Reich.

Ebenfalls im Jahr 1867, am 2. Marz kurz vor dem Genossenschaftsgesetz, wurde das PreuRische Ge-
setz Uber die ,Sportel- und Stempelfreiheit” fiir gemeinniitzige Aktiengesellschaften beschlossen, auf
das im nachfolgenden Abschnitt iber die Steuerbefreiung fir gemeinniitzige Wohnungsunterneh-
men noch eingegangen wird.

2.1.2 Die Entstehung der Wohnungs(bau)genossenschaften

Am 1. Mai 1889 wurde schlief8lich ein ,Reichsgesetz betreffend die Erwerbs- und Wirtschaftsgenos-
senschaften” beschlossen. Eine Vielzahl von Wohnungsgenossenschaften entstanden auf dieser
Rechtsgrundlage, insbesondere weil mit dem neuen Reichsgesetz ab 1889 die vorher unbeschrankte
Haftpflicht nun auf die Genossenschaftsanteile beschrankt werden konnte und mit einer Revisions-
pflicht auch die Wirtschaftlichkeit solcher Genossenschaften besser gesichert wurde.

Auch fir die Beschaffung von Finanzmitteln gab es zum Zeitpunkt des Genossenschaftsgesetzes von
1889 noch ein weiteres Gesetz, das groRe Unterstiitzungswirkung hatte. Mit dem Invaliditats- und
Alterssicherungsgesetz vom 22. Juni 1889, Teil der Bismarckschen , Sozialreformen®, wurde den Sozi-
alversicherungen gestattet, , einen Teil ihrer Mittel zinsglinstig gemeinniitzig anzulegen®.!” Ziel war
u.a. durch bessere Wohnverhiltnisse die Krankheitskosten zu mindern. Es wurden zinsverbilligte Kre-
dite, zum Teil sogar oberhalb der Beleihungsgrenzen, vergeben, um ,den Gesundheitszustand der
Versicherten durch Bereitstellung einwandfreien Wohnraumes zu verbessern®.'® Die ,Landesversi-
cherungsanstalten waren verpflichtet, den gemeinnitzigen Baugesellschaften einen Teil ihrer Riickla-
gen als zinsloses Darlehen zur Verfiigung zu stellen, was den Wohnungsbau erheblich ankurbelte.?

Eine besondere Rolle spielten auch die Spar- und Baugenossenschaften, bei denen die Mitglieder und
andere Personen Sparguthaben bilden konnten, die zur glinstigen Finanzierung des Baus von Arbei-
termietwohnungen genutzt werden konnten: ,,Das Prinzip des Mietwohnungsbaus ist erst mit der
Griindung des Spar- und Bauvereins Hannover 1885 entwickelt worden” und bekam bis Ende des 19.
Jahrhunderts eine dominierende Stellung bei den Baugenossenschaften, wahrend Mietkaufmodelle
und genossenschaftlicher Eigentumsbau nicht weiter an Bedeutung gewannen.?

Lange Zeit bestimmte aber der Streit zwischen ,Selbsthilfe” und ,Staatshilfe” die Genossenschaftsbe-
wegung, die ,bereits zum Systemstreit zwischen Schulze-Delitzsch und Raiffeisen gefiihrt hatte”. Dies
bildete sich in den Auseinandersetzungen um das Ziel der baugenossenschaftlichen Tatigkeit ab. So-
fern das Ergebnis der Tatigkeit der Bau eines Erwerbshauses war, ist der kiinftige Eigentlimer nur
zeitweilig Mitglied der Genossenschaft und dementsprechend hatte die Genossenschaft auch ein ge-

16 Zitiert nach Jenkis (1973), S. 112.

17 Selle (1994), S. 122, unter Bezug auf § 129 Invaliditats- und Alterssicherungsgesetz.

18 Jenkis (1973), S. 210, Zitat aus einem Beitrag von Kamper.

19 Thies (1986), S. 7; es wurden ,,ca. 0,5 Mrd RM als zinsglinstige Kredite zum Bau gemeinnUtziger Wohnungen gewdahrt”.
20 Jenkis (1973), S. 166.
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ringeres wirtschaftliches Risiko. Wenn aber Mietwohnungen in groRerem Umfang fiir armere Men-
schen gebaut werden sollten, so tragt der Genossenschaft deutlich hohere dauerhafte Risiken und
bedarf damit einer groReren Unterstiitzung, wie dies zum Beispiel 1913 auf einem Bauverbandstag
formuliert worden ist: ,,Ohne Mitwirkung von 6ffentlichen Mitteln ist aber unsere Tatigkeit im grole-
rem MafRe auch nicht durchfiihrbar ... . Wir leugnen nicht, dass ein Stiick Staatssozialismus in unserer
Tatigkeit steckt, und geben zu, dass wir auf Selbsthilfe allein unsere Organisation nicht aufbauen kén-
nen.”?! Die beiden Ansichten in der Wohnungsbaupolitik sind auch heute immer wieder anzutreffen,
wenn es etwa um die Verteilung der Férdermittel auf den Mietwohnungsbau und/oder die Férde-
rung von Wohneigentum geht.

Die Wohnungsgenossenschaften bauen u.a. auf den Prinzipien der Selbsthilfe (durch gemeinsame
Firma), der Selbstorganisation (durch gewahlte Organe) und der Selbstverwaltung (Organmitglieder
miissen Genossenschaftsmitglieder sein) auf. Diese Genossenschaften haben daher eine andere ,,Un-
ternehmensphilosophie” als Kapitalgesellschaften. Fir sie steht der Zweck im Mittelpunkt, ,,den Er-
werb oder die Wirtschaft ihrer Mitglieder oder deren soziale oder kulturelle Belange gemeinschaftli-
chen Geschiaftsbetrieb zu fordern“.?2 Dies wird in der Genossenschaftswissenschaft als ,Férderauf-
trag” bezeichnet.

In den 1980er Jahren entbrannte eine Kontroverse, ob der Forderauftrag von Genossenschaften
denn mit den Vorschriften des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts vereinbar sei.?® Diese Kontroverse
wird hier in dieser Studie deshalb aufgegriffen, da sie gerade fiir die Frage von Bedeutung ist, ob
heute noch Wohnungsgenossenschaften fir eine (neue) wohnungsgemeinniitzige Tatigkeit gewon-
nen werden kdnnen.

Gerade in der Nachkriegszeit hatten sich wegen des Wiederaufbaus ,, der baugenossenschaftliche
Forderungsauftrag und das Prinzip der Gemeinniitzigkeit im Einklang” befunden, da die staatliche
Férderung an den gleichen Zielen wie die genossenschaftliche Tatigkeit orientiert gewesen sei.? Ei-
gentlich gabe es erst dann ein Problem, wenn jedes Mitglied mit einer Wohnung versorgt ware oder
keine Wohnungsnachfrage mehr vor Ort bestiinde. Aber dann kénne die Wohnungsgenossenschaft
durch verstarkten Bau von — auch staatlich geférdertem — Wohnungseigentum den gemeinniitzigen
Auflagen gerecht werden. Allerdings sah diese Position ,die Wohnraumversorgung von Problemgrup-
pen [als] vornehmliche Aufgabe der kommunalen und karitativen Wohnungsunternehmen, nicht
aber der Baugenossenschaften.“?> Sofern also der Fokus von Gemeinniitzigkeit und staatlicher Férde-
rung auf den , breiten Schichten der Bevolkerung” lag, sah diese Position keinen Widerspruch zwi-
schen Forderauftrag und Wohnungsgemeinnitzigkeit bei Genossenschaften.

Der andere Pol in dieser Diskussion sah durchaus einen méglichen ,,Widerspruch zwischen dem ge-
meinnitzigen Auftrag nach WGG und dem genossenschaftlichen Férderungsauftrag”.?® Grundséatzlich
seien die Genossenschaften frei darin zu entscheiden, fiir wen sie Wohnungen bauen wollen. Nur
dann, wenn sie durch ihre Tatigkeit den Staat bei seinen Pflichtaufgaben ergidnzen oder entlasten
koénnte eine Anerkennung als gemeinniitziges Unternehmen erfolgen. ,So zum Beispiel stellen die
Wohnungsbaugenossenschaften einen Zusammenschluss von sozial Schwachen zur Wohnraumver-
sorgung dar, was eigentlich eine Staatsaufgabe ist. Daher kénnen die Baugenossenschaften dann als

21 Zitiert nach Jenkis (1973), S. 177.

22§ 1 Abs. 1 GenG i.d.F. von 2006.

23 ygl. die umfangreiche Darstellung einer entsprechenden Kontroverse in Jenkis (1986).
24 Jenkis (1986), S. 16.

25 Jenkis (1986), S. 16.

26 prof. Dr. Erik Boettcher von der Universitat Miinster, siehe Jenkis (1986), S. 18.
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gemeinnliitzig anerkannt werden, wenn sie den Staat in seinen Pflichtaufgaben ergianzen oder entlas-
ten (Subsidiaritatsprinzip).“?” Das Hauptproblem sieht diese Position jedoch in der durch das WGG
vorgegebenen Baupflicht: ,Wenn alle Mitglieder mit Wohnraum versorgt sind, ist dem genossen-
schaftlichen Forderauftrag genlige getan und damit die Baupflicht erfillt. Allein die Genossenschafts-
mitglieder entscheiden, ob sie weitere Mitglieder aufnehmen wollen und dann bauen miissen”, die
Baupflicht sei daher den Baugenossenschaften ,,aufgepfropft”.? Daher diirfe den Genossenschaften
auch nicht eine sehr enge Versorgungsaufgabe durch das Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht vorgege-
ben werden, denn die Genossenschaft misse selber entscheiden kénnen, wer ihr beitreten solle.?

Eine dhnlich kritische Stimme wurde auch 2012 zum in Osterreich geltenden Wohnungsgemeinniit-
zigkeitsrecht gedullert, dass sich noch zu Teilen auf das deutsche WGG von 1940 stiitzt. Die durch das
OWGG vorgegebenen Einschrankungen, wie Geschaftskreiseingrenzung auf Kleinwohnungen und da-
zugehorige Nebengeschifte, Pflichtprifung und Mitgliedschaft in einem Revisionsverband und die
Baupflicht wirden nicht zu Wohnungsgenossenschaften passen: ,Einige der Vorschriften [des 6WGG]
sind jedoch im Widerspruch mit den Grundsatzen der Selbstbestimmung, Selbstverwaltung und
Selbstverantwortung zu sehen, da sie diese deutlich einschrianken”.3® Auf das 8WGG wird spater
noch in einem eigenen Kapitel eingegangen.

Aber unabhéangig von dieser Kritik waren, soweit bekannt, alle Wohnungsgenossenschaften in
Deutschland zum Zeitpunkt der Aufhebung des WWG 1990 als gemeinniitzige Wohnungsunterneh-
men anerkannt und nahmen die steuerlichen Vorteile dieser Anerkennung in Anspruch. Dieser kleine
Exkurs zum Thema Genossenschaft und Gemeinniitzigkeit macht deutlich, dass der genossenschaftli-
che Gedanke der Selbstorganisation mit dem Ziel der gemeinschaftlichen Wohnungsversorgung sich
nicht automatisch mit dem staatlichen Interesse der ausreichenden Versorgung von benachteiligten
Haushalten verbindet, fiir die die Gemeinnitzigkeitsregeln entwickelt wurden. Wie diese Regeln nun
in Deutschland entstanden, wird nachfolgend skizziert.

2.1.3 Die ersten steuerlichen Férderungen von GWU

Wie bereits oben dargestellt, wurde die als Aktiengesellschaft 1847 gegriindete ,,Berliner gemeinniit-
zige Baugesellschaft” vom PreuBischen Kénigshaus dadurch unterstiitzt, dass ihr am 14. Juni 1851 die
,Stempel- und Kostenfreiheit” gewdhrt wurde, womit die erste Steuerbefreiung fiir die gemeinnit-
zige Tatigkeit beurkundet ist.3! Mit dem PreuRischen Stempelfreiheitsgesetz von 1867 wurde den ge-
meinnltzigen Aktien-Baugesellschaften eine Sportel- und Stempelfreiheit zugebilligt, ,wie dieselbe
den 6ffentlichen Armenanstalten zusteht.“3? Gleichzeitig wurden im Gesetz die Voraussetzungen fiir
eine solche gemeinniitzige Tatigkeit kurz und klar definiert:

- der Unternehmenszweck sollte ,,ausschlieBlich darauf gerichtet ... [sein], unbemittelten Fami-
lien gesunde und zweckmaRig eingerichtete Wohnungen in eigens erbauten oder angekauf-
ten Hausern zu billigen Preisen zu verschaffen”,

27 Jenkis (1986), S. 21.

28 Jenkis (1986), S. 23.

29 Djese ,,Abwehrposition” wurde angesichts eines nicht umgesetzten Referentenentwurfs zur Anderung des WGG vom Juli
1981 formuliert, in dem durch das WGG eine faktische Belegungsbindung fiir bestimmte Bevolkerungsgruppen einge-
fuhrt werden sollte. Vgl. Abschnitt 3.1.3.3.

30 Eder (2012), S. 12.

31vgl. Jenkis (1973), S. 64 f., unter ,Sporteltaxe” waren Gerichtskosten zu verstehen.

32 § 1 Stempelfreiheitsgesetz i.d.F. 1867.
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- im Unternehmensstatut musste , die an die Gesellschafter zu vertheilende Dividende auf
hochstens finf Prozent ihrer Antheile beschrankt” werden und

- den Gesellschaftern durfte ,fiir den Fall der Auflésung der Gesellschaft nicht mehr als den
Nominalwert ihrer Antheile zugesichert” werden, ein eventueller Rest des Gesellschaftsver-
mdgens sollte ,aber fiir gemeinniitzige Zwecke bestimmt” sein.3

Ziel dieser ersten gesetzlichen Steuerbefreiung fiir GWU war also die Entlastung des Staates bei sei-
ner Aufgabe der Unterbringung von mittelosen oder obdachlosen Haushalten in den sog. Armenhau-
sern und der Senkung der damit verbundenen Kosten. Es wurde daher ein enger Zusammenhang zwi-
schen Steuerbefreiung und der Beschrankung der Tatigkeit auf die Unterbringung armer Haushalte
(,unbemittelte Familien“) gesehen, fir die ,Hauser zu billigen Preisen” gebaut oder gekauft werden
sollten. Dieser Ausgangspunkt fur die Begriindung einer Steuerfreiheit fir gemeinnitzige Wohnungs-
unternehmen soll an dieser Stelle nochmals unterstrichen werden, da spater, insbesondere in der
zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts dieser Zusammenhang verloren gegangen ist.

Die erste gesetzliche Steuerbefreiung fiir das Deutsche Reich erfolgte schlieRlich durch das Reichs-
stempelgesetz vom 24. April 1894, das in Nr. 1 den Erwerb von Aktien von Steuern befreite, wenn sie
,von Aktiengesellschaften aufgegeben werden, welche nach Entscheidung des Bundesrats aus-
schlieBlich gemeinnitzigen Zwecken dienen, den zur Verteilung gelangenden Reingewinn satzungs-
gemalR auf eine hochstens vierprozentige Verzinsung der Kapitaleinlagen beschranken, ... fir den Fall
der Auflosung nicht mehr als den Nennwert ihrer Anteile zu sichern und bei der Auflésung den etwai-
gen Rest des Gesellschaftsvermdgens fiir gemeinniitzige Zwecke bestimmen.“3*

Explizit auf die Wohnungsversorgung bezogen wurde dann im PreuBischen Stempelsteuergesetz vom
31.Juli 1895 in § 5 Buchst. g) die ,personliche Stempelsteuerbefreiung” gewahrt fir , Aktiengesell-
schaften, Genossenschaften und Gesellschaften mit beschrankter Haftung, deren durch Statut be-
stimmter Zweck ausschlieRlich darauf gerichtet ist, unbemittelten Familien gesunde und zweckmaRig
eingerichtete Wohnungen in eigens erbauten oder angekauften Hausern zu billigen Preisen zu ver-
schaffen und deren Statut an die Gesellschafter zu vertheilende Dividende auf hdchstens vier Prozent
ihrer Antheile beschrankt, auch den Gesellschaftern fiir den Fall der Aufldsung nicht mehr als den
Nennwerth ihrer Antheile zusichert, den etwaigen Rest des Gesellschaftsvermdgens aber fiir gemein-
niitzige Zwecke bestimmt.“*> Damit war die soziale Zielgruppe, die die GWU zu versorgen haben, ge-
nauso wie im preuBischen Vorlaufergesetz von 1867 auf die ,,unbemittelten Familien” beschrankt.
Warum im Reichsgesetz von 1895 die Gewinnausschiittung auf héchstens 4 % festgelegt wurde, wah-
rend sie beim PreuBischen Gesetz von 1867 noch bei 5 % gelegen hatte, ist aus den zur Verfligung
stehenden Unterlagen nicht zu entnehmen.

In der gemeinniitzigkeitsrechtlichen Fachliteratur der Weimarer Republik wurden diese Steuerbefrei-
ungen so bewertet, dass damit staatlicherseits quasi nachtraglich das vorherige freiwillige gemein-
nitzige Handeln in der Wohnungswirtschaft honoriert wurde: ,Wie bei dem gemeinnitzigen Klein-
wohnungsbau seitens der Trager derselben auf Unternehmergewinn verzichtet wurde, so entschloss
sich auch die 6ffentliche Hand dazu, diesem Wirtschaftszweig in Anbetracht seiner groRen Bedeu-
tung weitgehende Befreiungen von Abgaben und Lasten zu gewihren.“*®

33 § 2 Stempelfreiheitsgesetz i.d.F. 1867.

34 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 2 f.; Genossenschaften gab es zu diesem Zeitpunkt noch nicht.
35 § 5 Buchst. g) Stempelgesetz i.d.F. 1895.

36 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 2.
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Aus Sicht der gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft wurde dieser Zusammenhang Jahrzehnte spater
immer wieder ahnlich formuliert. Zunachst hatten die Wohnungsunternehmen ,,in eigener Verant-
wortung” eine Gemeinnutzigkeit entwickelt und deshalb anschlieBend steuerliche Beglinstigungen
erhalten. Diese Feststellungen hatten auch bis zur WGG-Aufhebung noch groRe Bedeutung, ,denn
die Kausalkette besteht nicht in der Steuerbeglinstigung und den sich daraus ergebenden gemeinnit-
zigen Bindungen sondern —umgekehrt — darin, dass am Anfang das gemeinnitzige Verhalten stand,
dem die staatliche Anerkennung und Begiinstigung folgte.”*’

Im Kern geht es also darum, dass derartige Unternehmen ihre Tatigkeit als Selbstzweck ansehen wiir-
den, ,sie also unter moglichster Ausschaltung eigenen oder fremden Gewinnstrebens” arbeiten wiir-
den. Damit wurde die ,6ffentliche Hand ... von einer sehr schwierigen wirtschaftlichen Aufgabe ent-
lastet und unterstiitzte auch deshalb von jeher die gemeinniitzigen Bestrebungen dieser Unterneh-
men.” Es sei daher ,selbstverstandlich” gewesen, dass die 6ffentliche Hand neben den oben zitierten
Vorschriften zur vermdgensrechtlichen Behandlung von Gesellschaftern bzw. Mitgliedern der Unter-
nehmen vor allem eine klare Zweckbestimmung verlangte: ,, der Gegenstand des Unternehmens
musste nach der fast allgemein gewordenen Fassung solcher Vorschriften in den verschiedenen Ge-
setzen vor der Kodifizierung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts ausschlieBlich auf die Erstellung
gesunder Wohnungen zu angemessenen Preisen fiir die Minderbemittelte Bevolkerung ausgerichtet

sein.”38

Ein anderer, deutlich kritischerer Beitrag zur Wohnungsgemeinnlitzigkeit formuliert dies in dhnlicher
Weise: ,|hren Begriffsinhalt erhielt die Gemeinnitzigkeit im Zusammenhang mit der Mildtatigkeit:
Sie sollte etwas ahnlich Firsorgerisches im Wirtschaftsbereich darstellen” und die GWU ,,sollten auf
selbstlose Erfiillung der Interessen ihrer Kunden oder Mitglieder bedacht sein. ... Um diesen Unter-
nehmen die Ubernahme quasi-6ffentlicher Aufgaben zu erméglichen, erhielten sie Steuerprivile-
gien.“® Selbst im Gutachten der sog. Hofbauer-Kommission des Bundesfinanzministeriums von 1985,
dass faktisch die Grundlage fiir die spatere Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts in
Deutschland bildete, wurde eine dhnliche Begriindung fir die friihe steuerliche Forderung solcher
Unternehmen entwickelt: ,Der Staat unterstiitzte die nicht auf Gewinnerzielung gerichtete Tatigkeit
der GWU, die ihn selbst von der Aufgabe der Wohnungsvorsorge entlastete, bereits friihzeitig durch
Steuerverglinstigungen und durch die Schaffung glinstiger rechtlicher und wirtschaftlicher Rahmen-
bedingungen.“*

In Osterreich wurde dann mit Gesetz vom 22. Dezember 1910 (iber den Wohnungsfiirsorgefonds in
§ 12 erstmals eine Definition der sog. ,gemeinniitzigen Bauvereinigungen“! getroffen, die schon vor
dem deutschen Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht die gemeinnitzigen Kernprinzipien verankerte:
»Als gemeinnitzig werden Bauvereinigungen betrachtet, deren Statut die an Mitglieder zu vertei-
lende Dividende auf hochstens 5 Prozent der eingezahlten Anteile beschrankt und den Mitgliedern
flir den Fall der Auflésung der Gesellschaft nicht mehr als die Riickzahlung der eingezahlten Anteils-
betrage zusichert, einen etwaigen Rest des Gesellschaftsvermogens aber flir gemeinniitzige Zwecke

bestimmt."*?

37 Jenkis (1973), S. 223; eine Argumentation, die bei Aufhebung des WGG noch eine Bedeutung spielen sollte.

38 Bodien (1952), S. XI f.

39 Frankfurter Institut (1986), S. 2.

40 BMF (1985), S. 17.

41 (sterreichische Bezeichnung fiir gemeinniitzige Wohnungsunternehmen.

42 Gesetz vom 22. Dezember 1910, betreffend die Errichtung des Wohnungsfiirsorgefonds, 6.RGBI. Nr. 242, zitiert nach
OWGG-E (1977), Allgemeine Erlduterung, S. 14.
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Im Deutschen Reich dauerte es noch fast zwei Jahrzehnte bis es zu einer ersten gesetzlichen Rege-
lung der Wohnungsgemeinniitzigkeit kam.

2.2 Die Kodifizierung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts seit 1930

Auf PreuBischer wie auf Reichsebene war jahrzehntelang die Steuerbefreiung fir die Wohnungsge-
meinniitzigkeit in vielen verschiedenen Gesetzen geregelt.* Hierfiir waren ,mindestens 10 Reichs-
und unzihlige Landesgesetze, Verordnungen und Erlasse” zustidndig.**

Unterschiedliche Begriffsbestimmungen in den steuerbefreienden Gesetzen und Verordnungen fiihr-
ten zu Unklarheiten und Rechtsstreitigkeiten in den ersten Jahren der Weimarer Republik.** Daher
wollte das fiir das Wohnungswesen zustdandige Reichsarbeitsministerium ab dem Jahr 1928 ,eine
formliche einheitliche Anerkennung der gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen mit allgemeiner
Verbindlichkeit fur alle Behérden” einfiihren, die eben auch fir die Steuerbehdrden verbindlich sein
sollte.*

Der ,,Entwurf eines Gesetzes liber die Gemeinnutzigkeit von Wohnungsunternehmen® wurde 1928
erstellt, 1929 im Reichsrat diskutiert und wurde schlieRlich im Januar 1930 dem Reichstag vorgelegt
und in verschiedenen Reichsgremien diskutiert. Wegen der Auflésung des Reichstags im Juli 19304
wurde das Gesetz nicht mehr verabschiedet, sondern wurde als Teil einer (Not-)Verordnung des
Reichsprasidenten unter dem Titel ,Verordnung zur Sicherung von Wirtschaft und Finanzen” vom 1.
Dezember 1930 in Kraft gesetzt. Im siebten Teil dieser Verordnung war das Kapitel Ill zur ,Gemein-
nitzigkeit von Wohnungsunternehmen” enthalten, das kurz als ,Gemeinniitzigkeitsverordnung®
(GemVO) bezeichnet wurde. Da alle erforderlichen Schritte zu einem Gesetz durchlaufen waren, wird
diese Verordnung von uns auch als erste gesetzliche Grundlage des Wohnungsgemeinnitzigkeits-
rechts in Deutschland angesehen.

In der gleichen Verordnung des Reichsprasidenten wurden auch entsprechende Anpassungen des
Steuerrechts vorgenommen. In der GemVO wurde ,,Gemeinnitzigkeit” schlicht wie folgt definiert:
,Wohnungsunternehmen gelten nur dann als gemeinnitzig, wenn sie aufgrund dieses Kapitels aner-
kannt sind” (unter Kapitel war hier das Kapitel Il aus Teil 7 Teil der Notverordnung mit eben dieser
GemVO gemeint). Also war erst seit 1930 fiir den Status der Gemeinntzigkeit eine staatliche Aner-
kennung des betreffenden Wohnungsunternehmens erforderlich: ,,Die GemVO fiihrt als wichtigste
Neuerung die ,Anerkennung’ ein. Die Anerkennung ist ein Staatsakt von konstitutiver Bedeutung.
Ohne sie ist ein Wohnungsunternehmen nicht gemeinniitzig im Rechtssinne.“*® An die Stelle von ein-
zelnen behordlichen Entscheidungen trat nun eine zentrale gesetzliche Regelung, mit der die Voraus-
setzungen fiir eine Steuerverglinstigung von Wohnungsunternehmen geregelt wurden.

Durch die Verordnung Uber die Steuerbefreiung gemeinnitziger Wohnungsunternehmen vom 22.
Mai 1931 wurde quasi ein Zirkelbezug zwischen Steuerrecht und Gemeinniitzigkeitsrecht hergestellt

43 Vgl. Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 3, zur Darstellung von zwoélf verschiedenen Steuerbefreiungstatbestanden zu
Ende der 1920er Jahre.

44 Bodien (1952), S. XIV.

45 Vgl. Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 3, wo 12 verschiedenen Regelungen aufgezahlt werden; Bodien (1952), S.
XIV.

46 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 4.

47 Rucktritt der Regierung von Herrmann Mdller (SPD), anschlieRend regierte das Prasidialkabinett Briining mit Notverord-
nungen.

48 Veroffentlicht im RGBI. 1 S. 593.

49 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 42.
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um eigenstandige Gemeinnitzigkeitsdefinitionen fiir Wohnungsunternehmen im Steuerrecht zu ver-
meiden und diese stattdessen gesetzlich in der GemVO zu konzentrieren:

»Als Kérperschaften oder Vermdgensmassen, die nach der Satzung, Stiftung oder sonstigen
Verfassung ausschliefSlich und unmittelbar gemeinniitzigen Zwecken im Sinne des Kérper-
schaftsteuergesetzes dienen und keinen (iber eine Vermégensverwaltung hinausgehenden
wirtschaftlichen Geschdftsbetrieb im Sinne dieses Gesetzes unterhalten, sind in jedem Fall an-
zusehen:

a) Wohnungsunternehmen, die aufgrund der Gemeinniitzigkeitsverordnung (siebenter Teil
Kapitel Ill der Verordnung des Reichsprdsidenten zur Sicherung von Wirtschaft und Finanzen)
vom 1. Dezember 1930 (Reichsgesetzblatt Il. Seite 593) als gemeinniitzig anerkannt sind ... “*°

Auf dieser Rechtsgrundlage wurde dementsprechend kiinftig die Steuerbefreiung fiir gemeinniitzig
tatige Wohnungsunternehmen geregelt, ohne dass auf der steuerrechtlichen Seite der Inhalt der Ge-
meinnltzigkeit genauer bestimmt worden ware, wie dies sonst bis heute zum Beispiel in der Abga-
benverordnung Ublich ist. Die genauere Definition des ,,gemeinniitzigen” Geschaftsbetriebs blieb also
auch in den kommenden Jahrzehnten ausschlieRlich der spezialrechtlichen Regelung im sogenannten
Wohnungsgemeinntzigkeitsrecht vorbehalten.

Deutlich wird diese indirekte Definition von Gemeinniitzigkeit auch in dem spateren Kommentar zum
WGG von 1940, in dem einleitend zur Abgrenzung gegenliber den steuerlich nicht geférderten Woh-
nungsunternehmen ausgefiihrt wird, dass zur ,gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft ... nur Unter-
nehmen [gehoren], die entweder als ,gem. WU’ oder als ,Organe der staatlichen Wohnungspolitik*
anerkannt sind. Die Anerkennung ist ein Staatsakt, der durch bestimmte Behorden, die ,Anerken-
nungsbehdrden’, ausgesprochen wird.“*! Ist ein WU als GWU anerkannt, dann hat es also Anspruch
auf die entsprechenden Steuerbefreiungen. Insofern liegt die Bestimmung der Grenzen der gemein-
nltzigen Tatigkeit in diesem Sonderrecht allein beim Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht und nicht —
wie bei anderen Steuerbefreiungen — beim Steuerrecht.

Die GemVO von 1930 Uberlies die Bestimmung von weiteren Regelungen noch zu erlassenden Durch-
flihrungsbestimmungen. Diese wurden als ,Rechtsverordnung” am 20. Marz 1931 erlassen. Fir die

nachfolgenden Jahrzehnte bis zu Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht 1990 blieb es bei
dem System mit einem rahmensetzenden Gesetz und dazu erlassenen Durchflihrungsbestimmungen.

Die einzelnen Regelungsgegenstande der ersten Gemeinnlitzigkeitsverordnung von 1930 und der
dazu erlassenen Durchfiihrungsverordnung von 1931 (Reichsausfiihrungsverordnung — RAV genannt)
werden hier nicht im Einzelnen aufgefiihrt, dies erfolgt in den nachfolgenden thematisch geglieder-
ten Abschnitten. Fiir den Uberblick wird daher zunichst nur der weitere Gang der Schaffung rechtli-
cher Regelungen fiir die Wohnungsgemeinnlitzigkeit skizziert.

Mit den beiden Verordnungen von 1930 und 1931 bekam die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft
»ihr eigenes durch Gesetze und Verordnungen des Reiches geregelte Sonderrecht, das Wohnungsge-
meinnitzigkeitsrecht”, so die spatere Kommentierung von 1941. Dementsprechend sei die gemein-
nlitzige Wohnungswirtschaft ,,der Teil der Wohnungswirtschaft, der auf gemeinnitziger Grundlage
besteht, in gemeinnitziger Einstellung arbeitet und sich von der privatkapitalistischen Erwerbswirt-
schaft nach Vorschrift des Gesetzes abgrenzt.“? Die betreffenden Unternehmen wurden auf der

50 Zitiert nach Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 30 f.
51 Meier/Draeger/Muffeld (1941), S. 4.
52 Meier/Draeger/Muffeld (1941), S. 1.
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Grundlage dieses Sonderrechts ,anerkannt” und erhielten dadurch die Steuerbefreiung nach den je-
weils gliltigen Steuergesetzen. ,,Ueber die Innehaltung der Voraussetzungen fiir die Anerkennung wa-
chen einerseits die Behdrden, andererseits zu ihrer Unterstiitzung die Verbande (Spitzenverband und
Prifungsverbadnde). [...] Dieser gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft wird eine Sonderstellung im
Rechts- und Wirtschaftsleben eingerdumt.“*3

Die GemVO wurde in den Folgejahren, insbesondere nach Errichtung des NS-Staats, noch einige Mal
verandert. Diese Eingriffe ins Gemeinnitzigkeitsrecht verkehrten, so ein Kommentar aus der friihen
Nachkriegszeit, ,, die Durchfiihrung einer gemeinnitzigen Aufgabe in Selbstverwaltung in ihr Gegen-
teil”. ,Sie bezweckten vor allem die ,Gleichschaltung’ der Organe der gemeinnitzigen Wohnungsun-
ternehmen mit der politischen und staatlichen Entwicklung jener Jahre.” Auf die dramatische politi-
sche und rassistische Reinigung sowie die Zwangsvereinigung von gemeinnitzigen Wohnungsunter-
nehmen ging dieser Kommentar von 1952 nicht explizit ein.>

2.3 Anderung durch die NS-Herrschaft

Durch das schon zu Beginn der NS-Zeit erlassene ,,Gesetz zur Sicherung der Gemeinnlitzigkeit im
Wohnungswesen” vom 14. Juli 1933 wurde z.B. in § 6 die Geschaftsfeldbeschrankung auf Kleinwoh-
nungen um die , Betreuung des Baues solcher Wohnungen” erweitert und vor allem dem Reichsar-
beitsminister als Rechtsaufsicht die Ermachtigung erteilt, dass ,,gemeinniitzige Wohnungsunterneh-
men ..., die Verbande von Wohnungsunternehmen und die Vereinigung solcher Verbande ... einer be-
sondere Uberpriifung ... unterworfen werden” (§ 1 Abs. 1) kdnnen.>® Zu diesen Sonderrechten ge-
hérte auch das Recht der Uberpriifungsbehérden, von sich aus und ggf. gegen den Willen der betref-
fenden Einrichtung die Organe der GWU, Verb&dnde oder Spitzenverbédnde einzuberufen (§ 3 Abs. 1
Buchst. b. In diesem Gesetz wurde den Behdrden vor allem ermdglicht, ,erforderlichenfalls Vor-
standsmitglieder, Geschaftsfihrer, Prokuristen und Mitglieder des Aufsichtsrats oder des Verwal-
tungsrats abzuberufen” und ,,soweit die zur Weiterfilhrung der Geschafte erforderlichen Personen
fehlen”, diese auch zu bestellen bzw. Prokura zu erteilen etc. (§ 3 Abs. 1 Buchst. c und d). Deutlich
wird das Ziel der NS-Politik, die Entlassung von politisch oder rassistisch verfolgten Personen, durch

§ 3 Abs. 1 Buchst. e dieses Gesetzes, mit dem den Behdrden ermdoglicht wurde, Dienstvertrage zu
kiindigen, ,,um die Wirtschaftlichkeit des Geschéaftsbetriebs ... zu sichern, oder wenn der Dienstver-
pflichtete nicht die Gewahr dafiir bietet, dass er jederzeit riickhaltlos fiir den nationalen Staat eintre-
ten wird.“*® Hierzu wurden noch detaillierte Regelungen in einer Verordnung erlassen, etwa wie die
Fragen der Versorgungsbeziige etc. nach der Entlassung zu behandeln wiren.*’

Wie umfangreich nun in den genossenschaftlichen, den gewerkschaftlichen und anderen gemeinniit-
zigen Wohnungsunternehmen nun die ,,Gleichschaltung” mit Entlassung von politisch und rassistisch
Verfolgten umgesetzt wurde, kann hier nicht dargestellt werden. Aber an einem von wahrscheinlich
vielen Beispielen soll dies nur exemplarisch benannt werden: , Die SAGA wird gleichgeschaltet. Der

Vorstand und der Aufsichtsrat werden neu besetzt“.>®

53 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 2.

54 Bodien (1952), S. XII.

55§ 6 Abs. 1 GemVO i.d.F. 1935, zitiert nach Meier/Draeger (1935), S. 264; es ist aus der Kommentierung nicht zu entneh-
men, ob alle GWU einer solchen Sonderprifung unterzogen wurden.

56 Gesetz zur Sicherung der Gemeinnitzigkeit im Wohnungswesen vom 14. Juli 1933, zitiert nach Meier/Draeger (1935), S.
286 f.

57 Verordnung zur Sicherung der Gemeinnutzigkeit im Wohnungswesen vom 06. Februar 1934, zitiert nach Meier/Draeger
(1935), S. 296 ff.

58 SAGA (2012), S. 45; vgl. die Sduberungen bei der Essener ALLBAU in Reulecke et al. (1994), S. 59-62.
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Mit Beginn des NS-Staates wurden also schon 1933 und 1934 ,scharfe Eingriffe der 6ffentlichen Hand
in die gemeinnitzige Wohnungswirtschaft [vorgenommen], die zum Teil ihren eigentlichen Sinn, die
Durchfiihrung einer gemeinnutzigen Aufgabe in Selbstverwaltung, in ihr Gegenteil verkehrten. Sie
bezweckten vor allem die ,Gleichschaltung’ der Organe der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen
mit der politischen und staatlichen Entwicklung jener Jahre” — so der Kurzkommentar zum Woh-
nungsgemeinniitzigkeitsrecht aus dem Jahr 1952.>°

So wurde 1934 ein eigenes ,Gesetz liber Beaufsichtigung und Anerkennung gemeinnitziger Woh-
nungsunternehmen” beschlossen.® In diesem wurde die Zwangsmitgliedschaft der GWU in einem
regional zustandigen Revisionsverband vorgeschrieben, wobei diese Verbande wiederum einen Ge-
samtverband angehdren missen. Die bisherige freiwillige Selbstorganisation des Priifungswesens ins-
besondere bei den gemeinnitzigen Wohnungsgenossenschaften, war mit diesem Gesetz zu einer
staatlichen Priifungsorganisation umgewandelt worden; die sog. ,,Zwangsprifung” und die ,, Zwangs-
mitgliedschaft” in einem Priifverband war allerdings schon in der GemVO von 1930 (§ 20 Abs. 1) ent-
halten. Auf die einzelnen Punkte wird an spaterer Stelle noch eingegangen werden.

Zehn Jahre nach Erlass der GemVO wurde dann eine weitergehende Neufassung des Wohnungsge-
meinnUtzigkeitsrechts unter Verwendung von groRen Teilen der bisherigen GemVO wegen der wei-
tergehenden Anpassung an die Ziele des nationalsozialistischen Staates vorgenommen: ,Vor allem
erschien es notwendig, den staatlichen Einfluss im Zusammenwirken mit der Partei starker herauszu-
arbeiten und die Wirtschaftlichkeit der einzelnen Unternehmen und des gesamten Wirtschaftszwei-
ges besser zu sichern.“®* Mit dem , Gesetz zur Anderung der Vorschriften tiber die Gemeinniitzigkeit
im Wohnungswesen” wurde die bisherige Gemeinnitzigkeitsverordnung zum , Gesetz (iber die Ge-
meinnitzigkeit im Wohnungswesen (WGG)“, welches am 29. Februar 1940 in dieser gednderten Fas-
sung veroffentlicht wurde. Das WGG von 1940 blieb dann in wesentlichen Teilen unverédndert bis zu
seiner Aufhebung 1989 bestehen. Erganzt wurde das Gesetz von 1940 wiederum wie die GemVO
durch eine ,Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes liber die Gemeinnitzigkeit im Wohnungswe-
sen (WGGDV)“ vom 23. Juli 1940.

2.4 Das Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht nach 1945

Nach dem Ende des NS-Staates galten das WGG und die WGGDV zundachst in ihren Fassungen von
1940 unverandert weiter. Erstaunlich ist in diesem Zusammenhang die Behauptung des Kommentars
zum WGG von 1988, ,daR zwar das WGG aus dem Jahre 1940 stammt, dal aber dieses Gesetz nicht
mit der ,Blut und Boden-ldeologie’ iiberfrachtet wurde.

In einer ersten Zusammenstellung des geltenden Rechts der Wohnungsgemeinnitzigkeit von 1952
wurden unter Hinweis auf Gesetze des Alliierten Kontrollrats und auf das 1949 beschlossenen Grund-
gesetz bei einigen Passagen von WGG bzw. WGGDV durch Kursivdruck die Stellen kenntlich gemacht,
die ,,aus rechtlichen oder tatsichlichen Griinden nicht oder nicht wértlich“ anwendbar waren.%3
Rechtlich betraf dies insbesondere die Regelungen, , die eine ungerechte und ungleichmaRige Be-
handlung von Personen oder Personengruppen verursachen wiirden”, eine offenkundige Umschrei-
bung fiir die rassistischen und politisch unterdriickenden Regelungen der Nazizeit; ebenfalls wurde

59 Bodien (1952), S. XII.

60 Gesetz Uber Beaufsichtigung und Anerkennung gemeinnitziger Wohnungsunternehmen vom 26. Marz 1934, zitiert nach
Meier/Draeger (1935), S. 298 ff.

61 Meier/Draeger (1940), S. 3.

62 Jenkis (1988a), S. XXVII, zumal der groRte Teil der Regelungen aus den Verordnung von 1930 und 1931 stammte.

63 Bodien (1952), S. 1.
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der Ubergang der gesetzlichen Kompetenzen der (Reichs-)Behérden nach WGG bzw. WGGDV auf den
Bund und die Liander bzw. das Land Berlin an den entsprechenden Stellen vermerkt.%

Zusammenfassend wurde zum Gesetz von 1940 im Jahre 1952 festgestellt: ,,Es kann kein Zweifel da-
ran bestehen, dald das WGG fir die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft als Ganzes und fiir die ein-
zelnen Unternehmen selbst auRerordentlich belebend und férdernd gewirkt hat. Dies trifft nicht nur
zu auf die wirtschaftliche Entwicklung im allgemeinen, sondern auch auf die organisatorische und be-
triebswirtschaftliche.“® Eine ausdriickliche Auseinandersetzung mit dem seit 1933 in das Wohnungs-
gemeinnitzigkeitsrecht eingefligte NS-Gedankengut und mit den besonders verscharften Aufsichts-
und Eingriffsrechten des Staates wurde in dieser Rechtssammlung der friihen Nachkriegszeit unter-
lassen; die nicht mehr anwendbaren Regelungen wurden zum Teil pauschal als ,,allen rechtstaatli-
chen Begriffen” widersprechend oder nicht mit dem Grundgesetz im Einklang bezeichnet.®®

Im nachsten (und letzten) Kommentar zum Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht, der allerdings erst
gleichzeitig mit der Aufhebung des WGG 1988 erschien, wurden die mit dem Grundgesetz nicht ver-
einbaren Paragraphen vom WGG wesentlich deutlicher kritisiert und auch rechtlich scharfer beur-
teilt.*’

Die erste Veranderung des aus NS-Recht aufbauenden WGG von 1940 erfolgte im Jahr 1953 durch
eine Verordnung, in der die Zustandigkeiten zur Anerkennung und anderen Rechtsakten nach dem
Wohnungsgemeinnlitzigkeitsrecht vom ,Reichsarbeitsminister” auf die obersten Landesbehoérden
bzw., falls das Wohnungsunternehmen sich auf mehr als zwei Bundeslander erstreckt, auf den Bun-
desminister fiir Wohnungsbau ibertragen wurden.®® Mit dem Zweiten Wohnungsbaugesetz (Il. Wo-
BauG) von 1956 wurde zur Férderung des damals politisch stark unterstiitzten Wohnungseigentums
der § 8 des WGG, der sog. Antispekulationsparagraph, gestrichen; dies wird unter 3.1.7.4 analysiert
werden.

In den Jahren 1960, 1969 und 1974 wurden im WGG noch Anpassungen an die gednderten Verwal-
tungs- und Rechtsverfahren der Bundesrepublik vorgenommen.®® Mit dem Haushaltsstrukturgesetz
von 1975 wurden zuerst die speziellen Férderinstitute fir die Vergabe von Férdermitteln (Wohnungs-
baukreditanstalten u.3.) gesetzlich normiert.”® Anschliessend wurde mit dem Wohnungsmodernisie-
rungsgesetz 1976 in § 6 des WGG die Betreuung von ,,ModernisierungsmalRnahmen” als weitere ge-
meinnitzigkeitsrechtlich zulissige Tatigkeit der GWU eingefiigt.”*

Weitere Anderungen wurden am WGG von in der Nachkriegszeit nicht mehr unternommen, auch
eine sprachliche Bereinigung oder Streichung der verfassungswidrigen Teile dieses wichtigen Geset-
zes fand nicht mehr statt.”?

64 Bodien (1952), S. 1.

65 Bodien (1952), S. XV.

66 Bodien (1952), S. 142, zu § 16 WGGDV i.d.F. 1940 und der Mdoglichkeit der Zwangsverschmelzung von GWU.

67 Vgl. Jenkis (1988a) und die entsprechenden nachfolgenden Passagen in dieser Studie.

68 Entscheidung Uber die sachliche Zusténdigkeit zur Anerkennung von Organen der staatlichen Wohnungspolitik nach § 28
Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz, vom 11. November 1953, BGBI. | S. 1523.

69 Vgl. die Aufstellung in Jenkis (1988a), S. XIIl.

70 Art. 41 Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur (Haushaltsstrukturgesetz) vom 18. Dezember 1975, BGBI. |, S.
3110.

71 § 24 Gesetz zur Forderung der Modernisierung von Wohnungen (Wohnungsmodernisierungsgesetz ~-WoModG), BGBI. | S.
2434,

72V/gl. Jenkis (1988a), S. XIll, sowie alle im Band enthaltenen Kommentare.
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Im Unterschied zum WGG wurde die fiinf Monate spater dazu erlassene Durchfiihrungsverordnung
(WGGDV) von 1940 in der Nachkriegszeit mehrfach gedndert und bereinigt. Wesentliche Anderungen
wurden

- durch § 117 des Il. Wohnungsbaugesetz 195673 vorgenommen, mit dem der Verzicht auf Wie-
derkaufsrechte oder Vertragsstrafen aus dem — mit diesem Gesetz aufgehobenen — Antispe-
kulationsparagraphen § 8 des WGG — durch Streichung von § 12 (alt) der WGGDV von 1940
nicht als VerstoR gegen das Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht gelten wirden,

- mit der ,Verordnung zur Anderung der Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes iiber die
Gemeinnitzigkeit im Wohnungswesen“’* von 1957 wurde die WGGDV gedndert (Neufassung
des Geschaftszwecks in §§ 6, 7 und 8 WGGDV, Er6ffnung der Moglichkeit in § 9 nach Geneh-
migung auch andere nicht gemeinniitzige Tatigkeiten auszuiiben, Erhéhung der Flachenober-
grenze fir Kleinwohnungen in § 10 alt WGGDV, neue Definition der Kostenmiete durch Einfi-
gung der §§ 11 a und 11 b sowie weitere Zustandigkeitsanpassungen u.a.) und neu gefasst
und neu nummeriert verkiindet (WGGDV 1957),”° sowie

- mit der ,Verordnung zur Anderung der Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes iiber die
Gemeinniitzigkeit im Wohnungswesen“’® von 1969 wurden erneute Anderungen vorgenom-
men und als WGGDV (1969) neu gefasst veréffentlicht.”” Hierbei wurde u.a. geandert die
Vorgaben iiber die zuldssigen Geschafte (hinsichtlich Gemeinschaftsanlagen, der Ubernahme
der Wohnungsverwaltung von anderen GWU), neue Verkaufspreisregelung fiir Eigenheime in
§ 14 (nun mit zuséatzlicher Berlicksichtigung von Riicklagen und Riickstellung des GWU und
nicht nur die ,,Gesamtherstellungskosten” — vorher nur fir den ,Vorratsbau“ zulassig), in § 23
WGGDV die Einfihrung eines Anordnungsrechts der Aufsichtsbehorde zur Abstellung von in
Prufungsberichten festgestellten Beanstandungen oder gar VerstoRen gegen WGG/WGGDV
(sogar mit der Sanktionsdrohung des Entzugs der Anerkennung!) und weitere kleinere Anpas-
sungsmalnahmen.

Eine letzte Anderung der WGGDV i.d.F. von 1969 erfolgte am 18. April 1975 durch die Zusténdigkeits-
lockerungsverordnung, mit der in Art. 8 die Ausnahmebewilligung fir GWU, andere als die gesetzlich
zugelassenen Geschafte ,,zu betreiben, wenn dadurch die Gemeinniitzigkeit des Wohnungsunterneh-
mens nicht beeintrachtigt wird”, an die Zustimmung der Finanzbehorde gebunden werden konnte.
Spatere Anderungen der WGGDV sind von 1975 bis zur Aufhebung 1988 nicht mehr erfolgt.”®

Durch die Bundestagsfraktion Die Griinen wurde schlieBlich am 25. April 1988 ein Gesetzentwurf in
den Bundestag eingebracht, der auf die im Zuge der Krise der ,,Neuen Heimat” festgestellten ,gravie-
renden Mangel des giiltigen Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts” verwies, die ,eine gesetzliche Neu-
reglung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes (WGG) und der Verordnung zur Durchfiihrung des
Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes (WGGDV) erforderlichen” machen wiirden.” Der Gesetzent-
wurf kam aber wegen der zeitgleichen Diskussion (erste Lesung des Aufhebungsgesetzes zum WGG

73 § 117 Zweites Wohnungsbaugesetz (Wohnungsbau- und Familienheimgesetz) vom 27. Juni 1956, BGBI. | S. 554.

74 \/erordnung zur Anderung der Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes {iber die Gemeinniitzigkeit im Wohnungswe-
sen vom 25. April 1957, BGBI. | S. 401.

75 Bekanntmachung der Neufassung der Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes Gber die Gemeinnitzigkeit im Woh-
nungswesen vom 25. April 1957, BGBI. | S. 406.

76 \Vom 21. November 1969, BGBI. | S. 2102.

77 Bekanntmachung der Neufassung der Verordnung zur Durchfiihrung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes (WGGDV)
vom 24. November 1969, BGBI. | S. 2141.

78 Vgl. Jenkis (1988a), S. XIV.

79 Entwurf eines Gesetzes zur Férderung gemeinschaftlicher Wohnungsunternehmen (FGW) vom 25.04.1988, BT-Drs.
11/2199, S. 1 (Ausarbeitung des Gesetzentwurfs durch Jan Kuhnert).
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am 21. April 1988 im Bundestag) und Beschlussfassung zur Aufhebung des gesamten Wohnungsge-
meinnUtzigkeitsrechtes nicht mehr zur parlamentarischen Schlussabstimmung, sondern wurde von
der Mehrheit mit der WGG-Aufhebung als erledigt ,, weggestimmt“.

Die umfangreiche und detaillierte rechtliche Regelung des gemeinnitzigen Wohnungswesens mit ei-
genem Gesetz und den entsprechenden Durchfiihrungsbestimmungen in den 60 Jahren von 1930 bis
1990 wurde nachtraglich durchaus auch kritisch gesehen, da sie das eigenstandige sozial orientierte
Handeln und eine freiwillige gemeinnitzige Orientierung der Wohnungsunternehmen zu erliegen
brachte:

»Die freiwillige Selbstbindung, resultierend aus sozialen Grundiiberzeugungen in den Képfen
der Beteiligten wurde umgeformt in eine extern gesetzte, staatlich regulierte Bindung. Fortan
JJunktionierten’ die Unternehmen auch ohne ethische und soziale Grundsétze im Handeln der
sie tragenden Menschen. Die ,Bindung von innen” verlor an Bedeutung. Die Gemeinnlitzigkeit
begann zur Form zu gerinnen.*®°

Der Autor dieses Beitrags in einer Festschrift zum 75 jahrigen Firmenjubilaum des stadtischen Woh-
nungsunternehmens ALLBAU, Allgemeiner Bauverein Essen AG, Prof. Dr. Klaus Selle, sah in diesem
Verlust der traditionellen Grundsatze auch die Ursache fiir die Krise der Neuen Heimat, die schliel3-
lich zum Ende der gewerkschaftlich getragenen Gemeinwirtschaft fiihrte und fir die Aufhebung des
Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes als weitere Begriindung herangezogen wurde.®!

2.5 Umfang und Struktur der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft bis 1990

Die gemeinnitzige Wohnungswirtschaft hat bis zur Aufhebung des WGG einen enormen Beitrag zur
Schaffung eines sozial gebundenen Bestandes an Mietwohnungen in Deutschland geleistet. In Abbil-
dung 3 ist zu erkennen, wie aus Anfangs wenigen und kleineren gemeinniitzigen Unternehmen
schlieBlich ein groRer gemeinnitziger Sektor von Wohnungsunternehmen wurde.

Zu Ende 1980 verwalteten die GWU ca. 3,33 Mio. eigene Wohnungen, sie sind in Stadten lber
100.000 Einwohner die wichtigsten Anbieter von Mietwohnungen und haben dort einen Anteil von
knapp 30 % am Gesamtmietwohnungsbestand.®? Unter den Vermietern von Sozialwohnungen stellen
die GWU mit 58 % den gréfRten Anteil. Damit gibt es vor Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit
1990 ca. 2,4 Millionen Sozialwohnungen unter den 3,4 Millionen gemeinniitzigen Wohnungen. Im
privaten Bestand gibt es weitere ca. 1,2 Millionen Sozialwohnungen. Der Unterschied zu heute ist
frappierend: heute gibt es nur noch 1,5 Millionen Sozialwohnungen insgesamt (ein Minus von gut 2
Millionen) und gar keine gemeinnitzigen Wohnungen mehr (ein Minus von etwa 1,0 Millionen).

80 Selle (1994), 124 f.
81 Selle (1994), 124 f., unter Bezug auf Niethammer (1988), S. 288.
82 BLK (1983a), S. 4.
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Gemeinniitzige Wohnungsunternehmen 1930 bis 1991
eigene
eG GmbH AG sonstige Insges. &
Wohnunge
Reich 1899: 289 95 384 1)
Reich 1930: 2.596 222 56 43 2.917 555.300 2)
Reich 1939: 2.826 502 82 54 3.464 1.160.500 2
Reich 1949: 1.676 369 74 31 2.150 840.000 2
1949 zu 1939 -41% -26% -10% -43% -38% -28%
Bund 1939: * 1.767 262 60 35 2.124 3)
Bund 1950: * 1.791 416 74 35 2.316 3)
Bund 1960: * 1.665 535 71 36 2.307 2.113.776 3)
Bund 1970: * 1.406 573 64 34 2.077  2.926.699 3)
Bund 1980: * 1.229 555 60 31 1.875 3.326.692 3)
Bund 1986: * 1.193 542 59 32 1.826 3.387.593 3)
Bund 1991: * 1.795 3.434.000 4
Legende: *  Bundesgebiet (Alte Bundeslidnder) mit Berlin (West)

+ Deutschland (Alte und Neue Lander)

1) Quelle: Jenkis (1973) S. 16.

2) Quelle: Bodien (1952), S. XVI.

3) Quelle: GGW (1987c), S. 158, 162.

4) Quelle: Selle (1994), S. 128.

Abbildung 3: Gemeinniitzige Wohnungsunternehmen 1930 bis 1991

Der gemeinniitzige Bestand gliederte sich 1980 wie folgt auf:
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640.000 Wohnungen Altbestand von vor 1948, erstellt ohne direkte 6ffentliche Férderung

2.100.000 Wohnungen aus den 1950er und 1960er Jahren, erstellt mit direkter Férderung (SWB)
200.000 Wohnungen aus dieser Zeit ohne direkte Forderung (aber wie alle mit Steuerbefreiung)

305.000 Wohnungen aus der Zeit zwischen 1971 und 1980, erstellt mit direkter Forderung (SWB)
45.000 Wohnungen aus dieser Zeit ohne direkte Forderung (aber wie alle mit Steuerbefreiung)
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Der entscheidende Beitrag der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft lag in den vergleichsweise nied-
rigeren Mieten, die auch von der zu versorgenden Zielgruppe gezahlt werden konnten. Die Mietni-
veaus lagen 1978 (nach den Daten der 1%-Wohnungsstichprobe) in DM je gm Wohnflache fir Kalt-
miete im Monat:®

4,60 DM in allen Bestdande der GWU zusammen
- 3,30 DM in Altbauten vor 1948
- 4,40 DM in freifinanzierten Wohnungen (freie Vermieter: 5,04 DM)

Bei einer durchschnittlichen Kaltmiete von 277,- DM je Wohnung waren die ,,Genossenschaftswoh-
nungen ... durchschnittlich etwa 10,- DM preiswerter als Wohnungen von Kapitalgesellschaften. ®*
Nichtpreisgebundene Wohnungen waren bei den GWU 1978 , knapp 0,30 DM/m?“ glinstiger als der
Durchschnitt aller anderen Anbieter, in den Ballungskernen betrug die Differenz nicht selten sogar bis
zul,-DM.B

Auch in der Nutzerstruktur bei den GWU zeigt sich der soziale Auftrag dieser Unternehmen: ,Fast die
Halfte aller Mieter ... sind Haushalte, die 1978 zum unteren Drittel der Einkommensbezieher zu rech-
nen waren.” Wahrend das Durchschnittseinkommen der Mieterinnen und Mieter nach den Ergebnis-
sen der 1%-Stichprobe von 1978 ,,sowohl im Sozialwohnungsbestand wie auch in den 920.000 nicht
preisgebundenen Wohnungen deutlich unterdurchschnittlich gegeniiber anderen Anbietern” ist, war
jedoch ,,im nicht preisgebundenen Bestand der hohe Anteil von Haushalten mit mittlerem Einkom-
men knapp oberhalb der Einkommensgrenzen des sozialen Wohnungsbaus” auffillig.®®

Unternehmenstyp Genossenschaften Kapitalgesellschaften
und Vereine

Anzahl der Wohnungen 0,96 Mio. 2,40 Mio.

Darunter Sozialwohnungen 0,72 Mio. 1,72 Mio.

Ungebundene Wohnungen 0,24 Mio. (= 25 %) 0,68 Mio. (= 28 %)

Abbildung 4: Gemeinniitziger Wohnungsbestand (1980)

Die Folgen einer Aufhebung des WGG fiir die Mieterinnen und Mieter wurden seitens der damaligen
Bundesregierung u.a. deshalb als nicht so gravierend eingeschatzt, weil ,, die gemeinntzigkeitsrecht-
lichen Beschrankungen durch die besonderen gesetzlichen Bindungen fiir Sozialwohnungen tberla-
gert” werden, ,die von der Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts unberihrt bleiben”
Die Begriindung des Gesetzentwurfes zur Aufhebung des WGG zieht daraus den Schluss, dass sich
deshalb , die gemeinnitzigkeitsrechtlichen Beschrankungen unmittelbar lediglich bei rund 0,92 Mio.
Wohnungen” auswirken wirden (Abbildung 4).

83 BLK (1983a), S. 7.
8 BLK (1983a), S. 7.
8 BLK (1983a), S. 8.
8 BLK (1983a), S. 11.
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3 Rechtlicher Bezugsrahmen aus fritheren und heutigen Regelungen in
Deutschland

Viele Vorschlage und Diskussionsbeitrage, wie in Deutschland ein Wohnungssektor geschaffen wer-
den koénnte, der sich vorrangig mit der Versorgung am Wohnungsmarkt benachteiligten Haushalten
mit angemessenem und preiswertem Wohnraum befassen soll, greifen auf die bis 1989 in Deutsch-
land geltenden Regelungen des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes (WGG) oder das in Osterreich
heute noch geltende Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz zurick.

In diesen Regelungen wird oft ein Vorbild gesehen oder sie werden zumindest als Vergleich herange-
zogen. Daher wurde eine umfangreiche Synopse des deutschen Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtes
erstellt und als Anhang beigefiigt. In dieser Synopse sind die wesentlichen Punkte, die im Rahmen der
deutschen Wohnungsgemeinnitzigkeit geregelt wurden, aufgefiihrt. Synoptisch werden dabei die
entsprechenden Regelungen aus dem Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz (WGG), der Verordnung
zur Durchfiihrung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes (WGGDV) sowie diverse Empfehlungen
zur Veranderung bzw. Novellierung des Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetzes dargestellt.

Nachfolgend werden zusammenfassend die wesentlichen Regelungen des bis 1990 in der Bundesre-
publik Deutschland geltenden Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts in seiner historischen Entwicklung
seit 1930 herausgearbeitet. Jeder wesentlichen Regelung wird ein eigener Abschnitt gewidmet, wo-
bei die Ausfiihrungen in diesen Abschnitten gleichzeitig Bezugspunkt fiir die mit dieser Stellung-
nahme entwickelten eigenen Vorschlage zur Wiedereinfiihrung einer Wohnungsgemeinnitzigkeit 2.0
in Deutschland sind.

Die wesentlichen Regelungen des ,alten” Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts, wie es bis 1990 in
Deutschland galt, werden nachfolgend in zwei Regelungskreisen dargestellt: zunachst werden die ge-
setzlichen Beschrankungen beschrieben, denen gesetzlich anerkannte und geforderte gemeinniitzige
Wohnungsunternehmen unterlagen, und anschliefend werden die diesen Beschrankungen gegen-
Uberstehenden Steuerbefreiungen fiir gemeinniitzige Wohnungsunternehmen skizziert.

Das Aquivalenzprinzip der Wohnungsgemeinniitzigkeit — (Selbst-)Bindungen auf der einen und steu-
erliche Forderungen auf der anderen Seite — wurde von Prof. Dr. Klaus Novy, der sich intensiv um die
Wiederbelebung der genossenschaftlichen Organisationskultur in den 1980er Jahren bemiihte, in
Form einer Waage dargestellt, die in Abbildung 5 nach Selle dargestellt ist.
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Abbildung 5: Aquivalenzprinzip der Wohnungsgemeinniitzigkeits’

Der Gedanke der ,,Aquivalenz von Bindungen und Vergiinstigungen” begriindete auch immer wieder
Uberlegungen, wonach der Staat — um der Kritik aus dem Lager der freien Wohnungswirtschaft zu
begegnen — ,zunehmend dazu lber[gehe], die GWU immer weitergehend zu binden, damit entgeht
er auch moglicherweise dem Vorwurf des GleichheitsverstoBes”.88

Diese Vorstellung teilte auch der Verbandsjurist Prof. Dr. Jenkis vom GGW, der auch den einzigen
Nachkriegskommentar zum WGG herausgegeben hat. Er meinte ebenfalls, ,,dal dem (Vor-)Recht der
Steuerbefreiung der GWU eine Reihe von gesetzlichen Bindungen (z. B. Preisbindung, Devisenbegren-
zung, Vermogensbindung, Prifungspflicht usw.) gegeniiberstehen. Ob zwischen der Steuerbefreiung
einerseits und den Bindungen (Auflagen) andererseits ein makro- und/oder mikro6konomisches
Gleichgewicht (sogenanntes Aquivalenzprinzip) vorliegt, ist numerisch bisher nicht nachgewiesen
worden” und werde wohl auch kiinftig nicht mehr ermittelt werden.®

Eine ganz andere Sicht nahm die vom Bundesfinanzminister Stoltenberg eingesetzte Kommission ein,
die sich mit den steuerlichen Regelungen fiir die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft befasste. Sie
stellte 1985 in ihrer Zusammenfassung u.a. fest: ,Es ist unzutreffend, dass die Steuerbefreiung der
GWU das Aquivalent fiir deren Geschaftsbeschrankungen und Verhaltensbindungen sein. Die Steuer-
befreiungen werden den GWU nicht um ihrer selbst willen gewahrt, sondern damit sie dem Befrei-
ungsvorteil an die Mieter und Erwerber als den Destinataren der Vergiinstigung weitergeben. Der Be-
freiungsvorteil soll eingehen in die preiswerte Herstellung und Uberlassung von Wohnungen.“° Aus
diesem Blickwinkel auf Leistung und Gegenleistung von Steuerbefreiung und Bindungen der GWU ist
dann nicht tGberraschend, dass diese Kommission den Vorschlag unterbreitete, das Wohnungsge-
meinnUtzigkeitsrecht vollstandig aufzuheben. Diesem Vorschlag folgte dann schliel3lich 1988 auch die

87 Selle (1994), S. 126, unter Bezug auf die Darstellung in Novy (1986), S. 21.
88 | eisner (1986), S. 16
89 Jenkis (1987), S. 10.
9 BMF (1985), S. 146.
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Mehrheit im Deutschen Bundestag. Die diesem Schritt der Aufhebung des WGG vorhergehende um-
fassende und kontroverse Debatte wird nachfolgend in dieser Studie ebenfalls aufbereitet, da ein Teil
der Argumente auch heute noch gegen eine Wohnungsgemeinniitzigkeit vorgetragen werden.

3.1 Beschrankungen fiir gemeinniitzige Wohnungsunternehmen (GWU) bis 1990

Der grolRe Sektor der gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft war durch das WGG und die WGGDV sehr
klar geregelt. Durch eine Reihe von Vorschriften wurde die Tatigkeit der steuerbefreiten gemeinniit-
zigen Wohnungsunternehmen (GWU) gesteuert und zwar in der Regel durch Vorgaben und Verbote.

Im Allgemeinen werden die verschiedenen ,,Bindungen” die aus dem damaligen Wohnungsgemein-
nltzigkeitsgesetz resultierten zu folgenden Oberpunkten zusammengefasst:

keine Gewinnmaximierung,

Bau nur von , Kleinwohnungen®,

Bauverpflichtung,

Zweckbindung der Mittel und
- Unabhingigkeit von den Angehdrigen des Baugewerbes.!

Diese groben Oberpunkte fassen eine ganze Reihe von Einzelnen Regelungen und Vorschriftemn des
Wohnungsagemeinnitzikeitsrechts zusammen. Die wichtigsten einzelnen Regelungen werden an die-
ser Stelle zunachst Uberblickartig zusammengestellt, die Kapitelnummierung verweist auf die nach-
folgenden Ausfiihrungen:

- 3.1.1 Beschrankung des Tatigkeitsgegenstandes des Wohnungsunternehmens:
Geschaftskreisbeschrankung — mit den Unterpunkten

o Bau und Verwaltung fiir den eigenen Bestand
o Bau nur von Kleinwohnungen

o Bautragergeschaft

o Raumliche Beschrankung

o GroéRenbeschrankung

- 3.1.2 Verpflichtung, erwirtschaftete Uberschiisse immer wieder in den Neubau zu investie-
ren:
Baupflicht

- 3.1.3 Vorgaben, an wen die Wohnungen der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen zu ver-
mieten sind sowie Novellierungsvorschlage dazu:
Zielgruppe der Forderung im WGG — mit den Unterpunkten

o Kein geschlossener Nutzerkreis

o Politische Vorgaben in der Nazizeit

91Vgl. GroRfeld (1982), S. 17 f.
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o Nachtragliche Einflihrungsversuche einer Belegungsbindung

- 3.1.4 Darstellung der Regelungen liber eine Prifpflicht, mit der die Einhaltung der Gemein-
nitzigkeitsregeln tberprift werden sollte:
Priifpflicht

- 3.1.5 Vorschrift einer sog. Bediirfnispriifung, ob das eine Anerkennung als gemeinniitzig be-
antragende Wohnungsunternehmen am vorgesehenen Ort erforderlich und wirtschaftlich
stabil ist:

Bediirfnisfrage

- 3.1.6 Vorgaben Uber eine sparsame Verwaltung und wirtschaftlich professionelle Geschafts-
flihrung:
Wirtschaftlichkeit des Geschaftsbetriebs mit den Unterpunkten

o Sparsamkeit der Verwaltung
o Wirtschaftliche Qualifizierung des Leitungspersonals
o ,Politische Zuverlassigkeit” als Vorgabe in der Nazizeit

- 3.1.7 Rechtsvorschriften, mit denen die durch steuerliche Férderung entstandenen Vermo-
gensmassen dauerhaft dem gemeinnitzigen Zweck erhalten bleiben sollten:
Vermogensbindungen — mit den Unterpunkten

o Verkaufsverbot von Mietshdusern

o Beschrdankung von Gewinnausschittungen

o Nominalwert flr ausscheidende Kapitalgeber

o Sicherung von preiswertem Wohnungseigentum

- 3.1.8 Regelungen lber die Festsetzung der Hohe von Mieten bei Beachtung der sog. Kosten-
miete bei gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen:
Mietenregelung

- 3.1.9 Uberlegungen, im Rahmen einer WGG-Novelle Vorschriften iiber eine Mietermitwir-
kung einzufihren:
Mietermitwirkung

- 3.1.10 Darstellung von Novellierungsvorschlagen zum WGG, mit denen eine ordnungsge-
male Instandhaltung des Wohnungsbestandes gesichert werden sollte:
Vorgaben zur Instandhaltung

3.1.1 Geschiftskreisbeschrankung
3.1.1.1 Begrenzung auf Bau und Verwaltung eigener Wohnungen

Schon 1867 wurde in PreuRRen die Steuerbefreiung nur fiir die ,,gemeinnitzigen Aktien-Baugesell-
schaften” gewahrt, wenn ihr Unternehmenszweck ,,ausschlielich darauf gerichtet ist, ... Wohnungen
in eigens erbauten oder angekauften Hiausern zu billigen Preisen zu verschaffen”.9? Also es sollten

92 § 1 Stempelfreiheitsgesetz i.d.F. 1867.
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nicht Bauunternehmen sein, die fiir Dritte preisglinstig bauen, vielmehr stand die Vermietung eige-
ner Wohnungen im Mittelpunkt der Tatigkeit. Diese Regelung findet sich auch wortlich wieder im
PreuRischen Stempelsteuergesetz von 1895.%3

Auch alle spateren Vorschriften liber die zuldassigen Tatigkeiten von steuerbefreiten gemeinnitzigen
Wohnungsunternehmen haben sich an dieser historischen Vorgabe orientiert. Mit der ersten gesetz-
lichen Regelung, der Gemeinnitzigkeitsverordnung (GemVO) von 1930, wurde sinngemaR das glei-
che normiert, wenn festgelegt wurde, dass gemeinniitzige Wohnungsunternehmen ,,sich satzungsge-
maRk und tatsachlich nur mit dem Bau und der Betreuung von Kleinwohnungen im eigenen Namen
befassen (gemeinniitziger Zweck)” diirfen.% In der zur GemVO erlassenen Reichsausfiihrungsverord-
nung (RAV) von 1931 wurde die Geschaftstatigkeit als zuldssig festgelegt, wenn das Wohnungsunter-
nehmen fir eigene Rechnung oder fiir Rechnung Dritter, aber im eigenen Namen ,, Kleinwohnungs-
bauten technisch und wirtschaftlich vorbereitet, erstellt oder von anderen erstellen |aR3t ... . Eine Be-
tatigung als ausfiilhrender Bauunternehmer fiir fremde Rechnung ist ausgeschlossen.“®® Zu den zuge-
lassenen Geschaften gehorte, neben dem Ankauf von Grundstiicken und Erbbaurechten selbstver-
standlich auch die Vermietung der Wohnungen, die Instandhaltung durch eigenes®® oder fremdes
Personal und das Betreiben von ,,Gemeinschaftseinrichtungen in Wohnsiedlungen ..., die den Bewoh-
nern dieser Siedlungen und anderen Mitgliedern des Wohnungsunternehmens zugute kommen.“%’

Der Kern dieser Geschaftskreisbeschrankung auf Bau und Verwaltung eigener Wohnungen bzw. den
Verkauf von kleinen Wohnhausern ist im Wesentlichen bis zur Aufhebung des WGG in der Fassung
von 1940 in § 6 Abs. 1 erhalten geblieben: ,,Das Wohnungsunternehmen muf sich satzungsgemald
und tatsachlich mit dem Bau von Kleinwohnungen im eigenen Namen befassen; daneben kann es
auch den Bau von Kleinwohnungen betreuen (gemeinniitziger Zweck).“*® Auch in den jeweiligen Fas-
sungen der Durchfiihrungsverordnungen waren die entsprechenden Geschaftskreisbeschrankungen
detailliert worden.

3.1.1.2 Bauvon ,Kleinwohnungen”

Durch die Gemeinniitzigkeitsverordnung von 1930 wurde durch § 6 erstmals der Hauptzweck der Ta-
tigkeit gemeinnitziger Wohnungsunternehmen definiert: ,,Das Wohnungsunternehmen darf sich sat-
zungsgemal und tatsachlich nur mit dem Bau und der Betreuung von Kleinwohnungen im eigenen
Namen befassen (gemeinnitziger Zweck).” Dementsprechend erlaubte das Gesetz den GWU ,, daher
nur solche Geschifte, die hierbei erforderlich sind oder forderlich sind. In diesem Sinne ist die Auf-
zdhlung in Art. 6 bis 8 zu verstehen. Die Aufzahlung der zugelassenen Geschéfte ist erschdpfend, an-
dere Geschéfte sind unzuléssig.“®®

Schon mit dem vom NS-Staat erlassenen Gesetz zur Sicherung der Gemeinniitzigkeit im Wohnungs-
wesen vom 14. Juli 1933 wurde allerdings die Gemeinntzigkeitsverordnung in § 6 Abs. 1 erheblich

93 Abschnitt | § 5 ,Personliche Stempelsteuerbefreiungen” Buchst. g) Stempelsteuergesetz i.d.F. 1895.

94 § 6 Abs. 1 GemVO, zitiert nach Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 65.

95 Art. 6 Abs. 1 und 2 RAV (1931), zitiert nach Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 65; Bodien (1952), S. 98.

% Hierflr waren extra ,Instandsetzungswerkstatten” (Art. 7 Buchst. d) RAV (1931)) in Abgrenzung zu den nicht erlaubten
Bautatigkeiten zugelassen worden.

97 Art. 7 Buchst. e) RAV i.d.F. 1931.

98 § 6 Abs. 1 Satz 1 WGG i.d.F. 1940. Mit dem Wohnungsmodernisierungsgesetz vom 23. August 1976 wurde durch § 24 das
WGG dahingehend gedndert, dass hinter das Wort ,,Kleinwohnungen” noch ,,und ModernisierungsmafRnahmen ...“ ein-
gefligt wurde.

99 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 68; vgl. Bodien (1995), S. 98: ,Es geht aber aus der Fassung des Gesetzes hervor,
daB jeder nicht ausdriicklich zugelassene Geschéftsbetrieb verboten ist.”
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verandert. Der Paragraph wurde um die Betreuung des Baus von Kleinwohnungen erweitert: ,,Dane-
ben kann es auch die Betreuung des Baus solcher Wohnungen betreiben“!?, sodass der ,,gemeinniit-
zige Zweck, den das anzuerkennende und das anerkannte WU. unter allen Umstdnden geniigen
muss, ... dahingehend bestimmt [ist], dal} sich das WU. mit dem Bau von Kleinwohnungen im eigenen
Namen satzungsgemald und tatsachlich befassen mul3. Die Betreuungstatigkeit kann daneben betrie-
ben werden” (Hervorhebungen im Original).

Diese Definition, was denn ein gemeinnitziges Wohnungsunternehmen sei, enthalt das WGG in § 6
Abs. 1i.d.F. von 1940 ebenfalls die gleiche Definition des ,,gemeinniitzigen Zwecks”, erweitert um die
Regelung von 1933: ,, Das Wohnungsunternehmen mufl} sich satzungsgemall und tatsachlich mit dem
Bau von Kleinwohnungen im eigenen Namen befassen; daneben kann es auch den Bau von Kleinwoh-

nungen betreuen (gemeinniitziger Zweck). 192

Im Jahr 1976 wurde der § 6 des WGG durch das Wohnungsmodernisierungsgesetz (WoModG) durch
die Worte ,und Modernisierungsmalinahmen im Sinne des Gesetzes zur Forderung der Modernisie-
rung von Wohnungen ...“ erganzt.1%

Mit § 6 der GemVO bzw. des WGG wurde die Grundvoraussetzung einer Anerkennung als gemein-
nltziges und damit steuerbefreites Wohnungsunternehmen festgelegt. Damit war als ,,der notwen-
dige Geschaftsbetrieb ... der fortlaufende Bau von Kleinwohnungen” vorgegeben und war als eine

»MuB-Bestimmung* zu erfiillen: ,Nach ihr hat ein Bauvorhaben dem anderen zu folgen®.1%

,§ 6 ist eine der Kernvorschriften der Gemeinniitzigkeit im Wohnungswesen“1%, so der letzte Kom-

mentar zum WGG, der noch nach dem Aufhebungsbeschluss 1988 erschienen war. Grundsatzlich war
also die Geschaftstatigkeit der GWU durch WGG und WGGDV auf das Bauwesen beschrankt, wobei
die tatsichliche Baudurchfiihrung nicht zu ihren zugelassenen Tatigkeiten gehdrte.’?® Um diese Ab-
grenzung der zuldssigen Tatigkeiten gegen die Baudurchfiihrung selbst durchzusetzen, hatte das
WGG in § 4 eigene Regelungen Uber die ,,Unabhangigkeit von den Angehérigen des Baugewerbes”.

Das Betreuungsgeschaft im fremden Namen und auf fremde Rechnung (technische und wirtschaftli-
che Vorbereitung von Bau und Verkauf von Kleinwohnungen an Dritte) als wurde 1934 per Gesetz als
Nebentitigkeit eingefiigt, sollte jedoch nicht dominieren (,,kann daneben betrieben werden*).1’

Der einzige Kommentar zum WGG aus der Nachkriegszeit, beschrieb die Begrenzung des Geschafts-
zwecks wie folgt: ,,Durch die Verpflichtung, Kleinwohnungen zu bauen, wird der soziale Auftrag der
Unternehmen konkretisiert.” Aus der Begriindung zum damaligen Regierungsentwurf der Gemein-
nitzigkeitsverordnung von 1930 zitiert dieser Kommentar dazu erganzend: ,,Eine besonders hervor-
ragende Stellung nehmen unter diesen Einrichtungen diejenigen ein, die sie mit der Beschaffung von
Wohnungen fir breite Kreise der Bevolkerung befassen. Ihre Tatigkeit wird als ,gemeinnitzige Bau-
tatigkeit” oder , Tatigkeit unter Gewinnverzicht” zusammengefasst, ihr Zweck als Forderung des
Kleinwohnungsbaus fiir Minderbemittelten bezeichnet.” Dieser Kommentar konkretisiert den Begriff

100 § 6 Abs. 1 GemVO i.d.F. 1935, zitiert nach Meier/Draeger (1935), S. 264.

101 Meier/Draeger (1935), S. 264.

102 § 6 Abs. 1 WGG i.d.F. von 1940.

103 § 24 WoModG i.d.F. 1976.

104 So noch in dem ersten Nachkriegs(kurz)kommentar von Bodien (1952), S. 93, unter Hinweis auf die Baupause, die nach-
kriegsbedingt mit dem 1. Wohnungsbaugesetz von 1950 nicht mehr pauschal bestehe.

105 Dyong (1988b), Rn. 4.

106 Entsprechende ,,Bauhdfe” waren mit der Neufassung von § 6 Abs. 2 WGGDV i.d.F. 1941 untersagt, diese konnten noch
zu ,Instandsetzungswerkstatten” mit eigenem Personal umgewandelt werden; vgl. Bodien (1952), S. 76, fiir den ErlaR
des Reichsarbeitsministers vom 14. November 1940.

107 Meier/Drager (1935), S. 324.
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der ,Kleinwohnungen” als das, ,was heute nach dem Il. WoBauG als 6ffentliche Aufgabe im Woh-
nungsbau verstanden wird, namlich die Wohnungsversorgung solcher Wohnungssuchenden sicherzu-
stellen, die hierzu selbst nicht in der Lage sind” und entnimmt dieser zitierten Begriindung fir die
GemVO von 1930, ,, dal’ Sinn der Regelung liber die gemeinnitzige Wohnungswirtschaft die Versor-
gung von sozial schwachen Bevélkerungskreisen ist.“108

Die zentrale Beschrankung der Tatigkeit der GWU war aber nur iber die WohnungsgroRe gesteuert
worden und hatte rechtlich keine soziale Komponente und keine klar definierte ,,Zielgruppe” derjeni-
gen, die mit Wohnungen zu versorgen ware. Allerdings war mit dem Bild der ,Kleinwohnungen” wohl
auch der Begriff der , kleinen Leute” verbunden: ,,Gemeinniitzige Wohnungsunternehmen sollen da-
bei nur einfache Wohnungsanspriiche auf wirtschaftlichste Grundlage befriedigen. Demgemal dir-
fen sie sich nur mit der Beschaffung von Kleinwohnungen und deren Erginzungen befassen.“1%
Waurde bis 1930 in den verschiedenen steuerlichen Beglinstigungsvorschriften fir die gemeinnitzige
Wohnungswirtschaft ,,das Schwergewicht bei der Beurteilung der Gemeinnuitzigkeit auf die wirt-
schaftliche Lage des betreuten Personenkreis gelegt ... stellt es das neue Recht auf dem Begriff der
Kleinwohnungen ab.“11°

Seit der GemVO von 1930 wurde dementsprechend nicht mehr der Nachweis verlangt, dass die Uber-
lassung der Wohnung auf besondere Personengruppen beschrankt sei: ,,Abweichend vom bisherigen
Recht ist fallen gelassen die bisherige Einschrankung der Wohnungsbeschaffung fir Minderbemit-
telte. Wahrend bisher das Schwergewicht bei der Beurteilung der Gemeinnutzigkeit auf die wirt-
schaftliche Lage des betreuten Personenkreises gelegt wurde, stellt es das neue Recht auf dem Be-
griff der Kleinwohnungen ab [...]. In der GemVO. wird demgemaR nicht mehr der Nachweis verlangt,
dass die Uberlassung der Wohnung auf Minderbemittelte beschrankt ist.“**

Wenn also die wesentliche Abgrenzung (,,Schwerpunkt) zu den steuerlich nicht férderungswirdigen
Wohnungsunternehmen insbesondere in der GréRe der gebauten bzw. verwalteten Wohnungen lag,
dann war es auch erforderlich, diese genau zu bestimmen. Diese im Prinzip nicht zu Gberschreitende
GroRe der Wohnung stieg im Laufe der Jahrzehnte immer weiter an. In der ersten Durchfiihrungsver-
ordnung von 1931 war die GréRe einer Kleinwohnung auf héchsten 90 gm festgelegt, ,wobei als
nutzbare Wohnflache nur die Wohn-und Schlafraume und die Kiiche gelten und den Nebenrdaume in
ortsiiblichen Grenzen bleiben.“**? In der WGGDV von 1940 wurde diese Obergrenze auf 100 gm er-
héht.13 Im Einzelfall konnte jedoch diese Flichenobergrenze ,,um ein Fiinftel (iberstiegen wer-
den.“** Mit der WGGDV von 1957 war schlieBlich die Wohnflidche einer Wohnung in einem Mehr-
parteienwohnhaus mit 120 m? als Obergrenze festgelegt worden.'?® Diese Regelung blieb auch bei
der Neufassung der WGGDV 1969 in § 11 unverdndert tibernommen.t®

Rechtsgrundlage/Jahr Haustyp Zul. Wohnungs-
grofRe

RAV 1931 Kleinwohnung ohne Nebenrdaume 90 gm

WGGDV 1940 Wohnung im Mehrfamilienhaus 100 gm

WGGDV 1940 Einfamilienhaus mit 1 oder 2 Wohngeschossen 110-120 gm

WGGDV 1940 Einfamilienhaus mit Einliegerwohnung 150 gm

108 Dyong (1988c), Rn. 2.

109 \Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 67 f.

110 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 68.

111 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 68.

112 Art. 9 Abs. 1 RAVi.d.F. 1931.

113 § 10 Abs. 1 WGGDV i.d.F. 1949; fir Einfamilienhduser war die Grenze auf 110-120 gm festgesetzt worden.
114 Bodien (1995), S. 98.

1158 11 Abs. 1 WGGDV i.d.F. 1957.

116 § 11 Abs. 1 WGGDV i.d.F. 1969.
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WGGDV 1957 | Wohnung im Mehrfamilienhaus 120 gm

Abbildung 6: Fldchenobergrenzen nach der WGGDV

In Osterreich wurde mit dem neuen 8WGG von 1979 in § 7 Abs. 1 die GréRe der zuldssigen Wohnun-
gen auf 150 m? (,mit normaler Ausstattung”) festgelegt, auf den Begriff , Kleinwohnungen” wurde im
Gesetz dementsprechend verzichtet. Im Prinzip war damit die alte Tradition beendet und die fiir die
gemeinniitzigen Bauvereinigungen (gesetzliche Bezeichnung fiir die gemeinniitzigen Wohnungsun-
ternehmen in Osterreich) zuldssige WohnungsgroRe richtete sich nach den Vorgaben der damaligen
stattlichen Wohnungsbauférderung in Osterreich. In der Begriindung des Regierungsentwurfs zum
OWGG von 1977 heiBt es deshalb dazu: ,Die Beschrinkung des NutzflichenausmaRes mit 150 m?
schopft das im § 2 des Wohnbauforderungsgesetzes 1968 vorgesehene HochstausmalR aus. Es ist an-
zunehmen, daR das Wohnbediirfnis durchschnittlicher Familien durch Wohnungen mit einem Nutz-
flichenausmaR bis hdchstens 150 m? vollstindig befriedigt werden kann.“Y

Auch in Deutschland konnten 6ffentlich geférderte Wohnungen von GWU, egal ob durch direkte o-
der steuerliche Instrumente geférdert, die Flachengrenzen des WGG iiberschreiten. Zu Beginn der
Wohnungsgemeinnitzigkeit, bei Erlass der GemVO 1930, wurde allerdings davon ausgegangen, dass
die geforderten Wohnungen deutlich kleiner als die nach dem damaligen Recht zuldssigen 90 gm sein
wirden: ,Solange der Wohnungsbau, insbesondere der Kleinwohnungsbau, nur mithilfe von Darle-
hen und Zinszuschiissen der 6ffentlichen Hand moglich ist, werden diese MalSe [von hdchstens 90
m?] jedoch bedeutungslos sein, da fiir die Vergabe der 6ffentlichen Mittel wesentlich engere Vor-
schriften Gber die WohnungsgréRen usw. bestehen. Auch nach deren Wegfall wird die wirtschaftliche
Lage der als Mieter in Betracht kommenden Kreise eine Ausnutzung der Hochstgrenzen der GemVO.
praktisch verbieten.“!® In den spateren Férderjahrgiangen der Zeit nach dem Wiederaufbau in der
Bundesrepublik konnten die geforderten Wohnungen aber durchaus die damals geltenden Flachen-
obergrenzen der jeweiligen WGGDV Uberschreiten.

Die Flachenvorschrift der WGGDV von 1957 nebst der dargestellten Ausnahmeregelung fiir geférder-
ten Wohnungsbau galt schlielilich bis zur WGG-Aufhebung 1990.

Bei der Errichtung von geférdertem Wohnungsbau waren also die GWU den gleichen Forderbedin-
gungen wie die sog. freien WU unterworfen bzw. von den speziellen zusatzlichen GroRenbeschran-
kungen nach dem WGG befreit. Trotzdem erhielten sie auch fiir den Bau und die Verwaltung dieser
evtl. groBeren Wohnungen weiterhin die gleiche Steuerfreiheit wie fiir ihren , Kleinwohnungsbau”.
Dies wurde immer wieder von der Konkurrenz der freien WU kritisiert. So sei durch die Flachenerhd-
hung durch die WGGDV 1957 und mit dem zwischenzeitlich generellen Verzicht auf Flachengrenzen
bei geforderten Wohnungen ,,praktisch nur noch ,Luxuswohnungen’ vom Begriff der Kleinwohnung
ausgenommen*“1®, klagte der baugewerbliche Mittelstand 1985: ,Die gemeinniitzigen Wohnungsun-
ternehmen kdnnen deshalb inzwischen in allen Bereichen des Wohnungsbaus und der Wohnungsver-
waltung tatig werden mit Ausnahme von GroR- und Luxuswohnungen, die aber ohnehin in der Bau-
wirtschaft nur eine Ausnahmerolle spielen.“1?°

Diese nur auf WohnungsgréRen ohne Zielgruppe begrenzte Bindung der GWU ist mehrfach kritisiert
worden. In vielen Novellierungsvorschlagen der 1980er Jahre, insbesondere der ARGEBAU, ist vor al-

117 6WGG-E (1977), Begriindung zu § 7, S. 17; das 6WGG ist wesentlich ausfiihrlicher als das alte deutsche WGG, da es auch
die bisherigen Ausfiihrungsbestimmungen in das Gesetz aufnahm.

118 \Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 73.

119 Hamer (1985), S. 97.

120 Hamer (1985), S. 97.
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lem gefordert worden, die Vermietung der Wohnungen auf definierte Bevolkerungskreise einzu-
schranken, egal ob die jeweilige Wohnung 6ffentlich geférdert ist und deren Bindung ausgelaufen
war oder ob sie aus eigenen Mitteln frei finanziert wurde. Aus dieser Diskussion kdnnen Anregungen
fir eine Wohnungsgemeinniitzigkeit — gerade angesichts der DAWI-Anforderungen — gewonnen wer-
den. Dieses Thema wird in anderen Punkten dieser Ausarbeitung, beim Themenpunkt ,Zielgruppe”
der GWU bzw. Belegungsbindung und in der Darstellung der Diskussion tber eine Aufhebung des
WGG, behandelt.

3.1.1.3 Das Bautragergeschaft

In den Anfanger der gemeinniitzig handelnden Genossenschaften war sowohl die Tatigkeit als ge-
meinsames Unternehmen, welches Wohnungen zur anschlieBenden Nutzung durch das Mitglied im
Rahmen von Nutzungsvertrdgen, die den Mietvertrdagen vergleichbar sind, errichtet (sog. Wohnungs-
genossenschaften) als auch die Tatigkeit als gemeinsames Unternehmen verbreitet, dass eigentlich
nur gemeinsam Kleinwohnungen errichtet bzw. errichten lasst, um diese anschlieRend an die Mitglie-
der zu verkaufen (sog. Baugenossenschaften); faktisch war oft eine Mischung von beiden Tatigkeiten
Ublich.

Schon mit der GemVO von 1930 wurde als zentraler Grund fiir die Anerkennung als GWU festgelegt:
,Das Wohnungsunternehmen darf sich satzungsmafig und tatsachlich nur mit dem Bau und der Be-
treuung von Kleinwohnungen im eigenen Namen befassen (gemeinniitziger Zweck).“*?! Steuerun-
schadlich war auch die Verwaltung von gekauften Wohnungen oder von Wohnungsbestanden, die
"von einer Gemeinde ... zur Verwaltung libertragen” wurden.'?? Mit der RAV von 1931 wurde ergén-
zend klargestellt, dass auch der Bau von Kleinwohnungen ,flir Rechnung Dritter, aber im eigenen Na-
men“ zuldssig waren.?

Im WGG von 1940 war der Geschéftskreis ebenfalls auf die Errichtung von , Kleinwohnungen“ be-
schrankt und der Verkauf von errichteten Ein- und Zweifamilienhdusern als zuldssige Geschaftstatig-
keit geregelt worden. Dementsprechend war es unstrittig zulassig, dass Ein- und Zweifamilienhauser
von den GWU gebaut und verkauft wurden.

Mehrfach wurde in den 1980er Jahren lber ein Verbot des Bautrdagergeschafts fir die GWU disku-
tiert. Auch die vom Bundesfinanzministerium zur Uberpriifung der Steuerférderung im Rahmen des
WGG eingesetzte Kommission kam zu dem Ergebnis, dass es schwerwiegende , Wettbewerbsverzer-
rungen im Bautragergeschaft und im Betreuungsgeschaft” geben wiirde. Hier wiirden unterschieden
sich ,,die von den GWU angebotenen Leistungen von denjenigen der anderen Wohnungsunterneh-
men in keiner Weise. Trotzdem bleiben erzielte Uberschiisse bei den GWU steuerfrei, sodass diese
deutlich unter den Preisen der anderen Wohnungsunternehmen anbieten kénnten.“?* auch aus die-
sen Griinden pladierte die Kommission 1985 fir die vollstandige Aufhebung des Wohnungsgemein-
nltzigkeitsrechts.

Der Vorsitzende des Gesamtverbands der Gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen (GGW) Steinert
sah in solchen Vorschldgen eine ,kinstliche Teilung des historisch gewachsenen einheitlichen Ge-

121§ 6 Abs. 1 GemVO i.d.F. 1930.

122 § 3 Abs. 2 GemVO i.d.F. 1930.

123 Art. 6 Abs. 1 Buchst. b) RAV i.d.F. 1931.
124 BMF (1985), S. 116.
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schaftsbereiches” und ein Verbot wiirde ,viele der Unternehmen aus der Gemeinnitzigkeit vertrei-
ben, weil sie sonst ... nicht die Vorziige der Verlustkompensation” nutzen kdnnten.?® In einer ande-
ren Veroffentlichung dieser Zeit erinnerte Steinert daran, ,dall am Anfang der Gemeinnitzigen nicht
etwa der Bau und die Verwaltung von Mietwohnungen stand, sondern die Bildung von Wohneigen-
tum in Form von Erwerbshiusern.“*? Jedes Streichen der Erlaubnis zum Bautrigergeschéft, so wie-
derholt Steinert, werde gerade die Wohnungsbaugenossenschaften aus dem WGG herausdrangen
und damit ,gleichzeitig das Ausscheiden auch des Mietwohnungsbestandes dieser Unternehmen aus
den gemeinniitzigen Bindungen” zur Folge haben und damit das Ziel des Vorschlags der BMF-Kom-
mission nicht erreichen.'?’

3.1.1.4 Raumliche Beschrankung des Geschaftskreises

Erst mit dem WGG von 1940 wurde eine raumliche Begrenzung der Tatigkeit insbesondere von Woh-
nungsgenossenschaften eingefiihrt: ,Ist das Wohnungsunternehmen eine Genossenschaft, so soll der
Geschaftsbetrieb auf einen bestimmten Bezirk beschrankt sein.” In der WGGDV von 1940 wurde er-
ganzend bestimmt: ,Ist das Wohnungsunternehmen eine Genossenschaft oder ein Verein, so ist in
der Satzung zu bestimmen, innerhalb welchen Bezirks sich der Geschéftsbetrieb halten soll.“12®

Eine GréRenvorgabe des Bezirks war nicht geregelt, es konnten also auch regional tatige Wohnungs-
genossenschaften genehmigt werden.'?® Der raumliche Tatigkeitsbereich war nach § 1 Abs. 2
WGGDV in der Satzung der Genossenschaft festzulegen, Anderungen des rdumlichen Tatigkeitsge-
biets waren also nur nach Satzungsdanderung und nach Genehmigung durch die Aufsichtsbehérde
moglich.

Aber auch fiir Wohnungsunternehmen anderer Rechtsform konnte ab 1940 eine raumliche Beschran-
kung vorgegeben werden: , Der Reichsarbeitsminister kann anordnen, dass sich auch der Geschafts-
betrieb anderer Wohnungsunternehmen auf einen bestimmten Bezirk zu beschrianken hat.“**° Hierzu
wurde im Kommentar von 1940 unter anderem ausgefiihrt, dass eine solche Anordnung ganz allge-
mein glltig sein kann wonach etwa ,,alle WU einer bestimmten Art oder GroRe ihren Geschaftsbe-
trieb ortlich einzuschranken haben. Sie kann auch fiir ein bestimmtes einzelnes WU getroffen wer-
den.“13!

In den Neufassung von § 1 Abs. 2 Satz 4 WGGDV von 1969 konnte die bezirkliche Beschrankung fir
Kapitalgesellschaften nunmehr durch die zustindige oberste Landesbehérde angeordnet werden.!3?
Eine rdaumliche Kategorie der Begrenzung war auch nach Kommentierung fiir die Nicht-Genossen-
schaften nicht vorgegeben.

Die Frage einer raumlichen Begrenzung der Tatigkeit von Kapitalgesellschaften unter dem Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsrecht ist im Zusammenhang mit der Krise der Neuen Heimat (NH) diskutiert
worden. Im Untersuchungsausschuss (UA) des Deutschen Bundestages ,, Neue Heimat” dazu wurde
die Forderung nach einem Regionalprinzip aufgestellt, wonach die ,,Anerkennung gemeinniitziger

125 Steinert (1988), S. 5.

126 Steinert (1987b), S. 14; vgl. die einleitende historische Ubersicht in dieser Stellungnahme.
127 Steinert (1987b), S. 15.

128 § 1 Abs. 1. WGGDV i.d.F. 1940.

129 \Meier/Draeger (1940), Seite 87.

130 § 1 Abs. 2 WGGDV i.d.F. 1940.

131 Meier/Draeger (1940), S. 87.

132 vgl|. Dyong (1988c), S. 18 f., zur raumliche Beschrankung.

62



Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

Wohnungsunternehmen nur fir rdumlich abgegrenzte Bereiche” gelten solle. Damit sollte kein Kon-
zern auf dem ganzen Bundesgebiet mehr tatig sein konnen, die Anerkennung sollte ,nur fiir ein
raumlich abgegrenztes Gebiete, allenfalls fiir das Gebiet eines Bundeslandes” giiltig sein.’3* Seitens
der GRUNEN-Bundestagsfraktion wurde in Konkretisierung der vorgeschlagenen Gebietsbegrenzung
flir den NH-Ausschuss empfohlen: ,Der Geschaftskreis wird auf das Gemeindegebiet beschrankt. Be-
stehende liberregionale und tiberértliche Wohnungsunternehmen werden in einer Ubergangszeit
von 3 Jahren entflochten.”

Im von den Griinen 1988 vorgelegten Gesetzentwurf zur Forderung gemeinschaftlicher Wohnungs-
unternehmen (FGW) wurde entsprechend der Positionierung im NH-Untersuchungsausschuss eine
radikale Gebietsbeschrankung vorgesehen: ,Ein Gemeinschaftliches Wohnungsverwaltungsunterneh-
men darf nur in dem Gebiet der Gemeinde tatig sein, in der es seinen Sitz hat. Ausnahmen bediirfen
der Zustimmung durch die Aufsichtsbehdrde. Ein Uberschreiten der Grenzen eines Bundeslandes ist
nicht zuldssig”. Dies war eine Reaktion auf die unkontrollierbare Konzernbildung bei der damaligen
NH: ,Nach den negativen Erfahrungen mit tiberregional arbeitenden Unternehmen wird das Uber-
schreiten der Grenzen eines Bundeslandes untersagt”, so die Begriindung zu § 4 Abs. 1 des FGW.13*
Dieser Gesetzesantrag zur Novellierung des WGG wurde jedoch nicht mehr vor der Aufhebung des
WGG inhaltlich im Bundestag befasst.

3.1.1.5 Beschrankungen hinsichtlich der Gr6Re des Wohnungsbestandes

In Deutschland kam erst im Rahmen des UA des Bundestages liber die NH durch die SPD-Bundestags-
fraktion der Vorschlag einer Geschaftskreisbeschrankung hinsichtlich der Unternehmensgrofie in die
Diskussion: ,,Gemeinniitzige Wohnungsunternehmen miissen Gberschaubar sein. ... Die Lander sollen
Wohnungs-Hochstzahlen fiir einzelne gemeinniitzige Wohnungsunternehmen fir den Bereich des
jeweiligen Landes festlegen kdnnen.” Begriindung: ,,Damit entfallen die Gefahrdungen, die im Falle
NH sich erkennbar aus ... der UbergroRe ... des Unternehmens ergaben.” Allerdings sollte bestehen-
den Unternehmen ein Bestandsschutz gewahrt werden.

Auch die Grinen empfahlen im UA die Unternehmen ,,in kleine, bewohnerndhere Verwaltungsunter-
nehmen (500 — 2000 WE) organisatorisch und kapitalmaRig zu trennen.” Die Begriindung: ,,Nur eine
radikale Verkleinerung von Betrieben erlaubt eine bessere Kontrolle, die durch die Bewohner gesche-
hen soll. Die GréRe ist dabei ein entscheidender Faktor.“3®

In dem von den Griinen vorgelegten Gesetzentwurf zur ,,Forderung gemeinschaftlicher Wohnung Un-
ternehmen (FGW)“ von 1988 wurde dann auch konsequenterweise in § 4 Abs. 2 vorgeschrieben: ,,Ein
Wohnungsunternehmen darf bis zu 1 000 eigene und bis zu 1 000 sich verschaffte Wohnungen ver-
walten.” In der Begriindung wird unter anderem dazu ausgefiihrt: ,Die Begrenzung der GréoRenord-
nung des verwalteten Wohnungsbestandes ist erforderlich, um eine dezentrale, flir Bewohnerinnen
und Bewohner durchschaubare Verwaltung und eine Minimierung wirtschaftlicher Risiken, die sich
aus GroRRunternehmen ergeben, zu ermdglichen.“*3¢ Diese — vor allem aus der Krise der neuen Hei-
mat — entwickelte Position, kiinftig moglichst kleine gemeinwohlorientierte (,,gemeinschaftliche®)
Wohnungsunternehmen zu haben zu wollen, hatte allerdings ausgeschlossen, dass bei groReren Un-

133 BT-Drs. 10/6779, S. 201.

134 BT-Drs. 11/2199, S. 16; dieser Gesetzentwurf wurde im Wesentlichen von dem Mitverfasser dieser Ausarbeitung Jan
Kuhnert entworfen.

135 BT-Drs. 11/2199, S. 317.

136 BT-Drs. 11/2199, S. 16.
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ternehmen innerhalb einer Stadt ein Ausgleich zwischen Siedlungen mit ,,schlechterer” und , besse-
rer” Lage stattfinden konnte; dann wiirde allerdings ein wirtschaftlicher Abstieg eines Quartiers nicht
mehr durch Quersubventionierung innerhalb der Stadt gestoppt werden kénnen.

3.1.2 Baupflicht

Eine weitere Geschaftskreiseinschrankung war ebenfalls mit § 6 Abs. 1 GemVO bzw. WGG verbun-
den: Es war die Bautétigkeit fir den eigenen Bestand als Haupttatigkeit der GWU vorgegeben wor-
den, was sowohl vor wie nach dem zweiten Weltkrieg auf den erheblichen Neubaubedarf zurilickzu-
flhren ist. Das Ziel dieser Baupflicht war es, zu verhindern, dass ,,das Wohnungsunternehmen nach
Befriedigung der Wohnungsbedirfnisse der unmittelbar an dem Wohnungsunternehmen Beteiligten
die Bautatigkeit aus eigenniitzigen Griinden etwa einstellt.“**” Durch die Gemeinniitzigkeitsverord-
nung von 1930 wurde daher erstmals ,,eine Verpflichtung zum Bauen begriindet, wenn wirtschaftli-
che Voraussetzungen gegeben sind.“138

Schon wurde bereits 1934 wurde gesetzlich die Baupflicht allerdings dahingehend eingeschrankt,
dass ein WU auch dann die Gemeinniitzigkeit anerkannt bekommen konnte oder behalten durfte,
wenn es ,wegen Fehlens der wirtschaftlichen Voraussetzungen fiir eine weitere Bautatigkeit (Woh-
nungsbedarf oder Finanzierungsmoglichkeiten) zeitweise dem Bau eingestellt hat und sich voriber-
gehend nur mit der Verwaltung der Wohnungen und anderen Geschaften im Sinne des Paragrafen 6
der Gemeinniitzigkeitsverordnung befasst” hat.’*® Eine entsprechende Regelung wurde auch in das
neue WGG von 1940 aufgenommen, wodurch die Unterbrechung der Bautatigkeit, wenn die Aner-
kennungsbehdrde dem zugestimmt hatte, nicht zum Verlust der Gemeinniitzigkeit fihrte.1* Zeitbe-
dingt wurde durch die WGGDV von 1940 erganzt, dass die wirtschaftlichen Voraussetzungen fiir die
Erfillung der Baupflicht auch ,,z.B. wegen Mangels an Arbeitern oder Baustoffen” fehlen kénnen.*

Die sog. Baupflicht blieb mit § 6 Abs. 1 des WGG bis 1989 enthalten. Auch die Ausnahmeregelungen
der friheren Jahrzehnte galten weiter, wonach das GWU die Bautatigkeit — nach Genehmigung durch
die Aufsichtsbehoérde — ,, wegen Fehlens der wirtschaftlichen Voraussetzungen (Wohnungsbedarf o-
der Finanzierungsmaoglichkeit) zeitweise einstellen” konnte. Diese wirtschaftliche Voraussetzungen
sind in § 6 Abs. 4 WGGDV noch prazisiert worden: ,Die Moglichkeit zur Finanzierung fehlt, wenn
diese nicht zu wirtschaftlichen Bedingungen beschafft werden kann.“*? Dariiber hinaus wurde der
Reichsarbeiterminister durch die WGGDV von 1940 ermachtigt, fiir einen begrenzten Zeitraum eine
generelle Baupause ohne Einzelgenehmigung zuzulassen. Kriegsbedingt wurde auch schon durch Er-
lass dieses Ministers vom 31.10.1940 eine allgemeine Genehmigungsbefreiung flir Baupausen erlas-
sen.’ Im 2. Weltkrieg wurde auf dieser Grundlage sogar ein ,,Neubauverbot” bis zum Kriegsende
durch den Reichswohnungskommissar erlassen.'* Dieses Verbot wurde schlieRlich durch Landerer-
lasse nach dem Krieg wieder aufgehoben wurde, da nunmehr die ,,wirtschaftlichen Voraussetzungen

137 Begriindung zum Gesetzentwurf WGG i.d.F. 1940, zitiert nach Bodien (1952), S. 75.

138 \Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 69.

139 § 9 Gesetz liber Beaufsichtigung und Anerkennung gemeinniitziger Wohnungsunternehmen vom 26. Marz 1934, zitiert
nach Meier/Draeger (1935), S. 301.

140 § 6 Abs. 1 Satz 2 WGG i.d.F. 1940.

141§ 6 Abs. 3 WGGDV i.d.F. 1940.

142§ 6 WGGDV i.d.F. 1969.

143 vgl|. Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 123, 243.

144 Schreiben des Reichswohnungskommissars vom 02.03.1943, zitiert nach Bodien (1952), S. 78.
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einer Bautatigkeit jetzt wieder gegeben sind” und damit sei ,,die Baupflicht ... im Rahmen des § 6
WGG wiederhergestellt” worden.*

In den 1980er Jahren war durch Lander-Erlasse geregelt worden, ,daR die Baupause drei Jahre betra-
gen soll, sie kann verlangert werden. Dariiber hinaus erkennen die ,Interpretation-Erlasse’ die umfas-

sende Modernisierung des eigenen Wohnungsbestandes als Ersatz fiir die Baupflicht an“.14

Die Vermogensbindung per Ausschiittungsbegrenzung, die nachstehend noch beschrieben wird, be-
deutete faktisch, dass die eventuell erwirtschafteten Uberschiisse weitgehend wieder iiber Neubau
ins Unternehmen bzw. nach spaterer Gesetzesanderung in die Wohnungsbestdande per Modernisie-
rung reinvestiert werden mussten. Ziel der gesetzlichen Verankerung dieser Baupflicht in § 6 Abs. 1
WGG war es, ein Instrument zu schaffen, das langfristig aus Bewirtschaftungsiiberschiissen (und
neuen Krediten) immer wieder neuen Wohnraum errichtet, so dass langfristig vielleicht auf eine For-
derung des Wohnungsbaus aus o6ffentlichen Mitteln verzichtet werden kdnnte. Allerdings hatte sich
seit Mitte der 1970er Jahre gezeigt, dass vor allem die 6ffentlichenn gemeinntitzigen Wohnungsun-
ternehmen wegen der steigenden Baupreise die erforderlichen Eigenkapitalmittel nicht aufbringen
konnten.

In der Kommission Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht der ARGEBAU der Bauminister wurde fiir eine
Novellierung des WGG zum Geschéftskreis vorgeschlagen: ,Der Geschéaftskreis soll nicht einge-
schrankt werden.” Dazu solle kiinftig auch ,,ausdrticklich der Erwerb von Wohnungen und ggf. ihre
Modernisierung gehdren, um sie entsprechend den vorgeschlagenen Belegungsbindungen zu ver-
wenden” und die Baupflicht solle nur noch in Gebieten bestehen bleiben, ,wo Wohnungsmangel ist
und wenn Finanzierungsmdéglichkeiten gegeben sind.“1%

Die sehr umstrittene Baupflicht, der z.B. die Neue Heimat in den 1980er Jahren nicht mehr ausrei-
chend nachgekommen sein soll, sollte nach Vorschlagen aus dem damaligen Untersuchungsaus-
schuss des Bundestages zur Neuen Heimat von Januar 1987 unterschiedlich aufgeldst werden.*® Die
Mehrheit von CDU/CSU und FDP pladierte fur ihre Abl6sung durch eine ,,sogenannte Bestandspflege-
pflicht“entsprechend dem Vorschlag der ARGEBAU. Die SPD wollte die Baupflicht grundsatzlich er-
halten, aber ,,Modernisierung und andere MaRnahmen der Bestandspflege miissen jedoch an die
Stelle der Neubauverpflichtung treten kénnen, ebenso der Kauf von Wohnungen und der Kauf von
Wohnungsbindungen®.**® Die GRUNEN schlieBlich forderten die Baupflicht durch eine Bestandspfle-
gepflicht und ,die Erfiillung wohnungspolitischer Kriterien, die in jahrlichen Sozialbilanzen auszuwei-
sen sind“, zu ersetzen, da nur der preiswerte Bestand fiir die Wohnungsversorgung geeignet ware
und ,,neue Sozialwohnungen ... durch das System der Wohnungsbauférderung mittelfristig unbezahl-
bare Miete(n)“ zur Folge haben wiirden. Grundsatzlich solle an , die Stelle der materiellen Baupflicht
... die Solidarabgabe [treten], die alle Bewohner des Sektors obligatorisch zu leisten haben” und mit
der kommunale Sondervermogen geschaffen werden sollten, die ,,der Entschuldung des Wohnungs-
bestands, und damit seiner dauerhaften Sicherung” dienen sollten.?*!

Der Gesamtverband der GWU stimmte der oben zitierten CDU-Empfehlung des NH-Ausschusses
»ausdricklich zu, so daR kiinftig sowohl die Freistellung von der Baupflicht méglich ist, wenn an ihre
Stelle die Pflicht zur Bestandspflege tritt, als auch — wenn eine Freistellung nicht erforderlich sein

145 ErlaR des Ministers fiir Gesundheit und Wohlfahrt (Rheinland-Pfalz) vom 14.10.1949, zitiert nach Bodien (1952), S. 78.
146 Jenkis (1986), S. 82, unter Bezug auf einen niedersachsischen WGG-Erlass vom 24.03.1981.

147 BLK (1987a), S. 22.

148 BT-Drs. 10/6779, S. 202.

149 BT-Drs. 10/6779, S. 202.

150 BT-Drs. 10/6779, S. 285.

151 BT-Drs. 10/6779, S. 315.
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sollte — die Erfullung der Baupflicht moglich bleibt. Bei der Pflicht zur Bestandspflege sollte darauf ge-
achtet werden, daR MaRnhahmen der Wohnumfeldverbesserung ausdriicklich einbezogen werden.“?5?

Der § 6 Abs. 4 der WGGDV von 1940 beinhaltete auch eine wichtige Prazisierung zum Begriff des
,Wohnungsbedarfs”, die sich aber allein auf die Wohnungsgenossenschaften bezog: ,Bei der Beurtei-
lung des Wohnungsbedarfs ist nicht nur der jeweilige Mitgliederbestand maRgebend.” Diese Auffor-
derung an die Wohnungsgenossenschaften, auch dann zu bauen, wenn zwar die eigenen Mitglieder
versorgt sind, aber vor Ort noch Wohnungsnachfrage besteht, hat sich aber kaum als Richtschnur in
der Praxis durchgesetzt, da viele Wohnungsgenossenschaften nach der ,Aufbauphase” faktisch nur
noch fir die eigenen Mitglieder bzw. deren Kinder gebaut haben und sich in den vergangenen Jahr-
zehnten nach Aufhebung des WGG kaum mehr am geforderten sozialen Wohnungsbau beteiligt ha-
ben. Die Baupflicht war auch Gegenstand von Kontroversen in der genossenschaftlichen Diskus-
sion.1>3

Im 6sterreichischen Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht wurde mit der Neufassung des 6WGG vom 8.
Marz 1979 eine , Auffangkonstruktion” fir diejenigen kleineren Wohnungsunternehmen geschaffen,
die die Baupflicht nicht mehr erfiillen konnten oder wollten. In den Ubergangsbestimmungen wurde
unter § 39 Abs. 3 eingefiihrt: ,,Bauvereinigungen gemaR Abs. 1, die zum Zeitpunkt im Zeitpunkt des
Inkrafttretens der Bestimmungen dieses Bundesgesetzes weniger als 2 000 Wohnungen verwalten
und innerhalb eines Zeitraums von flinf Jahren nach Inkrafttreten der Bestimmungen dieses Bundes-
gesetzes der Landesregierung schriftlich mitteilen, daB sie keine Bautatigkeit im Sinne des § 7 mehr
entfalten werden, gelten als gemeinnitzige Verwaltungsvereinigungen.” Fiir diese Verwaltungsverei-
nigungen wurden die restlichen Vorschriften des 6WGG teilweise modifiziert. Sofern eine beste-
hende Bauvereinigung (Oberbegriff flir Wohnungsunternehmen als Genossenschaft, GmbH oder Ak-
tiengesellschaft) groRer ist oder die Baupflicht zu einem spateren Zeitpunkt ruhen lassen mdchte,
kann sie dies im 6WGG nach § 7 Abs. 4 bei der zustandigen Landesregierung beantragen, die fiir
langstens flinf Jahre ein Ruhen der Baupflicht genehmigen kann. Diese Osterreichische Regelung
wurde noch 1986 von dem bekannten Kommentator und Funktionar der gemeinnitzigen Wohnungs-
wirtschaft, Helmut Jenkis, als Beleg gesehen, ,,dass die Gemeinniitzigkeit nicht unbedingt an die Bau-
pflicht gebunden sein muss. Es ware zu Uberlegen, ob nicht eine dhnliche Regelung auch in das (deut-
sche) WGG aufgenommen werden soll.“*

Inwiefern in Osterreich nun gerade Baugenossenschaften diese Regelung in Anspruch genommen ha-
ben, kann im Zusammenhang mit dieser Ausarbeitung nicht Giberprift werden. Es bleibt fiir die kinf-
tige Diskussion iber eine Wohnungsgemeinnitzigkeit in Deutschland aber zu liberlegen, ob eine Auf-
teilung von Wohnungsunternehmen, die nur verwalten und Wohnungsunternehmen, die auch fir
den eigenen Bestand oder nur fiir andere gemeinniitzige Wohnungsunternehmen bauen (lassen)
sinnvoll ist.**

152 Steinert (1987b), S. 26.

153 y/gl. Jenkis (1986).

154 Jenkis (1986), S. 81.

155 vgl. den entsprechenden Entflechtungsvorschlag in ,,gemeinschaftliche Wohnungsverwaltungsunternehmen” und ,,ge-
meinschaftliche Bauunternehmen“in § 7 Abs. 1 und 2 des Gesetzentwurfs des FGW i.d.F. 1988.

66



Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

3.1.3 Zielgruppe der Forderung im WGG
3.1.3.1 Keine begrenzte Personenzahl

Durch die vorstehend beschriebene Begrenzung der Geschaftstatigkeit auf die Errichtung und Ver-
waltung von , Kleinwohnungen” sollte die Unterschicht und die untere und mittlere Mittelschicht er-
reicht werden, eine Einkommensbegrenzung war jedoch zu keinem Zeitpunkt in den verschiedenen
gesetzlichen Regelungen zur Wohnungsgemeinnitzigkeit vorgesehen. In den friiheren staatlichen
Steuerbefreiungsregelungen fiir soziale Wohnungsunternehmen vor 1930 war dagegen immer ein
konkreter Bezug auf die zu versorgende Personengruppe unterer und unterster Einkommen enthal-
ten, wie in die Ausfiihrungen zur Entwicklung der Wohnungsgemeinnitzigkeit in Kapitel 2 dieser Stel-
lungnahme bereits dargestellt wurde.

Zwar sah schon die erste gesetzliche Regelung, die Gemeinniitzigkeitsverordnung von 1930, in § 5
eine Regelung der ,betreuten Personenkreise” vor, diese hatte aber nur zum Inhalt, dass der Kreis
der Wohnungsberechtigten nicht generell eingeschrankt werden dirfe. Hier sollte verhindert wer-
den, dass sich etwa eine , Vereinigung mit geschlossener Mitgliederzahl“**¢, wie etwa Familienver-
bande bilden, ,um steuerfrei zu personlichen Vorteilen, insbesondere zu einer billigen Wohnung, zu
gelangen.“” Gemeint war also, dass prinzipiell die Allgemeinheit geférdert wird, wie es dem Grund-
gedanken der Steuerbefreiung von gemeinniitzigen Tatigkeiten entspricht: ,,Untrennbar von dem Be-
griff der Gemeinniitzigkeit ist der Begriff der Allgemeinheit.” Dies ware auch daran erkennbar, dass
es durchaus zuldssig war, den Personenkreis durchaus eingeschrankt werden konnte, ,allerdings un-
ter der Voraussetzung, dal? der nach diesen Gesichtspunkten abgegrenzte Kreis nicht dauernd nur
sehr klein sein klein sein kann.“*%8

Zulassige Personenkreiseinschrankungen waren im WGG daher zunachst die Begrenzung auf Be-
triebsangehorige im sog. Werkswohnungsbau oder auf die Mitglieder einer Wohnungsgenossen-
schaft (Vermeidung des Nichtmitgliedergeschafts). Mit dem WGG i.d.F. 1940 wurde allerdings — so
die Begriindung des Gesetzes — ausdriicklich die ,,oft Gbliche Beschrankung auf die Angehdorigen eines
bestimmten Unternehmens ausgeschlossen“.'* Bei Genossenschaften und Vereinen wurde kein
Problem in der Beschrankung auf die Mitglieder gesehen, sofern ,standig neue Mitglieder beitreten
kénnen.“160

Unter Bezug auf ein Gutachten des Reichsfinanzhofes von 1936 wurde in einer Kommentierung von

1952 darauf hingewiesen, dass auch ein ,Verein, der die Linderung der Not eines bestimmten Stan-

des und seiner Angehdérigen, insbesondere auch der Kriegsbeschadigten und Kriegshinterbliebenen,
bezweckt, als gemeinnitzig anzuerkennen” sei, zumal mit (iber 100.000 Mitgliedern ,,der Allgemein-
heit dient”.*¢!

Durch die die parallel zum Wiederaufbau nach 1945 laufenden grofRen Sozialwohnungsbaupro-
gramme mit deren Begrenzung der Einkommen der Wohnberechtigten war aber faktisch ein Ein-
druck einer sozialen Aufgabe der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft entstanden, die sich auf die
Vermietung an diesen berechtigten Personenkreis (mit Wohnberechtigungsschein) beschranke, tat-
sachlich war dies aber nicht durch das WGG, sondern nur durch die jeweiligen Vereinbarungen im
Rahmen der Wohnungsbaufoérderung geregelt. Mit dem Il. WoBauG 1956 war allerdings bereits eine

156 § 5 Abs. 1 GemVO i.d.F. 1930.

157 Aus der Begriindung zum Gesetzentwurf, zitiert nach Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 64.

158 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 64.

159 So noch in einer Kommentierung von 1952, die auf die Ausnahme fiir Bundesbahn und Bundespost hinwies. Vgl. Bodien
(1952), S. 70.

160 Bodien (1952), S. 71.

161 7jtiert nach Bodien (1952), S. 70.
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sehr weite Zielgruppe der Wohnungsbaufoérderung vorgegeben worden. Als ,vordringliche Aufgabe”
des Staates wurde damals die Férderung ,,von Wohnungen, die nach GréRRe, Ausstattung und Miete
oder Belastung fir die breiten Schichten des Volkes bestimmt und geeignet sind (sozialer Wohnungs-
bau)“.%%2 Mit dieser Zielgruppenumschreibung waren im sozialen Wohnungsbau ,,die Einkommens-
grenzen so gesetzt ..., dass rund 70 % der Bevolkerung in den Kreis der zu férdernden Personen pass-
ten”_lea

Tatsachlich war die soziale Zusammensetzung der Mieterhaushalte bei den GWU nicht so einge-
grenzt, wie es mit Blick auf die anfangliche Vorgaben zur Gemeinnitzigkeit (,,unbemittelte Familien”
—1867)'%* anzunehmen wére. Zwar waren Haushalte mit hohem Einkommen nach der Wohnungs-
stichprobe von 1978 ,,sehr stark unterreprasentiert”, aber auch ,, 1-Personen-Haushalte mit geringem
Einkommen wohnten nur relativ selten bei Gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen®; in dhnlicher
Weise waren , dltere Menschen mit geringem Einkommen*“ unterreprasentiert.'® Insgesamt war also,
zumindest nach den verfligbaren Zahlen von 1978, ,eine merklich zugunsten der mittleren Einkom-
mensschichten ausgeprigte Belegungsstruktur” bei den GWU festzustellen.'®® In der Wirklichkeit wa-
ren die GWU also weit von den ,6ffentlichen Armenanstalten“entfernt, denen sie urspriinglich
(1867) gleichgestellt wurden und weshalb sie damals auch steuerbefreit wurden.®”

3.1.3.2 Die ,deutsche Familie” als Zielgruppe ab 1940

In der GemVO von 1930 war in § 7 zur ,,Uberlassung von Wohnungen“ nur die Vorgabe des ,ange-
messenen Preises” enthalten (siehe dazu die Ausfiihrungen zur Kostenmiete). Mit dem WGG von
1940 wurde in § 7 mit dem neu eingefligten Abs. 1 auch ein nationalsozialistischer Auftrag den GWU
erteilt: ,,Das Wohnungsunternehmen soll sich bei der Gestaltung der Miet- und Nutzungsvertrage
von den Gedanken der Pflege der Hausgemeinschaft und der Férderung der deutschen Familie leiten
lassen,“168

Eine Prazisierung, was unter , Foérderung der deutschen Familie” verstanden wurde, war aus der
WGGDYV nicht zu entnehmen. Auch im Kommentar von 1941 wurde zu dieser neuen Aufgabenstel-
lung kein weiterer Hinweis gegeben.!®°

Auch 1952 wurde dieser Passus in einer damaligen Zusammenstellung des Wohnungsgemeinniitzig-
keitsrechts ohne weiteren Kommentar wiedergegeben und nicht etwa als nicht mehr anwendbar
(etwa wegen Nazi-Rechts) bezeichnet.!”?

Selbst in der letzten Fassung des WGG mit Stand von 1976 war diese Passage zur ,,Forderung der
deutschen Familie” noch unverandert enthalten, wurde aber im Kommentar von 1988 als ,,Pro-
grammgrundsatze” kritisiert, , die zudem an lGberholtem politischen Gedankengut der damaligen Zeit
orientiert” gewesen sei.'’! Der Kommentar wurde dann im Nachfolgenden doch etwas deutlicher:

162 § 1 Abs. 1 1l. WoBauG i.d.F. 1956.

163 pestel-Institut (2012), S. 2.

164 Stempelgesetz i.d.F. 1867; vgl. Kapitel 2 zur Entstehung der Wohnungsgemeinnitzigkeit.

165 Ulbrich (1988), S. 14.

166 Ulbrich (1988), S. 14.

167 § 1 Stempelfreiheitsgesetz i.d.F. 1867.

168 § 7 Abs. 1 WGG i.d.F. 1940; Nutzungsvertrage werden (nur) bei den Wohnungsgenossenschaftern abgeschlossen, da die
Wohnenden als Mitglieder des genossenschaftlichen Unternehmens gleichzeitig Teil des ,Vermieters“ sind.

169 Siehe Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 124 ff.

170 Vgl. Bodien (1952), S. 99; entsprechende Stellen waren sonst in kursiv wiedergegeben und teilweise als mit dem Grund-
gesetz nicht vereinbart kommentiert worden.

171 yvgl. Jenkis (1988a), S. LXIX f.
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»,Soweit auf die Forderung der ,deutschen’ Familie abgestellt wird, ist die Bestimmung heute nicht
mehr als mit Art. 3 GG vereinbar und damit als insoweit unwirksam anzusehen.“*”?

In einer Diskussion um die Novellierung des WGG im Friihjahr 1987, also ca. ein Jahr vor Aufhebung
des WGG, wandte ein Vertreter der steuerpflichtigen Wohnungswirtschaft polemisch ein, das ,,das
WGG ... keine Sozialpflicht [kenne], bis auf die Pflege der deutschen Hausgemeinschaft, wenn das
heute noch z&hlt.“173 Also hatte diese Regelung des WGG keinerlei praktische Bedeutung in der Bun-
desrepublik nach der NS-Zeit.

3.1.3.3 Einfiihrung einer Belegungsbindung?

In dem letzten Kommentar zum WGG wurde u.a. die Gewinnausschiittungsbegrenzung auf 4% damit
begriindet, dass sie dem Ziel diene, ,,durch die Tatigkeit eines gemeinnitzigen Wohnungsunterneh-
mens angemessenen Wohnraum (flir bestimmte Bevolkerungsgruppen) zu tragbaren Preisen bereit-
zustellen”.r”* Hier war also ein Zusammenhang zwischen der Art der bereitgestellten Wohnungen
und der zu versorgenden Zielgruppe zumindest indirekt hergestellt worden.

Die ansonsten recht breite Auslegung einer sozialen Orientierung der gemeinnttzigen Wohnungsun-
ternehmen, die nur Gber ,Kleinwohnungen” definiert war, wurde aber immer wieder kritisiert. Mehr-
fach wurde — insbesondere nach 1981 — vorgeschlagen, im WGG eine teilweise oder ganzliche Bin-
dung der Wohnungen an besondere Zielgruppen (,,Belegungsbindung”) einzufiihren, die verschiede-
nen Entwiirfe wurden jedoch nicht umgesetzt.

Ein Referentenentwurf des zustindigen Bundesbauministeriums vom 15. Juli 19817° definierte den
Begriff der Gemeinnitzigkeit im Wohnungswesen neu: ,,Ein Wohnungsunternehmen bleibt nur dann
gemeinnitzig, wenn es in Zukunft Inhaber von Wohnungsberechtigungsscheinen, insbesondere kin-
derreiche Familien, alleinstehende Elternteile mit Kindern, alte Menschen und Schwerbehinderte
versorgt.“’® Mit dieser, insbesondere bei Wohnungsgenossenschaften auf Widerstand stoRenden,
vollstandigen Neuorientierung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts wirde eine ,,Belegungsbin-
dung (vorrangig bzw. total) eingefiihrt werden.“*”” Der Vorschlag einer vorrangigen Belegungsbin-
dung stamme, so Jenkins 1986, von der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, die sich auf Vorschlage der
Sachverstandigenkommission Wohnungspolitik vom 27. Mai 1981 bezogen héatte, der Referentenent-
wurf habe dies nur zur ausschlieRlichen Belegungsbindung verscharft.’8

Auch in einem Gutachten des wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium fir Wirtschaft von
1982 wurde die Problematik einer ausreichend genauen Festlegung der Zielgruppe einer staatlichen
Forderung des Wohnungsbaus kritisch thematisiert. Riickblickend, so der Beirat, , wirkte die staatli-
che Wohnungspolitik mehr zu Gunsten mittlerer und oberer Schichten, wahrend sie die Probleme
der unteren Schichten der Bevolkerung vernachlassigt. ... Mit steigenden Preisen und Kosten ver-
nachlassigte diese Politik die am meisten benachteiligten Gruppen der Gesellschaft umso mebhr, je
mehr auch die Standards stiegen.“'”

172 Kersten (1988b), S. 158.

173 Hammerlein (1987), S. 121.

174 Kersten/Schulz (1988), S. 195.

175 vgl. Jenkis (1986), der auch auf den Gesetzentwurf des Bundesrates vom 10. Juli 1981 verweist.
176 Grossfeld/Menkhaus (1982), S. 171, zitiert nach Jenkis (1986), S. 110; GroRfeld (1982), S. 73 ff.
177 Jenkis (1986), S. 110.

178 Jenkis (1986), S. 111.

179 BMWi (1982), S. 19.
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Der Tenor dieses Gutachtens ist eine lautstarke Forderung nach einem Systemwechsel in der Woh-
nungspolitik, weg von der Objektférderung hin zur Subjektférderung. Obwohl dementsprechend
Wohngeld und dhnliche Leistungen als sozial viel treffsicherer vom Beirat eingeschatzt wurden,
musste er dennoch am Ende feststellen: , IndividualférderungsmalRnahmen werden wahrscheinlich
nicht verhindern kénnen, dass gewisse Problemgruppen nur schwer passende und angemessene
Wohnungen finden. ... Fiir solche, eng zu begrenzen Problemgruppen kénnte im Bedarfsfall durch die
staatliche MaBnahmen angemessener Wohnraum bereitgestellt werden. Dies kénnte durch eine Ob-
jektforderung ... oder durch Belegungsbindungen eines Teils des Wohnungsbestandes der durch sub-
jektive Steuerbefreiung begiinstigten gemeinnitzigen Wohnungsgesellschaften und -genossenschaf-
ten geschehen”.'® Diese — nachtriglichen — Belegungsbindungen im Bestand der GWU sind in den
kommenden Jahren der Kritikpunkt des Verbandes der GWU, dem GGW, an allen Novellierungsvor-
schldagen zum WGG.

Eine Bund-Lander-Kommission zum Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht hatte am 14.10.1983 dazu vor-
geschlagen, freiwerdende ungebundene Wohnungen der GWU nur ,,an solche Personen zu vermie-
ten, die gesetzlich festgelegte Einkommensgrenzen nicht tiberschreiten”.’®! Dabei sollten die GWU
verpflichtet werden, auf Verlangen der Gemeinden mit diesen , Vertrdage abzuschlieBen (iber die
Wohnraumversorgung gesetzlich umschriebener Bevolkerungsgruppen, die Probleme am Wohnungs-
markt haben, wie beispielsweise kinderreiche Familien, dltere Menschen, auslandische Familien, Ob-
dachlose, Minderverdienende”.'® Dabei sollte den Unternehmen auch befristet die Vermietung von
ungebundenen Wohnungen zu einem bestimmten Prozentsatz auch an Haushalte oberhalb der Ein-
kommensgrenzen vertraglich erlaubt werden kdnnen.

Da zu Beginn der 1980er Jahre schon erkennbar war, dass langerfristig sich die Situation der benach-
teiligten Bevolkerungsgruppen auf dem Wohnungsmarkt ,, nicht verbessert” und ,,bis 1995 etwa 50 %
des Bestandes an Sozialwohnungen durch Riickzahlung der 6ffentlichen Mittel aus den Bindungen
herauswachst” und der Staat auf ,,aufgrund der Situation der 6ffentliche Haushalte” die ,, gestellte
Versorgungsaufgabe nicht durch Férderung des Wohnungsneubaus erfillen kann“, miissten — so die
Meinung der Bund-Lander-Kommission — die GWU hier helfen, denn dies entsprache ,,auch ihrem
historischen Auftrag”. ,Diese Versorgungsfunktion rechtfertigt die Gemeinnitzigkeit im Wohnungs-
wesen”, hinter der die Verpflichtung zum Bauen” zuriicktreten kénne. Daher meint die Kommission
zu dieser ,,Hauptaufgabe der gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen®, dass diese ,,ihre freiwerden-
den Wohnungen nur an solche Personen vermieten diirfen, die bestimmte Einkommensgrenzen nicht
Uberschreiten”, als Mal3stab kénne hierfir ,,§ 25 Il. Wohnungsbaugesetz oder § 53 Nr. 2 Abgabenord-
nung dienen.“*® Deshalb seien die bindungsfrei werdenden Bestinde der durch Steuerverzicht gefér-
derten Wohnungsbestdande der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft faktisch auch weiterhin, wie
geforderte Wohnungen, nur an Bedarfsgruppen mit Wohnungsmarktproblemen zu vermieten: ,Bei
der Vermietung von Wohnungen hat es [das GWU] vorrangig Angehorige der Bevolkerungsgruppen
zu bericksichtigen, die ihren Wohnbedarf zu fiir sie tragbaren Bedingungen am Markt nicht decken
konnen; hierzu zahlen insbesondere Personen, deren Gesamteinkommen innerhalb der Grenzen des
sozialen Wohnungsbaus liegt.“18

180 BMWi (1982), S. 72.

181 BLK (1987a), S. 17.

182 B| K (1987a), S. 17. Diese Aufzahlung brduchte nur noch um Personen ohne gesicherten Aufenthaltsstatus erganzt wer-
den und dann ware auch fur die heutige Zeit noch guiltig.

183 BLK (1987a), S. 18.

184 \Vorschlag zu § 3 WGG (neu), zitiert nach BLK (1984b), S. 587.
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Den Vorschlag einer objektbezogenen Wohnungsgemeinnitzigkeit der zu fordernden und benétigten
Wohnungen statt der subjektbezogenen Forderung des ganzen Unternehmens hatte diese Kommis-
sion auch gepriift und verworfen: ,Der Aufwand einer getrennten Verwaltung beglinstigter und nicht
beglinstigter Wohnungen fiir die Unternehmen und die Moglichkeit der kaum nachpriifbaren Ge-
winnverlagerungen fiihren dazu, an dem Prinzip der uneingeschrankten unternehmensbezogenen
Gemeinniitzigkeit festzuhalten.“'® Soweit zunéchst der zentrale Teil des Vorschlags dieser Kommis-
sion von den Bauministerien des Bundes und der Lander, weitere Punkte sind an den thematisch ent-
sprechenden Stellen diese Studie aufgefihrt.

In einer verfassungsrechtlichen Kritik an diesen Vorschlagen der ARGEBAU wird zutreffend festge-
stellt, dass dieser Vorschlag ,,von der bisher ,objektbezogenen’ Aufgabenbestimmung der GWW zu
einer wesentlich personell bestimmten” Aufgabenbestimmung tibergehe.’®® Durch die Gemeinniitzig-
keitsverordnung von 1930 sei aber die Geschéftstatigkeit auf ein ,,objektbezogenes Kriterium (Klein-
wohnung)” begrenzt und auf die Fixierung auf ,die Bedurftigkeit” verzichtet worden, denn diese sei
nicht hinreichend nachpriifbar. Dadurch, dass in §3 Abs. 3 des Entwurfs der ARGEBAU sogar ein Be-
nennungsrecht der Gemeinde verankert worden sollte, sei eine rechtsstaatswidrige ,Kommunalisie-
rung” vorgesehen, wodurch , die eigenbestimmte Tatigkeit ... objektiv beschrankt [werde] durch die
laufende und moglicherweise systematische behordliche Anordnung”, die von den GWU nicht mal
vorab einschatzbar ware.'®’

Auch der Bundesbauminister Schneider von der CSU, der schlieRlich die Aufhebung des WGG poli-
tisch umzusetzen hatte, wollte eigentlich eine Reform des WGG erreichen. Er habe einen Schwer-
punkt der Reform in der Losung des Problems gesehen, dass ,ein Teil der Mieter trotz der Wohngeld-
leistungen am Markt nur schwer zurechtkommen®, so ein Bericht (iber seine Rede auf dem GGW-Ge-
samtverbandstag 1987. Dabei — so der Bericht weiter — , handle es sich vor allem um Mieter, die auf-
grund bestimmter Merkmale bei Vermietern auf Vorbehalte stieRen, weil diese hdhere Risiken er-
warten.8 Anstelle einer Reform komme es nun zur Aufhebung des WGG und der Minister machte
dafir faktisch die gemeinnitzige Wohnungswirtschaft indirekt verantwortlich, denn er machte laut
Bericht darauf aufmerksam, dass ,gegen eine Normierung von sozialen Pflichten erhebliche Wider-
stande bei den gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen bestanden haben und bestehen.“1%

Deutlich wurde diese Ablehnung einer sozialen Bindung der GWU auch auf der Tagung des deutschen
Verbands zur Reform des WGG im April 1987. So empfahl ein Vertreter der Stadtstaaten, tiber Bele-
gungsvereinbarungen mit Kommunen ,,gemeinsam mit den gemeinntzigen Wohnungsunternehmen
eine entsprechende gesetzliche Novellierung zu erértern”, um eine Versorgung von vordringlich
Wohnungsuchenden in den GWU ,,anteilsmalig an ihrem Bestand der gebundenen Wohnungen“ ab-
zusichern, ,um die ,sozialen Lasten’ gleichméaRiger ... zu verteilen”.*® Dagegen wehrte sich auf dieser
Tagung die Verbandsjuristin des GGW, Rieband-Korfmacher, dass nun den GWU ,verstarkt die sozia-
len Lasten der Gemeinden aufgebiirdet werden.” Und man miisse sich doch fragen, wenn , die Kom-
munen ihre Sozialverpflichtungen noch mehr auf die Wohnungsunternehmen abwalzen, soll das
dann noch der Mieter X bezahlen, der damit gar nichts zu tun hat?” Die Einflhrung von Belegungs-
bindungen treibe dann — selbst wenn die Kostenmiete durch die Vergleichsmiete ersetzt wiirde —
»die Unternehmen aus der Gemeinniitzigkeit heraus”, denn, die ,steuerlichen Verglinstigungen, die

185 BLK (1987a), S. 21.

186 | eisner (1986), S. 172.

187 Leisner (1986), S. 173 f.

188 Steinert (1988), S. 3.

189 Steinert (1988), S. 3.

190 Gustafsson (1987), S. 88-90, unter Hinweis, dass das kommunale WU SAGA ca. 30 % aller Sozialwohnungen besitzt und
,fast 60 % aller vordringlich Wohnungsuchenden” unterbringt, aber die Genossenschaften mit etwa 30 % Anteil an den
SWB ,,nur etwa 11 % dieser Wohnungsuchenden Gilbernommen“ haben.
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ohnehin in ihrer Auswirkung sehr fraglich sind, sind kein Ausgleich fiir zusatzliche Lasten, so das zent-
rale Argument aus Verbandssicht gegen gesetzliche Belegungsbindungen.'®! Es sei auch nicht nétig,
hier neue Bindungen einzufiihren, denn in ,der heutigen Praxis gemeinnitziger Wohnungsunterneh-
men [sei] eine sehr wohl gemischte und intakte Belegungsstruktur vorhanden®, wie der Verbandsdi-
rektor des GGW Steinert in dieser Tagung als Gegenargument zur Belegungsbindung betonte.!?

Auch ein Genossenschaftsvertreter wehrte sich auf dieser Tagung gegen Belegungsbindung per Ge-
setz, denn es seien ,,die sogenannten Problemgruppen, die uns zunehmend zugewiesen werden und
die uns zunehmend Sorgen bereiten”, wie dies mit dem bestehenden Personal (bzw. -kosten) zu be-
waltigen sei. Denn die ,Leute ... sind duRerst belastend fiir die Mieter”, daher ware es ,,ein Ding der
Unmaéglichkeit, die Belegungsrechte iiber das bisherige MaR auszuweiten.“** Von einem Vertreter
der kommunalen Wohnungswirtschaft wurde in die gleiche Richtung, nur noch polemischer, ableh-
nend zu Belegungsbindungen argumentiert: ,,Wir wollen nicht fiir eine erhohte Miete so ungefahr zur
FuBmatte der Nation werden. Das mdchten wir nicht, ich glaube nicht, dal® das die Politiker wollen,
und ich glaube auch nicht, daB das durchsetzbar ist.“*%*

Immer wieder hatte der Gesamtverband GGW alle Vorschlage zu einer Belegungsbindung abgelehnt.
So mahnte dessen Vorstandsvorsitzender Steinert die GWU-Delegierten des Verbandstags 1987, auf
dem die Verkiindung des politischen Beschlusses, das WGG aufzuheben, zu erheblichen Murren
flihrte, dass die Alternative zur WGG-Streichung in einer Reform bestehe, die viele GWU doch auch
nicht wollten, denn es gebe ,teilweise sehr problematische Vorschldge zur Belegungsbindung mit Be-
griffen, die eher der Wohnungszwangswirtschaft entlehnt sind und die geordneten und funktionie-
renden, das heilt sozial ausgewogenen Mieterstrukturen, im Wege stehen.“!%

Auch die von den GRUNEN 1988 parallel zur WGG-Aufhebungsdebatte in den Bundestag eingebrach-
ten entsprechenden Vorschlage im Rahmen eines Fordergesetzes fir ,,gemeinschaftliche Wohnungs-
unternehmen (FGW)“ mit dem Ziel einer Belegungsbindung wurden vom GGW rundweg abgelehnt.
Mit dem Vorschlag, kiinftig die Vermietung der GWU auf die Menschen zu beschrianken, deren Ein-
kommen 20% unterhalb der damaligen Grenzen des sozialen Wohnungsbaus liegen*®, werde — so
der GGW in seiner offiziellen Stellungnahme zum FGW — ,eine unerwiinschte Getto-Bildung begiins-
tigt” und die ,Verfasser dieses Gesetzentwurfes provozieren mittel- und langfristig bei konsequenter
Anwendung der Wohnungsvergabe nach Einkommen eine neue Klassengesellschaft in den Bestanden
der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft.“1%’

Noch in den letzten Anhérungen die Aufhebung des WGG doch noch aus der Steuerreformgesetz
1990 herauszunehmen, wurde von der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande in ei-
ner Stellungnahme vom 25. Mai 1988 als wichtigste Forderung zur Reform des WGG noch formuliert:
,Der gesamte Wohnungsbestand der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft muss grundsatzlich der
Wohnungsversorgung der breiten Schichten der Bevolkerung eingesetzt und dafiir dauerhaft zweck-
gebunden werden.” Dies solle durch eine neue Definition des betreuten Personenkreises erfolgen, in
dem die Wohnungsiberlassung zwar an die ,breiten Schichten des Volkes” erfolgen kdnne, aber die

191 Riebandt-Korfmacher (1987), S. 148. Problematisch ist diese pauschale Position zumindest hinsichtlich der kommunalen
Wohnungsunternehmen, die ja wegen des Versorgungsauftrags zugunsten des Gesellschafters Kommune gegriindet
wurden (vgl. Gustafsson (1987)).

192 Steinert (1987b), S. 157.

193 Schink (1987), S. 162.

194 Scheckelmann (1987), S. 166.

195 Steinert (1988), S. 5.

1% V/gl. § 6 Abs. 2 FGW.

197 GGW, Gesamtverband gemeinnitziger Wohnungsunternehmen e.V., 1. Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur
Férderung gemeinschaftlicher Wohnungsunternehmen (FGW) der Fraktion in DIE GRUNEN im Deutschen Bundestag, in:
Bundestag (1988e), S. 23.
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tatsachliche Definition dieser ,breiten Schichten” war etwas enger gemeint: ,hierzu zdhlen insbeson-
dere Haushalte, deren Gesamteinkommen innerhalb der Einkommensgrenzen des sozialen Woh-
nungsbaus liegt.“1%®

Allen Versuchen, eine Art von Belegungsbindung in die gemeinniitzigen Wohnungsbestiande einzu-
fihren, hat die damalige gemeinnitzige Wohnungswirtschaft energisch widersprochen. Noch in den
Nachhutkampfen zur Aufhebung des WGG stellten die damaligen Koalitionsfraktionen von CDU und
FDP fest, ,daR der Charakter des gemeinnitzigen Wohnungsbestandes als soziale Verfiigungsreserve
nicht im Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz festgeschrieben ist. Alle Versuche, eine Belegungsbin-
dung zugunsten der Kommunen gesetzlich zu verankern, sind bisher gescheitert. Der Gesamtverband
der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen hat sich dagegen — zuletzt in seinem Positionspapier
,Der lange Weg% — stets gewehrt.“??° Und sie verwiesen auf die Stellungnahme des damaligen
GdW-Prasidenten Steinert, wonach sich die ,,gemeinniitzige Wohnungswirtschaft ... auch nach Ab-
schaffung des Gesetzes und der Steuerfreiheit sozial und gemeinnitzig verhalten [werde], wie sie
dies auch lange vor Schaffung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes getan habe. Diese Zusiche-

rung kénne allerdings nur fiir die jetzt maBgebende Managergeneration gegeben werden.“?%

3.1.4 Priifpflicht der GWU/Verbandszwang

Die Genossenschaften hatten schon vor 1930 eine gesetzliche Priifpflicht, denn breits im ersten Ge-
nossenschaftsgesetz von 1889 war mit § 51 verankert worden, dass ,,die Genossenschaft und die Ge-
schaftsfliihrung derselben” mindesten alle zwei Jahre ,,der Prifung durch einen der Genossenschaft
nicht angehdrigen, sachverstindigen Revisor zu unterwerfen” ist.?2 Die Genossenschaft konnte die
Prifung auch durch einen Prifer eines Verbandes, dem sie als Mitglied angehorte, durchfiihren las-
sen, wenn die Genossenschaft jedoch keinem Verband angehoérte, war nach § 59 der Revisor durch
das zustdndige Gericht zu bestellen.?%

Mit der GemVO von 1930 wurde durch § 20 diese Priifpflicht nun von den genossenschaften auf alle
als gemeinnitzig anerkannten Wohnungsunternehmen ausgeweitet: ,Jedes als gemeinnitzig aner-
kannte Wohnungsunternehmen hat sich regelmaRigen Priifungen zu unterwerfen.“?* Diese Priifun-
gen sollten jahrlich, mindestens aber alle 2 Jahre durchgefiihrt werden und die Priifungsberichte der
Aufsichtsbehorde vorgelegt werden. Dadurch lag es ,,nicht mehr im freien Ermessen eines Woh-
nungsunternehmens ..., ob es sich iberhaupt durch die Zugehorigkeit zu einem Revisionsverband
dessen Kontrolle unterwerfen will.“?%> Der § 14 der GemVO schrieb daher vor, dass die GWU ,,einem
Verbande angehoren [miissen], dem gemal} § 54 des Genossenschaftsgesetzes ... das Recht zur Be-
stellung eines Revisors verliehen” war.2% Hierbei wurde im Unterschied zum Genossenschaftsrecht,
u.a. durch Ausfiihrungsbestimmungen,?®” , die Zugehérigkeit zu Spezialverbinden verlangt” und diese
Verbinde ,im 6ffentlichen Interesse zur Ausiibung von Funktionen der Staatshoheit heranzieht” 2%

198 Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbidnde, Stellungnahme zur 6ffentlichen Anhérung am 6. Juni 1988, in:
Bundestag (1988 e), S. 3 f.

199 Vgl. GGW (1986a); GGW (1986b).

200 BT-Drs. 11/2516, S. 5.

201 BT-Drs. 11/2516, S. 4.

202 Gesetz, betreffen die Erwerbs- und Wirthschaftsgenossenschaft vom 1. Mai 1889, RGBI. Nr. 11 S. 55.

203 §§ 52-55 Gesetz, betreffen die Erwerbs- und Wirthschaftsgenossenschaft vom 1. Mai 1889.

204§ 20 Abs. 1 GemVO i.d.F. 1930.

205 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 114.

206 § 14 GemVO i.d.F. 1930.

207 Vgl. die abschlieRende Auflistung zugelassener Priifverbdnde in der ,,Verordnung zur weiteren Ausfiihrung der Gemein-
nltzigkeitsverordnung, RGBI. | S. 463.

208 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 102.

73



Diese Prifverbande waren also im Staatsauftrag tatig, was ihre Anerkennung ab 1940 als ,,Organe
der staatlichen Wohnungspolitik” nach § 28 des WGG auch begriindete.?®®

Die Stellung der Revisionsverbdande wurde gleichzeitig gestarkt, insbesondere weil in Art. 14 der Aus-
fihrungsbestimmungen (RAV) nun gesetzlich vorgeschrieben wurde, dass ,,den Beanstandungen in
den Priifungsberichten durch entsprechende MaRnahmen nachzukommen* sei.?!° Die Verbinde wa-
ren damals als ,,unerldfiliche Erganzung der genossenschaftlichen Selbstverwaltung” verstanden wor-
den, die in eigener Regie eine laufende Aufsicht Gibernehmen, Priifungen durchfiihren und noch
»eine laufende Beratung, die ohne Frage der hauptsachlichste Bestandteil der laufenden Aufsicht
ist”, sicherstellen sollen.?*! Zusammenfassend sah der Kommentar von 1931 den Sinn der Organisie-
rung der gemeinnitzigen WU in Prifverbanden als eine ,,zweckmalige Arbeitsteilung, in erster Linie
den ihr angeschlossenen Unternehmen zu dienen als Teil der genossenschaftlichen Selbstverwaltung
und Selbsthilfe, da die Revisionsverbande nicht allein in wirtschaftlicher, sondern auch in personeller
Beziehung von den ihnen angeschlossenen Unternehmen getragen werden.“?!2 Die entsprechend zu-
gelassenen Verbande wurden dann in einer weiteren Verordnung vom 22. August 1931 in einer Auf-
stellung festgelegt.?*3

Schon drei Jahre nach Verabschiedung der GemVO wurde am 26. Marz 1934 ein ,Gesetz liber Beauf-
sichtigung und Anerkennung gemeinniitziger Wohnungsunternehmen” erlassen, dass schon deutli-
che Ziige des totalitaren NS-Staates trug. Nach § 1 Abs. 2 dieses Gesetzes konnte der Reichsarbeits-
minister nun bereits bestehende Priifverbande ,,auflésen und die weitere Verwendung ihres Vermo-
gens regeln” und sogar , die Mitglieder eines dieser Verbande, auch ohne ihn aufzulésen, auf einen
anderen Verband mit Rechtswirksamkeit fiir die Beteiligten iberfiihren.“?'* Die Verbande selbst
muBten — zur Sicherstellung der politischen Kontrolle — ab 1934 einem ,,Gesamtverband” anhéren.?*
Darliber hinaus bekamen die Verbande durch Entscheidung des Reichsarbeitsministers ,einen ortlich
abgegrenzten Gebietsteil des Deutschen Reichs als Revisionsgebiet” zugewiesen, was alle regionalen
Alternativen, etwa auch hinsichtlich der politischen Ausrichtung des Verbandes oder seines Organisa-
tionsschwerpunktes (z.B. mehr Genossenschaften oder mehr Gesellschaften) zerstorte, da auch die
GWU nur noch den gebietlich zustindigen Priifverband angehéren durften.?t®

Mit dem WGG 1940 wurde ein eigenes Kapitel IV fiir ,,Priifungswesen und Aufsicht” eingefiihrt. Die
Prifungen wurden 1940, auBer fiir Genossenschaften, auf einen jahrlichen Turnus umgestellt und die
damals weitergehenden Priifvorschriften aus dem Genossenschaftsgesetz nun auch auf die Priifun-
gen anderer GWU (bertragen. In § 14 des WGG wurde der Text von § 14 der GemVO um die staatli-
che Kontrolle der vorher eigenstandig arbeitenden Verbande (,Verband von Wohnungsunterneh-
men“ nach der GemVO 1930) gemall dem Gesetz von 1934 erweitert: ,,Das Wohnungsunternehmen
muss einem Priifverband von Wohnungsunternehmen angehéren, der den Vorschriften des Genos-
senschaftsgesetzes entspricht und vom Reichsarbeitsminister hierfiir bestimmt (zugelassen) worden

209 § 28 WGG i.d.F. 1940: , Der Reichsarbeitsminister kann im Einvernehmen mit dem Reichsfinanzminister... die von ihm
zugelassenen Verbande als Organe der staatlichen Wohnungspolitik anerkennen®, sie erhielten dadurch ,die gleiche
Rechtsstellung wie ein als gemeinniitzig anerkanntes Wohnungsunternehmen®. Vgl. Bodien (1952), S. 182, fiir die Geset-
zesbegriindung.

210 Art. 14 Abs. 1 RAV i.d.F. 1931.

211 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 103.

212 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 104.

213 yg|. Verordnung zur weiteren Ausfiihrung der Gemeinnitzigkeitsverordnung vom 22. August 1931, in RGBI. Teil I, Nr. 59,
S. 463 f.

214 Gesetz Uiber Beaufsichtigung und Anerkennung gemeinnutziger Wohnungsunternehmen vom 26. Marz 1934, RGBI. | S.
246.

215 § 1 Abs. 3 Gesetz liber Beaufsichtigung und Anerkennung gemeinnitziger Wohnungsunternehmen vom 26. Marz 1934;
vgl. dazu dann ab 1940 ,,§ 25 Spitzenverband”.

216 § 2 und 3 Gesetz Giber Beaufsichtigung und Anerkennung gemeinnutziger Wohnungsunternehmen vom 26. Marz 1934.
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ist.” Damit war klargestellt, dass jedes GWU einem ,genossenschaftlichen Priifverband angehoren
[muss], auch wenn es nicht die Rechtsform der Genossenschaft hat.“?'” Die Priifverbinde wiederum
waren nun staatliche Hilfseinrichtungen, die deshalb nach dem neuen § 28 des WGG 1940 als ,,Or-
gane der staatlichen Wohnungspolitik” der Staatsaufsicht unterstellt wurden. Diese Doppelrolle der
Prifverbande als (bisherige) Selbstorganisation der GWU, denn diese sind die Mitglieder des jeweili-
gen Verbands und bestimmen dessen Vorstand etc., und der neuen Staatsaufgabe wurde u.a. so be-
griindet:

,Es scheint geboten, auch die Verbénde, denen die Wohnungsunternehmen angehéren miis-
sen, als Organe der staatlichen Wohnungspolitik anerkennen zu kénnen. Hierfiir spricht, daf8
die Verbdnde von Reichs wegen dazu bestimmt, in ihrer inneren Einrichtung geregelt und vom
Reich beaufsichtigt werden, und daf sie die Aufgabe haben, die Aufsicht iiber die anerkann-
ten Wohnungsunternehmen im wesentlichen durchzufiihren. Da letztere ein Teil der staatli-

chen Wohnungspolitik ist, kommen die Verbdnde also auch als deren Organe in Betracht.“?*®

Damit war spatestens ab 1940 die Doppelrolle der Prifverbande fixiert, die entsprechenden Regelun-
gen wurden auch — bis auf neue Zustiandigkeiten — nicht mehr gedndert.?!° Die ,,Gesamtverbinde”
bekamen mit § 25 des WGG, nun mit der Bezeichnung ,Spitzenverband”, eine eigene staatliche Auf-
gabe zugeteilt, die im Wesentlichen in der Aufstellung von ,,Richtlinien fiir die von den Priifungsver-
banden durchzufiihrenden Priifungen” bestand.??° Mit dem WGG bekam der Reichsarbeitsminister
sogar die Vollmacht, ,einen von ihm zugelassenen Priifungsverband aufzulésen und die weitere Ver-
wendung seines Vermégens zu regeln”.??! Damit war die politische Kontrolle des Priifungswesens im
Sinne des NS-Starts garantiert, zumal der Minister selber , die Satzung eines zugelassenen Priifungs-

verbandes dndern und die Eintragung der Anderung in das Vereinsregister veranlassen” konnte.???

Diese Regelungen haben im Grundsatz Bestand bis zur Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeits-
rechtes 1990 gehabt. Nach 1945 wurden einige Regelungen, so der letzte Kommentar von 19882,
als nicht mit dem politischen System der Bundesrepublik vereinbar bezeichnet, die daher nicht mehr
angewandt werden sollten; eine Anderung des WGG wurde aber —im Unterschied zur WGGDV —
nicht mehr bis 1988 vorgenommen.

Zu den nun abgelehnten Regelungen gehorten u.a. die Zwangsverschmelzung von Priifverbanden (§
23 Abs. 2)%4, die ausschlieRliche Zuordnung von regionalen Priifgebieten (§ 23 Abs. 3), das Satzungs-
eingriffsrecht der Aufsichtsbehoérde (§ 25 Abs. 2 WGG), das Verbot der Mehrfachmitgliedschaft von
Prifverbanden in unterschiedlichen Spitzenorganisationen (§ 25 Abs. 1) u.a.m. Daher waren die §§
23 und 24 des WGG ,,als dem Grundgesetz widersprechend, automatisch mit seinem Inkrafttreten
auBer Kraft getreten”.?®

Durch eigene Erlasse von 1934 und 1938 wurde dem ,,Reichsverband des deutschen gemeinniitzigen
Wohnungswesens e.V.” durch den Reichsminister eine Satzung vorgegeben, die sogar Giber das WGG
hinausgehende Uberwachungs- und Anordnungsrechte des Gesamtverbands enthielt. Diese Rechte

217 Bodien (1952), S. 132.

218 Begriindung zum Anderungsgesetz (= WGG 1940), zitiert nach Bodien (1952), S. 182.

219 Vgl. Jenkis (1988a), S. LXXV.

220 § 25 Abs. 3 WGG i.d.F. 1940 galt bis 1989 unverédndert.

221 § 23 Abs. 2 WGG i.d.F. 1940.

222.§ 24 Abs. 2 WGG i.d.F. 1940.

223 Jenkis (1988a).

224 \gl. Bodien (1952), S. 165, fir die Nichtigkeitserkldrung dieser Regelung.

225 Rieband-Korfmacher (1988b), S. 400, zu § 23 und Rieband-Korfmacher (1988c), S. 406, zu § 24. Vgl. Bodien (1952), S.
166, welcher dagegen nur den § 24 Abs. 3 mit dem abgrenzten Priifbezirk und § 25 Abs. 2 (Satzungseingriffsrecht) als
verfassungswidrig eingeschatzt hatte.
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bestanden nach dem Krieg nicht mehr, der ,, 1946 als neuer Spitzenverband gegriindete Gesamtver-
band gemeinniitziger Wohnungsunternehmen ist nicht Rechtsnachfolger des erloschenen Reichsver-
bandes“.??® Die Regelungen zum Spitzenverband in § 25 WGG 1940 Absitze 1 (Verbot der Mehrfach-
mitgliedschaft) und 2 (Satzungseingriffsrecht der Behérden beim Spitzenverband) wurden als mit
dem Grundgesetz nicht vereinbar angesehen.??’ § 25 Abs. 3 mit dem Recht der Spitzenverbinde, fiir
die Mitglieder verbindliche Richtlinien fiir die Prifungen aufzustellen wurde als ,,mit Art. 12 Abs. 1
GG vereinbar” eingeschitzt und daher weiterhin bis 1990 angewendet.??

3.1.5 Sog. ,Bedirfnisfrage”

Um eine zu starke Konkurrenz zwischen GWU an einem Ort oder um die Griindung eines GWU an ei-
nem Ort ohne wirtschaftliche Perspektive zu vermeiden, sollte die Anerkennung als GWU im neuen
Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht ab 1930 von der wirtschaftliche Perspektive des geplanten GWU
abhangig gemacht werden.

3.1.5.1 Priifung des ,Bediirfnisses”

Mit der GemVO 1930 wurde daher in § 15 erstmals im Wohnungsgemeinntzigkeitsrecht eine ,,Be-
dirfnisprifung” eingefiihrt: ,Das Wohnungsunternehmen muf einem Beddrfnis entsprechen.” Diese
wurde u.a. damit begriindet, dass nach dem 1. Weltkrieg sich ,oft in kleinen und kleinsten Orten”
neue WU zur Inanspruchnahme von 6ffentlichen Baukostenzuschissen gegriindet hatten, bei denen
manchmal ,die Voraussetzungen fiir eine gedeihliche Weiterentwicklung nicht gegeben” waren oder
in Stadten sich kleine WU neu griindeten, ,,wo ein Anschluss an bestehende der Sache besser gedient
hatte”.2? Die Beduirfnispriifung sollte sich aber gemiR der Verhandlungen zum Gesetzentwurf der
GemVO nicht auf die schon bestehenden GWU erstrecken. Die Priifung sollte auf der Basis einer Stel-
lungnahme des zustandigen Revisionsverbands erfolgen und hatte ,,nicht nur den Bedarf der Gesamt-
bevolkerung des in Betracht kommenden Bezirks (§ 3), sondern auch den der besonderen Bevolke-
rungskreise in Betracht zu ziehen ..., flir die das Wohnungsunternehmen unter Beachtung des § 5 zu-
lassigerweise zu arbeiten gedenkt.“?*® Weitergehende Ausfiihrungen zum Thema sind der zur GemVO
erlassenen RAV von 1931 nicht zu entnehmen.

Die schlichte Formulierung aus § 13 GemVO wurde auch als § 15 in das WGG von 1940 dazu lautete
wortgleich: ,Das Wohnungsunternehmen muss einem Bedirfnis entsprechen.” Allerdings wurde nun
in die Durchfiihrungsverordnung (WGGDV) ein eigener § 16 dazu aufgenommen, der sich nicht auf
die Bediirfnisprifung bei einem neugegriindeten WU bezieht, sondern im Unterschied zu 1930 auf
die schon bestehenden WU: ,Stellt die Anerkennungsbehdorde fest, dals fiir den Fortbestand eines
gemeinniitzigen Wohnungsunternehmens ein volks- oder wohnungswirtschaftliches Bedirfnis nicht
besteht und daR seine Verschmelzung mit einem oder mehreren anderen gemeinniitzigen Woh-

226 Rieband-Korfmacher (1988d), S. 414.

227 \gl. Rieband-Korfmacher (1988d), S. 410 f.
228 Rieband-Korfmacher (1988d), S. 412.

229 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 105.
230 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 106.
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nungsunternehmen zu einer Leistungssteigerung flihren wiirde, so kann sie die beteiligten Unterneh-
men auffordern, sich miteinander zu verschmelzen.“?3! Der Umgang des NS-Staates mit dieser Fas-
sung der Bedirfnisprifung, um politisch gewollte Verschmelzungen zu erzwingen, wird im nachsten
Abschnitt behandelt.

Die Regelung von 1940 blieb auch bis zur Aufhebung des WGG unverdandert und wurde in der Kom-
mentierung mit der Notwendigkeit begriindet, GWU ohne wirtschaftlich ausreichende Perspektive zu
verhindern.?? ,Die Bediirfnispriifung sollte also in der Praxis wohl weniger dafiir eingesetzt werden,
die Zahl der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen niedrig zu halten, als vielmehr einen staatli-
chen ,Verschmelzungsdirigismus’ bei mangelnder Leistungsfahigkeit zu ermdglichen”.?*® Ein Gutach-
ten fiir den GGW aus dem Jahre 1986, also noch vor der Aufhebung des WGG, kommt zu dem Ergeb-
nis kommt, dass die ,,Bedirfnisprifung... nicht durch die Gemeinnitzigkeit gerechtfertigt werden”
kénne, sonst wiirde man ,,in den GWU nichts anderes sehen als den verlangerten Arm des Staa-
tes”.23* Die letzte, durch den Verband veranlasste, veréffentlichte Kommentierung dieser Regelung
aus dem Jahr 1988 billigt dem § 15 WGG durchaus eine sinnvolle Funktion zu, wie im nachstehenden
Abschnitt dargestellt wird.?®

3.1.5.2 Zusammenlegung/Verschmelzung

Im § 16 der WGGDV von 1940 wurde die Priifung des ,Bedlrfnisses” nunmehr darauf reduziert ob
ein GWU am Ort erforderlich ware, ob ein oder mehrere GWU am Ort sinnvoll sind:

,Stellt die Anerkennungsbehdrde fest, dafs fiir den Fortbestand eines gemeinniitzigen Woh-
nungsunternehmens ein volks- oder wohnungswirtschaftliches Bedlirfnis nicht mehr besteht
und daf3 seine Verschmelzung mit einem oder mehreren anderen gemeinniitzigen Wohnungs-
unternehmen zu einer Leistungssteigerung flihren wiirde, so kann sie die beteiligten Unter-
nehmen auffordern, sich miteinander zu verschmelzen. “?%®

Dies war nun nicht etwa nur ein Ratschlag der Aufsichtsbehdrde des NS-Staats, sondern er war in der
Regel zu befolgen, weshalb es in der NS-Zeit auch vermehrt zu Zwangsverschmelzungen kam. Die
Drohung in der WGGDV war klar formuliert: ,,Den Unternehmen, die der Aufforderung [zur Ver-
schmelzung] ohne ausreichenden Grund nicht nachkommen, ist die Anerkennung zu entziehen.“?%’

In der Begriindung zum Anderungsgesetz 1940, mit dem aus dem GemVO das WGG geschaffen
wurde, wird der Sinn der Regelung sehr deutlich hervorgehoben:

,Nachdem das Gemeinnlitzigkeitsrecht hinreichend eingefiihrt ist und die daraufhin geschaf-
fene Organisation sich bewdhrt hat, muf3 es den aufsichtsfiihrenden Stellen erméglicht wer-
den, ein Wohnungsunternehmen, das sich als volkswirtschaftlich (iberfliissig erweist, durch
Entziehung der Anerkennung zu zwingen, sich aufzulésen und seinen Bestand in stdrkere oder
bessere Unternehmen zu iiberfiihren.“*®

231§ 16 WGGDV i.d.F. von 1941.

232 gl. Jenkis (1988a), S. LXXIL.

233 pohl (1988c), S. 248, unter Bezug auf Leisner (1986), S. 74.

234 | eisner (1986), S. 172.

235 yg|. Pohl (1988c).

236§ 16 WGGDV i.d.F. 1941.

237§ 16 Satz 2 WGGDV i.d.F. 1941

238 Begriindung des Gesetzes zur Anderung und Ergénzung der Vorschriften iiber die Gemeinniitzigkeit im Wohnungswesen
vom 21. 2. 1940, zitiert nach Bodien (1952), S. 151.
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Wenn nun ein bestehendes GWU nicht ,volks- und wohnungswirtschaftlich notwendig und nitzlich”
war, so war fir Neugriindungen wie Bestandsunternehmen damals ,,die Anerkennung zu versagen,
eine bereits erteilte Anerkennung zu entziehen”.?*® Die Kommentierung fithrte 1941 dazu aus, dass
ein Entzug der Anerkennung mit anschlieRender Verschmelzung mit einem andere GWU dort erfor-
derlich ist, ,,wo eine Uebersetzung an gemeinniitzigen WU vorliegt, ein Umstand, der auf allen Gebie-
ten unseres Wirtschaftslebens als unerwiinscht angesehen wird und daher Bestrebungen auf durch-
greifende Vereinigung hervorruft.“?* Es seien insbesondere ,,Zwerggenossenschaften” gemeint, , die
in ihrer Vergangenheit das erforderliche MaR an Leistung nicht aufzuweisen hatten” und daher zu-
sammenlegt werden sollte, auch um dann hauptamtliches Personal mit ausreichendem Fachverstand
finanzieren zu kdnnen.?*! ,,Zweck solcher Verfahren, so der Kommentar von 1941, kénne ,nur der
der Leistungssteigerung sein”; trotzdem war auffallend, dass insbesondere die GWU mit gewerk-
schaftlichen Eigentlimern verschmolzen wurden, um sie in der ,,Deutschen Arbeitsfront” dem Einfluss
der politisch engagierten Gewerkschafter zu entziehen.?*

Auch fur einen ,wirtschaftlichen Geschaftsbetrieb” nach § 7 WGG 1940 ist bei kleinen GWU dement-
sprechend eine Verschmelzung in einem Erlass des Reichsarbeitsminister (RAM) von 1940 nahegelegt
worden, weil auf die ,,Sparsamkeit der Verwaltung ... gréBter Wert zu legen” sei und deshalb die
Lhierbei besonders wichtige Moglichkeit der Zusammenlegung” zu beachten sei.?®® In einem anderen
Erlass dieses RAM auch aus 1940 wurde zur Neufassung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts
durch das WGG festgestellt, eine ,besonders wichtige Neuerung stellen die Vorschriften des WGG
und der DV dar, die den Behorden im Zusammenwirken mit den Verbanden die Moglichkeit geben
sollen, leistungsunfahige oder volkswirtschaftlich iberflissige Wohnungsunternehmen zur Auflésung
oder zur Zusammenlegung (Verschmelzung) mit anderen Wohnungsunternehmen zu bringen.“?** Mit
den neuen ,Vorschriften sind die Anerkennungsbehdrden ermachtigt und verpflichtet, die ihrer Auf-
sicht unterstehenden Unternehmen daraufhin zu Gberpriifen, ob fiir den Fortbestand einzelner von
ihnen ein volks- oder wohnungswirtschaftliches Bediirfnis nicht mehr besteht” und das Ministerium
machte zu dieser Prifungspflicht Druck: ,,Zum 1. April 1941 ersuche ich um Bericht liber die Durch-
fiihrung dieser MaRnahmen.“?%

In der kurzen Kommentierung dieser Verschmelzungsregelungen im Zusammenhang mit der ,,Bedrf-
nisfrage” gemalk § 15 WGG wurde 1952 angemerkt, dass diese Regelung aus 1940 doch nicht so neu
gewesen sei, da schon 1931 in einem Preulischen Erlass angewiesen wurde, dass dort, wo ,,an einem
Ort schon mehrere gemeinniitzige Wohnungsunternehmen bestehen, die Kleinwohnungsbau betrei-
ben, ... die Bediirfnisfrage und die Leistungsfahigkeit der bestehenden Unternehmen besonders sorg-
faltig zu prifen [seien]. Gegebenenfalls ist auf den Zusammenschluss leistungsschwacher Unterneh-
men oder deren Anschluss an bewihrte Unternehmen hinzuwirken.“?*® Damit war die wirtschaftliche
Argumentation der Verschmelzung fiir die Nachkriegszeit gerettet worden, jedoch mit dem Hinweis:
,Die Verschmelzung gemeinnitziger Wohnungsunternehmen kommt heute ... nur noch als freiwillige
MaBnahme in Betracht.” ,,§ 16 WGGDV, der allen rechtsstaatlichen Begriffen widerspricht und auch

239 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 153.

240 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 153.

241 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 153.

242 Diese Entwicklung kann in der vorliegenden Studie nicht behandelt werden. Zu diesem Thema gibt es eine Vielzahl an
Veroffentlichungen, etwa tUber die Geschichte der ,,Neuen Heimat”, die in der NS-Zeit durch (Zwangs-)Verschmelzung
gewerkschaftlicher GWU entstand.

243 ErlaR des Reichsarbeitsministers betr. Gemeinnitziges Wohnungswesen vom 14.11.1940, zitiert nach Bodien (1952), S.
100.

244 Erlass des Reichsarbeitsministers vom 14.08.1940, zitiert nach in Bodien (1952), S. 133.

245 Bodien (1952), S. 134.

246 Erlass des PreuRischen Ministers fir Volkswohlfahrt vom 17.04.1931, zitiert nach Bodien (1952), S. 142.
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mit Art. 14 des Grundgesetzes ... nicht mehr in Einklang zu bringen ist“, kénne daher ,nicht mehr an-

gewandt werden”“.?¥

Tatsachlich war wohl nur Satz 2 von § 16 der WGGDV 1941 als ,, nicht anwendbar” gemeint, in der die
Zwangsverschmelzung durch die Androhung der Entziehung der Anerkennung verankert war. Aber in
der Neufassung der WGGDV von 1957 ist im neuen § 18 noch der wortgleiche Text des § 16 der alten
WGGDV enthalten:

,Stellt die Anerkennungsbehédrde fest, dafs fiir den Fortbestand eines gemeinnliitzigen Woh-
nungsunternehmens ein volks- oder wohnungswirtschaftliches Bediirfnis nicht mehr besteht
und dafs seine Verschmelzung mit einem oder mehreren anderen gemeinniitzigen Wohnungs-
unternehmen zu einer Leistungssteigerung filihren wiirde, so kann sie die beteiligten Unter-
nehmen auffordern, sich miteinander zu verschmelzen. Den Unternehmen, die der Aufforde-

rung ohne ausreichenden Grund nicht nachkommen, ist die Anerkennung zu entziehen. “?*

Diese Rechtsgrundlage bestand unverandert fort bis zur Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzig-
keitsrechts 1988 fort, obwohl die Regelung ,.einen staatlichen ,Verschmelzungsdirigismus’ bei man-
gelnder Leistungsfahigkeit ... ermdglichen” wiirde.?* Allerdings wurde im letzten WGG-Kommentar
von 1988, wie schon 1952, deutlich darauf hingewiesen, dass die zwangsweise Entziehung der Aner-
kennung bei Nichtbefolgen der Verschmelzungsempfehlung in § 18 Satz 2 WGGDV in der 1988 noch
glltigen Fassung ,gegen Art. 9, Art. 12 Abs. 1, Art. 14, Art. 19 GG“ verstoRe.?° ,§ 15 WGG ist eine
dem Konkurrenzschutz dienende Regelung, die allenfalls dann zuldssig” sei, so ein Beitrag von 1986,
ywenn mit ihr gleichzeitig schwere Gefahren fiir ein Giberragend wichtiges Gemeinschaftsgut abge-
wehrt werden.“*! Da aber nur das Fehlen ausreichenden Wohnraums eine solche Gefahr sei und
durch die Zulassung weiterer GWU eher mehr Wohnungen entstehen wirden, ggf. auf Kosten wirt-
schaftlich schwacherer Betriebe, verstolSe ,,§ 15 WGG als objektive Zulassungsbeschrankung gegen
Art. 12 1 GG“.%? Auch § 18 der WGGDV verstoRe daher gegen , den Eigentumsschutz des Art. 14
GG”.253

Trotzdem wurde — wie bereits dargestellt — die Moglichkeit der Zwangsverschmelzung nicht aus dem
Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht gestrichen.

3.1.6 Wirtschaftlichkeit des Geschaftsbetriebs
3.1.6.1 Sparsamkeit der Verwaltung

Mit dem GemVO von 1930 wurde durch § 12 ein aus den frilheren Regelungen zur Gemeinnitzigkeit
bekannter Gedanke des sparsamen Wirtschaftens in das Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht einge-
fahrt: ,Die Kosten der Verwaltung und Geschaftsfliihrung missen sich satzungsmaRig und tatsachlich
in angemessenen Grenzen halten. Insbesondere darf das Unternehmen seinen Organen oder Dritten
nicht Verglinstigungen oder Entschadigungen zuwenden, die lber die in 6ffentlichen Betrieben (bli-
chen Betrige hinausgehen.“?* Diese Gesetzesvorschrift blieb 60 Jahre bis zur Aufhebung 1990 unver-
andert bestehen. Bei ihrer Einfihrung 1930 wurde als Begriindung im Gesetzentwurf aufgefiihrt: ,Die

247 Bodien (1952), S. 142.

248 § 16 WGGDV i.d.F. 1941, zitiert nach Jenkis (1988a), S. 245.
249 poh| (1988c), S. 248.

250 pohl (1988c), S. 252.

251 Thies (1986), S. 57.

252 Thies (1986), S. 58.

253 Thies (1986), S. 58.

254 § 12 GemVO i.d.F. 1930.
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Vorschrift soll MiRstande beseitigen, die namentlich in der Praxis einzelner Unternehmen bei der Be-
messung der Gehalter usw. fir die leitenden Personlichkeiten und bei den Vergitungen fiir Beauf-
tragte (Architekten) hervorgetreten sind.“?>>

Die Vorschrift sollte, so eine Kommentierung von 1941, ,im besonderen dazu dienen, ... eine private
Gewinnerzielung aus dem Betriebe des Wohnungsunternehmens zu verhindern.” Als Mal3stab die-
nen die 6ffentlichen Betriebe, nicht die Gehalter der 6ffentlichen Verwaltung. Die dort geltenden
,Satze milssen aber als Hochstsdtze angesehen werden, die niemals iberschritten” werden dirfen,
im Gegenteil sei dem ,Erfordernis der Sparsamkeit ... in den meisten Fallen nur durch erheblich gerin-
gere Ansitze entsprochen”.?*® Die Gehélter etc. in den GWU sollten also in der Regel deutlich unter
denen in anderen offentlichen Betrieben (Verkehr, Post, Versorgung 0.3.) liegen.

Insbesondere soll dadurch vermieden werden, dass sich GWU an den Usancen von nichtgemeinniitzi-
gen Unternehmen orientieren, sondern sie sollen alle Kosten ,,in angemessenen Grenzen” halten und
das GWU muss ,,darauf bedacht sein, seinen Bedarf auf das sparsamste Mal} zu beschranken und ihn
zu besonders glinstigen Bedingungen zu decken®, denn es gelte zu berticksichtigen, dass ein GWU
»eine andere Stellung im Wirtschaftsleben einnimmt, als ein Erwerbsunternehmen.?*” Aus den prif-
fahigen Unterlagen der GWU ,,muss sich jederzeit ergeben, dall die Wohnungsunternehmen die Kos-
ten fiir Verwaltung und Geschéftsfiihrung in den Grenzen strengster Wirtschaftlichkeit gehalten hat
und zu halten bestrebt ist.“2>®

Als Mal3stab der Sparsamkeit wurde in den ersten Jahren nach Inkrafttreten der GemVO 1930 die
Vorgabe von 5 % der Mieten als Hochstsatz flir die Verwaltungskosten angesetzt, die aus einem
Formblatt des damaligen Hauptverbands Deutscher Baugenossenschaften abgeleitet wurde.?® Dies
habe sich, so ein Kommentar von 1935, aber nicht als praktisch erwiesen, da kleinere GWU den Satz
Uberschreiten wiirden, ,,wahrend insbesondere groRe Wohnungsunternehmen ... weit unter dem
Satz von 5 v.H. geblieben sind.” Daher ware es sinnvoller, dass kiinftig ,,ein Satz von etwa 25 RM. Bis
30 RM. je Wohnung und Jahr als Mal3stab bei der Priifung der Wirtschaftlichkeit zugrunde gelegt
werden” solle.2®®

Diese Orientierung an einer eigenen Wertgrenze nach WGG oder WGGDV wurde in der Zeit nach
1945 ersetzt durch die I. bzw. Il. Berechnungsverordnung (BV). In dieser war ein eigener Paragraph
flr die zulassige Hohe der Verwaltungskosten enthalten. In der ersten Berechnungsverordnung von
1950 war dieser Betrag auf ,,25 bis hochsten 35 DM jahrlich je Hauptmietverhaltnis® limitiert wor-
den.?! In dem WGG-Kommentar von 1952 wurde zu dieser OrientierungsgréRe von 1950 allerdings
kritisch angemerkt, dass es ,,unzuldssig und dilettantisch ware ..., die Angemessenheit der ausgewie-
senen Geschaftskosten eines Wohnungsunternehmens” nach diesen Satzen beurteilen zu wollen, da

das Unternehmen noch andere Kosten habe als nur die fiir die ,Verwaltung von Kleinwohnungen* 262

255 Begriindung zu § 12 GemVO i.d.F. 1930, zitiert nach Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 97; Bodien (1952), S. 123 f.

256 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 141.

257 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 99.

258 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 99.

259 \g|. Meier/Draeger (1935), S. 337.

260 Meier/Draeger (1935), S. 337.

261 § 20 der Verordnung lber Wirtschaftlichkeits- und Wohnflachenberechnung fiir neugeschaffenen Wohnraum (Berech-
nungsverordnung) vom 20.11.1950, BGBI. | S. 757.

262 Bodien (1952), S. 127.
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Mit der Il. Berechnungsverordnung (BV) von 1957 stieg dieser Satz auf ,50 Deutsche Mark jahrlich je
Wohnung“?® und wurde dann 1963 auf ,,héchstens 60 Deutsche Mark jahrlich je Wohnung” festge-
legt.?®* Im Jahr 1979 wurde die II. BV geidndert und nun durften die ,Verwaltungskosten ... mit héchs-
tens 240 Deutsche Mark je Wohnung“?®® bei der Berechnung von Neubaumieten oder zur Berech-
nung der Wirtschaftlichkeit ,, bei Anwendung der Verordnung zur Durchfiihrung des Wohnungsge-
meinniitzigkeitsgesetzes” angesetzt werden.?®® Mit der Neufassung der Il. BV im Jahr 1990 stiegen
die zuldssigen Verwaltungskosten auf ,,héchstens 320 Deutsche Mark jahrlich“?®” um schlieBlich auf
420 DM bzw. ,,230 Euro” im Jahr 2001 angehoben zu werden.?%® Mit dieser Anderung der Il. BV in
2001 wurde eine Dynamisierung der verschiedenen Kostensatze der Il. BV neu eingefiihrt, die alle
drei Jahre zu einer Anpassung der Satze entsprechend der Veranderung des Lebenshaltungskostenin-
dexes fuhrt.

Allerdings war es allgemeine Auffassung kurz vor Aufhebung des WGG, so der letzte Kommentar von
1988, dass eine ,,Beurteilung der Wirtschaftlichkeit allein nach dem Abweichen der durchschnittli-
chen Verwaltungskosten je Wohnungseinheit von den in § 26 Il. Berechnungsverordnung festgesetz-
ten Verwaltungskosten ... keiner ordnungsgemaRen Bewertung der Angemessenheit nach § 12 WGG“
entsprechen wirde, denn die ,Wirtschaftlichkeit des Geschaftsbetriebes ist auch dann nicht ausge-
schlossen, wenn sich das Wohnungsunternehmen den allgemeinen Gepflogenheiten des modernen

Wirtschaftslebens je nach seinen Verhiltnissen mit Zuriickhaltung anpaRt”.2°

Damit hatte sich die ,,Zurlickhaltung” der 1930er Jahre, eben keine Orientierung an anderen Unter-
nehmen zu praktizieren, vollig aufgelost, teilweise sogar in ihr Gegenteil verkehrt. Die Vorgdange um
die Neue Heimat (NH), so wie sie in den Untersuchungsausschiissen aufbereitet wurden, zeigten,
dass die Kontrollmoéglichkeiten im WGG nicht zureichend waren, um VerstéRe gegen das Wirtschaft-
lichkeitsgebot von § 12 WGG (z.B. wurden Uberhdhter Personalbestand, Provisionszahlungen und
Sonderbetreuungsgebiihren bei der NH festgestellt) rechtzeitig zu erkennen und zu verhindern.?’®

Der NH-Untersuchungsausschuss empfahl mit seiner Mehrheit von CDU/CSU und FDP ,eine deutli-
chere Umschreibung der MaRstabe und Rahmen der Kosten fiir Verwaltung und Geschaftsfiihrung ...
vorzusehen”, wobei sich eine ,Neuregelung ... nach § 55 Abs. 1 Nr. 3 der Abgabenordnung richten”
kdnne.?t Diese Empfehlung fiihrte jedoch nicht mehr zu einer Novellierung des WGG.

3.1.6.2 Wirtschaftliche Zuverlassigkeit der Verwaltung

Mit § 13 Satz 2der GemVO 1930 wurde den GWU besonders auferlegt, nur fachlich geeignetes Perso-
nal als Flihrungskrafte zu beschaftigen oder zu bestellen. Danach durfte ,die Vertretung des Woh-
nungsunternehmens im Rechtsverkehr nicht Personen libertragen werden, bei denen Tatsachen vor-
liegen, dien Zweifel an ihrer geschiftlichen Zuverldssigkeit rechtfertigen.“?”? Ausfiihrungsbestimmun-
gen zur "Zuverldssigkeit" wurden nicht erlassen. Im zeitgenossischen Kommentar von 1931 heil3t zu

263 § 26 der Il. Berechnungsverordnung vom 17.20.1957, BGBI. I S. 1727.

264§ 26 der II. BV i.d.F. vom 01.08.1963, BGBI. | S. 605.

265 § 26 der Il. Berechnungsverordnung i.d.F. vom 18.07.1979, BGBI. | S. 1089.

266 § 1 der II. BV seit 1963.

267 § 26 der Il. Berechnungsverordnung i.d.F. vom 02.10.1990, BGBI. | S. 2190.

268 Art. 8 des Gesetzes zur Reform des Wohnungsbaurechts vom 13.09.2001, BGBI. | S. 2397.
269 pohl (1988), S. 224 f.

270 \/g|, Pohl (1988), S. 228.

271 BT-Drs. 10/6779, S. 203.

272 § 13 Satz 2 GemVO i.d.F. 1930.
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dieser Regelung, dass unter ,,Unzuverlassigkeit ... Handlungen, die unvereinbar sind mit den Anschau-
ungen eines ehrbaren Kaufmanns” zu verstehen seien und deshalb bei Anstellung von Leitungsperso-
nal eine ,,sorgfaltige Auslese in Bezug auf die fachliche Eignung und die persdnliche Zuverlassigkeit
vorzunehmen” sei.?’? Besonders mit Blick auf die spitere Nazizeit ist noch folgende Passage des Kom-
mentars von 1931 zur Entstehung dieser Regelung in der GemVO hervorheben: ,Politische Betati-
gung ist in den Verhandlungen der gesetzgebenden Korperschaften als ,Tatsache’ im Sinne dieser
Vorschrift steht allseitig ausgeschlossen worden. 274

3.1.6.3 ,Politische Zuverlassigkeit” der Verwaltung

Wahrend bei der seit 1928 diskutierten Kodifizierung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts also
eine politische Tatigkeit kein Hindernis fiir die Tatigkeit als leitende Person von GWU war, anderte
sich dies nach 1933 ins Gegenteil. Schon kurz nach Beginn der Nazi-Herrschaft wurde am 14. Juli
1933 ein , Gesetz zur Sicherung der Gemeinniitzigkeit im Wohnungswesen“?”> erlassen, mit dem den
Aufsichtsbehdrden das Recht auf eine ,besondere Uberpriifung” eingerdumt wurde.

Hierbei konnte — unter Berufung auf die Kontroll- und Einsichtsrechte der Behdérden im Zusammen-
hang mit der Prifung der GWU — die Einberufung von Organen der GWU auch durch die Behorden
selbst erfolgen, es wurde der Aufsicht erlaubt, ,erforderlichenfalls Vorstandsmitglieder, Geschafts-
flhrer, Prokuristen und Mitglieder des Aufsichtsrats oder Verwaltungsrats abzurufen” oder als Folge
solcher ,Abberufungen” selbst entsprechende Personen zu bestellen, , soweit die zur Weiterfiihrung
der Geschafte erforderlichen Personen fehlen” und dhnliche Eingriffe in die Zusammensetzung der
Organe von GWU vorzunehmen.?’® Diese zur wirtschaftlichen Konsolidierung von GWU entwickelten
Instrumente schufen auch ein weitgehendes Eingriffsrecht zur rassistischen und politischen ,Sdube-
rung” der Organe der GWU in den Folgejahren.

Durch das NS-Gesetz vom 21. Februar 1940 zur ,,Anderung und Ergidnzung der Vorschriften (iber die
Gemeinnitzigkeit im Wohnungswesen“?”” erhielt § 13 Satz 2 der GemVO nun folgende neue Fassung
als § 13 WGG:

,Im Vorstand, im Aufsichtsorgan und als leitende Angestellte des Wohnungsunternehmens
diirfen nur deutsche Volksgenossen tditig sein, bei denen keine Tatsachen vorliegen, die Zwei-
fel an ihrer geschdiftlichen oder politischen Zuverldssigkeit rechtfertigen. Die Beurteilung der
politischen Zuverléssigkeit erfolgt durch den Hoheitstrdger der Nationalsozialistischen Deut-
schen Arbeiterpartei. “?’®

In der offiziellen Begriindung des Gesetzentwurfs von 1940 schlug auch die menschenverachtende
Sprache der Nazizeit durch: ,,Die im bisherigen recht schon enthaltene Sicherung des gemeinniitzigen
Wohnungswesens gegen unzuverladssige Elemente bedarf der Erganzung dahin, dal8 auch die Auf-
sichtsratsmitglieder und leitenden Angestellten erfakt werden ... .“?”°

Als Ausfiihrungsbestimmung der entsprechend geanderten Durchfiihrungsbestimmung, der WGGDV
von 1940, wurde ergdnzend festgelegt, dass bei ,unmittelbaren und mittelbaren Reichsbeamten, den

273 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 101.

274 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 101.

275 RGBI. I S. 484.

276 RGBI. | S. 484, § 3 Buchst. b) bis e).

277 RGBI. I S. 435.

278 RGBI. | S. 436, Buchst. j).

279 Begriindung zu XX, zitiert nach Bodien (1952), S. 128.
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politischen Leitern und Amtstragern der NSDAP, ihrer Gliederungen und der ihr angeschlossenen
Verbande ... die politische Zuverlassigkeit als gegeben anzusehen” sei.?°

Wahrend der Gesetzestext wenigstens noch von ,Tatsachen” spricht, die gegen eine Person vorlie-
gen miissen, um an ihrer ,Zuverldssigkeit zu zweifeln, halt der Kommentar aus der NS-Zeit von 1941
fest, dass die NSDAP auch ohne ,Tatsachen’ die politische Gesinnung beurteilen durfte: ,Es mufd sich
um Tatsachen handeln, nicht blof} um Vermutungen oder Bewertungen. Eine Ausnahme macht die
politische Beurteilung durch den Hoheitstrager der NSDAP. Diese ist als Tatsache zu behandeln. 28!

Mit diesem neuen WGG und der darauf beruhenden Auslegung wurde nun eine gnadenlose Umset-
zung der menschenverachtenden rassistischen Verfolgung der Flihrungspersonen der GWU und die
politischen Gleichschaltung aller Gremien der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft umgesetzt.?? Ein
Instrument der politischen Gleichschaltung war auch die zwangsweise Verschmelzung insbesondere
der gewerkschaftlichen Wohnungsunternehmen zur ,,Neuen Heimat”.

In der Nachkriegszeit wurden Satz 3 von § 3 WGG und der Abs. 2 von § 15 der WGGDV mit den Be-
griffen ,deutsche Volksgenossen” und ,politische Zuverlassigkeit” unter Hinweis auf das Grundgesetz
in kursiv gesetzt und damit als nichtanwendbar gekennzeichnet. Eine explizite Auseinandersetzung
damit unterblieb im Kurzkommentar von 1952.

1981 wurde von verschiedenen Bundeslandern ein gleichlautender Erlass herausgegeben, in dem zu
§ 13 Satz 2 WGG erklart wird: ,Der Begriff ,deutsche Volksgenossen’ ist nicht mehr anzuwenden; die
Vorschrift ist dahin auszulegen, daB sie generell fiir ,Personen’ gilt.“?®3 Im Abdruck der letzten Fas-
sung des WGG sind sowohl die Worte ,,oder politischen” vor Zuverlassigkeit als auch der ganze Satz 3
von § 13 WGG mit dem politischen Durchgriffsrecht der NSDAP unter Benutzung von Auslassungszei-
chen nicht abgedruckt worden, obwohl sie formell nie auller Kraft gesetzt worden waren. Die Son-
derregelung fir die NSDAP in § 15 Abs. 2 der WGGDV von 1940 wurde durch Verordnung des Bun-
deswohnungsbauministers vom 25.04.1957 gestrichen und ist in der Neufassung der WGGDV von
1957 im neuen § 17 nicht mehr enthalten. In der Kommentierung von 1988 wird darauf verwiesen,
dass der Begriff ,,deutsche Volksgenossen ... der in der Entstehungszeit des WGG gebrauchlichen Ter-
minologie” entstamme und nach Art. 3 GG nicht mehr anzuwenden , bzw. zu streichen” sei, die Strei-
chung erfolgte jedoch nicht mehr vor der Aufhebung des ganzen Gesetzes 1988.2%

3.1.7 Vermogensbindungen

Die Steuerbefreiung fir die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft wurde auch immer mit Blick auf die
mit dieser Steuerbefreiung verbundenen ,,engen Bindungen” nach dem Wohnungsgemeinnitzig-
keitsrecht begriindet: , Im Unterschied zu den librigen Investoren im Wohnungsbau, die durch steu-
erliche Beglinstigung und Gestaltungsmoglichkeiten sowie direkte Hilfe fiir den Wohnungsneubau,
die Stadterneuerung und die Modernisierung erhebliche Férderung erhalten, unterliegen gemeinniit-
zige Wohnungsunternehmen zahlreichen Bindungen und Beschrankungen. Durch den Stiftungscha-

280 § 15 Abs. 2 WGGDV i.d.f 1940, S. 1016.

281 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 145.

282 Eine Aufarbeitung dieser gnadenlosen und verbrecherischen Politik innerhalb der GWU kann an dieser Stelle nicht geleis-
tet werden. Siehe etwa Meier/Draeger (1940), S. 146 ff., zum Ariernachweis fir die Fiihrungspersonen, mit Hinweis da-
rauf, dass nach einem ErlaB des Reichsjustizministeriums vom 28.01.1939 ,,Kraft Gesetzes ... ,Juden’ nicht Mitglied einer
Genossenschaft sein” kénnen.

283 Ministerieller Runderlass aus Nordrhein-Westfalen vom 15.05.1981, zitiert nach Pohl (1988b), S. 229.

284 pohl (1988b), S. 232.
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rakter der Vermoégensbindung werden dabei die Subventionswerte bei den gemeinniitzigen Woh-
nungsunternehmen auf Dauer gesichert.“%> Um diesen Stiftungscharakter des gemeinniitzig gefor-
derten Vermogens geht es in den nachfolgenden Ausfiihrungen.

Fiir den Schutz des — Uiber direkte Forderung und Steuerbefreiung staatlich unterstitzten — langfristig
geschaffenen Vermdgens der GWU waren im Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht verschiedene Rege-
lungen vorgesehen. Unter dem Titel ,Vermogensrechtliche Behandlung der Mitglieder” hatte das
Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht sowohl fiir Gesellschafter von Kapitalgesellschaften wie fiir Genos-
senschafts- bzw. Vereinsmitglieder strickte Regelungen zum Vermogensschutz vorgesehen.

Die deutlichste Regelung des Schutzes des steuerlich geférderten gemeinnitzigen Vermaogens in der
Wohnungswirtschaft findet sich schon in der ersten gesetzlichen Kodifizierung, der GemVO von 1930.
In § 9 wird dort die Dauerbindung des geschaffenen Vermdégens klar beschrieben: "Bei der Auflosung
muf’ das Vermogen, soweit es nicht an die Mitglieder auf ihre Einzahlungen zurlickzuzahlen ist, flr
gemeinniitzige Zwecke verwendet werden.“?® Unter dem Vermogen wurden auch Rechtsanspriiche
verstanden, wie die ,,Wiederkaufsrechte” bei Eigenheimen nach dem Antispekulationsparagraphen 8
der GemV0.%®’

Mit dem Gesetz zur Anderung und Ergénzung der Vorschriften {iber die Gemeinniitzigkeit im Woh-
nungswesen von 1940 wurde in das neue Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz nun als neuer § 11 Satz
2 dazu erganzend die Vollmacht eingefiihrt, dass die ,ndahere Bestimmung tber die Verwendung ...
die Anerkennungsbehorde” treffen sollte; ihr war ein Bestandsnachweis auszuhandigen. Auch das
Ziel dieser besonderen Vermogenbindung bei Auflésung des Unternehmens wurde noch prazisiert:
,Die Verwendung muR den Zwecken des gemeinniitzigen Wohnungswesens dienen.“?®® |m Unter-
schied zur allgemeinen Regelung bei steuerlicher Gemeinnutzigkeit wurde hier also eine sektorale
Beschrankung der Vermogensverwendung nach Auflosung des geférderten Wohnungsunternehmens
verankert, wonach das verbleibende Restvermogen nur innerhalb der Familie der gemeinniitzigen
Wohnungsunternehmen verwendet werden durfte.

Im Zusammenhang mit den politischen Eingriffen des NS-Staates in die Struktur der gemeinniitzigen
Wohnungsunternehmen, u.a. durch die Anordnung von Zwangsverschmelzungen, wurde die Vermo-
gensverwendung auch ,,zeitgemalR” ausgelegt: ,Die Verwendung wird in der Regel in der Zuweisung
(Uebertragung) des Vermogens an ein anderes Rechtssubjekt bestehen. Dies kann ein bestehendes
oder neues WU, ein Organ der staatlichen Wohnungspolitik, aber auch eine Dienstelle der 6ffentli-
chen Hand oder der Partei sein.“?® Die besondere Stellung eines ,,Organs der staatlichen Wohnungs-
politik” ist u.a. den Priifverbdnden zugebilligt worden. Mit einem Erlass von 1943%%° wurde festgelegt,
dass die Anerkennungsbehdrden die verbleibenden Vermoégensbetrage ,,dem Reichsverband des
deutschen gemeinniitzigen Wohnungswesens e.V. ... zuzuleiten haben.“?°! Weitergehend wurde die
Rolle des Reichsverbandes in diesem Erlass des Reichswohnungskommissars noch verstarkt, da die
Verwendung des verbleibenden Restvermdgens nach Auflésung nicht nur durch die Anerkennungs-
behorde entschieden werden konnte, sondern es wurde auch zugelassen, ,,daR der Reichsverband

285 Steinert (1987a), S. VII. Jirgen Steinert war damals Verbandsdirektor des GGW e.V.

286 § 9 Satz 2 GemVO i.d.F. 1930.

287 Vg|. Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 95.

288 Apschnitt | Buchst. h) GemVO-AndG bzw. § 11 WGG i.d.F. 1940.

289 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 138.

290 Mit dem Reichminister der Finanzen abgestimmter ErlaR des Reichswohnungskommissars vom 13.03.1943, zitiert nach
Bodien (1952), S. 123.

291 ErlaR des Reichswohnungskommissars vom 17.07.1943, zitiert nach Bodien (1952), S. 123.
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die nach § 11 Satz 2 obliegende Verpflichtung nach entsprechender Vereinbarung auf ein oder meh-
rere gemeinniitzige Wohnungsunternehmen tbertragen kann.“?%

In der Zeit nach 1945 spielte die Vermogenssicherung im Wohnungsgemeinnutzigkeitsrecht faktisch
nur bei Verschmelzung von Wohnungsgenossenschaften eine Rolle, allerdings handelte es sich in die-
sen Féllen nicht um eine Auflésung nach § 11 WGG.?3 Die zentrale Rolle des inzwischen aufgelésten
,Reichsverbands” wurde allerdings nicht mehr fortgefiihrt. In ausfiihrenden Erlassen der (westdeut-
schen) Bundeslander waren unterschiedliche Stellen fiir die Vereinnahmung und Verwendung der
Vermogensreste von GWU zustadndig. So war etwa in NRW die Landesentwicklungsgesellschaft LEG,
in Bayern die Treuhandstelle flir Wohnungsunternehmen, in Hessen ein Sonderkonto des (Prif-)Ver-
bands Sidwestdeutscher Wohnungsunternehmen und in anderen Bundeslandern das zustandige
Fachministerium selbst zustandig.2%

Selbst der damalige Bayerische Ministerprasident Straul® verwies in der Diskussion um die Aufhebung
der Wohnungsgemeinnitzigkeit auf den stark wirkenden Vermogensschutz durch das WGG. Er be-
schrieb die Situation, dass Verhandlungen der bayerischen Staatsregierung zum Ankauf von Bestan-
den der neuen Heimat im Jahr 1988 von den Gewerkschaften deshalb abgebrochen worden seien,
,weil bei Herausnahme aus der Gemeinnitzigkeit nach gutkapitalistischer Rechnungsweise sich der
VerduBerungswert des bayerischen Bestandes auf 2 Milliarden DM erhéht.“?*> Auch der Verbandsdi-
rektor des GGW Steinert hatte in einer Ausschussanhorung von einem, allerdings friiheren, Beispiel
berichtet, bei dem der Verkauf eines Wohnungsunternehmens zwecks Sanierung des dazu gehoren-
den Industriebetriebs, der HdW-Werft, an den Vorschriften des WGG zur Vermogensbindung ge-
scheitert war.?®

Die Vermogensbindung konnte auch nicht einfach durch Auflésung des Unternehmens umgangen
werden, denn nach § 11 WGG war bestimmt worden, dass bei ,, Aufldsung ... das Vermogen, sofern es
nicht an die Mitglieder zuriickzuzahlen ist, flir gemeinnitzige Zwecke verwendet werden” muss. Im
einzigen Kommentar der Nachkriegszeit zum WGG wird dazu formuliert: , Die Notwendigkeit zur Ge-
winnbeschrinkung der Kapitalgeber ergibt sich im Ubrigen aus dem sogenannten Stiftungscharakter
des bei gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen angesammelten Vermégens. 2%’

Dieser Stiftungscharakter wird auch in der Verwendung des Restwertes nach Auflésung des Unter-
nehmens deutlich. Nach der einschlagigen Kommentierung sollte das Restvermogen i.S.d. § 11 WGG
im Zusammenhang mit ,,dem Gesamtzweck des WGG beurteilt werden. Danach soll die Zweckbin-
dung dazu dienen, dass die g.W.U. angemessenen Wohnraum zu tragbaren Preisen bereitstellen kon-
nen.” Deshalb konne bei Auflosung nicht der vollstdandige Verkauf des ganzen Wohnungsbestandes
sinnvoll sein, denn damit wiirde die Kostenmietbindung verloren gehen: ,,Damit ginge aber vor allem
die Preisbindung der Altbauwohnungen und der bis in die 60er Jahre kostengiinstig erbauten Woh-
nungen unwiderruflich verloren®, aber der Schaden fiir die von der Unternehmensauflésung be-
troffenen Mieter kdnne ,am besten dadurch gering gehalten werden, dass das gesamte zweckgebun-
dene Vermogen einschlielllich der Verbindlichkeiten auf einen neuen, gem. § 11 zu bestimmenden
Trager Ubertragen wird.”?%

292 ErlaR des Reichswohnungskommissars vom 17.07.1943, zitiert nach Bodien (1952), S. 123.

293 Vg|. Kersten (1988b), S. 212 f.

294 \/g|. Kersten (1988b), S. 207-210.

295 MIP StrauB im Bayerischen Landtag (1988), S. 4345, der urspriingliche Kaufpreis ist nicht bekannt.
2% Vgl. Steinert (1988a), S. 20/217.

297 Kersten/Schulz (1988), S. 196.

298 Thies (1986), S. 86 f.

85



3.1.7.1 Verkaufsverbot von Mietwohnh&usern

Grundsatzlich war der Verkauf von Immobilien durch die GWU auf die von vornherein als Wohnei-
gentum gedachten Ein- und Zweifamilienhauser beschrankt, wie in vorherigen Abschnitten, insbeson-
dere zur historischen Entwicklung der GWU, dargelegt wurde.

Allerdings wurde 1942 durch den ,,Reichswohnungskommissar” den GWU mitgeteilt, ,dal auch die
VeraulRerung von Hausern mit mehr als 2 Mietwohnungen unter Umstanden geboten sein kann und
deshalb grundsatzlich nicht ausgeschlossen werden darf.” Die Ausnahmen sollten dann gelten, wenn
die Verwaltung des entsprechenden Hauses fiir das GWU unwirtschaftlich sei oder zu weit vom sons-
tigen Bestand entfernt ist. ,,Eine unbeschrankte Zulassung der VeraufRerung ist ... jedoch mit dem
Wesen der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft nicht vereinbar, da im allgemeinen ein Interesse da-
ran besteht, daR die von gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen erstellten Mietwohnungen auch
nach gemeinniitzigen Grundsatzen weiter bewirtschaftet werden und deshalb auch im Eigentum des
gemeinniitzigen Wohnungsunternehmens verbleiben.” Entsprechende Verkdufe bedurften der vor-
herigen Stellungnahme und damit faktisch der Genehmigung der —in der NS-Zeit als staatliche Auf-
sicht agierenden — Priifungsverbinde.?

Zu den massiven Verkadufen trotz WGG, wie sie insbesondere durch die ,Neue Heimat” erfolgten,
wird an spéterer Stelle eingegangen.3®

3.1.7.2 Beschrankung der Gewinnausschiittung

Die schon von Anfang an geltende Beschrankung der Gewinnausschiittung im Rahmen von gemein-
nlitzigen Steuerfreiungsvorschriften basiert auf dem Grundsatz, ,, dass Gemeinniitzigkeit nur besteht,
wenn Einzelpersonen Gewinn nicht erzielen kdnnen” und dies mache es erforderlich, ,,daR den betei-
ligten Kapitalgebern nur eine maRige Verzinsung ihres Kapitals zugestanden wird.“*°! In dem Kom-
mentar von 1931 zum Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht wurde dieser erstmalige gesetzliche Rege-
lung als quasi selbstverstandlich angesehen: ,Eine dem § 9 dhnliche bzw. gleiche Vorschrift ist we-
sentlicher Bestandteil aller Gemeinnlitzigkeitsvorschriften seit dem Reichsstempelgesetz vom 27. Ap-
ril 1894.“3%2 Eine weitergehende Erlduterung durch die im Folgejahr beschlossene Durchfiihrungsver-
ordnung wurde nicht fir erforderlich gehalten.

In gemeinnitzigkeitsrechtlichen Regelungen vor 1914, also , der Vorkriegszeit galt ... der Satz von 4 v.
H. der tatsachlich eingezahlten Kapitalien. In der Nachkriegszeit wurde dieser Satz auf 5 v H. er-
héht“.3% In der ersten gesetzlichen Regelung zum Wohnungsgemeinniitzigkeit durch die GemVO

299 Der Wohnungsbau (1943), Artikel Gber das Schreiben des Reichswohnungskommissars vom 30.06.1942 (Il 5 76-
5302/213), S. 44, zitiert nach Bodien (1952), S. 79-80. Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass nach dem zitierten
Artikel der ,Reichsverband des deutschen gemeinniitzigen Wohnungswesens” den angesprochenen Erlass des Reichs-
wohnungskommissars ,seinen unmittelbaren Mitgliedern ... Kenntnis gegeben und eine entsprechende Anordnung ge-
maRk § 1 Abs. 3 und § 4 seiner Satzung erlassen” hat. Der Reichsverband war also als unmittelbarer Erfiillungsgehilfe des
NS-Staats tatig, die entsprechende ,, Anerkennung” als steuerbefreites ,,Organ der staatlichen Wohnungspolitik” war da-
her nur konsequent.

300 Vgl. Abschnitt 3.1.7 zur begrenzten Wirkung des Vermégensschutzes im WGG.

301 Begriindung des Entwurfs der GemVO, zitiert nach Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 93.

302 Begriindung des Entwurfs der GemVO, zitiert nach Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 93.

303 Begriindung zum WGG i.d.F. 1940, zitiert nach Bodien (1952), S. 119.
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1930 wurde die Gewinnbeschrankung also auf ,,hdchstens jahrlich 5 vom 100 seiner eingezahlten Ka-
pitaleinlage” festgesetzt.3%* Diese Héhe , beruhte auf den damals geltenden hohen Zinssatzen, die fiir
Leihkapital gefordert wurden.“3%

Durch Anderung von § 9 des WGG im Jahr 1940 wurde die Ausschiittungsbegrenzung wegen des ge-
ringeren Zinsniveaus von 5 auf 4 % gesenkt und in folgende Fassung gebracht:

,Die Mitglieder oder Gesellschafter des Wohnungsunternehmens diirfen satzungsgemdf$ und
tatsdchlich

a) bei der Verteilung des Reingewinns héchstens jdhrlich vier vom Hundert oder einen ande-
ren von dem Reichsarbeitsminister bestimmten Hundertsatz ihrer eingezahlten Kapitaleinla-
gen und keine sonstigen Vermdgensvorteile erhalten, die nicht als angemessene Gegenleis-
tung flir eine besondere geldwerte Leistung anzusehen sind,

b) bei Auflésung des Wohnungsunternehmens und beim Ausscheiden nicht mehr als die einge-
zahlten Einlagen zuriickerhalten.”

Der ab 1940 unverandert glltigem Wortlaut des § 9 WGG sah also eine abweichende Regelungsmog-
lichkeit des Zinssatzes bei der Gewinnausschittung durch den Reichsarbeitsminister vor, aber davon
hatten weder dieser noch deren Rechtsnachfolger in der Bundesrepublik Gebrauch gemacht, eine
Kommentierung zu dieser Ausnahmeregelung ist offenbar auch nicht erfolgt. Die vierprozentige Aus-
schittungsgrenze galt unverandert bis zur Aufhebung des WGG 1990.

Die gesetzliche Zulassung einer Gewinnausschittung bei gemeinniitzigen Unternehmen, wenn auch
in der Hohe limitiert, entsprach nicht dem allgemeinen Verstandnis der steuerlichen Beurteilung von
Gemeinnitzigkeit in der Bundesrepublik. In einem gemeinsamen Erlass des Bundes und der Lander
zur steuerlichen Beurteilung von Dividendenausschiittungen aus dem Jahr 1979 findet sich zur Ge-
winnausschittungsbegrenzung nach dem WGG auf 4 % dementsprechend folgende Ausfiihrung: , Die
Hochstgrenze von 4 v. H. ist bereits eine Ausnahmeregelung zugunsten der gemeinnitzigen Woh-
nungswirtschaft. Nach § 55 Abs. 1 Nr. 1 AO dirfen Mitglieder oder Gesellschafter einer gemeinniitzi-
gen Korperschaft, die kein Wohnungsunternehmen ist, keine Gewinnanteile und in ihrer Eigenschaft
als Mitglieder oder Gesellschafter auch keine sonstigen Zuwendungen aus Mitteln der Kérperschaft

erhalten.“3%

In der letzten Kommentierung des WGG wurde die auf 4 % reduzierte Gewinnausschittungsgrenze
ausdriicklich gerechtfertigt, da sie dem Ziel diene, ,,durch die Tatigkeit eines gemeinniitzigen Woh-
nungsunternehmens angemessenen Wohnraum (fiir bestimmte Bevolkerungsgruppen) zu tragbaren
Preisen bereitzustellen”.3%” Eine ,,hohe Gewinnbeteiligung” wiirde dagegen das fiir die gesetzlich vor-
geschriebene (Neubau und Verwaltung von Kleinwohnungen) ,,Unternehmenstatigkeit zur Verfligung
stehende Eigenkapital verringern.” Das WGG wolle mit § 9 a ,,nicht die Erzielung von Gewinnen aus-
schliellen”, da diese — z.B. aus dem Verkauf von EigentumsmaBnahmen oder der Vermietung oder
Betreuungstatigkeit stammend — fir das Kerngeschaft, insbesondere den Neubau, erforderlich seien;
vielmehr sei ,lediglich eine Geschaftstatigkeit [zu] verhindern, die zu einer Gewinnmaximierung bei
den Kapitalgebern fiihren kénnte“ 3% Der zentrale Satz dieses Kommentars zum Vermégensschutz
lautete: , Die Notwendigkeit zur Gewinnbeschriankung der Kapitalgeber ergibt sich im Gbrigen aus

304 § 9 Buchst. a) GemVO i.d.F. 1930.

305 Begriindung zum WGG i.d.F. 1940, zitiert nach Bodien (1952), S. 119.

306 Gemeinsamer Erlass des Bundesministers der Finanzen und der obersten Finanzbehérden vom 16.07.1979, zitiert nach
Hanning/Hanke (1982), S. 292.

307 Kersten/Schulz (1988), S. 195.

308 Kersten/Schulz (1988), S. 196, unter Bezug auf Thies (1986), S. 61.
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dem sogenannten Stiftungscharakter des bei gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen angesammel-
ten Vermégens.“3%

3.1.7.3 Nominalwert der Einlagen bei Ausscheiden

Seit der GemVO von 1930 war durch § 9 ein sogenanntes Nominalprinzip vorgeschrieben, nach dem
,die Mitglieder im Falles ihres Ausscheidens oder bei Auflésung der Personenvereinigung nicht mehr
als die eingezahlten Einlagen zuriickerhalten.”3¥° Diese Regeluing entsprach auch friihreren entspre-
chenden Vorschriften. Mit der Novelle von 1940 wurde das Gesetz nur sprachlich verandert, aber in
die neue Durchfiihrungsbestimmung WGGDV wurde die Klausel neu aufgenommen, wonach die Vor-
schrift des Nominalprinzips ,,auf Kapitalgesellschaften keine Anwendung” finden solle.3!* Diese Ande-
rung wird damit in der Kommentierung erklart, dass ein Ausscheiden ja ,,nur bei Personenvereinigun-
gen, also Genossenschaften und Vereinen in Betracht” komme und dies solle durch den neuen Abs. 2
klargestellt werden. Das Nominalprinzip gelte nicht fiir den Fall, dass ,,eine Dienststelle der 6ffentli-
chen Hand ... auch als Tragerin der Staats- oder Gemeindehoheit auf dem Gebiet der Wohnungspoli-
tik tatig” werde, dann kdnne ,,sehr wohl satzungsmaRig bestimmt werden, dass dem Staat bzw. der

Gemeinde das ganze Restvermégen zwecks Sicherstellung seiner Verwendung zuzuwenden ist.“31?

Die WGGDV hat seit ihrer Neufassung 1957 allerdings keine erganzenden Hinweise mehr zu § 9 WGG
enthalten.3!® Das Privileg der staatlichen Beteiligungen war gestrichen worden und auch die interpre-
tierende Eingrenzung von Personenvereinigungen war entfallen.3!* Die Beschrankung im WGG auf
den Nominalwert des Gesellschaftsanteils bei Ausscheiden eines Gesellschafters hat allerdings dann
nicht gegriffen, als im Zuge der Krise der Neuen Heimat deren Regionalunternehmen an die 6ffentli-
che Hand bzw. an private Investoren verauBert wurden. Hier wurden klassische Unternehmensbe-
wertungen mit spekulativen Anteilen tber kiinftige Ertragsentwicklungen dem Kaufpreis zu Grunde
gelegt. In einer Kommentierung von 1986 wurde dies so aufgel6st: Da bei einem Verkauf von Gesell-
schaftsanteilen oder Aktien, im Unterschied zum endgdltigen Ausscheiden eines Gesellschafters, ,ein
neuer Aktionar oder Gesellschafter in die Stellung des Ausscheidenden tritt“, sei das Vermogen des
GWU ,durch eine VerduRerung von Gesellschaftsanteilen oder Aktien an Dritte nicht beriihrt”.3%°

3.1.7.4 Verkaufspreise von Wohnungseigentum (Antispekulationsparagraph)

Eine weitere wichtige Vorschrift des Vermogensschutzes im deutschen Wohnungsgemeinniitzigkeits-
recht betraf auch den Umgang mit denjenigen Ein- und Zweifamilienhauser, die von GWU errichtet
wurden, um sie anschlieRend (bei Genossenschaften an Mitglieder) zu verkaufen. Schon in der ersten
gesetzlichen Regelung, der Gemeinnitzigkeitsverordnung von 1930, wurde in § 8 unter dem Titel ,,Si-
cherungen” ein besonderer Spekulationsschutz vorgeschrieben: ,, Werden Wohnungsbauten verau-
Rert, so sind Sicherungen dafiir zu bestellen, dass bei einer WeiterverdaufRerung durch den ersten und
jeden spateren Erwerber eine Preiserhéhung ausgeschlossen wird, die nicht durch Aufwendungen
des letzten Inhabers auf das Grundstiick gerechtfertigt wird.“3'® Auch diese Regelung, so eine spatere

309 Kersten/Schulz (1988), S. 196, Hervorhebungen im Original.

310 § 9 Buchst. b) GemVO i.d.F. 1930.

311 § 13 Abs. 2 WGGDV i.d.F. 1941.

312 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 137.

313 Vgl. Bodien (1952), S. 118, wo der Passus der WGGDV mit den staatlichen Privilegien schon nicht mehr enthalten war.
314 vgl. § 15 WGGD i.d.F. 1957.

315 Thies (1986), S. 82.

316 § 8 Abs. 1 GemVO i.d.F. 1930.
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Interpretation von 1994, war Ergebnis des (Aquivalenten-)Tausches von Bindungen gegen Férderung:
,Nur wer das durch 6ffentliche Foérderung entstehende Vermogen dauerhaft vor Spekulation und pri-
vater Verwertung schiitzt, sollte auch geférdert werden.“3Y

In diesem Sinne wurde diese Regelung bereits im ersten Kommentar zur GemVO von 1931 ausgelegt:
»Es ist hierbei der Gesichtspunkt maRgebend, daR die stellenweise mit starker Inanspruchnahme 6f-
fentlicher Mittel bzw. 6ffentlicher Unterstitzungen durch Geblihren- und Steuererleichterungen fiir
Angehorige der minderbemittelten Volkskreise errichteten Kleinwohnungsbauten nicht durch unan-
gemessene Gewinnerzielung bei VeraulRerung verteuert werden und damit den Personenkreisen, zu
deren Wohle sie erstellt sind, verloren gehen. ... Die Ausschaltung spekulativer Gewinnerzielung soll
dazu beitragen, daR die auf diesem Gebiete geleistete Arbeit dauernd der Allgemeinheit und nicht
einzelnen NutznieBern zugute kommt.“3!8 Dabei sollten entsprechende Bindungen iiber das Grund-
buch oder liber Kaufvertrage, Riickkaufvereinbarungen und gegebenenfalls Vertragsstrafen abgesi-
chert werden.

Es waren bereits ,vor Inkrafttreten ... der Gemeinnlitzigkeits-VO vom 1. Dezember 1930 ... wahrend
der Inflationszeit verduRerten Eigenheimen zugunsten der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen
zur Sicherung gegen spekulative Verwertung Wiederverkaufsrechte eingetragen worden.“3'® Nach
den gesetzlichen Regelungen von 1930, die 1940 im Wesentlichen libernommen wurden, musste das
GWU einen durch Inflation bedingten Mehrertrag bei WeiterverauRerung durch den Einzeleigenti-
mer vollstandig per Wiederkaufsrecht verhindern. Mit einer Ausnahmeregelung aus dem Jahre 1942
wurde den GWU schlieRlich erlaubt, einen Teil des ,,Inflationsgewinns” (bis maximal zur Halfte) dem

Weiterverkiufer zu belassen, ,um Unbilligkeiten ... zu vermeiden”.3%°

Die Regelung betraf in den 1930er Jahren im Wesentlichen die sogenannten Erwerbshduser, also die
Einfamilien- und Siedlungshauser, zielte aber insgesamt auf ein Vermeiden von spekulativen Gewin-
nen: ,Es dirfte auch angezeigt sein, in Fallen, wo das veraulRerte Erwerbshaus eine zweite Wohnung
enthalt, gewisse Bindungen dem Erwerber aufzuerlegen in Ansehung der Mietgestaltung fiir die
zweite Wohnung.“3%

Dieser Antispekulationsparagraph findet sich dann auch im WGG von 1940 unter dem Titel , Weiter-
verauBerung”, in dem diese Sicherungen gegen ungerechtfertigte Verkaufspreise nun allerdings nicht
mehr dauerhaft waren, sondern zeitlich auf ,mindestens 20 Jahre” begrenzt werden sollten.3?2 Die
zeitliche Einschrankung sei eine , Klarstellung ..., dal} die Sicherungen einerseits nicht fir ewige Zei-
ten, andererseits aber nicht nur fir eine zu kurze Zeit bestellt werden sollen. Es ist daher einzuschal-
ten, dal sie fiir eine Mindestfrist von 20 Jahren zu bestellen sind.“3?® In einem Auslegungserlass von
1942 wurde prazisiert, dass fir die Verkaufe von Hausern aus der Inflationszeit keine zeitliche Be-
grenzung des Wiederkaufrechts zugelassen sei, jedoch nach , der Inflationszeit, d.h. nach dem 1. Ja-
nuar 1924 das Wiederkaufsrecht auch nachtraglich befristet werden kénne.32*

Ebenfalls wurde 1940 ergénzt: , Die gleichen Sicherungen sind zu bestellen, wenn das Wohnungsun-
ternehmen ein unbebautes Grundstilick verauflert und darauf im eigenen Namen fiir Rechnung des

317 Selle (1994), S. 126.

318 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 83.

319 ErlaR des Reichskommissars fiir den sozialen Wohnungsbau — Il 3 Nr. 5302/177 vom 2.6.1942, zitiert nach Bodien
(1952), S. 115.

320 Bodien (1952), S. 116.

321 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 84.

322 ygl. Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 132, welche § 8 in diesem Sinne auslegen.

323 Begriindung des Gesetzentwurfs i.d.F. 1940, zitiert nach Bodien (1952), S. 113.

324 ErlaR des Reichskommisar fur den sozialen Wohnungsbau vom 31.10.1942, zitiert nach Bodien (1952), S. 115.
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Grundstiickserwerbers Kleinwohnungen errichten l4sst.“3?> In der Kommentierung von 1941 wurde
entsprechend erganzend erlautert: ,,Wohnungsbauten sind Hauser, in denen sich eine Wohnung o-
der mehrere Wohnungen befinden, ohne Unterschied ihrer Zahl also auch Blocks mit zahlreichen
Wohnungen, Wohnhiuser mit einzelnen gewerblichen Rdumen ... gehdren dazu.”3%®

Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass ab 1940 auch der Weiterverkauf von Mietwohnungen
dieser Preisbindung unterliegen sollte: ,Es ist auch gleich, ob die Wohnhauser Eigenheime werden,
also dem Bewohner der Hauptwohnung gehoéren sollen, oder ob es sich um Mietwohnungen han-
delt.” SchlieRlich wurde erldutert, dass das auch beim Erwerb durch ,ein gemeinnitziges WU oder
eine 6ffentliche Kérperschaft” diese Preisbindung gelten miisse.3?” Mit dem § 12 der WGGDV von
1940 wurden die Art der Sicherungen detailliert festgelegt und eine Vorschrift eingefiihrt, wonach
die Satzungen der Wohnungsunternehmen so neu zu gestalten waren, ,dass in jedem Fall unzulassi-
ger Preissteigerungen von einem der dem Wohnungsunternehmen eingereichten eingeraumten
Rechte Gebrauch gemacht wird.“*% In der Satzung sollte danach ,eine bindende Anweisung an den
Vorstand (Geschaftsfiihrer) enthalten [sein], In jedem Fall der Wert einer WeiterverduBerung von
den Befugnissen des WU Gebrauch zu machen.“3%

Das WGG und die WGGDV galten zunachst auch nach Ende der NS-Herrschaft unverandert weiter.
Leider wurden bereits 1956 durch das Il. Wohnungsbaugesetz** der § 8 WGG von 1940, der sog.
LAntispekulationsparagraph“33!, ebenso wie der dazugehérige § 12 der WGGDV von 1940, ersatzlos
aufgehoben. Gleichzeitig zugelassen, dass ein Verzicht auf die vor 1956 vereinbarten Pflichten oder
Rickkaufsrechte ,nicht gegen die sich aus dem Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetz und der dazu er-
gangenen Durchfiihrungsverordnung ergebenden Pflichten” verstoRen wiirde.33?

Wie wirtschaftlich lukrativ sich fir die GWU diese Aufhebung von § 8 WGG auswirkte, ist einer Unter-
richtung der Bundesregierung von 1982 liber die Wohnungsbaufdérderung zu entnehmen: ,,Im Be-
reich der Bautragertatigkeit bringt die Steuerfreiheit der Gemeinnitzigen dagegen Vorteile, da im
Falle der VeraulRerung eines Objektes Wertsteigerungen nicht besteuert werden und keine Gewerbe-
steuerpflicht besteht. Dementsprechend ist ihre Marktposition im Tragerbereich starker als beim
Mietwohnungsbau fiir den eigenen Bestand.“333

In mindestens einem Fall wurde der ,Antispekulationsparagraph” sogar noch rd. 40 Jahre nach seiner
Aufhebung, ja sogar noch nach Aufhebung des ganzen WGG angewandt. In der Satzung des stadti-
schen Wohnungsunternehmens von Essen, der ALLBAU AG, wurde in der 1994 giiltigen Fassung der
Satzung nach Aufhebung des WGG vorgeschrieben: ,Bei VerdulRerung von Wohnungsbauten kann die
Gesellschaftssicherungen gegen ungerechtfertigte Preiserh6hungen sowie zur Erhaltung der Zweck-
bestimmung oder des Charakters gewachsener Wohngebiete vereinbaren”.33* Dies wurde als eine
sehr sinnvolle Regelung beschrieben, denn ,nur so wird der fiir die Wohnungsversorgung benachtei-

ligter Gruppen besonders wertvolle preiswerte Bestand gesichert” 3%

325§ 8 WGG i.d.F. 1940.

326 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 132.
327 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 132.
328 § 12 Abs. 5 WGGDV i.d.F. 1940.

329 Meier/Draeger/MuRfeld (1941), S. 134.
330§ 177 Abs. 1 Il. WoBauG i.d.F. 1957.

331 Kersten (1988), S. 187.

332§ 177 Abs. 2 1. WoBauG i.d.F. 1957.

333 BT-Drs. 9/1708, S. 28 f.

334 § 2 Abs. 4 ALLBAU-Satzung, zitiert nach Selle (1994), S. 140.
335 Selle (1994), S. 140.
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Die relative stille Streichung des , Antispekulationsparagraphen” § 8 WGG i.d.F. 1940 durch das II.
WoBauG hat erst das lukrative Bautragergeschaft der nachfolgende Jahre ermdoglicht. Der Gesamt-
verband der GWU (GGW) hat sich bis zuletzt gegen ein Verbot des Bautragergeschafts durch eine No-
vellierung des WGG gewehrt, denn dies wiirde — so ein Bericht iber eine Rede des Gesamtverbands-
vorsitzenden Steinert — ,viele der Unternehmen aus der Gemeinniitzigkeit vertreiben, weil sie ...
nicht die Vorziige der Verlustkompensation aus dem Steuerrecht in Anspruch nehmen kénnten”,
dann also keine Bewirtschaftungsverluste aus dem Bestand mehr mit Gewinnen aus dem Verkauf
von EigentumsmaRnahmen verrechnen kénnten.33®

3.1.7.5 Die begrenzte Wirkung der Vermoégensbindung gegen Verkaufe

In einer Veroffentlichung kurz vor Aufhebung des WGG betonte der Verbandsjurist Jenkis, dass ,,ab-
gesehen von der NH”, der Neuen Heimat, die GWU ,,nur im sehr begrenzten Umfange Mietwohnun-
gen aus dem Bestand verkauft” hatten, wobei die Sanierung des NH-Konzerns durch Wohnungsver-
kaufe ,,nicht der urspriinglichen Konzeption der Vermogensbindung gemals § 12 WGG“ entsprochen
habe.3’

Tatsachlich wurde seitens der NH in massivem Umfang Bestandswohnungen verkauft, um die negati-
ven Bewirtschaftungsergebnisse auszugleichen. Die Verluste beim gemeinniitzigen Teil der NH (NHG)
resultierten vorrangig aus nicht mit Mieten gedeckten hohen Zinskosten, die auf eine Uberschuldung
hinwiesen und wesentlich aus der Vorratshaltung unbebauter Grundstiicke sowie nicht verkaufter
Eigentumswohnungen stammten.3® Die von den gewerkschaftlichen Eigentiimern der NH 1984 extra
gegrindete ,Beteiligungsgesellschaft fiir Inmobilien mbH (BGI)“ wickelte groRe Paketverkaufe ab
und von den Regionalgesellschaften der NHG wurden im Rahmen des Programms ,Wohnen in Miet-
erhand” (WIM) schon seit 1984 Zehntausende von Bestandswohnungen direkt an Mieterinnen und
Mieter verkauft.3° Hierbei wurden erhebliche Buchgewinne erzielt.3*

Der damalige Konzernchef der NH, Diether Hoffmann, rechtfertigte die Verkaufe damit, dass die ,Ei-
genkapitalbasis wegen der Begrenzung seiner Verzinsung auf maximal 4 % kaum von den Gesellschaf-
tern her standig erhoht werden” wiirde, daher ,wird der Verkauf von Gebrauchtwohnungen zwangs-
laufig zum langerfristigen Bestandteil der Geschaftspolitik”; die Verluste aus der Bewirtschaftung der
teuren Sozialwohnungen der 1970er Jahre und erhebliche Mietverzichte trotz Kostenmiete wiirden
,den Unternehmen keinen anderen Weg [lassen], als die erforderlichen Mittel fiir die Modernisie-
rung und angemessenen Neubau durch Mobilisierung stiller Reserven zu beschaffen.” Diese Verkaufe
wirden, weil sie ja an die jeweiligen Mieter erfolgten, ,,dabei zugleich eine Chance zu Wohneigen-
tumsbildung” fiir Haushalte bieten, die sich keine Neubaueigentumswohnung leisten kénnten.3*

Die Verkaufe der NH wurden vom Bundestagsuntersuchungsausschuss untersucht, der u.a. fest-
stellte, dass nicht die Sanierung der NHG durch Verkaufe im Vordergrund stand, sondern dass es auf
Seiten der verwertenden nicht gemeinnitzigen Gesellschaften des gewerkschaftlichen Konzernver-
bundes ,weitgehend darum ging, durch den Ankauf der Wohnungen weit unter Verkehrswert und

336 Steinert (1988), S. 5.

337 Jenkis (1987), S. 41 und FN 62.

338 \Vgl. BT-Drs. 11/6689, insb. S. 23 f.; vgl. BT-Drs. 10/6799, S. 113.
339 \/g|. die Ubersicht in BT-Drs. 10/6799, S. 115 ff.

340 yg|, BT-Drs. 10/6799, S. 23 ff.

341 Hoffmann (1984), S. 221.
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ihre anschlieBende Verwertung aullerhalb des gemeinniitzigen Bereiches Gewinne zu erzielen®, also
damit gegen die Vermdgensbindungsvorschriften von WGG und WGGDV zu verstoRen.3*

Aber aus den Kreisen der industrieverbundenen GWU kam immer wieder der Wunsch, eigentlich aus
der Kontrolle des WGG entlassen zu werden, ohne den Weg (iber die Aberkennung und Nachversteu-
erung gehen zu missen: Es misste doch moglich sein, , freiwillig aus der Gemeinniitzigkeit auszu-
scheiden", so ein Geschaftsflhrer eines solchen GWU 1987, denn ,,der Markt ist im Grunde am ge-
meinnitzigsten.“3*® Diese Wohnungsunternehmen des Konzern Hoechst war auch eins der derjeni-
gen, die bald nach Aufhebung des WGG verkauft wurden.

Die in vorherigen Absatzen beschriebenen Regelungen zum Schutz des Vermdgens der GWU und vor
allem die Vorschrift, dass z.B. ausscheidende Gesellschafter nicht den tatsachlichen Wert des Gesell-
schaftsanteils oder der Aktie realisieren kdnnen, sondern nur den Nominalwert erstattet bekamen,
war, neben der Beschrankung auf die Kostenmiete, eine der Hauptgriinde fir die industrieverbunde-
nen Wohnungsunternehmen, insbesondere aus dem Ruhrgebiet, sich hinter den Kulissen fiir eine
Aufhebung des WGG im Gefolge des ,, Neue-Heimat-Skandals” einzusetzen. Die erheblichen Kosten
des Umbaus der Kohle- und Stahlindustrie insbesondere im Ruhrgebiet, auch fiir die umfangreichen
Sozialpldne, sollten u.a. aus Gewinnen vom Verkauf der werkseigenen Wohnungsunternehmen finan-
ziert werden, weshalb auch die Montangewerkschaften Ende der 1980er Jahre keinen entschiedenen
Widerstand gegen die WGG-Aufhebung leisteten.

In einer Bundestagsanhorung zur Aufhebung der Wohnungsgemeinniitzigkeit hatte der damalige Di-
rektor des Gesamtverbands der gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen, Steinert, 1988 auf das
Problem eines solchen Verwertungsinteresses von Wohnungen fiir die Unternehmenssanierung hin-
gewiesen: Eines der Beispiele ,war die Sanierung der HDW, bei der die 6.000 Werkswohnungen ver-
kauft werden sollten, um Arbeitsplatze zu sichern; die Vermogensbindung hat den Verkauf damals
verhindert.“>* Ein anderes Beispiel wurde in einer Presseerklidrung gegen die WGG-Aufhebung von
DGB und DMB 1987 vom Prasidenten des Mieterbunds Gerhard Jahn angefiihrt: ,,Es habe in der Ver-
gangenheit nicht an Versuchen, z.B. von Industrieunternehmen gefehlt, die gemeinniitzigen Bindun-
gen ihrer Tochtergesellschaften loszuwerden (z.B. bei dem Bundesunternehmen Salzgitter). Bund
und Kommunen hatten bisher” — also schon zwei Jahre vor Aufhebung des WGG — ,,schon Teile ihrer
Wohnungsbestande ... verkauft, um Defizite in ihren Haushalten zu decken. Die Streichung der Ge-
meinnitzigkeit bedeutet: Bisher sozial gebundene Wohnungsbestiande werden im Zweifel allgemei-
nen finanziellen Notwendigkeiten ihrer Gesellschafter — seien es Industrieunternehmen, Kommunen,
aber auch die Kirchen — geopfert.“3%

Nach Aufhebung des WGG wurde 1994 in einer kritischen Darstellung der Bedeutung der Wohnungs-
gemeinnitzigkeit bereits prophezeit, dass auch die Montanmitbestimmung bei Kohle und Stahl nicht
vor einem Verkauf der nun nicht mehr gebundenen Wohnungsvermaogens schiitzen wiirde. Denn
,wenn — zur Uberlebenssicherung von Unternehmen — auch die Immobilienreserven mobilisiert wer-
den sollen, diirften selbst Betriebsrate zu Kompromissen bereit sein. Mit anderen Worten: diese Son-
derbedingungen der mitbestimmten Unternehmen setzen die Struktureffekte der Deregulierung
[zum Beispiel durch Aufhebung des WGG] nicht auRer Kraft, sie verlangsamen sie lediglich.“**® Dem

342 BT-Drs. 10/6799 S. 118.

343 piltz (1987), S. 146, welcher Geschaftsfiihrer der Gesellschaft Gemeinniitzige Wohnungsbau Hoechst mbH in Frankfurt
war.

344 Steinert (1988a), S. 20/217.

345 Steuerreform: Das Aus der sozialen Wohnungswirtschaft” — Gemeinsame Sorge von GDB, Mieterbund und Arbeiter-
wohlfahrt, Bonn, den 16. Dezember 1987, hekt. Typoskript, im Archiv der KUB, S. 2.

346 Selle (1994), S. 129.
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schlieBlichen Verkauf ,ihrer” Werksiedlungen an Finanzinvestoren haben die Montangewerkschaften
schliellich auch nicht mehr widersprochen.

Einen besonders starken Einfluss hatten die Gewerkschaften bei der THS, die 1920 als , TreuHand-
Stelle flir Bergmannswohnstatten im rheinisch-westfalischen Steinkohlenbezirk GmbH* zur Finanzie-
rung des Werkswohnungsbaus gegriindet wurde und spater selbst viele Werkwohnungen im Ruhrge-
biet gebaut oder angekauft hatte. An der THS waren Arbeitgeber und Gewerkschaften je halftig be-
teiligt. Im Jahr 2007 wurde die THS, im Zuge der Umstrukturierung des Ruhrbergbaus, zur THS GmbH
umgewandelt und der Bund wurde aus dem Treuhandverhéltnis mit 450 Mio. € herausgekauft. Ziel
dieses, fiir den Bund nicht sehr vorteilhaften, Geschaftes, war wohl, ,, dass mit dieser Entlassung der
Wohnungen aus dem Bergmannsrecht man eine Kapitalbereitstellung macht fiir ein Bérsenunterneh-
men, fir die Evonik“.3* Die Bevorzugung von Gewerkschaft und Montanindustrie bei der Herauslo-
sung des Bundes aus der THS wurde von Bundestagsabgeordneten u.a. damit erklart, dass der THS-
Vergleich sehr wohl mit dem Stillhalten der Gewerkschafter beim Kohleausstieg zu tun hatte. Sie gin-
gen davon aus, dass die Privatisierung von fast 80.000 Wohnungen zu Gunsten von IGBCE und Evonik
wesentlich dazu beigetragen hat, das Ende der Steinkohle ohne grof3e Proteste beschlieRen zu kén-
nen.

Bis 2012 war die THS weiterhin im paritatischen Besitz von Gewerkschaft**® und Arbeitgebern* und
hatte schlielRlich 2011 rd. 70.000 Wohnungen. Im Jahr 2012 wurden THS und Evonik Immobilien
(ehem. RAG-Immobilien) zu den VIVAWEST mit mehr als 120.000 Wohnungen, schwerpunktmaBig im
Ruhrgebiet, verschmolzen. Der derzeit immer noch im Mischbesitz von Gewerkschaft und Montanin-
dustrie stehende Wohnungskonzern®° will ,in der Tradition der sozialen Marktwirtschaft” stehen,
geht aber Schritt fiir Schritt den Weg von Bestandsverkdufen und Privatisierung.®*! Einen Bezug auf
die friihere Gemeinnlitzigkeit ist bei diesem letzten gewerkschaftsmitbestimmten Wohnungsunter-
nehmen heute nicht mehr aufzufinden.

In den verschiedenen Novellierungsvorschlagen zum WGG ist die Vermdgensbindung allerdings bis
zur vollstandigen Aufhebung von WGG und WGGDV nie grundsatzlich in Frage gestellt worden, selbst
weitergehende Prazisierungen wurden in den verschiedenen Uberlegungen zu einer WGG-Novelle
nicht vorgeschlagen.??

3.1.8 Mietenregelung/Kostenmiete

Unter der Uberschrift ,Uberlassung der Wohnungen” wurde im § 7 Abs. 1 der GemVO von 1930 gere-
gelt: ,,Das Wohnungsunternehmen darf Wohnungen nur zu angemessenen Preisen Uberlassen.” Dazu

347 MdB Bettina Herlitzius, in ,,Das Geschaft mit den Bergmanns-Wohnstatten — Wie IGBCE und Evonik tiber Nacht um ein
paar hundert Millionen reicher wurden®, Deutschlandfunk, Sendung vom 21.7.2007.

348 \ertreten durch die ,Vermdgensverwaltungs- und Treuhandgesellschaft der Industriegewerkschaft Bergbau und Energie
mbH*.

349 Vertreten durch Evonik Immobilien GmbH; Evonik Wohnen war bis 2007 die RAG Immobilien (RAG = Ruhrkohle AG, Zu-
sammenschluss der Kohleunternehmen).

350 Anteilseigner: ,GroRter Anteilseigner ist die RAG-Stiftung mit 30,0 Prozent. Die |G BCE halt 26,8 Prozent. Mit 25,0 Pro-
zent ist der Evonik Pensionstreuhand e.V. zur langfristigen Absicherung der Firmenrenten der Evonik-Mitarbeiter an Vi-
vawest beteiligt. Vierter Anteilseigner ist die RAG Aktiengesellschaft mit 18,2 Prozent.” http://www.vivawest.de/unter-
nehmen/portraet-vivawest.html (zugegriffen am 10.12.2015).

351 Die Hereinnahme privater Investoren als Miteigentiimer ist nicht ausgeschlossen und wurde mehrfach erwogen, auch
ein Borsengang bleibt moglich (siehe entsprechende Beflirchtungen in einem Antrag im NRW-Landtag vom 10.05.2011
unter dem Titel ,Mieter/innen-Interessenschiitzen: Bérsengang von THS Wohnen/Evonik Immobilien verhindern”:
http://www.oezlem-alev-demirel.de/themen/bauen-und-wohnen/237-antrag-mieterinnen-interessen-schuetzen-bo-
ersengang-von-ths-wohnen-evonik-immobilien-verhindern.html (zugegriffen am 10.12.2015).

352 Abgesehen von der bereits dargestellten Aufhebung des Antispekulationsparagraphen gemal § 8 WGG i.d.F. 1956.
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wurde auch in der RAV von 1931 eine eigene Ausfiihrungsbestimmung erlassen, der Art. 10 der RAV.
Hiernach durften die ,,Mieten ... nicht héher, aber auch nicht niedriger angesetzt werden®, als es fir
Zinslasten, Abschreibung, Verwaltungs- und Instandhaltungskosten erforderlich war. Zur Ermittlung
dieser Kosten waren vom Hauptverband Deutscher Baugenossenschaften e.V. in Berlin Muster fiir

,die der Berechnung der Mieten zugrunde zu legenden Voranschlage zur Wirtschaftlichkeitsberech-
nung und Ertragsberechnung ,erstellt worden, die durch die , Verordnung zu weiteren Ausflihrung

der Gemeinnutzigkeitsverordnung” vom 22. August 1931 von der Reichsregierung als verbindlich ge

nehmigt wurden.?*>® Im damaligen Kommentar wurde erlduternd ausgefiihrt, dass im Unterschied zu
friheren reichs- oder landesrechtlichen Vorschriften zur Steuerbefreiung ,nicht von billigen Klein-
wohnungen oder Wohnungen zu billigen Preisen gesprochen wird, sondern von angemessenen Prei-
sen.” Dies bedeute nun nicht, dass das bisher verlangte ,Bestreben in Richtung einer weitgehenden
Preiswirdigkeit nunmehr fallen gelassen sei”. ,,Dem Grundsatz der Billigkeit ist aber als gleichwerti-
ger Faktor der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit beigeordnet” worden und sei nunmehr auch zur
Grundlage der Anerkennung der Gemeinniitzigkeit geworden.3>*

In § 7 Abs. 2 WGG i.d.F. 1940 war diese Formulierung ebenfalls enthalten: ,Das Wohnungsunterneh-
men darf Wohnungen nur zu angemessenen Preisen liberlassen. Wie der angemessene Preis zu er-
mitteln und nachzupriifen ist, wird in den Durchfiihrungsvorschriften geregelt.”

In der Fassung der WGGDV von 1940 war der Uberlassungspreis einer Wohnung noch genauer defi-
niert worden. Dieser Preis ,, darf nicht héher, aber auch nicht niedriger angesetzt werden, als es nach
den Grundsatzen einer ordnungsmaRigen Wirtschaftsflihrung zur Deckung der laufenden Aufwen-
dungen fir die Wohnungsbewirtschaftung einschlieBlich einer angemessenen Verzinsung des Fremd-
und Eigenkapitals, einer ordnungsmaRigen Abschreibung und der Bildung von Riicklagen und Riick-
stellungen erforderlich sind.” Die spatere Offnungsklausel fiir gestiegene Kosten fand sich noch nicht
in der 1940er Fassung der WGGDV: ,MaRgeblich sind die Verhéltnisse zur Zeit der ersten Uberlas-
sung der Wohnungen.” Die historischen Kosten des Neubaus waren also als Grundlage der der Miet-
berechnung auch noch nach vielen Jahren anzusetzen.

Die WGGDV hat schlieRlich in der von 1969 bis 1989 giiltigen Fassung vollig definiert, der Mietpreis
sei dann ,angemessen, wenn er den Betrag nicht tberschreitet, der zur Deckung der laufenden Auf-
wendungen nach den Grundsatzen einer ordnungsgemaRen Geschaftsfliihrung im Jahre der Bezugs-
fertigkeit notwendig ist. Andern sich die laufenden Aufwendungen, so dndert sich der angemessene
Mietpreis entsprechend.” Damit war die ,historische Kostenmiete” durch eine stindig ,,dynamisierte
Kostenmiete” ersetzt worden.

Fiir die Miethohe war zunachst fir die Gebaude bzw. Wirtschaftseinheiten eine gemeinsame ,,Durch-
schnittsmiete” zu ermitteln, die dann fir die einzelne Wohnung ,,unter angemessener Beriicksichti-
gung ihres unterschiedlichen Wohnwertes, insbesondere ihrer GroRRe, Lage und Ausstattung,” so fest-
zulegen war, dass in der Summe die Durchschnittmiete nicht Gberschritten wurde.

Die besondere Rolle der Kostenmiete wird auflSer bei den sog. Altbauwohnungen auch besonders bei
den geforderten Wohnungen nach dem I. oder Il. Wohnungsbaugesetz deutlich. Die Bindungen aus
diesen Forderungen sind per Vertrag nur zeitlich begrenzt: ,Dies fuhrt fir die freien Wohnungsunter-
nehmen dazu, daR sie die damit bindungsfreien Wohnungen zu Marktmieten vermieten konnen. ...
Da die Wohnungen der g.W.U. auch bei Wegfall der Preisbindungen des sozialen Wohnungsbaus an
die Kostenmieten gebunden bleiben, kommt der Kostenmiete aus § 7 Il WGG i.V.m. § 13 WGGDV
auch fir die im sozialen Wohnungsbau erstellten Wohnungen eine zunehmend wichtigere Bedeutung

353 Zitiert nach Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 76.
354 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 76.
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zu.“®> In dieser Veréffentlichung von 1986 wurde in diesem Zusammenhang bereits darauf hingewie-
sen, dass von Mitte der 1980er Jahre ,,bis 1995 voraussichtlich die Bindungen von 50 % der Sozial-
wohnungen ausgelaufen sein“ werden 3¢

Auch die SPD-Bundestagfraktion begriindete 1987 mit der Warnung vor den auslaufenden Bindungen
ihre Ablehnung der Aufhebung des WGG: ,,Die Fraktion der SPD weist darauf hin, dal® aufgrund plan-
maRiger und vorzeitiger Riickzahlungen der 6ffentlichen Baudarlehn fiir immer mehr Sozialmietwoh-
nungen die Bindungen des sozialen Wohnungsbaus auslaufen, so dal8 in den Verdichtungsgebieten
preisglinstige Wohnungen immer knapper werden. In dieser Lage wére es nach Ansicht der Aus-
schuBminderheit nicht zu verantworten, auf die Kostenmietbindung der gemeinniitzigen Wohnungs-
unternehmen zu verzichten. Gerade in den Ballungsgebieten gebe es erhebliche Mieterhéhungsspiel-
raume. Es ware unrealistisch, anzunehmen, dal} die Wohnungsunternehmen diese Moglichkeiten
nicht ausschdpften.“3’

Also genau zu dem Zeitpunkt zu Ende der 1980er Jahre, von dem ab durch den Bindungsauslauf gro-
Rerer Sozialwohnungsbestinde die gemeinniitzige Kostenmiete eine Schutzfunktion zu Gunsten der
Mieterinnen und Mieter hatte entfalten kénnen, wird das Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht mit sei-
ner Kostenmiete aufgehoben. Viele heutige Mietpreisexplosionen im Wohnungsbestand waren bei
Weitergelten der gemeinnitzigen Kostenmiete verhindert worden.

Mit dem Referentenentwurf des BMBau zur Reform des WGG von 1981 wurde erstmals vorgeschla-
gen, die Kostenmiete, sofern nicht andere preisrechtliche Bindungen aus Férderungen vorliegen, bis
auf das Niveau der Vergleichsmiete steigen zu lassen; die jeweils geltenden Mietobergrenzen des so-
zialen Wohnungsbaus sollten aber nicht {iberschritten werden.3*® Ein auf Vorschlidgen aus der CDU-
Bundestagsfraktion basierender Gesetzentwurf des Bundesrats von 1981 zur Anderung des WGG sah
die vollstandige Aufhebung einer Mietenbindung vor, die Mieten sollten sich nur noch nach dem da-
maligen Miethéhegesetz richten.3*® Diese , Freigabe” des Mietpreises, also der vollstandige Verzicht
auf die gemeinnutzige Kostenmietbindung, sollte der politische Ausgleich zur von der CDU vorge-
schlagenen nachtraglichen Einflihrung einer Belegungsbindung des gemeinniitzigen Wohnungsbe-
standes sein.

Unter den verschiedenen Novellierungsvorschlagen war besonders Vorschlag der der Kommission
der ARGEBAU zur Wohnungsgemeinnitzigkeit umstritten, den sie wollte eine sozial orientierte Preis-
bildung durchsetzen: , Die Unternehmen sollen grundsatzlich entsprechend dem geltenden Recht
verpflichtet bleiben, Wohnungen nur zu angemessenen Preisen zu lberlassen (gemeinniitzigkeits-
rechtliche Kostenmiete). Ist die Vergleichsmiete niedriger, soll —auch bei Neuvermietung — diese gel-
ten. Soweit die Vermietung von Wohnungen an Haushalte zulassig ist, die die Einkommensgrenze
Uiberschreiten, besteht keine Bindung an die Kostenmiete.“*® Schon die Kappung die Miete auf
hochstens die Vergleichsmiete stieB auf erheblichen Widerstand, eine einkommensorientierte Miete
(ansteigend bei héherem Einkommen) war damals in der zweiten Halfte der 1980er Jahre nicht
durchsetzbar.

Interessant war auch der zum Themenkomplex gehdrende Vorschlag dieser Kommission, der einzel-
nen Mietpartei aus dem Kostenmietrecht einen Rechtsanspruch abzuleiten: , Die Mieter sollen die
Moglichkeit haben, die Einhaltung der Mietzinsregelungen selbstandig vor den Gerichten geltend zu

355 Thies (1986), S. 38 f., Hervorhebung im Original.

356 Thies (1986), S. 39.

357 BT-Drs. 11/2516, S. 5.

358 Art. 1 Nr. 3 des Referentenentwurfs, zitiert nach GroRfeld (1982), S. 76.

359 BT-Drs. 9/743, Art. 4 Nr. 2 zur Anderung von §& 7 Abs. 2 WGG, siehe auch in GroRfeld (1982), S. 85.
360 B K (1983), S. 24.
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machen zu kénnen.“*! Leider wurde diese Idee nicht in die verschiedenen Versionen einer Novelle
des WGG aufgenommen, die diese Kommission in der Folgezeit noch erarbeitete. In der sog. ersten
Minchener Fassung von 1984 war nur das Recht enthalten, wonach der ,Mieter ... verlangen
[kdnne], dalk das Unternehmen ihm bei einer Mieterhdhung den angemessenen Preis im Sinn der Ab-
sitze 1 bis 4 berechnet und erliutert.”3%2

Nach Aufhebung des WGG trat die Frage auf, ob denn die auf der Kostenmiete beruhenden Mieten,
wenn sie deutlich unter den ortiiblichen Vergleichsmieten liegen, steuerlich zu Problemen fihren
kénnten. Mit dem sog. Einfiihrungsschreiben des BMF zur neuen Steuerpflicht der ehemlas gemein-
nlitzigen Wohnungsgesellschaften vom Sommer 1989 wurde allerdings klargestellt, dass die , Erhe-
bung der Kostenmiete i.S.d. § 13 WGGDV, die von der ortsiiblichen Vergleichsmiete abweicht, ... auch
nach Aufhebung des WGG grundsatzlich nicht zur Annahme einer verdeckten Gewinnausschittung”
flihren wirde — ein Gesichtspunkt, der im Zusammenhang mit EU-rechtlichen Vorgaben zur Vermei-
dung der Uberkompensation bei einer 6ffentlichen Férderung kiinftig steuerbefreiter Wohnungsun-
ternehmen zu priifen ist, denn diese Auslegung des Korperschaftsteuerrechts basierte auf der Grund-
lage der durch die alte Wohnungsgemeinnitzigkeit mit ihrer Kostenmiete bedingten historisch entwi-
ckelten niedrigen Mieten.

Zu Ende der Wohnungsgemeinnitzigkeit in Deutschland war allerdings schon fraglich, ob die nur
durch das WGG, jedoch nicht durch besondere Forderung gebundenen Wohnungen der GWU noch
einen deutlichen Preisvorteil gegeniliber den Wohnungen auf dem Markt haben. Nach Berechnungen
aus der Wohnungsstichprobe von 1978 wich der ,durchschnittliche Mietpreis gemeinniitziger Miet-
wohnungen nur um 0,20 DM nach unten ab“.3% Trotzdem wurden zum Zeitpunkt der Aufhebung des
WGG , die Erhdhungsspielraume fiir Mieterhdhungen auf jahrlich 1,3 bis 1,4 Mrd. DM geschatzt. 3%

Im Zusammenhang mit der Diskussion um die Aufhebung des WGG wies der Verbandsvorsitzende
Steinert darauf hin, dass der GGW sich schon mehrfach kritisch mit der Kostenmiete auseinanderge-
setzt habe. So schon in der programmatischen Schrift des GGW aus dem Jahr 1986 unter dem Titel
,Der lange Weg” im Kapitel ,Ein zweifelhaftes System: Uber Kostenmiete und Mietpreisgestaltung®.
Dort wurde u.a. die Forderung der GWU ,,nach tatsachlicher Kostendeckung auf Unternehmens-
ebene” hingewiesen und ,,eine Wohnwertmiete oder ortsiibliche Vergleichsmiete” als Alternative zur
Diskussion gestellt*®5, denn ,, 1985 summierten sich Mietausfille und Mietverzichte ... bereits zu 3,1
Prozent des Mietensolls“ und in der Kostenmiete war nur 2 Prozent vorgesehen, was zu einem ,,Sub-
stanzverzehr” fiihre.3®® Trotz dieser Kritik, so Steinert in einem Symposium des DV zum WGG 1987,
wolle der Verband in der politischen Diskussion nicht ,den schwarzen Peter entgegennehmen®:
»Weil sich Regierungen und Parlamentarier aus guten legitimen Griinden nicht trauen, das Kosten-
mietprinzip abzuschaffen, sollen wir das fordern.“3¢’

3.1.9 Mietermitwirkung/Mietermitbestimmung

Ein kodifiziertes Recht von Mieterinnen und Mietern auf Auskunft beim Vermieter oder auch auf Mit-
wirkung bei bestimmten Themen ist nicht ungewdhnlich fur die deutsche Rechtslandschaft. In der

361 BLK (1983), S. 26.

362 BLK (1984b), S. 589.

363 Harlander (1988), S. 49, unter Bezug auf eine Untersuchung von Rudi Ulbrich vom IWU Darmstadt.

364 BT-Drs. 11/4181, S. 7, unter Bezug auf eine Berechnung des Instituts fir Wohnen und Umwelt (IWU) in Darmstadt.
365 GGW (1986a), S. 30.

366 GGW (1986b), S. 4.

367 Steinert (1987), S. 58.
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jungen Weimarer Republik wurde — nach langeren Diskussionen —im Jahr 1922 das ,,Reichsmietenge-
setz” (RMG) verabschiedet. Darin wurde erstmals in Deutschland das Recht auf Selbstorganisation
der Mieter festgeschrieben.

In § 17 des RMG hieR es: ,Die Mieter eines Hauses sind berechtigt, einen oder mehrere von ihnen
mit ihrer Vertretung in Mietangelegenheiten zu beauftragen (Mietervertretung, Vertrauensmann,
Mieterausschuss). Die Mietervertretung soll das Einvernehmen zwischen den Mietern und dem Ver-
mieter férdern.“3%®

Dariber hinaus hatten derartige Mieterausschiisse nach § 17 Abs. 2 RMG ein Anhdrungsrecht, bevor
der Vermieter Gelder aus dem Instandhaltungszuschlag verwenden durfte; dieses Instrument wird
ananderer Stelle dieser Stellungnahme behandelt.3®® Auch konnten die Mietervertretungen bei der
Gemeinde eigenstandig Antrage zur Finanzierung von grolRen Instandsetzungsarbeiten aus einem ge-
meindlichen Ausgleichsfonds stellen. Die Bildung von Mietervertretungen nach diesem Gesetz fand
aber offenbar nicht sehr haufig statt, anscheinend war auch streitig, ob das RMG (iberhaupt fir ge-
meinniitzige Wohnungsunternehmen gelte.3’° Zwar war das RMG eigentlich zeitlich befristet, wurde
aber immer wieder verlangert und erst in der jungen Bundesrepublik durch das 1. Bundesmietenge-
setz vom 27.07.1955 aufgehoben.?”

Aber Uber ein prominentes Beispiel wird in der Fachliteratur berichtet, in dem es eine tatsachliche
Mietermitbestimmung gegeben hat: die gemeinnitzige Siedlungs-Aktiengesellschaft Altona. Dieses
stadtische Wohnungsunternehmen, heute im Besitz der Freien und Hansestadt Hamburg. Dort wurde
1923 eine entsprechende Regelung eingefiihrt: ,Jedes Haus hat das Recht, einen Mietervertreter zu
wabhlen, die in ihrer Gesamtheit die Mietervertretung bilden und von der Geschéftsleitung in

allen wichtigen Angelegenheiten gehort werden sollen. Insbesondere gilt dies bei der Entscheidung
Uber Kiindigungen und bei Festsetzung der Mietsatze. AuBerdem ist die Mietervertretung, die sich
zur Erledigung ihrer laufenden Geschafte bei groReren Blocken einen Vorstand von fiinf Personen
wihlt, durch einen Sitz im Aufsichtsrat der Saga vertreten.“3’2 Mit der Etablierung des NS-Systems
nach 1933 werden , die ehrenamtlichen Mietervertretungen abgeschafft“*” und offenbar auch nicht
mehr im Nachkriegsdeutschland wieder eingefiihrt.374

Um Unterschied zur GemVO von 1930 oder RAV von 1931 hatte das WGG i.d.F. 1940 in § 7 Abs. 1
Satz 2 vorgesehen: ,,In der Satzung ist sicherzustellen, daR dabei [bei der Gestaltung der Mietver-
trage] die Belange der Mieter ausreichend gewahrt werden”, aber dies war bis zur Aufhebung 1989
nie Ansatzpunkt fiir eine starkere Berlicksichtigung von Mieterinteressen in den GWU, vielmehr
wurde darunter die Einhaltung der Mieterschutzgesetze verstanden®”®, weil mit dem Wort ,dabei”
eben nur die Inhalte des Mietvertrags gemeint seien.3’® Daraus ergebe sich aber einer weitergehende
Aufgabe: ,Insbesondere mulR eine objektive Interessenabwéagung zwischen den Belangen der Mieter

368§ 17 RMG i.d.F. 1922.

369 Siehe die Ausfiihrungen zur Instandhaltungspflicht in Abschnitt 3.1.10.

370 ygl|. Kunze (1992), S. 26 ff.

371 ygl. § 41 des Gesetzes Uiber MaRnahmen auf dem Gebiet des Mietpreisrechts (Erstes Bundesmietengesetz) vom 27. Juli
1955, BGBI. I S. 458.

372 Sievert, Wilhelm (1927), Fiinf Jahre Gemeinniitzige Siedlungs A.-G., zitiert nach Kunze (1992), S. 49.

373 SAGA (2012), S. 45.

374 Aktuell sind im Aufsichtsrat der SAGA-GWG nur der Senat von Hamburg und zu einem Drittel Arbeitnehmer vertreten;
Mietergremien finden sich nicht in der aktuellen Satzung des Unternehmens. Vgl. Satzung der SAGA mit Stand vom 12.
Oktober 2006, verfugbar unter http://www.saga-gwg.de/das-unternehmen/uber-saga-gwg/satzung-und-grundwerteer-
klarung/saga-satzung-stand-12-oktober-2006.pdf (zugegriffen am 10.12.2015).

375 ygl. Bodien (1952), S. 99 -101.

376 Kersten (1988a), S. 158.
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und denjenigen des Wohnungsunternehmens erfolgen.“*’” Der Kommentar von 1988, aus dem diese
Passage zitiert ist, reduzierte diese eigentlich weitgehende Aufgabe dann wieder — mit Verweis auf
die , historische Entwicklung der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen — auf einen weitgehenden
,Schutz der Mieter vor ungerechtfertigten Kiindigungen und Mietsteigerungen.“3”® Irgendwelche
Kontrollrechte der Mieterschaft, wenigstens tber die Angemessenheit der Miethdhe, wurden aber
von keinem Kommentar zum Wohnungsgemeinntzigkeitsrecht in Erwdgung gezogen.

Im Unterschied zu Deutschland wurde bei der Neufassung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts in
Osterreich 1979 {ber ein Mitspracherecht der Mieterinnen und Mieter parlamentarisch beraten. Im
Regierungsentwurf zum 6WGG von 1977 konnten die Mieter einer Anlage ,,nach den Grundsatzen
des gleichen und unmittelbaren Wahlrechts mit Mehrheit der abgegebenen Stimmen Mieter ..., die
in der Anlage wohnen, zu Vertrauenspersonen wahlen, und zwar fiir jedes Wohnhaus, fiir jede
Wohnhausanlage oder jede Siedlung eine Vertrauensperson®, ab 200 Wohnungen eine zweite Person
und ab jeden 400 weiteren Wohnungen eine weitere Vertrauensperson.’’® Diese Vertrauensperso-
nen ,,sind von der Bauvereinigung vor jeder Anderung des Entgelts ... zu verstandigen und vor jeder
die Interessen der Hausgemeinschaft beriihrenden wesentlichen Anderung”, bei Gestaltung der Ge-
meinschaftsanlagen und von Freizeiteinrichtungen sowie der Auswahl von Laden des taglichen Be-
darf ,,zu héren“und ihnen ist Einsicht in die Bestandteile der Mieten und der Abrechnungen zu ge-
wihren.3® Obwohl die Regierung u.a. in der Begriindung zum Gesetzentwurf dazu ausfiihrte, dass
den Mietern Uiber die ,Vertrauenspersonen ... ein Mitspracherecht bei der Gestaltung der unmittel-
baren Wohnumwelt” zustehen sollte, wurde diese Regelung nicht in die Endfassung des Gesetzes von
1979 aufgenommen und dieser Impuls einer Mietermitbestimmung versandete.

In der Literatur finden sich nur selten Uberlegungen zur Mietermitwirkung bei GWU. So wurde bei
einem Symposium des Deutschen Verbands (DV) lber eine eventuelle Novellierung des WGG im
Friihjahr 1987 von Prof. Mackscheidt vorgetragen, dass in Wohnungsgenossenschaften ,die Kontroll-
moglichkeiten der Mieter ... durch den Selbstverwaltungsanspruch der Genossenschaft garantiert”
ware, dies aber in Kapitalgesellschaften nicht ,gleichstark” zu realisieren sei, weil der Mieter im Un-
terschied zur Genossenschaft kein eigenes Kapital einbringe und er deshalb ,,dem Kapitalgeber Be-
stimmungsrechte zubilligen muss.” Trotzdem kommt der Vortragende zu einem — auch bei kiinftigen
Neufassungen von Wohnungsgemeinnitzigkeit oder dahnlichen gesetzlichen Regelungen zu beden-
kenden — Vorschlag: ,Dessen ungeachtet sollte dies aber nicht daran hindern, den sozialen und parti-
zipativen Charakter der Genossenschaft ... soweit es geht auch auf die gemeinnitzigen Wohnungs-
baugesellschaften zu tibertragen.“3! Wiirde dieser Vorschlag umgesetzt, dann — so die interessante
Schlussfolgerung mit Blick auf die Steuerbefreiung der Vermietungsgenossenschaften gemall Hof-
bauer-Kommission — waren ,,die strukturellen Unterschiede zwischen der gemeinniitzigen Genossen-
schaft und den Wohnungsgesellschaften gar nicht mehr so groR” und die Griinde einer Steuerbefrei-
ung fiir Genossenschaften ,,wiirden dann adhnlich auch fir die gemeinniitzigen Kapitalgesellschaften
gelten” und die Aufspaltung der ,,gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft — wie dies die Stoltenberg-
Kommission vorschlagt — wire so nicht mehr zu rechtfertigen.“3®? In der Veranstaltung des DV warf
Prof. Novy fiir den Wohnbund den gemeinniitzigen Unternehmen vor, nicht mit den eigenen Qualita-
ten selbstbewusst flr die Wohnungsgemeinniitzigkeit zu streiten. Dabei kniipfte er an den Beitrag
von Prof. Mackscheidt an zeigte sich ,(iberrascht, dal} der Selbstverwaltungsgedanke von den ge-
meinnitzigen so wenig in den Vordergrund gestellt wird und in diesem Moment [der Diskussion um

377 Kersten (1988a), S. 158.

378 Kersten (1988a), S. 158.

379 § 20 Abs. 1 8WGG-E i.d.F. 1977.
380 § 20 Abs. 1 8WGG-E i.d.F. 1977.
381 Mackscheidt (1987), S. 76.

382 Mackscheidt (1987), S. 76.
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Aufhebung des WGG] das Angebot von Ihnen nicht starker kommt.” Es leuchte ihm nicht ein, ,warum
es den Gesellschaften nicht gelingt, dieses attraktive Element starker zu betonen” und eine, eventuell
siedlungsweise organisierte, Mitentscheidung der Mieter tber das geschaffene Vermdgen einzufiih-
ren: ,Warum lassen Sie nicht den Mieter mitreden, (iber das, was geschieht.“3%

Einzig die GRUNEN hatten im Bundestags-Ausschuss tiber die Krise der Neuen Heimat eine Mieter-
mitbestimmung angeregt und eigens eine dies beinhaltende Novelle des WGG als Lehre aus der NH-
Krise in den Bundestag eingebracht. In diesem , Entwurf eines Gesetzes zur Férderung gemeinschaft-
licher Wohnungsunternehmen (FGW)“ wurde u.a. in § 8 gefordert: ,Fiir Wohnungsunternehmen in
der Rechtsform von Kapitalgesellschaften, die nach den Vorschriften dieses Gesetzes als Gemein-
schaftliche Wohnungsverwaltungsunternehmen anerkannt worden sind, ist eine paritatische Mitbe-
stimmung der Mieterinnen und Mieter einzufiihren.“3® Diese sollte in einem ,,Unternehmensmie-
ter/innenrat als Organ” und freiwilligen 6rtlichen oder siedlungsbezogenen , Mieter/innenrate(n)”
bestehen. ,,Dem Unternehmensmieter/innenrat ist ein Mitbestimmungsrecht bei den Beschliissen
des Unternehmens einzuraumen, die die Belange der Mieterinnen und Mieter berihren.” Zum Mit-
bestimmungsrecht ,gehdren im Wesentlichen: die Planungen des Unternehmens fiir Neubauten, In-
standhaltung, Modernisierung oder Gemeinschaftseinrichtungen, die Grundsatze lber die Vergabe
von Wohnungen und die Kiindigung von Mietvertragen, Wahlordnungen ... sowie Richtlinien fir wei-
terreichende Formen der Selbstverwaltung”.

Im & 8 Abs. 1 des FGW der GRUNEN wurden dariiber hinaus Schritte fiir eine Selbstverwaltung von
Bestdanden durch die Mieterinnen und Mieter gesetzlich verlangt: , Der Gesellschaftsvertrag hat Rege-
lungen zu enthalten, wonach auf Wunsch der Mieterinnen und Mieter auch die Ubernahme von Ver-
waltungsaufgaben ganz oder teilweise in Selbstverwaltung anzubieten ist.” Damit sollte, wie die Be-
grindung zum Gesetzentwurf ausfiihrt, sofern mehrheitlich gewiinscht, eine eigenstandige juristi-
sche Person der Gemeinschaft der Mieterinnen und Mieter (z.B. Verein oder Genossenschaft) gebil-
det werden kdnnen, der ein ,,stufenweises Angebot von einzelnen Verwaltungsaufgaben seitens des
Unternehmens an solche Trager” zu machen sei, ,,um auf die unterschiedliche Bereitschaft und Fahig-
keit zur Selbstverwaltung eingehen zu kénnen. Die Ubernahme von Verwaltungsaufgaben durch eine
ehrenamtliche Selbstverwaltung der Bewohnerinnen und Bewohner fiihrt mittelfristig zu einer Sen-
kung der Kosten und sichert damit preiswerte Mieten.” Das Konzept einer Mietermitbestimmung in
den 6ffentlichen Wohnungsunternehmen wurde nach Veréffentlichung des Gesetzentwurfs durch
die Partei Die Griinen konkretisiert und dazu den Fraktionen auch ein Mustergesellschaftsvertrag zur
Verfiigung gestellt.3®

Der Gesamtverband der gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft GGW hatte in seiner offiziellen Stel-
lungnahme zum FGW unter anderem erklart, dass derartige paritatisch besetzte Aufsichtsrate ,keine
Mitbestimmung, sondern entscheidungsunfahige Strukturen und damit die Konfusion®, férdern wiir-
den 3¢

Im Bericht des Untersuchungsausschusses zur Neuen Heimat findet sich im abweichenden Votum der
Bundestagsfraktion der Griinen ein Dokument zu einem weiteren Versuch, eine Mietermitbestim-
mung einzufihren. Dort sind ,,Grundsatze des Gesellschaftsvertrages” als Vereinbarung vom
2.10.1986 zwischen den Koalitionsfraktionen von SPD und Griinen im Hessischen Landtag enthalten,
die nach dem Ankauf der Regionalgesellschaft Slidwest der Neuen Heimat durch das Land Hessen in

383 Novy (1987), 114.

384 BT-Drs. 11/2199.

385 Vgl|. Griine (1988), Mustervertrag, S. 34-51.
386 GGW in Bundestag (1988e), S. 24.
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Kraft gesetzt werden sollten.®®” Dabei wurde im Entwurf des Gesellschaftsvertrags von 1987 fiir die
30.000 Wohnungen der nun zu ,Gemeinniitzige Wohnungsgesellschaft Hessen mbH (GWH)“ umbe-
nannte ehemalige Neue Heimat Slidwest in § 9 folgende Verteilung der Aufsichtsratssitze enthalten:
14 Vertreter der Gesellschafter (= 59 %), 8 Vertreter der Arbeitnehmer (= 33 %) und 2 Vertreter der
Mieter (= 8 %), wobei die Mietervertreter von einem Unternehmensmieterrat gewahlt werden soll-
ten.3®& Von allgemeinen Interesse ist auch die Regelung des Vertragsentwurfs, dass im Organ Unter-
nehmensmieterrat ,ein Flinftel seiner Mitglieder ... die Interessen von Haushalten vertreten [soll],
die wegen geringer Wohnungsmarktchancen noch keine sozialgebundene Wohnung haben.“38° Da-
mit sollte zur Versorgung wohnungsuchender Haushalte ein Druck auf die Realisierung der Baupflicht
nach dem WGG erzeugt werden, die ja von der Neuen Heimat nicht ausreichend beachtet wurde.

Wie dringlich eine Starkung der Mieterkontrolle in den gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen ge-
wesen ware, ist vielen kritischen Beitrdgen der Zeit zu entnehmen. Ob eine Beteiligung von Mieter-
vertretern z.B. in den Aufsichtsraten der Gesellschaften der Neuen Heimat deren Misswirtschaft
hatte verhindern oder zumindest anprangern kdnnen, kann nicht riickwirkend beantwortet werden.
Jedoch kann nicht einfach eine ,Revitalisierung” der Wohnungsgemeinntzigkeit propagiert werden,
ohne dass eine wesentlich starkere Rolle der Mieterinnen und Mieter kiinftig gesichert werden muss.

Nach Aufhebung des WGG ist noch deutlicher geworden, dass es eine gerne gepflegte lllusion war,
wonach ,im Gegenlber von Staat bzw. GWU und Mieter der Widerspruch/das Abhangigkeitsverhalt-
nis Hausbesitzer — Mieter tendenziell aufgehoben sei. Der Rest schien allenfalls eine Sache gut orga-
nisierte Mietermitbestimmung. ... Angesichts der realen Erfahrungen der Mieterschaft und den ge-
genwartigen — triiben — Zukunftsaussichten kann mit diesen Vorstellungen kein offensives Reform-
konzept mehr begriindet werden.“3%°

3.1.10 Vorgaben zur Instandhaltung

Nach § 3 Reichmietengesetz (RMG) von 1922 waren neben der Grundmiete auch Zuschlage zu zahlen
far 1. nachweislich gestiegene Zinsen, ,2. die Betriebskosten, 3. die Kosten der laufenden Instandset-
zungsarbeiten” 3! Diese Zuschlidge waren von den Lindern als Prozentsitze der Grundmiete abge-
stuft nach Typen der Mietraume festzusetzen.

In § 6 RMG wurde auRerdem vorgegeben, dass der ,Vermieter ... der Mietervereinigung auf Antrag
die Verwendung der Gelder nachzuweisen” hat. Dieses Kontrollrecht der Gemeinschaft der Mieter
konnte auch durch die Mietervertretung (§ 17 RMG) ausgelibt werden. Diese Mietervertretung
konnte auch — neben den Mietern — Antrag auf Durchfiihrung von Instandsetzungsarbeiten beim Ver-
mieter oder, wenn dieser nicht handelt, bei der Gemeinde stellen, die auch als ErsatzmaBBnahme fiir
den Vermieter handeln konnte und dann den Instandhaltungszuschlag direkt erhalten sollte.3?

387 BT-Drs. 10/6779, S. 332 ff., die Vereinbarung war von den Landtagsabgeordneten Jan Kuhnert und Erich Nitzling unter-
zeichnet.

388 Gesellschaftsvertrag der GWH Gemeinniitzige Wohnungsgesellschaft mbH Hessen i.d.F. 13.02.1987, Kopie im Archiv der
KUB.

389 § 14 Abs. 2 Gesellschaftsvertrag der GWH Gemeinntitzige Wohnungsgesellschaft mbH Hessen i.d.F. 13.02.1987, Kopie im
Archiv der KUB.

390 Harlander (1988), S. 55.

391§ 3 RMG i.d.F. 1922.

392Vgl. § 17 und § 6 RMG i.d.F. 1922.
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Fir ,groRe Instandsetzungsarbeiten” war ein weiterer Grundmietenzuschlag zu zahlen, dessen Hohe
als Prozentsatz der Grundmiete ,,von der obersten Landesbehdrde festzusetzen” war. Dieser Zu-
schlag war auf einem getrennten Hauskonto zu verwalten und war ,lediglich fiir grofRe Instandset-
zungsarbeiten an den Gebiuden des Vermieters zu verwenden.“**3 Die Verwendung dieser Gelder
war nur nach Zustimmung der Mieter bzw. deren Vertretung moglich, eine durch die Mieter verwei-
gerte Zustimmung konnte von der zustandigen Behorde ersetzt werden.

Seit 1921 erhobenen die Lander eine ,,Abgabe zur Forderung des Wohnungsbaus®, die auf Bauten
(vor 1918 errichtet) in Hohe von 5 % auf die Mieteinnahmen (festgeschrieben auf den Vorkriegsstand
1914) durch den Vermieter zu zahlen war.3** Von dieser Abgabe konnten die Lander Finanzierungs-
kosten fiir die Bauten iibernehmen, die nach gemeinniitzigen Prinzipen bewirtschaftet werden.3*> Zu
diesen Abgaben konnten die Gemeinden nach § 7 RMG einen eigenen Zuschlag erheben, der in einen
Ausgleichsfonds floss, ,,aus dem fiir groRe Instandsetzungsarbeiten, die mit den im Abs. 1 bestimm-
ten Zuschldgen nicht gedeckt werden kénnen, an wirtschaftlich Schwache Beihilfen nach billigem Er-
messen gewihrt werden.“3%® Auf diese Weise wurde immerhin versucht sicherzustellen, dass aus den
laufenden Mieten eine ordentliche Instandhaltung erfolgte und sogar 6ffentliche Mittel fiir teurere
InstandsetzungsmaBnahmen zielgerichtet ohne Mieterh6hung eingesetzt werden.

Zwar wurden in der GemVO von 1930 bzw. der dazugehdrenden RAV von 1931 keine expliziten Rege-
lungen lber die Verwendung von Mieteinnahmen z.B. flir Instandhaltungsaufwendungen aufgenom-
men, aber in Ausfihrung zum § 7 Abs. 2 GemVO Uber die Wohnungsiiberlassung zu ,angemessenen
Preisen” war nach Art. 10 der RAV die Miete so zu kalkulieren, dass die Zinsaufwendungen fiir Grund-
stickserwerb und Baukosten, eine der Tilgung entsprechende Abschreibung ,,sowie flir Verwaltung
und Instandhaltung (unter Beriicksichtigung der Schaffung einer angemessenen Riicklage fir gréRere
Instandsetzungen usw.) erfordern.” Flr die Instandhaltungskosten sei, so ein Kommentar von 1931,
»ein jahrlicher Pauschalsatz von % bis % v. H. der urspriinglichen Bausumme erforderlich und in die
Mietberechnung einzubeziehen.“*%’

Im WGG i.d.F. 1940 oder der WGGDV ab 1941 sind dagegen keine Vorgaben zur Verwendung der Ein-
nahmen aus Mieten enthalten. Im NH-Ausschuss des Bundestags war 1986 streitig diskutiert worden,
ob die Neue Heimat eigentlich ihrer Instandhaltungsverpflichtung nachgekommen sei oder ob durch
deren Vernachlassigung ungerechtfertigte Bewirtschaftungsiiberschiisse entstanden seien, die die
NH dann zu gemeinnitzigkeitsfremden Tatigkeiten missbraucht habe.

Die CDU hat in ihrem Votum zum Abschlussbericht des NH-Ausschusses behauptet, ,,daRl die Neue
Heimat-Unternehmensgruppe in erheblichem Umfang liber lange Jahre die von den Mietern verein-
nahmten Instandhaltungsmittel nicht zweckentsprechend verwendet hat.“3%® Sie empfehle daher
neue Regelungen im WGG einzufiihren , die sicherstellen, dal’ die fiir die Instandhaltung vereinnahm-
ten Mittel tatsachlich auch fiir diesen Zweck zur Verfligung stehen, wenn sie benotigt werden.” Sollte
die Bauerneuerungsriicklage dafiir nicht reichen, waren ,, Gesellschafter ... verpflichtet, entspre-
chende Mittel als Eigenkapital der Gesellschaft zuzufiihren (NachschuRpflicht).“3%°

Auch seitens der SPD wurde eine dhnliche Anderung des WGG im Untersuchungsausschuss unter-
breitet: , Die Instandhaltungspauschale muf zwingend fiir den vorgeschriebenen Zweck eingesetzt

393§ 7RMG i.d.F. 1922.

394 Gesetz Uber die Erhebung einer Abgabe zur Férderung des Wohnungsbaus (AFG) vom 26. Juni 1921, RGBI. I S. 773.
3% 8§ 1 AFGi.d.F. 1921.

3% § 7RMG i.d.F. 1922.

397 Meier/Draeger/Kennerknecht (1931), S. 80.

398 BT-Drs. 10/6779, S. 203.

399 BT-Drs. 10/6779, S. 203
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werden.” Zur Begrindung fiihrt die SPD — unter Zuriickweisung der Vorwiirfe gegeniber der Neuen
Heimat — u.a. aus: Auch wenn Mietanteile fiir Instandhaltung nicht immer im selben Jahr verwendet
werden, ,muB das vom Mieter gezahlte Geld zur Verfligung sein, wenn es fir Instandhaltungen tat-
sichlich gebraucht wird.“*° Deshalb miisse ,— evtl. durch separate Kontofiihrung — sichergestellt
werden, dafd zukiinftig Unklarheiten vorgebeugt wird und alle Mittel dem vorgesehenen Zweck tat-
sachlich zugefiihrt werden. 40

Im Unterschied zum deutschen WGG ist im seit 1979 in Kraft getretenen Osterreichischen WGG
durch zwischenzeitliche Novellierungen unter § 14a , Erhaltung” geregelt, dass die ,, Bauvereinigung”
(synonym fiir gemeinniitziges Wohnungsunternehmen in Osterreich) dafiir zu sorgen hat, ,,daR die
Baulichkeit ... im jeweils ortiliblichen Standard erhalten und erhebliche Gefahren fir die Gesundheit
der Bewohner beseitigt werden.“4% Hierfiir ist in die Mieten ein ,Erhaltungs- und Verbesserungsbei-
trag” einzukalkulieren, fiir den, gemall dem extra eingefligten § 14d, ein Kostenansatz von héchstens
1,32 € je gm/Monat fiir Bauten angesetzt werden kann, die &lter als 20 Jahre sind, fir jiingere Ge-
biude sind entsprechende Anteilsregelungen im Gesetz enthalten.*®

Flr eine kiinftige Neuregelung einer Wohnungsgemeinniitzigkeit in Deutschland kdnnte auch eine
andere Regelung aus diesem Zusammenhang des 6WGG von Interesse sein. Nach § 14c 6WGG kann
einer Bauvereinigung, wenn die ,, durchzufiihrende Erhaltungs- oder Verbesserungsarbeiten” unter-
lasst, per Gericht oder durch die Gemeinde ,,auf Antrag die Vornahme der Arbeiten binnen angemes-
sener, ein Jahr nicht tibersteigender Frist” vorgegeben werden.*** Der Antrag kann von der Gemeinde
oder der ,Mehrheit der Mieter oder sonstigen Nutzungsberechtigten” gestellt werden.*® Sollte die
Frist ohne entsprechende MalRnahmen abgelaufen sein, dann ist jeder Mieter berechtigt zu beantra-
gen, dass ein (Zwangs-)Verwalter bestellt wird, der die MaBnahme anstelle der Bauvereinigung
durchfihrt; als Verwalter kann die Gemeinde oder ein andere dazu bereite Bauvereinigung bestellt
werden. Sollten allerdings zur Finanzierung einer ,Erhaltungsarbeit, die nicht vorweg aufzutragen
ist“, ein erhdhtes Entgelt (Pauschale) erforderlich sein, so kann ,die Mehrheit der Mieter ... der Vor-
nahme der beantragten Mallnahme widersprechen” und diese wiirde dann nicht genehmigt wer-
den.*0¢

Schon in der 1979 in Kraft getretenen Fassung des OWGG war in § 14, ein angemessener Betrag zur
Bildung einer Riickstellung zur ordnungsmaRigen Erhaltung und fiir in absehbarer Zeit vorzuneh-
mende niitzliche Verbesserungen” in die kostendeckende Miete einzukalkulieren.*®” Im Regierungs-
entwurf war noch eine eigene Sozialklausel dazu enthalten, wonach bei MaRnahmen der ,,Verbesse-
rung ... auf die wirtschaftliche Lage der Mieter oder sonstigen Nutzungsberechtigten Bedacht zu neh-
men“ sein sollte.*®® Dieser Vorschlag der Regierung wurde in der parlamentarischen Beratung gestri-
chen und ist im Gesetz nicht mehr enthalten. Auch spatere Regelungen dazu im neu eingefiigten

§ 14c zur Berechnung der Instandhaltungspauschale haben keinen Bezug auf die Mietzahlungsfahig-
keit der Mieterinnen und Mieter mehr enthalten.

400 BT-Drs. 10/6779, S. 287.

401 BT-Drs. 10/6779, S. 287.

402 § 14b Abs. 1 6WGG.

403 yg|. § 14d Abs. 2 6WGG; falls diese Pauschale nicht ausreicht, kann bei Gericht nach § 14 Abs. 2 6WGG eine Erh6hung
beantragt werden.

404 § 14¢ Abs. 1 6WGG.

405 § 14¢ Abs. 1 6WGG.

406 \Vgl. BWGG § 14c Abs. 4.

407§ 14 Abs. 1 Nr. 5 6WGG i.d.F. 1979.

408 5WGG-E (1977) § 14 Abs. 1 Nr. 5 letzter Halbsatz. Siehe auch Begriindung zu § 14 Abs. 1, S. 19 der Regierungsvorlage.
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3.2 Steuerbefreiungen fiir gemeinniitzige Wohnungsunternehmen (GWU) bis 1990

Den im vorherigen Abschnitt dieser Studie dargelegten ,,Beschrankungen” der Geschaftstatigkeit von
gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen steht auf der andern Seite der wirtschaftliche Vorteil einer
Steuerbefreiung nach Maligabe bestimmter Regelungen gegeniiber. An dieser Stelle wird auf die
kurze Darstellung zum geschichtlichen Verlauf der verschiedenen Steuerbefreiungen fiir das gemein-
nlitzige Wohnungswesen in Kapitel 2 dieser Ausarbeitung verwiesen. Nachfolgend werden zunachst
die allgemeinen Besteuerungsgrundlagen fiir gemeinnitzige oder gemeinwohlorientierte Unterneh-
men beschrieben. Dabei wird sowohl auf die Gemeinnlitzigkeit nach der Abgabenordnung (Mildtatig-
keit) als auch nach den besonderen Regeln des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtes eingegangen.

Im Anschluss an diesen Abschnitt werden auch die Schritte zur Anderung der Steuerbefreiung im
Rahmen der Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechtes beschrieben, die dazu fiihrten, dass
schlieBlich alle als gemeinniitzig anerkannten Kapitalgesellschaften ihre Steuerprivilegien verloren
und ausschliel3lich diejenigen Wohnungsgenossenschaften bzw. Vereine, die hauptsachlich nur Ge-
schaft mit ihren Mitgliedern machen, weiterhin von einer Steuerbefreiung profitieren. Die Regelun-
gen zu dieser sogenannten ,Vermietungsgenossenschaft” werden ebenfalls nachfolgend dargelegt.
An diese Vermietungsgenossenschaft lasst sich aktuell immer wieder ankniipfen, um die Wiederein-
fihrung einer Wohnungsgemeinnitzigkeit in Deutschland zu begriinden.

Nicht durch das WGG selbst, sondern durch Spezialregelungen in den Gesetzen zu einzelnen Steuer-
arten waren die Steuerbefreiungen fiir die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft geregelt.*® Daher
werden nachfolgend die einzelnen Regelungen fiir die Steuerarten, von denen die gemeinniitzige
Wohnungswirtschaft in friiheren Jahren befreit war, dargestellt.

Die konkreten Befreiungen von steuerlichen Abgaben durch das Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht
umfassten folgende Steuerarten:

- Korperschaftsteuerbefreiung (§ 5 Abs. 1 Nr. 10 - 13KStG),
- Gewerbe(ertrag)steuerbefreiung (§ 3 Nr. 15 - 18 GewsStG),
- Vermogensteuerbefreiung (§ 3 Abs. 1 Nr. 13 - 16 VStG),

- Gesellschaftsteuer (§ 7 Abs. 1 KVStG).

Dazu kamen noch Befreiungen, die nicht auf dem Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht beruhten son-
dern auf die Abgabenordnung zurlickzufiihren sind:

- Befreiung von der Grundsteuer flr Geschaftsgrundstiicke (§ 3 Abs. 1 Nr. 3 GrStG) sowie
- die Befreiung von der Erbschaftsteuer (§ 13 Abs. 1 Nr. 16 b ErbStG).

In einer umfassenderen Darstellung der Bundesregierung zur Unterrichtung des Bundestags aus dem
Jahr 1982 iber Instrumente der Wohnungsbauférderung wurde der steuerliche Vorteil der Woh-
nungsgemeinnitzigkeit einmal wie folgt beschrieben:

,Der steuerliche Rahmen, in den gemeinniitzige Wohnungsunternehmen gestellt sind, unter-
scheidet sich von dem fiir ein freies Wohnungsbauunternehmen dadurch, dass sie von der

409 Vgl. die entsprechenden Aufhebungsregelungen im sog. Steuerreformgesetz 1990 von 1988, BGBI. | 1093 ff., unter Art. 2
,Anderung des Kérperschaftsteuergesetzes” (wobei hier gleichzeitig die neue Rechtsfigur der steuerbefreiten Vermie-
tungsgenossenschaft in Nr. 1 Buchst. b) eingefiihrt wurde), Art. 3 ,,Anderung des Gewerbesteuergesetzes” und Art. 11
,Anderung des Vermdgensteuergesetzes”.
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Kérperschaftsteuer und Gewerbesteuer befreit sind, solange sie aufgrund des Wohnungsge-
meinnliitzigkeitsgesetzes als ,gemeinnliitzig’ anerkannt sind .... Der Tatsache der Steuerfreiheit
einer Seite stehen dabei im Vergleich zu anderen steuerpflichtigen Investoren Nachteile ge-
genliber: Steuerfreiheit kraft Gesetzes beinhaltet in der ,Bau-, und ,Verlustphase’ der Investi-
tion den Zwang, die Einnahme-Unterschiisse aus anderen Ertrégen voll abdecken zu miissen.
Da dieses in der Regel nicht méglich ist, ist der Mietwohnungsbau der gemeinniitzigen Woh-
nungswirtschaft aufSerhalb des sozialen Wohnungsbaus praktisch zum Erliegen gekommen. ...
Der Mietwohnungsbau der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen konzentriert sich auf den
Offentlich geférderten Wohnungsbau. Immerhin erstellten sie rund die Hdlfte aller éffentlich
geforderten Mietwohnung (1980). ... Im Bereich der Bautrdgertdtigkeit bringt die Steuerfrei-
heit der Gemeinnlitzigen dagegen Vorteile, da im Falle der VerdufSerung eines Objektes Wert-
steigerung nicht besteuert werden und keine Gewerbesteuerpflicht besteht dementsprechend
das ihre Marktposition im Trédgerbereich stédrker als beim Mietwohnungsbau fiir den eigenen
Bestand. “**

3.2.1 Grunderwerbsteuerbefreiung

Durch die bundeseinheitliche Neuregelung des Grunderwerbsteuerrechts durch das GrEStG 1982
wurde bereits zu diesem Zeitpunkt die zuvor durch einzelne Landerregelungen ermdoglichte Befreiung
von GWU von der Grunderwerbsteuer generell aufgehoben.*! Sofern also hier kiinftig eine Steuerbe-
freiung fir gemeinwohlorientierte Wohnungsunternehmen erwogen wird, ware das GrEStG dahinge-
hend zu novellieren.

Fir die Konsolidierung der Wohnungswirtschaft in den Neuen Bundeslandern wurde in den Jahren
2004 bis einschlieRlich 2006 fiir diese Lander eine Grunderwerbsteuerbefreiung unter § 4 Nr. 8
GrEStG eingeraumt, wenn der Grundstiickserwerb durch Verschmelzung oder Spaltung nach dem
Umwandlungsgesetz erfolgte.*'? Derzeit sind keine vergleichbaren Steuerbefreiungen in Kraft.

3.2.2 Befreiung von der Korperschaftsteuer

Im Rahmen des Korperschaftssteuergesetzes sind durch § 5 Abs. 1 verschiedene Einrichtungen und
Unternehmen von der Korperschaftsteuer befreit, so die Bundespost, die Bundesbahn, staatliche Lot-
terieunternehmen, 6ffentliche Banken, Pensionskassen, Berufsverbande, politische Parteien und po-
litische Vereine sowie die ,Koérperschaften, Personenvereinigungen und Vermégensmassen, die nach
der Satzung, dem Stiftungsgeschaft oder der sonstigen Verfassung und nach der tatsachlichen Ge-
schaftsfiihrung ausschliefSlich und unmittelbar gemeinnitzigen, mildtatigen oder kirchlichen Zwecken
dienen (§§ 51 bis 68 der Abgabenordnung).”

In der bis zur Anderung 1989 geltenden Fassung des KStG war in diesem Absatz unter Nummer 10
dariber hinaus definiert: ,, Wohnungsunternehmen, solange sie aufgrund des Wohnungsgemeinniit-
zigkeitsgesetzes in der Fassung ... als gemeinniitzig anerkannt sind. Auflagen abgabenrechtlicher Art
flr Geschéafte im Sinne des § 6 Abs. 4 des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes und des § 10 der Ver-
ordnung zur Durchfiihrung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes in der Fassung ... sollen zu der

410 BT-Drs. 9/1708, S. 28 f.
411 ygl|. Thies (1986), Rn. 148.
412 yg|. Muskulus/Zeis (2005), S. 363 f.
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Steuer flhren, die sich ergdbe, wenn diese Geschafte Gegenstand eines organisatorisch getrennten
und voll steuerpflichtigen Teils des Unternehmens waren.”

Die im zweiten Satz unter Bezug auf § 10WGGDV erwahnten genehmigungspflichtigen Ausnahmen
betreffen insbesondere die ,Unterhaltung von gewerblichen Betrieben”, zum Beispiel Laden zur Ver-
sorgung von Anwohnern, Arztpraxen und dergleichen; ebenfalls durften auch Wohnungen errichtet
oder erworben werden, ,, die WohnungsgréRen und Ausstattungen von Kleinwohnungen (iberschrei-
ten“.*3 Fiir diese tiber das Kerngeschift hinausgehenden Tatigkeiten der GWU waren also Steuern zu
entrichten und gegebenenfalls getrennte Buchhaltungsunterlagen zu fithren, um entsprechende
Steuererkldrungen hieriiber abgeben zu kénnen.*** Eine solche gespaltene Buchfiihrung ist mit Blick
auf europarechtliche Vorgaben des Beihilferechtes auch anzuraten, um zwischen gemeinniitzigen
und nicht gemeinniitzigen Tatigkeiten in einem Unternehmen zu unterscheiden und die nicht ge-
meinnltzigen Tatigkeiten ordnungsgemaR zu besteuern.

Mit Art. 21 des Steuerreformgesetzes 1990 wurde die Korperschaftsteuerbefreiung flir gemeinnt-
zige Wohnungsunternehmen abgeschafft und die nachfolgend dargestellte ,,Vermietungsgenossen-
schaft” anstelle der bisherigen gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen unter § 5 Abs. 1 Nr. 10 KStG
neu geregelt.

3.2.3 Befreiung von der Gewerbesteuer

Bis zur Aufhebung des WGG galt eine generelle Gewerbeertragsteuerbefreiung fiir die als gemeinnit-
zig anerkannten Wohnungsunternehmen in der Rechtsform der GmbH, der AG und der Stiftung. Fur
bisher als gemeinnitzig anerkannte Wohnungsunternehmen in der Rechtsform der Genossenschaft
oder des Vereins bleibt die Gewerbesteuerbefreiung erhalten sofern sie den Vorgaben nach § 5 Abs.
1 Nr. 10 KStG (siehe oben) erfiillen. In § 3 Nr. 15 des Gewerbesteuergesetzes GewStG in der Fassung
von 1984 war die Steuerbefreiung fir die Wohnungsgemeinnitzigkeit wie folgt gefasst gewesen:
,Von der Gewerbesteuer sind befreit ... Wohnungsunternehmen, solange sie aufgrund des Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsgesetzes in der ... Fassung ... als gemeinntzig anerkannt sind. Auflagen abga-
benrechtlicher Art fiir Geschéafte im Sinne des § 6 Abs. 4 des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes
und des § 10 der Verordnung zur Durchfiihrung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes in der Fas-
sung ... sollen zu der Steuer flihren, die sich ergabe, wenn diese Geschafte Gegenstand eines organi-
satorisch getrennten und voll steuerpflichtigen Teils des Unternehmens waren“. Diese Regelung ist
fast wortgleich mit der Regelung im Korperschaftsteuergesetz § 5 Abs. 1. Die in Satz 2 enthaltene
Versteuerungsvorschrift fiir ,Nebentatigkeiten” entspricht ebenfalls der im KStG; auf die Erlauterung
zu diesen besonderen Regelungen unter dem Punkt Kérperschaftsteuer in diesen Ausfiihrungen wird
deshalb verwiesen.

Im Rahmen der Neufassung dieser Regelung durch Art. 3 des Steuerreformgesetzes von 1990 wurde
dann unter Nr. 15 nur noch die entsprechende Regelung fiir die ,Vermietungsgenossenschaften” ein-
gefligt: ,Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften sowie Vereine im Sinne des § 5 Abs. 1 Nr. 10 des
Korperschaftsgesetzes des Korperschaftsteuergesetzes, soweit sie die fir eine Befreiung von der Kor-
perschaftsteuer erforderlichen Voraussetzungen erfiillen”. In nachstehenden Ausflihrungen zur sog.
Vermietungsgenossenschaft wird darauf noch eingegangen.

413 Dyong (1988b), Rn. 124
414 yg|. Urteil des BVG vom 14.11.1968, zitiert nach Dyong (1988b), Rn. 130.
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3.2.4 Befreiung von der Vermégensteuer

In Analogie zu der Koérperschaft- und Gewerbesteuer sind die gemeinnttzigen Wohnungsunterneh-
men auch von der Vermoégensteuer befreit gewesen. Auch die Kriterien fiir die Befreiung entspre-
chen bei der Vermogensteuer den anderen Regelungen zur Steuerbefreiung. Unter § 3 ist in Abs. 1
somit festgelegt gewesen: ,Von der Vermoégensteuer sind befreit ... 13. Wohnungsunternehmen, so-
lange sie aufgrund des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes in der ... Fassung ... als gemeinntzig an-
erkannt sind. Auflagen abgabenrechtlicher Art fiir Geschafte im Sinne des § 6 Abs. 4 des Wohnungs-
gemeinnitzigkeitsgesetzes und des § 10 der Verordnung zur Durchfiihrung des Wohnungsgemein-
nltzigkeitsgesetzes in der Fassung ... sollen zu der Steuer fiihren, die sich ergdbe, wenn diese Ge-
schafte Gegenstand eines organisatorisch getrennten und voll steuerpflichtigen Teils des Unterneh-
mens wadren”.

Bei der Neuregelung durch das Steuerreformgesetz 1990 wurde auch hier fiir die sogenannte Ver-
mietungsgenossenschaft eine im Wortlaut identische Sonderregelung in der Nr. 13 eingefihrt: ,Er-
werbs- und Wirtschaftsgenossenschaften sowie Vereine im Sinne des § 5 Abs. 1 Nr. 10 des Korper-
schaftsgesetzes des Korperschaftsteuergesetzes, soweit sie die fiir eine Befreiung von der Kérper-
schaftsteuer erforderlichen Voraussetzungen erfiillen”. Seit einem Urteil des Bundesverfassungsge-
richts von 1995 Uber die ungleiche steuerliche Belastung von Grundbesitz und von sonstigem Vermo-
gen durch die Vermogensteuer wurde im Zusammenhang mit dem Jahressteuergesetz 19.7.1990 von
der damaligen Bundesregierung beschlossen, das Vermoégensteuergesetz ab 1997 nicht mehr anzu-
wenden, es wurde jedoch bisher nicht aufgehoben.**® Sofern eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit
oder eine vergleichbare Steuerbefreiungsregelung neu eingefiihrt werden soll, ware dementspre-
chend darauf zu achten, dass auch eine Steuerbefreiung nach dem Vermogensteuergesetz aufge-
nommen wird, da es formalrechtlich jederzeit wieder zu einer Erhebung der Vermogensteuer kom-
men kann.

3.2.5 Gebiihrenbefreiungen

Mit der Anerkennung als gemeinnitziges Wohnungsunternehmen waren auch andere Vergtlinstigun-
gen verbunden. So war durch das ,Gesetz Giber Geblhrenbefreiungen beim Wohnungsbau” den
GWU die Zahlung von bestimmten Gerichtsgebiihren im Zusammenhang mit Grundstiicksgeschaften
u.a. erlassen worden.*®

3.2.6 Versteuerung nichtgemeinnitziger Tatigkeiten der GWU

Trotz der Geschaftskreisbeschrankung nach dem § 6 des WGG auf den ,,Bau von Kleinwohnungen®,
der die Steuerbefreiung gegeniiberstand, war nach dem WGG § 6 Abs. 4 des den Wohnungsunter-
nehmen erlaubt, darliber hinausgehende, dann aber steuerpflichtige Tatigkeiten auszuiiben. Dazu
bedurfte es Ausnahmebewilligungen durch die zustdandigen Behdrden. Zu diesen steuerpflichtigen
Tatigkeiten konnte die Unterhaltung eines ,gewerblichen Betriebes” gehoren, ,,wenn die Unterhal-
tung durch das Wohnungsunternehmen notwendig ist, um die Bediirfnisse der Bewohner der von

415 vgl. die Widergabe des Vermdgensteuergesetzes (VStG) durch das Bundesjustizministerium im Internet.
416 Gesetz Uiber Gebuhrenbefreiungen beim Wohnungsbau, BGBI. III, S. 264-2.

106



Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

dem Wohnungsunternehmen errichteten und verwalteten Wohnungen oder seiner Mitglieder zu be-
friedigen.“**” Hierunter fallen insbesondere die , Errichtung und Uberlassung von Rdumen fiir Gewer-
bebetrieben”, nicht jedoch deren Betrieb als Laden, Praxis etc., die Ublicherweise als Nahversorgung
bezeichnet werden.*®

Ebenfalls war es mit Ausnahmegenehmigung, die weder befristet noch in der Menge beschrankt sein
musste, moglich ,,Wohnungen zu errichten oder zu erwerben, die nicht als Kleinwohnungen nach

§ 11 [WGGDV] anzusehen sind“4'®, die also die in § 11 Abs. 1 WGGDV festgelegte Obergrenze von
120 m? fiir diese ,,Kleinwohnungen* tiberschritten.*?® Um hier eine Versteuerung zu erméglichen, wa-
ren ergidnzende Vorschriften durch die Finanzverwaltung erlassen worden.*?! In diesen wurden fiir
die groBeren Wohnungen pauschale Satze fiir die Abgeltung von Kérperschaftsteuer, Gewerbesteuer
und Vermdgensteuer festgelegt, die jahrlich je m? geschaffene Wohnflache an das Finanzamt abzu-
fiihren waren.*?? Dafiir war eine zusitzliche Buchhaltung erforderlich, um die mit den steuerpflichti-
gen Tatigkeiten des ansonsten steuerbefreiten Wohnungsunternehmens verbundenen Steuerzahlun-
gen leisten zu kénnen.

417§ 10 WGGDV Abs. 1 Buchst. a).

418 Dyong (1988b), S. 136.

419 § 10 Abs. 1 Buchst. b) WGGDV.

420 Nach der Regelung in § 11 WGGDV waren allerdings ,,6ffentlich geférderte und steuerbeglinstigte Wohnungen” bereits
von dieser Flachenobergrenze ausgenommen.

421 Sjehe Gemeinsamer Runderlass des Bundesministers der Finanzen und der Finanzminister (Finanzsenatoren) der Lander
betr. steuerliche Behandlung der gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen und der Organe der staatlichen Wohnungs-
politik vom 21. 03.1958 und Gemeinsamer RdErl. des Bundesministers der Finanzen und der obersten Finanzbehorde der
Lander betr. Gemeinnitzige Wohnungsunternehmen: Pauschbetrdge bei Ausnahmebewilligungen nach § 10 Abs. 1
Buchst. b) WGGDV vom 04.11.1980

422 Ab 1980 i.H.v. 2,60 DM je gm fir die Kérperschaftsteuer, 0,20 DM je gm fuir die Gewerbesteuer und 0,40 DM je gm fir
die Vermdgensteuer.
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4 Die Diskussion um das Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht nach 1949

4.1 Die Diskussion bis 1985

Schon bald nach Kriegsende waren Anderungen im Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht auf der Tages-
ordnung. Ohne dass an dieser Stelle alle Diskussionen und Anderungsvorschlage zum WGG oder der
WGGDYV dargelegt werden kénnen, sollen nachfolgend doch einige dieser 6ffentlich wahrnehmbaren
Debatten um die Wohnungsgemeinntzigkeit aufgegriffen werden, sofern dabei Punkte angespro-
chen werden, die auch fiir eine kiinftige Neuorientierung von Bedeutung sein kénnen.*?

Mit dem Ersten Wohnungsbaugesetz von 1950 wurde der erste Schritt zur Offnung des Geschaftsfel-
des von gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen vorgenommen. Es regelte in § 21 Abs. 1 und 2, dass
bei der Bewilligung 6ffentlicher Mittel neben den staatlichen Einrichtungen auch ,gemeinnitzige und
freie Wohnungsunternehmen und sonstige private Bauherren in gleicher Weise zu berlicksichtigen”
seien; wobei sich die staatlichen Einrichtungen ,,in der Regel eines geeigneten Wohnungsunterneh-
mens oder Organes der staatlichen Wohnungspolitik bedienen” sollten.*** Den GWU wurde damit
gesetzlich erlaubt, auch in dem Feld des sozialen Wohnungsbaus aktiv zu sein, wobei die Beschran-
kung auf ,Kleinwohnungen” kaum ein Hindernis fur die GWU waren, denn sie konnten ,,nach dem
Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht bald groRRer sein als diejenigen, welche mit 6ffentlichen Geldern
gefdrdert wurden”.*?®> Aus der mit dem I. WobauG beginnenden massiven Beteiligung der GWU am
sozialen Wohnungsbau hatten die ,, freie Wohnungswirtschaft” eine Einebnung der Unterschiede zwi-
schen den GWU und den anderen Wohnungsunternehmen abgeleitet, ,welche die Berechtigung des
Gemeinniitzigkeitsstatus grundsatzlich infrage” stellen wiirde.*?®

Eine friihe pragnante Kritik am Steuerprivileg nach dem WGG bezog sich, nach einem Beitrag des
Sprechers des Verbandes der freien Wohnungswirtschaft Himmerlein von 1968, nicht auf die Woh-
nungsgemeinnitzigkeit als solche, sondern darauf, dass mit Anerkennung des Unternehmens im Rah-
men des WGG das gesamte Unternehmen als gemeinnitzig anerkannt worden ist, also eine ,subjekt-
bezogene (oder unternehmensbezogene) Gemeinnitzigkeit” angewandt wiirde. Dagegen sollte
,hicht das Wohnungsunternehmen und samtliche Unternehmensleistungen ... als gemeinniitzig gel-
ten und damit steuerbefreit sein, sondern nur bestimmte Aufgaben und Leistungen, die im Interesse

der Gesellschaft liegen“.*?’

,Eine solche , objektbezogene” Steuerfreistellung von speziellen, dem Gemeinwohl! dienenden
Tdtigkeiten von Wohnungsunternehmen kénnte auch in der heutigen Zeit ein méglicher An-
satz fiir eine Wiedereinfiihrung der Wohnungsgemeinniitzigkeit sein. “*®

Schon in den Jahren 1970/71 ,wurde in Fachkreisen und der Offentlichkeit tiber die Frage einer Re-
form des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts diskutiert”, wobei es um die Einschrankung oder gar
Aufhebung des ,Steuerprivilegs” der GWU gegangen war.*?® Das 1971 verdffentlichte Gutachten der
Steuerreformkommission hatte den Vorschlag enthalten, wonach kiinftig ,,steuerlich nur noch dieje-
nigen Koérperschaften, Personenvereinigungen und Vermogensmassen beglinstig sein [sollten], die

423 yg|. Jenkis (1988a); Leisner (1988).

424§ 21 Abs. 1 und 2 I. WoBauG i.d.F. 1950.

425 | eisner (1988), S. 13.

426 | eisner (1988), S. 13.

427 Jenkis (1989b), S. XXVII unter Darstellung der Position von Himmerlein (1986), S. 74 ff.
428 Hammerlein (1986), S. 74 ff.

429 BT-Drs. 10/6779, S. 182.
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die Voraussetzungen fiir die Gemeinniitzigkeit nach dem Steueranpassungsgesetz**® und der Ge-
meinnitzigkeitsverordnung (bzw. nach den entsprechenden Vorschriften der neuen Abgabenord-
nung) erfiillen”.*! Damit wire die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft auf den klassischen Kern der
steuerlichen Gemeinniitzigkeit reduziert worden, was eine vollstindige Anderung der Geschéftspoli-
tik und die Einschrankung auf besonders einkommensschwache Haushalte bedeutet hatte; eine mog-
liche Steuerbefreiung nach der Abgabenordnung wird in anderer Stelle in dieser Ausarbeitung unter-
sucht. Die Kommission kam damals zusammenfassend zu dem Ergebnis, ,,das die Steuerbefreiung auf
diesem wirtschaftlich bedeutsamen Gebiet zu einer einseitigen Wettbewerbsbeglinstigung bestimm-
ter Unternehmensgruppen fihrt, die mit dem Grundsatz der steuerlichen Gleichbehandlung nicht zu
vereinbaren ist.”432

Anfang der 1980er Jahre wurde die Diskussion zum WGG auf eine offiziellere Ebene gehoben, indem
beim zustandigen Bundesbauministerium 1981 eine Sachverstandigenkommission ,, Wohnungspoli-
tik” gebildet wurde, die den Vorschlag einer ,Versorgungsreserve” des Wohnungsbestandes der

GWU unterbreitete und ,, damit war zum ersten Mal das Stichwort ,Belegungsbindung’ gefallen.4

Diesen Gedanken griff die damals oppositionelle CDUCSU-Bundestagsfraktion auf und beantragte am
22. Mai 1981 ein , Wohnungsbauinderungsgesetz“ zur Anderung verschiedener Gesetze.*** Mit die-
sem Gesetzentwurf sollte bei den ersten besonders preiswerten Forderjahrgangen bis einschlieflich
1959 die Eigenschaft ,6ffentlich geférdert” sofort mit Riickzahlung der éffentlichen Mittel**> entfal-
len und dabei die bisherige achtjahrigen Nachbindungsfrist entfallen. Die entsprechende Einfligung
eines § 16 a in das Wohnungsbindungsgesetz (WoBindG) , mit dem ,Angebot’ der sofortigen Bin-
dungsfreigabe ... [sollte] einen wesentlichen Teil der bis 1959 bewilligten und doch nicht getatigten
Mittel (ca. 9,5 Mrd. DM) mobilisieren und so zusatzliche Investitionen in den Sozialwohnungsneubau
erméglichen. 4%

Zusatzlich sollte mit dem CDU-Gesetzentwurf die sog. gemeinnlitzige Kostenmiete abgeschafft wer-
den und — sofern keine Mietbindung nach 6ffentlichem Foérderrecht vorlag —die Miete sich kiinftig an
den sonst (iblichen Regelungen fiir die Marktmieten ausrichten: , Die gemeinnitzigkeitsrechtliche
Mietpreisbindung wird aufgehoben”, denn sie habe zu ,Mietverzerrungen zwischen Altbauwohnung
und dem weitgehend 6ffentlich geférderten Neubaubestand gefiihrt.“#3” Damit kénnten insbeson-
dere die , preisglinstigen Altbauwohnungen” kiinftig in der Miete erhoht werden und somit aus die-
sen Mehrertragen ,,in starkerem MaRe als bisher die 6ffentlichen Mittel vor allem der alteren Jahr-
génge vorzeitig” zuriickgezahlt werden.*® Der Vorschlag, die Mieten freizugeben, damit ,sich Fehlbe-
legungen, Unterbelegungen und Mietverzerrungen von selbst” 16sen, und andererseits die Zielgruppe
der zu versorgenden Haushalte im Unterschied zum geltenden Recht drastisch auf die weniger zah-
lungsfahigen Haushalte mit Wohnberechtigungsschein zu reduzieren, war in sich unstimmig, da die

430 Steueranpassungsgesetz i.d.F 1934, abgel6st durch die Abgabenordnungi.d.F. 1977.

431 Zitiert nach BT-Drs. 10/6779, S. 182.

432 Gutachten der Steuerreform-Kommission 1971, zitiert nach BMF (1985), S. 27.

433 Jenkis (1989b), S. XXIX.

434 BT-Drs. 9/468.

435 Oder gleichzeitig mit der Erhdhung des Zinssatzes auf damals marktibliche 8 %.

436 BT-Drs. 9/468, Begriindung, A. Allgemeiner Teil, S. 7.

437 BT-Drs. 9/468, Art. 4 Nr. 2, S. 6 mit § 7 WGG Abs. 2 neu: ,,Eine Miete gilt als angemessen, wenn sie die Ublichen Entgelte
im Sinne des § 2 Abs. 1 Nr. 2 des Gesetzes zur Regelung der Miethdhe nicht Gbersteigt. Die Vorschriften Gber preisge-
bundenen Wohnraum bleiben unberihrt.”

438 BT-Drs. 9/468, Allgemeine Begriindung zu Nr. 3, S. 8.
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dann steigenden Mieten moglicherweise gerade nicht mehr von der zu versorgenden Zielgruppe hat-
ten gezahlt werden kénnen.**® Dieser Widerspruch wurde nicht von den Antragstellern gesehen, da
sie auf die sehr giinstigen Kostenmieten der friiheren Forderjahrgange verwiesen, wahrend neu ge-
baute Sozialwohnungen zu diesem Zeitpunkt fast das Doppelte kosten wiirden.**°

SchlieRlich zielte der Gesetzentwurf der CDU auf eine Anderung der Kernregelung des WGG in § 5:
,Der gemeinnitzige Wohnungsbestand bleibt der Versorgung der berechtigten Haushalte vorbehal-
ten.” Danach habe ein GWU kiinftig alle ,,seine Wohnungen mit Vorrang an solche Wohnungssu-
chende zu vermieten, die ihm vor Gebrauchsiiberlassung eine Wohnberechtigungsbescheinigung ...
tibergeben.“**! Dies wurde von der CDU als , Ausgleich fiir die Aufhebung der Preisbindung” verstan-
den und die deutliche Verscharfung des sozialen Versorgungsauftrages sei eine durch ,die Beibehal-
tung des aus der Gemeinniitzigkeit resultierenden Steuerprivilegs” gerechtfertigt.*> Damit wurde in
der deutschen Politik erstmals lber eine gesetzliche Regelung zur Einflihrung einer Belegungsbin-
dung als Gegenleistung zur Steuerbefreiung der gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen diskutiert,
die auch noch vergleichsweise streng nach sozialen Kriterien (nur an Berechtige des sozialen Woh-
nungsbaus) vorgehen wollte.

Parallel zu dieser Diskussion wurde auch vom damals sozialdemokratisch gefiihrten Bundesbauminis-
terium am 15. Juli 1981 ein Referentenentwurf zur Reform des WGG vorgestellt, in dem u.a. die Ein-
flihrung einer vollstandigen Belegungsbindung aller Bestande der GWU ,flir Inhaber von Wohnungs-
berechtigungsschein, insbesondere kinderreiche Familien, alleinstehende Elternteile mit Kindern, alte
Menschen und Schwerbehinderte” vorgesehen war.** Dieser Referentenentwurf ging also noch tber
die Zielgruppeneingrenzung des CDU-Vorschlages hinaus, da innerhalb der Hauptgruppe der Sozial-
wohnungsberechtigten hinaus noch ein Vorrang (,,insbesondere”) den , kinderreichen Familien, den
alleinstehenden Elternteilen mit Kindern, den alten Menschen und den Schwerbehinderten” einge-
raumt werden sollte.*** , Aus der vorrangigen Belegungsbindung im CDU/CSU-Vorschlag wurde nun-
mehr eine totale.“**> Damit sollte vor allem der sog. bindungsfreie Altbaubestand im Umfang von ca.
0,9 Mio. Wohnungen in eine soziale Bindung nach den Zielen des Gemeinniitzigkeitsrechts gebracht
werden.**® Mit dieser neu eingefiihrten Belegungsbindung wiirde ,insoweit ... der Inhalt des Gemein-
nutzigkeitsbegriffes neu definiert”.**’ Dies sah auch der vom GGW mit einer Kritik des Referentenent-
wurfs aus genossenschaftsrechtlicher Sicht beauftragte Gutachter Prof. Dr. GroRmann so: ,Der Refe-
rentenentwurf definiert unter dem Eindruck anhaltender Wohnungsnot einkommensschwacher Be-
volkerungsschichten in Ballungsgebieten den Inhalt des Begriffs der Gemeinniitzigkeit im Wohnungs-
wesen neu.“** Die Inanspruchnahme des Bestandes an nicht gebundenen Wohnungen fiir einen
staatlichen Versorgungsauftrag sei, so GroRfeld, ein Problem , fiir die wirtschaftliche und politische

439 yg|. auch die Gegenstellungnahme der SPD/FDP-Bundesregierung in BT-Drs. 9/743, S. 15: ,Die Bundesregierung sieht ein
Problem darin, dall nach dem Gesetzentwurf einerseits zwar dieser Wohnraum Wohnungsuchenden mit niedrigem Ein-
kommen vorbehalten bleiben soll, andererseits aber die Mieten, insbesondere in den Ballungsgebieten, so erhéht wer-
den konnen, dal8 sie fiir bestimmte Bevolkerungskreise nicht mehr tragbar sind.”

440 BT-Drs. 9/743, Begriindung, A. Allgemeiner Teil, S. 7 (Mieten von 3 bis 4,20 DM in bis 1960 errichteten Sozialwohnungen
und in nach 1971 geforderten Wohnungen ,heute bereits Betrdge bis zu 7 DM“).

441 BT-Drs. 9/468, Art. 4 Nr. 1 Buchst. a), S. 5.

442 BT-Drs. 9/468, Allgemeine Begriindung zu Nr. 3, S. 8.

443 Zitiert nach GroRfeld (1982), S. 73-82; Grossfeld/Menkhaus (1982), S. 110.

444 GroRfeld (1982), S. 73.

445 Jenkis (1991b), S. 316.

446 BT-Drs. 9/468, Begriindung Allgemeiner Teil, S. 78.

447 BT-Drs. 9/468, S. 78.

448 GroRfeld (1982), S. 15.
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Unabhangigkeit der Genossenschaft”, weil damit die Vermietung an , breitere soziale Schichten” ver-
hindert werde und so , die Abhangigkeit von der staatlichen Wohnungsfinanzierung ... zu grofR wird”,
zumal diese in der Zukunft nicht gesichert sei.**°

Im Unterschied zum CDU-Vorschlag sollte nicht die Kostenmiete ganzlich aufgehoben werden, son-
dern der Referentenentwurf des BMBau sah vor, dass die Mieten bei den GWU auf , die jeweils zu-
letzt bekannt gemachten Mietobergrenzen im 6ffentlich geférderten sozialen Wohnungsbau be-
schrankt” werden sollten. Diese Mietpreisbeschrankung sei ,Ausdruck der sozialen Gebundenheit
der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen”.**° Vorteil Offnung der Kostenmiete bis zur Ober-
grenze des sozialen Wohnungsbaus ,,(sog. Bewilligungsmiete)“ wurde von Professor GroRfeld nicht
kritisiert.

Quasi im Gegenzug wurde kurze Zeit danach vom Bundesrat unter weitgehender Ubernahme der an-
gesprochenen Regelungsvorschlage der CDU-Fraktion ein Gesetzentwurf beschlossen und am 17. Au-
gust 1981 dem Bundestag libergeben.*! In ihm waren, wie bereits oben zum CDU-Antrag dargestellt,
der ,,Wegfall der Bindungen bei den bis 1959 geférderten Wohnungen, enthalten, ein ,schrittweiser
Abbau der Zinsverbilligung” vorgesehen und die Aufhebung der ,,gemeinnitzigkeitsrechtliche(n)
Mietpreisbindung” angestrebt, wobei der Wohnungsbestand der GWU ,,der Versorgung der berech-
tigten Haushalte vorbehalten” bleiben sollte.*?

Die sozialliberale Bundesregierung griff sich aus der laufenden Diskussion nur das Thema der sog.
Fehlbelegung heraus und brachte als Gegenvorschlag dann (ebenfalls) am 17. August 1981 einen Ge-
setzentwurf zum ,Abbau der Fehlsubventionierung im Wohnungswesen” ein, der keinen Eingriff in
das WGG vorsah.*? In der Parlamentsdebatte tiber den Gesetzentwurf reduzierte sich die Diskussion
dann auf die Fehlférderungsabgabe und die Regierungskoalition forderte die antragstellende Opposi-
tion auf, doch die eigenen weitergehenden ,Vorschlage zurlickzustellen und mit uns (iber eine grund-
satzliche Reform des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht nachzudenken”, wobei die Diskussion dar-
Uber ,nicht auf die lange Bank geschoben werden” solle.*** Der Referentenentwurf zur Reform des
WGG wurde dann allerdings nicht weiter diskutiert.

Eine so vollstéandige Neuorientierung des Wohnungsgemeinnutzigkeitsrechts, wie im Referentenent-
wurf des BMBau vorgesehen, wurde von den GWU scharf kritisiert, da mit ihr eine ,,Belegungsbin-
dung (vorrangig bzw. total) eingefiihrt werden” solle.** Immer wieder wurden entsprechende Vor-
schldge vom Gesamtverband ,,als einen Schritt in die falsche Richtung” kritisiert (Beschluss des Ge-
samtverbandstags vom 28. September 1981), denn die ,angestrebten Belegungsbindungen wiirden
zu einer Entmischung der Wohnsiedlungen gemeinnitziger Wohnungsunternehmen filhren und eine
Gettobildung einleiten.” Der Gesamtverbandstag wehrte sich darliber hinaus dagegen, dass die ,,pri-
vatwirtschaftlich strukturierte Organisation [der GWU] auf die Schiene staatlicher Lenkung gebracht

449 BT-Drs. 9/468, S. 21.

450 BT-Drs. 9/468, S. 79.

451 Vgl. BT-Drs. 9/743.

452 BT-Drs. 9/743, Allgemeine Begriindung S. 8 f.

453 Unter Fehlbelegung wurde damals verstanden, dass Menschen mit geringem Einkommen berechtigterweise in eine Sozi-
alwohnung einziehen und dann spater durch steigendes Einkommen eigentlich nicht mehr auch die giinstige Miete der
Sozialwohnung angewiesen waren, in dieser Hinsicht sei dies eine Fehlsubventionierung, die der eigentlichen Zielgruppe
des sozialen Wohnungsbaus nicht helfen wiirde. Nach , Feststellungen des Bundesbauministers [Uberschreiten] 32 % der
Mieter ... die Einkommensgrenze vom 1. Marz 1980 (MdB Schmitt (SPD) in Bundestag (1981) S. 3173).

454 MdB Heinz Menzel (SPD) in Bundestag (1981), S. 3175.

435 Jenkis (1986), S. 110; GroRfeld (1982), S. 94.
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werden” solle und dass die beabsichtigte WGG-Novelle ,mehr Staat statt mehr Privatinitiative” schaf-
fen wiirde.**®

Mit eigenen Vorschlagen versuchte der GGW schlieBlich in die Diskussion einzugreifen. In einem Ver-
bandstagsbeschluss vom 4. November 1981 prasentierte er das Angebot, die Zielgruppe der Aufgabe
der GWU nach & 5 WGG durch einen neuen Absatz 3 erstmals auch als Personenkreis zu definieren.
Ungebundene Wohnungen sollten demnach ,,breiten Schichten der Bevélkerung zu iberlassen [sein],
die auf eine preisgiinstige Wohnungsversorgung angewiesen sind.” Der GGW ware sogar damit ein-
verstanden gewesen, dass ,,im Bedarfsfall Vereinbarungen Uber die Versorgung bestimmter gesell-
schaftlicher Gruppen mit Wohnraum“ mit den Gemeinden abgeschlossen werden kénnten.*’ Die
Baupflicht kdnnte — so der GGW — auch durch eine Modernisierungspflicht ergénzt werden und ei-
nem GWU, dass der Baupflicht nicht nachkommen kénne, sollte die Gemeinniitzigkeit dann nicht ent-
zogen werden konnen, wenn ,es verfligbare Mittel zinsglinstig anderen gemeinniitzigen Wohnungs-
unternehmen zur Finanzierung des Baus oder der umfassenden Modernisierung von Kleinwohnun-

gen gewahrt“.*8

Flr die — manchmal nicht ausreichende — Kostenmiete sollte es, nach dieser Stellungnahme des
GGW, durch Anderung von § 13 WGGDV erméglicht werden, dass ,,das Wohnungsunternehmen
Wohnungen in einer Wirtschaftlichkeitsberechnung auch nach Bezugsfertigkeit zusammenfassen”
kénnte und die sich hieraus ergebenden Durchschnittmieten als ,,angemessenen Mietpreis” anwen-
den diirfte. Interessant ist auch die Reaktion des GGW auf die Forderung einer Sozialbilanz im Refe-
rentenentwurf des BMBau, mit der die Erflllung des Versorgungsauftrages nach §§ 6 und 7 WGG
jahrlich gegeniiber der Anerkennungsbehdrde berichten werden sollte.**® Dazu bot der GGW eine
Ergdnzung von § 23 WGGDV mit folgendem Wortlaut an: , ... im Geschaftsbericht hat das Wohnungs-
unternehmen nach Richtlinien des Spitzenverbandes auch tber die Erflillung des gemeinnitzigen
Zweckes zu berichten.““®® Mit solchen Vorschlagen wollte der GGW den Anderungsvorschliagen des
Referentenentwurfs begegnen und ihnen fiir den Verband tragbare Alternativen zur Diskussion stel-
len.

Der Referentenentwurf wurde allerdings nicht vom Bauministerium in das parlamentarische Verfah-
ren eingebracht. Es wurde nur eine ,, Eckwerteerklarung” des Vermittlungsausschusses von Bundes-
tag und Bundesrat mit Datum vom 8. Dezember 1981 erarbeitet und wie folgt protokolliert:

,Flir Wohnungen der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft, die nicht dem Wohnungsbin-
dungsgesetz unterliegen, sind vergleichbare Belegungsbindungen auf Dauer zu schaffen. An-
stelle der Kostenmiete kann die Vergleichsmiete erhoben werden, soweit die Mietobergrenzen
des sozialen Wohnungsbaus fiir neu geférderte Wohnungen nicht (iberschritten werden. Der
besonderen Situation von Werkswohnungen — einschliefSlich Bergarbeiterwohnungen — und
Genossenschaftswohnungen ist Rechnung zu tragen. “*%!

436 Stellungnahme des Gesamtverbandes GemeinnUtziger Wohnungsunternehmen vom 28. September 1981, zitiert nach
GroRfeld (1982), S. 91 ff.

457 Vorschlage im Sinne von Ill. der Stellungnahme des auRerordentlichen Gesamtverbandstages vom 28.9.1981°, einmiitig
beschlossen am 5.11.1981, zitiert nach GroRfeld (1982), S. 98; allerdings ist der Begriindung des Vorschlags zu entneh-
men, dass Problemhaushalte nicht gemeint waren, sondern: ,Diese Vereinbarungen sollen Bedarfsfélle zum Gegenstand
haben, die aus sozialer und kommunaler Sicht in ihrer Versorgung einen besonderen Vorrang genieRen (z.B. kinderreiche
Familien, Schwerbehinderte, Aussiedler usw.) siehe GroRfeld (1982), S. 101.

458 GroRfeld (1982), S. 98 f.

439 Vg|. GroRfeld (1982), S. 76, fiir den Referentenentwurf § 8 neu (,,Sozialbilanz®).

460 GroRfeld (1982), S. 100-103, aus der Begriindung: ,Mit der Pointierung der Berichtspflicht gemeinnitziger Wohnungsun-
ternehmen Uber die Erfillung des gemeinnltzigen Zweckes wird dem 6ffentlichen Interesse an der Arbeit der gemein-
nltzigen Wohnungsunternehmen entgegengekommen.“

461 pL9/73 vom 10. Dezember 1981, zitiert nach BMF (1985), S. 29; GroRfeld (1982), S. 89.
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Im Jahr 1982 beschéftigte sich der wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fir Wirtschaft
unter Graf Lambsdorff (FDP) mit der staatlichen Wohnraumférderung und pladierte energisch fir
eine Umsteuerung von der Objekt- zur Subjektférderung. Nur fiir am Wohnungsmarkt sehr benach-
teiligte, armere Haushalte und fiir ,,eng zu begrenzende Problemgruppen kdénnte im Bedarfsfall durch
staatliche MaBnahmen angemessener Wohnraum bereitgestellt werden. Dies kénnte durch eine Ob-
jektforderung ... oder durch Belegungsbindungen eines Teils des Wohnungsbestandes der durch sub-
jektive Steuerbefreiung begilinstigten gemeinniitzigen Wohnungsgesellschaften und -genossenschaf-
ten geschehen”.*®2 Neu geschaffene Bindungen sollten dabei ,,nur fiir méglichst kurze Zeit“durch Ob-
jektférderung geschaffen werden.*® Dieser erneute Vorschlag einer Einfiihrung einer Belegungsbin-
dung durch Anderung des WGG wurde jedoch ebenfalls nicht umgesetzt.

Die ARGEBAU (Bauministerkonferenz) hatte zwischenzeitlich eine Bund-Lander-Kommission zum
Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht eingerichtet, die am 14.10.1983 einige Vorschlige zur Anderung
von WGG und WGGDV vorgelegt hatte.*®* Diese Vorschlige bestanden in Thesen und Umschreibun-
gen vorgeschlagener Anderungen, die aber zunichst keine konkreten Gesetzesformulierungen ent-
hielt. Hauptthese im Entwurf war, dass ,,aus wohnungspolitischer Sicht am Prinzip der Gemeinnitzig-
keit festgehalten werden” solle, da , die Bestande der gemeinniitziger Wohnungsunternehmen in
verstarktem Umfang als Versorgungsreserve fiir solche Bevolkerungsgruppen in Anspruch genom-
men werden [mussten], die sich nicht selbst am Markt helfen kénnen.“4®> Weitere Vorschlage der
Kommission und die darauf aufbauenden Gesetzesanderungsformulierungen werden an anderen
Stellen dieser Studie behandelt bzw. in der angehingten Synopse dargestellt.*%®

Die Vorschlage waren aus Sicht des Verbandes der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft GGW unbe-
dingt zu verhindern, weshalb der Verband ein verfassungsrechtliches Gutachten zu den Kommissi-
onsvorschlagen der ARGEBAU hat erarbeiten lassen. Es wurde dann 1986 veroffentlicht, obwohl die
Vorschlige nicht weiter verfolgt wurden.*®” Zusammenfassend kommt das Gutachten von Professor
Doktor Walter Leisner zu dem Ergebnis, dass der Entwurf der ARGEBAU ,,in seinen wesentlichen Ein-
zelheiten wie insgesamt als ,System’ der Anndaherung an Formen 6ffentlicher Anstaltlichkeit mit Art.
12 Abs. |, 14 Abs. |, 20 und 28 GG unvereinbar” sei.*®® Diese VerfassungsverstdRe kdnnten auch ,nicht
unter Berufung auf die Steuervorteile rechtlich gefertigt werden, welche der Wohnungsgemeinniit-
zigkeitsstatus verleiht.” Insgesamt sei der Vorschlag ein ,,Schritt in die falsche Richtung: Gemeinniit-
zigkeit schlechthin gerat in die Dirigismusgefahr, schlieRlich wird die 6ffentliche Hand aus privat-
rechtlicher, entbirokratisierender unternehmerischer Tatigkeit in die obrigkeitliche Bedarfsdeckung
zuriickgeworfen.“* In diesem Gutachten wurde besonders kritisiert, dass die Konzentration des Ver-
sorgungsauftrags auf eine engere Gruppe der Bevolkerung zu einer ,Einbindung in die Staatsorgani-
sation” fihren wiirde, obwohl die GWU bisher nie allgemein als ,,Organe staatlicher Wohnungswirt-
schaft oder auch nur als ,beliehene Unternehmer’ bezeichnet worden“ waren, wiirden die Vor-
schlage der ARGEBAU nun zu einer ,Politisierung der GWU* fiihren.*”° Sie stellten ,,iiberhaupt nicht
,Formen der Gemeinwirtschaft’ dar”, da sie, wenn auch begrenzt, Gewinn erstreben wiirden und

462 BMWi (1982), S. 71.

463 BMWi (1982), S. 72.

464 Abdruck vollstdndig im Anhang des sog. Hofbauer-Gutachtens, zitiert nach BMF (1985), S. 163 ff.; BLK (1983a).

465 BLK (1983a), S. 2.

466 \/g|, BLK (1984a); BLK (1984b); BLK (1984c).

467 | eisner (1986).

468 | eisner (1986), S. 163.

469 | eisner (1986), S. 163 f. Mit der ,,entblrokratisierende unternehmerischen Tatigkeit” der 6ffentlichen Hand sind die die-
sen gehorende privatrechtlich verfasste gemeinnitzigen Wohnungsgesellschaften (GmbH oder AG) gemeint, die im Un-
terschied zu Amtern und Behérden besser auf wirtschaftliche Unternehmenszwecke ausgerichtet werden kénnten.

470 | eisner (1986), S. 170.
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eine Staatsndhe kénne auch nicht ,daraus abgeleitet werden, dass sie eine ,,6ffentliche Aufgabe’ er-
fullten.“4"!

Es kam jedoch nie zu einer parlamentarischen Initiative der Bundestages oder des Bundesrates zur
Anderung des WGG auf der Grundlage der schlieRlich weitgehend ausformulierten Gesetzesinde-
rungsvorschldge dieser Kommission der ARGEBAU. In einem Schreiben der ARGEBAU vom 10. Januar
1985 wurde u.a. dementsprechend mitgeteilt, ,,dass die Ministerkonferenz der ARGEBAU diesen Ent-
wurf am 29. November 1984 ohne Bewertung zur Kenntnis genommen habe und dass sich die Lander
Bremen, Hamburg, Hessen und Nordrhein-Westfalen gegen die Zuleitung des Gesetzentwurfs ausge-
sprochen hitten, weil sie die Weiterbehandlung dieses Entwurfs nicht wiinschten.“4’2 Erleichtert
stellte der GGW in seinem Tatigkeitsbericht 1984/85 daher fest: ,Die Konferenz der Argebau-Minis-
ter am 29. November 1984 hat diesen Gesetzentwurf nicht bewertet und keine weiteren Beschliisse
gefaRRt.”473

Der Bundesverband Freier Wohnungsunternehmen e.V. (BFW) hatte schon mehrfach lautstarke Be-
denken gegen die steuerliche Beglinstigung der GWU erhoben, so z. B. in einem Beitrag von 1983. Da
die gesetzliche — eine Gewinnerzielung beschrankende — Begrenzung auf , Kleinwohnungen” im Laufe
der Jahre immer mehr iberschritten worden sei, wiirden die GWU ,,mit den freien — den nichtge-
meinnitzigen — Unternehmen auf fast allen Gebieten der Wohnungswirtschaft im Wettbewerb ste-
hen. ... Die Unterschiede haben sich auch beziiglich der Preisforderungen verwischt. Die beachtlichen
finanziellen Vorteile werden den Kunden kaum weitergegeben. ... Dies alles war vom Wohnungsge-
meinnitzigkeitsgesetz her urspriinglich nicht beabsichtigt gewesen: mit der Wohnbauférderung der
Kleinverdienerschafft hat die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft nur noch wenig zu tun.“4’* Diese
Stellungnahme des BFW aus dem Jahr 1983 kritisierte, dass der Steuerbefreiung nicht genug soziale
,Gegenleistung” gegeniberstehe und dass dies im Widerspruch zum WGG stiinde. Die Steuerbefrei-
ung sei daher weitgehend ungerechtfertigt: ,Bei konsequenter Anwendung des Gesetzes durch die
Aufsichtsbehdérden kann man aber davon ausgehen, daR ein groRer Teil der gemeinnitzigen Woh-
nungsunternehmen der Besteuerung wie die freien Wohnungsunternehmen unterliegen wiirden.“4”®

Entsprechend wurde in einer, fiir viele ahnliche Beitrage vergleichbaren, Veroffentlichung aus dem
Umfeld der sog. freien Wohnungswirtschaft in Jahr 1985 das Verhaltnis von finanzieller Férderung
und den mit ihr verbundenen besonderen Leistungen als unausgeglichen kritisiert: Die sich aus dem
WGG ,ergebenden Begrenzungen und Verpflichtungen engen den wirtschaftlichen Spielraum der ge-
meinnitzigen Wohnungsunternehmen nicht in einem solchen Mal3e ein, dass sich daraus die Steuer-
befreiung rechtfertigen lieRe.” Insgesamt lief3e sich deshalb das WGG nicht mehr aufrechterhalten:
,Da keine ins Gewicht fallenden Griinde fiir die Beibehaltung der Steuerbefreiung bestehen, sollte sie
beseitigt werden.“4® Angesichts des Zeitpunkts (1985) der Verdffentlichung dieser Kritik an dem
WGG kann davon ausgegangen werden, dass sich die Scharfe der Argumentation bereits auf das in
diesem Jahr veroffentliche Gutachten des Bundesfinanzministeriums bezog. Dieses Schlisseldoku-
ment fir die Aufhebung des WGG wird im nachsten Abschnitt skizziert.

471 | eisner (1986), S. 170.

472 BMF (1985), S. 31, unter Bezug auf einen Brief der ARGEBAU an die Kommission.

473 GGW (185b), S. 11.

474 Prof. Dr. Selchert nach Viebahn (1983), S. 198. Viebahn war damals der Geschaftsfiihrer des Bundesverbandes Freier
Wohnungsunternehmen e.V.

475 Vliebahn (1983), S. 198.

476 Selchert (1985), S. 350.
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4.2 Die,Hofbauer-Kommission“ des BMF 1985

Die durch Bundesfinanzminister Stoltenberg (CDU) im Marz 1984 berufene ,,Unabhangige Sachver-
standigenkommission zur Prifung der steuerlichen Regelungen fiir gemeinniitzige Wohnungs- und
Siedlungsunternehmen” wurde nach ihrem Vorsitzenden auch als ,,Hofbauer-Kommission“ bezeich-
net. Sie kam in ihrem am 7. August 1985 veroffentlichen Gutachten zu einem radikalen Ergebnis: ,, Die
Kommission ist deshalb abschlieend der Meinung, daR das WGG aufzuheben ist und die bestehen-
den GWU innerhalb einer angemessenen Ubergangsfrist, die jedoch auf Antrag des einzelnen Unter-
nehmens verkiirzt werden kann, in die Steuerpflicht zu Gberfuhren sind.“4”’

Das umfangreiche Gutachten empfahl also nicht mehr eine Novellierung des Gemeinniitzigkeits-
rechts, sondern dessen ersatzlose Aufhebung.*’® Die wesentlichen Griinde waren:

- Mit der Uberwindung der Wohnungsnot nach den beiden Weltkriegen wire die Aufgabe der
gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft erfillt. Es lage ein ausgeglichener Wohnungsmarkt vor
und hier bediirfe es keiner Regulierung mehr.

- Die Einfihrung einer Belegungsbindung ware ,,den GWU nicht zuzumuten, da diese nicht un-
zumutbare (asoziale) Mieter [sic] aufnehmen kénnen; diese sei , keine wohnungswirtschaftli-
che, sondern eine kommunalpolitische Aufgabe”.#’”® Man kénne diese Belegungsbindungen
nach dem Vorschlag der ARGEBAU auch nicht den GWU als ,eine neue Art von ,Gemeinniit-
zigkeit’ aufzwingen, denn dies wiirde ,voraussichtlich Verfassungsstreitigkeiten auslo-
sen” 480

- Die Steuerbefreiung der GWU wiirde zu erheblichen Einnahmeverlusten bei den 6ffentlichen
Handen fiihren, ohne eine entsprechend messbare Wirkung zu zeigen und gleichfalls fiihrten
sie zu Wettbewerbsverzerrungen gegeniiber den nicht steuerbefreiten Wohnungsunterneh-
men.

- Einzig die Wohnungsgenossenschaften, beschrankt auf die Vermietung an die eigenen Mit-
glieder, wiren als bestandsverwaltende®! Selbsthilfeorganisationen férderungswiirdig und
sollten wie privat genutzter Wohnraum?®2 steuerbefreit sein. ,Hierzu ist aber kein spezielles
WGG erforderlich, die Aufsicht kann — wie bei der Gemeinnlitzigkeit gemall Abgabenordnung
— durch die Finanzbehdrden erfolgen. 48

Aus Sicht der Kommission war der hauptsachliche ,,Zweck der Steuerbefreiungen der GWU ... den
Bau gesunder und preiswerter Wohnungen fir ,breite Schichten der Bevolkerung’ zu férdern.” 1985
war aber ,die Steuerbefreiung der GWU zur Erreichung des erstrebten Zwecks nicht mehr erforder-

477 BMF (1985), S. 148.

478 \/g|. Jenkis (1991b), S. 317.

479 yg|. BMF (1985), S. 146 f. Die Kommission beschreibt ,den Kreis der Nichtsoziablen oder sozial UnangepalRten” als ,Men-
schen, die sich in keine Gemeinschaft einfligen und zu gemeinsamer Verantwortung nicht fahig oder bereit sind, die
nicht selten die gemieteten Wohnungen verwahrlosen lassen oder ruinieren” und die nicht ,,den Mietern zwangsweise
assoziiert werden, die entsprechend den Vorstellung des Gemeinnutzigkeitsgedankens oder des Genossenschaftsgedan-
kens zusammen leben.” Deshalb sei der Vorschlag der ARGEBAU auch keine Begriindung fiir eine Fortfiihrung des WGG.

480 BMF (1985), S. 148.

481 Ein Neubau fiir die eigenen Mitglieder blieb weiterhin zuldssig, das sog. Bautragergeschift, also der Bau von Eigentums-
hausern sollte dagegen ausgeschlossen sein.

482 Die Kommission tritt fiir eine Gleichbehandlung des individuellen Wohnungseigentums einerseits und des genossen-
schaftlichen Wohnungseigentums andererseits ein.” BMF (1985), S. 149.

483 BMF (1985), S. 149.
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lich: der Zweck der gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft wird heute auf der Grundlage anderer Ge-
setze erfiillt“*®*, das Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht war nach Meinung der Kommission, in der al-
lerdings weder ein Wohnungswirt noch ein Vertreter der sozialen Verbdande Mitglied war, damit
kiinftig entbehrlich.

4.3 Von der BMF-Kommission zur WGG-Streichung

Immer wieder wurde in dieser Zeit das WGG, gerade im Zusammenhang mit den Skandalen rund um
die ,,Neue Heimat”, grundsatzlich in Frage gestellt: ,Gemeinnitzigkeit als Unternehmensprinzip von
GroBunternehmen birgt — wie das Beispiel Neue Heimat zeigt — die Gefahr der MiBwirtschaft in sich.
... Das Gemeinnitzigkeitsgesetz war noch nie gut begriindet. Weder konnte jemals dargetan werden,
warum Verzicht auf Gewinnausschiittung gemeinniitzig sein solle ..., noch wurde dargetan, warum
ausgerechnet ein Gewinnsteuer-Privileg gemeinniitziges Verhalten férdern solle.“*® Diese im Juni
1986 veroffentlichte Position aus dem Umfeld der sog. freien Wohnungswirtschaft belegte die Kritik
auch mit der fehlenden Zielgruppe der GWU: , Da die Tatigkeit der gemeinniitzigen Wohnungsunter-
nehmen nicht auf bestimmte soziale Gruppen, z.B. untere Einkommensklassen, begrenzt ist, besteht
angesichts dieser Steuerbefreiung eine Wettbewerbsverzerrung im Verhaltnis zu steuerpflichtigen
Wohnungsunternehmen. 48

Mit Veroffentlichungen in der Zeitschrift Der Spiegel ab Anfang 1982 wurde die 6ffentliche Aufmerk-
samkeit auf fragwirdige Vorgange bei der gewerkschaftlichen ,,Neuen Heimat” (NH) mit mehr als
190.000 Wohnungen gelenkt, einem Konzern mit sieben Regionalgesellschaften und verschiedenen
sonstigen Beteiligungen, die auch nichtgemeinnitzige Unternehmen betrafen. Zur politischen und
rechtlichen Aufarbeitung des Skandals und der massiven wirtschaftlichen Krise der NH wurde am 5.
Juni 1986 ein Untersuchungsausschuss eingerichtet, der bereits am 7. Januar 1987 seinen umfangrei-
chen Bericht vorlegte.*®” Hier soll jedoch nicht auf die einzelnen Feststellungen des Untersuchungs-
ausschusses (UA) eingegangen werden.

Hinsichtlich des Wohnungsgemeinnutzigkeitsrechts kam der UA — trotz mehrfacher Verst6Re der NH
gegen das WGG — zu dem Schluss, nicht fir seine Aufhebung zu pladieren: ,Nach Auffassung des Aus-
schusses ist es nicht gerechtfertigt, aus den Vorgangen um die Neue Heimat-Unternehmensgruppe
die SchluRfolgerungen zu ziehen, das Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz aufzuheben und die Ge-
meinnitzigkeit misse vollstindig entfallen.“*®® Allerdings beschloss der Ausschuss mehrheitlich fiinf-
zehn Empfehlungen zur Anderung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts, die allerdings nicht mehr
durch eine Novelle von WGG oder WGGDV umgesetzt wurden.*°

Der Deutsche Verband fiir Wohnungswesen, Stadtebau und Raumordnung (DV) versuchte in einem
grofRen Symposium am 19. und 20. Miarz 1987 die zu dieser Zeit aktuellen Uberlegungen ,,zur Novel-
lierung des WGG*“ zur Diskussion zu stellen. Der Prasident des DV, Karl Ravens (ehem. Bundesbaumi-
nister von 1974 — 1978, SPD) pladierte energisch fir die Beibehaltung des WGG. Gerade angesichts
des Auslaufens der Bindungen von Sozialwohnungen ,,wird man die Gemeinnitzigen mehr denn je ...
als Preis- und als Mengenregulator brauchen”. Obwohl die Wohnungsgemeinniitzigkeit also ge-
schiitzt werden sollte, sei es nicht ausgeschlossen — so die Themenstellung des Symposiums, ,,daf’

484 BMF (1985), S. 143.

485 Frankfurter Institut (1986), S. 4.

486 Frankfurter Institut (1986), S. 4.

487 BT-Drs. 10/6779.

488 BT-Drs. 10/6779, S. 200.

489 BT-Drs. 10/6779, S. 200-204; einige dieser Empfehlungen werden in den entsprechenden Sachkapiteln zum Wohnungs-
gemeinnutzigkeitsrecht bis 1990 aufgegriffen.
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ihre Aufgaben im Strukturumbruch eines global ausgeglichenen Markts neu Giberdacht und neu defi-

niert werden“ .4

Auf dieser Tagung wehrte sich der GGW-Vorstandsvorsitzende Steinert noch deutlich gegen eine Um-
setzung der Empfehlungen der Hofbauer-Kommission mit Streichung des WGG: ,,Wer dann jedoch
die Wohnungsgemeinniitzigkeit nur auf die Genossenschaften reduziert, dabei verschweigt, dal} das
Hofbauer-Gutachten lediglich Bestandsverwaltungsgenossenschaften vorsieht, uns also Steine statt
Brot bietet und uns aus dem aktiven Geschaft verdrangt, mull wissen, dal8 er auf den geschlossenen
Widerstand der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft stof3t. Wir lassen uns weder amputieren noch
auseinanderdividieren.“**! Wie wenig ,geschlossen” der Widerstand der GWU schlieRlich war, kann
spateren Absatzen dieses Kapitals entnommen werden.

Auf der Tagung des DV setzte sich auch ein Vertreter des bayerischen Wohnungsbauministeriums
noch vehement als Gegenantwort zur Hofbauer-Kommission fiir das WGG ein: ,, Die Wohnungsge-
meinnUtzigkeit ist kein Anachronismus. Der Bundesgesetzgeber ware daher falsch beraten, wenn er
sie aufhébe”, allerdings sollten die sozialen Aufgaben klaren definiert werden.*?

Noch im Sommer 1987 hatte der zustandige Bundesbauminister Schneider (CSU) eine ,,Reform der
Wohnungsgemeinnitzigkeit” als wichtiges ,, wohnungspolitisches Gesetzgebungsverfahren dieser Le-
gislaturperiode” bezeichnet.* Bis Anfang Oktober 1987 war die Riickmeldung aus der Politik dahin-
gehend zu verstehen, ,, dal der Empfehlung der unabhéngigen (Hofbauer-) Kommission, das WGG er-
satzlos aufzuheben, nicht gefolgt werden sollte, man gab vielmehr der Novellierung des aus dem Jahr
1940 stammenden Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes den Vorrang.“*%

In dem im Oktober 1987 vero6ffentlichten Tatigkeitsbericht des GGW fur die Jahre 1986/87 wurde ge-
genlber den Beflirchtungen um das WGG nach dem Gutachten der Hofbauer-Kommission Entwar-
nung gegeben. In der langjahrigen Debatte lGber das WGG zeichne ,sich erstmals eine klare politische
Linie ab. Eine Linie, die nicht mehr beherrscht wird von Abschaffung oder Aufhebung des WGG, son-
dern von der Beibehaltung, Modernisierung und Novellierung des Gesetzes.“**> Dies sei durch die
eben zitierten AuRerungen von Bauminister Schneider am 23. Juni 1987, der dabei betont hatte, die
,Wohnungsgemeinnitzigkeit und mit ihr die Steuerbefreiungen fiir die Unternehmen mussen erhal-
ten bleiben”, wobei er dafiir sich stark machte, dass den ,,Steuervorteilen ... eine dquivalente soziale
Leistung gegeniiber stehen [solle], eine Leistung, die beim Mieter ankommt.“4%

Als weiteren Beleg fiir diese Einschdtzung der Debatte um das WGGG wurde vom Verband GGW das
Ergebnis des Untersuchungsausschusses des Bundestags zur Neuen Heimat herangezogen, der ja aus
der Kritik an der Neuen Heimat nicht die Schlussfolgerungen zog, ,,das Wohnungsgemeinnitzigkeits-
gesetz sei aufzuheben und die Gemeinnitzigkeit misse vollstandig entfallen”, sondern 18 Empfeh-
lungen zur Anderung des WGG verabschiedet hatte, mit denen sich auch die ARGEBAU befasst hatte.
In diesem Tatigkeitsbericht beschaftigte sich der GGW weniger mit Argumenten fiir die Beibehaltung
des WGG oder der bei einer Novellierung zu erwartenden Scharfung des sozialen Auftrages, was an-

490 Ravens (1988), S.7.

491 Steinert (1987b), S. 27.

492 Gutekunst (1987), S. 169. Gutekunst war Leiter der obersten Baubehorde des Landes Bayern.
493 BMBau Minister Dr. Schneider, zitiert nach Jenkis (1988b), S. XXXVII.

494 Jenkis (1988b), S. XXXVI.

495 GGW (1987c), S. 15.

496 Zitiert nach GGW (1987c), S. 15.
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geblich , intakte Mieterstrukturen” bedrohen wiirde, sondern setzte sich unter Bezug auf das Positi-
onspapier ,,Der lange Weg"“ umfangreich mit den aus seiner Sicht nicht ausreichenden Regelungen
zur kostendeckenden Miete auseinander.*¥” Aber die politische Lageeinschitzung war falsch.

Fur den Verband GGW wurde dann doch Gberraschend*® am 10. Oktober 1987 durch die Koalitions-
fraktionen von CDU/CSU und FDP im Rahmen des Steuerreformgesetzes 1990 die Aufhebung des
WGG in die parlamentarische Behandlung eingebracht, die ,, Entscheidung der Koalition kam fir die
GWU véllig tiberraschend”, so der vom GGW haufiger mit Gutachten beauftragte Jurist Leisner.**°
Mitte Oktober 1987 teilte das Bundesfinanzministerium den Mitgliedern der Koalitionsfraktionen
(CDU, CSU und FDP) schlicht mit:

,Die Steuerfreiheit der gemeinniitzigen Wohnungs- und Siedlungsunternehmen wird auf Ge-
nossenschaften, deren Titigkeit auf Vermietung beschrénkt ist, eingeschrénkt; die Steuerfrei-
heit der Unternehmen, die als Organe der staatlichen Wohnungspolitik anerkannt sind, wird
aufgehoben. “°

Noch kurz vorher, am 14. Oktober 1987, hatte Bauminister Schneider in einem Zeitungsbeitrag sich
flir die Reform des WGG ausgesprochen: ,Leitgedanke einer Reform sollte es sein, die Wohnungsge-
meinnitzigkeit zu erhalten und zu starken”, allerdings solle dann ein groRerer wirtschaftlicher Spiel-
raums der Unternehmensleitungen ,flir eigenverantwortliches soziales Handeln” genutzt werden
und deshalb gelte es , diesen sozialen Auftrag ... im neuen Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz deut-
lich zu machen.“>

,Die politische Entscheidung ist getroffen”, so konfrontierte der Bundesbauminister Schneider (CSU)
die Delegierten des Gesamtverbandstags des GGW in Bonn Ende November 1987 mit der neuen Lage
rund um die Wohnungsgemeinnitzigkeit. Nun musse sich die Diskussion um die Frage drehen, ,wel-
che Konsequenzen der Koalitionsbeschluss fiir die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft” haben
werde.’® Die die Geschiftstatigkeit werde ,kiinftig keinen besonderen Beschrankungen mehr unter-
liegen, unterstrich der Minister” und die GWU hatten deshalb eine héhere Wirtschaftlichkeit.”®® Da
als , Alternative” zur einer Aufhebung des WGG eine Novelle mit Einfiihrung einer engen sozialen Be-
legungsbindung im Raum stand, wehrte sich der GGW nach allen Seiten und beschloss in Vorstand
und Verbandsausschuss am 13. Oktober 1987 ,einstimmig” die Erklarung , Die gemeinniitzige Woh-
nungswirtschaft 1aRt sich weder amputieren noch auseinanderdividieren”, wobei sich die Amputation
auf den Ausschluss des Bautragergeschafts fiir kiinftig noch steuerbefreiten ,Vermietungsgenossen-
schaften” bezog, weil die diese ,,Beschrankung tbersieht, daR der Bau von Eigentumsmalnahmen
historisch und aktuell unzertrennlich zum Geschaftskreis der Wohnungsbaugenossenschaften im
Rahmen des genossenschaftlichen Férderauftrags gehdrt.“>%*

Die Gegenantwort zum , Auseinanderdividieren” durch den Beschluss der Regierungskoalition auf der
Basis des Hofbauer-Gutachtens, bei dem die Wohnungsgenossenschaften (weitgehend) von Steuern
befreit blieben und alle andere GWU steuerpflichtig wiirden, blieb dagegen in dieser einstimmigen
Erklarung sehr zuriickhaltend: ,,Im Gbrigen sind wir [von der geplanten WGG-Aufhebung] Gberrascht,

497 Vgl. GGW (1986a); vgl. GGW (1986b).

498 Beim Gesamtverband der Gemeinnitzigen ist man ,véllig Giberrascht’, daB Stoltenberg im Rahmen seiner Finanzierungs-
pldne nun die Gemeinniitzigkeit fir einen Teil der Mitglieder kassieren mochte”, zitiert nach ,,Steuerreform gefahrdet
preiswertes Wohnen”, Artikel der Frankfurter Rundschau vom 1.10.1987.

499 | eisner (1988), S. 15.

500 Zitiert nach Leisner (1988), S. 15.

501 Zitiert nach Jenkis (1987b), S. 3.

502 Steinert (1988), S. 2.

503 Steinert (1988), S. 3.

504 GGW (1987bh), S. 1.
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weil der 3. Parlamentarische Untersuchungsausschuld des Deutschen Bundestages [zur Neuen Hei-
mat] nicht die Abschaffung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes, sondern seine Erhaltung und
Novellierung beschlossen und gefordert hat und weil dieser BeschluB [des Ausschusses] von einer
breiten Mehrheit tiber Partei- und Fraktionsgrenzen hinaus getragen wurde.“>% Als Hauptkritik an
der WGG-Aufhebung wurde vorgetragen, dass dieser Koalitionsbeschluss auf ,,wohnungspolitische
Grundsatzpositionen offenbar keine Ricksicht [nimmt]; sie sind ausschlieflich steuer- und fiskalpoli-

tisch orientiert”*%; eine entschiedene Gegenwehr hitte aber anders ausehen miissen.

Noch auf dem Verbandstags des GGW am 26. November 1987 beklagte sich der Verbanddirektor
Steinert bei Bundesminister Schneider, der Verband habe , auf politische AuRerungen und Beschliisse
[vertraut], bei denen nicht die Abschaffung, sondern die Beibehaltung und Novellierung des Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsgesetzes erklarter politischer Wille vieler, fast aller namhafter Wohnungspo-
litiker war“.>%” SchlieRlich zitierte er noch einen Brief des Ministerprasidenten von Baden-Wiirttem-
berg, Spath von der CDU, der wortlich noch nach den Koalitionsbeschliissen auf Bundesebene an
Steinert geschrieben hatte: , Die Landesregierung wird sich deshalb dafiir einsetzen, dal} die Steuer-
freiheit fir gemeinnitzige Wohnungsunternehmen erhalten bleibt.”

Der GGW-Regionalverband Niedersachsisch-bremischer Wohnungsunternehmen hat in Stellung-
nahme, unterzeichnet von dem in dieser Ausarbeitung mehrfach zitierten Verbandsjuristen Prof. Dr.
Jenkis, aus der eben angefiihrten Verbandserklarung vom 13.10.1987 allerdings herausgelesen, dass
,sich die Gesamtorganisation eindeutig fir eine Beibehaltung der Wohnungsgemeinnitzigkeit ausge-
sprochen” habe.>® Jenkis machte weiterhin deutlich, dass nach Aufhebung des WGG ,,sich die ehe-
maligen gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen auch marktwirtschaftlich verhalten miissen” und
eben nicht zu Ubersehen sei, ,dall der Markt sozial ,blind‘ ist”, das klingt anders als die spateren
Schwiire, sich auch ohne WGG ,,gemeinniitzig” zu verhalten.>®

Offenkundig war aber mit dem Koalitionsbeschluss noch vollig offengeblieben, wie die steuerliche
Behandlung der GWU im Rahmen der Aufhebung des WGG erfolgen solle. Dies soll an dieser Stelle
nicht im Einzelnen nachvollzogen werden, zumal sich ja schliel3lich — wie noch im nachfolgenden Ab-
schnitt dargestellt wird — eine Losung ,gefunden” hat. Im Januar 1988 wurde noch in einem vom
GGW in Auftrag gegebenen Gutachten der Referentenentwurf kritisiert, nachdem die stillen Reser-
ven (insb. durch Unterschied des Werts der Immobilien zwischen Handelsbilanz und Steuerbilanz)
nachtraglich versteuert wiirden und so der Staat ,, Zugriff auf viele Milliarden steuerbarer stiller Re-
serven” bekommen wolle.”*° Dies kdnne zur Existenzgefihrdung der (dann ehemals gemeinniitzigen)
Wohnungsunternehmen fiihren, denn ,sie wiirden bei Besteuerung ihrer stillen Reserven einen er-
heblichen Teil ihres Betriebsvermogens verlieren, vor allem, wenn in jedem Fall auf die urspriingli-
chen Anschaffungskosten” (ohne Anrechnung von moglichen zwischenzeitlichen Abschreibungen)
zuriickgegriffen wiirde.>!

505 GGW (1987h), S. 2; GGW (1987c), S. 16. Dies war im Tatigkeitsbericht fast wortgleich als Argument genutzt worden, dass
eine Abschaffung des WGG nicht mehr drohe.

506 GGW (1987h), S. 2.

507 Steinert (1987c), S. 2, unter Nennung einer Vielzahl von Personen und politischen Gremien.

508 Jenkis (1987b), S. 5.

509 Jenkis (1987b), S. 5.

510 | ejsner (1988), S. 22.

511 | eisner (1988), S. 178 f.
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4.4 Das ,Aufhebungsgesetz” 1988

In einem Buchbeitrag tber ,Die Folgen der Abschaffung des WGG*” aus dem Jahr 1994 wurde auf die
politische Diskussion kurz vor dem Beschluss zur Aufhebung der fiir der Wohnungsgemeinnitzigkeit
verwiesen, in der es darum ging, woher die Gelder fiir die Refinanzierung der Steuersenkung kom-
men sollten. Im Vermittlungsausschuss von Bundestag und Bundesrat sei das WGG einem Deal zum
Opfer gefallen sei: , der staunenden Offentlichkeit stellte es sich so dar, als sei ein politischer Kuhhan-
del Gber die steuerliche Behandlung von Flugbenzin — ein Subventionsfeld, vor der sich schiitzend der
damals starke Mann Bayerns Franz-Josef Strauls warf — letztlich Ausldser fiir den Fall der Wohnungs-
gemeinnitzigkeit. Das eklatante Ungleichgewicht der beiden in Rede stehenden Themen scheint da-
mals niemandem aufgestoRen zu sein.“*!? Die Intensitat, in der das Thema Steuerbefreiung von Flug-
benzin im Bayerischen Landtag diskutiert wurde, nachdem koalitionsintern die Zustimmung zur Auf-
hebung des WGG auch gegen Bedenken aus Bayern durchgeboxt worden war, legt eine solche Inter-
pretation nahe, denn Bayern hatte noch kurz vor der Abstimmung versucht, Gber den Bundesrat die
Streichung des WGG aus dem Steuerreformgesetz 1990 herausnehmen zu lassen.>

Tatsachlich war ein langer Widerstand aus Bayern gegen eine vollstandige Streichung der Wohnungs-
gemeinnitzigkeit festzustellen. Auf Vorschlag aus Bayern hatte der Bundesrat noch am 29. April 1988
—also 8 Tage nach der ersten Lesung des Gesetzes im Bundestag — beschlossen, ,,die Frage des Weg-
falls der Steuerfreiheit fir gemeinniitzige Wohnungsunternehmen aus dem Steuerreformgesetz her-
auszunehmen, damit ohne den Zeitdruck der Steuerreform 1990 eine eingehende Priifung und Ab-
wagung aller Gesichtspunkte moglich wird. >

Auch auf Seiten von Mietervereinen und Gewerkschaften wurde das WGG verteidigt. In einer ge-
meinsamen Erklarung von DGB, IG Bau, AWO und DMB vom 16.12.1987 wurde die Steuerreform als
das ,,Aus der sozialen Wohnungspolitik” gegeiRelt.5?®

Die Arbeitsgemeinschaft der Bauminister und -senatoren (ARGEBAU) betonte in einem Beschluss am
17. Dezember 1987, am WGG festhalten zu wollen:

,Die Wohnungen der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen sollen die Wohnungsversor-
gung Einkommensschwacher und anderer Hilfsbediirftiger sichern und damit ein wichtiges
Element der sozialen Wohnungsmarktwirtschaft bleiben. Die Abschaffung der Wohnungsge-
meinniitzigkeit kann zu Mieterhéhungen fiihren, die zum Teil durch héhere Aufwendungen
von Bund und Ldndern fiir Wohngeld ausgeglichen werden miissten. ... Die Ministerkonferenz
der ARGEBAU hat deshalb Bedenken dagegen, die Steuerverglinstigungen fiir gemeinniitzige
Wohnungsbaugesellschaften zu streichen und insgesamt das Wohnungsgemeinniitzigkeitsge-
setz aufzuheben. “1®

Diesen Beschluss bekraftigte die ARGEBAU noch in einer Sonderkonferenz am 17. Marz 1988, als der
Referentenentwurf zum Steuerreformgesetz 1990 bereits vorlag.

512 Selle (1994), S. 127.

513 Siehe auch entsprechende Unterstellungen von Oppositionsabgeordneten in der hitzigen Plenardebatte des Bayerischen
Landtags (1988a) am 5. Mai 1988; vgl. die Plenardebatte im Bayerischen Landtag (1988), am 05.07.1988 mit den ver-
schiedenen Beitragen, S. 4335 ff.

514 So Ministerprasident StrauR am 06.07.1988 im Bayerischen Landtag (1988), S. 4344.

515 Steuerreform: Das Aus der sozialen Wohnungswirtschaft” — Gemeinsame Sorge von GDB, Mieterbund und Arbeiter-
wohlfahrt, Bonn, den 16. Dezember 1987, hekt. Typoskript, im Archiv der KUB.

516 Beschluss der ARGEBAU vom 17.12.1987, zitiert nach Jenkis (1991), S. 321.
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Am 15. Januar 1988 wurde schlieBlich ein Referentenentwurf zum Steuerreformgesetz 1990°Y vorge-
legt, der in verschiedenen Punkten, die nachstehend noch behandelt werden, auf Widerstand der ge-
meinnitzigen Wohnungswirtschaft stieB und zum Teil daraufhin noch gedndert wurde. Das Bundes-
kabinett beschloss dann am 22. Marz 1988 den geidnderten Gesetzentwurf.>*® Der endgiiltige von den
Koalitionsfraktionen von CDU/CSU und FDP in den Bundestag eingebrachte Gesetzentwurf zum Steu-
erreformgesetz 1990 mit der darin enthaltenen Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts
tragt schlieBlich das Datum vom 19. April 1988.%1°

In einer schriftlichen Stellungnahme des GGW vom 4. Mai 1988 zur Anhérung im Finanzausschuss des
Bundestags®?® wurde auf eine generelle Auseinandersetzung mit der Aufhebung des WGG verzichtet,
um trotz der Differenzen im Verband eine einstimmige Kritik an drei einzelnen Punkten vortragen zu
kénnen. Es waren dies die Feststellung, dass die ,Forderung der Wohnungsbaugenossenschaften so
nicht gelungen” sei, weil sie so restriktiv ausgelegt sei, ,dall am Ende nur sehr wenige Genossen-
schaften davon Gebrauch machen kénnen.“*?! Dazu wurde noch die faktische ,Zerschlagung” der
,bewahrten Spareinrichtungen” als verfassungsrechtlich sehr fraglich kritisiert und die Freistellung
der betreffenden Wohnungsunternehmen von § 12 KWG verlangt>?2, weil die Geldanlagen ,,in Grund-
stiicken und Gebduden auf das haftende Eigenkapital” zu begrenzen seien®?, was fiir eine Spar- und
Baugenossenschaft unsinnig ware.>*

SchlieRlich bedankte sich der GGW bei der Bundesregierung, dass diese — auf Druck des Verbandes —
im Gesetzentwurf nun im Unterschied zum Referentenentwurf als ,,Bewertungsgrundsatze bei der
Anfangsbilanz die Teilwerte auf der Grundlage des geltenden Korperschaftssteuergesetzes” akzep-
tiert habe. Damit habe der GGW den ,,Eingriff in die Vermogenssubstanz und Eigenkapitalvernichtung
... verhindert”, denn mit den Teilwerten , entfillt die zunachst vorgesehene Nachversteuerung” und
das neue Korperschaftsteuergesetz sehe nun keine (negative) Sonderregelung fiir die ehemals ge-
meinniitzigen Wohnungsunternehmen mehr vor.5?

Flr den Fall von Modifikationen an dieser Losung, wie sie beispielsweise aus den Reihen der FDP-
Bundestagsfraktion noch mit einer ,modifizierten Teilwertregelung” diskutiert wurden, drohte der
GGW verfassungsrechtlich bis zur letzten Instanz zu gehen und damit das Inkrafttreten der gesamten
Aufhebungsregelung vom WGG {iber Jahre zu blockieren.>?® Das konnte offenkundig abgewehrt wer-
den, die Endfassung des Gesetzes wurde vom GGW schlielRlich akzeptiert.

Noch in der Anhérung des Finanzausschusses des Bundestags im Mai 1988 lehnte der Vertreter des
Reichsbunds®?” unter Bezug auf den Bundesbauminister von der CSU die Streichung des WGG ab:

517 Jenkis (1991), S. 321.

518 Jenkis (1991), S. 321.

519 Siehe BT-Drs. 11/2157.

520 Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Bundesregierung des Steuerreformgesetzes 1990, BeschluB des auRerordentli-
chen Verbandstages am 4.5.1988 , bei einer Gegenstumme nach einstimmigen Beschliissen durch Vorstand und Ver-
bandsausschulR®, zitiert nach Bundestag (1988e), S. 521 ff. (nachfolgend auch als ,Ausschussstellungnahme GGW 1988“
zitiert).

521 Bundestag (1988e), mit elf detaillierten Kritiken an den gesetzlichen Regelungen zur Vermietungsgenossenschaft, S. 525-
531.

522 Bundestag (1988e), S. 531-535.

523 5o die Gesetzesbegriindung in BT-Drs. 11/2157, S. 175.

524 Diese Regelung wurde in der Beschlussfassung des Gesetzes noch gedndert, wodurch der § 12 KWG flir eingetragene
Genossenschaften nicht auf diese angewandt wiirde, sofern , die Einlagen 70 vom Hundert des an Mitglieder vermiete-
ten Anlagevermogens nicht Uberschreiten”, Art. 23 Nr. 2, Steuerreformgesetz 1990, BGBI. | S. 1139.

525 Bundestag (1988e), S. 535 f.

526 Bundestag (1988e), S. 537 f.

527 Reichsbund der Kriegs-und Zivilbeschadigten, Sozialrentner und Hinterbliebenen e.V. — heute SoVD Sozialverband
Deutschland e.V.
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»Nicht nur wir, sondern auch der Bundesbauminister geht davon aus, daR die Wohngemeinnitzigkeit
unbedingt erforderlich ist, sozusagen als qualitative Erganzung der Wohnungspolitik.“>?® Im Juli 1988,
gerade mal zwei Wochen vor der endgiiltigen Verabschiedung des Aufhebungsgesetzes im Bundestag
betonte der bayerische Ministerprasident Straul3, dass ,,die Staatsregierung nach wie vor sozialpoliti-
sche Bedenken dagegen [habe], dall das Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht mit dem Steuerreformge-
setz 1990 aufgehoben werden soll. Wir bedauern deshalb, dass die Bundesregierung der Forderung
der bayerischen Staatsregierung nicht gefolgt ist.”>*

Flir den Wohnbund e.V. trat als Sachverstandiger bei der Anhérung im Finanzausschuss des Bundes-
tages Jan Kuhnert auf, der iber die schriftliche Stellungnahme®3° hinaus u.a. betonte, dass ,eine
Streichung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes sowohl sozialpolitisch als auch wohnungspoliti-
sche unvertretbar” sei. Der damit einhergehende Verlust von preiswerten Wohnraum kénne nicht
durch andere Instrumente ausgeglichen werden. Besonders betroffen von der Aufhebung des WGGs
seien die Haushalte, die wegen geringem Einkommen oder ihrer Lebensweise am Markt diskriminiert
wiirden. Insbesondere wies Kuhnert darauf hin, ,,wie schwierig es fiir auslandische Mitbiirgerinnen
und Mitbirger ist, Wohnungen auf dem freien Markt zu bekommen“ weshalb die Gemeinnitzigen
mit ihrem Angebot erhalten bleiben miissten und statt einer Aufhebung des WGG dieses dringend

reformiert werden miisse.>3!

Fiinf Jahre nach der WGG-Aufhebung wurde noch erstaunt festgestellt, dass ,die Betroffenen — Mie-
ter und Unternehmen — durchaus nicht ,wie ein Mann’ aufgestanden [waren], als die Plane zur Ab-
schaffung der Gemeinnitzigkeitsprivilegien im Wohnungsbau bekannt wurden. Die Reaktionen wa-
ren eher zdgerlich”.>3? Verschiedene Griinde kénnen fiir diese verhaltenen Reaktionen angefiihrt
werden, einige sind in den entsprechenden Einzelpunkten dieses Kapitels angesprochen worden.>

Einen Grund nannte bereits bei der Ausschussanhdrung zum WGG-Aufhebungsgesetz am 18. Mai
1988 der damalige Direktor des Gesamtverbandes gemeinniitziger Wohnungsunternehmen TG will,
Jurgen Steinert. Er stellte die Diskussionslage innerhalb des Gesamtverbandes der gemeinnitzigen
Wohnungswirtschaft GGW und seiner 10 Regionalverbande wie folgt dar: ,Eine Mehrheit der Ver-
bande und der Unternehmen ist fiir die Beibehaltung und Novellierung des Gesetzes. Aber ich darf
Ihnen auf keinen Fall verschweigen, dass eine qualifizierte Minderheit der Verbande und in diesen
Verbdnden die Mehrheit der Unternehmen im Grundsatz fir eine Lésung des Steuerreformgesetzes
ist.“>3* Schon ein halbes Jahr vorher, am 13. Oktober 1987, auf dem Gesamtverbandstag des GGW
hatte Steinert die ,zwiespaltige Lage” der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft skizziert. Die WGG-
Streichung und anschlieRende Steuerpflicht kdnne immerhin ,fiir viele Unternehmen wirtschaftlich
vernlinftiger und auch effizienter sein“, wobei er eben ,viele” und nicht alle GWU meinte. Anderer-
seits ware die WGG-Streichung sozial- und wohnungspolitisch kurzsichtig, denn , Verlierer ist in je-

dem Fall der Staat insgesamt, insbesondere die Stidte und Gemeinden®.>%

Zusammenfassend, nach Ausfiihrungen auch lber die damals diskutierten Vorschlage zur Novellie-
rung des WGG, wurde Steinerts Rede auf dem Gesamtverbandstag 1987 so zitiert: ,Alles das habe ich
gemeint mit der sehr harmlos klingenden Vokabel, wir hatten es mit einer sehr zwiespaltigen Lage zu

528 Miindliche Stellungnahme Berentz, zitiert nach Bundestag (1988a), S. 20/209.

529 Ministerprésident StrauB am 06.07.1988 im Bayerischen Landtag (1988), S. 4344.

530 Siehe Bundestag (1988d), S. 921-925.

531 Bundestag (1988a), S. 213 f.

532 Selle (1994), S. 127.

533 Sjehe auch die vorstehenden Ausfiihrungen in Abschnitt 3.1.7 Gber das Interesse von Industrieunternehmen, ihre Werks-
siedlungen fur eine finanzielle Sanierung der Unternehmen zu verkaufen.

534 Steiner (1988a). Gemeint war hier insbesondere die Regionalverbénde fiir das Rheinland und fiir Westfalen, vgl. Jenkis
(1988b), S. XL.

535 Steinert (1988), S. 5.
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tun. Denn ganz offensichtlich drohen uns Gefahren sowohl bei der Beibehaltung und Novellierung
des WGG als auch bei dem jetzt von den Koalitionsbeschliissen eingeleiteten Weg der Aufhebung*.>3¢
Die gemeinnitzige Wohnungswirtschaft konnte sich offenbar nicht mit aller Kraft gegen eine Strei-
chung des WGG wehren, da sie eine engere soziale Verpflichtung ihrer Tatigkeit ablehnte und es ja
auch zustimmende AuRerungen zur Aufhebung des WGG aus der Wohnungswirtschaft gab.>*” , Insbe-
sondere der Verband rheinischer Wohnungsunternehmen sowie der Verband westfélischer und lippi-
sche Wohnungsunternehmen sprachen sich fiir eine Aufhebung des WGG und fir faire Einstiegsbe-
dingungen in die Steuerpflicht aus”, wahrend die ,,Mehrheit der gemeinnitzigen Wohnungswirt-
schaft aus ... dagegen fiir einen Fortbestand der Wohnungsgemeinniitzigkeit und fir eine praktikable

Novellierung des WGG* pladierte.>3®

Aber nicht nur die industrieverbundenen Wohnungsunternehmen und eine groRRe Zahl von Genos-
senschaften, die ,viele” der von Steinert angesprochenen GWU stellten®3, waren fiir die Aufhebung
des WGG. Auch der bisher ,Katholische Siedlungsdienst” hatte schon kurz nach Bekanntwerden die
Koalitionsbeschliisse am 23.11.1987 ,,grundsatzlich begriiRt”: ,Die gefaliten Beschliisse haben histo-
rischen Rang. Sie bringen endlich auch fiir die gemeinnitzig handelnden Wohnungsunternehmen die
notwendige unternehmerische Eigenverantwortung.“>* Und natiirlich wiirden die ,,Gemeinniitzigen’
... hicht plotzlich zu gierigen Miethaien, sondern bleiben vertrauenswiirdige Dienstleistungsunterneh-
men”“. Eine ,tragbare Reform des geltenden Rechts” — beklagte der KSD in einer Presseerklarung —
,habe sich auch aufgrund der Machenschaften der einst Gbermachtigen ,Neuen Heimat’ nicht durch-
setzen lassen.”>*

In der Anhorung des Finanzausschusses des Bundestages im Mai 1988 wurden auch prominente Kriti-
ker der Streichung des WGG gehort. So warnte der Deutsche Mieterbund vor massiven Mieterhéhun-
gen, wenn die gemeinnitzige Kostenmiete fallen wiirde, denn in den nachfolgenden Jahren wiirden
Hunderttausende von Sozialwohnungen aus den Mietbindungen fallen. Und nach Wegfall der Woh-
nungsgemeinnitzigkeit waren die ehemals gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen ,,ja dumm,
wenn sie nicht nehmen wiirden was sie bekommen kénnten, wenn sie den Markt nicht ausschopfen
wiirden.” Bis 1995 seien dann schon ca. 2,5 bis 3 Mio. Sozialwohnungen aus der Bindung herausge-
fallen, die dann ,sicherlich von einer Mieterhdhung betroffen werden.“>*2

Die GWU hatten 1986 ca. 3,4 Mio. Wohnungen, davon waren rd. 2,4 Mio. noch 6ffentlich geférdert,
also unterlagen zu diesem Zeitpunkt fast 1 Mio. Wohnungen, davon 650.000 bei gemeinniitzigen Ka-
pitalgesellschaften, "nicht (mehr) den Bestimmungen des 6ffentlich geférderten Wohnungsbaus, fur
sie galten nur noch die gemeinniitzigkeitsrechtlichen Bindungen.“>* Der Mieterhéhungsspielraum,
der durch Wegfall der gemeinniitzigen Kostenmiete fiir den ungebundenen Altbau und die planma-
Rig auslaufenden Sozialwohnungen fiir die GWU entstehen wiirde, bezifferte das zu diesen Berech-
nungen durch den DGB damals beauftragte Institut Wohnen und Umwelt auf der Basis von Statistik-
zahlen von 1978 mit ,,0,70 bis 0,80 DM je Quadratmeter Wohnflache”, was sich auf einen ,Betrag

536 Steinert (1988), S. 5.

537 Ein Sprecher begriiRte die Beschliisse der Koalition unumwunden u.a. mit dem Hinweis darauf, daR damit ,dem Gerede
ein Ende gesetzt und mehr Markt eingefiihrt’ werde”, Steinert (1988), S. 6.

538 Jenkis (1991), S. 322.

539 Laut dem damaligen Geschiftsfiihrer des Bielefelder stadtischen Wohnungsunternehmens, Herbert Jaspert, waren bei
ein Abstimmung der GGW-Regionalverbande in NRW nur zwei Gegenstimmen aus dem kommunalen Bereich wahrzu-
nehmen, wahrend die industrieverbundenen und genossenschaftlichen GWU in diesen Regionalverbanden sich fiir die
Aufhebung des WGG aussprachen.

540 Aus dem Blatt des Siedlungswerks zitiert durch den Abgeordneten Stein (CSU), Bayerischer Landtag (1988), S. 4368.

541 Keine Maxhitten der Wohnungswirtschaft” — KSD begriiRt Beschlisse zur Steuerreform, PR 8/87 — 23.11. 1987, Archiv
der KUB.

542 Dahmen (1988), S. 29/212.

543 Ulbrich (1988), S. 5. Von der 1 Mio. waren 650.000 Altbauten von vor 1948.

124



Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

von jahrlich 1,3 bis 1,4 Milliarden DM“ aufsummieren wiirde, tatsachlich wiirde der Mieterhohungs-
spielraum 10 Jahre spater deutlich hoher sein und wiirde ,mehr als 1,00 DM je Quadratmeter” betra-
gen.544

Selbst der damalige Bayerische Wohnungsbauminister hatte noch vier Wochen vor der Schlussab-
stimmung in einem Beitrag geschrieben, dass fiir ,den Fall der Aufhebung des Wohnungsgemeinniit-
zigkeitsrechts ... mindestens fir Ballungsgebiete langerfristig mit deutlichen Mieterhéhungen zu
rechnen sein” werde. ,Das ist keine Panikmache ..., sondern der niichterne Versuch, die Realitat zu
erkennen. Ohne wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtliche Regelungen diirfen die Wohnungsunterneh-
men gewinnmaximierend wirtschaften. Dies fiihrt zu Mieterhdhungen auf breiter Front.“** Dieselbe
Beflirchtung formulierte auch der schleswig-holsteinische Innenminister Claussen von der CDU, der
darauf hinwies, so ein Pressebericht, ,,daB vor allem in Ballungsraumen mit Mietanhebungen gerech-
net werden misse”“, dies flihre ,,zu Mehrausgaben bei der Sozialhilfe, weil ein Mietanstieg von einem
Teil der Mieter nicht aufgebracht werden kénne.“>*

Intensiv wurde zwischen Bundesregierung und dem Gesamtverband der GWU um die Regelung der
Besteuerung des in den GWU angesammleten Immobilienvermégens gerungen. Im Referentenent-
wurf des Steuerreformgesetzes 1990 wurde unter Nr. 10 als Anderung von § 54 des Korperschaft-
steuergesetzes vorgeschlagen, dass die nun steuerpflichtigen Wohnungsunternehmen, sofern sie
nicht steuerbefreite Vermietungsgenossenschaft sind, zum 1.1.1990 eine steuerliche Ero6ffnungsbi-
lanz aufzustellen hatten. Die niedrigeren Buchwerte der bisherigen Handelsbilanzen der GWU sind
»,anzusetzen, wenn diese niedriger sind als die Teilwerte”, denn der ,,Ansatz der Buchwerte ent-
spricht dem Grundgedanken des § 19 Abs. 5 des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes.” Danach wa-
ren , bei Entziehung der Gemeinnlitzigkeit die in der Vergangenheit erlangten steuerlichen und sons-
tigen Vorteile durch einen Abgeltungsbetrag auszugleichen”, der auch ,die im Unternehmen gebilde-
ten nicht versteuerten Reserven” umfassen sollte.>*” In der dem Parlament als Gesetzentwurf der
Fraktionen von CDU/CSU und FDP vorgelegten Drucksache 11/2157 war diese Regelung auf Grund
massiver Proteste insbesondere des Verbandes GGW nicht mehr enthalten. In Art. 2 Nr. 13 des Ge-
setzentwurfs waren nun nur noch Ubergangsregelungen fiir die sog. Vermietungsgenossenschaften
enthalten, wahrend alle anderen Wohnungsunternehmen wie auch die anderen Unternehmen nach
der Neufassung von § 54 Abs. 1 KStG den normalen Regelungen des Korperschaftsteuergesetzes bei
Entlassung aus der Gemeinniitzigkeit unterworfen sein sollten.>*

Im Rahmen des Steuerreformgesetzes 1990 wurde am 21. April 1988 die erste Lesung des Gesetzent-
wurfs im Bundestag durchgefiihrt. Am 29. April 1988 empfahl der Bundesrat in seiner ersten Lesung
des Gesetzentwurfs, ,mit 8:3 Stimmen ... das WGG aus dem Steuerreformpaket herauszunehmen
und hierliber gesondert zu beraten”. Nach den bereits dargestellten Anhorungen im Finanzausschuss
und im Bauausschuss des Bundestages erfolgte schlieflich am 23. Juni 1988 die 2. und 3. Lesung des
Steuerreformgesetzes 1990. Am Ende stimmte auch der Bundesrat mehrheitlich am 8. Juli 1988 die-
sem Gesetz und damit auch der vollstindigen Aufhebung des WGG zu.>*

544 Ulbrich (1988), S. 10.

545 Staatsminister Lang, CSU (zustdndig fiir Bauen in Bayern) zitiert durch Abgeordneten Loew (SPD) im Plenum des Bayeri-
schen Landtags am 05.07.1988; vgl. Bayerischer Landtag (1988), S. 4378.

546 Bundeslander plddieren fiir WGG, in: Gemeinnitziges Wohnungswesen, 1988:4, S. 159.

547 Entwurf StRefG 1990, Art. 2, Begriindung zu Nr. 10 (§ 54 KStG).

548 [hnen wurde mit einer fiinfjdhrigen Ubergangszeit die Méglichkeit gegeben, sich aus steuerschadlichen Nebentatigkeiten
herauszulosen, siehe § 54 Abs. 2 KStG-Neufassung.

549 Jenkis (1991), S. 322.
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Zur Klarung von Anwendungsfragen der neuen steuerlichen Bedingungen in der Wohnungswirtschaft
verfasste das Bundesfinanzministerium ein , Einflihrungsschreiben” an die Finanzminister und —sena-
toren der Lander mit dem Datum von 24. Juli 1989. Neben einigen Anmerkungen zur neuen Steuer-
pflicht und der erforderlichen Er6ffnungsbilanz wurden vor allem umfangreiche Prazisierungen fiir
die Vermietungsgenossenschaften und -vereine mitgeteilt. Insbesondere fiir die Abgrenzung nun
steuerpflichtiger Tatigkeiten wurden entsprechende Hinweise gegeben, wonach — sofern die steuer-
pflichtigen Einnahmen nicht mehr als 10 % der gesamten Einnahmen betragen, , die Genossenschaft
nur hinsichtlich der nicht begiinstigten Tatigkeiten steuerpflichtig [wird]; im Ubrigen bleibt die Steu-
erfreiheit erhalten.” In diesem BMF-Schreiben wird — wie derzeit auch fiir beihilferechtskonforme Re-
gelungen (blich — vorgeschrieben, dass die ,nicht beglinstigten Tatigkeiten ... einen einheitlichen
steuerpflichtigen Gewerbebetrieb” bilden und entsprechend getrennt buchhalterisch zu erfassen und
zu bilanzieren sind.>*°

4.5 Steuermindereinnahmen durch die Wohnungsgemeinniitzigkeit?

Seitens der Bundesregierung wurden als wesentlicher Grund der Aufhebung des WGG die erwarteten
Steuermehreinnahmen von 100 Mio. DM genannt, die zur Gegenfinanzierung der Steuersenkungen
durch das ,,Steuerreformgesetz 1990“ benétigt wiirden.

Wahrend die Kritiker die Steuerbefreiung nach dem WGG bzw. den entsprechenden Steuergesetzen
als Wettbewerbsverzerrung gegeniiber den ,freien” Wohnungsunternehmen geiRelten, wiesen die
Beflirworter des WGG darauf hin, dass den begrenzten Steuermindereinnahmen des Staates (1978
mit 178 Mio. DM, 1983 mit ca. 252 Mio. DM und fiir 1984 mit 259 Mio. DM beziffert®®?) ja preiswerte
Mietwohnungen zum Ausgleich gegeniiber standen; nach Aufhebung der Steuerbefreiung wiirden
wegen der dann entstehenden Abschreibungsméglichkeiten ,,ohnehin keine nennenswerten Steuer-
aufkommen anfallen”.>>2 Dies wurde durch mehrere von der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft
beauftragte Untersuchungen bestatigt, ,,die auf den Jahresabschliissen einer grofReren Zahl von ge-
meinnitzigen Wohnungsunternehmen basieren” und zu dem Ergebnis kamen, ,,dass bei Wegfall der
Steuerbefreiung der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen dem Staat keine Steuereinnahmen
groReren Umfanges erwachsen” wiirden.>*?

Bereits die vom Bundesfinanzminister eingesetzte Kommission zur Uberpriifung der Steuerbefreiung
im Rahmen des Wohnungsgemeinnutzigkeitsrechts kam in seinen Ausfiihrungen zu dem Ergebnis:
,die Auswirkungen der Steuerbefreiung der GWU lassen sich kaum quantifizieren”, die von den Sub-
ventionsberichten der Bundesregierung mitgeteilten Werte der Steuermindereinnahmen seien hier-
fur nur ein Orientierungswert.>*

Auf einer Tagung des DV Gber Wohnungsgemeinniitzigkeit im April 1987 erklarte der Prasident des
Verbandes, der ehemalige Bundesbauminister Ravens, quasi programmatisch: ,,Die Abschaffung der

550 GGW (1989), S. 37.

551 Teske (1978), S. 636, wobei die Steuervergiinstigungen fir die Organe der staatlichen Wohnungspolitik (wie die Heim-
statten- und Siedlungsgesellschaften etc.) sich 1978 laut Subventionsbericht der Bundesregierung mit 111 Mio. DM und
fiir die gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen mit 67 Mio. DM aufteilten — fiir die GWU entfielen wiederum 50 Mio.
DM auf Korperschaftsteuer, 10 Mio. DM auf Vermégensteuer und 7 Mio. DM auf Gewerbesteuer; Viebahn (1983), S.
198; Jenkis (1987), S. 122.

552 Thies (1986), Rn. 141, unter Bezug auf Tepper, Grundsatzfragen der WGG-Reform, in: Der Langfristige Kredit, 84, S. 196.

553 Niising (1984), S. 154.

554 BMF (1985), S. 113. Im 9. Subventionsbericht wurden die geschatzten Steuermindereinnahmen durch das WGG fuir 1982
auf 222 Mio. DM und fiir 1984 auf 252 Mio. DM geschatzt.
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Wohnungsgemeinnitzigkeit ware m.E. nicht nur wohnungspolitisch falsch, sie ware auch wirtschafts-
politisch eine schlichte Dummbheit. Uber das Wohngeld wiirde der Staat zu einem Vielfachen von dem
an Subventionen gezwungen, was die Gemeinniitzigkeit an Steuerausfallen kostet.“*>

Auch der promiente GGW-Jurist Prof. Dr. Jenkis erstellte 1987 eine umfangreiche Untersuchung tiber
die Vor- und Nachteile der Steuerbefreiung der GWU und welche fiskalischen Effekte eine Streichung
dieser Regelungen hatte.>*® Dabei hat er sehr unterschiedliche Schatzungen présentiert, die von gro-
Ren Mehreinnahmen des Staates in Milliardenhéhe bis zu massiven Einnahmeverlusten wegen der
dann moglichen ,,Gewinn-Verlust-Kompensation”. Vor diesem Hintergrund sei vollig unklar, ,wie der
BMF gerade zu einer Schatzung von 100 Mio. DM gekommen ist“.>>” Dies werde sich — so ein Spre-

cher des GGW im selben Jahr — bald als ,Fehleinschatzung herausstellen”.>>®

Tatsachlich sollen die erwarteten Steuermehreinnahmen durch die Aufhebung des WGG nicht im er-
warteten Umfang eingetreten sein. Im sog. Steuerreformgesetz 1990, in dem mit Art. 21 auch das
,Gesetz zur Uberfiihrung der Wohnungsgemeinniitzigkeit in den allgemeinen Wohnungsmarkt®, also
die Aufhebung des WGG, beschlossen wurde, ging die damalige Bundesregierung von Steuermehr-
einnahmen in H6he von 100 Mio. DM im Jahr durch , Einschrankung der Steuerfreiheit der gemein-
nlitzigen Wohnungs- und Siedlungsunternehmen auf Genossenschaften mit begrenztem Tatigkeits-
bereich; Aufhebung der Steuerfreiheit der Unternehmen, die als Organe der staatlichen Wohnungs-
politik anerkannt sind“ aus.>>®

Kurz nach Bekanntwerden des Gesetzentwurfs vom Oktober 1988 mokierte sich der GGW-Verbands-
direktor Steinert in einer Rede vor dem Bundesbauminister und Wohnungspolitikern aus dem Bun-
destag®® iiber den Sieg der Finanzminister, denn es sei fiir den GGW schwer, ,die wahren Motive fiir
die jetzige BeschlufRlage zu ergriinden, denn die 100 Mio., die als RechengréRe zur Finanzierung der
Steuerreform bei Aufhebung der Wohnungsgemeinniitzigkeit veranschlagt worden sind, glaubt so-
wieso niemand ernsthaft.“>®! Er ergdnzte, dass die gemeinniitzigen ,,Unternehmen ... mit der Steuer-
pflicht unternehmerisch nicht schlechter leben, teilweise sogar besser als mit der Steuerbefreiung”,
was auch erklart, warum es seitens der GWU in den Verbanden so wenig Widerstand gegen die Strei-
chung des WGG gegeben hatte. Schlielllich war Steinert sich ,,sicher, wenn es dazu kommt, wir wer-
den Mittel und Wege finden und alle legalem Mdglichkeiten ausschépfen, um am Ende dem Fiskus zu

beweisen, daR er eine Milchm&dchenrechnung aufgemacht hat.“>6?

Die Hohe der erwarteten Mehreinnahmen erwies sich offenbar, im Rickblick betrachtet, ,so sehr als
Fehleinschatzung, dass angenommen werden muss, dass keiner der Steuerexperten vorab an diese
Begriindung geglaubt haben kann.“>®® Auch der damalige Vorsitzende der Fachkonferenz der fiir
Bauen zustdndigen Minister und Senatoren (ArgeBau), der schleswig-holsteinische Innenminister
Claussen von der CDU sah noch kurz vor Aufhebung des WGG keine Chance fiir Steuermehreinnahme

in Héhe von 100 Mill. DM und dies ,sei, so Clausen, im tbrigen ,reine Illusion’.“>%

555 Ravens (187), S. 8.

556 \Vg|. Jenkis (1987) passim.

557 Leisner (1988), S. 17.

558 GGW-Sprecher Wolfgang Juttner, zitiert nach ,Steuerreform gefihrdet preiswertes Wohnen*, Artikel der Frankfurter
Rundschau vom 1.10.1987.

559 BT-Drs. 11/2157, Entwurf eines Steuerreformgesetzes 1990, Allgemeine Begriindung, S.131.

560 Schlusswort der 6ffentlichen Veranstaltung im Rahmen des Gesamtverbandstags am 26.11.1987, zitiert nach Steinert
(1987c¢).

561 Steinert (1987c), S. 4.

562 Steinert (1987c), S. 4.

563 Selle (1994), S. 131.

564 Bundesldnder plddieren fiir WGG, in: Gemeinnitziges Wohnungswesen, Heft 4 / 1988, S. 159.
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In der Anhorung des Finanzausschusses des Bundestags im Mai 1988 zum Steuerreformgesetz 1990
wurde auch der fiskalische Sinn der WGG-Aufhebung mehrfach in Frage gestellt. Angesichts der mog-
lichen Mieterh6hungen von bis zu 1,4 Mrd. DM im Jahr nach Wegfall der Bindung an die gemeinniit-
zige Kostenmiete wurde unter anderem beflrchtet, dass die 6ffentlichen Kassen erheblich belastet
wiirden; die erhofften Steuereinnahmen von 100 Million DM im Jahr wiirden durch den Mehrauf-
wand bei Wohngeld und Sozialhilfe ,um das Dreifache an Mehrausgaben des Bundes (ibertroffen”
werden >

Die Steuermehreinnahmen hatten sich auch kaum realisiert. Bereits 1990 wurde in einem Geschafts-
bericht eines vorher gemeinnitzigen stadtischen Wohnungsunternehmens, der Essener Allbau AG,
dargelegt, dass ,,durch den mit der Aufhebung dieses Gesetzes [WGG] verbundenen Eintritt in die
Steuerpflicht ... mit einer nennenswerten Belastung durch Ertragsteuern nicht gerechnet werden

muss*.>%®

Im Prinzip ist die schlieBlich gefundene Losung eines weitgehenden Verzichts (im Rahmen des sog.
Teilwerterlasses) auf die nachtragliche Versteuerung des durch Steuerverzichte im Rahmen des WGG
gebildeten Vermogens der GWU ein nachtragliches ,gutes Geschaft’ fir die GWU geworden, so je-
denfalls Die Griinen in einem Bundestagsantrag von 1990: ,Diese Unternehmen verfliigen nunmehr
ungehindert Gber ein Immobilienvermodgen von ca. 500 Milliarden DM. Sie miissen keine Steuern
nach entrichten, obwohl dieses Vermogen nur durch 6ffentliche Forderung fiir Sozialwohnungen,
durch den gilinstigen Erwerb von Bauland und durch die Befreiung von Kérperschaft-, Vermogen- und

Gewerbesteuer zu dieser GroRe anwachsen konnte.“®”

565 Kuhnert (1988a), S. 20/212
566 Geschaftsbericht Allbau Essen 1990, S. 11, zitiert nach Selle (1994), S. 131.
567 BT-Drs. 11/7771, S. 2.
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5 Wohnungsgemeinniitzigkeit ohne WGG?

Mit Blick auf die Geschichte der Entstehung der Wohnungsgemeinniitzigkeit, wonach in der ersten
Halfte des 19. Jahrhundert freiwillig gemeinnitzige Wohnungsgesellschaften und —genossenschaften
entstanden waren noch bevor es eine allgemeine Steuerbefreiung fir diese Unternehmen gab,
wurde seitens des Verbandes der GWU immer wieder bei der Diskussion um die Aufhebung des WGG
auf diese ,freiwillige Gemeinnutzigkeit” als Gegenantwort auf die Sorgen um kiinftig allzu gewinnori-
entiertes Handeln verwiesen. So betonte Verbandschef Steinert schon auf dem Gesamtverbandstag
1987, der lber die Aufhebung des WGG strittig diskutierte: ,, Wir verleugnen nicht unser Bekenntnis
zur Wohnungsgemeinnitzigkeit und verleugnen schon gar nicht unsere Geschichte, Tradition und die
Leistung bei der Uberwindung der Wohnungsnot. Im Gegenteil, wir bekennen uns dazu und wir erin-
nern daran, daR die Prinzipien der Wohnungsgemeinniitzigkeit alter sind als Gesetze und staatliche
Vergiinstigungen“.>%® Im gleichen Jahr vertrat selbst ein Kritiker der Wohnungsgemeinniitzigkeit
ebenfalls die Auffassung, dass die GWU sich an ,sozialpolitischen Aufgaben” ,offenbar in vielfaltiger
und meist informeller Weise” beteiligen wiirden, daran werde sich durch eine WGG-Aufhebung
,hicht unbedingt viel &ndern. Gemeinniitziges Tun bliebe erlaubt.“*®® Dies konnte aber schon damals
als unrealistisch bewertet werden, denn , die frihere freiwillige gemeinntzige Praxis vor ErlaR der

Gemeinniitzigkeitsverordnung vom 1.12.30 |3Rt sich kaum auf die heutige Zeit (ibertragen.“>’°

Auch seitens der Gewerkschaften und des Mieterbundes wurde diesem Versprechen eines gemein-
nltzigen Verhaltens auch ohne WGG nicht geglaubt. Es sei, so die Organisationen, , weltfremd und
widerspreche jeglicher Erfahrung, dafd die gemeinnitzigen Gesellschaften nach Wegfall der Bindun-
gen ihre Marktchancen nicht nutzen wiirden. Dies wirde vor allem unter dem Druck ihrer Kapitaleig-
ner geschehen, deren ,Begehrlichkeit’ bisher durch die gemeinniitzigkeitsrechtliche Vermégensbin-
dung und durch die Begrenzung der Gewinnausschiittung auf 4 % der Eigenmittel ein wirksamer Rie-
gel vorgeschoben war.“*"

In der Anhorung des Finanzausschusses des Bundestages im Mai 1988 zum Entwurf des Steuerre-
formgesetzes 1990 mit seinem WGG-Aufhebungsgesetz wurde vom damaligen Verbandsdirektor des
GGW, Senator a.D. Jlrgen Steinert, in der 6ffentlichen Anhérung mitgeteilt, ,dass es ein einstimmi-
ges Bekenntnis gibt, sich auch dann gemeinnitzig zu verhalten, wenn das Wohnungsgemeinnitzig-
keitsgesetz nicht mehr existiert.” Steinert bezog sich dabei auf die ja schon weit Giber 60 Jahre vor der
ersten gesetzlichen Kodifizierung der Wohnungsgemeinniitzigkeit 1930 praktizierte freiwillige ge-
meinnitzige Bindung in der Wohnungswirtschaft. Dennoch wiirde die Mehrheit der Geschaftsfiihrer
der gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft beflirchten, ,, dass der Wegfall der Kodierung der gesetzlich
kodifizierten Gemeinniitzigkeit, insbesonderheit die Vermégensbindung, zu Anderungen am Woh-
nungsmarkt und im sozialen Verhalten fiihren kann, die nicht von ihnen und ihrem Bekenntnis allein
gesteuert werden kénnen.” Von besonderer Bedeutung war allerdings die Einschrankung der zeitli-
chen Giiltigkeit dieses ,Bekenntnisses”, das Steinert vornahm: , Es ist ein Bekenntnis der lebenden
Managergeneration. Was macht die nachste? Wir wissen es auch nicht, wie sich die Eigentliimer im
Grenzfall verhalten, wenn die gesetzliche Vermégensbindung fallen sollte.“>”2 Im spateren Verlauf
dieser Anhorung betonte Steinert nochmals: ,Es gibt dieses Bekenntnis der gemeinniitzigen Woh-
nungswirtschaft, und auf dem Hintergrund unserer Geschichte nehme ich das auch sehr ernst.”>”3

568 Steinert (1988), S. 5.

569 Sjevert (1987), S. 46.

570 Kuhnert (1987a), S. 4.

571 Steuerreform: Das Aus der sozialen Wohnungswirtschaft” — Gemeinsame Sorge von GDB, Mieterbund und Arbeiter-
wohlfahrt, Bonn, den 16. Dezember 1987, hekt. Typoskript, im Archiv der KUB.

572 Steinert (1988a), S. 20/201.

573 Steinert (1988a), S. 20/206.
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In der Begriindung zum Referentenentwurf des Steuerreformgesetzes war noch eine vergleichbare
Passage enthalten, die aber im Gesetzentwurf als Bundestagsdrucksache®* gestrichen war: ,,Im Ubri-
gen diirfte die Gberwiegende Zahl der Trager der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen (Kommu-
nen, Kirchen, Gewerkschaften, Unternehmen als Trager von Werkswohnungen) auch nach Aufhe-
bung der Steuerfreiheit ihre gemeinnitzigen Zielsetzungen nicht aufgeben und daher keine unange-

messenen Mieterhéhungen anstreben.“”

»,Das Gelibde der Wohnungswirtschaft 1990 war eindeutig formuliert, aber bald in Frage gestellt
worden. Die Fokussierung des sog. 1. Férderwegs des sozialen Wohnungsbaus auf Haushalte mit
niedrigem Einkommen kénnte, so der damalige Vorstand des Essener stadtischen Wohnungsunter-
nehmens ALLBAU, ,,zum Testfall dafiir werden, ob die Erklarung der ehemaligen gemeinnitzigen
Wohnungswirtschaft, der industrie-verbundenen Gesellschaften, der Genossenschaften und der Ge-
sellschaften der 6ffentlichen Hand weiter an den Grundsatzen der gemeinniitzigen Wohnungswirt-
schaft auch ohne Gesetz orientiert zu bleiben, der Vergangenheit angehéren oder die Zukunft pra-
gen“ wiirde. Die Bereitschaft der ehem. GWU, sich am traditionellen Sozialwohnungsbau weiterhin
zu beteiligen wiirde daher ,zeigen, inwieweit das Geliibde halt.“>” Tatsdchlich war in den spateren
Jahren der soziale Wohnungsbau fast nur noch durch die nun steuerpflichtigen 6ffentlichen Woh-
nungsunternehmen getragen, wahrend die steuerbefreiten Wohnungsgenossenschaften sich kaum
mehr am traditionellen sozialen Wohnungsbau (auRerhalb der Eigentumsforderung) beteiligten; aber
auch die industrieverbundenen Wohnungsunternehmen beschrankten sich weitgehend auf die Be-
standsverwaltung.

In einem Beitrag des Verbandsjuristen des damaligen GGW, Prof. Dr. Jenkis, ging dieser 1991 nach
Aufhebung des WGG auf ein freiwilliges gemeinnitziges Verhalten ohne WGG ein und behauptete,
dass die ,,Anhdnger der Steuerreform und der damit verbundenen Abschaffung des WGG ... unter-
stellen [wiirden], daR entweder die ex-GWU sich weiterhin freiwillig gemeinnitzig verhalten oder
aber verstarkt in den Neubau investieren” wiirden, womit mittelfristig die beflirchtete Mietenent-
wicklung geddampft werden wiirde.>”” Wie sich nun die Branche nach Aufhebung des WGG entwickeln
wiirde, war damals durchaus strittig und wird im nachfolgenden Abschnitt behandelt.

5.1 Einschatzungen nach der Aufhebung des WGG

Bereits kurz nach dem Gesetzesbeschluss zur Aufhebung des WGG wurde die massive Kritik daran
laut. So formulierte die Bundestagsfraktion der Griinen 1989: ,,Die Streichung der Wohnungsgemein-
nitzigkeit wird ein wichtiges Instrument zur Bekampfung der Wohnungsnot vernichten. Die Hand-
lungsspielrdaume der Gemeinden, die Wohnungsversorgung zu sichern, sind hierdurch noch geringer
geworden. Der Verlust der gemeinnitzigen Steuerbefreiungen wird zu Mieterhéhungen in den 3,3
Mio. Wohnungen der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen fiihren.“>’®

Die Diskussion um die Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes in der Wohnungswirt-
schaft selbst wurde recht unterschiedlich gefiihrt. Die Wohnungsgenossenschaften waren ja weitge-
hend von der Streichung der Steuerbefreiung verschont geblieben, sofern sie nicht mehr als 10 % ih-
res Umsatzes mit Nichtmitgliedern erzielten.” Viele gemeinniitzige Kapitalgesellschaften, so eine

574 \Vgl|. BT-Drs. 11/2157 S. 169 f.

575 Referentenentwurf Steuerreformgesetz i.d.F. 1990, S. 29.

576 Goldmann (1994), S. 154. Dietrich Goldmann war 1994 Vorstand der Allbau Essen AG.
577 Jenkis (1991), S. 323.

578 BT-Drs. 11/4181, Teil I, Nr. 5.

579 Siehe die Darstellung zur Vermietungsgenossenschaft im vorhergehenden Abschnitt.
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kritische Darstellung finf Jahre nach Aufhebung des WGG, ,sahen im Verlust der Gemeinniitzigkeit
kaum echte Verschlechterungen: der Wegfall der sog. steuerlichen Privilegien ... lieBe sich mit einiger
Erfahrung auch durch angemessene Gestaltung des normalen Geschéaftsbetriebs sowie evtl. Umstruk-
turierung der Unternehmen kompensieren,“>%°

Nun konnte auch jedes beliebige andere Geschéaftsfeld bearbeitet werden und die Kapitalgesellschaf-
ten konnten sich freie Priifgesellschaften suchen, die sich nicht mehr in die Unternehmensfiihrung
einmischen. Als klarer Gewinner wurden , Aktiondre und Gesellschafter vor allem der industriever-
bundenen Unternehmen” identifiziert, denn fiir sie , eréffneten sich zudem erhebliche Gewinnspiel-
raume: entfielen doch die Vermoégensbindungen — dem Verkauf der wesentlich durch 6ffentliche For-
derung gebildeten Bestinde stand (grundsatzlich) nichts mehr im Wege.“*® Dabei war noch zu be-
denken, dass die Bindungen durch offentliche Férdermittel immer schneller ausliefen, von 1985, als
100% angenommen, auf 1989 nur noch 68% und 1992 sogar nur noch 39%.8? Dies wére deutlich
schneller, als bisher angenommen, da es sich fir die Kapitalgesellschaften lohnen wiirde, , vorzeitige
Riickzahlungen der 6ffentlichen Darlehen [zu] tatigen ..., wenn das Wohnungsgemeinniitzigkeitsge-
setz fallt, weil hierdurch die freie Vermarktbarkeit des Anlagevermdgens wesentlich erleichtert
wird.“>83

Auf der Seite der Verlierer standen die Mieterinnen und Mieter, wie eine Untersuchung im Auftrag
des DGB ergab: , Leidtragende einer Abschaffung der Wohnungsgemeinnutzigkeit werden auf jeden
Fall die Kommunen und — dahinter stehend — letztlich eine grof3e Zahl vor allem einkommensschwa-
cherer Haushalte sein, die sich trotz eines generell hohen Wohnungsversorgungsstandes und ausrei-
chender Wohngeldmittel am Markt nicht selbst versorgen kénnen.“58*

Ruckblickend stellte Prof. Dr. Jenkis, der fiir den GGW arbeitete, 1991 fest, dass mit ,,dem Steuerre-
formgesetz 1990 ... eine traditionsreiche Institution zerschlagen worden” ist, wobei das ,,Steuerre-
formgesetz und der damit verbundene Subventionsabbau ... lediglich das Vehikel [war], um das vor-
gegebene Ziel — als ordnungspolitische MaRRnahme deklariert wird — zu erreichen.” Die Auswirkungen
der WGG-Aufhebung seien kaum erfassbar und zum Thema Steuermehreinnahmen werde den ,,em-

pirischen Beweis ... die kiinftige Entwicklung bringen* .58

5.2 Bestehende steuerliche Fordermoglichkeiten ab 1990
5.2.1 Mildtatigkeit nach der AO als Bezugsrahmen

Zum Einordnung der Steuerbefreiungen nach dem WGG wurde haufig auf Regelungen nach der Ab-
gabenordnung (AO) verwiesen. Nach § 52 der AO wird Steuerbefreiung gewahrt: ,Eine Korperschaft
verfolgt gemeinnitzige Zwecke, wenn ihre Tatigkeit darauf gerichtet ist, die Allgemeinheit auf mate-
riellem, geistigem oder sittlichem Gebiet selbstlos zu férdern.” Nach Abs. 2 Satz 2 von § 52 AO ist der
sog. Gegenstandskatalog der foérderfahigen gemeinnitzigen Tatigkeiten nicht abschlieBend definiert,
denn sofern , die Allgemeinheit auf materiellem, geistigem oder sittlichem Gebiet entsprechend
selbstlos gefordert wird, kann dieser Zweck fir gemeinnitzig erklart werden”.

580 Selle (1994), S. 128.

581 Selle (1994), S. 128.

582 Kuhnert (1988a), S. 20/213.
583 Kuhnert (1988a), S. 20/213.
584 Ulbrich (1988), S. 15.

585 Jenkis (1991), S. 323.
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Flr den Bereich des Wohnens ist aktuell nur die Wohnungsversorgung fiir besonders benachteiligte
Personen als gemeinnlitzig eingeordnet worden: ,,Wohnungsvermietung an Hilfsbediirftige fordert
die Jugendhilfe, Altenhilfe und das Wohlfahrtswesen (BFH | R 35/94, BStBI. Il 1996, 583)“.%¢ Nach

§ 53 Nr. 2 der AO verfolgt eine Kérperschaft ,mildtatige Zwecke, wenn ihre Tatigkeit darauf gerichtet
ist, Personen selbstlos zu unterstiitzen, ... deren Bezlige nicht hoher sind als das Vierfache des Regel-
satzes der Sozialhilfe im Sinne des § 28 des Zwoélften Buches Sozialgesetzbuch [ca. 1.600 €]; beim Al-
leinstehenden oder Alleinerziehenden tritt an die Stelle des Vierfachen das Fiinffache des Regelsat-
zes [ca. 2.000 €].“

Derartige mildtatige Einrichtungen sind in der Regel den Wohlfahrtseinrichtungen zuzuordnen. Daher
unterliegen auch Einrichtungen zur Verwaltung von Wohnheimen oder Wohnungen fiir entspre-
chend bedirftige Personen der Steuerbefreiung. Hierbei muss nicht jede versorgte Person unbedingt
dieser Zielgruppe angehoren: ,,Mildtatige Zwecke werden auch dann verfolgt, wenn nur der GrofRteil
der unterstitzten Personen selbst die Voraussetzungen einer wirtschaftlichen Hilfsbedirftigkeit nach
§ 53 Nr. 2 AO erfiillt, die gemeinniitzige Einrichtung ihr Vermdgen zur Kapazitatsauslastung im Ubri-
gen aber anderen Personen zur Verfligung stellt. Wesentlich ist, dass diese Personen die Einrichtung
nur zu Marktpreisen nutzen dirfen. So wurde einer diakonischen Einrichtung, die Wohnraum preis-
glinstig ganz (iberwiegend an wirtschaftlich hilfsbediirftige Personen vermietete, einen Teil aber, im
Streitfall ca. 16,5 v.H., an Personen vermietete, die nicht die Voraussetzungen des § 53 Nr. 1 oder 2
AO erfiillten, die Steuerbefreiung wegen Mildtatigkeit gelassen.“®” In diesem Zusammenhang wird
also keine 100%ige Erfiillung des Forderzwecks erwartet, um den Status der steuerbefreienden Tatig-
keit als mildtatige Einrichtung insgesamt zu behalten.

5.2.2 Steuerbefreiung wegen Gemeinwohltatigkeit

Bereits bei der Schaffung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtes in Deutschland durch die Gemein-
nitzigkeitsverordnung von 1930°%8 wurde eine weitgreifende Begriindung fiir die Gemeinniitzigkeit
von Wohnungsunternehmen vorgelegt:

,Den Nutzen der Allgemeinheit zu férdern, ist in erster Linie Aufgabe der éffentlichen Hand,
des Staates und der Gemeinden. Daneben befinden sich Einrichtungen in Form des éffentli-
chen privaten Rechts, die neben oder anstelle der éffentlichen Hand im Interesse der Allge-
meinheit 6ffentliche Aufgaben durchfiihren. Insbesondere erledigen sie dabei besonders wich-
tige Aufgaben der Wirtschaft; sie ersparen dabei die Gewinne, die sonst in der Wirtschaft zu-
gunsten einzelner Wirtschaftstrdger entstehen. Diese Gewinnersparnis dient der Wohlfahrt
der breiten Massen, entspricht deshalb dem &ffentlichen Interesse. Die Tétigkeit dieser Ein-
richtung eriibrigt aufSerdem vielfach éffentliche Aufwendungen an Arbeit, Kosten und Verant-
wortung. In Anerkennung dieses Umstandes werden sie daher von der Offentlichkeit auf den
verschiedensten Gebieten gewiinscht. Eine besonders hervorragende Stelle nehmen unter die-
sen Einrichtungen diejenigen ein, die sich mit der Beschaffung von Wohnungen fiir breite
Kreise der Bevilkerung befassen. lhre Téitigkeit wird als ,gemeinnlitzige Bautdtigkeit’ oder
,Bautdtigkeit unter Gewinnverzicht’ zusammengefasst, ihr Zweck als Férderung des Kleinwoh-
nungsbaus fiir Minderbemittelten bezeichnet. %

586 Koenig (2014b), Rn. 68.

587 Schauhoff (2010), Rn. 85.

588 GemVO i.d.F. 1930, in Kraft gesetzt durch die Notverordnung des Reichsprasidenten, Verordnung zur Sicherung von
Wirtschaft und Finanzen vom 1.12.1930.

589 Begriindung des Regierungsentwurfs zur GemVO i.d.F. 1930, zitiert nach Meier/Draeger (1931), S. 1.
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Noch in den 1980er Jahren wurde selbst bei noch bestehendem WGG grundlegender fir die Steuer-
befreiung aus Sicht der Abgabenordnung in der Wohnraumversorgung argumentiert: ,,Steuersub-
jekte, die ihr Einkommen, ihren Ertrag oder ihr Vermogen ganz oder teilweise freiwillig und selbstlos
zur Forderung von Gemeinwohlaufgaben einsetzen und dadurch ihre Leistungsfahigkeit mindern, sol-
len nicht aus dem namlichen Einkommen, Ertrag oder Vermoégen Steuern zahlen; denn ihr freiwilliger
Beitrag dient bereits einer Aufgabe, die sonst der Staat oder andere Trager der 6ffentlichen Verwal-
tung kraft des Sozialstaatsgebots wahrnehmen miiRte.“>%

Diese alten Begriindungen einer Steuerbefreiung fiir gemeinwohlorientierte Tatigkeiten von Woh-
nungsunternehmen haben aus unserer Sicht nichts an Aktualitdt verloren, insbesondere nicht im
Blick darauf, dass wegen des Auslaufens von Bindungen des sozialen Wohnungsbaus derzeit der
Staat mit deutlich erhéhtem finanziellen Aufwand versucht, den sozialen Wohnungsneubau zu for-
dern, um — auch angesichts zunehmender Zuwanderung in die Stadte und erheblich ansteigenden
Flichtlingszahlen — im erforderlichen Umfang preiswerten Wohnungen fiir am Wohnungsmarkt be-
nachteiligten Haushalte zur Verfligung zu haben.

Daher konnten gemeinwohlorientierte Wohnungsunternehmen, die heute durch eine Beschrankung
auf kostendeckende Mieten und Gewinnbeschrankung preisgiinstig Wohnungen vermieten wollen,
eigentlich auch durch eine Erweiterung der Gemeinnitzigkeitsvorschriften nach der Abgabenord-
nung von entsprechenden Steuerzahlungen befreit werden, wenn es dafiir einen politischen Willen
gdbe. Nach aktuellem Stand gabe es haushaltsrechtlich keine Bedenken bei einer Wiedereinfliihrung
der Wohnungsgemeinnitzigkeit, sie miisste nur vom Bundestag beschlossen werden.

5.2.3 Die,Vermietungsgenossenschaft” als steuerliche Sonderregelung ab 1990

Mit Inkrafttreten von Art. 2 des Steuerreformgesetzes 1990 zum 1.1.1990 wurde durch Neufassung
des § 5 Abs. 1 Nr. 10 im Korperschaftsteuergesetz (nicht in einem gednderten WGG oder im Genos-
senschaftsgesetz) die sog. Vermietungsgenossenschaft geschaffen:

,Von der Kérperschaftsteuer sind befreit ...
10. Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften sowie Vereine, soweit sie

a) Wohnungen herstellen oder erwerben und sie den Mitgliedern auf Grund eines Miet-
vertrags oder auf Grund eines genossenschaftlichen Nutzungsvertrags zum Gebrauch
tiberlassen; den Wohnungen stehen Rdume in Wohnheimen im Sinne des § 15 des
Zweiten Wohnungsbaugesetzes gleich;

b) im Zusammenhang mit einer Tétigkeit im Sinne des Buchstabens a Gemeinschaftsan-
lagen oder Folgeeinrichtungen herstellen oder erwerben und sie betreiben, wenn sie
liberwiegend fiir Mitglieder bestimmt sind und der Betrieb durch die Genossenschaft
oder den Verein notwendig ist.

Die Steuerbefreiung ist ausgeschlossen, wenn die Einnahmen des Unternehmens aus den in
Satz 1 nicht bezeichneten Tditigkeiten 10 Prozent der gesamten Einnahmen (libersteigen.”

In der Begriindung zum Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU/CSU und FDP zum Steuerreformge-
setz 1990 heilt es zur Begriindung dieser neuen Gemeinnutzigkeit fir bestimmte Wohnungsgenos-
senschaften: ,, Der nach Absatz 1 Nr. 10 begilinstigte Tatigkeitsbereich ist enger als derjenige, der nach

590 Tipke/Kruse (1986), Kommentar zur Abgabenordnung, Vorbemerkung zu §§ 51 ff., Rn. 1, zitiert nach Thies (1986), Rn.
140.
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dem Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz und der hierzu ergangenen Durchfiihrungsverordnung zuge-
lassen war. Die Begrenzung entspricht weitgehend den Vorschldagen im Gutachten der Unabhangigen
Sachverstandigenkommission zur Priifung der gemeinniitzigen Wohnungs- und Siedlungsunterneh-
men. Danach sollen nur Selbsthilfeeinrichtungen begiinstigt sein.”>%!

Die sog. Hofbauer-Kommission kam in ihrem 1985 veroffentlichen Gutachten zu dem bereits zitierten
Ergebnis, dass die Wohnungsgemeinniitzigkeit insgesamt abzuschaffen sei.>®? Nur fiir Wohnungsun-
ternehmen in der Rechtsform der Wohnungsgenossenschaften machte die Kommission eine Aus-
nahme, denn diese seien ,Selbsthilfeeinrichtungen, zu denen sich Wohnungsuchende zu dem Zweck
zusammenschlieRen, sich im Rahmen der genossenschaftlichen Gemeinschaft mit Wohnraum zu ver-

sorgen.“®%

Diese positive Beschreibung des Genossenschaftsgedankens habe nichts an Bedeutung verloren,
denn, so die Kommission, habe , heute ... das genossenschaftliche Wohnen noch fir viele — insbeson-
dere Bezieher niedriger und mittlerer Einkommen — seine Bedeutung als Garant fiir dauerhaft gesi-
chertes, glinstiges Wohnen. Die Genossenschaften stellen den sie tragenden ca. 1,4 Mio. Mitgliedern
annahernd 1 Mio. Wohnungen zur Verfiigung.” Ob diese Einschatzung auch heute noch ca. 30 Jahre
spater in vollem Umfang zutrifft, soll an dieser Stelle nicht weiter untersucht werden.

Hier ist nur von Bedeutung, dass aus dieser positiven Einschatzung des Wirkens von Wohnungsge-
nossenschaften die Hofbauer-Kommission ein Fortgelten der Steuerbefreiung unter besonderen Be-
dingungen fiir Wohnungsgenossenschaften vorgeschlagen hatte. Sie begriindete dies auch mit einer
wirtschaftspolitischen Einschatzung der Rechtsform Genossenschaft: , Wohnungsbaugenossenschaf-
ten unterscheiden sich wesentlich von den auf Gewinnerzielung ausgehenden Wohnungsunterneh-
men. Das erwerbswirtschaftliche Prinzip, Leistungen an Dritte zu moglichst hohen, nur durch den
Markt begrenzten Preisen abzugeben, gilt mit Einschrankungen auch fiir die gemeinnitzigen Woh-
nungsbaugesellschaften; die wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtlichen Vorschriften beschranken im
Prinzip nicht die Gewinnerzielung, sondern nur die Gewinnausschittungsmoglichkeiten, auch wenn
etwa die Vorschriften zur gemeinnttzigkeitsrechtlichen Kostenmiete die Gewinnmaoglichkeiten im

Bereich der Wohnungsvermietung beschrinken.“>%*

Die Kommission fiihrt dann weiter aus: , Die Besonderheit der Wohnungsbaugenossenschaft gegen-
Uber allen anderen Formen von Wohnungsunternehmen liegt darin, dass sich tber sie ihre Mitglieder
mit Wohnraum ausschlieBlich zur Selbstnutzung versorgen, wahrend bei allen anderen tbrigen For-
men die Trager liber ihr Unternehmen — mit Einschrankung gilt das auch fiir GWU — die auf Gewinn
gerichtete Vermarktung von Wohnraum an Dritte zu betreiben.” Im Weiteren begriindet die Kommis-
sion die vorgeschlagene Steuerbefreiung fiir Vermietungsgenossenschaften durch einen Vergleich
des genossenschaftlichen Wohnens mit der selbstgenutzten Eigentumswohnung. Letztere sei auf-
grund der steuerlichen Abschreibungsmoglichkeiten bereits steuerlich begiinstigt gegeniliber norma-
len Mietwohnungen. Dabei kommt die Kommission zu dem Schluss, dass eine ,Unterwerfung der
Wohnungsbaugenossenschaften unter die Kérperschaftsteuer und die Vermdgensteuer ... nicht nur
die ,Vergesellschaftung’ der Genossenschaft nach sich ziehen (kdnnte), sie wiirde auch eine Art Dis-
kriminierung des genossenschaftlichen Wohnens gegeniiber dem selbstgenutzten Individualeigen-
tum bedeuten.” Die Kommission wollte aber auch vermeiden, dass Wohnungsgenossenschaften sich
nach Aufhebung des WGG in eine Eigentlimergemeinschaft nach dem Wohnungseigentumsgesetz

591 Begriindung zu Art. 2 Nr. 1 Buchst. b), S. 169.
592 BMF (1985) passim.

593 BMF (1985), S. 117.

594 BMF (1985), S. 117 f.
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umwandeln und ,,anschliefend den Wohnungsbestand unter sich aufteilen, wobei der Genossen-
schaft nur noch die Rolle des Wohnungsverwalters i. S. des Wohnungseigentumsgesetzes bliebe. Eine
solche Entwicklung erscheint der Kommission volkswirtschaftlich und wohnungspolitisch kaum er-
strebenswert. Sie ware das Ende der Wohnungsbaugenossenschaft und der von ihr entwickelten be-
sonderen Form des eigentumséhnlichen Dauernutzungsrechts.“>%

Bei einer solchen Auflésung der Wohnungsgenossenschaften entfiele ,,insbesondere fiir die Bezieher
niedriger, aber auch mittlerer Einkommen, die einzige Moglichkeit, sich Wohnraum auf eine Weise zu
verschaffen, die dauerhaft gesichert und unabhangig von Erwerbsinteressen eines Vermieters ist. Soll
diese besondere Wohnform aber auch in Zukunft bestehen bleiben, und die Kommission spricht sich
dafiir aus, so darf das von den Mitgliedern von Wohnungsbaugenossenschaften selbstgenutzte ge-
nossenschaftliche Eigentum nicht im Verhaltnis zum Individualeigentum steuerlich diskriminiert wer-
den. %%

Dies war also die Begriindung, warum von der Koalition aus CDU und FDP bei Aufhebung des Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsgesetzes doch fiir Wohnungsgenossenschaften die oben zitierte besondere
Steuerbefreiung in § 5 Abs. 1 Ziff. 10 vorgesehen wurde. In der Begriindung des Gesetzentwurfes der
zur Aufhebung der Wohnungsgemeinnitzigkeit findet sich jedoch eher keine politische Begriindung
flr die Schaffung der sogenannten Vermietungsgenossenschaften; es wird in der Begriindung nur
ausgefuhrt: ,Da das Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz aufgehoben wird, ist es erforderlich, die Vo-
raussetzung fir die Steuerbefreiung der Genossenschaften und Vereine im Kérperschaftssteuerge-
setz abschlieRend zu bestimmen.“**” Nur im Zusammenhang mit dem gegeniiber dem WGG stérker
eingegrenzten Tatigkeitsbereich wird, wie bereits zitiert, darauf hingewiesen, dass diese Begrenzung
,weitgehend den Vorschlagen im Gutachten der Unabhangigen Sachverstandigenkommission zur
Prifung der gemeinniitzigen Wohnungs- und Siedlungsunternehmen” entsprechen wiirde. Die Kom-
mission habe ja nur ,,Selbsthilfeeinrichtungen” beglinstigen wollen.

Auf die Einflhrung der Vermietungsgenossenschaft und deren Begriindung aus den Jahren 1985 bzw.
1988 wurde hier so ausfiihrlich eingegangen, weil diese regelung ein Anknipfungspunkt fir eine
Wiedereinflihrung der Wohnungsgemeinnitzigkeit auch fir Kapitalgesellschaften, also Gesellschaf-
ten mit beschrankter Haftung und Aktiengesellschaften, bietet. Die Begriindung der Kommission,
dass die Steuerbefreiung (hier fiir die Vermietungsgenossenschaften) sich darin begriinde, dass eben
»insbesondere fiir die Bezieher niederer, aber auch mittlerer Einkommen“ ein Wohnraum angeboten
wiirde, der ,,dauerhaft gesichert und unabhangig von Erwerbsinteressen eines Vermieters” sei ware
aus Sicht der Verfasser durchaus auch auf Kapitalgesellschaften anzuwenden, die sich ausdricklich
auf die Versorgung von eben diesen Haushalten mit niedrigen und mittleren Einkommen beschran-
ken und genossenschaftsahnliche Mitbestimmungsrechte einfihren.

Diese Regelung fir Vermietungsgenossenschaften, die dann gesetzlich im Jahr 1988 erlassen worden
sind haben noch eine besondere Bedingung aufgenommen, wonach die Steuerbefreiung nur fiir das

Geschaft mit den Mitgliedern gelten solle: steuerbefreit werden , Erwerbs-und Wirtschaftsgenossen-
schaften sowie Vereine, soweit sie ... Wohnungen herstellen oder erwerben und sie den Mitgliedern

aufgrund eines Mietvertrages oder aufgrund eines genossenschaftlichen Nutzungsvertrages zum Ge-
brauch iiberlassen” (Art. 2 Steuerreformgesetz 1990 in Anderung von § 5 Abs. 1 Nr. 10 KStG).

595 BMF (1985), S. 119.
596 BMF (1985), S. 119 f.
597 BT-Drs. 11/2157, S. 170.
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Jede dariliberhinausgehende Tatigkeit ist steuerpflichtig. Insgesamt ist eine ,Steuerbefreiung ... aus-
geschlossen, wenn die Einnahmen des Unternehmens aus den in Satz 1 nicht bezeichneten Tatigkei-
ten (Vermietung an die Mitglieder) 10 vom Hundert der gesamten Einnahmen Ubersteigen”. Mit die-
ser Regelung sollte, so die Begriindung des Gesetzes, unter anderem ermaoglicht werden, ,,dass die
Genossenschaft oder der Verein selbst hergestellte oder erworbene Raume fiir Gewerbetreibende
Uberlasst, die notwendig sind, um die Bedirfnisse der Mitglieder zu befriedigen (z. B. Einzelhandels-
geschéafte). Mit dieser Tatigkeit ist die Genossenschaft oder der Verein aber steuerpflichtig.“>*® Die
Begrenzung steuerschadlicher Tatigkeiten auf héchstens 10 % der Gesamteinnahmen diirfte auch
den beihilferechtlichen Vorschriften der Europaischen Union nicht widersprechen.

Urspringlich war im Referentenentwurf fiir das Steuerreformgesetz 1990 eine einfachere Regelung
flir das Korperschaftsteuergesetz § 5 Abs. 1 Nr. 10 vorgesehen, nach der jede Steuerbefreiung dann
ausgeschlossen ware ,wenn die Genossenschaft oder der Verein an einer nicht steuerbefreiten Kapi-
talgesellschaft oder Erwerbs- oder Wirtschaftsgenossenschaften mehr als nur geringfligig beteiligt
ist”, als geringfligig wurde dabei definiert ,,das wenn das damit verbundene Stimmrecht 4 vom 100
aller Stimmrechte” nicht tibersteigt.>® In der Begriindung des Referentenentwurfs wird dementspre-
chend unter ausdriicklichem Bezug auf das Hofbauer-Gutachten ausgefiihrt, der zu beglinstigende
Tatigkeitsbereich der danach steuerbefreiten Wohnungsgenossenschaften sei kiinftig ,,enger als der-
jenige, der nach dem Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz und der hierzu ergangenen Durchfiihrungs-
verordnung zugelassen war. %%

Diese Regelung aus dem Referentenentwurf hitte aber dazu gefiihrt, dass das ,, Kunstgebilde” Ver-
mietungsgenossenschaft®®? kaum akzeptiert worden wire, wohl daher die gednderte Endfassung. Be-
sonders wurde kritisiert, dass die traditionelle Doppelaufgabe von Wohnungsgenossenschaften, ei-
nerseits genossenschaftliche Wohnungen zu bauen oder andererseits fir ihre Mitglieder Hauser zum
Erwerb zu errichten, auseinandergeschlagen werde. Denn mit der Neuregelung sei es nicht mehr
moglich Ertrage aus der Eigentumsbildung mit Verlusten aus Vermietung und Verpachtung der ge-
nossenschaftlichen Wohnungen zu verrechnen.5%

In der gesetzlichen Endfassung sind steuerschadliche ,,Nebengeschafte” dann mit einer 10-Prozent-
Klausel pauschaliert zugelassen worden, aber eine generelle Verlustverrechnung war nur bei ganzli-
chem Verzicht auf die Steuerbefreiung moglich: , Die Steuerbefreiung ist ausgeschlossen, wenn die
Einnahmen des Unternehmens aus den in Satz 1 nicht bezeichneten Tatigkeiten [Wohnungsvermie-
tung an Mitglieder] 10 vom Hundert der gesamten Einnahmen (ibersteigen“®® Aber der Verbandsdi-
rektor Steinert vom GGW sagte dazu zusammenfassend, viele Genossenschaften wiirden von der
Steuerbefreiungsoption ,keinen Gebrauch machen, weil der steuerliche Nutzen fiir sie, wenn man
nur die Vermietung steuerbefreit lasst, geringer ist, als wenn sie steuerpflichtig wiirden und beide
Geschéftskreise miteinander verrechnen diirfen, in voller Anwendung des Steuerrechts.“®%

Eine Begrenzung der Steuerbefreiung auf besondere, eventuell soziale Zwecke, wie hier bei der Ver-
mietungsgenossenschaft auf die Selbstversorgung mit Wohnraum, sollte aus unserer Sicht immer die
Moglichkeit beinhalten, dass notwendige oder erganzende Rahmentatigkeiten aullerhalb des steuer-
befreiten Zwecks zugelassen werden. Dies wiirde umso mehr dann gelten missen, wenn zum Bei-
spiel durch eine neue gesetzliche Regelung bestehende Wohnungsunternehmen kiinftig eine den

598 BT-Drs. 11/2157, S. 170.

599 Art. 3 Nr. 1 Buchst. b) Referentenentwurf Steuerreformgesetz i.d.F. 1990.

600 Referentenentwurf Steuerreformgesetz i.d.F. 1990, S. 29.

601 GGW-Direkt Steinert in der Anhérung zum StRG 1990, zitiert nach Bundestag (1998a), S. 219 und 226.
602 Bundestag (1998a), S. 219 und 226.

603 Art. 2 Nr. 1 Buchst. b) Steuerreformgesetz i.d.F. 1990.

604 Steiner (1988a), S. 20/228.
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Vermietungsgenossenschaften vergleichbare Steuerbefreiung erhalten wiirden. Selbst wenn der
Kreis der durch diese Steuerbefreiung beglinstigten Haushalte, die bei einem solchen Wohnungsun-
ternehmen wohnen wiirden, vergleichsweise breiter festgelegt werden wiirde (etwa vergleichbar mit
den Einkommensgrenzen nach dem sogenannten Wohnberechtigungsschein des sozialen Wohnungs-
baus), so wird immer der eine oder andere Haushalt durch eine neue Tatigkeit, Erbschaft oder Ahnli-
ches lGber derartige Einkommensgrenzen hinaus wachsen. Hierflir missen praktikable Regelungen
gefunden werden; die Vermietungsgenossenschaft hat dieses Problem nicht, da ihre Steuerbefreiung
nur mit den Gedanken der Selbstversorgung begriindet ist und unabhangig vom Einkommen der ein-
zelnen Mitglieder ist.5%

Fir eine Einflihrung einer ,Wohnungsgemeinntzigkeit 2.0“ kann zwar an die Regelungen ,,alten” Ge-
meinnutzigkeit flir das Wohnungswesen angeknlipft werden und hierbei ist die heute noch steuerbe-
freite sogenannte Vermietungsgenossenschaft, wie sie eben ausfiihrlich dargestellt wurde, eine na-
heliegende Anregung fiir die Entwicklung einer entsprechend neuen Rechtsgrundlage. Jedoch haben
in den Jahren seit Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes 1990 die unionsrechtlichen
Vorschriften, insbesondere zum Bereich der Sicherung des Wettbewerbs, eine zunehmende Bedeu-
tung bekommen. Sie werden daher in nachfolgenden Abschnitten umfangreich analysiert und be-
schrieben sowie Anregungen fiir eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit 2.0 gewonnen.

605 Umfangreich hat der Verband GdW in 1992 die besonderen steuerlichen Bedingungen fiir die ,Vermietungsgenossen-
schaft” (so auch der Titel der Broschiire) in einer eigenen Veroffentlichung dargestellt, vgl. GAW (1992). Ebenso hat die
Deutsche Baurevision in zwei Blichern die (neue) Besteuerung von ehemals gemeinntitzigen Wohnungsunternehmen
behandelt, vgl. Fuchs (1990) und Fuchs/Ludwig (1994).
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6 Unionsrechtlicher Bezugsrahmen einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit

Die Wohnungsgemeinnitzigkeit in Deutschland war dadurch gekennzeichnet, dass als gemeinniitzig
anerkannte Wohnungsunternehmen ihre Tatigkeiten unmittelbar auf die Erflillung dem Gemeinwohl
dienender Aufgaben des Wohnungswesens zu richten hatten. Als Ausgleich fiir diese Leistungen wa-
ren mit dem Status der Gemeinnitzigkeit bestimmte Steuervorteile verbunden. So waren die ge-
meinnitzigen Wohnungsunternehmen unter anderem von der Korperschafts-, Gewerbe- und Vermo-
genssteuer befreit.

Wohnungspolitik ist in der Europdischen Union auf der Ebene der Mitgliedsstaaten angesiedelt. Den-
noch beeinflussen verschiedene gesamteuropaische Politik- und Rechtsbereiche die nationalstaatli-
chen Wohnungspolitiken. Die beihilferechtlichen Vorschriften des Unionsrechts setzen wirtschaftli-
chen Interventionen der Mitgliedstaaten zugunsten von Unternehmen bestimmte Grenzen. Steuer-
beglinstigungen, wie sie bei der Wiedereinfiihrung der Wohnungsgemeinniitzigkeit fir die Erbrin-
gung von gemeinwohlorientierten oder als gemeinniitzig zu beschreibenden wohnungswirtschaftli-
chen Leistungen vorgesehen waren, kénnten aus unionsrechtlicher Sicht unerlaubte staatliche Beihil-
fen darstellen.

In diesem Kapitel wird der europadische Bezugsrahmen fiir eine neue Wohnungsgemeinnutzigkeit auf
zweierlei Art und Weise dargestellt. Um Perspektiven einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit eror-
tern zu koénnen, soll das vorliegende Gutachten zuerst einen Sachiliberblick Gber das bei der Beglinsti-
gung von Unternehmen stets zu beachtende EU-Beihilferecht geben, grundsatzliche beihilferechtli-
che Fragen Uberblicksartig erortern und somit den unionsrechtlichen Bezugsrahmen fiir eine neue
Wohnungsgemeinntzigkeit skizzieren. Die in Kapitel 3 beschriebenen Regelungen der alten Woh-
nungsgemeinnitzigkeit dienen hierbei als Referenz fiir die Beurteilung einer neuen Wohnungsge-
meinnitzigkeit. Nach der Feststellung der grundsatzlichen wettbewerbsrechtlichen Relevanz von Bei-
hilfen im sozialen Wohnungswesen im Sinne des Vertrags Gber die Arbeitsweise der EU (AEUV) wird
auf die einschlagigen Ausnahme- und Rechtfertigungstatbestiande eingegangen. Hierzu zahlen insbe-
sondere die Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europaischen Union im Altmark Trans-Urteil, sowie
weitere darauf aufbauende Vorschriften fiir sogenannte Dienstleistungen von allgemeinem wirt-
schaftlichem Interesse (DAWI). Es wird vertieft auf den DAWI-Freistellungsbeschluss eingegangen, da
der soziale Wohnungsbau im DAWI-Freistellungsbeschluss eine privilegierte Stellung genieRt.

Nachdem der unionsrechtliche Bezugsrahmen fiir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit erortert
wurde, wozu auch die Betrachtung der Kommissionsentscheidung zu den niederlandischen Woning-
corporaties gehort, wird kurz auf zwei relevante Beispiele europaischer Wohnungsgemeinnitzigkeit
eingegangen: die Osterreichische Wohnungsgemeinnitzigkeit und das niederlandische System der
Woningcorporaties. Nach einer kurzen Vorstellung der Hauptmerkmale der jeweiligen Wohnungsge-
meinnitzigkeit wird das Augenmerk auf unionsrechtliche Fragestellung und die in diesem Zusam-
menhang eingesetzten wohnungspolitische Instrumente gerichtet. Auf diese Weise wird der unions-
rechtliche Bezugsrahmen um konkrete europaische Praxisbeispiele erganzt.

6.1 Europdisches Wirtschafts- und Beihilferecht

Neben den Grundfreiheiten (Freier Warenverkehr, Personenfreiziigigkeit, Dienstleistungsfreiheit,
freier Kapital- und Zahlungsverkehr) stellt das Wettbewerbsrecht den zweiten groBen Bereich zur
materiellen Gewahrleistung des EU-Binnenmarktes dar.
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Gemal der Praambel des AEUV ist es das erklarte Ziel der EU, einen unverfalschten Wettbewerb in
Europa zu gewahrleisten. Dies wird unter anderem in Art. 3 AEUV konkretisiert, in welchem die , Fest-
legung der fir das Funktionieren des Binnenmarkts erforderlichen Wettbewerbsregeln” als aus-
schlielliche Zustandigkeit der Union im Sinne des Art. 2 Abs. 1 AEUV definiert wird.

Das EU-Wettbewerbsrecht kann grob in vier Bereiche unterteilt werden: Das Kartellrecht (Art. 101 bis
105 AEUV), die Fusionskontrolle (Verordnung (EG) Nr. 139/2004), das Beihilferecht (Art. 107 bis 109
AEUV) mit seinen besonderen Bestimmungen fir Unternehmen, welche Dienstleistungen von allge-
meinem wirtschaftlichem Interesse erbringen, sowie das Vergaberecht, welches tGberwiegend sekun-
darrechtlich ausgestaltet ist.

Das Beihilferecht zielt auf die Verhinderung von Wettbewerbsverzerrungen ab und ist deswegen auf-
grund der mit der Anerkennung der Gemeinnlitzigkeit verbundenen Steuervorteile von besonderer
Relevanz. In den letzten Jahren wurde das EU-Beihilferecht reformiert. Als Folge dieses weiterhin
fortgefiihrten Reformprozesses sollen, so die Kommission, durch eine verfeinerte Betrachtungsweise
weniger und besser ausgerichtete Beihilfen gewahrt werden, bei gleichzeitig erhohter Transparenz
und Effizienz der Verfahren.

6.1.1 Der Begriff der staatlichen Beihilfe
Der Begriff der staatlichen Beihilfe wird in Art. 107 Abs. 1 AEUV definiert:
Art. 107 Abs. 1 AEUV

(1) Soweit in den Vertragen nicht etwas anderes bestimmt ist, sind staatliche oder aus staat-
lichen Mitteln gewahrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch die Beglinstigung be-
stimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfilschen oder zu
verfalschen drohen, mit dem Binnenmarkt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen
Mitgliedstaaten beeintrachtigen.

Wenn die sechs folgenden Elemente®® kumulativ erfiillt sind, liegt eine Beihilfe vor:
1. Ein Unternehmen
2. erhdlt aus staatlichen Mitteln
3. einen Vorteil,
4. welcher selektiv ist,
5. den Wettbewerb verfalscht oder zu verfalschen droht und
6. den innergemeinschaftlichen Handel beeintrichtigt.®”’

Ob ein Vorteil bzw. eine Beglinstigung eine staatliche Beihilfe darstellt, betrifft zunachst den Zuwen-
dungsgeber. In den folgenden Unterabschnitten werden die einzelnen Elemente im Hinblick auf eine

606 Dje Europaische Kommission hat einen Mitteilungsentwurf zum Begriff der staatlichen Beihilfe herausgegeben, in wel-
chem die Kommission den Beihilfebegriff detailliert beschreibt. Die Mitteilung wird voraussichtlich im Jahr 2016 verof-
fentlicht: Mitteilung der Kommission, Entwurf - Bekanntmachung der Kommission zum Begriff der staatlichen Beihilfe
nach Artikel 107 Absatz 1 AEUV v. 17. 1. 2014, KOM (2014), im Folgenden ,,Mitteilungsentwurf zum Begriff der staatli-
chen Beihilfe”.

607 Der Aufbau ist angelehnt an den Mitteilungsentwurf zum Begriff der staatlichen Beihilfe.
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neue Wohnungsgemeinnitzigkeit kursorisch erortert, um die beihilferechtliche Relevanz einer neuen
Wohnungsgemeinntzigkeit zu prifen.

Grundsatzlich gilt bei Vorliegen einer Beihilfe das in Art. 108 Abs. 3 AEUV festgelegte Durchfiihrungs-
verbot, nach welchem den Mitgliedsstaaten die Gewahrung von Beihilfen untersagt ist, bis die Kom-
mission endgliltig Gber deren Rechtmaligkeit entschieden hat. Die friihzeitige Priifung beihilferechtli-
cher Fragen ist aus diesem Grund geboten. Auch bei Vorliegen einer beihilferechtlichen Ausnahme-
liegt die Entscheidung dariber ausschlieRlich bei der Kommission. Der Zuwendungsgeber ist insofern
zur Notifizierung, also der Anmeldung der Beihilfe zwecks Priifung, verpflichtet. Der Zuwendungsge-
ber kann prinzipiell auch eine Nicht-Beihilfe aus Griinden der Rechtssicherheit von der Kommission
Uberprifen lassen.

6.1.2 Wirtschaftlich titige Unternehmen

Die Beihilfevorschriften nach Art. 107 Abs. 1 AEUV finden nur dann Anwendung, wenn es sich bei
dem Zuwendungsempfanger um ein Unternehmen im Sinne des Beihilferechts handelt.

Nach der standigen Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europaischen Union wird der Unterneh-
mensbegriff sehr weit ausgelegt und umfasst jede eine wirtschaftliche Tatigkeit austibende Einheit,
unabhingig von ihrer Rechtsform und der Art ihrer Finanzierung.®®® Die Anwendung der Beihilfevor-
schriften hangt nicht davon ab, welchen Status eine Einheit im nationalen Recht hat oder ob sie zur
Erzielung von Gewinnen gegriindet wurde. Grundsatzlich kénnen auch Teile der 6ffentlichen Verwal-
tung als Unternehmen im Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV angesehen werden.®®® Auch kénnen zwei
getrennte Einheiten im Sinne des Beihilferecht als ein Unternehmen gesehen werde.

Die Einstufung einer Einheit als Unternehmen erfolgt stattdessen immer in Bezug auf eine bestimmte
Tatigkeit. Unter ,wirtschaftlicher Tatigkeit” ist jede Tatigkeit zu verstehen, die darin besteht, Gliter
oder Dienstleistungen auf einem bestimmten Markt anzubieten.®'® Einheiten fallen daher unter den
Unternehmensbegriff, wenn sie mit 6ffentlichen oder privat finanzierten Einheiten im Wettbewerb
stehen. Einheiten, welche sowohl wirtschaftliche als auch nichtwirtschaftliche Tatigkeiten ausiben,
fallen nur im Hinblick auf die wirtschaftliche Tatigkeit unter den Unternehmensbegriff des Art. 107
Abs. 1 AEUV.

Grundsatzlich muss eine wirtschaftliche Tatigkeit auch von einem privaten Anbieter mit der Absicht
der Gewinnerzielung ausgefiihrt werden kénnen. Vom Gerichtshof wurden insofern auch bestimmte
Tatigkeiten gemeinnitziger Kérperschaften bereits als wirtschaftliche Tatigkeit angesehen.!! Zur Be-
wertung nach der wirtschaftlichen Tatigkeit von gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen bedarf es
jedoch einer Differenzierung. In der alten Wohnungsgemeinnitzigkeit wurden den gemeinniitzigen
Wohnungsunternehmen steuerliche Vorteile bei der Einnahmeerzielung gewahrt, weswegen es sach-
gerecht ist, fur diese Einschatzung in Anlehnung an das bestehende Gemeinnitzigkeitsrecht zwischen
verschiedenen Spharen der Finanzierung zu unterscheiden: dem vermogensverwaltenden Bereich,

608 EyGH v. 12.09.2000, Rs. C-180/98 bis C-184/98, Slg. 2000, 1-6451 — Pavel Pavlov u.a./Stichting Pensioenfonds Medische
Specialisten, Rn. 74.

609 DAWI-Mitteilung, Rn. 9 ff.

610 EyGH v. 16.06.1987, Rs. 118/85, Slg. 1987, 2599 — Kommission/Italien, Rn. 7; EuUGH v. 18.06.1998, Rs. C-35/96, Slg. 1998,
I-3851 — Kommission/Italien, Rn. 36; EuGH v. 12.09.2000, Rs. C-180/98 bis C-184/98, Slg. 2000, 1-6451 — Pavel Pavlov
u.a./Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten, Rn. 75.

611 EuGH v. 17.06.1997, Rs. C-70/95, Slg 1997, 1-3395 — Sodemare; EuGH v. 25.10.2001, Rs. C-475/99, Slg 2001, 1-8089 — Am-
bulanz Glockner; EuGH v. 10.01.2006, Rs. C-222/04, Slg 2006, 1-289 — Cassa di Risparmio di Firenze.
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dem gemeinnitzigen Bereich bzw. Zweckbetrieb und dem Bereich des wirtschaftlichen Geschéaftsbe-
triebs.?*? Das Gemeinniitzigkeitsrecht unterscheidet zwischen diesen Sphiren, um in einer als ge-
meinnitzig anerkannten Organisation die satzungsgemaR gemeinnitzigen und somit steuerlich (teil-
)begiinstigten Tatigkeiten des Zweckbetriebs sowie der Vermogensverwaltung von den nicht beglins-
tigten Tatigkeiten des Geschaftsbetriebs zu trennen.

Rein vermogensverwaltende Tatigkeiten eines gemeinniitzigen Wohnungsunternehmens waren nicht
als wirtschaftliche Tatigkeiten im Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV anzusehen, sofern nur Dividenden
bezogen werden, welche bloRe Friichte der Beteiligung sind und nicht durch kiinstliche Aufspaltun-
gen steuerliche Vorteile gemeinnlitziger Kérperschaften an kontrollierte, wirtschaftlich tatige Unter-
nehmen weitergereicht werden.®!3 Insofern fallen solche Tatigkeiten nicht unter das Beihilfeverbot
des Art. 107 Abs. 1 AEUV, da nicht alle Tatbestandselemente erfiillt sind. Diese Regelung entspricht
der Regelung im deutschen Recht zur Abgrenzung von steuerfreier Vermoégensverwaltung und steu-
erpflichtiger Betatigung in einem wirtschaftlichen Geschaftsbetrieb hinsichtlich der Beteiligung einer
gemeinniitzigen Kérperschaft an einem wirtschaftlich titigen Unternehmen.5*

Als gemeinntzig anerkannte Wohnungsunternehmen waren hinsichtlich ihrer gemeinniitzigkeits-
rechtlichen Tatigkeiten als Zweckbetriebe, also beispielsweise des Wohnungsbaus oder der Woh-
nungsvermietung, beihilferechtlich als wirtschaftlich tatige Unternehmen anzusehen, da die Woh-
nungsvermietung als Dienstleistung mit Einnahmeerzielungsabsicht anzusehen ist, welche an einem
Markt angeboten wird (siehe auch 2.3.2.5 zum Thema Verfélschung des Wettbewerbs).®*> Aus den
gleichen Griinden wiirden wirtschaftliche Geschaftsbetriebe beihilferechtlich als Unternehmen anzu-
sehen sein.5®

6.1.3 Finanzierung aus staatlichen Mitteln

Die aus staatlichen Mitteln erfolgende Beglinstigung und die Zurechenbarkeit dieser Manahme an
den Staat sind zwei getrennte Voraussetzungen, welche kumulativ erfillt sein missen, damit dieses
Element der staatlichen Beihilfe vorliegt.®?’

Als Beihilfen konnen demnach nur solche Vorteile angesehen werden, welche mittelbar oder unmit-
telbar aus staatlichen Mitteln gewdhrt werden.52® Die Ubertragung dieser Mittel kann auf verschiede-
nen Wegen erfolgen. Hierzu zahlen unter anderem direkte Zuschiisse, Darlehen, Garantien, Beteili-
gungen am Kapital und Sachleistungen. Schon die verbindliche Zusage der Ubertragung staatlicher
Mittel zu einem spateren Zeitpunkt wird Beglinstigung angesehen. Nicht nur MittelUbertragungen
stellen staatliche Mittel im Sinne der beihilferechtlichen Vorschriften dar, sondern auch Einnahme-
verzichte. Einnahmeverluste, welche sich aus Steuer- oder Abgabenbefreiung oder -ermafigung er-
geben, wie bei der neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit, sind als staatliche Mittel anzusehen.®®

612 \Vgl. Wiisching (2011), S. 150 ff., welcher zwischen einem ideellen Bereich, der Vermdgensverwaltung, dem wirtschaftli-
chen Geschaftsbetrieb und dem Zweckbetrieb unterscheidet.

613 yg|. Kellersmann/Dietrich et al. (2013), S. 183; EuGH v. 10.01.2006, Rs. C-222/04, Slg 2006, 1-289 — Cassa di Risparmio di
Firenze; DAWI-Mitteilung, Rn. 10.

614 \gl. Wiisching (2011), S. 152.

615 DAWI-Mitteilung, Rn. 11; Europdische Kommission (2013), S. 32-33; Storr (2012), S. 402.

616 \/g|, Wiisching (2011), S. 153; vgl. Europdische Kommission (2013), S. 32-33.

617 EuGH v. 16.05.2002, Rs. C-482/99, Slg. 2002, 1-4397 — Frankreich/Kommission (Stardust Marine), Rn. 24; EuG v.
05.04.2006, Rs. T-351/02, Slg. 2006, 11-1047 — Deutsche Bahn AG/Kommission, Rn. 103.

618 EuUGH v. 24.01.1978, Rs. 82/77, Slg. 1978, 25 — Staatsanwaltschaft des Konigreichs der Niederlande/Jacobus Philippus van
Tiggele, Rn. 25-26; EuG v. 12.12.1996, Rs. T-358/94, Slg. 1996, 11-2109 — Air France/Kommission, Rn. 63.

619 EyGH v. 15.03.1994, Rs. C-387/92, Slg. 1994, 1-877 — Banco Exterior de Espafia SA/Ayuntamiento de Valencia, Rn. 14.
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Die Frage der Zurechenbarkeit als zweite Voraussetzung stellt sich in der Regel nur bei weniger offen-
sichtlichen Fallen, wenn ein Vorteil Gber zwischengeschaltete, private Stellen gewahrt wird. In Fallen,
in denen eine Behorde wie das Finanzamt oder eine andere der 6ffentlichen Hand zuzurechnende
Einrichtung eine Beglinstigung gewahrt, ist dieses Kriterium regelmalig als gegeben vorauszuset-

zen. %20

6.1.4 Vorteil

Ein Vorteil im Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV ist eine wirtschaftliche Begtlinstigung, die ein Unterneh-
men ohne das Eingreifen des Staates unter normalen Marktbedingungen nicht erhalten hitte.52

Malgeblich fiir die Feststellung eines Vorteils ist die Auswirkung der MaBnahme auf das Unterneh-
men. Solch eine Beglinstigung kann verschiedene Formen haben, wie z.B. steuerliche Vorteile. Die
genaue Art der MalRnahme ist fiir die Frage, ob ein wirtschaftlicher Vorteil verschafft wird, nicht rele-
vant. Stattdessen wird verglichen, ob sich die finanzielle Lage des Unternehmens nach der Mal3-
nahme von der unterscheidet, in der es sich befande, wenn die MaRnahme nicht eingefiihrt worden
wiére %2

Grundsatzlich kdnnen steuerliche Beglinstigungen fiir Zweckbetriebe, wie sie durch eine neue Woh-
nungsgemeinnitzigkeit bestimmten Unternehmen gewahrt werden wirden, einen Vorteil im Sinne
des Beihilferechts darstellen. Unter gewissen Voraussetzungen ist es jedoch moglich, dass solche
staatlichen MalRhahmen nicht unter das Beihilfeverbot von Art. 107 Abs. 1 AEUV fallen, wenn die als
gemeinnitzig anerkannten Unternehmen als Zweckbetriebe keinen Vorteil erhalten, sondern die
Steuerbefreiungen vielmehr ein bloBer Nachteilsausgleich zur Erflllung von gemeinwohlorientierten
Verpflichtungen sind (Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse).5 In Abschnitt 6.3
wird auf diesen Aspekt gesondert eingegangen, da diese Frage den Rechtfertigungsgriinden und
nicht der Frage der TatbestandsmaRigkeit zuzuordnen ist.

Die nicht von der Korperschaft- und Gewerbesteuer befreiten wirtschaftlichen Geschaftsbetriebe,
also der Teilbereich einer gemeinniitzigen Organisation, der nicht gemeinniitzige, wirtschaftlich Ta-
tigkeiten verfolgt, sind hingegen grundsatzlich beihilferechtlich unproblematisch, da und insofern sie
nicht beglinstigt werden.

Eine Beglinstigung ware fiir Betatigungen von wirtschaftlichen Geschaftsbetrieben in Anlehnung an §
64 Abs. 3 Abgabenordnung jedoch unterhalb der Freigrenze von bis zu 35.000 € im Jahr zuldssig, wo-
mit diese Steuerbeglinstigung im Regelfall eine beihilferechtlich zuldssige ,,De-minimis“-Beihilfe von
weniger als 200.000 € liber einen Zeitraum von drei Jahren darstellt. Die EU-Kommission geht davon
aus, dass geringfligige Férderungen (,,De-minimis”) mit einem Wert von bis zu 200.000 € in drei Steu-
erjahren den Wettbewerb im Binnenmarkt nicht beeintrachtigten und daher tatbestandlich nicht Art.
107 Abs. 1 AEUV unterliegen. Fiir eine Qualifizierung als ,,De-minimis“-Beihilfe gelten bestimmte Be-
dingungen, welche in der De-minimis-Verordnung®? festgelegt sind. Gemeinniitzige Steuervorteile

620 EyG v. 12.12.1996, Rs. T-358/94, Slg. 1996, 11-2109 — Air France/Kommission, Rn. 62; EuGH v. 14.10.1987, Rs. 248/84, Slg.
1987, 4013 — Deutschland/Kommission, Rn. 62-68.

621 EyGH v. 11.07.1996, Rs. C-39/94, Slg. 1996, 1-3547 — SFEI u.a., Rn. 60; EuGH v. 29.04.1999, Rs. C-342/96, Slg. 1999, 1-2459
— Spanien/Kommission, Rn. 41.

622 EyGH v. 02.7.1974, Rs. 173/73, Slg. 1974, 709 — Italien/Kommission, Rn. 13.

623 EuGH v. 24.07.2003, Rs. C-280/00, Slg. 2003, 1-07747 — Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg, Rn. 87-93.

624 \Jerordnung (EU) Nr. 1407/2013 der Kommission vom 18 Dezember 2013 tiber die Anwendung der Artikel 107 und 108
des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union auf De-minimis-Beihilfen, ABI 2013/L 362/1 v. 24.12.2013.
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kénnen nicht im Voraus als ,,De-minimis“-Beihilfen qualifiziert werden, eine nachtragliche Einstufung
wire jedoch grundsatzlich méglich.®®

6.1.5 Selektivitat und Wohnungsgenossenschaften

Eine MaBnahme ist dann im Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV selektiv, wenn eine Beglinstigung , be-
stimmter Unternehmen oder Produktionszweige” vorliegt, wenn also selektiv bestimmten Unterneh-
men oder Gruppen von Unternehmen ein Vorteil gewahrt wird. Malnahmen, die der Gesamtheit al-
ler Unternehmen in einem Mitgliedsstaat in gleicher Weise offenstehen, sind nicht als selektiv anzu-
sehen.

Eine materielle Selektivitdt kann sowohl de facto als auch de jure vorliegen. Bei der neuen Woh-
nungsgemeinnitzigkeit ergdbe sich eine de-jure-Selektivitat unmittelbar aus den rechtlichen Krite-
rien fur die Gewdhrung der mit der Gemeinnlitzigkeit verbundenen Steuerbeglinstigungen, da diese
MaRnahmen foérmlich nur solchen Unternehmen vorbehalten sind, die einen bestimmten rechtlichen
Status haben und innerhalb der Gruppe der Wohnungsunternehmen mit bestimmten Aufgaben be-
traut sind.52® Die sozialpolitische Absicht des Gesetzgebers ist als selektive Férderung anzusehen, da
die damit verbundenen Vorteile innerhalb des Bezugssystems von Wohnungsunternehmen, welche
grundsatzlich den gleichen steuerrechtlichen Vorschriften unterliegen, in Abweichung von diesem
System bestimmte (gemeinnitzige) Wohnungsunternehmen beglinstigen, die sich unter Berlicksich-
tigung des inhdrenten Ziels dieses Systems in einer dhnlichen Sach- und Rechtslage befinden.®?’

Eine wichtige Ausnahme hierzu kénnten jedoch als gemeinniitzig anerkannte Wohnungsbaugenos-
senschaften bilden. Genossenschaften unterscheiden sich laut Kommission in ihren Funktionsprinzi-
pien von anderen Unternehmen, da sie nicht im Interesse externer Investoren, sondern zum gegen-
seitigen Nutzen ihrer Mitglieder handeln und besondere Mitgliedschaftsregeln aufweisen.®? Riickla-
gen und Vermogen diirfen nach dem Genossenschaftsrecht nicht ausgeschittet werden und missen
entsprechend dem gemeinsamen Interesse der Mitglieder verwendet werden. Auch erzielen sie nor-
malerweise nur geringe Gewinnspannen. Die EU-Kommission geht davon aus, dass sich Wohnungs-
baugenossenschaften in einer anderen Sach- und Rechtslage als regulare Wohnungsunternehmen
anderer Rechtsformen befinden, sofern sie im wirtschaftlichen Interesse ihrer Mitglieder handeln,
mit ihren Mitgliedern in einer besonderen persoénlichen Beziehung stehen, ihre Mitglieder aktiv be-
teiligt sind und die Mitglieder Anspruch auf eine gerechte Verteilung der wirtschaftlichen Ertrage ha-
ben.5»

625 Siehe auch die Mitteilung der Kommission liber die Anwendung der Vorschriften tber staatliche Beihilfen auf MaRnah-
men im Bereich der direkten Unternehmenssteuerung, ABI. 98/C 384/3 v. 10.12.1998.

626 EyGH v. 15.11.2011, Rs. C-106/09 P und C-107/09 P, Slg. 2011, I-0000 — Kommission und Spanien/Government of Gibral-
tar und Vereinigtes Konigreich, Rn. 118 ff.; Vereinzelt wird auch die Gegenansicht vertreten, dass das deutsche Gemein-
nitzigkeitsrecht eine Selektivitat verneint, da nicht einzelne Unternehmensgruppen, sondern weite Tatigkeitsfelder ge-
fordert wiirden, welche im Zweck der Betatigung der Kérperschaft im Falle der Forderwirdigkeit festgelegt seien. Vgl.
Wisching (2011), S. 156; Mitteilungsentwurf zum Begriff der staatlichen Beihilfe, Rn. 118 ff.

627 EuGH v. 10.01.2006, Rs. C-222/04, Slg 2006, 1-289 — Cassa di Risparmio di Firenze, Rn. 137.

628 \/gl|. Verordnung (EG) Nr. 1435/2003 des Rates vom 22. Juli 2003 iber das Statut der Europdischen Genossenschaft, Abl.
2003/L 207/1 v. 18.8.2003; Mitteilungsentwurf zum Begriff der staatlichen Beihilfe, Rn. 158 ff.

629 Mitteilungsentwurf zum Begriff der staatlichen Beihilfe, Rn. 158 ff.; EuGH v. 08.09.2011, Rs. C-78/08 bis C-80/08, Slg.
2011, 1-7611 — Paint Graphos u.a., Rn. 55 bis 75.
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6.1.6 Verfdlschung des Wettbewerbs

Es wird im Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV von einer Wettbewerbsverfalschung ausgegangen, wenn
der Staat in einem liberalisierten Wirtschaftszweig, in dem Wettbewerb herrscht oder herrschen
kénnte, einem Unternehmen einen Vorteil gewihrt.5° Eine Wettbewerbsverfilschung setzt also vo-
raus, dass eine vom Staat gewdhrte Beglinstigung geeignet ist, die Stellung eines Unternehmens ge-
geniber anderen Wettbewerbern zu starken und somit den Wettbewerb verfalscht oder verfalschen
kénnte.®3!

Mitunter wird in der Praxis angenommen, dass eine solche Verfadlschung des Wettbewerbs jeder ge-
wihrten Beihilfe immanent sei bzw. im Zweifel vorliege.®3? Im Hinblick auf gemeinniitzige Wohnungs-
unternehmen wiirde von einer Wettbewerbsverfalschung jedenfalls ausgegangen werden, weil auch
rein gewinnorientierte Anbieter Wohnungen fiir die entsprechenden Zielgruppen zur Verfligung stel-
len bzw. stellen kénnten.%*3 Es reicht aus, dass die Begilinstigung es einem Unternehmen erméglicht,
eine starkere Stellung im Wettbewerb einzunehmen, als es dem Unternehmen ansonsten moglich
gewesen ware.%3*

6.1.7 Beeintrachtigung des innergemeinschaftlichen Handels

Die EU-Kommission priift das Element der Wettbewerbsverfalschung in der Regel gemeinsam mit
dem Element der Beeintrachtigung innergemeinschaftlichen Handels. Die EU-Kommission geht
grundsatzlich davon aus, dass eine Verfalschung des Wettbewerbs durch einen Vorteil, der einem
Unternehmen gewahrt wird, das in einem liberalisierten Markt tatig ist, auch geeignet ist, den Han-
del zwischen Mitgliedsstaaten zu beeintrichtigen.5

Auch wenn Empfanger von entsprechenden Begilinstigungen nicht selber unmittelbar am grenziber-
schreitenden Handel teilnehmen, kann eine solche MalRnahme als geeignet angesehen werden, den
innergemeinschaftlichen Handel zu beeintrachtigen, denn sie kann dazu fiihren, dass der Marktein-
tritt fir in anderen Mitgliedsstaaten niedergelassene Unternehmen schwieriger wird.®*® Selbst ein
gewahrter Vorteil flir ein Unternehmen, das keine Dienste aulSerhalb seines Heimatstaates leistet,
kann hierunter fallen.®%’

Dieses Element wiirde im Falle der Wiedereinfiihrung der Wohnungsgemeinniitzigkeit vorliegen,
denn schon die Moglichkeit, dass Wohnungsunternehmen aus anderen Mitgliedsstaaten der Markt-
eintritt oder Wettbewerb erschwert wiirde, reicht regelmaRig fur die Erflillung dieses Elementes aus.

630 EyG v, 15.06.2000, Rs. T-298/07, T-312/97, Slg. 2000, 11-2325 — Alzetta, Rn. 141-147; EuGH v. 24.07.2003, Rs. C-280/00,
Slg. 2003, 1-07747 — Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg.

631 EyGH v. 17.09.1980, Rs. 730/79, Slg. 1980, 267 — Philip Morris, Rn. 11; EuG v, 15.06.2000, Rs. T-298/07, T-312/97, Slg.
2000, 11-2325 — Alzetta, Rn. 80.

632 Cremer, in: Calliess/Ruffert, Art. 87 EGV, Rn. 21, zitiert nach Wusching, S. 157; EuGH v. 17.09.1980, Rs. 730/79, Slg. 1980,
267 — Philip Morris, Rn. 11.

633 yg|. Wiisching (2011), S. 157, zu gemeinn(tzigen Unternehmen im Allgemeinen.

634 EuGH v. 03.03.2005, Rs. C-172/03, Slg. 2005 1-1627 — Heiser, Rn. 55.

635 EuG v. 04.04.2001, Rs. T-288/07, Slg. 2001, 11-1619 — Friulia Venezia Giulia, Rn. 41.

636 EUGH v. 24.07.2003, Rs. C-280/00, Slg. 2003, 1-07747 — Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg, Rn. 78.

637 EuGH v. 24.07.2003, Rs. C-280/00, Slg. 2003, 1-07747 — Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg, Rn. 77.
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6.1.8 Zwischenfazit

Bei der Einflihrung einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit wiirden die wirtschaftlichen Geschafts-
betriebe eines gemeinnitzigen Wohnungsunternehmens nicht unter das Beihilferechtsverbot des
Art. 107 Abs. 1 AEUV fallen, da und sofern solche Tatigkeiten zwar beihilferechtlich wirtschaftliche
Tatigkeiten darstellen, in Anlehnung an die Abgabenordnung aber nicht steuerlich beglinstigt waren.
Das tatbestandliche Element des Vorteils wdre somit nicht erfllt.

Rein vermogensverwaltende Tatigkeiten eines gemeinnitzigen Wohnungsunternehmens wirden zu-
mindest dann nicht unter das Beihilfeverbot des Art. 107 Abs. 1 AEUV fallen, wenn nur Dividenden
bezogen werden, welche nur Ergebnis der Beteiligungen sind und etwaige steuerliche Vorteile nicht
weitergereicht werden. In diesem Fall waren vermdgensverwaltende Tatigkeiten sowohl beihilfe-
rechtlich als auch abgabenrechtlich nicht als wirtschaftliche Tatigkeiten bzw. Geschéaftsbetriebe ein-
zustufen, weswegen solche eine Tatigkeiten nicht dem Unternehmensbegriff des Art. 107 Abs. 1
AEUV unterliegen wiirden. Andernfalls wiirden diese Tatigkeiten zwar als wirtschaftliche Tatigkeiten
einzustufen sein, waren dann jedoch nach deutschem Recht auch als wirtschaftlicher Geschaftsbe-
trieb als steuerpflichtig einzustufen und demnach nicht begilinstigt.

Im Rahmen einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit wiirden zumindest hinsichtlich eines gesetzlich
speziell geregelten Zweckbetriebes, also eines steuerlich beglinstigten Tatigkeitsfelds einer Kérper-
schaft, welches dazu dient, die satzungsmaligen, gemeinnitzigen Zwecke der Kérperschaft zu ver-
wirklichen, alle Tatbestandsvoraussetzungen einer verbotenen Beihilfe nach Art. 107 Abs. 1 AEUV
vorliegen, wie dies auch bei den vergleichbaren Zweckbetrieben nach den §§ 66-68 AO der Fall ist.
Eine Ausnahme kdnnten gemeinniitzige Wohnungsgenossenschaften darstellen, da sie sich nach Auf-
fassung der Kommission aufgrund ihrer Funktionsprinzipien als Genossenschaften in einer anderen
Sach- und Rechtslage als andere Wohnungsunternehmen befinden, wodurch das Element der Selekti-
vitat des Art. 107 Abs. 1 AEUV nicht erflillt sein kdnnte.

6.2 Ausnahmen vom Beihilfeverbot nach Art. 107 Abs. 2 und 3 AEUV

Das Beihilfeverbot des Art. 107 ff AEUV wird durch verschiedene Ausnahmeregelungen durchbro-
chen. Solche Ausnahmen bzw. Rechtfertigungen befinden sich in Art. 93, Art. 106 Abs. 2, Art. 107
Abs. 2 und 3 AEUV, sowie im Sekundarrecht. Zur Gberblicksartigen beihilferechtlichen Einschatzung
einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit werden zuerst die Ausnahmen nach Art. 107 Abs. 2 und 3
AEUV kursorisch geprift.

Art. 107 Abs. 2 und 3 AEUV:

(2) Mit dem Binnenmarkt vereinbar sind:

a) Beihilfen sozialer Art an einzelne Verbraucher, wenn sie ohne Diskriminierung nach der
Herkunft der Waren gewahrt werden;

b) Beihilfen zur Beseitigung von Schaden, die durch Naturkatastrophen oder sonstige auBRerge-
wohnliche Ereignisse entstanden sind;

c) Beihilfen fiir die Wirtschaft bestimmter, durch die Teilung Deutschlands betroffener Ge-
biete der Bundesrepublik Deutschland, soweit sie zum Ausgleich der durch die Teilung ver-
ursachten wirtschaftlichen Nachteile erforderlich sind. Der Rat kann fiinf Jahre nach dem
Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon auf Vorschlag der Kommission einen Beschluss er-
lassen, mit dem dieser Buchstabe aufgehoben wird.

(3) Als mit dem Binnenmarkt vereinbar kénnen angesehen werden:

146



Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

a) Beihilfen zur Forderung der wirtschaftlichen Entwicklung von Gebieten, in denen die Le-
benshaltung aulRergewdhnlich niedrig ist oder eine erhebliche Unterbeschaftigung herrscht,
sowie der in Artikel 349 genannten Gebiete unter Berlicksichtigung ihrer strukturellen, wirt-
schaftlichen und sozialen Lage;

b) Beihilfen zur Férderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem européischem Interesse o-
der zur Behebung einer betrachtlichen Stérung im Wirtschaftsleben eines Mitgliedstaats;

c) Beihilfen zur Forderung der Entwicklung gewisser Wirtschaftszweige oder Wirtschaftsge-
biete, soweit sie die Handelsbedingungen nicht in einer Weise verandern, die dem gemein-
samen Interesse zuwiderlauft;

d) Beihilfen zur Férderung der Kultur und der Erhaltung des kulturellen Erbes, soweit sie die
Handels- und Wettbewerbsbedingungen in der Union nicht in einem Mal beeintrachtigen,
das dem gemeinsamen Interesse zuwiderlauft;

e) sonstige Arten von Beihilfen, die der Rat durch einen Beschluss auf Vorschlag der Kommis-
sion bestimmt.

6.2.1 Legalausnahmen nach Art. 107 Abs. 2 AEUV

Die Legalausnahmen des Art. 107 Abs. 2 Buchst. b) und c) AEUV fiir Katastrophenbeihilfen und Beihil-
fen, die ihren Grund in der Teilung Deutschlands haben, spielen in der Regel in der Praxis keine grof3e
Rolle und finden auch hinsichtlich einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit keine Anwendung.

Auch der Legalausnahme des Art. 107 Abs. 2 Buchst. a) AEUV fir Beihilfen sozialer Art an einzelne
Verbraucher kommt keine nennenswerte Bedeutung fiir die Praxis zu.®*® Der Beihilfetatbestand im
Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV ist unternehmensbezogen, somit setzt eine Beihilfe nach Art. 107
Abs. 2 Buchst. a) AEUV voraus, dass auch Unternehmen beglinstigt werden. Soziale Hilfen an Endver-
braucher sind also nur dann gemeint, wenn sie zugleich zumindest mittelbare Beihilfen fiir Unterneh-
men darstellen.

Es gibt in der Literatur verschiedene Ansichten zu der Frage, ob eine Beihilfe dem Anwendungsbe-
reich des Art. 107 Abs. 2 Buchst. a) AEUV nur dann unterliegen kann, wenn Unternehmen mittelbar
und Verbraucher unmittelbar beglinstigt werden. Folgt man dieser verbreiteten Ansicht, findet dieser
Ausnahmetatbestand keine Anwendung auf Beihilfen, die Unternehmen unmittelbar gewahrt wer-
den und nur mittelbar Verbraucher begiinstigen.®*® Entsprechend wire davon auszugehen, dass sich
diese Ausnahme schon deshalb nicht auf eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit anwenden lielRe,
weil die damit verbundenen Steuerbegiinstigungen Wohnungsunternehmen unmittelbar beginsti-
gen wiirden, dem Verbraucher jedoch nur mittelbar zugutekdmen.®%

Folgt man der gegenteiligen Sicht, kommt man in der Priifung dennoch zu einem dhnlichen Ergebnis:
Der Ausnahmetatbestand des Art. 107 Abs. 2 Buchst. a) AEUV kann in drei Elemente unterteilt wer-
den: Eine Beihilfe kann dem Anwendungsbereich dieser Ausnahme nur dann unterliegen, wenn sie
(1) von sozialem Charakter ist, (2) eine Gruppe von Verbrauchern begiinstigt und (3) ohne Diskrimi-
nierung nach Herkunft der Waren oder Dienstleistungen gewahrt wird. Demnach darf eine Beihilfe
sozialer Art nicht alle, sondern nur einzelne, bestimmte Verbraucher beglinstigen. Als weiteres Ele-
ment muss eine solche Beihilfe einen sozialen Charakter haben, welcher sich aus dem Kreis der be-
glnstigten Verbraucher ergibt. Als Beispiel findet sich eine Kommissionsmitteilung zu staatlichen Bei-

638 Frenz (2006), S. 266.
639 Storr (2012), S. 408.
640 \/g|, Ruthig/Storr, (2015), S. 450; zur gegenteiligen Sicht siehe Frenz (2006), S. 265.
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hilfen im Luftverkehr, nach welcher Betriebsbeihilfen fiir Flugstrecken dann unter diesen Ausnahme-
tatbestand zum Beihilfeverbot fallen, wenn sie bestimmte Gruppen von Fluggasten wie etwa Men-
schen mit Behinderungen tatsichlich von Nutzen ist.%* Sofern die neue Wohnungsgemeinniitzigkeit
nur einzelnen oder zumindest einer klar umrissene Gruppe von sozial bedirftigen Verbrauchern zu-
gutekdame, welche am Wohnungsmarkt benachteiligt oder besonders benachteiligt ist konnten diese
beiden Elemente als erfiillt anzusehen sein.®*? Das dritte Element dieser Ausnahme, die Gewdhrung
der Beihilfe ohne Diskriminierung nach Herkunft der Dienstleistung, kann eine neue Wohnungsge-
meinnitzigkeit nur schwer erfiillen. Denn eine beglinstigte Dienstleistung muss unabhéangig davon,
welches Unternehmen sie erbringt, gewihrt werden.®*® Dienstleistungen, welche beispielsweise nur
von Dienstleistungserbringern aus einem Mitgliedsstaat oder einer bestimmten Gruppe von Unter-
nehmen erbracht werden kénnen, waren demnach unzulassig. In der Prifung des Art. 107 Abs. 1
AEUV wurde bereits dargelegt, das nur als gemeinniitzig anerkannte Unternehmen von den damit
verbundenen Steuererleichterungen profitieren und damit besonders geférdert wiirden, wahrend
andere, mit diesen im Wettbewerb stehende Wohnungsunternehmen davon ausgeschlossen wéren.
In gleicher Weise ist der Ausnahmetatbestand des Art. 107 Abs. 2 Buchst. a) nicht auf eine neue
Wohnungsgemeinnitzigkeit anwendbar, da solch eine Beglinstigung nicht diskriminierungsfrei ge-
wiahrt werden wiirde.®*

Eine weitere auf die neue Wohnungsgemeinniitzigkeit nicht zutreffende Legalausnahme stellt Art. 93
AEUV dar, nach welchem Beihilfen zur ,Koordinierung des Verkehrs oder der Abgeltung bestimmter,
mit dem Begriff des 6ffentlichen Dienstes zusammenhangender Leistungen” zuldssig sind.

6.2.2 Ermessensausnahmen nach Art. 107 Abs. 3 AEUV

Neben den Legalausnahmen nach Art. 93 und 107 Abs. 2 AEUV werden in Art. 107 Abs. 3 AEUV ver-
schiedene Ermessenausnahmen definiert, welche der EU Kommission grundsatzlich einen weiten Er-
messensspielraum bei der Entscheidung tiber das Vorliegen einer Ausnahme geben.%

In Art. 107 Abs. 3 AEUV sind in den Buchst. a) bis e) flinf Fallgruppen aufgefiihrt. Demnach kénnen
Regionalbeihilfen zur Strukturforderung bzw. Gebietsentwicklung (Buchst. a)), Beihilfen zur Foérde-
rung wichtiger Vorhaben von gemeinsamen européischen Interesse (Buchst. b)), zur Forderung be-
stimmter Wirtschaftszweige (Buchst. c)) oder zur Forderung von Kultur und Erhalt kulturellen Erbes
(Buchst. d)), sowie weitere Beihilfen, welche der Rat durch Beschlisse auf Vorschlag der Kommission
bestimmt (Buchst. e)), als mit dem Binnenmarkt vereinbar erklart werden. Die EU-Kommission hat
hierzu verschiedene Verordnungen, Mitteilungen, Leitlinien und Rahmen veréffentlicht, welche die
Rechtslage bzw. die Sichtweise der Kommission erldutern. Es ist im Groben zu unterscheiden zwi-
schen Regionalbeihilfen, sektoralen Beihilfen und horizontalen Beihilfen, auf welche im Folgenden
Uberblicksartig eingegangen wird.

641 Mitteilung tiber die Anwendung von Artikel 92 und 93 des EG-Vertrags und des Artikels 61 des EWR-Abkommens auf
staatliche Beihilfen fiir den Luftverkehr, ABI. 94/C 350/5 v. 10.12.1994, Rn. 24 ff.

642 Frenz (2006), S. 264.

643 yg|. Mitteilung Uber die Anwendung von Artikel 92 und 93 des EG-Vertrags und des Artikels 61 des EWR-Abkommens auf
staatliche Beihilfen fiir den Luftverkehr, ABIl. 94/C 350/5 v. 10.12.1994, Rn. 24.

644 \/g|. Storr (2012), S. 408-409, zur dhnlich gelagerten WGG in Osterreich.

645 EuUGH v. 14.02.1990, Rs. C-301/87, Slg. 1990, S. 1-307 — Boussac, Rn. 49; EuGH v. 21.03.1991, Rs. C-303/88, Slg. 1991, S. I-
1433 — ENI Lanerossi, Rn. 34; EuGH v. 15.05.1997, Rs. C-355/95 P, Slg. 1997, S. 1-2549— Textilwerke Deggendorf, Rn. 26;
EuGv. 14.01.2004, Rs. T-109/01, Slg. 2004, S. 11-127 — Fleuren Compost, Rn. 90.
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Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

Regionalbeihilfen nach Art. 107 Abs. 3 Buchst. a) bzw. Buchst. c) 2. Alt. AEUV zielen auf die selektive
Beglinstigung besonders benachteiligter Regionen ab, und sollen zur Forderung zusatzlicher Investiti-
onen oder wirtschaftlicher Tatigkeiten in diesen Gebieten gewahrt werden, um sicherzustellen, dass
in den Mitgliedsstaaten die gleichen Rahmenbedingungen herrschen.®*® In der Vergangenheit gab es
Falle, in denen die Kommission auf dieser Grundlage Beihilfen zur Wohnraumférderung in ,,proble-
matischen Gebieten” genehmigt hat.’’ Eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit wiirde jedenfalls als
bundesweite, pauschalierte Zuwendung an bestimmte Unternehmen zur Sicherstellung eines nach-
haltigen und gemeinwohlorientierten Wohnungssektors nicht darunter fallen, nicht zuletzt da weite
Teile des Bundesgebiets sogenannte Nicht-Férdergebiete sind.®*®

Sektorale Beihilfen nach Art. 107 Abs. 3 Buchst. c) 1. Alt. AEUV dienen ,,zur Férderung der Entwick-
lung gewisser Wirtschaftszweige”, insofern dies mit den gemeinsamen Interessen der Union verein-
bar ist. Sie kdnnen beispielsweise dazu dienen, negativen Folgen von internationalem Wettbewerb
oder von sektoralem Strukturwandel abzumildern, wie dies hinsichtlich der Stahlindustrie der Fall
ist.%* Weitere begiinstigte Sektoren sind beispielswiese in die audiovisuelle Produktion, Rundfunk,
Elektrizitat, Postdienste, Schiffbau, Breitband, Verkehr und Kohle.

Horizontale Beihilfen nach Art. 107 Abs. 3 Buchst. b) bzw. Buchst. c) sind dagegen (iber Sektoren hin-
weg auf ein bestimmtes Ziel ausgerichtet, sollen also Probleme I6sen, welche nicht auf bestimmte
Branchen oder Regionen beschrankt sind. Dazu gehdren im Wesentlichen Beihilfen fir Forschung,
Entwicklung und Innovation, flir den Umweltschutz, fiir kleine und mittlere Unternehmen, Risikokapi-
talbeihilfen, Rettungs- und Umstrukturierungsbeihilfen, sowie Beihilfen fir Beschaftigung und Ausbil-
dung.®*°

Aufbauend auf die Ermessensausnahmen des Art. 107 Abs. 3 AEUV hat die Europaische Kommission
auf Grundlage der Ermachtigungsverordnung 994/98%! weitere Verordnungen, Empfehlungen und
Mitteilungen zu Gruppenfreistellungen und fir ,,De-minimis“-Beihilfen erlassen, welche die vorge-
nannten Regelungen prazisieren.®?

Insgesamt lasst sich vor dem Hintergrund der Wirkungsweise und Zielsetzung einer neuen Woh-
nungsgemeinnitzigkeit sagen, dass auch die Ausnahmen des Art. 107 Abs. 3 AEUV in der Priifung der
Beihilferechtskonformitat als nicht relevant zu erachten sind, da sie keine Anwendung finden.

646 Mitteilung der Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Europdischen Union, Europdische Kommission, Leitlinien
fur Regionalbeihilfen 2014-2020, ABI. 2013/C 209/01 v. 23.7.2013, Rn. 2-6.

647 \Vgl. Europaische Kommission v. 10.12.2008, State aid No N 342/2008 — Czech Republic, Housing and Social Programme
for problematic districts.

648 Mitteilung der Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Europaischen Union, Europdische Kommission, Leitlinien
fur Regionalbeihilfen 2014-2020, ABI. 2013/C 209/01 v. 23.7.2013, Annex: Germany - regional aid map applicable from
1.7.2014 to 31.12.2020; vgl. Storr (2012), S. 408.

649 Ruthig/Storr (2011), S. 433 ff.

650 \Verordnung (EU) Nr. 651/2014 der Kommission vom 17. Juni 2014 zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimmter Grup-
pen von Beihilfen mit dem Binnenmarkt in Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrags liber die Arbeitsweise der
Europdischen Union, ABI. 2014/L 187/1 v. 26.6.2014.

651 Verordnung (EG) Nr. 994/98 des Rates vom 7. Mai 1998 (iber die Anwendung der Artikel 92 und 93 des Vertrags zur
Grindung der Europdischen Gemeinschaft auf bestimmte Gruppen horizontaler Beihilfen, ABI. 1998/L 142/1 v.
14.5.1998.

652 Ruthig/Storr (2011), S. 437 ff.; zu ,,De-minimis“-Beihilfen siehe auch Abschnitt 6.1.4 zum Element ,Vorteil“.
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6.2.3 Zwischenfazit

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Ausnahmetatbestiande des Art. 107 Abs. 2 und 3 AEUV
auf eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit keine Anwendung finden wirden.

Von den Legalausnahmen nach Art. 107 Abs. 2 kdme schon inhaltlich nur der Buchst. a) Gberhaupt
infrage, welcher jedoch schon deswegen keine Anwendung finden kénnte, da das tatbestandliche
Element der diskriminierungsfreien Beglinstigung einer sozialen Dienstleistung nicht erfillt ware.
Eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit wiirde nur solche soziale Dienstleistungen an Verbraucher be-
glnstigen, welche von Unternehmen erbracht wiirden, die sich den damit verbundenen Vorschriften
unterwerfen.

Auch die Ermessensausnahmen nach Art. 107 Abs. 3 waren auf die neue Wohnungsgemeinntzigkeit
als pauschales Instrument zur Sicherstellung einer nachhaltigen sozialen Wohnraumversorgung nicht
oder zumindest nicht hinreichend anwendbar.

6.3 Ausnahmen und Freistellungen vom Beihilfeverbot fiir Dienstleistungen von
aligemeinem wirtschaftlichem Interessen

Wenn eine Ausgleichszahlung dem Beihilfeverbot nach Art. 107 Abs. 1 AEUV unterliegt, und die Aus-
nahmen nach den Abs. 2 und 3 nicht anwendbar sind, lasst sich daraus aus materiell-rechtlicher Sicht
noch nicht schlieRen, dass eine Beihilfe abschliefend unionsrechtswidrig ist. Dies gilt insbesondere
bei Ausgleichszahlungen, welche im Interesse der Allgemeinheit liegen. Eine Dienstleistung von allge-
meinem wirtschaftlichem Interesse (DAWI) ist eine sog. gemeinwirtschaftliche®>? Dienstleistung die
im Interesse der Allgemeinheit erbracht wird, weshalb die Mitgliedstaaten und die Union besondere
Bedingungen fir solche Dienstleistungen festlegen kdnnen.

Grundsatzlich hat die EU spatestens seit der primarrechtlichen Verankerung der Charta der Grund-
rechte der Europdischen Union mit dem Vertrag von Lissabon (Art. 6 Abs. 1 EUV) die ordnungspoliti-
schen Praferenzen der Mitgliedsstaaten in der Ausgestaltung von Dienstleistungen von allgemeinem
wirtschaftlichen Interesse zu beachten: Die Europdische Union ist laut Art. 36 der Grundrechtecharte
dazu verpflichtet, ,,den Zugang zu Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse, wie
er durch die einzelstaatlichen Rechtsvorschriften und Gepflogenheiten im Einklang mit den Vertragen
geregelt ist”, anzuerkennen und zu achten, ,,um den sozialen und territorialen Zusammenhang der
Union zu férdern.”

Die Europaische Union tragt demgemal nach Art. 14 AEUV und Protokoll Nr. 26 dafiir Sorge, dass be-
stimmte gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen als Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftli-
chem Interesse (DAWI) von éffentlichen oder privaten Unternehmen erbracht werden kénnen.%>*
Hierzu kann gehoren, dass Mitgliedstaaten unter bestimmten Voraussetzungen Ausgleichsleistungen
fir den Dienstleistungserbringer gewahren diirfen, um die Erbringung einer DAWI zu ermdglichen,
welche nicht unter das Beihilfeverbot des Art. 107 AEUV fallt oder trotz des Beihilfeverbots begiins-
tigt werden darf.5>®

653 Der Begriff der Gemeinwirtschaft wird in diesem Kapitel als ein unionsrechtlicher Begriff verwendet, welcher nicht ver-
wechselt werden darf mit der "Gemeinwirtschaft" des damaligen gewerkschaftlichen Komplexes von Banken, Versiche-
rungen und Neuer Heimat.

654 DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwagungsgrinde 1 ff.

655 DAWI-Mitteilung, Rn. 2 und 47.
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Es soll im Folgenden kursorisch geprift werden, ob eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit als Dienst-
leistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse beihilferechtlich unter einen Ausnahme- bzw.
Rechtfertigungstatbestand fallt.

6.3.1 Der Begriff der Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse

Es gibt keine unionsrechtliche Definition dessen, wann eine Dienstleistung eine Dienstleistung von
allgemeinem Interesse (DAI) oder eine Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse
(DAWI) darstellt, welche inhaltlich miteinander verkniipft sind. Die Begriffe werden im AEUV in Art.
14 und Art. 106 Abs. 2 sowie im Protokoll Nr. 26 erwadhnt, aber weder im Primarrecht noch im Sekun-
ddrrecht definiert.

Die Frage danach, was eine DAl ist, ist durch mangelnde begriffliche Klarheit gekennzeichnet.®*® Die
Kommission erachtet diesen Begriff als eine Art Uberbegriff, welcher Dienstleistungen umschreibt,
die im allgemeinen Interesse liegen und daher spezifischen Gemeinwohlverpflichtungen unterliegen.
Der Begriff der DAl umfasst dabei sowohl wirtschaftliche als auch nichtwirtschaftliche Leistungen.
Nichtwirtschaftliche Dienstleistungen unterliegen im Unterschied zu DAWI nicht den Vorschriften
zum Beihilferecht bzw. dem Wettbewerbsrecht des AEUV.%’

Zur Klarung der Unterscheidung zwischen einer DAWI und einer DAl wurde in der standigen Recht-
sprechung des EuGH festgestellt, dass jede Tatigkeit von allgemeinem Interesse, die im Anbieten von
Gitern und Dienstleistungen auf einem Markt besteht, eine wirtschaftliche Tatigkeit darstellt.®®

Die Kommission geht davon aus, dass DAWI im Vergleich zu anderen wirtschaftlichen Tatigkeiten
»besondere Merkmale” aufweisen.®*° Sie zeichnen sich insbesondere durch folgende Merkmale aus:

e Eine DAWI muss immer ,,zum Wohle der Biirger oder im Interesse der Gesellschaft als Gan-
zes” erbracht werden (allgemeines éffentliches Interesse).®®® Die Definition einer Dienstleis-
tung als DAWI kann unter anderem von den Bediirfnissen der Blirgerinnen und Blirger ab-
hangen, sowie von den technologischen Entwicklungen, den Marktentwicklungen und den
sozialen und politischen Praferenzen in einem Mitgliedstaat.

e Eine DAWI ist dariber hinaus durch ein diskriminierungsfreies Angebot der Dienstleistung
gekennzeichnet.®! Diese Anforderung ist jedoch nur bedingt als universal zu verstehen. Das
Konzept einer diskriminierungsfreien Dienstleistung bedeutet nicht, dass eine DAWI fiir die
gesamte Bevdlkerung und in allen Regionen zur Verfiigung stehen muss.®? Eine DAWI muss
grundsatzlich allen zu gleichen Bedingungen offen stehen, kann jedoch im tatsachlichen Be-
rechtigtenkreis eingeschrankt sein, beispielsweise aufgrund von Alters- oder Einkommens-

grenzen %3

656 \/gl. Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss und den Ausschuss der Regionen, Ein Qualitatsrahmen fiir Dienstleistungen von allgemeinem Interesse in Europa
v. 20.12.2011, KOM (2011) 900 endg, S. 3.

657 Vgl. Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss und den Ausschuss der Regionen, Ein Qualitdtsrahmen fiir Dienstleistungen von allgemeinem Interesse in Europa
v. 20.12.2011, KOM (2011) 900 endg, S. 3-4; Europdische Kommission (2013), S. 20-22.

658 DAWI-Mitteilung, Rn. 11.

659 DAWI-Mitteilung, Rn. 45.

660 DAWI-Mitteilung, Rn. 50.

661 Eyropdische Kommission (2013), S. 26.

662 EuG v. 04.03.2005, Rs. T-289/03, S. 2005, 11-741 — BUPA, Rn. 186, 203.

663 Sauter (2014), S. 236.
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e Aus Art. 106 Abs. 2 AEUV geht hervor, dass Unternehmen, die DAWI erbringen, eine ,,beson-
dere Aufgabe” ibertragen wurde.?®* Eine ,besondere Dienstleistungsaufgabe” beschreibt die
Erbringung von Dienstleistungen, ,, die dem Allgemeinwohl dienen und ohne staatliche Ein-
griffe am Markt Gberhaupt nicht oder in Bezug auf Qualitat, Sicherheit, Bezahlbarkeit, Gleich-
behandlung oder universaler Zugang nur zu anderen Standards durchgefiihrt wiirden.“®® Ein
Unternehmen, welches im eigenen gewerblichen Interesse handelt, hatte solch eine Dienst-
leistung nicht oder nicht im gleichen Umfang oder zu den gleichen Bedingungen (ibernom-
men (Marktversagen).56®

Die Mitgliedstaaten haben schlieRlich einen weiten Ermessensspielraum bei der Festlegung einer
DAWI, der Finanzierung und der Organisation einer solchen Dienstleistung (Einschatzungspraroga-
tive). ,Die Befugnisse der Kommission beschrédnken sich ... darauf zu kontrollieren, dass dem Mit-
gliedstaat bei der Festlegung der Dienstleistung als Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem
Interesse kein offenkundiger Fehler unterlaufen ist, und zu priifen, ob die Ausgleichsleistungen staat-
liche Beihilfen umfassen.“®®”

Obwohl die EU-Kommission keine abschliefende Liste von DAWI fiihrt, hat sie sich zu verschiedenen
Bereichen geduRert. So sind unter bestimmten Bedingungen Leistungen im Bereich des sozialen
Wohnungsbaus, welche ,,Wohnraum fiir benachteiligte Blirger oder sozial schwache Bevolkerungs-
gruppen bereitstellen” als DAWI von der EU-Kommission grundsatzlich erfasst.®6®

6.3.2 Ubersicht: Beihilfevorschriften fiir DAWI

Uber die Bestimmungen des Primarrechts hinaus wird die Rechtslage zu Ausgleichsleistungen fiir
DAWI im Sekundar- und Richterrecht konkretisiert. Die wichtigsten dieser Konkretisierungen sollen
im Folgenden beschrieben werden, um danach zu einer kurzen Priifung dieser Vorschriften im Hin-
blick auf eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit zu kommen.

Im Altmark Trans-Urteil®® aus dem Jahr 2003 legte der EuGH erstmals die Voraussetzungen fest,
nach denen Ausgleichszahlungen fiir gemeinwohlorientierte Verpflichtungen keine staatlichen Beihil-
feni.S.d. Art. 107 AEUV darstellen und somit mit dem Binnenmarkt vereinbar sind.

Zuletzt hat die Europdische Kommission im Jahr 2012 ein DAWI-Regelungspaket (iber Dienstleistun-
gen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse veroffentlicht. Dieses Regelungspaket (,,Almunia-
Paket“) besteht im Wesentlichen aus den folgenden Rechtsakten:

664 DAWI-Mitteilung, Rn. 47; EuUGH v. 27.03.1974, Rs. C-127/73, Slg. 1974, 313 — BRT/SABAM.

665 Europdische Kommission (2013), S. 20; Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europai-
schen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, Ein Qualitdtsrahmen fur Dienstleistungen von
allgemeinem Interesse in Europa v. 20.12.2011, KOM (2011) 900 endg, S. 4.

666 DAWI-Mitteilung, Rn. 47; Krajewski (2015), S. 179. Krajewski sieht Marktversagen durch den EuGH insbesondere im Fall
von ,,cherry picking” als gegeben an, wenn regulare Marktteilnehmer nur vergleichsweise profitable Dienstleistungen
erbringen, was im Bereich des sozialen Wohnungswesens auch als ,,creaming the poor” beschrieben wird. Siehe auch
Abschnitt 7.5.3.1.

667 DAWI-Mitteilung, Rn. 46.

668 DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwdgungsgrund 11.

669 EUGH v. 24.07.2003, Rs. C-280/00, Slg. 2003, 1-07747 — Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg.
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1. Mitteilung der Kommission liber die Anwendung der Beihilfevorschriften auf Ausgleichs-
leistungen fir die Erbringung von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem
Interesse (,,DAWI-Mitteilung“)®7°

2. Verordnung Uber die Anwendung der Art. 107 und 108 AEUV auf De-minimis-Beihilfen an
Unternehmen, die Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse erbrin-
gen (,DAWI-De-minimis-Verordnung*)®’?

3. Beschluss der Kommission zu Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Inte-
resse (,DAWI-Freistellungsbeschluss”)®”2

4. Rahmen der EU fir staatliche Beihilfen in Form von Ausgleichsleistungen fiir die Erbrin-
gung 6ffentlicher Dienstleistungen (,DAWI-Rahmen*)®73

Diese Vorschriften lassen sich, trotz Uberschneidungen der Konzepte, fiir die Zwecke dieses Gutach-
tens grob in zwei Kategorien unterteilen: Einerseits Ausgleichszahlungen fiir DAWI, welche gemal}
den Kriterien des Altmark Trans-Urteil unter bestimmten Voraussetzungen dennoch keine Beihilfen
im Sinne des zuvor beschriebenen Art. 107 Abs. 1 AEUV darstellen, sowie andererseits Beihilfen, wel-
che grundsatzlich dem Beihilfeverbot des Art. 107 Abs. 1 AEUV unterliegen, aber gemaR Art. 106 Abs.
2 AEUV dennoch mit dem Binnenmarkt vereinbar sind.

Die Kommission erldutert in ihrer aktuellen DAWI-Mitteilung vor allem die Kriterien des sogenannten
Altmark Trans-Urteils zur beihilferechtlichen Bewertung von DAWI-Ausgleichsleistungen.®”* Die Kom-
mission fuhrt in der DAWI-Mitteilung aus, wann DAWI-Kompensationen nicht als Beihilfen im Sinne
des Art. 107 Abs. 1 AEUV anzusehen und daher mit dem Binnenmarkt vereinbar sind, und was fiir Be-
dingungen solche DAWI grundsatzlich zu erfiillen haben. Auf dieser Grundlage wird im folgenden Ab-
schnitt 6.3.3 in einem ersten Schritt gepriift, ob Ausgleichszahlungen fiir gemeinwirtschaftliche Ver-
pflichtungen durch eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit als Beihilfen i.S.d. Art. 107 Abs. 1 einzu-
schatzen sind.

Auch in der DAWI-De-minimis-Verordnung legt die Kommission die Voraussetzungen fest, nach de-
nen davon ausgegangen wird, dass bestimmte Kompensationen an Unternehmen fiir die Erbringung
von DAWI die Tatbestandsmerkmale des Art. 107 Abs. 1 AEUV aufgrund ihrer Geringfligigkeit nicht
erfillen und deshalb nicht als staatliche Beihilfen anzusehen sind.

Des Weiteren hat die Kommission den DAWI-Freistellungsbeschluss und den DAWI-Rahmen verof-
fentlicht, welche die Voraussetzungen darlegen, nach denen grundsatzlich unzuldssige staatliche Bei-
hilfen im Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV dennoch gemal Art. 106 Abs. 2 AEUV mit dem Binnenmarkt

670 Mitteilung der Kommission tber die Anwendung der Beihilfevorschriften der Europaischen Union auf Ausgleichsleistun-
gen fiur die Erbringung von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse, ABI. 2012/C 8/04 v. 11.1.2012,
im Folgenden ,DAWI-Mitteilung”.

671 DAWI-De-minimis-Verordnung, Verordnung (EU) Nr. 360/2012 der Kommission vom 25. April 2012 tber die Anwendung
der Artikel 107 und 108 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europadischen Union auf De-minimis-Beihilfen an Unter-
nehmen, die Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse erbringen, ABI. 2012/L 114/8 v. 26.4.2012, im
Folgenden , DAWI-De-minimis-Verordnung”.

672 Beschluss der Kommission vom 20. Dezember 2011 lber die Anwendung von Artikel 106 Absatz 2 des Vertrags Uber die
Arbeitsweise der Europdischen Union auf staatliche Beihilfen in Form von Ausgleichsleistungen zugunsten bestimmter
Unternehmen, die mit der Erbringung von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind,
ABI. 2012/L 7/03 v. 11.1.2012, im Folgenden ,,DAWI-Freistellungsbeschluss”.

673 DAWI-Rahmen, Mitteilung der Kommission, Rahmen der Europdischen Union fiir staatliche Beihilfen in Form von Aus-
gleichsleistungen fir die Erbringung 6ffentlicher Dienstleistungen (2011), ABI. 2012/C 8/15 v. 11.1.2012, im Folgenden
,DAWI-Rahmen®“.

674 Mitteilung der Kommission tber die Anwendung der Beihilfevorschriften der Européaischen Union auf Ausgleichsleistun-
gen fur die Erbringung von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse, ABI. 2012/C 8/04 v. 11.1.2012,
Rn. 4.

153



vereinbar sein kénnen.®’®> Auf diese beiden Freistellungstatbestinde wird in Abschnitt 6.3.4 vertieft
eingegangen.

Im DAWI-Freistellungsbeschluss benennt die Kommission die Bedeutung und den Umfang der Aus-
nahmeregelung fiir Kompensationen die als staatliche Beihilfen i.S.d. Art. 107 Abs. 1 AEUV anzusehen
sind, aber dennoch gemaR Art. 106 Abs. 2 AEUV zuldssig sind. Sie erldutert, unter welchen Vorausset-
zungen diese nach Art. 106 Abs. 2 AEUV als mit dem Binnenmarkt vereinbar angesehen werden kon-
nen und von der Anmeldepflicht (Notifizierung) nach Art. 108 Abs. 3 AEUV ausgenommen sind.®”®

Im DAWI-Rahmen wird dargelegt, wie und unter welchen Bedingungen die Kommission Falle priift,
die als staatliche Beihilfe anzusehen sind, nicht unter den DAWI-Freistellungsbeschluss fallen und bei
der Kommission angemeldet werden missen (Notifizierung)

6.3.3 Ausnahmen vom Beihilfeverbot fiir DAWI nach den Altmark Trans-Kriterien

Der Gerichtshof der Europdischen Union hat im Altmark Trans-Urteil festgestellt, dass Ausgleichszah-
lungen fir gemeinwohlorientierte Verpflichtungen keine Beihilfen i.S.d. Art. 107 AEUV darstellen, so-
fern vier Voraussetzungen erfillt sind. Verkirzt wiedergegeben lauten die vier Kriterien wie folgt:

1. Das Unternehmen muss tatsachlich mit der Erfiillung gemeinwirtschaftlicher Verpflichtungen
betraut sein. Diese Verpflichtungen sind klar zu definieren (Betrauungsakt).

2. Die Parameter, anhand deren der Ausgleich berechnet wird, sind zuvor objektiv und transpa-
rent aufzustellen (Ausgleichsparameter).

3. Uberkompensation ist zu vermeiden.

4. Erfolgt die Betrauung nicht im Wege der 6ffentlichen Auftragsvergabe, so ist die Hohe des
Ausgleichs auf der Grundlage einer Analyse der Kosten zu bestimmen, die ein durchschnittli-
ches, gut gefiihrtes Unternehmen bei der Erflillung der Aufgaben hatte (Auswahl des Dienst-
leistungserbringers).®”’

Auf der Grundlage des Altmark Trans-Urteils hat die Europdische Kommission die DAWI-Mitteilung®”®
veroffentlicht, welche Kriterien des EuGH konkretisiert. In der DAWI-Mitteilung stellt die EU-Kommis-
sion fest, dass bestimmte offentliche Dienstleistungen nur dann erbracht werden kénnen, wenn die
dffentliche Hand dem Erbringer einen finanziellen Ausgleich bietet.®”® Eine Mitteilung entfaltet als
,soft-law” im Regelfall keine unmittelbare Rechtswirkung, ist aber dennoch eine Darstellung der Auf-
fassung der Kommission (iber die Rechtslage, und insofern von nicht zu unterschatzender Bedeu-
tung.®8°

Die Kommission vertieft in der DAWI-Mitteilung zuerst die beihilferechtlichen Tatbestandselemente
,Unternehmen®, ,staatliche Mittel” und , Auswirkungen auf den Handel” i.S.d. Art. 107 Abs. 1 AEUV
unter Gesichtspunkten der Erbringung von DAl bzw. DAWI (vgl. Abschnitt 6.1), und gibt Anhalts-

675 Europdische Kommission (2013), S. 68; DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwagungsgriinde 5-7.

676 DAWI-Freistellungsbeschluss, Art. 1 und 2.

677 EuGH v. 24.07.2003, Rs. C-280/00, Slg. 2003, 1-07747 — Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg, Rn. 88-93;
DAWI-Mitteilung, Rn. 42.

678 Mitteilung der Kommission tber die Anwendung der Beihilfevorschriften der Européaischen Union auf Ausgleichsleistun-
gen fir die Erbringung von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse, ABI. 2012/C 8/04 v. 11.1.2012.

679 DAWI-Mitteilung, Rn. 2.

680 Senden (2004), S. 258.
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punkte dafiir, was eine DAWI darstellen kann (vgl. Abschnitt 6.3.1). Infolgedessen vertieft sie Schwer-
punktmaRig die vier Voraussetzungen des Altmark Trans-Urteils, nach denen Ausgleichsleistungen fiir
offentliche Dienstleistungen keine staatlichen Beihilfen i.S.d. Art. 107 Abs. 1 AEUV darstellen:

1. Betrauungsakt

Ein oder mehrere Unternehmen mussen mit der Erbringung einer DAWI als besondere ge-
meinwirtschaftliche Verpflichtung betraut worden sein. Diese Verpflichtung muss klar defi-
niert sein. Die Betrauung erfolgt im Wege eines Betrauungsakts, welcher die Form eines le-
gislativen oder regulatorischen Instruments oder eines verwaltungsrechtlichen Vertrags ha-
ben kann. Dieser Betrauungsakt muss mindestens den Gegenstand und die Dauer der Ver-
pflichtung beinhalten, die/das Unternehmen und ggf. das betreffende Gebiet, die Art etwai-
ger gewahrter besonderer Rechte, die Parameter fiir die Berechnung, Uberwachung und An-
derung der Ausgleichszahlungen, sowie MaRnahmen hinsichtlich méglicher Uberkompensati-

onen.®

2. Ausgleichsparameter

Die Parameter zur Berechnung von Ausgleichsleistungen missen im Voraus objektiv und
transparent festgelegt werden, um zu verhindern, dass der Ausgleich einen wirtschaftlichen
Vorteil mit sich bringt, der das Unternehmen, dem er gewahrt wird, gegentiiber konkurrieren-
den Unternehmen begiinstigt. ,Die Notwendigkeit, die Ausgleichsparameter vorab festzule-
gen, bedeutet nicht, dass die Ausgleichsleistungen auf der Grundlage einer besonderen For-
mel (z. B. einem bestimmten Preis pro Tag/Mahlzeit/Passagier/Nutzeranzahl) berechnet wer-
den missen. Es muss lediglich von Anfang an feststehen, wie der Ausgleich bestimmt wird.”
Es werden nur die unmittelbar mit der Erbringung der DAWI verbundenen Kosten beriick-
sichtigt. Einnahmen, die das Unternehmen mit der Erbringung einer DAWI erzielt, missen
abgezogen werden. Im Falle der Gewahrung eines angemessenen Gewinns, missen die Krite-
rien fiir die Berechnung dieses Gewinns festgelegt sein.®8?

3. Vermeidung von Uberkompensation

Die Kompensation darf nicht (iber das hinausgehen, was erforderlich ist, um die Kosten der
Erfillung der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen unter Berlicksichtigung der dabei er-
zielten Einnahmen und eines angemessenen Gewinns aus der Erbringung der DAWI ganz o-
der teilweise zu decken. Als angemessener Gewinn gilt die Kapitalrendite, die ein typisches
Unternehmen zugrunde legt, um unter Berlicksichtigung des jeweiligen Risikos zu entschei-
den, ob es die betreffende DAWI liber den gesamten Zeitraum erbringt. Die Kapitalrendite
sollte unter Bezugnahme auf vergleichbare Dienstleistungen bzw. Unternehmen bestimmt
werden. Nur bei Einhaltung dieser Voraussetzungen ist gewahrleistet, dass dem betreffen-
den Unternehmen kein Vorteil gewdhrt wird, der dadurch, dass er die Wettbewerbsstellung
dieses Unternehmens stirkt, den Wettbewerb verfilscht oder zu verfilschen droht.®®3

4. Auswahl des Dienstleistungserbringers

Das Unternehmen, dass die DAWI erbringen soll, muss entweder durch eine 6ffentliche Auf-
tragsvergabe ausgewadhlt worden sein, oder die Hohe des erforderlichen Ausgleichs muss auf

681 DAWI-Mitteilung, Rn. 51-53
682 DAWI-Mitteilung, Rn. 54-59.
683 DAWI-Mitteilung, Rn. 60-61.
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der Grundlage einer Analyse der Kosten bestimmt werden, die ein durchschnittliches, gut ge-
fihrtes Unternehmen hitte.®8

Wird zur Auswahl des Dienstleistungserbringers eine 6ffentliche Ausschreibung durchge-
fihrt, sollte regelmaRig derjenige Anbieter ausgewahlt werden, der die DAWI zum niedrigs-
ten Preis oder das wirtschaftlich glinstigste Angebot anbietet. Wird keine Ausschreibung
durchgefihrt, ist der beste Anhaltspunkt fir die Ausgleichsleistung die Orientierung an einer
allgemein akzeptierten marktiblichen Verglitung. Besteht eine solche marktiibliche Vergi-
tung nicht, muss die Ausgleichsleistung auf Grundlage einer Analyse derjenigen Kosten
durchgefiihrt werden, die einem durchschnittlichen, gut gefiihrten Unternehmen bei der Er-
fallung der betreffenden Verpflichtungen entstiinden, das so angemessen mit Sachmitteln
ausgestattet ist, das es den gestellten Anforderungen fiir die Erbringung 6ffentlicher Dienst-
leistungen geniigen kann.5

Die bei der Erbringung der DAWI erzielten Einnahmen und ein angemessener Gewinn aus der
Erfillung dieser Verpflichtungen sind zu berticksichtigen. Es miissen bestimmte objektive Kri-
terien festgelegt werden, um zu beurteilen, was in einem konkreten Fall ein durchschnittli-
ches, gut gefiihrtes Unternehmen darstellt.5%

Wenn diese vier Kriterien erfillt sind, entfallt nach dem Altmark Trans-Urteil der Beihilfetatbestand
i.S.d. Art. 107 AEUV und somit auch die Notifizierungspflicht.

In der Beurteilung der Wohnungsgemeinniitzigkeit als steuerbegtlinstigter Zweck gelten im Beispiel
Osterreich, welches grundsétzlich der alten Wohnungsgemeinniitzigkeit in Deutschland immer noch
sehr nahe kommt, insbesondere das zweite (vorherige Festlegung der Ausgleichsparameter) und das
vierte Kriterium (Nachweis einer effizienten Leistungserbringung) in der Fachliteratur als schwer er-
fullbar.%®” Eine objektive und transparente Berechnung im Voraus gemiR dem zweiten Altmark
Trans-Kriterium sei kaum moglich, da die Beglinstigung pauschal erfolge: , Es wird keine Finanzliicke
definiert, die auszugleichen ist.“®®® Auch eine Uberkompensation im Sinne des dritten Altmark Trans-
Kriteriums ware dann nicht feststellbar und somit auch nicht vermeidbar. Diese Einschatzung wird
durch Betrachtung des vierten Altmark Trans-Kriterium konkretisiert: Da bei einer neuen Wohnungs-
gemeinnitzigkeit die Betrauung mit einer DAWI nicht im Wege einer 6ffentlichen Ausschreibung er-
folgen wiirde, misste die Hohe des Ausgleichs auf Grundlage der Kosten bestimmt werden, die ei-
nem , durchschnittlichen, gut gefiihrten Unternehmen” bei der Erbringung der DAWI-Verpflichtung
entstiinden. Dies kdnne, so die Bedenken, nur schwerlich praktisch umgesetzt werden, wenn die Be-
glnstigung pauschal und ohne direkten Bezug zu den notwendigen und konkret entstandenen Kos-
ten erfolge: , Die Steuerbefreiungen [der 6sterreichischen Wohnungsgemeinnitzigkeit] sind nicht auf

ein konkretes Dienstleistungsangebot bezogen. "%

Aufgrund der nahezu identischen Wirkungsweise der 6sterreichischen und der deutschen Wohnungs-
gemeinnitzigkeit ist also davon auszugehen, dass auch eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit in
Deutschland unter Anwendung der Altmark Trans-Kriterien eine Beihilfe i.S.d. Art. 107 Abs. 1 AEUV
darstellen wiirde. Im nachsten Schritt wird daher gepriift, ob eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit
dennoch gemal Art. 106 Abs. 2 AEUV als mit dem Binnenmarkt vereinbar angesehen werden kdnnte.

684 DAWI-Mitteilung, Rn. 62.

685 DAWI-Mitteilung, Rn. 69-76.

686 DAWI-Mitteilung, Rn. 61, 77.

687 \/g|, Kahl (2011), S. 335, 342; Storr (2009), S. 407.
688 Storr (2009), S. 407.

689 Storr (2009), S. 407; vgl. Kahl (2011), S. 342.
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Der Vollstandigkeit halber soll an dieser Stelle auch kurz auf die bereits erwahnte DAWI-De-minimis-
Verordnung eingegangen werden. In dieser Verordnung hat die Kommission auf Grundlage des Alt-
mark Trans-Urteils die Voraussetzungen festlegt, nach denen sie davon ausgeht, dass geringfiigige
Ausgleichzahlungen zugunsten von DAWI-Erbringern die Tatbestandsmerkmale des Art. 107 Abs. 1
AEUV nicht erfillen, da sie aufgrund ihrer Geringfligigkeit den Handel zwischen Mitgliedsstaaten
nicht beeintrachtigen und/oder den Wettbewerb nicht verfalschen. Solche Ausgleichszahlungen stel-
len keine unzuldssigen Beihilfen im Sinne des AEUV dar und missen auch nicht notifiziert werden.
Namentlich erweitert die DAWI-De-minimis-Verordnung gemal Art. 2 den ,,De-minimis“-Schwellen-
wert der Geringfligigkeit von Ausgleichsleistungen auf 500.000 € in drei Steuerjahren. Fir eine neue
Wohnungsgemeinnitzigkeit kann dies jedoch nur eine sehr begrenze Rolle spielen, da im sozialen
Wohnungsbau oftmals Investitionen von betrachtlichem Umfang erforderlich sind, weshalb auf diese
Verordnung nicht weiter eingegangen wird.

6.3.4 Freistellung vom Beihilfeverbot fir DAWI gemaf Art. 106 Abs. 2 AEUV

Wenn die Kriterien des Altmark Trans-Urteils nicht erfillt sind und die allgemeinen Voraussetzungen
fiir die Anwendbarkeit von Art. 107 Abs. 1 AEUV gegeben sind, stellen Ausgleichsleistungen fiir die
Erbringung o6ffentlicher Dienstleistungen staatliche Beihilfen dar, welche den Einschrankungen des
Art. 106 AEUV unterliegen kénnen.

Art. 106 AEUV

(1) Die Mitgliedstaaten werden in Bezug auf 6ffentliche Unternehmen und auf Unterneh-
men, denen sie besondere oder ausschlieBliche Rechte gewahren, keine den Vertrdagen
und insbesondere den Artikeln 18 und 101 bis 109 widersprechende MalRnahmen treffen
oder beibehalten.

(2) Fir Unternehmen, die mit Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse
betraut sind oder den Charakter eines Finanzmonopols haben, gelten die Vorschriften
der Vertrage, insbesondere die Wettbewerbsregeln, soweit die Anwendung dieser Vor-
schriften nicht die Erflillung der ihnen Ubertragenen besonderen Aufgabe rechtlich oder
tatsachlich verhindert. Die Entwicklung des Handelsverkehrs darf nicht in einem Ausmaf?
beeintrachtigt werden, das dem Interesse der Union zuwiderlauft.

(3) Die Kommission achtet auf die Anwendung dieses Artikels und richtet erforderlichenfalls
geeignete Richtlinien oder Beschliisse an die Mitgliedstaaten.

Damit eine Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse i.S.d. Art. 106 Abs. 2 AEUV
vorliegt, missen also grundsétzlich die folgenden Kriterien erfillt sein:

e Die Dienstleistung muss als DAWI definiert sein.
e Das Unternehmen muss mit der Erbringung der DAWI betraut sein.

e Die Anwendung der Vorschriften des Wettbewerbsrechts, insbesondere des Beihilfe-
rechts, muss die Erfiillung der so ibertragenen Aufgabe rechtlich oder tatsachlich verhin-
dern.

e Die Entwicklung des Handelsverkehrs darf nicht in einem Ausmal’ beeintrachtigt werden,
das dem Interesse der Union zuwiderlauft.

Die EU-Kommission hat mit dem DAWI-Freistellungsbeschluss und dem DAWI-Rahmen zwei Instru-
mente erlassen, welche die Voraussetzungen enthalten, unter denen staatliche Beihilfen in Form von
Ausgleichsleistungen fiir die Erbringung von DAWI nach nach Art. 106 Abs. 2 AEUV fiir mit dem AEUV
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bzw. dem Binnenmarkt vereinbar erklart werden kénnen. Zuerst wird auf den DAWI-Freistellungsbe-
schluss eingegangen, da er gesonderte Vorschiften fiir den sozialen Wohnungsbau beinhaltet und so-
mit flr die beihilferechtliche Bewertung der neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit von hoher Relevanz
ist.

6.3.4.1 Anwendbarkeit des DAWI-Freistellungsbeschlusses

Der DAWI-Freistellungsbeschluss enthélt die Voraussetzungen, unter denen Beihilfen in Form von
Ausgleichsleistungen fiir die Erbringung von DAWI gemal Art. 106 Abs. 2 AEUV als mit dem Binnen-
markt vereinbar anzusehen sind und von der Anmeldepflicht (Notifizierung) nach Art. 108 Abs. 3
AEUV befreit sind (Art. 3 DAWI-Freistellungsbeschluss).®® Die Kommission tiberwacht lediglich, ob in
der Betrauung mit einer DAWI keine offenkundigen Fehler vorliegen.®®! Im Bereich des sozialen Woh-
nungswesens ist der DAWI-Freistellungsbeschluss der wesentliche Priifungsmalstab fiir staatliche
Beihilfen, da dieser Bereich eine privilegierte Stellung geniel3t. Der DAWI-Freistellungsbeschluss
weicht insbesondere von den Anforderungen des zweiten, dritten und vierten Altmark Trans-Kriteri-
ums ab, welche im Sinne der DAWI-Mitteilung oft nur schwer zu erfiillen sind (vgl. Abschnitt 6.3.3),
da er beispielsweise keine Effizienzkriterien enthadlt und andere Anforderungen an die Hohe bzw. Be-
rechnung von Ausgleichszahlung, sowie die Vermeidung von Uberkompensation enthélt.5%?

Auch wenn der DAWI-Freistellungsbeschluss nach Art. 2 Abs. 1 Buchst. a) grundsatzlich nur auf
DAWI-Beihilfen Anwendung findet, die Ausgleichleistung i.H.v. 15 Mio. € p.a. je DAWI nicht liber-
schreiten, wird abweichend hiervon in den Buchst. b) bis e) der Anwendungsbereich auf bestimmte
Bereiche gedffnet: Gemal der abschlieBenden Aufzdhlung in Buchst. c) gibt es keine Beitragsgrenze
flr Sozialdienstleistungen oder den sozialen Wohnungsbau. Auch Gemeinbedarfs- und Folgeeinrich-
tungen fallen unter diese Ausnahme. Im Folgenden werden die zentralen Regelungen entlang der
Struktur des DAWI-Freistellungsbeschlusses beschrieben:

1. Betrauungsakt (Art. 4)

Der Mitgliedsstaat muss das entsprechende Unternehmen ausdriicklich, unter Verweis auf den
DAWI-Freistellungsbeschluss, mit der Erbringung der DAWI betrauen. Der Betrauungsakt bedarf der
Schriftform und kann beispielsweise die Form eines legislativen oder regulatorischen Instruments o-
der eines verwaltungsrechtlichen Vertrags haben. Der Betrauungsakt kann dabei der Rechtsgrund-

lage entsprechen, weitere Einzelheiten beinhalten und muss nicht als solcher gekennzeichnet sein.5%3

In dem Betrauungsakt muss insbesondere Folgendes festgelegt worden sein: Grundsatzlicher Gegen-
stand und Dauer der gemeinwohlorientierten Verpflichtungen, das Unternehmen und ggf. das be-
treffende Gebiet, ggf. die Zielgruppe®®*, Art der etwaigen dem Unternehmen gewahrten ausschlieRli-
chen oder besonderen Rechte, Parameter fiir die Berechnung, Uberwachung und Anderung der Aus-
gleichsleistungen, MaRnahmen zur Vermeidung und Riickforderung etwaiger Uberkompensationen
und einen Verweis auf den DAWI-Freistellungsbeschluss. Die Beurteilung der Qualitat einer Leistung
bleibt den zustandigen Behorden tiberlassen.

690 DAWI-Freistellungsbeschluss, Art. 1 und Art. 2.

691 DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwagungsgrund 8.

692 Eyropdische Kommission (2013), S. 68.

693 Europdische Kommission (2013), S. 44.

694 DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwdagungsgrund 11; Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N
642/2009 — The Netherlands Existing and special project aid to housing corporation, Rn. 40 ff.
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Die Mitgliedstaaten verfliigen bei der Definition der DAWI und des Gegenstands der Betrauung tber
einen weiten Ermessensspielraum. Um eine Verfalschung des Wettbewerbs zu vermeiden, halt die
Kommission es fiir wichtig, dass die Mitgliedstaaten die besonderen Merkmale der betreffenden
Dienstleistung klar hervorheben, vor allem die Bedingungen, unter denen sie erbracht werden soll,
und die Zielgruppe, an die sie sich richtet. Wenn eine Dienstleistung bereits auf dem Markt erbracht
wird, allerdings zu Bedingungen, die von dem betreffenden Mitgliedstaat als unzureichend betrach-
tet werden, z. B. weil der Markt die Dienstleistung nicht zu der Qualitat oder zu dem Preis anbieten
kann, und diese Dienstleistung nach Ansicht der Behérden jedoch im offentlichen Interesse liegt,
dann kann diese Dienstleistung als DAWI eingestuft werden.®%

Im Betrauungsakt muss die Dauer der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtung festgelegt werden. Auch
wenn der Freistellungsbeschluss gemaR Art. 2 grundsatzlich nur dann Anwendung findet, wenn der
Zeitraum der Betrauung auf hochstens 10 Jahre beschrankt ist, sieht er Ausnahmen vor, die eine An-
wendung auf den sozialen Wohnungsbau moglich machen: Hinsichtlich der Notwendigkeit einer lan-
geren Betrauungsdauer ist der Beschluss auch dann anwendbar, wenn eine erhebliche Investition er-
forderlich ist, die nach allgemein anerkannten Rechnungslegungsgrundsatzen (iber einen langeren
Zeitraum abgeschrieben werden muss (Art. 2 Abs. 2). ,,Sofern ein langerer Betrauungszeitraum nicht
aufgrund einer erforderlichen betrachtlichen Investition, z. B. im Bereich des sozialen Wohnungs-
baus, gerechtfertigt ist, sollte die Anwendung dieses Beschlusses auf eine Betrauungsdauer von
héchstens zehn Jahren beschriankt werden.“® Dieses Kriterium wird im Bereich des sozialen Woh-
nungswesens demgemald grundsatzlich als erfillt angesehen. Die zulassige Dauer hangt mit dem je-
weiligen fiur die Abschreibung von Vermoégenswerten erforderlichen Zeitraum zusammen. Nach Ab-
lauf des Betrauungszeitraums kann derselbe Dienstleister erneut mit der Erbringung der DAWI be-
traut werden.®®” Dennoch bleibt an dieser Stelle festzuhalten, dass eine unbefristete Dauer nach dem
Wortlaut des Freistellungsbeschlusses womaoglich nicht zuldssig ist. Im DAWI-Freistellungsbeschluss
wird darauf hingewiesen, dass die ,,genaue Dauer” der gemeinwohlorientierten Verpflichtung festge-
legt werden muss.5®® Auch die niederlindische Regierung hat sich im Nachgang zur Kommissionsbe-
schwerde zu Beihilfen fiir Woningcorporaties auf einen Betrauungszeitraum von 25 Jahren festgelegt
(vgl. Abschnitt 6.3.4.2 und 6.4.2).5° Andererseits ist der entsprechenden Kommissionsentscheidung
zu entnehmen, dass die Kommission aufgrund der langen Investitionszyklen der Immobilienwirt-
schaft auch eine unbegrenzte Betrauungsdauer fiir moglich erachtet: ,The Commission considers
that the lack of a determined duration is acceptable taking into account the very nature of the public
service in the field of housing. The lifetime of the social housing investments extends over several
decades.“7%

Eine Anforderung an eine DAWI zugunsten des sozialen Wohnungsbaus ist, dass sie grundsatzlich ei-
nen sozialen Bedarf abdecken muss (Art. 2 Abs. 1 Buchst. c)). Wie bereits beschrieben sieht der
DAWI-Freistellungsbeschluss besondere Ausnahmeregelungen fiir den sozialen Wohnungsbau vor.
Da der Betrauungsakt eine genaue Definition des Gegenstands und der Zielgruppe verlangt, stellt sich
jedoch die Frage, wie der unionsrechtliche Begriff ,,sozialer Wohnungsbau” zu verstehen ist und was

695 Europdische Kommission (2013), S. 26.

696 DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwdgungsgrund 12.

697 Europdische Kommission (2013), S. 65.

698 DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwdgungsgrund 14.

699 Aalbers (2014), S. 153; Regeling van de Minister voor Wonen en Rijksdienst van 14 november 2013, nr. 2013-
0000694725, tot wijziging van de Tijdelijke regeling diensten van algemeen economisch belang toegelaten instellingen
volkshuisvesting (implementatie nieuwe regels uit het DAEB-vrijstellingsbesluit, jaarlijkse wijzigingen), Stcrt. Nr. 32730.

700 Eyropdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009 — The Netherlands Existing and special
project aid to housing corporation, Rn. 53, 67.
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darunterfallt. Die Systeme des sozialen Wohnungswesens in der EU sind sehr unterschiedlich, wes-
wegen es auf unionsrechtlicher Ebene keine Definition dieses Begriffs gibt. Im DAWI-Freistellungsbe-
schluss fiihrt die EU-Kommission aus, dass der DAWI-Freistellungsbeschluss unter anderem fiir Un-
ternehmen gilt, , die mit der Erbringung von Sozialdienstleistungen betraut sind und Wohnraum fiir
benachteiligte Blirger oder sozial schwachere Bevolkerungsgruppen bereitstellen, die nicht die Mittel
haben, sich auf dem freien Wohnungsmarkt eine Unterkunft zu beschaffen.“’%

Wie in den folgenden Ausflihrungen der EU-Kommission zu Woningcorporaties in den Niederlanden
beschrieben wird, muss diese Zielgruppe jedoch genau definiert und abgegrenzt sein. Nach den nach-
folgenden Ausfiihrungen zu der Beurteilung der Woningcorporaties durch die Kommission unter An-
wendung des damaligen DAWI-Freistellungsbeschlusses werden darum anschliefend die weiteren
Regelungen durch den DAWI-Freistellungsbeschluss erldutert.

6.3.4.2 Zur unionsrechtlichen Einschdtzung der Woningcorporaties in den Niederlanden

Private Wettbewerber reichten bei der EU-Kommission Beschwerde ein, weil sog. Woningcorporaties
(,Wocos”) staatliche Mittel flir gewerbliche Tatigkeiten tiber das Bereitstellen von Sozialwohnungen
hinaus nutzen wirden und somit den Wettbewerb beeintrachtigen wiirden (vgl. Abschnitt 6.4.2 zur
dadurch veranlaRten Reform der Woningcorporaties). Die Beschwerdefiihrer fihrten an, dass sich
viele Wohnungen der Wocos im hochpreisigen Bereich befianden.”%?

Die niederlandischen Wocos sind not-for-profit Unternehmen, welche, ohne dass es hierfiir eine
klare Abgrenzung der Zielgruppe gegeben hat, Wohnraum sowie Gemeinbedarfs- und Folgeeinrich-
tungen fiir benachteiligte und bediirftige Haushalte zur Verfligung stellen. Dafiir erhalten Wocos
Vorteile durch verschiedene staatlichen MaRnahmen, welche grundsatzlich Beihilfen i.S.d. Art. 107
AEUV darstellen: Staatliche Darlehensbiirgschaften, finanzielle Zuschiisse durch den damaligen
,Centraal Fonds Volkshuisvesting”, die VerdauBerung von staatlichen Grundstiicken unter dem Markt-
preis, sowie das Recht, bei der ,,Bank Nederlandse Gemeenten” Darlehen aufzunehmen.”®

Schon 2002 fiihrte die niederlandische Regierung Gesprache mit der Europdischen Kommission tiber

méglicherweise unzulissige Beihilfen zugunsten der Woningcorporaties.”® In der aus dem Jahr 2009

stammenden Entscheidung der Kommission vom 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009

—The Netherlands, Existing and special project aid to housing corporation,’® welche auf dem Boden

des damaligen DAWI-Freistellungsbeschlusses entschieden wurde, machte die Kommission Vorgaben
hinsichtlich der Definition und der Zielgruppen einer DAWI im sozialen Wohnungsbau. Verschiedene

Wocos klagten gegen diese Entscheidung, welche jedoch im Mai 2015 abgewiesen wurde.”®®

701 DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwdgungsgrund 11 und Art. 2 Abs. 1 Buchst. c).

702 Eyropdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009 — The Netherlands Existing and special
project aid to housing corporation, Rn. 3 ff.

703 Eyropdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009 — The Netherlands Existing and special
project aid to housing corporation, Rn. 3-40.

704 Bielmann/Snippe/Tromp (2010), S. 39.

705 Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009 — The Netherlands Existing and special
project aid to housing corporation, im Folgenden ,,Europédische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N
642/2009”.

706 EuG v. 12.05.2015, Rs. T-203/10, Slg. 2015, 11-221 — RENV; der EuG hat die Klage als , offenkundig unbegriindet” zurtick-
gewiesen.
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Die Kommission wies unter anderem darauf hin, dass die Bereitstellung von Sozialwohnungen uni-
onsrechtlich auf ,benachteiligte Blirger oder soziale schwéachere Bevolkerungsgruppen” als Ziel-
gruppe beschrankt sein muss und dass diese Zielgruppe klar definiert sein muss.”’

Die Kommission erachtete die niederlandischen Vorschlage zur Anpassung der Wocos als ausrei-
chend: Die Zielgruppe wurde von der niederlandischen Regierung mithilfe einer Marktanalyse”® bei
einer Einkommensgrenze von 33.000 € festgelegt, wodurch ca. 43 % Prozent der Bevolkerung er-
reicht werden.”® An dieser Stelle soll nicht unerwihnt bleiben, dass diese Einkommensgrenze zu ei-
nem spateren Zeitpunkt voriibergehend auf 38.950 € erhdht wurde, da bis zu dieser Einkommens-
grenze ein besonderer Bedarf an Wohnraum festgestellt wurde (vgl. Abschnitt 6.4.2). Die Kommis-
sion zeigte sich zufrieden mit der Definition der Zielgruppe, da diese klar abgegrenzt ist und Haus-
halte innerhalb dieser Zielgruppe gegeniiber Haushalten auRerhalb der Zielgruppe als benachteiligt

angesehen werden kénnen.”°

Es wurde des Weiteren eine Mietpreisobergrenze von 647,53 € festgelegt, welche jahrlich durch ei-
nen Preisindex angepasst wird.”*! Zum Zeitpunkt der Zuweisung der Wohnungen muss gemaR der
Ubereinkunft der EU-Kommission und der niederldndischen Regierung dariiber hinaus eine Zielge-
nauigkeit bestehen, nach der grundséatzlich mindestens 90 % der Wohnungen an entsprechende
Haushalte zu vergeben sind.”*? Spitere Einkommensverdnderungen miissen dabei nicht weiter be-
riicksichtigt werden. Auf diese Weise sei eine angemessene Differenzierung von Bewohnern im Sinne
der Zielgruppendefinition moglich, wahrend gleichzeitig im Sinne der sozialen Durchmischungen eine
Stigmatisierung von Bewohnern im sozialen Wohnungsbau weitgehend verhindert und beruflicher
Erfolg nicht auf dem Wohnungsmarkt bestraft werde.”*® Die Kommission erkennt demnach das Ziel
der sozialen Mischung grundsatzlich an. Deshalb gesteht sie in eng begrenzten, besonderen Ausnah-
men eine Abweichung von der 90 %-Regelung zu, nach der dieser Wert voriibergehend auf 80 % ge-
senkt werden kann. Auch kann hinsichtlich dieser Zielmarke eine Deckungsgleichheit Gber verschie-
dene Quartiere und Regionen hinweg geltend gemacht werden, jedoch nur voriibergehend tber Un-
ternehmen hinweg.”** Die Vergabe von Wohnungen muss in transparenter Weise und nach objekti-
ven Kriterien erfolgen.”®® Uber die Einhaltung dieser Quoten erfolgt ein Monitoring, welches durch
unabhingige Dritte tGiberpriift wird.”*® Bei Nichteinhaltung der Quoten miissen Sanktionen in der
Form von Riickforderungsmechanismen existieren, um Uberkompensation zu vermeiden. Diese Mit-
tel flieBen nach Vorschlagen der Niederlande in einen Fonds der 6ffentlichen Hand (siehe auch die
Ausfiihrungen zu Uberkompensation in Art. 6 des DAWI-Freistellungsbeschlusses).”"’

707 Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 41 Buchst. f), Rn. 54 ff.: ,,Overall, the
Commission considers that provision of social housing may qualify as services of general economic interest [= DAWI] if it
is restricted to a target group of disadvantaged citizens or socially less advantaged groups ... .“

708 Aalbers (2014), S. 155.

709 Eyropdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 57.

710 Eyropdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 57: ,,This definition will include the
lowest-earning 43% of the population. The average income in the Netherlands being approximately € 38.000 per year,
this income ceiling corresponds with a clearly defined target group. The Commission considers that this definition is ac-
ceptable, since it clearly delimits the scope of the activities to socially less advantaged households that are disadvan-
taged compared with those that are outside the target group.”

711 Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 41 Buchst. a).

712 Eyropdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 41: It will be ensured that 90 % of
the dwellings in each woco are allocated to individuals belonging to the target group at the moment of allocation”. Auch
die restlichen 10 % sollen nach Vorschlag der niederlandischen Regierung bevorzugt an besondere Bedarfsgruppen wie
z.B. besonders grofRe Familien vergeben werden.

713 Priemus (2014), S. 8; Haffner et al. (2014), S. 46; Boelhouwer/Priemus (2013), S. 230.

714 Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 41 Buchst. g) und h), 58.

715 Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 41 Buchst. f).

716 Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 41 Buchst. d) und e).

717 Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 41 Buchst. d).
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6.3.4.3 Fortsetzung von Abschnitt 6.3.4.1 zur Anwendbarkeit des DAWI-Freistellungsbe-
schlusses

Insgesamt bleibt also festzuhalten, dass die Kommission den Mitgliedsstaaten einen groRen Ermes-
sensspielraum einrdaumt, die GroRe der Zielgruppe sowie besondere Modalitdten in der Vergabe ent-
sprechender Wohnungen festzulegen. ,,Daher ist es umso wichtiger, dass die Mitgliedstaaten die be-
sonderen Merkmale der betreffenden Dienstleistung klar hervorheben, vor allem die Bedingungen,
unter denen sie erbracht werden soll, und die Zielgruppe, an die sie sich richtet.“’!8

Aus der Notwenigkeit, dass eine DAWI im sozialen Wohnungsbau gemaf Art. 2 Abs. 1 Buchst. c) ei-
nen sozialen Bedarf abdecken muss, ergibt sich jedoch keine gesonderte Bedarfsprifung. Der Bedarf
wird durch eine entsprechende Definition der DAWI regelmiRig schon als erfiillt angesehen.”* In der
Kommissionentscheidung zu den Niederlanden betont die Kommission hierzu wiederholt den weiten
Ermessensspielraum, den die Mitgliedsstaaten in der Festlegung einer DAWI haben, und folgt an-
sonsten den deskriptiven Ausfiihrungen der Niederlande, nach welcher beispielsweise glinstiger
Wohnraum in stadtischen Lagen knapp sei: ,,The Commission notes that the Dutch authorities have
considered it necessary to provide affordable housing through wocos in order to cover the housing
needs of citizens who would not be able to obtain housing without assistance.“’?°

2. Ausgleichszahlungen (Art. 5)

Der DAWI-Freistellungsbeschluss enthalt genaue Ausfliihrungen dariiber, wie die Berechnung des
Ausgleichs, der Kosten, der Einnahmen und eines angemessenen Gewinns ausgestaltet werden kann,
auf die an dieser Stelle verwiesen sei. Grundsatzlich gilt: ,,Solange eine Behérde nachweisen kann,
dass die Ausgleichsleistung den ... geschitzten Nettokosten entspricht und keine Uberkompensation
vorliegt” gilt der Ausgleich als Beihilfe, welche mit dem Binnenmarkt vereinbar ist.”%

Der DAWI-Freistellungsbeschluss weicht entsprechend von den Anforderungen des zweiten Altmark
Trans-Kriteriums an entscheidender Stelle ab: ,Haufig ist es nicht moglich, bereits zu Anfang, wenn
ein Unternehmen mit der Erbringung einer DAWI beginnt, alle kostenrelevanten Faktoren zu kennen.
Daher verlangt der Beschluss auch nicht, dass im Voraus eine genaue Berechnung ... vorgelegt wird,
wenn dies gar nicht moglich ist. ... Der Beschluss verlangt lediglich, dass der Betrauungsakt die
Grundlagen fir die zukiinftige Berechnung des Ausgleichs enthilt ... .“’?2 Ein Betrauungsakt kann
auch eine Form annehmen, die sich auf Verdanderungen in Intensitat der DAWI-Erbringungen anpasst,

718 Eyropdische Kommission (2013), S. 26.

719 Europdische Kommission (2013), S. 63-64; aus Art. 106 Abs. 2 AEUV geht hervor, dass eine ,,besondere Dienstleistungs-
aufgabe” Dienstleistungen beschreibt, ,,die dem Allgemeinwohl dienen und ohne staatliche Eingriffe am Markt tiber-
haupt nicht oder in Bezug auf Qualitat, Sicherheit, Bezahlbarkeit, Gleichbehandlung oder universaler Zugang nur zu an-
deren Standards durchgefiihrt wiirden.”; vgl. Europaische Kommission (2013), S. 20, und die Mitteilung der Kommission
an das Europaische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regi-
onen, Ein Qualitatsrahmen fiir Dienstleistungen von allgemeinem Interesse in Europa v. 20.12.2011, KOM (2011) 900
endg, S. 4.

720 Vgl. DAWI-Freistellungsbeschluss, Erwagungsgrund 7; Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and
N 642/2009, Rn. 50-51; der Blick nach Osterreich bestitigt diese Sicht (vgl. Abschnitt 6.4.1). Wahrend § 3 des &sterreichi-
schen Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes dahingehend kritisiert wurde, dass der zu erfiillende Bedarf bzw. die Ziel-
gruppe, nicht ausreichend definiert sei, ist die Feststellung des Bedarfs gemaR § 3 Abs. 2 6WGG moglicherweise bereits
als ausreichend anzusehen: , Ein Bedarf ist als gegeben anzunehmen, wenn in dem ortlichen Geschaftsbereich der Bau-
vereinigung eine Nachfrage nach Wohnungen besteht und diese Nachfrage nicht durch bestehende gemeinn(tzige Bau-
vereinigungen befriedigt werden kann.”

721 Eyropdische Kommission (2013), S. 68.

722 \/g|. Europaische Kommission (2013), S. 70, 76 ff.
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z.B. durch einen Berichtigungsmechanismus, Aktualisierungen und Mechanismen zur Rickforderung
von Uberkompensation.’?

Im Ergebnis darf die Hohe der Ausgleichsleistungen, unter Berlicksichtigung eines angemessenen Ge-
winns, nicht tGber die fir die Erbringung der DAWI erforderlichen Nettokosten hinausgehen und nur
flr die Erbringung der eigentlichen DAWI gewdhrt werden. Nettokosten sind die Differenz zwischen
den samtlichen Kosten in Verbindung mit der DAWI-Erbringung und den Einnahmen, die mit der
DAWI erzielt wurden. Samtliche in Verbindung mit der Erbringung der DAWI anfallenden und ggf. zu-
zurechnenden Kosten kénnen beriicksichtigt werden, wie zum Beispiel Instandhaltungsriicklagen.
Hierzu konnen auch etwaige Mehrkosten aufgrund der besonderen Aufgabenstellung gehéren, wie
beispielsweise hohere Instandhaltungskosten oder Kosten fiir Sozialdienstleistungen. ,,Bei héherer
Leistungsqualitat diirfen auch die Kosten der Erbringung der Leistung hoher sein; der Ausgleich darf
alle dem Unternehmen tatsdchlich entstandenen Kosten abdecken.“7%*

Als angemessener Gewinn gilt die Kapitalrendite, die ein durchschnittliches Unternehmen zugrunde
legt, um unter Beriicksichtig des jeweiligen Risikos zu entscheiden, ob es die betreffende DAWI fiir
die Betrauungsdauer erbringt. Alternativ konnen andere Indikatoren herangezogen werden, wie bei-
spielsweise die durchschnittliche Eigenkapitalrendite, die Rendite des eingesetzten Kapitals.”?

Ausgleichszahlungen durch pauschale Steuerbeglinstigungen sind grundsatzlich moglich. Die Mit-
gliedsstaaten verfligen bei der Regelung und Finanzierung von DAWI (iber einen grolRen Ermessens-
spielraum. Der Beschluss gestattet es den Mitgliedsstaaten zwar, die einem Dienstleister durch die
Erbringung von DAWI verursachten Nettokosten in vollem Umfang zu finanzieren, verpflichtet sie
aber nicht dazu. , Die Mitgliedsstaaten konnen sich stattdessen auch fiir die Zahlung eines einheitli-
chen Pauschalbetrags an alle [Erbringer einer DAWI] entscheiden®, sofern keine Uberkompensation
entsteht.’?®

3. Kontrolle von Uberkompensation (Art. 6)

Die Mitgliedsstaaten missen laut DAWI-Freistellungsbeschluss sicherstellen, dass die Unternehmen
keinen hoheren Ausgleich als erforderlich erhalten. Aufgrund der fir DAWI-Erbringer vorteilhaften
Vorschriften zur Berechnung von Ausgleichszahlungen kommt der Kontrolle und ggf. Riickforderung
von Uberkompensation im DAWI-Freistellungsbeschluss eine groBe Bedeutung zu: Uberkompensa-
tion muss zurilickgezahlt werden, und der Ausgleich ggf. entsprechend angepasst werden.

Um dieser Vorschrift nachzukommen, miissen alle drei Jahre sowie zum Ende des Betrauungszeitrau-
mes Kontrollen zur Vermeidung von Uberkompensation durchgefiihrt werden. Ubersteigt die Uber-
kompensation den jahrlichen Ausgleich um nicht mehr als 10 %, so kann sie auf den nachsten Zeit-
raum Ubertragen und dann von dem fiir diesen Zeitraum falligen Ausgleich abgezogen werden. Aus-
gleichszahlungen, die mehr als 10 % liber den durchschnittlichen jahrlichen Ausgleics hinausgehen,
miussen zurlickgezahlt werden und der Mitgliedsstaat muss gewahrleisten, dass die Parameter fiir die
kiinftige Berechnung des Ausgleichs angepasst werden.

Ein Riickforderungsmechanismus (,,Clawback”) verpflichtet den Erbringer einer DAWI, Uberkompen-
sation zuriickzuzahlen. Wenn Einnahmen aus einer DAWI schwer vorhersehbar sind, kann ein Riick-

723 Europdische Kommission (2013), S. 49.

724 Europdische Kommission (2013), S. 70-73.
725 \/g|. Europdische Kommission (2013), S. 76 ff.
726 Eyropdische Kommission (2013), S. 69-70.
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forderungsmechanismus zur Verhinderung jeglicher Uberkompensation im Betrauungsakt ein geeig-
netes Instrument sein, um das Risiko einer Uberkompensation zu verringern. Denkbar ist ein Aus-
gleichsmechanismus, der Gewinne, die maximal erwirtschaftet werden kénnen, nach oben be-
grenzt.”?’

Es sind (iber die Kontrollpflichten hinaus im DAWI-Freistellungsbeschluss verschiedene Berichts-, In-
formations- und Transparenzpflichten vorgesehen (Art. 7-9). So muss der Mitgliedsstaat bei Aus-
gleichsleistungen von mehr als 15 Mio. € den Betrauungsakt und den Betrag der Ausgleichszahlung
veroffentlichen. Es ist des Weiteren zu beachten, dass der Erbringer einer DAWI getrennte Blicher
fliihren und die Parameter der Zuordnung von Kosten und Einnahmen bestimmen muss, sofern das
Unternehmen auch anderen gewerblichen oder nichtgewerblichen Tatigkeiten nachgeht (Art. 5 Abs.
9).728 Bei gemeinsam genutzter Infrastruktur muss das Unternehmen seine Kosten den beiden Tétig-
keitsbereichen entsprechend zuweisen. Dabei umfassen die der DAWI zurechenbaren Kosten samtli-
che durch die Erbringung der Leistung verursachten variablen Kosten und einen entsprechenden An-
teil an den gemeinsamen Fixkosten.

An dieser Stelle sei der Vollstandigkeit halber auch auf die Transparenzrichtlinie verwiesen: Die Richt-
linie Gber die Transparenz der finanziellen Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten und den 6f-
fentlichen Unternehmen sowie Uber die finanzielle Transparenz innerhalb bestimmter Unternehmen
(Transparenzrichtlinie)’? findet Anwendung auf éffentliche Unternehmen, Unternehmen, die (iber
besondere oder ausschlieBliche Rechte verfligen, sowie Unternehmen, welche Ausgleichsleistungen
flr die Erbringung von DAWI erhalten. In Fallen, in denen solche Unternehmen weitere Tatigkeiten
aullerhalb dieser Dienstleistungen im Wettbewerb zu anderen Marktteilnehmern ausiiben, sieht die
Transparenzrichtlinie insbesondere eine Pflicht zur getrennten Buchfiihrung vor.

6.3.4.4 Anwendbarkeit des DAWI-Rahmens

Auch im DAWI-Rahmen wird dargelegt, unter welchen Bedingungen DAWI-Ausgleichsleistungen, die
staatliche Beihilfen i.S.d. Art. 107 Abs. 1 AEUV darstellen, dennoch mit dem AEUV gemaR Art. 106
Abs. 2 vereinbar sind. Der DAWI-Rahmen findet Anwendung, wenn der DAWI-Freistellungbeschluss
nicht anwendbar ist.

Im Unterschied zum DAWI-Freistellungsbeschluss sind entsprechende Beihilfen bei der EU-Kommis-
sion nach Art. 108 Abs. 3 AEUV zu notifizieren und kdnnen, sofern sie als zuldssig erachtet werden,
als mit dem Binnenmarkt vereinbar angesehen und genehmigt werden. Bei MalRnahmen, die nicht
unter den DAWI-Freistellungsbeschluss, sondern unter den DAWI-Rahmen fallen, handelt es sich
meist um finanziell groRere MalRnahmen, die potenziell in der Lage waren, den Wettbewerb starker
zu verfalschen, weswegen im Allgemeinen strengere Voraussetzungen fir die Vereinbarkeit mit dem
Binnenmarkt gelten.

Insgesamt lasst sich deshalb sagen, dass die EU-Kommission die verschiedenen hierfiir notwendigen
Anforderungen im Vergleich zum DAWI-Freistellungsbeschluss auch sehr viel detaillierter festlegt und
prift, um die Vereinbarkeit mit dem Binnenmarkt zu gewahrleisten. Der DAWI-Rahmen ist auch des-
halb fir die Praxis im sozialen Wohnungsbau wahrscheinlich nur in Ausnahmefallen relevant, da

727 yg|. DAWI-Mitteilung, Rn. 67; Europaische Kommission (2013), S. 53, 79; siehe auch Abschnitt 6.4.2, in welchem der dy-
namische niederlandische (Uber-)Kompensationsmechanismus beschrieben wird.

728 Siehe auch Abschnitt 6.3.4.1 zur Transparenzrichtlinie, sowie Niederlande Entscheidung Rn. 40.

729 Richtlinie 2006/111/EG der Kommission vom 16. November 2006 Uber die Transparenz der finanziellen Beziehungen
zwischen den Mitgliedstaaten und den 6ffentlichen Unternehmen sowie tber die finanzielle Transparenz innerhalb be-
stimmter Unternehmen, ABI. 2006/L 318/17 v. 17.11.2006.
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schon der DAWI-Freistellungsbeschluss fiir diese Bereiche keine Schwellenwerte kennt und regelma-
Rig Anwendung finden kann. Deshalb wird auf den DAWI-Rahmen in diesem Gutachten nicht ndher
eingegangen.

6.4 Die Beispiele Osterreich und Niederlande
6.4.1 Die Wohnungsgemeinniitzigkeit in Osterreich

Auch wenn mit einer Wohnungsgemeinnitzigkeit vergleichbare Modelle in mehreren Landern der EU
existieren, hat die Osterreichische Wohnungsgemeinniitzigkeit flir dieses Gutachten eine herausra-
gende Stellung.”° Dies ist einerseits historischen, politischen und rechtlichen Parallelititen im Ver-
gleich zu Deutschland geschuldet, sowie andererseits der auBerordentlichen Bedeutung und Wirkung
dieses Instrumentes in Osterreich: Vergleichbar mit den ehemaligen gemeinniitzigen Wohnungsun-
ternehmen in Deutschland, sind die dsterreichischen gemeinniitzigen Bauvereinigungen steuerbe-
glinstigte Wohnbautrager, welche in ihrer Tatigkeit dem Gemeinwohl dienende Aufgaben des Woh-
nungs- und Siedlungswesens wahrnehmen und die Wohnraumversorgung in Osterreich entscheidend
pragten. Aus diesem Grund wird im Folgenden kurz die jingere Entwicklung der Gsterreichischen
Wohnungsgemeinnitzigkeit beschrieben, anschliellend werden die wesentlichen Merkmale der heu-
tigen Osterreichischen Wohnungsgemeinnitzigkeit herausgearbeitet, gefolgt von einer einen kurzen
europarechtlichen Analyse.

6.4.1.1 Die jungere Entwicklung der 6sterreichischen Wohnungsgemeinniitzigkeit

Jede Betrachtung der Wohnungsgemeinniitzigkeit in Osterreich nach 1945 muss im wohnungspoliti-
schen Kontext Osterreichs erfolgen, denn die dsterreichische Wohnungspolitik ist von Abhangigkei-
ten und funktionalen Verflechtungen zwischen der sog. Wohnbauférderung und den gemeinniitzigen
Wohnbautrigern gepragt.”?! Eine isolierte Betrachtung der Wohnungsgemeinniitzigkeit in Osterreich
ist nicht zielfihrend, weswegen im Folgenden auch auf die Wohnbaufdérderung eingegangen wird.

Nach 1945 griindeten sich vermehrt neue gemeinniitzige Bauvereinigungen (GBV), Uberwiegend als
Genossenschaften, welche nach Beendigung der Wiederaufbauphase in den 1960er Jahren den grof3-
ten Anteil an Neubauleistungen im Mietwohnungssektor erbrachten. Im Geschosswohnungsbau wur-
den mehr als 80 Prozent der Wohnungen geférdert. Abgesehen vom ,, Wohnhaus-Wiederauf-
baufonds” war die Wohnbauférderung in allen anderen Férderungsformen hinsichtlich privater Bau-
trager restriktiv ausgestaltet. So beschrankte sich der ,Bundes-Wohn- und Siedlungsfonds” auf die
Forderung kommunaler und gemeinnitziger Trager. Das sog. ,Zinshaus” als gewerbliches Mietshaus
galt hingegen als nicht férderungswiirdig. Der Gedanke der Verbindung von Wohnbauférderung und
Gemeinnltzigkeit war darin begriindet, dass Ertrage, welche mithilfe der Wohnbauférderung erwirt-
schaftet wurden, im Vermoégen der gemeinniitzigen Bauvereinigungen gebunden bleiben bzw. rein-
vestiert werden missen und somit langfristig den 6ffentlichen Férderungsaufwand reduzieren. Der
Fachliteratur ist zu entnehmen, das diesem System folgende Uberlegung zugrunde lag: Der Vermé-
genshindung der geférderten GBV stiinde mit der Férderung gewerblicher Trager nach Auslaufen von
Bindungen die Notwendigkeit neuer kostenintensiver Férderung zur Schaffung neuer Bindungen ge-

geniiber.”?

730 Amann (2008), S. 8.
731 Bauer (2008), S. 121-122.
732 Bauer (2008), S. 128-129.
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Auch nach Beendigung der Wiederaufbauphase blieb diese Struktur in den 1970er und 1980er Jahren
erhalten. Wahrend in Deutschland indirekte FérderungsmalRnahmen und Subjektférderung an Be-
deutung gewannen, blieb der Schwerpunkt in Osterreich auf der Objektférderung. Erstmals wurden
Einkommensobergrenzen fir geférderte Wohnungen eingefiihrt und die Wohnbauférderung auch
flir Privatpersonen getffnet. Gewerblichen Bautragern blieb diese bis auf Ausnahmen weiterhin ver-
wehrt. Es Uberrascht daher nicht, dass gewerbliche Bautrdager im Mietwohnbau wenig aktiv waren
und der Anteil von geférdertem Wohnbau gemessen am gesamten Wohnungsmarkt weiter zunahm.
In diesem Kontext gab sich Osterreich 1979 ein novelliertes SWGG’33, welches gednderte wohnrecht-
liche Schutzvorschriften einfiihrte, insbesondere im Preis- und Entgeltsrecht. Der gemeinntzige
Wohnbau erhielt mit dem weitgehenden Riickzug der Gemeinden aus dem Neubau eine noch gro-
Rere Bedeutung fiir die Wohnraumversorgung.’**

Nach 1989 wurde die Wohnbauférderung foderalisiert (,,Verlanderung”). Neben forderrechtlichen
Aspekten wie der teilweisen Einbeziehung von gewerblichen Bautragern wurde die Mittelaufbrin-
gung reformiert. Anstelle von Einkommenssteuerbestandteilen und Wohnbauférderungsbeitrag
wurde ein pauschaler Betrag, sogenannte Zweckzuschisse, im Finanzausgleich festgesetzt. Es wurde
argumentiert, dass Lander dariber hinaus Mittel aufbringen kénnten, was insgesamt jedoch nur in
geringem Umfang geschah.”® Nach einer Fixierung des Zweckzuschusses i.H.v. 1,78 Mrd. € im Jahr
1996, wurde die Zweckbindung dieser Mittel von 2001 bis 2009 schrittweise aufgehoben, wodurch
diese Zuschuisse wie auch Darlehensriickfliisse oft anderweitig, beispielsweise zur Haushaltskonsoli-
dierung, genutzt wurden.”3®

1993 wurden durch das Bundesgesetz liber steuerliche SondermaBnahmen zur Férderung des Wohn-
baus die Moglichkeit zur Bildung sog. ,, Wohnbaubanken“ als Tochterunternehmen 6sterreichischer
Banken geschaffen. Anlegern sollten unter anderem mit einer Kapitalsteuerbefreiung der Zinsertrage
von bis zu 4 % fur langfristige Investition in die Schaffung von Wohnraum belohnt werden, um ein
neues Wohnbaufinanzierungsmodell zu schaffen.”?” Wihrend der Anteil der Wohnbauférderung am
Finanzierungsbedarf abnahm, nahm seit 1993 die Bedeutung des Systems der Wohnbaubanken zu:
,Das System, basierend auf Emissionen von steuerbegtinstigen Wohnbauanleihen sowie zweckge-
bundener Weiterleitung dieser Mittel an die gemeinniitzige Wohnungswirtschaft, kann durchaus als
Erfolgsmodell bezeichnet werden. Die Auswirkungen der aktuellen Wirtschaftskrise stellen jedoch
auch die Wohnbaubanken vor neue Herausforderungen ... .“738

Das System des gemeinniitzigen Wohnungsbaus ist weiterhin in dieses Fordersystem eingebettet.
Das 6WGG o6ffnete sich nach 1990 weiter der Eigentumsbildung, beispielsweise durch die Einfiihrung
der sog. Kaufoptionswohnungen. Als eine der wichtigsten Novellen des 6WGG gilt die Einflihrung des
Prinzips ,,einmal gemeinniitzig — immer gemeinnitzig“’*® im Rahmen des Zweiten Wohnrechtsinde-
rungsgesetzes (2. WAG) 1991, wodurch gemeinniitziges Vermégen auch langfristig geschiitzt ist.
Gleichwohl ist eine anhaltende Entwicklungstendenz die Abmilderung abgabenrechtlicher Befrei-
ungsbestimmungen festzustellen.”*

Seit den 1990er Jahren haben sich die GBV jedoch auch strukturell verandert. Vermehrt erwarben
Banken und Versicherungsgesellschaften Beteiligungen an GBV, was in der Praxis teilweise dazu

733 BGBI. Nr. 139/1979; zuvor Gesetz liber die Gemeinnitzigkeit im Wohnungswesen 1940, RGBI. | S. 438.
734 Bauer (2008), S. 130-131.

735 Bauer (2008), S. 131-132.

736 Streimelweger (2010), S. 547-548.

737 Schmidinger (2007), S. 418-419; vgl. Schmidinger (2008), S. 263.

738 Eder (2012), S. 1.

739 Osterreicher (2008), S. 195.

740 Arnold (2008), S. 112.
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flhrte, dass deren Geschaftsbetrieb tber die Besetzung der Organe der GBV beeinflusst wird. Dies
diente der Bildung von stillen Reserven, aber auch des Erhalts des Marktanteils in der Wohnbaufinan-
zierung.”*! Des Weiteren weiteten die GBV ihren Tatigkeitsbereich aus, was sich zum Beispiel in der
Errichtung von nicht geférderten héherpreisigen Wohnungen oder der Verwaltung von Immobilien
Dritter duRerte und zu Abgrenzungsproblemen des gemeinniitzigen und des nicht-gemeinniitzigen
Bereichs fiihrte. Der Anteil von Neben- und Zusatzgeschiften weitete sich aus.”*? Der langsame Riick-
zug sowohl des Bundes als auch der Lander aus der Wohnbaufdérderungen hat viele GBV in ihrer Ge-
schaftspolitik beeinflusst. ,,Dabei werden die klassischen Genossenschaftsprinzipien wie Selbstver-
waltung und Selbsthilfe mehr und mehr verdrangt, woraus folgt dass auch die Identitat zwischen
dem genossenschaftlichen Betrieb und den Mitgliedern fehlt.“7

Durch das Budgetbegleitgesetz aus dem Jahr 2001 erfuhren die GBV eine weitere Schwachung. Es
wurde die Moglichkeit dafilir geschaffen, dass GBV, welche sich vollstandig im Besitz von Gebietskor-
perschaften befinden, die Gemeinnitzigkeit verlassen kénnen, wovon alle 5 Bundesgesellschaften
Gebrauch machten, wodurch knapp 70.000 gemeinniitzige Wohnungen verloren gingen.”** Die Ab-
schaffung der Zweckzuschiisse, der Trend zur Absenkung der Férdermittel sowie die Wirtschaftskrise,
welche auch die Wohnbaubanken geschwacht hat, haben insgesamt eine angespannte Finanzie-
rungslage fir die GBV zur Folge, was die GBV vor Herausforderungen stellt.”* Trotz des bereits be-
schriebenen hohen Anteils in der Neubauleistung wird mitunter davon ausgegangen, dass dieses
hohe Niveau in der Neubauleistung in den nachsten Jahren abnehmen wird, was auf die Finanzie-
rungsschwierigkeiten bzw. den Riickgang der Wohnbauférderung zuriickzufiihren ist.”#®

Derzeit wird in Osterreich aufgrund des mehr und mehr angespannten Wohnungsmarktes eine er-
neute Starkung der Wohnungsgemeinnitzigkeit diskutiert. Das im Herbst 2015 vorgeschlagene
»Wohnpaket 2015“ (auch: ,,Wohnbauoffensive 2016“) hat zum Ziel, zligig ein Mehr an Neubauleis-
tung der GBV zu bewirken. Neben der Schaffung einer ,Wohnbau Investitionsbank” soll den GBV bei-
spielsweise eine Plicht zur Nachverdichtungspriifung bei Sanierungen auferlegt werden. Die Aufga-
benstellung der GBV soll klarer definiert werden, insbesondere was Vermogensbindung und Reinves-
titionspflicht in den Wohnbau anbelangt. Darliber hinaus soll die Zweckbindung bei Wohneigen-
tumserwerb durch eine sog. Spekulationsfirst gestarkt werden. Die Bedarfspriifung fiir GBV wiirde
endgiiltig entfallen, was die Bildung von neuen GBV erleichtern soll.”*’

6.4.1.2 Merkmale der 6sterreichischen Wohnungsgemeinniitzigkeit

In Osterreich gibt es derzeit 192 gemeinniitzige Bauvereinigungen (GBV) in den Rechtsformen einer
Genossenschaft, einer GmbH oder einer AG, oftmals im Besitz von Stiftungen oder Gemeinden, wel-
che privatwirtschaftlich organisiert sind und dem Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz unterliegen.”*
Die grundlegende Aufgabenstellung der GBV wird in § 1 Abs. 2 6WGG beschrieben: ,,[Gemeinniitzige]
Bauvereinigungen ... haben ihre Tatigkeit unmittelbar auf die Erflllung dem Gemeinwohl dienender

741 Eder (2012), S. 9.

742 Brazda (1993), S. 134-138; Eder (2012), S. 9.

743 Eckhardt (2006), S. 21-22, zitiert nach Eder (2012), S. 9.

744 \Vgl. Lugger (2010), S. 68.

745 Streimelweger (2010), S. 551-552; vgl. Eder (2012), S. 83.

746 Eder (2012), S. 24.

747 Vg|. Parlament der Republik Osterreich (2015), Ministerialentwurf betreffend ein Bundesgesetz, mit dem das Bundesge-
setz Uber die Errichtung einer Wohnbau-Investitionsbank (WBIB-G) erlassen, das Bundesgesetz liber Steuerliche Sonder-
mafRnahmen zur Férderung des Wohnbaus und das Bundesgesetz liber die Gemeinniitzigkeit im Wohnungswesen geén-
dert werden, 163/ME XXV. GP.

748 Amann (2014), S. 90.
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Aufgaben des Wohnungs- und Siedlungswesens zu richten [und] ihr Vermogen der Erfullung solcher
Aufgaben zu widmen.” Die Geschaftstatigkeit von GBV ist konkreter von einer Gemeinwohlverpflich-
tung gepragt, die auf die Errichtung, Sanierung und Verwaltung von Wohnraum mittlerer Gré6Re und
normaler Ausstattung ausgerichtet ist (§ 7 6WGG). Dies wird gewahrleistet durch eine Geschafts-
kreisbeschrankung auf diese Tatigkeiten, das Kostendeckungsprinzip, eine Gewinnausschiittungsbe-
schrankung sowie die Vermogensbindung (§§ 10 und 13 ff 5WGG). Die Preisbildung der GBV ist
grundsatzlich unabhangig vom freien Wohnungsmarkt und orientiert sich nicht an Vergleichsmieten,
sondern an einer Art Kostenmiete (§ 14 8WGG). Die Wohnungsgemeinniitzigkeit in Osterreich ist da-
bei durch eine Mittelschichtsorientierung gekennzeichnet, wodurch gemeinnitziger Wohnraum ei-
ner Mehrheit der Bevdlkerung grundsitzlich offen steht.” Im Allgemeinen ist die Anerkennungsvo-
raussetzung der Gemeinnutzigkeit abhangig von einer Bedarfspriifung (§ 3 6WGG). Die GBV haben
sich schliesslich in ihren Tatigkeiten einer regelméaRigen Uberpriifung zu unterziehen (§ 5 8WGG).

Die GBV verfligen Uber knapp ein Viertel des osterreichischen Wohnungsbestandes, im stadtischen
Bereich bzw. im Mehrgeschossbau oft (iber 40 Prozent. Sie erbringen eine kontinuierlich hohe Neu-
bauleistung, fast die Halfte des Neubaus im Mehrgeschossbau bzw. knapp 30 % der gesamten Neu-
bauleistung wird von ihnen erbracht. Bei einer durchschnittlichen Rendite von 3-4 % haben sie sich
zu finanzstarken Unternehmen entwickelt und leisten durch hohe bauliche Standards aufgrund der
vorgeschriebenen Reinvestition von Einnahmen aus der Bewirtschaftung ihrer Bestdande einen wichti-
gen 6kologischen Beitrag.”*® Infolge der Wirtschaftskrise nahm die Neubauleistung zwar um 8 % ab,
aber im freifinanzierten Wohnungsbau betrug dieser Wert 30 %.7°! GBV sind der wesentliche Trager
der Wohnraumversorgung breiter Bevolkerungsschichten mit einem im Verhéltnis zum Einkommen
niedrigem Mietniveau.”? Soziale Durchmischung ist aufgrund der breiten Tatigkeit und des groRRen
Wohnungsbestandes der GBV in Osterreichs Stidten die Regel.”>® Die wohnungspolitischen Potenzi-
ale des gemeinniitzigen Wohnbaus in Osterreich sind groR: ,Gelungene Beispiele zeigen, dass damit
die Ortszentren attraktiviert, der soziale Zusammenhalt in den Gemeinden gestarkt, die Kaufkraft in
die Zentren zuriickgeholt, schiitzenswerter Altbestand revitalisiert und Angebote fiir spezielle Ziel-
gruppen wie Jungfamilien oder Senioren geschaffen werden kénnen.“’>

Zur Erfullung ihrer Zwecke genieRen die GBV verschiedene Beglinstigungen. So sind sie von der unbe-
schrankten Korperschaftssteuerpflicht befreit und Einkiinfte kbnnen einer steuerfreien Riicklage zu-
gefuhrt werden.”> Dariiber hinaus genieBen die GBV eine erméaRigte Umsatzsteuer von 10 %, an-
stelle der {iblichen 20 %. Grundsteuerbefreiungen konnen nach Landesgesetz gewahrt werden. In der
Vergangenheit gab es darliber hinaus weitere Privilegien, wie die Befreiung von Gerichtsgebiihren,
der Grunderwerbssteuer sowie der Erbschafts- und Schenkungssteuer. Des Weiteren kénnen die GBV
im grotenteils objektorientierten dsterreichischen Férdersystem durch die Wohnbauférderung pri-
vilegierte Fordernehmer sein, was sich in vergiinstigten Darlehen und sog. Annuitatenzuschissen au-
Rert. Die GBV finanzieren durch Neubau sich durch die Wohnbauférderung, Eigenmittel sowie
Fremdfinanzierung, insbesondere durch Wohnbaubanken.”>®
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Auch wenn eine tiefergehende Analyse der osterreichischen Wohnungsgemeinniitzigkeit an dieser
Stelle nicht erfolgen kann, ist abschlieBend festzuhalten, dass die dsterreichische Wohnungsgemein-
nutzigkeit in der Fachliteratur einhellig als ,,Erfolgsmodell” bezeichnet wird.”>” Der gemeinnitzige
Wohnungssektor hat sich ,als wesentlicher Trager leistbarer Mietwohnungen ... in allen Bundeslan-
dern etabliert.“”*® Insbesondere die Verschrinkung von Wohnbauférderung und Wohnungsgemein-
niitzigkeit hat sich in Osterreich als sinnvoll erwiesen, so sind GBV trotz der tendenziell sinkenden
Wohnbauférderung ein langfristiger Partner staatlicher Wohnungspolitik.”® Insgesamt ist die Wohn-
raumversorgung in Osterreich im européischen Vergleich als sehr gut zu bewerten, wobei die GBV
eine maRgebliche Rolle spielen.”® Die Kosten des wohnungspolitische Systems in Osterreich werden
dariiber hinaus im européischen Vergleich als niedrig angesehen.”®!

6.4.1.3 Debatte um die beihilferechtliche Zuldssigkeit des 6sterreichischen 6WGG

Auf unionsrechtlicher Ebene spielen Systeme des sozialen Wohnungswesens erst seit relativ kurzer
Zeit eine gréRere Rolle.”®? Spiatestens seit dem Altmark Trans-Urteil gaben mehrere Verfahren, in de-
nen die EU-Kommission Beihilfen im sozialen Wohnungswesen gepriift hat, Anlass dazu, auch das so-
ziale Wohnungswesen in Osterreich naher zu betrachten.’® In der Fachliteratur wurde daraufhin die
Europarechtskonformitit der Wohnbauférderung sowie der Wohnungsgemeinniitzigkeit in Oster-
reich diskutiert.”®* Insbesondere die Entscheidung der Kommission zum sozialen Wohnungsbau in
den Niederlanden, auf welche bereits eingegangen wurde, war hierfiir aufgrund gewisser Parallelen
zum o&sterreichischen System ausschlaggebend.”®® Diese Debatte wurde 2012 durch eine Anfrage der
EU-Kommission an die Republik Osterreich im Rahmen eines Beschwerdeverfahrens intensiviert, da
hierdurch europarechtliche Fragestellungen in Bezug auf die Wohnbauférderung aufgeworfen wur-
den.”® Im Folgenden werden kurz die wichtigsten beihilferechtlichen Fragen bei der ésterreichischen
Wohnungsgemeinnitzigkeit erértert, um anschlieRend eine Gesamteinschatzung zu prasentieren.

Es wird angenommen, dass die dsterreichischen Regelung zur Wohnungsgemeinnitzigkeit im Kern
eine Gemeinwohlverpflichtung im Sinne einer DAWI darstellen kann und dass der Bescheid der Ge-
meinnitzigkeit an ein Wohnungsunternehmen wesentliche unionsrechtliche Anforderungen an einen
Betrauungsakt im Sinne des ersten Altmark Trans-Kriteriums erfiillt.”®” Gleichwohl wird argumentiert,
dass diese Betrauung dennoch nicht ausreichend , klar” definiert sei, um diesem Kriterium zu genu-
gen.7s8

Vor dem Hintergrund der Kommissionsentscheidung zu Wocos in den Niederlanden wird in diesem
Zusammenhang die Notwendigkeit einer klaren, genau abgegrenzten Zielgruppendefinition gesehen,
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welche auf benachteiligte Blirger oder soziale schwachere Bevolkerungsgruppen abzielen muss. Al-
lerdings wird in einem Fachartikel dazu ausgefiihrt, dass eine Wohnungsgemeinnitzigkeit, welche bis
tief in die Mittelschicht glinstigen Wohnraum zur Verfligung stellt, dieses Kriterium moglicherweise
dennoch erfiillen kénnte, da die Mitgliedsstaaten hier Gber einen grolen Ermessenspielraum verfi-
gen.”® Selbst wenn dies nicht der Fall sein sollte, ,kénnte man gleichwohl argumentieren, dass die
Osterreichische Mittelschichtenorientierung des Wohnungswesens im Endeffekt auch sozial Schwa-
chen zu Gute kommt, da hiermit die soziale Durchmischung geférdert und einer Marginalisierung ...
benachteiligter Bevélkerungsgruppen entgegengewirkt wird.“’”° Die Gegenmeinung hilt dem entge-
gen, dass die Kommission der sozialen Durchmischung bisher nur eine geringe Prioritdt gegeben
hat.””* Die Zielgruppe der dsterreichischen Wohnungsgemeinniitzigkeit sei die Durchschnittsfamilie,
der durchschnittliche Wohnungssuchende, denn sie ist mittelstandsgerichtet und erfiille daher die
Anforderungen an eine DAWI nicht.”’? Diese Auffassung deckt sich teilweise mit der Kommissionsent-
scheidung zu den Niederlanden, nach der zwar soziale Mischung auch ein Ziel in der Wohnraumver-
sorgung sein kann, aber dennoch mit einer regelmassigen Zielgenauigkeit von 90 % der GrofRteil des
Wohnungsbestandes benachteiligten oder sozial schwacheren Bevolkerungsgruppen zugutekommen
muss.

Die Elemente der klaren Festlegung der DAWI-Parameter hinsichtlich Ausgleichszahlungen, Uber-
kompensationsvermeidung und -lberprifung sind, wenn auch in Grundziigen vorhanden, womoglich
nicht hinreichend erfiillt.”” So sei beispielsweise die stichprobenartige Uberpriifung von GBV im
Lichte des Beihilferechts nicht ausreichend. Es kénne nicht festgestellt werden, ob eine Uberkompen-
sation bestehe und wie eine angemessene Kompensation berechnet werden soll. Es wird argumen-
tiert, dass auch sich verandernde Einkommensverhaltnisse bereits wohnender Haushalte beriicksich-
tigt werden miissten, um eine Uberkompensation auszuschlieRen. Auch sei die Anforderung einer
klaren Trennung von Beihilfen zugunsten einer DAWI und sonstigen gewerblichen Tatigkeiten nicht
geniigend erfillt.””*

Auch wenn die Einschatzungen in der Literatur unterschiedlich ausfallen, stimmen sie dennoch darin
Uberein, dass es unklar sei, ob die 6sterreichische WGG in der jetzigen Form beihilferechtskonform
ist.””> Ein Debattenbeitrag formuliert dazu zugespitzt: ,,Ubertrdgt man diese [beihilferechtlichen] An-
forderungen auf die gemeinnutzigen Bauvereinigungen, wird schnell deutlich, dass sie nicht erfiillt
werden.“”’® Dennoch wird eine beihilferechtliche Zulassigkeit nicht grundsatzlich verneint: ,Die Uber-
legungen bedeuten nicht, dass das Konzept des gemeinnitzigen Wohnungswesen aufgegeben wer-
den muss und das osterreichische Modell damit gescheitert ist. Im Gegenteil diirfte dieses Konzept
grundsatzlich Zukunft haben und ausbaufahig sein, es misste dazu aber modifiziert werden.“””” Wah-
rend das 6WGG in vielerlei Hinsicht nur vergleichsweise geringfligige Anpassungen bendtigen wiirde,
wird der zentrale Handlungsbedarf in einer klaren Zielgruppenbestimmung gesehen.””®

Ob die Kommission diese Einschatzung teilt, bleibt abzuwarten. Nach Art. 108 Abs. 1 AEUV Uberprift
die Kommission die bestehenden Beihilferegelungen fortlaufend. Es ist nicht unwahrscheinlich, dass
die Kommission die Wohnungsgemeinnlitzigkeit bereits Gberpriift und bis auf Weiteres als mit dem
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AEUV vereinbar erklart hat.””® Gleichwohl sind die beihilferechtlichen Regelungen im Almunia-Paket
jingst verscharft worden und die Kommission kann die dsterreichische Wohnungsgemeinnitzigkeit
weiterhin Gberprifen.

6.4.2 Die Woningcorporaties in den Niederlanden

Die niederlandischen Woningcorporaties (Wocos) sind gemeinniitzige Wohnungsunternehmen, wel-
che das gemeinwohlorientierte Bauen, Bewirtschaften, Vermieten und Verkaufen von Wohnraum zur
Aufgabe haben. Wocos pragten den niederlandischen Wohnungsmarkt in den letzten Jahrzehnten
stark, sowohl im Hinblick auf die Bauleistung als auch gerade im Angebot von bezahlbarem und ange-
messenem Wohnraum fiir niedrige und mittlere Einkommen.

Die niederlandischen Wocos sind einerseits aufgrund europarechtlicher Gesichtspunkte interessant,
da es infolge der Kommissionsbeschwerde zu einer grundlegenden Reform des niederlandischen ge-
meinnltzigen Wohnungssektors kam, in der die besonderen Anforderungen des Beihilferechts be-
ricksichtigt wurden. Andererseits sind die Wocos auch von Interesse, da sie in vielerlei Hinsicht einen
mit der ehemaligen Wohnungsgemeinnutzigkeit vergleichbaren Charakter haben, was sich beispiels-
weise im gemeinwohlorientierten und gebundenen Vermogen der Wocos dauBert, welche als gewinn-
beschrankte (,,not-for-profit“) privatrechtliche Wohnungsunternehmen in der Wahrnehmung 6ffent-
licher Aufgaben titig sind.”®°

Bei dieser Betrachtung ist insbesondere die aktuelle Reform durch das Woningwet 2015 hervorzuhe-
ben. Die Reform ist fir die mogliche Ausgestaltung einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit in
Deutschland von groRer Relevanz, denn sie gibt auf viele beihilferechtliche Fragen eine mogliche Ant-
wort. Gleichzeitig dient sie als Input zu einer Diskussion um neue Prinzipien der Wohnungsgemein-
nitzigkeit, denn sie zeigt gangbare Wege und kritische Aspekte auf.

Um die niederlandische Wohnungsgemeinniitzigkeit entsprechend zu erértern, wird zuerst kurz die
jingere Geschichte der niederlandischen Wocos skizziert, welche die Veranderungen im System der
Wocos nachvollziehbar macht. Im Anschluss daran wird ein kurzer Sachstandsiiberblick hinsichtlich
des derzeitigen Systems der Wocos gegeben, um anschlieBend die wesentlichen Aspekte der Wonin-
gwet-Reform darzulegen.’®!

6.4.2.1 Die jiingere Entwicklung des Systems der niederlandischen Woningcorporaties

Ahnlich wie Genossenschaften haben Wocos ihre Urspriinge im Arbeiterwohnungswesen des 19.
Jahrhunderts.”®? Die gesetzliche Grundlage der heutigen Wocos wurde durch das erste Woningwet
aus dem Jahre 1901 geschaffen. Dieses Gesetz ermoglichte staatliche Beihilfen fiir nach dem Woning-
wet zugelassene Wohnungsunternehmen, den sog. Woningcorporaties, sofern sich diese der sozialen
Wohnraumversorgung als 6ffentlicher Aufgabe (,,volkshuisvesting”) widmeten und der staatlichen

779 Vg|. Europaisches Parlament (2014a) und Européisches Parlament (2014b) zur parlamentarischen Anfrage hinsichtlich
der Auswirkungen des sogenannten , Almunia-Pakets” auf den sozialen Wohnbau in Osterreich.
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Aufsicht unterordnen. Das System der Wocos hat einen 6ffentlich-rechtlichen Rahmen, an welchen
die Wocos dauerhaft gebunden sind.”®

Bis zum Zweiten Weltkrieg wurden auf diese Weise eine Million der sogenannten Woningwet-Woh-
nungen gebaut, womit die Wocos iiber 2,4 Mio. Wohneinheiten verfiigten.”®* Nach dem Zweiten
Weltkrieg erbrachten Wocos in den Niederlanden einen Grofteil der Neubauleistungen im Woh-
nungsbau.’®® Dafiir wurden sie von der niederldndischen Regierung unter anderem mit Darlehen mit
einer Laufzeit von 50-75 Jahren und mit jahrlichen Bewirtschaftungszuschiissen geférdert, welche die
Differenz zwischen Kostenmiete und Mieteinnahmen ausglichen, und unterlagen einer strengen Re-
gulierung und Einflussnahme durch die Regierung.’®®

In den 1980er Jahren wurde in der Politik dariber diskutiert, das System der Wocos zu reformieren.
Die Ausgaben fiir den gemeinniitzigen bzw. sozialen Wohnungssektor stiegen in einer Zeit, in der der
Staatshaushalt unter Druck geriet, wahrend der Bedarf an Wohnungsneubau langsam abnahm. Man
erhoffte sich von Reformen bessere wohnungspolitische Resultate durch eine Annaherung an den
freien Markt, welche zugleich mit geringeren finanziellen Risiken einhergehen sollten.”®” Das bis da-
hin existierende System der staatliche Woningwet-Wohnungsférderung, welches einherging mit
staatlichen Blrgschaften, Zuschiissen, Darlehen zu besonders gilinstigen Konditionen und vor allem
jahrlichen Bewirtschaftungszuschiissen, sollte schrittweise eingestellt werden. Die Verordnung tiber
zugelassene Institutionen des sozialen Wohnungsbaus (,,Besluit Toegelaten Instellingen
Volkshuisvesting”, BTIV) aus den 70er Jahren schaffte die Grundlagen fiir eine Verselbstdandigung der
Woningcorporaties, legte jedoch auch konkrete Rahmenbedingungen und Ziele in der sozialen
Wohnraumversorgung fest und starkte die Mietermitbestimmung. Daraufhin wurde von den Wocos
1984 der Biirgschaftsfonds fiir den sozialen Wohnungsbau (,,Waarborgfonds Sociale Woningbouw®,
WSW) aufgesetzt, welcher Biirgschaften fiir Darlehen vergibt und staatliche Biirgschaften abloste.
1988 wurde der Zentrale Fonds der sozialen Wohnraumversorgung (,,Centraal Fonds
Volkshuisvesting”, CFV) eingerichtet. Der CFV wird Giber Abgaben der Wocos finanziert und hat zum
Ziel, die Aufsicht tber die zunehmend eigenstandigen Wocos wahrzunehmen, sowie im Falle von dro-
hender Zahlungsunfahigkeit der Wocos UmstrukturierungsmalRnahmen zu finanzieren. Sowohl der
WSW als der CFV stellen durch die Art ihrer Errichtung bzw. Finanzierung ein Sicherheitsnetz dar, was
groRtenteils von den Wocos finanziert wird, aber staatlicher Tragerschaft unterliegt.”®®

In den 1990er Jahren wurde diese Entwicklung konsequent fortgesetzt. Die Regierung strebte, wie in
Deutschland und anderen europdischen Staaten auch, eine an Privatisierungsvorhaben und New
Public Management-Konzepte angelehnte starkere Eigenstandigkeit der Wocos durch Deregulierung
und Dezentralisierung bei gleichzeitiger Kiirzung der staatlichen finanziellen Mittel an.”® 1993 wurde
die Verordnung Uber die Unternehmensfiihrung im Sozialwohnungssektor (,,Besluit beheer sociale
huursector”, Bbsh) eingefiihrt, welche den BTIV abldste. Infolge der Bbsh wurden immer mehr als
Vereine organisierte Wocos in Stiftungen umgewandelt, wodurch eine Unternehmensfiihrung in
mancher Hinsicht erleichtert wurde, die Mitbestimmung der Mitglieder bzw. Bewohner jedoch teil-
weise eingeschrankt wurde. Denn die Mietermitbestimmung musste sich nun vermehrt in der Form

783 Van Mil et al. (2008), S. 80; Boelhouwer/Priemus (2013), S. 223-224.

784 Van Mil et al. (2008), S. 80.
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von externen Mieterraten organisieren anstatt durch die Mitgliederversammlung. Die Mietermitbe-
stimmung wurde 1998 im Gesetz liber die Konsultation von Mietern und Vermietern (,,Wet op het
overleg huurders — verhuurder”, WOHV) neugeregelt.”® Durch die Bbsh wurde der Geschiftskreis
der Wocos vergroRert. Es bestand nur noch eine grobe Zielgruppenfestlegung, und der Einfluss der
Politik wurde ansonsten stark eingeschriankt.”! Insgesamt zielte die Verordnung darauf ab, den
Wocos mehr unternehmerische Eigenverantwortung und Handlungsfreiheit zu erméglichen.”? Mittel
wurden nun nicht mehr zentral, sondern durch die Gemeinden vergeben, welche mit den Wocos
Leistungsvereinbarung abschlieRen konnten. Diese vergleichsweise begrenzten Mittel wurden bei-
spielsweise zur Modernisierung des sozialen Wohnungsbaubestands, zum Ausgleich ortlich bedingter
Mehrkosten, zur Errichtung von Sonderwohnformen sowie zur Mietreduzierung verwendet. Letztere
zielten vor allem auf héherwertigen Neubau in Stadterneuerungsgebieten.”®® Anstelle der Objektfor-
derungen wurden vermehrt Subjektférderungen in Form eines Wohngeldes (,,huurtoeslag”) einge-
setzt, welches jedoch nur Sozialmietern zusteht.

Im Rahmen der sog. ,,Bruteringsoperatie” wurden 1995 durch das Gesetz zur Absenkung von Beihil-
fen im sozialen Wohnungsbau (,,Wet balansverkorting geldelijke steun volkshuisvesting”) und die
Verordnung Gber objektbezogene Subventionen (,Besluit woninggebonden subsidies”) die Wocos
auch finanziell endgiiltig selbststandig. Dies geschah durch eine Gesamtausgleichvereinbarung, in
welcher alle Zahlungsverpflichtungen aus vergangenen Zuschusszusagen (15,9 Mrd. €) mit den noch
ausstehenden staatlichen Darlehen (18,6 Mrd. €) verrechnet wurden.”* Auch die Bewirtschaftungs-
zuschisse wurden komplett eingestellt. Neubau wurde zuerst noch tiber einmalige Zuschisse i.H.v.
2.269 € pro Wohnung geférdert. Diese Férderung wurde in den folgenden Jahren eingestellt.”®> An-
stelle von Zuschiissen mussten sich die Wocos nun am Kapitalmarkt versorgen, unterstiitzt vor allem
durch staatliche Biirgschaften. Auch Neubau wurde nicht mehr gesondert subventioniert.”?® Die Aus-
gleichsvereinbarung wird als ein zentraler Grund dafiir angesehen, dass die Wocos zu diesem Zeit-
punkt in einer finanziellen Position waren, die es ihnen ermdoglichte, weiterhin ihren Aufgaben ge-
recht zu werden.”?” Es wurde also ein Mischsystem eingefiihrt, welches anstelle von unmittelbarer
Objektforderung vor allem auf Subjektférderung basiert (dem heutigen Wohngeld bzw. ,huurtoes-
lag”, vgl. Abschnitt 6.4.2.3) in Kombination mit staatlichen Beihilfen in der Form von Biirgschaften.”®
Seitdem gibt es praktisch keine direkten Subventionen fiir Wocos mehr, abgesehen von tiberschau-
baren lokalen Projektzuschiissen durch die Gemeinden.”®

Die Bruteringsoperatie galt im Jahr 2000 als endgliltig abgeschlossen und pragt die Wocos bis heute.
Die finanzielle Selbststandigkeit, zusammen mit den damit verbundenen Risiken, wirkte sich stark auf
das Geschéftsgebaren der Wocos aus.2° Das Vermdgen der Wocos nahm zu Beginn dieser Reformen
noch zu, was auf Zinssenkungen, Mieterhhungen und steigende Verkaufspreise zurtickzufiihren
war.2%! Die Reformen der 1990er hatten eine politisch gewiinschte Ausweitung des Tatigkeitsfeldes
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793 Kirchner (2007), S. 216, 231-232.

794 Boelhouwer/Priemus (2013), S. 224; Kirchner (2007), S. 232.

795 Kirchner (2007), S. 232.

796 \Van Besouw/Noordman (2005), S. 51 ff.

797 Boelhouwer/Priemus (2013), S. 224-225.

798 Van Mil et al. (2008), S. 80-81; Boelhouwer/Priemus (2013), S. 222; Schmitt et al. (2012), Anhang, S. 63.
799 | awson (2011), S. 3.

800 Bjelmann/Snippe/Tromp (2010), S. 21-22.

801 Boelhouwer et al. (2014), S. 2.

173



der Wocos zur Folge, welche nun beispielsweise auch im héherpreisigen Segment und in der Gewer-
bevermietung aktiv wurden, sowie mit der Wohnungsbewirtschaftung verbundene Dienstleistungen
betrieben 8%

Sie hatten jedoch auch unbeabsichtigte bzw. unvorhergesehene Folgen. Eine unmittelbare Folge der
Abschaffung der Objektforderung und Beschneidung der Mittel war, dass Neubauprojekte insgesamt
abnahmen und zudem seltener im Niedrigpreissegment angesiedelt waren. Preiswerte Mietwohnun-
gen wurden vermehrt abgerissen, um rentablere, teurere Wohnungen neu zu bauen.® Auch wurde
der Verkauf von Wohnungen eine zunehmend wichtige Einkommensquelle: Wahrend die Anzahl der
Wohnungen im Besitz der Wocos in absoluten Zahlen etwa gleichblieb, sank infolge dieser Reformen
der Marktanteil der Wocos von 44 % (1990) auf rund 30 % (2014).8% Erwahnenswert ist hier auch die
mitunter stark wachsende Diskrepanz zwischen steigender Wohnungsqualitat und steigenden Mieten
einerseits und davon entkoppelten Zielgruppeneinkommen andererseits, was mitunter auf eine man-
gelnde politische Steuerung zuriickgefiihrt wird.8% In diesem Kontext kann auch die Kommissionsbe-
schwerde verstanden werden, welche aus beihilferechtlicher Sicht unter anderem den Mangel einer
klaren Zielgruppendefinition kritisierte, und auf das Erfordernis einer Beschrankung auf am Woh-
nungsmarkt benachteiligte Haushalte deutlich machte (vgl. Abschnitt 6.3.4.2).

In diesen teilweise gewiinschten, teilweise unbeabsichtigten Effekten deutete sich Krise der Wocos
bereits an. Denn das auf die Reformen der 1990er Jahre folgende Jahrzehnt war gepragt von Skanda-
len und 6ffentlicher Kritik. Der Verband der Wocos Aedes verdffentlichte im Jahr 2013 einen Bericht
mit dem Namen , Gestortes Gleichgewicht” (,,De Balans Verstoord®), in welchem dieser Handlungsbe-
darf riickblickend offengelegt wird. Dieser dulRerte sich demnach in Bauskandalen, Fallen von Miss-
management und Finanzproblemen, Kritiken Uber steigende Gehalter im Management bei sinkender
Leistungsfahigkeit der Woningcorporaties, sowie Fallen von unterschatzten Investitionsrisiken bei
Projekten, die auBerhalb der eigentlichen Kernaufgaben der Wocos lagen. Vor allem trug die ungeni-
gende Erflllung der wohnungspolitischen Kernaufgaben der Woningcorporaties zu dieser Kritik bei,
und fiihrte letztlich zu einer Legitimationskrise der Woningcorporaties.2%

Infolge dieser Krisen und Kritiken, der Kommissionsbeschwerde, aber auch Aufgrund der Auswirkun-
gen der Finanzkrise auf den Staatshaushalt, begann um 2008 ein Umschwung im System der Woning-
corporaties, welcher seitdem anhilt.2” Nach nach ersten Anpassungen der Wocos infolge der Kom-
missionsbeschwerde aus dem Jahr 2009 wurden weitere grundlegende Reformen diskutiert. Ein Kri-
tikpunkt war die Beobachtung, dass durch die Begrenzung der Zielgruppendefinition nun genau sol-
che Haushalte, welche knapp lber dieser Haushaltseinkommensgrenze liegen, vergleichsweise
schwer Wohnraum finden wiirden, da der Mietwohnungsmarkt auBerhalb der Wocos relativ klein sei
(,Zu Reich zum Mieten, zu Arm zum Kaufen”).2% All dies miindete in dem Gesetzespaket ,Woningwet
2015“%% (Wohngesetz), welches am 1. Juli 2015 in Kraft trat. Ziel dieses Gesetzes ist eine Konzentra-
tion der Wocos auf ihre Kernaufgaben als europarechtskonforme Dienstleistungen von allgemeinem
wirtschaftlichem Interesse (DAWI).81° Zu diesem Zweck werden sie auf die beihilferechtskonforme
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Erbringung von DAWI ausgerichtet. Hierzu gehort eine klare Zielgruppenbeschrankung auf benachtei-
ligte Blrger oder soziale schwachere Bevolkerungsgruppen, Mietobergrenzen, sowie die finanzielle
Trennung von DAWI- und Nicht-DAWI-Tatigkeiten. Die Regelungen dieser Reform werden in den fol-
genden Abschnitten naher betrachtet.

Insgesamt hat diese wohnungspolitische Neuausrichtung, welche in der Finanzkrise begann, weitrei-
chende Konsequenzen, welche deutlich werden, wenn man sie zusammen mit den finanzpolitischen
Malnahmen der niederlandischen Regierung betrachtet. Denn das Kabinett Rutte Il sah sich infolge
der Finanzkrise gezwungen, den Staatshaushalt zu konsolidieren. Zwar betraf die Haushaltskonsoli-
dierung fast alle Bereiche des politischen Handelns, dennoch spielte der Imageverlust der Wocos
auch im Hinblick auf haushaltspolitische Vorhaben eine groRe Rolle.®!! Die Regierung fiihrte 2013 ei-
nerseits eine Steuer auf die Vermietung von 10 oder mehr Sozialwohnungen ein, sowie andererseits
die Moglichkeit, die die Mieten im sozialen Wohnungsbau starker zu erhéhen. Diese Sozialwohnungs-
Vermietersteuer (,Verhuurderheffing”), welche 2015 knapp 0,5 % auf einen nach sog. WOZ-Punkten
berechneten Vermégenswert der Wohnungen betragt, wird im Jahr 2017 voraussichtlich Ertrage
i.H.v. 1,7 Mrd. € einbringen.?!2 Deutlich wird, dass die finanzielle Einschrankung infolge der Finanz-
krise vor allem die Wocos betraf. Die Forderung von Eigenheimen blieb groRtenteils unangetastet.
Auch ansonsten scheint die niederlandische Regierung vor allem den privaten Wohnungssektor zu
férdern, bei gleichzeitiger Vernachlissigung des sozialen Mietwohnungssektors .83

Eine kursorische Bewertung dieses Reformpakets muss differenziert ausfallen. Es ist erklartes Ziel der
Reform, die Skandale der Vergangenheit durch strengere Regeln, Transparenz und eine bessere Auf-
sicht in Zukunft zu vermeiden. Auch die Mietermitbestimmung, sowie die Zusammenarbeit mit den
Gemeinden wird gestéarkt. Diesbeziiglich wird die Reform gelobt.®2* Das Vertrauen in die Liberalisie-
rung und Dezentralisierung ist gesunken, und die Wocos haben sich wieder starker auf die gesell-
schaftlichen Aufgaben zu konzentriert.8!> Auf den ersten Blick stellt das Woningwet 2015 in vielerlei
Hinsicht eine Kehrtwende dar, wirkt es doch in der Geschéaftskreisbeschrankung und der klaren und
differenzierten Zielgruppendefinition wie eine Riickbesinnung auf die Wurzeln der Woningcorpora-
ties. Dennoch kénnten die fortgefiihrten finanziellen Einsparungen bzw. der Wegfall von Subventio-
nen bei gleichzeitiger Einfliihrung neuer Abgaben in Kombination mit einer klaren Trennung von sozi-
alem und freiem Wohnungsmarkt insgesamt eine kritische Beschneidung des sozialen Wohnungssek-
tors zur Folge haben, wie an Abschnitt 6.4.2.3 zur Finanzierung der Wocos nidher beschrieben wird.8®

Daher ist der bisher groRe Beitrag der Wocos im Hinblick auf den weiterhin groBen Bedarf an preis-
wertem Neubau gefahrdet. 2010 und 2011 erbrachten die Woningcorporaties 60 % der Neubauleis-
tung. Kaum ein anderer Akteur am Wohnungsmarkt ware dazu in vergleichbarem Umfang in der
Lage. Auch waren Wocos bisher die Hauptakteure, wenn es darum ging, soziale Problemlagen zu sta-
bilisieren und aufzuwerten (Stadterneuerung). Ebenso konnten sie bisher glinstige Wohnungen von
hoher Qualitat bereitstellen, um beispielsweise altersgerechtes Wohnen auch fiir Haushalte mit ge-
ringem Einkommen zu gewahrleisten, auch in weniger attraktiven landlichen Gegenden, welche von
einer sinkenden Einwohnerzahl betroffen sind. Dariliber hinaus sind Woningcorporaties die einzigen
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Vermieter in den Niederlanden, die ihre Mieter systematisch an der Bewirtschaftung teilhaben las-
sen.®' Die gesellschaftspolitische Bedeutung der Wocos wurde wihrend der Finanz- und Immobilien-
krise wieder deutlicher: Der Mangel an preiswertem Wohnraum, insbesondere in stadtischen Gebie-
ten, wurde offenkundig und der Neubau durch die Woningcorporaties gewann wieder an Fahrt, wah-
rend sich Banken und gewerbliche Anbieter aus dem Immobiliengeschéft zuriickzogen.8!® Der Anteil
am Neubauvolumen im Land stieg von 30 % vor der Krise auf 60 % in den Jahren 2010-2012.8° Die
Wocos fingen den Wohnungsneubau insbesondere im niedrig und mittelpreisigen Segment auf.

6.4.2.2 Merkmale des niederldndischen sozialen Wohnungswesens

Woningcorporaties spielen im niederlandischen sozialen Wohnungswesen eine zentrale Rolle, da sich
die niederlandische Politik hinsichtlich der sozialen Wohnraumversorgung groRtenteils auf die Mittel-
bereitstellung, Aufsicht und Regulierung der Wocos beschrankt. Die Erbringung der sozialen Wohn-
raumversorgung in den Niederlanden findet fast ausnahmslos durch die Wocos statt.®2° Die Wocos
haben das niederldndische Wohnungswesen entscheidend gepragt.82! Zwar gibt es neben den Won-
ingcorporaties noch kommunale Wohnungsunternehmen (,Gemeentelijke Woningbedrijven”), ge-
winnbeschrankte Unternehmen (,,Niet Winst Beogende Instellingen®) sowie private Wohnungsbesit-
zer mit Wohnungen, welche Mietpreisbindungen unterliegen. Nach der Umwandlung vieler kommu-
naler Wohnungsunternehmen in Wocos in den 90er Jahren besteht der soziale Wohnungssektor je-
doch nahezu vollstindig aus Woningcorporaties.22

In 2009 wohnten 41 % der Niederlander zur Miete, wahrend 59 % in ihrem Eigentum wohnten. Da
knapp 31 % der niederlandischen Wohnungen durch Wocos bewirtschaftet wird, ist der private
Markt fiir Mietwohnungen mit rund 10 % vergleichsweise klein.®3 In vielen GroRstidten wie Amster-
dam werden bis hin zu 50 % aller Wohnungen von Wocos bewirtschaftet. Die Niederlande haben da-
her den gréRten Sozialwohnungssektor in Europa.®2* Der Wohnungsmarkt in den Niederlanden steht
unter wachsendem Druck. Es wird davon ausgegangen, dass in den Niederlanden aufgrund der Aus-
wirkungen der Finanzkrise bis 2020 Wohnungsbedarf von 300.000 Wohneinheiten entstehen wird.
Ahnlich wie in Deutschland stehen insbesondere urbane Regionen oft unter Druck, wihrend sich dies
in landlichen Regionen teilweise entgegengesetzt verhilt.8%

An der zuvor beschriebenen wichtigen positiven Rolle der Wocos in der Finanz- und Immobilienkrise
zeigt sich, dass Wocos auch weiterhin ein strategisch wichtiges Element in der niederlandischen
Wohnungspolitik sind. Im Jahr 2013 gab es fast 380 Woningcorporaties. Bei knapp 240 davon handelt
es sich um Unternehmen mit einer GréRe von bis zu 5000 Wohneinheiten.®?® Wocos haben als ge-
meinwohlorientierte Wohnungsunternehmen vor allem das Bauen, Bewirtschaften, Vermieten und
Verkaufen von Wohnraum zum Zweck.
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Woningcorporaties sind weder 6ffentliche Institutionen, noch reguldare Marktparteien. Wocos sind,
vergleichbar mit gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen, unabhangige und privatrechtlich organi-
sierte Wohnungsunternehmen in der Rechtsform einer Stiftung oder eines Vereins, welche einer ge-
setzlich normierten Aufsicht und Zweckbestimmung unterliegen.®2” Wocos kénnen diesen gesetzlich
festgelegten Rahmen nicht verlassen.82® In der Erfiillung ihrer Aufgaben unterliegen Wocos einer Ge-
winnbeschrankung: Sie haben keine Gewinnerzielungsabsicht, eine Gewinnausschiittung erfolgt
nicht, verbleibende Ertrige werden reinvestiert oder thesauriert.??® Sie sind am ehesten als ,,Quan-
gos” zu verstehen, also als quasi-Nichtregierungsorganisationen.

Es ist vorrangiges Ziel der Woningcorporaties, Haushalte mit niedrigerem Einkommen mit Wohnraum
zu versorgen. Insgesamt lasst sich sagen, dass Wocos einen bedeutenden Beitrag zur Wohnraumver-
sorgung in den Niederlanden leisten. So wohnte 2012 jeder dritte niederldandische Haushalt in einer
Wohnung einer Woningcorporaties. Knapp 70 % der Haushalte mit einem Einkommen von unter
40.000 € wohnen derzeit in einer Wohnung einer Woningcorporatie .3

Auch besondere Bedarfsgruppen werden tiberdurchschnittlich stark von Woningcorporaties mit
Wohnraum versorgt. So wohnen mit 41 % Gberdurchschnittlich viele Senioren bei Woningcorpora-
ties, was durch eine spezielle Férderung und Anpassung von altersgerechten Wohnungen, sowie da-
mit verbundenen Dienstleistungen unterstitzt wird. Knapp 50 % der Wohnungen sind bereits Barrie-
refrei. Auch wohnen mehr als die Halfte der Alleinerziehenden, ein iberdurchschnittlich groRer Teil
von Arbeitslosen sowie ein mit 50 % Gberdurchschnittlich grofler Anteil an Menschen mit Migrations-
hintergrund bei Wocos.®!

Die konkreten Zielgruppen sowie die Mietpreisausgestaltung haben sich dabei im Laufe der Zeit ver-
andert. Als gemeinwohlorientierte Trager sind sie aufgrund ihrer Gesamtausrichtung weniger anfallig
flir Risiken als gewerbliche Trager. Sie tragen einen Grol3teil der Bauleistung, auch in 6konomisch
schwierigen Zeiten. Sie bedienen vorrangig das 6konomisch weniger attraktive Marktsegment, wel-
ches durch die Politik festgelegt wird und sind in weniger attraktiven Stadtteilen aktiv, sowie in Ge-
genden, welche vom demographischen Wandel betroffen sind. Zur Erflllung dieser Zwecke erhielten
und erhalten die Wocos staatliche Subventionen bzw. Beihilfen, auf die an spaterer Stelle noch einge-
gangen wird.

Woningcorporaties erbrachten in den Jahren 2007-2012 gemittelt knapp 50 % der Neubauleistung
von Wohngebduden, wovon wiederum 90 % Mietwohnungen waren. Im Jahre 2013 investierten die
Wocos 5,4 Mrd. € in den Neubau von Miet- und Eigentumswohnungen.®2 Durchschnittlich investie-
ren sie dabei 162.000 € pro Mietwohnung.2** Zwischen 2007 und 2013 hat jedoch die Anzahl an
preiswerten Wohnungen unter der Mietpreisobergrenze abgenommen.2* Insgesamt stehen die
Wocos finanziell gut dar: 2011 verwalteten sie 2,4 Mio. Mietwohnungen, wofir sie 12,8 Mrd. € an
Mieteinnahmen erwirtschafteten (durchschnittlich 5.164 € pro Wohneinheit). Der Ertrag betrug in
dem Kalenderjahr 1,9 Mrd. € (durchschnittlich 779 € pro Wohneinheit).83> 40 % der von Wocos be-
wirtschafteten Wohngebaude sind Einfamilienhduser. Gemittelt werden jahrlich knapp 1.300 € pro

827 Bielmann/Snippe/Tromp (2010), S. 9-10, 22 ff.; Woningwet Art. 18a und Art. 19.

828 Boelhouwer/Priemus (2013), S. 223-224.

829 Bjelmann/Snippe/Tromp (2010), S. 91; Hoekstra (2013), S. 2; Haffner et al. (2014), S. 6.
830 Centraal Bureau voor de Statistiek (2012); Musterd (2012), S. 474.

831 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015f); Lawson (2011), S. 11.

832 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015b).

833 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015c).

834 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015d).

835 Boelhouwer/Priemus (2013), S. 225.
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Objekt fur Instandhaltung und Sanierung ausgegeben, 60 % der Ausgaben sind PlanmaRig. Der durch-
schnittliche Mietpreis betragt 470 €.%3¢

6.4.2.3 Die Reform der Woningcorporaties durch das Woningwet 2015

Nachdem die Geschichte und das System der niederlandischen Woningcorporaties eingehend be-
schrieben wurde sowie die Hintergriinde zur jingsten Woningwet-Reform diskutiert wurden, soll in
diesem Teil auf das umfassende Reformpaket des Woningwet 2015 detaillierter eingegangen wer-
den. Das Woningwet 2015 bietet aufgrund seiner Aktualitat als Beispiel einer europarechtskonfor-
men Wohnungsgemeinnitzigkeit einen wichtigen Beitrag zur Debatte und Anregungen fiir eine neue
Wohnungsgemeinntzigkeit in Deutschland.

Zuerst werden im Abschnitt ,Vermietung von Sozialwohnungen als Kernaufgabe” die aktuellen Won-
ingwet-Regelungen beschrieben, welche die zielgenaue Versorgung unterschiedlicher Bedarfsgrup-
pen zum Zweck haben. Im darauffolgenden Abschnitt werden die Vorschriften des Woningwet fiir die
»Aufspaltung bzw. Trennung von DAWI- und Nicht-DAWI-Aktivitdten” der Wocos beschrieben, was
als praktisches und sehr weitgehendes Beispiel fiir die Umsetzung der strengen beihilferechtlichen
Regelungen flir DAWI-Ausgleichszahlungen dient. Der Abschnitt zu ,,Mietermitbestimmung und Zu-
sammenarbeit mit den Gemeinden” beschreibt detailliert die bereits existierenden und nun refor-
mierten Regelungen zur Mietermitbestimmung bei den Woningcorporaties. In ,Beglinstigung und
Finanzierung” werden einerseits die staatlichen Beihilfen zugusten der Woningcorporaties sowie das
Geschaftsmodell der Wocos umrissen. Andererseits werden die finanziellen Konsequenzen der Won-
ingwet-Reform fiir die Wocos iiberblicksartig erdrtert. Im letzten Abschnitt, ,Kompensation/Uber-
kompensation, Aufsicht”, werden die Vorschriften zur Aufsicht und Priifung von Wocos beschrieben.
Dariiber hinaus werden die komplexen Kompensations-, Uberkompensations- und Riickforderungs-
mechanismen des Woningwet 2015 erortert, welche auf der Rechtsgrundlage des DAWI-Freistel-
lungsbeschlusses — und in Abweichung von den Kriterien des Altmark Trans-Urteils — ein Beispiel da-
fir liefern, wie mit den Regelungen der ehemaligen Wohnungsgemeinniitzigkeit vergleichbare Aus-
gleichszahlungen in Form von pauschalen Beglinstigen DAWI-Konform ausgestaltet werden kénnen.

Vermietung von Sozialwohnungen als Kernaufgabe der Wocos

Im Woningwet 2015 wurde, nach ersten Anderungen in der Vergangenheit vor dem Hintergrund der
EU-Kommissionsentscheidung, die Zielgruppendefinition und Zielgenauigkeit nochmals angepasst. In
der Kernaufgabe der Wohnungsvermietung gilt fir Wocos nun voriibergehend die sog. ,80/10/10"-
Regel. So missen 80 % der Wohnungen in der Wiedervermietung an Haushalte unter einer Einkom-
mensgrenze von 34.911 € vermietet werden, was in Woningwet Art. 48 i.V.m. Art. 16 des ,Besluit
toegelaten instellingen volkshuisvesting 2015” (Verordnung Uber zugelassene Unternehmen des sozi-
alen Wohnungsbaus, BTIV) dargelegt wird. Des Weiteren sollen die restlichen 10 % an Haushalte mit
einem Einkommen zwischen 34.911 € und 38.950 € vergeben werden. Ab dem Jahr 2020 miissen ins-
gesamt mindestens 90 % der Wohnungen an Haushalte unter der Einkommensgrenze von 34.911 €
vermietet werden.®¥’ Einkommensgebundene Wohnungen kénnen jedoch grundsatzlich auch an Stu-
denten, Menschen mit Behinderungen oder gesichertem Aufenthaltsstatus vergeben werden; der

836 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015b).

837 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 112-113; dies entspricht der voriibergehenden Ausnahmen hinsichtlich der Zielgenauig-
keit durch die EU-Kommission, vgl. Europdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn.
41 Buchst. g) und h).
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Einkommensnachweis entfillt insofern.® Um Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden unterliegen
Wocos einer Beschrankung des raumlichen Tatigkeitsgebiets. Die 90 %-Regel muss lediglich in der
Summe (iber Unternehmen oder Regionen hinweg erreicht werden, wodurch auf regionale Unter-
schiede und besondere Bedarfssituationen eingegangen werden kann.®° Gleichzeitig soll die Be-
schrankung auf bestimmte Regionen die Zusammenarbeit und Identifikation mit einer Region oder
Gemeinde stirken (Woningwet Art. 41 i.V.m. BITV Art. 35-37).8%

Die restlichen 10 %, welche laut der EU-Kommission auch auRerhalb der Zielgruppendefinition verge-
ben werden kdnnen, werden in jedem Fall vorrangig an weitere am Wohnungsmarkt benachteiligte
Haushalte vergeben, wozu Menschen mit persdnlichen, sozialen oder sonstigen besonderen Umstan-
den sowie physischen oder psychischen Einschrankungen gehoéren (BTIV Art. 54-59). Wohnungen in-
nerhalb dieser Klasse kénnen beispielsweise mit dem Ziel der der sozialen Durchmischung jedoch
grundsatzlich auch an Menschen oberhalb der Einkommensgrenze vergeben werden. Gemeinden
kénnen jedoch Wohnungsverordnungen (,,gemeentelijke huisvestingsverordening”) einfiihren, durch
welche bestimmte Regeln in der Wohnungszuweisung zur Vergabe der restlichen 10 % festgelegt
werden kénnen.®* Neben den bereits erwdhnten sozialen Kriterien kann die lokalen Verankerung ein
Vergabekriterium sein, wodurch die Verdrangung von Menschen mit 6konomischer oder sozialer lo-
kaler Verankerung in der Nachbarschaft vermieden werden soll.2*? Auch kann auf gleiche Weise
Wohnraum in der Fliichtlings- und Einwanderungspolitik genutzt werden.®* Die Wocos legen gegen-
Uber der Aufsichtsbehdorde fir Woningcorporaties (,,Autoriteit Woningcorporaties”) Rechenschaft
Uiber die Einhaltung der Quoten in ihrer Vermietungspraxis Rechenschaft.®*

Neben der Einkommensgrenze gilt zur Wahrung der Treffsicherheit eine allgemeine Mietobergrenze
fir Wohnungen der Wocos i.H.v. 710 €, welche sich an einem Index orientiert, der die Inflation be-
riicksichtigt.8* Die durchschnittliche Nettokaltmiete im sozialen Wohnungsbau betrug 443 € im Jahr
2010. Dennoch ist die Gesamtmietbelastung in den Wocos mit durchschnittlich 35,3 % des verfiigba-
ren Einkommens vergleichsweise hoch.8*¢ GemaR dem ,Sociaal Huurakkoord”, welcher die Mieterhé-
hungspraxis der Wocos regelt, konnen glinstige Wohnungen unter Berticksichtigung der Einkom-
mensverhaltnisse des jeweiligen Haushalts schrittweise an den Index bzw. an das fiir den jeweiligen
Haushalt tragbare Mietniveau nach oben hin angepasst werden. Zu dieser Regelung gehoért auch eine
Fehlbelegungsabgabe flir Haushalte mit einem Einkommen (iber der Einkommensgrenze (sog.
»Scheefwoners”), welche (iber die Anpassung an den Index hinaus eine jahrliche Mieterhéhung von
derzeit bis zu 2,5 % vorsieht. Der zustandige Minister fliir Wohnen, Stef Blok, schlagt fir die Folgezeit
eine Fehlbelegungsabgabe i.H.v. 4 % vor.?*’ Aufgrund der angespannten Wohnungsmarktlage seien

838 BTIV, Anhang 5, S. 83 (Bijlage 5 bij Art. 56).

839 Aalbers (2014), S. 155-156.

840 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 131-132.

841 BTV, Allgemeine Begriindung, S. 113 (3.7.3. De 10% vrije ruimte). Des Weiteren sieht eine Huisvestingsverordening nach
dem Huisvestingswet beispielsweise Regelungen vor, die mit dem deutschen Zweckentfremdungsverbot oder Instru-
menten der Erhaltungssatzung vergleichbar sind; siehe auch Schmitt et al. (2012), Anhang, S. 69-70.

842 Haffner et al. (2014), S. 32-33.

843 Haffner et al. (2014), S. 38-39.

844 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 113-115.

845 BTIV, Begriindung im Einzelnen, S. 140-141; Europ&ische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N
642/2009, Rn. 51.

846 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2013), S. 3.

847 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2015a); der ,,Sociaal Huurakkoord”, welcher von 2016 bis 2018
gilt, ist eine zwischen der Vereinigung der Woningcorporaties Aedes und dem Mieterverein Woonbond geschlossene
Vereinbarung, die Regelungen zur Mieterhohung in Wohnungen der Wocos beinhaltet. Das Ziel sind dynamische Rege-
lungen, welche auf das verfligbare Einkommen sowie auch auf die derzeitige Mietbelastung bei Mietpreisanpassung
Ricksicht nehmen sollen. So sind die jahrlichen Mietsteigerungen in einer Woco insgesamt gedeckelt (Inflation plus 1 %),
koénnen jedoch individuell unterschiedlich ausgestaltet werden.
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Haushalte insbesondere in beliebten Lagen geneigt, lange an ihrer Wohnung festzuhalten, selbst
wenn das Einkommen substantiell steige.4

Neben Regelungen zur Wohnungsvergabe und Miethdhe gibt es Sonderregelungen fiir Haushalte mit
niedrigem Einkommen, um der Problematik des ,creaming the poor”, also der bevorzugten Vermie-
tung an die ,,Besten” bzw. Reichsten unter der grundsatzlich fiir Wocos geltenden Einkommens-
grenze. Aus diesem Grund wurde eine Vorschrift eingefiihrt, die sicherstellt, dass Haushalte mit ei-
nem sehr niedrigen Einkommen auch fir sie bezahlbaren Wohnraum erhalten (,,passend toewijzen®)
und gilinstige Wohnungen nicht blof8 an Haushalte knapp unterhalb der Einkommensgrenzen verge-
ben werden (Woningwet Art. 46 i.V.m. BITV Art. 54).8%° Die Miete fiir Haushalte, welche Wohngeld®>°
(,huurtoeslag”) erhalten, muss sich daher an dem ihnen zur Verfligung stehenden Einkommen orien-
tieren. Wohngeld, welches im Wohngeldgesetz (,Wet op de huurtoeslag”) geregelt wird, steht ge-
malk dem nur fir diejenigen Haushalte mit geringem Einkommen zur Verfliigung, die in Mietwohnun-
gen mit einer Miete unterhalb der reglementierten Mietobergrenze wohnen.®! Wocos sind gesetz-
lich verpflichtet, Wohngeldempfangern in 95 % der Falle eine Wohnung anzubieten, die innerhalb
dieser Mietobergrenzen liegt.®>? Die verbleibenden 5 % sollen Wocos Raum geben, in Ausnahmesitu-
ationen auch eine minimal teurere Wohnung zuweisen zu kénnen, wenn beispielsweise kurzfristig
keine andere Wohnung innerhalb der Mietpreisobergrenze fiir Wohngeldbezieher zugewiesen wer-
den kann.®>3

Diese Regelung ist deswegen umsetzbar, weil insgesamt 1,95 Mio. (84 %) der Wohnungen von Wocos
unter der Wohngeldgrenze liegen, bei insgesamt 1,4 Mio. Mietern in den Niederlanden mit Anspruch
auf Wohngeld. Rechnerisch kdnnten diese also zu 100 % mit fir sie bezahlbaren Wohnungen der
Wocos versorgt werden, derzeit liegt dieser Wert nur bei knapp 70 %. Sollte dieser Wert — rein rech-
nerisch — auf 100 % steigen, wird fiir die Wocos in den meisten Regionen von einem maximalen Um-
satzverlust i.H.v. 1 % ausgegangen. Auch bei energetischer Sanierung aller Wohnungen auf die Ener-
giekennwertklasse B und einer darauffolgenden Umlage in Form einer Mieterhéhung i.H.v. 5 % wiir-
den weiterhin 1,8 Mio. Wohnungen innerhalb der Wohngeldgrenze liegen.?>*

Aufspaltung bzw. Trennung von DAWI- und Nicht-DAWI-Aktivitdten

Die Reform des Woningwet 2015 sieht nicht nur eine nach europarechtlichen Vorgaben festgelegte
Zielgruppenbeschrankung vor, sondern beinhaltet auch strenge Regeln, wie die DAWI- und Nicht-
DAWI-Tatigkeiten der Woningcorporaties zu organisieren sind. Diese Regelungen sind vor dem Hin-
tergrund der unionsrechtlichen Anforderungen entstanden, gehen aber in mancher Hinsicht tGber
diese Anforderungen hinaus.

Es soll durch diese Regelungen sichergestellt werden, dass der Nicht-DAWI-Teil nicht von den Be-
glnstigungen des DAWI-Teils einer Woco profitiert. Grundsatzlich ist also vorgesehen, dass Woning-
corporaties, die tUber einen wirtschaftlichen Geschaftsbetrieb verfiigen, einen sog. Nicht-DAW!I-Teil

848 Musterd (2012), S. 475-476.

849 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 115.

850 Huurtoeslag” Idsst sich als Mietzuschlag Gibersetzen, im Folgenden wird jedoch in Entsprechung der deutschen Begriff-
lichkeiten das Wort Wohngeld verwendet. Wohngeld erhalten Haushalte, welche folgende Einkommensgrenzen (2015)
nicht Gberschreiten: 21.950 € fiir Ein-Personen-Haushalte, sowie 29,800 € fiir Mehrpersonenhaushalte. Die Mietpreis-
obergrenze flr solche Haushalte (2015) liegt fiir Ein- und Zweipersonenhaushalte bei 575,87 €, sowie bei 618,24 € fur
Mehrpersonenhaushalte.

851 Haffner et al. (2014), S. 33, 42-45, 59.

852 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelatie (2015b), Passend toewijzen.

853 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 114-115.

854 ABF Research (2015), S. 1-2.
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(,niet-DAEB-tak”), diesen nun innerhalb eines Jahres entweder juristisch oder administrativ vom
DAWI-Teil (,DAEB-tak”) trennen miissen (Woningwet Art. 47-50c i.V.m. BTIV Art. 15).%5 Dies bedeu-
tet, dass Nicht-DAWI-Tatigkeiten in ein neues Unternehmen, beispielsweise ein Tochterunterneh-
men, (berfihrt werden miissen oder aber eine klare betriebswirtschaftliche Trennung der Biicher
vorgenommen werden muss. Die Tochter bzw. dieser getrennte Buchhaltungskreislauf darf nicht be-
glinstigt werden.®¢ Von dieser allgemeinen Regel sind kleinere Wocos mit einem Jahresumsatz von
weniger als 30 Mio. € ausgenommen, sofern die Nicht-DAWI-Aktivitaten 5 % des gesamten Jahresum-
satzes bzw. 10 % der jahrlichen Gesamtinvestitionen nicht Gberschreiten. Dennoch missen auch
diese Wocos in ihrer Buchhaltung kenntlich machen, welche Kosten den DAWI- und Nicht-DAWI-Akti-
vitdten zuzuordnen sind.®’

Im DAWI-Teil das Wohnungsunternehmen bleiben bei einer Trennung oder Aufspaltung alle Woh-
nungen, welche unter der allgemeinen Mietobergrenze fiir Sozialwohnungen der Wocos liegen
(710,68 €) vermietet werden.®® Unbebaute Grundstiicke, auf denen die Woco plant, mindestens 90
% solcher Wohnungen zu bauen, werden auch dem DAWI-Teil der Woco zugeordnet.®>® Abgesehen
von der Errichtung von Wohnungen fir Haushalte unterhalb der Mietobergrenzen, ist fiir den be-
glnstigten DAWI-Teil einer Woco nur der Bau von selbstgenutzten Biroflachen zulassig. Auch sind
genaue Regeln zur Errichtung sowie Bewirtschaftung von zuldssigen Gemeinbedarfs- und Folgeein-
richtungen festgelegt (Woningwet Art. 45 i.V.m. BTIV Art. 47-48). So kdnnen Wocos (iber die Vermie-
tungsaktivitat hinaus auch Wohngebaude bauen und bewirtschaften, welche Pflege- oder Beratungs-
zwecke haben. Auch Einrichtungen, wie Hospize oder Einrichtungen fiir Obdachlose fallen hierunter
und sind als zuldssiger Teil der DAWI-Aktivitdten anzusehen (BTIV Art. 49). Des Weiteren ist das
Bauen, Kaufen und Verwalten von Einrichtungen wie Jugendzentren, ortlichen Bibliotheken, Gemein-
schafts- oder Familieneinrichtungen zulassig.2®® Wocos kénnen als DAWI-Erbringer, dhnlich wie deut-
sche Vermietungsgenossenschaften, bis zu 10 % des Umsatzes mit solchen gewerblichen Tatigkeiten
erwirtschaften, solange diese einen direkten Bezug zum Wohnumfeld der Bewohner aufweisen, wie
dies beispielsweise bei der Vermietung von Gewerbeflachen an Hausarzte oder kleine Einzelhandels-
geschéfte der Fall sein kann (BTIV Art. 49-52).8¢!

Dem Nicht-DAWI-Teil bzw. -Tochterunternehmen werden alle bestehenden und geplanten Wohnun-
gen und Geb3ude zugeordnet, die nicht dem DAWI-Teil bzw. den Sozialwohnungen angehdren.8? Zu
Nicht-DAWI-Aktivitdten gehoren entsprechend die Vermietung von Wohnungen oberhalb der Miet-
preisobergrenzen, der Verkauf von Wohnungen sowie sonstige gewerbliche Tatigkeiten. Nach einer
juristischen Trennung darf die Woco nur noch DAWI-Leistungen erbringen. Neben der eigentlichen
Erbringung der DAWI und der vorgenannten Ausnahmen ist es dann nicht vorgesehen, dass Wocos
gewerbliche Tatigkeiten aufnehmen.®3 Wenn dennoch Nicht-DAWI-Tatigkeiten aufgenommen wer-
den, sind diese an strenge Bedingungen geknlipft. Beispielsweise kdnnen in einem Sanierungsgebiet
neue teurere Wohnungen errichtet werden, welche auf eine bessere soziale Durchmischung abzielen
und auf dem freien Wohnungsmarkt angeboten werden. Grundsatzlich spielt die Strategie der sozia-
len Durchmischung eine grofRen Rolle, indem in Wohnlagen Privatwohnungen, Eigentumswohnungen

855 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 121 ff.

856 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 121 ff.

857 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 122.

858 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 124.

859 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 125.

860 BT|V, Anhang 3, S. 180 (Bijlage 3 bij Artikel 49, Gebouwen en categorieén van gebouwen, bedoeld in artikel 49, eerste lid,
onderdeel a); BTIV, Anhang 4, S. 181 (Bijlage 4 bij Artikel 49, Gebouwen en categorieén van gebouwen, bedoeld in artikel
49, eerste lid, onderdeel b).

861 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 108-111.

862 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 124.

863 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 107 ff.

181



und Wohnungen der Wocos méglichst gemischt gebaut und angeboten werden.®%* Bei einer admi-
nistrativen Trennung kann der Nicht-DAWI-Teil des Unternehmens Dienste zugunsten des DAWI-Teils
erbringen. Aber solche Nicht-DAWI-Tatigkeiten missen in diesem Fall dennoch eine auf die Nachbar-
schaft oder Wohnanlage gerichtete Tatigkeit beinhalten.®> Wohnungen, welche in GréBe oder Aus-
stattung Gberdurchschnittlich sind, konnen unter bestimmten Bedingungen, etwa nach der Zustim-
mung der jeweiligen Gemeinde, an den Nicht-DAWI-Teil der Woco berfiihrt werden.% Alle Zuord-
nungen unterliegen dem Zustimmungsvorbehalt der Gemeinde. Auch Mietervertreter bekommen
diesbezliglich die Gelegenheit, angehort zu werden. Des Weiteren werden auch sonstige gewerbliche
Tatigkeiten sowie Tochterunternehmen in den Nicht-DAWI-Teil iberfihrt.

Mietermitbestimmung und Zusammenarbeit mit den Gemeinden

Ein weiteres Element der Reform in den Niederlanden ist die Starkung der Zusammenarbeit der
Wocos mit der Mieterschaft und der jeweiligen Gemeinde. Diese bilden zusammen mit den Wocos
das sog. ,lokales Dreieck” fur Aufgaben der Nachbarschaftsentwicklung und der sozialen Wohnraum-
versorgung der Gemeinde %’

Woningcorporaties sollen (wieder) ein integraler Bestandteil der Wohnungspolitik einer Gemeinde
sein und kdnnen gemal BTIV Art. 38-39 spezielle Leistungsvereinbarungen Uber die gewlinschte Ent-
wicklung des Wohnungsbestands, der Mietpreisentwicklung, den Zugang zu Sozialwohnungen fiir be-
stimmte Bevolkerungsgruppen sowie liber andere Aspekte sozial-, umwelt-, wohn- und strukturpoliti-
scher Natur mit der Gemeinde abschlieRen .88

Woningcorporaties schlieBen mit Gemeinden und Unternehmensmieterraten dariiber hinaus auch
Leistungsvereinbarungen Uber die Entwicklung des Wohnumfelds oder Stadterneuerungsprojekte
(BTIV Art. 40-45).5%° Derartige Leistungsvereinbarungen kénnen die Wocos verpflichten, die Sauber-
keit, Ruhe und Sicherheit der Wohnanlagen zu verbessern. Dies gilt mitunter auch fiir solche Hauser,
in denen nur ein Teil der Wohnungen der Woco gehért. Darliber hinaus kdnnen Woningcorporaties
zielgerichtete Sozialberatung in ihren Bestanden leisten. Auch kénnen Wocos ggf. im unmittelbaren
Wohnumfeld aktiv werden. Hierzu kann auch die Schaffung und Pflege von Griinflachen oder die Un-
terstiitzung von Bewohnerinitiativen gehéren, sofern diese sich auf die Wohnanlage beziehen.8”°

Um die Lebensqualitat in einer Nachbarschaft bzw. einem Quartier zu verbessern, kdnnen Wocos im
begrenzten Umfang Kooperationen mit der Gemeinde und anderen Wocos eingehen. Jede Partei
kann so einen Beitrag zur Verbesserung des Wohnumfelds liefern. Die Leistungsvereinbarungen un-
terliegen Berichtspflichten gegenliber der Gemeinde und den Mietern. Im Falle von Streitigkeiten
hinsichtlich der Leistungsvereinbarungen kdnnen die drei Parteien diese der zustandigen Aufsichts-
behérde als Schlichtungsstelle vorlegen (BTIV Art. 40-45).871

Auch die bereits existierende Mietermitbestimmung im Gesetz liber die Konsultation von Mietern
und Vermietern (,, Wet op het overleg huurders verhuurder”, WOHV) durch Unternehmensmieterrate
(,Huurdersorganisaties”) und Hausmieterrate (,Bewonerscommissie”) wurde durch das Woningwet

864 Haffner et al. (2014), S. 26; Dol/Kleinhans (2012), S. 273.

865 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 107-110.

866 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015a), S. 2.

867 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelatie (2015b), Kennisbank - Lokale driehoek.
868 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 129 ff.

869 Bielmann/Snippe/Tromp (2010), S. 37-38.

870 BT|V, Allgemeine Begriindung, S. 110 ff.

871 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 129 ff.
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2015 gestarkt.8”? Durch das Gesetz stellen Unternehmensmieterrite mindestens ein Drittel, jedoch
maximal die Halfte der Mitglieder im Aufsichtsrat einer Woningcorporatie.?”® Sie haben insbesondere
ein Informationsrecht, zum Beispiel bezlglich Finanzen und Investitionsvorhaben, ein Recht zur Stel-
lungnahme, ein Vorschlags- bzw. Beratungsrecht, ein Antragsrecht, sowie einen Zustimmungsvorbe-
halt bei Fusionen und Ubernahmen der Woco (WOHV Art. 3-7).874

In Verhandlungen zu Leistungsvereinbarungen zwischen der Kommune und einer Woco nehmen die
Unternehmensmieterrite als vollwertiges Mitglied teil (BTIV Art. 40).87> Unternehmensmieterrite
verfligen des Weiteren Gber Mitbestimmungsrechte hinsichtlich der Investitionsprogramme und an-
derer Plane des Wohnungsunternehmens, sowie der Verwaltungskosten (WOHV Art. 3-7).27° Fiir
Hausmieterrate gelten diese Regelungen fir die jeweilige Wohnanlage entsprechend. Zur Erfillung
ihrer Aufgaben verfligen die Unternehmensmieterrate tber ein eigenes Budget, aus welchem Fortbil-
dungen sowie externe fachkundige Beratung und Expertise bezahlt werden kénnen. Die Unterneh-
mensmieterrate erhalten fir ihre Tatigkeiten Aufwandsentschadigungen. Mietervertreter sowie die
Unternehmensgeschaftsfiihrung konnen sich dazu entscheiden, eine Mieterberatung anzubieten.

Im Vergleich zu Deutschland dhneln diese mitbestimmungs- und konsensorientierten Verfahren der
Mietermitbestimmung und der Berlicksichtigung von lokalpolitischen Interessen in ihren Herange-
hensweise den Erfahrungen bzw. Regelungen genossenschaftlicher Mitbestimmung sowie der
Mietermitbestimmung 6ffentlicher Wohnungsunternehmen in Gielen oder Berlin, und zielen darauf
ab, dass Konflikte zwischen den Statusgruppen in Ubereinstimmung gelést werden und somit zu ei-
nem besseren Ergebnis fiir alle flihren, sowohl aus einer legitimatorischen wie auch betriebswirt-
schaftlichen Perspektive. Grundlage dafir ist eine transparente Geschaftspolitik, in welcher auch die
finanziellen und unternehmerischen Zwange offengelegt werden und somit Beriicksichtigung finden.

Begiinstigung und Finanzierung

Die Wocos funktionieren in ihrer Finanzierung nach dem Modell eines in den Niederlanden so be-

zeichneten revolvierenden Fonds, reinvestieren also ihre Einnahmen und schiitten keine Gewinne
877

aus.

Die Wocos erhalten, anders als die vergleichbaren gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen in Oster-
reich, keine Steuererleichterungen.®’® Sie erhalten stattdessen Begiinstigungen in Form von staatli-
chen Birgschaften fiir Darlehen durch einen Biirgschaftsfonds, Umstrukturierungs- und Projektzu-
schisse, verbilligte Grundstiicke und das Recht, durch Blirgschaften vergilinstigte Darlehen aufzuneh-

men.879

Den Wocos steht ein 3-gliedriges System von Sicherheiten zur Verfligung, welches Primar auf die ver-
glnstigte Beschaffung von Darlehen abzielt. Fir die erste Ebene gilt: Die Wocos haften fiir Darlehen
grundsatzlich mit ihrem eigenen Vermogen.®°

872 BTIV, Begriindung im Einzelnen, S. 139.

873 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015a), S. 6-7.

874 yg|. BTIV, Begrindung im Einzelnen, S. 150-160.

875 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 110 ff.

876 Servicekosten”, hierrunter fallen u.a. Kosten fiir den Hausmeister, Wasser und Energie, Moblierung, Reparaturkosten.
877 Hoekstra (2013), S. 2; Boelhouwer/Priemus (2013), S. 224.

878 Haffner et al. (2014), S. 52.

879 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 119; Lawson (2011), S. 3.

880 Bjelmann/Snippe/Tromp (2010), S. 33-34.
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Darliber hinaus gibt es den Birgschaftsfonds fiir den sozialen Wohnungsbau (,,Waarborgfonds
Sociale Woningbouw*, WSW).28 Dieser erméglicht den Wocos die Aufnahme von verbilligten Darle-
hen durch Biirgschaften fiir Vorhaben im sozialen bzw. gemeinnitzigen Wohnungsbau, sowie damit
unmittelbar verbundene Aktivititen.®® Dieser Fonds wird durch Abgaben der Wocos finanziert, und
fungiert als eine Art revolvierender Fonds. Ende 2011 verblirgte der Fonds Darlehen i.H.v. 86,3 Mrd.
€.883 Knapp 91 % der durch die Wocos aufgenommenen Darlehen sind auf diese Weise verbiirgt und
verglinstigt.*

Als dritte Sicherheitsebene werden die Blrgschaften des WSW durch den niederlandischen Staat und
die Gemeinden abgesichert, welche bei Schieflage des Fonds zinsfreie Kredite zur Verfligung stellen
wirden. Ein Szenario, welches bisher noch nicht eintrat; seit 1988 wurden keine Anspriiche gegen
den Biirgen erhoben.® Diese dritte Sicherheitsebene wurde bis zur Woningwet-Novelle nicht durch
den Staat, sondern durch den zentralen Fonds der sozialen Wohnraumversorgung (,,Centraal Fonds
voor de Volkshuisvesting”, CFV) getragen, welcher mit der Aufsicht der Wocos in der neuen , Autori-
teit Woningcorporaties” aufgegangen ist. Die Autoriteit Woningcorporaties hat dartiber hinaus die
Aufsicht iber die Finanzen der Woningcorporaties, bewertet die Bonitdt der Wocos und leitet im
Falle von finanziellen Schieflagen eine Unternehmensumstrukturierung ein, welche in solchen Fallen
durch glinstigen Darlehen unterstitzt wird (Art. 60 Woningwet). Finanziert wird dies unter anderem
durch Abgaben der Woningcorporaties.88

Mit 89 % wurden die meisten der durch Wocos aufgenommenen Darlehen durch staatliche ,,Sec-
torbanken” vergeben, also der Bank der niederlandischen Gemeinden (,BNG-Bank“) und der Bank
der Wasserwirtschaft (, Waterschapsbank®). Sectorbanken sind als 6ffentliche Banken grundsatzlich
gut aufgestellt und verfiigen liber Triple-A-Ratings.®®¥’ Sie vergeben Darlehen alleine an éffentliche,
quasi-6ffentliche, gemeinwohlorientierte und vergleichbare Organisationen von gesellschaftlichem
Interesse. Woningcorporaties haben daher als gemeinwohlorientierte Institutionen das Recht, Darle-
hen bei diesen Sectorenbanken aufzunehmen. Dieses Recht ist, neben der Verglinstigung von Darle-
hen durch Biirgschaften des WSW, fiir sich genommen auch eine Beglinstigung im Sinne des Beihilfe-
rechts 888

Neben den so verbilligten Darlehen kénnen Wocos verbilligte Grundstilicke erhalten. Die verbilligten
Grundstiicke werden durch die Gemeinden vergeben, welche auf diese Art lokale wohnungspoliti-
sche Ziele umsetzen.®° Die Baulandpolitik obliegt in den Niederlanden den Gemeinden .8

Schliesslich kdnnen Wocos von der Autoriteit Woningcorporaties Umstrukturierungs- und Projektbei-
hilfen erhalten (Woningwet Art. 57-58 i.V.m. BTIV Art. 111-119). Projektzuschiisse werden zur Erfl-

881 Der WSW wurde durch die Verordnung iber Umstrukturierungsmittel fir zugelassene Institutionen durch den Biirg-
schaftsfonds fiir den sozialen Wohnungsbau (,,Besluit mandatering Stichting Waarborgfonds Sociale Woningbouw
financiéle sanering toegelaten instellingen) i.V.m. Art. 59 Woningwet errichtet.

882 Bielmann/Snippe/Tromp (2010), S. 33-34.

883 Haffner et al. (2014), S. 43 und 44; Aedes vereniging van Woningcorporaties (2013), S. 8-9.

884 Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015g).

885 Haffner et al. (2014), S. 43 und 44; Aedes vereniging van Woningcorporaties (2013), S. 8-9.

886 Haffner et al. (2014), S. 43 und 44; Aedes vereniging van Woningcorporaties (2013), S. 8-9.

887 Boelhouwer/Priemus (2013), S. 222; Aedes vereniging van Woningcorporaties (2015g).

888 Eyropdische Kommission v. 15.12.2009, State aid No E 2/2005 and N 642/2009, Rn. 3-40.

889 | awson (2011), S. 3.

890 Schmitt et al. (2012), Anhang, S. 67.
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lung konkreter wohnungspolitischer Ziele ausgezahlt. Meistens handelt es sich dabei um Revitalisie-
rungsvorhaben oder BaulanderschlieBungen mit auBerordentlich hohen Kosten.®! Der Umfang die-
ser direkten Subventionen ist vergleichsweise bescheiden und betrug 136 Mio. € im Jahr 2009.2%2 Bei
finanziellen Schieflagen kénnen die Woningcorporaties sog. Umstrukturierungsbeihilfen erhalten.8%3
Auf gleiche Weise kdnnen ihnen auch Schulden erlassen werden, wenn sie aufgrund ihrer finanziellen
Lage den ihnen libertragenen Aufgaben nicht mehr nachkommen kénnen (BTIV Art. 118 Nr. 1).

Trotz dieses qualitativ umfangreichen Systems an staatlichen Beglinstigungen wurde in der Betrach-
tung der jlingeren Entwicklung der Wocos (Abschnitt 6.4.2) bereits deutlich, dass diese von verschie-
denen Seiten unter Druck stehen. Dies gilt auch fiir ihre finanzielle Position. Wie schon die bereits er-
wahnten finanzpolitischen Aspekte der Reform(en) seit den 1990er verdeutlichen, sind die als positiv
anzusehenden neuen Regelungen des Woningwets zur Mietermitbestimmung und dem klaren sozia-
len Auftrag der Wocos nur die eine Seite der Medaille. Denn das wohnungspolitisches Ziel der Refor-
men der 1990er Jahre, die Starkung des privaten Mietwohnungssektors oder zumindest der Abbau
des sozialen Wohnungssektors, wird fortgeschrieben.®* So vertritt die konservative Volkspartei fiir
Freiheit und Demokratie (VVD), welche in wechselnden Regierungskoalitionen seit 2010 im Kabinett
Rutte | und Rutte Il einen Teil der Regierung stellt, den Standpunkt, dass in Zusammenhang mit einer
scharferen Abgrenzung zum privaten Wohnungsmarkt grundsatzlich auch eine Begrenzung des Sys-
tems der Wocos notwendig sei, denn fiir einen ,gesunden Wohnungsmarkt” sei der private Woh-
nungsmarkt zentral. Laut der VVD sorge insbesondere ein funktionierender freifinanzierter Markt da-
fiir, dass Wohnungen bezahlbar bleiben.> Auch ist in der zustindigen Regierungskoalition die An-
nahme verbreitet, dass die Wocos durch Mieterhéhung und auch Bestandsverkaufe die Sozialwoh-
nungs-Vermietersteuer auffangen kénnten.8% Die Regierung, insbesondere die VVD, setzt darauf,
dass die Wocos eine groRe Anzahl an Wohnungen verkaufen werden, an die Bewohner aber auch an
Investoren. Die VVD strebt eine Verringerung des Marktanteils der Wocos an und will die Woningcor-
poraties, sei es durch Einsparungen oder die Vermietungssteuer, als wichtige Quelle zur Haushalts-
konsolidierung nutzen.®’

Diese Politik hat Konsequenzen: Die Wocos stehen unter Druck. Es ist davon auszugehen, dass auch
die positive Aspekte des Reformpakets durch die insgesamt schwierigere finanzielle und politische
Lage der Woningcorporaties ins Leere laufen kénnten.® Die Reform ist daher durch ein Spannungs-
feld gekennzeichnet: Einerseits der weiterhin groRe Bedarf an preiswertem Neubau und glinstigen
Mieten bei hoher Qualitdt im Bestand, und andererseits der Notwendigkeit der betriebswirtschaftli-
chen Konsolidierung der Woningcorporaties.

Die vor dem Hintergrund der Aufgaben der Wocos schwierige finanzielle Lage entsteht vor allem
durch den Wegfall von Forderungen und die beschriebene Sozialwohnungs-Vermietersteuer, aber
auch durch die gesetzlich festgeschrieben Mietobergrenzen, den klaren Fokus auf drmere Haushalte
als Zielgruppe und die Trennung von DAWI- und Nicht-DAWI-Betrieben, welche gerade angesichts
der Einsparungen und Abgaben eine Quersubvention von weniger rentablen Wohneinheiten inner-
halb einer Woco erschwert. Die Einnahmen der Wocos durch Mietsteigerung libersteigen nur knapp
die Inflationsrate und der Verkauf von Wohnungen an Mieter als Teil der Kostendeckung der Wocos

891 Schmitt et al. (2012), Anhang, S. 63; Cervinka (2007); Bielmann/Snippe/Tromp (2010), S. 35.

892 | awson (2011), S. 3.

833 Bjelmann/Snippe/Tromp (2010), S. 34-35.

834 Vg|. Boelhouwer/Priemus (2013), S. 224.

835 Volkspartij voor Vrijheid en Democratie (2015); diese Ansicht wird jedoch in der Fachliteratur stark kritisiert, siehe u.a.
Boelhouwer et al. (2014), S. 13 ff.

896 Boelhouwer/Priemus (2013), S. 229.

897 Boelhouwer/Priemus (2013), S. 233.

898 Boelhouwer et al. (2014), S. 23.

185



sei zwar zunehmend wichtig, aber aufgrund der derzeitigen Marktlage in den Niederlanden schwie-
rig.8%° Die Eigenkapitalquote der Wocos wird daher voraussichtlich von 31,6 % (2008) auf 24,9 %
(2018) sinken.’®

In dieser Situation ist moglicherweise die Wirtschaftlichkeit mancher Woco gefahrdet, in jedem Fall
wird eine vollumfangliche gemeinwohlorientierte Geschaftstatigkeit erschwert. Es ist wahrscheinlich,
dass sich das Geschafts- und Finanzierungsmodell der Wocos mittelfristig verandern wird. Bereits
jetzt zeichne sich seit Beginn der 6ffentlichen, politischen und beihilferechtlichen Debatte um die
Wocos eine Konzentration auf die Versorgung von Haushalten mit niedrigerem Einkommen als Kern-
aufgabe sowie eine Begrenzung auf bestehende Aktivitaten und eine Abnahme von sonstigen ge-
werblichen Tatigkeiten ab.®! Diese Beobachtungen bestétigten sich in einer qualitativen Erhebung
durch Interviews mit Geschaftsfiihrern von Wocos: Zur langfristigen Erhaltung der Wirtschaftlichkeit
werden verschiedene Malinahmen diskutiert. Neben der Beschrankung des Aufgabenfeldes seien
beispielsweise Skaleneffekte durch Fusionen oder Kooperationen erzielbar. Die Erhéhung der
Mieteinnahmen und Senkung der Ausgaben fiir Neubau und Instandhaltung wird von den befrragten
Geschéftsfiihren als Teil solcher Strategien zur Absicherung der Finanzen gesehen.®® Es ist auch von
Mietererh6hungen als Finanzquellen auszugehen, insbesondere die Fehlbelegungsabgaben sind ver-
mehrt Teil des Finanzierungsmodells der Wocos und erhalten angesichts der knapperen Mittel eine
groRere Bedeutung.>®

In der Konsequenz wird manche Woco die betriebswirtschaftlichen Ertragspotentiale im sozialen
Wohnungsbau voll auszunutzen. Es wird kritisiert, dass der bestehende finanzielle Druck nun ver-
mehrt auf die Mieter umgelegt werden miisse. Denn indirekte und objektorientierte Subventionen
sollen zugunsten von Subjektbeihilfen (Wohngeld) abnehmen.®® Hinsichtlich der ihnen libertragenen
offentlichen Aufgaben wiirden Investitionen in Neubau, Sanierung und Stadterneuerungsprozesse fir
Wocos vor diesem Hintergrund zunehmend schwierig. Deshalb ist davon auszugehen, dass sich
Wocos sich in Zukunft vor allem auf das Bewirtschaften ihrer Bestinde konzentrieren werden.*® Dies
hatte auch soziale Konsequenzen. Bereits in der Vergangenheit wurde kritisiert, dass die Mietbelas-
tung fur viele Haushalte innerhalb der Zielgruppen mittlerweile zu hoch sei. Auch wenn die Woning-
corporaties sich in der Mietpreisgestaltung auf ihre Zielgruppe ausrichten missen, wird sich dies wo-
méglich nicht grundlegend dndern.®®® Nicht nur Instandhaltungen, sondern auch Investitionen in die
Stabilisierung schwieriger Nachbarschaften sowie zur Bildung eines attraktiven Wohnumfelds werden
vor dem finanziellen Hintergrund erschwert.’’ Dies kénne zu einer sinkenden Mobilitit zwischen

den Wohnformen fiihren.®® Die Entmischung einer bisher breiter geficherten Sozialstruktur der Be-
wohnerschaft hin zu einseitigen sozialen Strukturen kénnte die Folge sein.’® In der Fachliteratur wird
mitunter der Vergleich zu den Entwicklungen im England der 1980er Jahre gezogen.%°

899 Gruis/Van der Kuij (2012), S. 51-56; Musterd (2014), S. 472; Aedes vereniging van Woningcorporaties (2013), S. 11, wo-
nach die Wocos 14.300 Mietwohnungen im Jahr 2011 verdufRert haben.

900 Gruis/Van der Kuij (2012), S. 51-56.

901 Gruis/Van der Kuij (2012), S. 59-62.

902 Gruis/Van der Kuij (2012), S. 63-71; Aedes vereniging van Woningcorporaties (2013), S. 7-8.

903 Gruis/Van der Kuij (2012), S. 63-71; Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2015a); Aedes vereniging
van Woningcorporaties (2013), S. 3-4.

904 Boelhouwer et al. (2014), S. 23; Boelhouwer/Priemus (2013), S. 233-234.

905 Gruis/Van der Kuij (2012), S. 51-56; Boelhouwer et al. (2014), S. 23.

906 Boelhouwer et al. (2014), S. 23.

907 Nieboer/Gruis (2015), S. 17-18.

908 Boelhouwer/Priemus (2013), S. 230.

909 Boelhouwer et al. (2014), S. 23.

910 Musterd (2014), S. 472.
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Kompensation/Uberkompensation, Aufsicht

Woningcorporaties haben aufgrund der ihnen zur Verfiigung gestellten Beglinstigungen besondere
Regeln zu beachten, mit denen in Ubereinstimmungen mit den europarechtlichen Vorgaben des Bei-
hilferechts eine Uberkompensation vermieden werden soll.

Die Wocos unterliegen jahrlichen Uberpriifungen und miissen eventuelle Uberkompensationen ab-
fithren. Zur Vermeidung von Uberkompensation ist vorgesehen, dass Wocos nach der Trennung von
DAWI- und Nicht-DAWI-Betrieben nur einen ,,angemessenen Gewinn“ aus der begiinstigten DAWI-
Tatigkeit erwirtschaften dirfen. Insofern gibt es eine Gewinnbegrenzung. Als Vergleichswert wird die
Rendite herangezogen, mit welcher sich ein reguldarer Marktteilnehmer in der Ausfiihrung vergleich-
barer Tatigkeiten begniigen misste.’! Der Betrauungszeitraum wird fiir jede Woco im Sinne des Art.
4 DAWI-Freistellungsbeschluss voraussichtlich auf 25 Jahre festgelegt.'?

Zur Feststellung von Uberkompensation wird die Berechnung von Kompensationen sowie Uberkom-
pensation genau beschrieben (BTIV Art. 61-63). So wird der Vorteil durch die staatlichen Biirgschaf-
ten, Subventionen und die Verbilligung von Grundstiicken anhand einer Formel zusammengerechnet,
um die Héhe der Kompensation festzustellen.®®* Die Nettorendite aus der Erbringung der DAWI wird
verglichen mit der Nettorendite aus der privaten Wohnungsbewirtschaftung, welche auf Grundlage
des Marktwertes der jeweiligen Wohnungen anhand eines Immobilienindexes (IPD-Index) berechnet
wird. Wenn eine Woco eine héhere Rendite erwirtschaftet als durch den Vergleichswert vorgegeben,
wird von einer Uberkompensation ausgegangen, welche an die zustindige Behdrde zuriickgezahlt
werden muss.?* Aus diesem Grund sind Wocos ab 2016 verpflichtet, den Marktwert ihrer Immobi-
lien bestimmen zu lassen.?*® Die Wertentwicklung von Immobilien wird bei dieser Berechnung auRen
vor gelassen, da Woningcorporaties nicht auf die Realisierung dieses Wertes ausgerichtet sind.?*® Die
auf diese Weise bestimmte Rendite der Wocos liegt nach Schitzungen gemittelt bei rund 2 %.5Y

Durch das Woningwet 2015 werden den Wocos auch neue Grundsatze der Unternehmensfiihrung
auferlegt. So missen sich nach Woningwet Art. 30 i.V.m. BTIV Art. 19 Aufsichtsrats- und Vorstands-
mitglieder grundsatzlich einem Eignungs- und Zuverlassigkeitstest stellen (,,Fit en Propertest”).’*® Die
Ernennung von Geschéftsfihrern unterliegt dartiber hinaus einem Zustimmungsvorbehalt der zustan-
digen Behorde. Durch weitere Regelungen soll die Transparenz im Unternehmen verstarkt werden.
So bedirfen z.B. Investitionsvorhaben von liber 3 Mio. € sowie VerauRerungen von Immobilien im-
mer der Zustimmung des Aufsichtsrats, in dem auch die Mieter vertreten sind (Woningwet Art. 26
i.v.m. BTIV Art. 21).5°

911 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 120-121.

912 Aalbers (2014), S. 153; Regeling van de Minister voor Wonen en Rijksdienst van 14 november 2013, nr. 2013-
0000694725, tot wijziging van de Tijdelijke regeling diensten van algemeen economisch belang toegelaten instellingen
volkshuisvesting (implementatie nieuwe regels uit het DAEB-vrijstellingsbesluit, jaarlijkse wijzigingen), Stcrt. Nr. 32730.

913 Folgende Formel wird zur Berechnung von Uberkompensation verwendet: ncf-dawi-bereinigt x {(((ncf-dawi-bereinigt +
tc)/mw-dawi) — rn)/((ncf-dawi-berenigt + tc)/mw-dawi)}. Siehe Anhang fiir eine sinngemiaRe Ubersetzung der vollstindi-
gen Vorschrift zur Berechnungsformel.

914 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 120-121.

915 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 118.

916 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 120.

917 Entwurfsfassung zur Allgemeinen Begriindung des BTIV, S. 20.

918 BTIV, Anhang 1, S. 70 (Bijlage 1 bij Artikel 19 - Geschiktheid voor het lidmaatschap van het bestuur of de raad van
toezicht: competenties (alfabetische volgorde)); BTIV, Anhang 2, S. 74 (Bijlage 2 bij Artikel 19 - Betrouwbaarheid van
leden of kandidaat-leden van het bestuur of de raad van toezicht: antecedenten).

919 BTIV, Allgemeine Begriindung, S. 91-92.
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Auch in der Aufsicht wurden die Regeln gestrafft. Die zustandige Behorde bzw. der zustdandige Minis-
ter muss jederzeit dem Parlament (,Tweede Kamer der Staten-Generaal“) Rechenschaft hinsichtlich
der Umsetzung der DAWI ablegen sowie hinsichtlich der Verwendung von Mitteln der 6ffentlichen
Hand (Woningwet Art. 60-61t). Die Wocos unterliegen zwar der Aufsicht des zustandigen Ministeri-
ums, sollen aber von politischen Entwicklungen weitgehend entkoppelt sein (Woningwet Art. 60-61d
i.V.m. BTIV Art. 120-123). Aus diesem Grund wurde die Aufsicht ,,Autoriteit Woningcorporaties” ge-
schaffen, welche als zustandige Stelle im Namen des Ministeriums handelt und auch Tochterunter-
nehmen der Wocos beaufsichtigt. Das zustandige Ministerium kann dieser Behorde in bestimmten
Dingen keine Anweisungen erteilen; die Behorde soll die Aufsicht Gber die Woningcorporaties selbst-
standig durchfiihren und legt Berichte direkt dem Parlament vor. Des Weiteren unterliegen die
Wocos einer regelmaRigen Pflichtpriifung.’?

6.5 Fazit: Beihilferechtliche Rahmenbedingungen fiir eine neue Wohnungsgemein-
nitzigkeit

Es wurde aufgezeigt, dass eine mit den alten Regelungen in Deutschland bis 1989 vergleichbare neue
Wohnungsgemeinntzigkeit aufgrund der steuerlichen Begiinstigung bestimmter Unternehmen alle
Tatbestandsvoraussetzungen einer nach Art. 107 Abs. 1 AEUV verbotenen Beihilfe erfillt (Abschnitt
6.1). Eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit ist somit grundsatzlich als unzuldssige Beihilfe anzuse-
hen, da durch staatliche Beglinstigung bestimmter Wohnungsunternehmen der Wettbewerb ver-
falscht wird bzw. zu verfalschen droht, wodurch der Handel zwischen den Mitgliedstaaten beein-
trachtigt ist.

Eine Ausnahme hierzu konnten gemeinnitzige Wohnungsgenossenschaften darstellen (Abschnitt
6.1.5). Die EU-Kommission geht davon aus, dass sich Genossenschaften aufgrund ihrer Funktionsprin-
zipien in einer anderen Sach- und Rechtslage als regulare Wohnungsunternehmen befinden, da und
sofern Genossenschaften zum gegenseitigen Nutzen ihrer Mitglieder handeln, mit diesen in einer be-
sonderen personlichen Beziehung stehen, Mitglieder aktiv beteiligen und Ertrage gerecht verteilen.
Im Hinblick auf die Beglinstigung von Genossenschaften kénnte daher das Element der selektiven Be-
glinstigung zum Nachteil regularer Wohnungsunternehmen als nicht erfiillt anzusehen sein, weshalb
solch eine Begiinstigung nicht als unzuldssige Beihilfe i.S.d. Art. 107 AEUV anzusehen ware. Daher
kénnte eine Sonderférderung fiir Wohnungsbaugenossenschaften gegeniiber anderen Wohnungsun-
ternehmen im Rahmen einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit unionsrechtlich begriindbar sein.

Wenn eine Ausgleichszahlung fiir gemeinwohlorientierte Dienstleistungen — wie die Steuerbeglingsti-
gung einer Wohnungsgemeinnitzigkeit — dem Beihilfeverbot nach Art. 107 Abs. 1 AEUV unterliegt,
lasst sich daraus noch nicht schlief3en, dass sie abschlieRend unionsrechtswidrig ist. Vom generellen
Verbot von Beihilfen i.S.d. Art. 107 AEUV sieht das Unionsrecht bestimmte Ausnahmen bzw. Recht-
fertigungen flr gemeinwohlorientierte Dienstleistungen vor, welche als Dienstleistungen von allge-
meinem wirtschaftlichem Interesse (DAWI) bezeichnet werden (Abschnitt 6.3). Mitgliedstaaten kon-
nen Unternehmen unter bestimmten Voraussetzungen Ausgleichleistungen gewahren, um die Erbrin-
gung solcher Dienstleistungen im Interesse der Allgemeinheit zu ermaoglichen. Einerseits ist zu pri-
fen, ob die DAWI-Ausgleichszahlungen gemal den Kriterien des Altmark Trans-Urteil dennoch keine
Beihilfen im Sinne des zuvor beschriebenen Art. 107 Abs. 1 AEUV darstellen. Andererseits kdnnten
solche Beihilfen, sofern sie dem Beihilfeverbot des Art. 107 Abs. 1 AEUV unterliegen, dennoch gemaf}
Art. 106 Abs. 2 AEUV mit dem Binnenmarkt vereinbar sein.

920 Aglbers (2014), S. 152.
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Der EuGH hat im sog. Altmark Trans-Urteil die Voraussetzungen festgelegt, nach denen Ausgleichs-
zahlungen fiir DAWI keine Beihilfen i.S.d. Art. 107 AEUV darstellen. In der aktuellen DAWI-Mitteilung
erlautert die Kommission die Kriterien des Altmark Trans-Urteils zur beihilferechtlichen Bewertung
von DAWI-Ausgleichsleistungen (Abschnitt 6.3.3). Verkiirzt gesagt stellt eine (Steuer-)Beglinstigung
bzw. Ausgleichsleistung zugunsten von Unternehmen laut dem Altmark Trans-Urteil keine Beihilfe
i.S.d. Art. 107 AEUV dar, wenn sie die folgenden vier Kriterien erfiillt:

1. Das Unternehmen muss mit der Erfillung einer klar definierten gemeinwirtschaftlichen Ver-
pflichtung betraut sein.

2. Die Parameter, anhand deren der Ausgleich fiir diese Verpflichtung berechnet wird, sind zu-
vor objektiv und transparent aufzustellen.

3. Uberkompensation ist zu vermeiden.

4. Erfolgt die Betrauung nicht im Wege der 6ffentlichen Auftragsvergabe, ist die HoOhe des Aus-
gleichs auf der Grundlage einer Analyse der Kosten zu bestimmen, die ein durchschnittliches,
gut geflhrtes Unternehmen bei der Erflllung der Aufgaben hatte.

Insbesondere das zweite, dritte und vierte Kriterium des Altmark Trans-Urteils sind jedoch im Hin-
blick auf eine wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtliche Steuerbegilinstigung wahrscheinlich nicht erfill-
bar, da die pauschale Steuererleichterung einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit keine im Voraus
festgelegten, objektiven und transparenten Ausgleichskriterien fir die Erbringung spezifischer
Dienstleistungen beinhalten kann, weshalb weder Uberkompensation noch die Hohe des Ausgleichs
im Vergleich zu anderen Unternehmen feststellbar ware, denn der Ausgleich stiinde in keinem direk-
ten Zusammenhang zu konkret entstandenen Kosten. Der Kern des Problems ist also, dass (Steuer-
)Begiinstigungen nach dem Altmark Trans-Urteil im Voraus an notwendige und konkret entstandene
Kosten gekniipft werden missen. Dies lieBe sich zwar durch ein System von Auszahlungen zur direk-
ten Erbringung von Dienstleistungen realisieren, hierdurch wirde sich jedoch der Charakter der Fi-
nanzierung der Wohnungsgemeinnitzigkeit fundamental andern.

Die Debatte um die Beihilferechtskonformitat der 6sterreichischen Wohnungsgemeinnitzigkeit ver-
weist auf ahnliche Problemfelder und bestarkt diese Annahmen (Abschnitt 6.4.1.3): Die Regelungen
des 6WGG sind in der derzeitigen Form und unter Anwendung der Altmark Trans-Kriterien wahr-
scheinlich nicht beihilferechtskonform. Dennoch kann davon ausgegangen werden, dass die Woh-
nungsgemeinniitzigkeit in Osterreich beihilferechtskonform ausgestaltet werden kénnte.

Dies kénnte auch fiir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit in Deutschland der Fall sein. Der Grund
hierfir liegt in der Rechtfertigungsregelung des Art. 106 Abs. 2 AEUV (Abschnitt 6.3.4). Im von der
EU-Kommission veroffentlichten sog. DAWI-Freistellungsbeschluss werden die Voraussetzungen er-
lautert, unter denen Beihilfen i.S.d. Art. 107 AEUV dennoch gemaR Art. 106 Abs. 2 AEUV als mit dem
Binnenmarkt vereinbar angesehen werden kdnnen und von der Anmeldepflicht (Notifizierung) nach
Art. 108 Abs. 3 AEUV befreit sind. Der DAWI-Freistellungsbeschluss beinhaltet spezielle Vorschriften
fir den sozialen Wohnungsbau (Art. 2 Abs. 1), weswegen er der wesentliche Priifungsmalstab fir
Beihilfen zugunsten von Unternehmen ist, die Wohnraum fiir benachteiligte Blirger oder sozial
schwachere Bevolkerungsgruppen bereitstellen, die nicht die Mittel haben, sich auf dem freien Woh-
nungsmarkt eine Unterkunft zu beschaffen.

Die Neuauflage einer Wohnungsgemeinniitzigkeit mit einer Steuerbeglinstigung zugunsten von ge-
meinwohlorientierten Wohnungsunternehmen kann bei Beachtung der Regelungen des DAWI-Frei-
stellungsbeschlusses grundsatzlich beihilferechtskonform realisiert werden, denn die Regelungen des
Freistellungsbeschlusses unterscheiden sich von den problembehafteten Altmark Trans-Kriterien. Die
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sich daraus ergebenden zentralen Anforderungen an eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit werden
im Folgenden kurz beschrieben.

Laut DAWI-Freistellungsbeschluss darf die Hohe der durch eine Steuerbeglinstigung empfangenen
Ausgleichsleistungen, unter Berlicksichtigung eines angemessenen Gewinns, insgesamt nicht tber die
Nettokosten der DAWI hinausgehen und auch nur fiir DAWI-Leistungen gewahrt werden (Art. 5). Als
angemessener Gewinn gilt beispielsweise die Kapitalrendite eines durchschnittlichen Vergleichsun-
ternehmens. Die der DAWI-Aufgabe zuzurechnenden Kosten kdnnen samtliche durch die Erbringung
der Leistung verursachten variablen Kosten umfassen. Sofern das Unternehmen auch anderen ge-
werblichen oder nichtgewerblichen Tatigkeiten nachgeht, muss es getrennte Biicher fiihren und die
Parameter der Zuordnung von Kosten und Einnahmen bestimmen oder, bei gemeinsam genutzter
Infrastruktur, seine Kosten den beiden Tatigkeitsbereichen entsprechend zuweisen. Eine genaue Be-
rechnung der Ausgleichszahlungen fiir alle im Zusammenhang mit der DAWI erbrachten Leistungen
muss nicht zwangsweise im Voraus erfolgen. Der Freistellungsbeschluss verlangt lediglich, dass eine
transparente Berechnungsgrundlage fiir die zukiinftige Berechnung des Ausgleichs vorhanden ist,
was bei einer pauschalen Steuerbegiinstigung moglich ware.

Die Mitgliedsstaaten haben sicherzustellen, dass der DAWI-Erbringer keinen hoheren Ausgleich als
erforderlich erhalt (Art. 6). Haufig ist es in der Erbringung einer DAWI nicht mdglich, alle kostenrele-
vanten Faktoren im Voraus zu kennen. Eine genauere Berechnung der Ausgleichszahlungen fiir alle
im Zusammenhang mit der DAWI erbrachten Leistungen muss gemalk DAWI-Freistellungsbeschluss
nicht zwangsweise im Voraus erfolgen. Der Beschluss verlangt lediglich, dass der Betrauungsakt eine
transparente Berechnungsgrundlage fir die zukiinftige Berechnung des Ausgleichs enthalt. Eine ein-
heitliche, pauschale Beglinstigung aller DAWI-Erbringer ist so grundsatzlich moglich, was eine zent-
rale Rahmenbedingung fiir eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit ist. Solange eine Behdrde nachwei-
sen kann, dass die Ausgleichsleistung den geschitzten Nettokosten entspricht und keine Uberkom-
pensation vorliegt, gilt der Ausgleich als Beihilfe, welche mit dem Binnenmarkt vereinbar ist. Da bei
einer Wohnungsgemeinnitzigkeit auch Einnahmen schwer vorhersehbar sind, kann ein Riickforde-
rungsmechanismus zur Verhinderung von Uberkompensation ein geeignetes Instrument sein, um
Uberkompensation zu vermeiden. Konkret kénnte dies beispielsweise die Form eines Ausgleichs- und
Riickforderungsmechanismus annehmen, der Gewinne, die maximal erwirtschaftet werden kénnen,
nach oben begrenzt und Uberkompensationen zuriickfordert. Im DAWI-Freistellungsbeschluss wer-
den in diesem Zusammenhang weitere Kontroll-, Berichts-, Informations- und Transparenzpflichten
zur Vermeidung von Uberkompensation beschrieben (Art. 7-9).

Der Kompensations- und Riickforderungsmechanismus des niederlandischen Woningwet 2015, wel-
ches dezidiert mit dem Ziel der Europarechtskonformitat novelliert wurde und sich auf den Freistel-
lungsbeschluss bezieht, ist ein Beispiel einer moglichen Umsetzungsvariante dieser Vorschriften (Ab-
schnitt 6.4.2.3). Im Woningwet wird mithilfe einer Formel die Hohe der erhaltenen Kompensationen
berechnet. Die Nettorendite aus der DAWI wird anhand eines Immobilienwirtschaftsindexes mit ei-
ner vergleichbaren Nettorendite aus der privatwirtschaftlichen Wohnungsbewirtschaftung vergli-
chen. Wenn das begilinstigte DAWI-Unternehmen eine im Vergleich hohere Rendite erwirtschaftet,
wird von einer Uberkompensation ausgegangen, welche riickgefordert werden muss. Somit werden
die Anforderungen des DAWI-Freistellungsbeschlusses an die Berechnung der Hohe der Ausgleichs-
zahlungen, die Kompensation und ggf. Riickforderung der Uberkompensation beachtet.

Neben diesen Anforderungen sind im Freistellungsbeschluss spezielle Vorgaben fiir die Zielgruppe
der DAWI im sozialen Wohnungsbau festlegt. In der Kommissionsentscheidung zu den niederlandi-
schen Woningcorporaties (Wocos), in welcher kritisiert wurde, dass die damaligen Wocos ihre Ziel-
gruppe zu weit gefasst hatten, wurden diese Vorgaben konkretisiert. Die Entscheidung bindet zwar
nur den Adressaten, hat aber dennoch weitere Klarheit iber die Auffassung der Kommission zu DAWI
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im sozialen Wohnungsbau gegeben: Die durch die Erbringung einer DAWI beglinstigte Zielgruppe
darf i.S.d. Freistellungsbeschlusses grundsatzlich nur benachteiligte Biirger oder sozial schwachere
Bevolkerungsgruppen umfassen. In der konkreten Ausgestaltung dieser Zielgruppe zeigte sich die
Kommission mit dem Vorschlag der niederlandischen Regierung einverstanden, die Einkommens-
grenze bei 33.000 € anzusetzen, was ca. 43 % der Bevolkerung erreicht. Abhdngig von den politischen
und sozialen Praferenzen in einem Mitgliedstaat ware aufgrund des groRen Ermessensspielraums der
Mitgliedsstaaten im Hinblick auf DAWI auch eine weiter gefasste Zielgruppe grundsatzlich moglich,
sofern der Mitgliedsstaat dies fiir notwendig erachtet. Die Kommission hat jedoch verdeutlicht, dass
diese Zielgruppe klar abgegrenzt sein muss und dass Haushalte innerhalb dieser Zielgruppe gegen-
Uber Haushalten aullerhalb der Zielgruppe benachteiligt sein miissen. So ware beispielsweise eine
Zielgruppendefinition in Anlehnungen an Regelungen wie den Berliner Wohnberechtigungsschein
moglich, welcher mit ca. 55 % Prozent einen gréReren Teil der Bevolkerung umfasst. Die Kommission
hat jedoch verdeutlicht, dass Beglinstigungen fiir DAWI im sozialen Wohnungsbau auch tatsachlich
dieser Zielgruppe zugutekommen miissen, weswegen regelmafig eine Zielgenauigkeit von mindes-
tens 90 % zum Zeitpunkt der Wohnungsvergabe bestehen muss. Wie die niederldndische Regelung
deutlich macht, kann zu dieser Vorgabe auch eine Mietpreisobergrenze gehoéren, um zu gewahrleis-
ten, dass die DAWI der Zielgruppe auch tatsachlich zugutekommt.
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7 Neue Prinzipien fiir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit

7.1 Ist vom WGG noch etwas libriggeblieben?

Viele Wohnungsunternehmen l6schten nach der Aufhebung des WGG den Namenszusatz ,gemein-
nlitzig” aus ihrem Firmennamen und verabschiedeten sich von ihrer teilweise iber hundertjahrigen
Tradition. In der Gesetzesbegriindung zur Aufhebung des WGG war zum Namensrecht u.a. ausge-
fahrt worden, dass ,,auch nach Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts ... die bisherigen
gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen nach Auffassung der Bundesregierung berechtigt [sind], ih-
ren bei Inkrafttreten dieses Gesetzes zuldssigerweise gefiihrten Firmennamen ohne Anderung fortzu-
flihren”, zumal , die Tradition und damit die Namensgebung vieler gemeinnitziger Wohnungsunter-
nehmen weit in das letzte Jahrhundert zurlick [reichte], als die Unternehmen sich in ihrem Firmenna-
men bereits als gemeinnitzig bezeichnet haben, ohne dal es ein Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht
mit staatlichem Anerkennungsakt gab.“*?! Allerdings war diese Namensfortsetzung umstritten.

Ein zu dieser Frage im Auftrag des GGW — Gesamtverband der gemeinnitzigen Wohnungsunterneh-
men e.V. — kurz nach Aufhebung des WGG extra erstelltes Gutachten kommt dabei trotz positiven
Votum fiir eine Beibehaltung des Namensbestandteils zu folgendem Ergebnis: , Fazit: Bisherige GWU,
die sich weiter als gemeinniitzig bezeichnen, ohne irgendeine Selbstverpflichtung zu (wohnungs)ge-
meinnUtzigen Verhalten einzugehen, miissen mit erheblichem Wettbewerbsrisiko rechnen”, deshalb
wurde ein ,verdeutlichender Zusatz ,weiterhin wohnungsgemeinnitzig (tatig)“ empfohlen. Zwar sah
der Gutachter die Moglichkeit, nun kiinftig auch bisher nicht zulassige Tatigkeiten, wie etwa das Bau-
tragergeschaft, auch unter dem Namenszusatz ,,gemeinniitzig” auszuliben, sieht allerdings in einem
wichtigen Punkt Vorsicht geboten: , Eine héhere als 4 %ige jahrliche Gewinnausschiittung an Gesell-
schafter kommt in absehbarer Zeit kaum in Betracht. In ihr liegt bereits ein nicht unerhebliches Ent-
gegenkommen an die Unternehmen, welche sich dennoch gemeinniitzig nennen diirfen, obwohl sie
dem Unternehmen Gewinne entziehen. Hier muR gerade das Wort ,gemeinniitzig’ noch einen Sinn
behalten.“?

Eine systematische Uberpriifung, ob die sich derzeit noch ,,gemeinniitzig“ nennenden Wohnungsun-
ternehmen an derartige Regelungen halten, ist den Autoren nicht bekannt. Das Wohnungsunterneh-
men, welches sogar die Webseite ,www.gemeinnitzige.de” nutzt, die ,,Gemeinnltzige Wohnungs-
baugesellschaft Ingolstadt”, flihrt immer noch den im Gesellschaftsvertrag den Zweck ,,Eine sichere
und sozial verantwortbare Wohnungsversorgung der breiten Schichten der Bevolkerung (gemeinniit-
ziger Zweck) im Raum Ingolstadt” und schiittet derzeit keine Gewinne an die Gesellschafter Stadt In-
golstadt (rd. 75%) und AUDI (rd. 14 %) aus.’?3

Andere Wohnungsunternehmen haben zwar den Namensbestandteil ,,gemeinniitzig” geldscht, bezie-
hen sich aber immer noch positiv auf die alte Wohnungsgemeinniitzigkeit. So hat beispielsweise das
stadtische Wohnungsunternehmen von GieRen, die ,Wohnbau Gielen Gesellschaft mit beschrankter
Haftung”, in ihrem Gesellschaftsvertrag den Gegenstand der Gesellschaft wie folgt definiert: ,vorran-
giger Gesellschaftszweck ist die Sicherung einer ausreichenden und sozial verantwortbare Woh-
nungsversorgung der GieRBener Bevdlkerung (gemeinnitziger Zweck).“9?* Andere ehemalige gemein-
niitzige Wohnungsunternehmen haben zwar den sozialen Auftrag in ihrem Gesellschaftsvertrag wei-
terhin hochgehalten, aber auf einen Bezug zur Gemeinnitzigkeit verzichtet. So hat das stadtische
Wohnungsunternehmen von Hannover GBH seinen Zweck wie folgt geregelt: ,Vorrangiger Zweck der

921 Entwurf eines Steuerreformgesetzes 1990.
922 | ersner (1989b), S. 147.

923 Siehe www.gemeinnitzige.de.

924 Gesellschaftsvertrag der Wohnbau GieRen.
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Gesellschaft ist eine sichere und sozial verantwortbare Wohnungsversorgung der Bevolkerung Han-
novers mit dem Schwerpunkt 6ffentlich geférderter Wohnungsbau. Auch in den sonstigen Geschaf-
ten 4Rt sich die Gesellschaft vom Grundsatz sozialer Verantwortung fir die sozial schwachen Schich-
ten in der Bevélkerung leiten.”®%

Auch ohne das WGG blieb jedoch die Aufgabe einer sozialen Wohnraumversorgung in Deutschland
bestehen und beschrankte sich allerdings immer mehr auf die Wohnungsgesellschaften im Besitz der
offentlichen Hand, wie es der Autor dieser Studie im Jahr 1998 als damaliger Geschaftsfiihrer dieser
GBH in Hannover einmal formulierte:
,Es ist notwendig und muf$s méglich sein, die Bestdnde der [6ffentlichen] Wohnungsunterneh-
men als dauergebundenen Bestand zu sichern. Es muf$ méglich sein, mit diesen Bestdnden
nach Wirtschaftsprinzipien zu arbeiten, die den sozialen Versorgungsauftrag als Unterneh-
menszweck haben und nicht der Maximierung des Anlagevermdgens dienen. Nur so kann in
zehn oder 15 Jahren eine erneute Diskussion liber die kommunale Wohnungswirtschaft ver-
hindert werden, die unter den Vorzeichen steht, daf8 draufSen die Obdachlosen zu Tausenden
stehen und keine Wohnung bekommen, da alle Vermieter sich abgewendet haben ... .“9?®

Beim Ubergang von der Gemeinniitzigkeit in den ,Markt“ ist nicht jedes Verstidndnis vom sozialen
Auftrag kommunaler Wohnungsgesellschaften verloren gegangen, bedurfte aber der aktiven Unter-
stitzung durch den kommunalen Gesellschafter: ,,Die 6ffentliche Wohnungswirtschaft steckt nach
der ersten marktwirtschaftlichen Euphorie tber die Befreiung von den »Fesseln« der Gemeinnutzig-
keit in einer Identitatskrise. Sie besinnt sich darauf, daB ihr spezifisches Unternehmensprofil auf dem
sozialen Versorgungsauftrag beruht, und erwartet politische Vorgaben der Kommunen dazu, wie sie
diesen Auftrag unter den heutigen Verhéltnissen angemessen erfiillen soll.“?’

7.2 Esist Zeit fiir eine neue Regelung

Wie bereits den Ausfiihrungen in vorherigen Kapiteln zu entnehmen ist, war das damalige Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsrecht bis 1989 durchaus eine Erfolgsstory, da in einem sehr groflen Umfang
»generationsilibergreifendes Vermogen” in den Wohnungsunternehmen geschaffen wurde. Dieses
Vermogen wurde im Grundsatz nur kostendeckend bewirtschaftet, es wurde also nicht nach den
Prinzipien der Gewinnmaximierung gehandelt. Ab den 1990er Jahren sind jedoch mit den Verkaufen
von ehemals gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen auch internationale Finanzinvestoren als Kau-
fer groRer Wohnungsbestande auf dem deutschen Markt tatig geworden. Die von ihnen erworbenen
offentlichen Wohnungsunternehmen, insbesondere die groRen Bestande des Bundes und der meis-
ten Lander, sind entweder in den Ballungsgebieten Antreiber von stdandigen Mieterhéhungen oder
diese Unternehmen fallen in den Gebieten mit nachlassender oder geringer Nachfrage durch beson-
ders starke Vernachlassigung der Instandhaltung auf.

Immer wieder wurde lber eine Wiedereinfliihrung der Wohnungsgemeinnitzigkeit oder vergleichba-
rer Regelungen in Deutschland diskutiert. Es ist im Rahmen dieser Stellungnahme weder moglich
noch sinnvoll, die gesamte Diskussion um eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit seit deren Aufhe-
bung 1989 darzustellen. Ein Beispiel wird jedoch herangezogen, weil dort erstmals wieder eine ge-
setzgebende Korperschaft flr die Neuschaffung einer steuerlichen Férderung fiir eine gemeinniitzige
Tatigkeit als Wohnungsunternehmen eintrat.

925 Kuhnert (1998), S. 30.
926 Kuhnert (1998), S. 34.
927 Bartelheimer (1998), S. 18.
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Ein Neuschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit wurde in der von 2011 bis 2013 im Nordrhein-
Westfalischen Landtag arbeitenden Enquetekommission ,, Wohnungswirtschaftlicher Wandel und
Neue Finanzinvestoren auf den Wohnungsmérkten in NRW“928 als mégliche Antwort auf die in eini-
gen Stadten in NRW beobachtete teils dramatische Vernachlassigung von Mietwohnungsbestianden
durch sog. Finanzinvestoren aus dem Ausland erwogen. So wurde von der Mehrheit im Landtag eine
Empfehlung Nr. 4 der Kommission unter dem Titel ,Neue Wohnungsgemeinnitzigkeit” mit folgen-
dem Text beschlossen: ,Die Landesregierung wird gebeten im Rahmen einer Bundesratsinitiative zu
prifen, wie die Prinzipien einer nachhaltigen gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft durch die Einflih-
rung von Steuererleichterungen unterstiitzt werden kénnen.“?? Diese Bundesratsinitiative wurde al-
lerdings bisher von der Landesregierung von Nordrhein-Westfalen nicht ergriffen; Bemiihungen, dies
Uber die Regierungsfraktionen im Bundestag zu unterstiitzen, waren ebenfalls bisher ohne Ergebnis.

Angesichts der in den nachsten Jahren nochmals dramatisch weniger werdenden Bindungen von So-
zialwohnungen durch regulare Rickzahlung der Darlehen und den damit einhergehenden Mieterh6-
hungsspielrdaumen in den Ballungsgebieten®*® werden immer weniger preiswerte Mietwohnungen
zur Verfligung stehen. Dazu kommen die offensiven Mieterhohungsstrategien der inzwischen borsen-
notierten groRen Wohnungsunternehmen der Finanzinvestoren, wodurch auf breiter Front bisher
preiswerte Bestande fiir eine Wohnungsversorgung von Haushalten mit niedrigem Einkommen verlo-
ren gehen. Desweiteren ist zu berlcksichtigen, dass durch die aktive Forderung von energetischer
Modernisierung und die damit verbundene Moglichkeit erheblicher Mieterhéhungen ebenfalls insbe-
sondere der preiswerte Altbau zum Beispiel der Griinderzeitjahre als ,Versorgungsreserve” verloren
geht.

SchlieBlich wird sogar die kirzlich eingefligte fiihrte eingefiihrte ,,Mietpreisbremse” auch zu Mieter-
héhungen insbesondere bei bisher unsanierten Bestanden der Altbauten fiihren, weil sie die umfas-
senden Sanierungen nicht regelt. Wegen des Klimaschutzes ist es derzeit politisch gewollt, dass ge-
rade bisher vernachlassigte Hauser mit einem energetisch hohen Standard ausgerustet werden sol-
len, aber fiir solche ,,umfassenden Modernisierungen” gilt eine Ausnahmeregelung, bei die Mieten-
bremse nicht gilt. Durch diese Ausnahmeregelung fiir mogliche hohe Mieterhéhungen wird wahr-
scheinlich genau derjenige preiswerte Altbaubestand drastisch verteuert, welcher derzeit noch fir
Haushalte mit geringem Einkommen zur Verfligung steht und der einen Grof3teil der Versorgungslast
in den Stadten tragt.

Allerdings haben die Probleme von benachteiligten Haushalten auf dem Wohnungsmarkt eine viel
langere Geschichte: Ab Mitte der 1980er Jahre wurde wegen zeitweiligem Leerstand in einigen GroR-
siedlungen am Rand mancher Stadte der soziale Wohnungsbau deutlich zuriickgefahren, die Krise um
die gewerkschaftliche ,,Neue Heimat” war schlieRlich der politische Treibstoff mit den die schon lan-
ger angestrebte Aufhebung des Wohnungsgemeinniitzigkeit 1989 durchgesetzt wurde. Danach gab
es kaum mehr Grenzen der Liberalisierung und Privatisierung auf dem Wohnungsmarkt. Jede Bun-
desregierung, egal welcher politischen Konstellation, betrieb den Verkauf ihrer Wohnungsunterneh-
men und einige Kommunen folgten dem Vorbild. Auch einzelne Bundeslander, die vorher noch aus
Griinden einer langfristig gesicherten preisgilinstigen Wohnungsversorgung Regionalfirmen der
»,Neuen Heimat” aufgekauft hatten, verkauften ihre Wohnungsunternehmen oder planten dies. Auch
unter der rot-griinen Bundesregierung wurde der Wirtschaftsliberalismus fortgesetzt und durch mas-
sive Anderungen der Steuergesetzgebung wurden sowohl die Verkiufe von Wohnungsunternehmen
durch die Industrieunternehmen, vor allem im Ruhrgebiet, erleichtert als auch die Rechtsgrundlage

928 NRW-Drs. 16/2299 (Jan Kuhnert war stimmberechtigter Sachverstandiger in dieser Enquetekommission).

929 NRW-Drs. 16/2299, S. 341.

930 Auf die Besonderheit in Berlin, wo die Kostenmieten von Sozialwohnungen oberhalb der Vergleichsmieten liegen, wird in
dieser Ausarbeitung nicht eingegangen.
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fir das Agieren von Fonds und anderen Finanzinvestoren auf dem Wohnungsmarkt in Deutschland
ermoglicht.

Mit dem Abschied des Bundes aus der Wohnungsbauférderung im Rahmen der sog. Foderalismusre-
form | in 2006, fehlt inzwischen auch ein politischer Rahmengeber auf Bundesebene, der die Lander
durch Bereitstellung von Fordergeld dazu motivieren kdnnte, trotz knapper Kassen eine aktivere
Wohnungspolitik zu verfolgen (sog. ,,goldener Ziigel“). Inzwischen ist die Privatisierungswelle zwar
abgeebbt und die Stadte, die noch ihre Wohnungsunternehmen behalten haben, sind derzeit sehr
dankbar (ber diese Partner fir eine soziale Wohnraumversorgung. Aber das Ergebnis des Prozesses
ist erschreckend: manche Wohnungsbestiande werden schon zum sechsten Mal verkauft und geho-
ren zu manchmal kaum erreichbaren Eigentlimern aus Steueroasen. Bei den wirtschaftlich attraktive-
ren Bestanden lauft derzeit ein dramatischer Konzentrationsprozess. Ein konkurrierendes Wohnungs-
unternehmen nach dem anderen verleiben sich entweder die Deutsche Annington (jetzt VONOVIA)
oder die Deutsche Wohnen ein —am Ende steht die groRe Verschmelzung dieser beiden Wohnungs-
groBunternehmen zum einem Giganten mit tGlber 550.000 Wohnungen. Durch den Bérsengang wer-
den die Kapitaleigner dieser GroRbetriebe immer anonymer, dem Mieter steht kein besitzender Ver-
mieter mehr gegeniiber, sondern er hat es nur noch mit beauftragten Verwaltungsgesellschaften zu
tun, die eigentlich gar keine Handlungsvollmacht haben.

Wohnungsbestand, Leerstand am 31.12.2013

insgesamt bewirtschaftete Wohnungen

insgesamt eigene fir Dritte
Wohnungen verwaltete
Wohnungen
Sparte Anzahl WE
Wohnungsgenossenschaften 5125228 1991 598 133.630

(ohne kirchliche Genossenschaften)
Kommunale Wohnungsunternehmen 2.416.381 2.131.090 285.291

Offentliche Wohnungsunternehmen des Bun-

Ast Und der LEwdar 118.529 107.805 10.724
Immobilienunternehmen der Privatwirtschaft 893.711 771.580 122.131
Kirchliche Wohnungsunternehmen 150.606 99.713 50.893
Sonstige Wohnungsunternehmen 8.273 7.317 956
Wohnungsunternehmen insgesamt 5712728 5.109.103 603.625
Alte/Neue Lander Anzahl WE

Alte Lander 3.276.324 2.848.568 427.756
Neue Lander 2.436.404 2.260.535 175.869
GdW insgesamt 5./ 12,128 5.109.103 603.625

Abbildung 7: Wohnungsbestand der im GdW organisierten Unternehmen?31

931 GdW, GdW-Jahresstatistik 2013, S. 10, http://web.gdw.de/uploads/pdf/jahresstatistik kompakt/GdW Jahresstatis-
tik 2013 kompakt.pdf (zugegriffen am 10.12.2015).
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Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

Hinsichtlich der Aufgabe des Wohnungsmarktes, ausreichenden und angemessenen sowie preiswer-
ten Wohnraum fiir Haushalte mit geringem Einkommen oder anderen Benachteiligungen am Woh-
nungsmarkt bereitzustellen, ist festzustellen, dass der Wohnungsmarkt diese Funktion derzeit zumin-
dest in den vielen angespannten Wohnungsmarkten der Ballungsraume in Deutschland schon jetzt
nicht mehr gewahrleistet. In diesem Sinne ist auch kiinftig von einem permanenten Marktversagen
auszugehen. Auf der Grundlage dieser unbestreitbaren Einschdtzung kann aus unserer Sicht auch da-
rauf verzichtet werden, eine Bedarfspriifung im Rahmen des neuen Wohnungsgemeinnitzigkeits-
rechts einzufiihren.

Es ist auch in den kommenden Jahren — angesichts der ,,Politik des billigen Geldes” — nicht davon aus-
zugehen, dass es zu einer Entspannung auf dem Mietwohnungsmarkt deutscher GroRRstadte kommen
wird. Internationale Finanzinvestoren suchen weiterhin grofSe wie kleinere Anlagemdoglichkeiten fir
ihr zu verwertendes Kapital, aber auch Bezieher mittlerer und gréBerer Einkommen in Deutschland,
sehen den Erwerb einer vermietbaren Eigentumswohnung immer 6fters als wenigstens inflationssi-
cheren Beitrag fiir die Altersvorsorge an und sind deshalb bevorzugte Adressaten fiir Projekte der
Umwandlung von Miethausern in Eigentumswohnungen.

Der Druck auf preiswerte Mietwohnungsbestande wird weiterhin stark bleiben und es ist davon aus-
zugehen, dass sich die Versorgungsprobleme von Haushalten mit geringem Einkommen in den kom-
menden Jahren noch deutlich verscharfen werden. Teile der Bevolkerung werden daher vom Markt

nicht, nicht ausreichend oder nicht zu angemessenen Bedingungen mit Wohnraum versorgt.

Es wird einer enormen Kraftanstrengung bedirfen, unter diesen Marktbedingungen preiswerten
Wohnraum zu erhalten und zusatzliche neue preiswerte Wohnungsbestande zu errichten. Fiir diese
Aufgabe sollen moglichst viele Wohnungsunternehmen gewonnen werden oder auch neue Woh-
nungsunternehmen speziell flir preiswerten Mietwohnraum gegriindet werden. Gleichzeitig missen
Wege gefunden werden, auf denen der massive Einsatz o6ffentlicher Gelder nicht wieder nur zu 10-
bis 30jahrigen Belegungs- und Mietpreisbindungen fiihrt, nur um dann entsprechende Jahre spater
wieder mit einem neuen Investitionsprogramm preiswerte Sozialwohnungen schaffen zu missen.

Da also von einem auf lange Sicht festzustellenden Marktversagen bei der Versorgung benachteilig-
ter Haushalte auf dem Wohnungsmarkt auszugehen ist, rechtfertigt dies die Einfilhrung von neuen
dauerhaft geltenden Regelungen fiir die Entwicklung eines gemeinwohlorientierten Wohnungssek-
tors durch neue Trager in Deutschland. Ziel dieser Ausarbeitung ist deshalb auf der Grundlage der
Erfahrungen mit der Wohnungsgemeinniitzigkeit in Deutschland sowie in Osterreich und den Rege-
lungen in den Niederlanden Vorschlage zu unterbreiten, mit denen ein neuer gemeinwohlorientierter
Wohnungssektor insbesondere durch Steuerbefreiungen, Steuergutschriften oder Zuschiisse und an-
dere vergleichbare Férderinstrumente geschaffen und unterstiitzt werden kann. Dadurch sollen die
zu fordernden Wohnungsunternehmen auch langfristig preiswerten Wohnraum anbieten kénnen
und nicht — wie es bei der bisherigen Objektférderung des sozialen Wohnungsbaus tblich ist — nur flr
einen begrenzten Zeitraum Mietpreis- und Vermietungsbindungen einrdumen. Es soll vielmehr ver-
sucht werden, in Anlehnung an das Konzept des generationsiibergreifenden Vermoégens aus der Zeit
der ,alten” Wohnungsgemeinniitzigkeit, Regelungen zu entwickeln, die fiir dauerhafte Steuerbefrei-
ungen als Gegenleistung eine ebenso dauerhafte gemeinwohlorientierte Wohnungsversorgung durch
preiswerte Mietwohnungen absichern.

Der in dieser Studie entwickelte Vorschlag geht also von einem direkten Zusammenhang zwischen

der Ubernahme 6ffentlicher Aufgaben (sozialer Wohnraumversorgungsauftrag) durch privatrechtlich
organisierte Wohnungsunternehmen und einer entsprechenden 6ffentlichen Gegenleistung (Steuer-
befreiung) aus. Wie sich das Verhéltnis von Aufgabenerfillung und Steuererleichterung im Einzelnen

197



gestaltet und welche gesetzlichen Regelungen hierfiir neu geschaffen werden mussten, wird in den
nachfolgenden Kapiteln skizziert.

Es ist aus unserer Sicht auch europarechtlich notwendig, im Unterschied zu der friiheren Wohnungs-
gemeinnitzigkeit eine Festlegung des Unternehmensgegenstandes vorzunehmen, der sich nicht an
der GroRe von gebauten Wohnungen (Kleinwohnungen), sondern an dem sozialen Versorgungsauf-
trag (Wohnungen fir benachteiligte Haushalte) orientiert. Einem kiinftig zu beglinstigenden Woh-
nungsunternehmen mit gemeinwohlorientierter oder gemeinniitziger Orientierung eine Flachenbe-
grenzung der zu verwaltenden oder zu errichtenden Wohnungen vorzugeben, scheint daher nicht
zielfihrend. Auch angesichts der aktuell schwierigen Versorgungssituation in den Ballungsraumen fir
groRen Familien, insbesondere von Menschen mit Migrationshintergrund, sollte auf eine derartige
Flachenobergrenze verzichtet werden. Davon unberihrt bleibt die Festlegung von Flachen- oder Zim-
merzahlgrenzen durch andere Regelungen, wie die Vorschriften flr die Erteilung von Wohnberechti-
gungsscheinen oder bei der Vermietung von geférderten Wohnungen.

Grundsatzlich wird in dieser Ausarbeitung der Vorschlag fiir eine neue Regelung der Wohnungsge-
meinnitzigkeit in Deutschland als ein Verhiltnis von ,Leistung und Gegenleistung” entwickelt (Aqui-
valenzprinzip), das so zu verstehen ist, dass einem Wohnungsunternehmen im dem Male, in dem es
den Staat bei dem Abbau des Marktversagen hinsichtlich preiswerten Wohnens fiir benachteiligte
Haushalte unterstiitzt, eine entsprechende finanzielle Unterstiitzung erhalt. Flr die Erbringung einer
sozialen Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse (DAWI) soll also im Sinne des EU-
Beihilferechts eine steuerliche Begiinstigung oder erganzend evtl. eine direkte Forderung angeboten
werden. Dies bedeutet im konkreten Zusammenhang der Themenstellung, das hiermit ein Vorschlag
vorgelegt wird, bei dem Wohnungsunternehmen gefordert werden, die durch eine besonders sozial-
orientierte Vermietung ihrer Wohnungsbestdnde bzw. durch entsprechenden Neubau die Allgemein-
heit bzw. den Staat so entlasten, dass er die wegen strukturellem Marktversagen notwendige soziale
Wohnraumversorgung nicht selbst (ibernehmen muss.

Das Ausmal’ der Erbringung der Dienstleistung ,soziale Wohnraumversorgung” im Sinne einer DAWI
ist in dieser Studie zu zwei Typen mit unterschiedlich enger sozialer Aufgabenstellung ausdifferen-
ziert worden, denen entsprechend steuerliche Beglinstigungen oder ggf. zusatzliche direkte Forde-
rungen gegeniberstehen. Die fiir die beiden Typen, nachfolgend Typ A und Typ B bezeichnet, ist eine
umfassende, beihilferechtskonforme Rechtsgrundlage durch ein Bundesgesetz zu schaffen. Mit die-
sem Gesetz missten, in Anlehnung an entsprechende Regelungen des friiheren deutschen bzw. des
derzeit giiltigen 6sterreichischen Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts, sowohl die Auflagen und Bedin-
gungen flr eine staatliche Anerkennung als gemeinniitziges Wohnungsunternehmen enthalten sein,
wie auch die mit dieser Anerkennung verbundenen steuerlichen Erleichterungen oder Freistellungen
geregelt werden.

Ein solches neues Gesetz fiir eine Wohnungsgemeinnitzigkeit (NWG) ist dringend erforderlich, damit
endlich ein Instrument besteht, mit dem langfristig preiswerter und dauerhaft belegungsgebundener
Mietwohnungsbestand geschaffen werden kann. Ein derartiges umfangreiches Gesetz wird trotz des
dringlichen Bedarfs eine langere politische und parlamentarische Debatte vor seinem Inkrafttreten
erfordern.
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Studie ,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

3\

Typologie Typ A Typ B

Zielgruppe Enge Zielgruppe Weite Zielgruppe

Sofortprogramm A 1 Sofortprogramm B 1 Sofortprogramm
ggf. befristet auf Neubau Neubau
10 Jahre

Bindung der
geforderten

Woh . ..
(Obje(:(tf':'-j‘:zitre:ng) Objektférderung durch Objektférderung durch

0 % Steuersatz 50 % Steuersatz
Keine Bindung

des Unternehmens Daugrbel_ggungsbindung Dauerbelegungsbindung
der jeweiligen Wohnung der jeweiligen Wohnung

Dauerprogramm

Bindung des 90 % der Vermietung an 90 % Vermietung an
Unternehmens

100 % WBS Bund, davon mind. 150 % WBS Bund, davon mind.

25 % besond. Bedarfsgruppen und 10 % besond. Bedarfsgruppen und
Fliichtlinge Fliichtlinge

(Subjektférderung)

Steuerliche Forderung

Abbildung 8: Grundstruktur einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit

Wie ein langfristig gesichertes Wohnungsbauvermaogen fir die soziale Wohnraumversorgung im Rah-
men eines neuen Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes oder eines dhnlichen Bundesgesetzes zur
steuerlichen Férderung dieses Sektors aufgebaut werden kann, soll in spateren Abschnitten dieses
Kapitels entlang der dafiir erforderlichen Bindungen beschrieben werden, die mit der Gewahrung ei-
ner Steuerermafigung oder anderen Forderungen verbunden sein missen.

Um dem Interesse an kurzfristig umsetzbaren Instrumenten zur Schaffung von langfristig gebunde-
nem Wohnraum Rechnung zu tragen, wird in dieser Stellungnahme ein weiterer Vorschlag, neben
der Entwicklung eines neuen Wohnungsgemeinnutzigkeitsrechts als ,,Dauerprogramm®, unterbreitet:
die Schaffung eines Sofortprogrammes, bei dem die 6ffentliche Férderung von neu zu errichtenden
Mietwohnungen, sowohl fiir Berechtigte des sozialen Wohnungsbaus als auch fir Fliichtlinge und an-
dere Haushalte mit ungesichertem Aufenthaltsstatus, direkt bei der einzelnen geférderten Wohnung
mit einer belegrechtlichen Dauerbindung verbunden wird. Grundsatzlich wird das Sofortprogramm
wie das Dauerprogramm in zwei Auspragungen vorgeschlagen, die sich im Grad der sozialen Bindung
(enge oder breite Zielgruppe der Haushalte) unterscheiden.

In der vorstehenden schematischen Ubersicht von Abbildung 8 wird die Grundstruktur dieses kombi-
nierten Vorschlages von Sofortprogramm und Dauerprogramm zunachst Uberblicksartig visualisiert
und wird in den folgenden Abschnitten ndher beschrieben.
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7.2.1 Sofortprogramm fiir Neubau preiswerter dauergebundener Sozialwohnungen

Das Sofortprogramm hat zum Ziel, dass — gerade angesichts der dramatischen Versorgungsengpasse
auch fir Flichtlinge — die im vierten Quartal des Jahres 2015 begonnene Diskussion Uber zusatzliche
Fordermittel (Aufstockung der Bundesmittel) und eventuelle neue Férderinstrumente (Sonderpro-
gramme fir Flichtlingswohnungen bzw. Steuerabschreibungsmodelle zur Wohnbauférderung) mit
schnell umsetzbaren Vorschldagen zu verbinden, um einen nachhaltigen Beitrag fir eine langfristige
Losung des Wohnungsmarktproblems im unteren Preissegment leisten zu kénnen.

Dieses Sofortprogramm, welches nachfolgend detailliert wird, sollte grundsatzlich befristet sein. An-
gesichts des Umfangs der aktuell zu leistenden Neubautatigkeit flir Sozialwohnungen kénnte eine Be-
fristung des Forderprogramms auf 10 oder 15 Jahre angemessen und sinnvoll sein. Das Ziel muss wei-
terhin bleiben, moglichst bald ein entsprechendes neues Gesetz fiir gemeinnitzig tatige Wohnungs-
unternehmen zu schaffen, mit dem nicht nur die Neubauwohnungen gebunden werden, sondern
durch das bestehende Wohnungsunternehmen, wahrscheinlich eher neu gegriindete Trager, ihren
gesamten Bestand einer belegrechtlichen Bindung und anderen Auflagen unterwerfen und so insge-
samt zu einer steuerlichen Entlastung oder gar vollstdandigen Steuerbefreiung kommen. Das Sofort-
programm ist in diesem Sinne also nicht als ,Startprogramm* flir das dauerhafte Konzept der Typen
A und B zu verstehen; ein Wohnungsunternehmen, welches eines der beiden Elemente des Sofort-
programms Typ A oder B in Anspruch nimmt, muss nicht automatisch zu einem ,,gemeinnitzigen
Wohnungsunternehmen” des Typs A oder B werden (Abbildung 9).

Die Forderprogramme der einzelnen Bundeslander kénnten fiir dieses Sofortprogramm kurzfristig so
erganzt werden, dass fiir den Neubau von Sozialwohnungen besondere Férderkonditionen angebo-
ten werden, wenn durch den Bauherrn vorrangig Neubauwohnungen ausschlieRlich fir Fliichtlinge,
Asylbewerberinnen und Asylbewerber oder andere Personen mit noch nicht gesichertem Aufent-
haltsstatus und vergleichbare Bevoélkerungsgruppen angeboten werden. Es gibt zwar bereits Landes-
programme, in denen eine besondere Bindung bei der Erstvermietung fiir diese Bevolkerungskreise
vorgesehen ist z.B. in dem Kommunen fiir 10 oder 15 Jahre neu gebaute Sozialwohnungen anmieten
kénnen und an die angesprochenen Haushalte vermieten kénnen, obwohl diese keine Sozialwoh-
nungsberechtigung nach den derzeit geltenden Regelungen erhalten. Allerdings haben diese Pro-
gramme nur die inzwischen {ibliche begrenzte Laufdauer der Bindungen von ca. 15 bis 30 Jahre.

Wir schlagen fiir dieses Sofortprogramm vor, derartige Sonderprogramme finanziell so attraktiv aus-
zustatten, dass damit kurzfristig die erforderliche zusatzliche Zahl an Neubauten des sozialen Woh-
nungsbaus auch tatsachlich errichtet wird. Im Gegenzug aber sollten fiir die besonderen Finanzie-
rungskonditionen, wie z.B. durch Zuschisse bzw. Steuergutschriften oder Tilgungsnachlasse, die so
errichteten Wohnungen auch dauerhaft gebunden bleiben und nach Ablauf der befristeten Zweck-
bindung fiir Fliichtlingshaushalte u.a. mit einer dauerhaften sozialen Zweckbindung versehen sein.
Deshalb soll eine dauerhafte Belegungsbindung der so finanzierten Wohnungen eingefiihrt werden,
die auch nach Riickzahlung der Forderdarlehen weiter besteht. Die Konditionen des hier vorgeschla-
genen Sofortprogramms werden im Einzelnen in nachfolgenden Abschnitten dargestellt.
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Studie ,,Neue Wohnungsgemeinniitzigkeit (NWG)“

Typologie
Zielgruppe

Sofortprogramm
gef. befristet auf
10 Jahre

Bindung der

gefdorderten

Wohnungen
(Objektforderung)

Keine Bindung
des Unternehmens

Typ A
Enge Zielgruppe

A 1 Sofortprogramm
Neubau

Objektférderung durch
0 % Steuersatz

Dauerbelegungsbindung
der jeweiligen Wohnung

Typ B
Weite Zielgruppe

B 1 Sofortprogramm
Neubau

Objektforderung durch
50 % Steuersatz

Dauerbelegungsbindung
der jeweiligen Wohnung

Abbildung 9: Uberblick iiber das Sofortprogramm zu einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit

An dieser Stelle soll zunachst darauf hingewiesen werden, dass das Sofortprogramm im Grundsatz
auch liber einen langeren Zeitraum wie etwa 15 Jahre fortgefiihrt werden kdnnte. Insofern bezeich-
net der Begriff ,sofort” im Programmnamen das Ziel, kurzfristig ein solches Programm zu realisieren.
Aus unserer Sicht halten wir diese kurze Frist auch fiir realistisch. Gleichzeitig schlagen wir vor, dieses
Sofortprogramm so zu strukturieren, dass es an das nachfolgend noch darzustellende Dauerpro-
gramm fir die Schaffung neuer gemeinnitzig orientierter Trager anknilipfen kann.

Das Sofortprogramm wendet sich an die gesamte Breite der wohnungswirtschaftlich tatigen Unter-
nehmen, die derzeit bereit sind, Sozialwohnungen im Rahmen der jeweiligen Férderprogramme neu
zu errichten. Das Sofortprogramm erzwingt nicht besondere Regelungen, wonach das jeweilige WU
spezielle unternehmensbezogene Bindungen eingehen musste. Im Unterschied zu einem ,,neuen
Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht”, das sich auf das einzelne Unternehmen als Subjektférderung
durch Steuerbefreiung des Steuersubjekts Unternehmen bezieht, schlagen wir fiir das Sofortpro-
gramm vor, dass hier nur die neu errichteten Wohnungen steuerbefreit werden, wenn sie die noch
nachstehend zu skizzieren dauerhaften Bindungen unterworfen sind. Damit wirde fiir dieses Sofort-
programm eine objektbezogene Steuerbefreiung den interessierten WU angeboten werden, welche
die Tatigkeit des Unternehmens mit ihren anderen Wohnungsbestanden oder anderen Neubauten
nicht tangiert.

Sofern eine dauerhafte Belegungsbindung mit einem neuen Forderprogramm verkniipft ist, ist es u.E.
gerechtfertigt auch angesichts des hoheren Effektes, den die 6ffentlichen Mittel dann langfristig er-
zielen, mit einem Uberproportionalen 6ffentlichen Mitteleinsatz fiir ein moglichst schnelle Realisie-
rung qualitativ angemessenen Mietwohnraums zu sorgen. Der besondere Vorschlag, der in unserem
Sofortprogramm enthalten ist, besteht nun darin, eine zuséatzliche steuerliche Férderung (zuséatzlich
zu der Kombination mit den sonstigen Forderprogrammen der Lander oder der KfW fiir sozialen
Wohnungsbau) mit dauerhaften Belegungsbindungen so zu verkniipfen, dass diese Férderung umso
hoher ausfillt, je enger die soziale Zielgruppe im Rahmen der Belegungsbindungen ist. Damit schla-
gen wir ein differenziertes , Aquivalenzprinzip” zwischen dem Umfang des sozialen Auftrags und dem
Umfang der Forderung durch Steuererleichterungen vor.

Die Detaillierung des sozialen Effektes der so geférderten Wohnungen soll — nach unserem Vorschlag
—in der gleichen Weise erfolgen, wie dies auch fiir ein noch darzustellendes Dauerprogramm einer
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neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit anzuwenden wére. Der vorstehenden Ubersichtsgrafik sind we-
sentliche Elemente der Auspragung der zwei Typen einer steuerlichen Férderung zu entnehmen.

Dies ist einmal der Typ A mit enger sozialer Zielgruppe, fiir den entsprechend des hoheren sozialen
Effekts der Forderung und der starkeren Belastung des Wohnungsunternehmens bei der Bewirtschaf-
tung der Mietwohnungen fiir diese Zielgruppe auch eine moglichst vollstandige Steuerbefreiung an-
geboten werden soll. Hierdurch sollen auch u.a. mégliche hohere Mietausfille auf Grund zu geringen
Einkommens oder nicht ausreichenden Transferleistungen beriicksichtigt werden, wie gleichzeitig
auch eventuell hohere Aufwendungen in der Bestandsverwaltung durch zusatzlich erforderliche Be-
ratungs- und Betreuungsaufgaben wie auch moglicherweise héhere Instandhaltungsaufwendungen
mitbedacht werden. Fiir den MaRnahmenteil mit breiterer sozialer Zielgruppe der Vermietung, dem
Typ B, wird — unter der realistischen Annahme etwas geringerer Kosten fiir die Vermietung an diese
Haushalte und eines geringeren sozialen Effekts des Mitteleinsatzes — eine geringere steuerliche For-
derung der einzelnen neu errichteten Wohnung angesetzt.

Fir Neubauwohnungen des Typs A gilt Obergrenze von 100 % der jeweils giltigen Einkommens-
grenze anwendbarer bundesrechtlicher Gesetze fiir jede Vermietung und davon muss jede vierte
Vermietung (25% aller Vermietungen im Jahr) an besondere Bedarfsgruppen, wie Fliichtlinge und an-
dere besonders benachteiligte Haushalte erfolgen (Definition erfolgt in dem spateren Abschnitt
7.5.3). Kann das Wohnungsunternehmen keine Haushalte der zweiten besonderen Bedarfsgruppe
finden und kann die zustandige Kommune dem Wohnungsunternehmen keine entsprechenden Miet-
bewerber nachweisen, dann kann die betreffende Wohnung einmalig auch an den fiir die sonstige
Vermietung zuldssigen Personenkreis vermietet werden; vorrangig sollten Haushalte, die Transfer-
leistungen erhalten oder die Bundeseinkommensgrenze um mehr als 20 % unterschreiten, dabei ver-
sorgt werden.

Unter der Voraussetzung, dass mit Abschluss der BaumaBnahme eine dauerhafte Sicherung der Bele-
gungsbindung (auch nach Auslaufen eventueller forderrechtlicher Bindungen) nachgewiesen ist, wird
far Typ A mit 100 % der Einkommensgrenze eine vollstdndige Steuerbefreiung zu 100 % fiir moglichst
alle anfallenden Steuerarten eingerdaumt.®32

Bei Typ B kann ein deutlich groRerer Kreis der Bevolkerung in die neu errichteten Wohnungen einzie-
hen: die Einkommensgrenze wird hier auf 150 % der Grenzwerts des Bundes angesetzt und die zu-
satzliche Quote fiir Fliichtlinge und andere dringend Wohnraumsuchende wird auf 10 % fir beson-
dere Bedarfsgruppen, also jede zehnte Vermietung, reduziert. Auch hier gilt die obige Klausel des be-
fristeten Wegfalls dieser Sonderquote, wenn die Kommune keine entsprechenden Wohnungsbewer-
ber nachweisen kann. Entsprechend dem oben skizziertem Aquivalenzprinzip zwischen &ffentlicher
Forderung und langfristigem sozialem Effekt der Férderung wird hier fir Typ B eine Reduzierung der
Steuerlast fiir die entsprechenden Wohnungen auf 50 % des jeweils giiltigen Steuersatzes vorgese-
hen.

Durch eine solche Differenzierung des Sofortprogramms in einen MalRnahmenteil mit enger Ziel-
gruppe (Typ A) und einen MalBnahmenteil mit weiter Zielgruppe (Typ B) hoffen wir auch einen mog-
lichst groRen Kreis an interessierten Wohnungsunternehmen anzusprechen, die dieses Sofortpro-
gramm — auch wegen seiner finanziellen Attraktivitdt — moglichst kurzfristig und umfassend in An-
spruch nehmen. Gleichzeitig sehen wir in dem Sofortprogramm, gerade weil es so niederschwellig
aufgebaut ist und nur wenige zusatzliche Vorschriften enthalt, eine groRe Chance gemeinsam mit

932 Es wird davon ausgegangen, dass auch kiinftig Vermietungen von der Umsatzsteuer ausgenommen bleiben.
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moglichst vielen verschiedenen WU schrittweise einen langfristig preiswerten und dauerhaft bele-
gungsgebundenen Mietwohnungsbestand aufzubauen.

Dadurch konnte kiinftig eine Férderung im Rahmen der Wohnungsgemeinniitzigkeit vor allem denje-
nigen WU angeboten werden, die eine steuerliche Férderung nicht fir das ganze WU in Anspruch
nehmen wollen, wie dies etwa im noch nachstehend skizzierten Dauerprogramm fir eine neue Woh-
nungsgemeinnitzigkeit vorgeschlagen wird. Auch wenn diese WU sich nicht mit ihrer gesamten Ta-
tigkeit an der Aufgabe der sozialen Wohnraumversorgung beteiligen wollen, kann das Sofortpro-
gramm ein zusatzlicher Anreiz sein, sich trotzdem an dem dringend erforderlichen Neubau von dau-
ergebundenem Wohnraum zu beteiligen.

Dieses Sofortprogramm soll also zum Ziel haben, traditionelle WU ohne besondere Gemeinwohlori-
entierung trotzdem dazu zu bewegen, Sozialwohnungen mit Dauerbindung zu bauen. Diese Stufe
wirde die steuerliche Beglinstigung ausschlielRlich fur diejenigen Wohnungen gewahren, die als Neu-
bauwohnungen an Haushalte mit begrenzten Einkommen vermietet werden. Jedes Wohnungsunter-
nehmen kann bei dem Sofortprogramm frei entscheiden, welche Wohnungen es in welchem Typ (A
oder B) geférdert bekommen moéchte. Dadurch ist es den Unternehmen moglich, selbst innerhalb ei-
nes Wohngebadudes verschiedene Bindungen zu mischen: es konnen Wohnungen des Typs A mit
Wohnungen des Typ B und mit Wohnungen ohne Bindung gemischt werden, es kénnen aber auch
einheitliche Gebaude mit jeweils einem Bindungstyp errichtet werden. An dieser Stelle sei wiederum
darauf hingewiesen, dass je nach Typ unterschiedliche steuerliche Entlastungen angeboten werden
und deshalb dafiir getrennte Buchhaltungen erforderlich sind. Wenn ein Gebaude sehr gemischt er-
richtet wird kann es sein, dass dessen Wohnungen in drei verschiedenen Buchhaltungen erfasst wer-
den.

Es muss in dem Sofortprogramm fiir die steuerliche Forderung von dauergebundenem Belegrechten
neben der Ausgestaltung der Belegrechte auch geregelt werden, ob ein Neubau an jedem Ort gefor-
dert werden soll. Dies scheint angesichts der rdumlich dulRerst unterschiedlichen Entwicklung der
Wohnungsmarkte fiir ein bundesweites Programm nicht sinnvoll zu sein. Daher wird vorgeschlagen
fir dieses Neubau-Sofortprogramm eine raumliche Begrenzung vorzusehen. In der liberwiegenden
Zahl der Bundeslander ist es bereits heute tblich, die Forderung des sozialen Wohnungsbaus an die
Existenz von Wohnungsmarktkonzepten der jeweiligen Kommune zu binden. Damit soll sichergestellt
werden, dass nur in Gebieten mit erhéhten Wohnungsbedarf geférdert wird und dass im kommuna-
len Konzept vor Stellung des Forderantrags das Quartier und sein Umfeld entsprechend untersucht
worden ist. Es erscheint sinnvoll, fir dieses Sofortprogramm in der noch zu erarbeitenden Richtlinie
eine entsprechende Regelung vorzusehen.

Auf Vorschriften flr eine besondere Mietenberechnung kann verzichtet werden, da in der Regel fir
die vorgesehenen Neubaumalnahmen Férdermittel des jeweiligen Landesprogramms des sozialen
Wohnungsbaus in Anspruch genommen werden. Sofern Neubauten ohne andere 6ffentliche Férder-
mittel zur steuerlichen Forderung nach dem Sofortprogramm angemeldet wiirden, misste in der ent-
sprechenden Richtlinie geregelt werden, dass unabhangig von den Baukosten etc. die Miete sich
nach den vergleichbaren aktuellen Satzen des jeweiligen Landes richtet, ggf. sind Miethohen fiir die
beiden Fordertypen A und B (100 % bzw. 150 % Einkommensgrenze Bund) dann entsprechend umzu-
rechnen. Die Mietenentwicklung nach Ablauf der Forderbindungen ist noch zu kldren (Kostenmiete,
einkommensabhidngige Miete oder andere Miethohenregelungen).

Fiir die Inanspruchnahme des Neubausegments des Sofortprogramms ist mit der erstmaligen Bewilli-
gung der Steuerbefreiung oder anderer steuerlicher Férderungen fir die entsprechende Wohnung
ein Nachweis zu erbringen, dass das Belegrecht je nach Typ A oder B dauerhaft gesichert ist. Dies
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kann durch grundbuchliche Sicherungen oder andere geeignete 6ffentlich-rechtliche Instrumente er-
folgen. In den noch auszuarbeitenden Forderbestimmungen fiir das ,,Sofortprogramm® ware u.a.
auch zu regeln, wie ein VerstoR gegen die dauerhaften Belegrechte — etwa durch Nachversteuerung —
sanktioniert werden kann.

Zu berilicksichtigen ist allerdings, dass dieses , Sofortprogramm® —im Gegensatz zu den derzeit aktuell
eingefiihrten Sonderprogrammen z.B. fiir Fllichtlingswohnungen — nicht von den einzelnen Bundes-
landern unabhéngig voneinander eingefiihrt werden kann, sondern das Programm kann nur, weil es
auf einer Steuerverglinstigung von bundesgesetzlich geregelten Steuern aufbaut, auf Bundesebene in
Kraft gesetzt werden. Wir hoffen trotzdem auf eine kurzfristige Umsetzbarkeit, da das Sofortpro-
gramm keine umfangreichere neue Gesetzesdebatte wie bei der geplanten Neueinflihrung der Woh-
nungsgemeinnitzigkeit im Rahmen des hier vorgeschlagenen Dauerprogramms bedarf.

Wie in dieser Stellungnahme bereits dargestellt, lassen sich in der bestehenden Gesetzeslage des
deutschen Gemeinnlitzigkeitsrechts nach der Abgabenordnung (AO) Anknlipfungspunkte finden. So
kénnte § 52 Abs. 2 Nr. 10 AO als Ansatzpunkt des Sofortprogramms genutzt werden, da dieser ,,die
Forderung der Hilfe fur politisch, rassisch oder religits Verfolgte, fir Flichtlinge, Vertriebene, Aus-
siedler, Spataussiedler, Kriegsopfer ...“ mit einer Steuerbefreiung unterstiitzt. Im Gesetzeskommen-
tar wird die Hilfe fur diejenigen Menschen als gemeinniitzig anerkannt, ,,die durch staatliche, politi-
sche oder sonstige Zwangsmalinahmen, Gewalt, Kriege oder existenzgefahrdende Notlagen veran-
lasst wurden, ihre Heimat voriibergehend oder auf Dauer zu verlassen, dient der Allgemeinheit, da
die Unterstiitzung von Flichtlingen, Vertriebenen und Verfolgten die materielle und geistige Einglie-
derung dieser Personen in die Gesellschaft férdert.”93

Ein weiterer Anknlpfungspunkt fiir das Sofortprogramm konnte die steuerlich befreite Mildtatigkeit
nach § 53 der Abgabenordnung sein. Hierzu wurde bereits vorstehend in dieser Stellungnahme unter
5.2.1 eine kursorische Darstellung erarbeitet, auf die hier verwiesen wird. Mildtatige Einrichtungen,
die sich mit dem Wohnen befassen, sind in der Regel den Wohlfahrtseinrichtungen zuzuordnen. Da-
her unterliegen auch Einrichtungen zur Verwaltung von Wohnheimen oder Wohnungen fiir entspre-
chend bediirftige Personen der Steuerbefreiung nach § 53 Nr. 2 AO.

Um den Bau von Mietwohnungen im Rahmen des Sofortprogramms attraktiver zu machen, ware in
der kinftigen Diskussion zu priifen, ob ein besonderer Aufwendungszuschuss fiir die Vermietung an
Transfereinkommensbezieher, Fliichtlinge und weitere besonders benachteiligte Haushalte gewahrt
werden sollte. Dieser kdnnte in Héhe von 10 % der Nettokaltmiete der so vermieteten Wohnung als
Anreiz ausgestaltet werden und musste nicht als Mietminderung weitergegeben werden, sondern
sollte zur pauschalen Abgeltung von eventuell anfallenden héheren Aufwendungen bei Verwaltung
und Instandhaltung dieser Wohnungen dienen. Dies entsprache dem Kostenaufwand von Férderpro-
grammen einzelner Bundeslander zum Erwerb von Belegungsrechte durch Zuschuss. Einige Bundes-
lander reagieren in aktuellen Forderprogrammen auf die wegen der niedrigen Zinsen geringen Sub-
ventionseffekte der Darlehensforderprogramme mit dem Angebot von Zuschiissen oder nachtragli-
chen umfangreichen Tilgungsverzichten, um Wohnungsunternehmen zum Bau von nur befristet ge-
bundenen Sozialwohnungen zu motivieren; vielleicht ist ein solcher Vermietungszuschuss auch ein
Instrument der Steigerung der Attraktivitat der Forderprogramme, die bisher nur kurzfristige Bindun-
gen mit hohen Zuschissen zur Folge haben.

Die fir das ,Sofortprogramm® mit Typ A und Typ B vorgeschlagenen Regelungen, durch die die Er-
richtung von einzelnen Wohnungen im Neubau bzw. ggf. die einzelne Vermietung im Bestand unter
bestimmten Regelungen steuerbefreit wird oder eine andere steuerliche Férderung unterstitzt wird,

933 Koenig (2014a), Rn. 50.
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boten also eine Steuerbefreiung nur fir , bestimmte Aufgaben und Leistungen, die im Interesse der
Gesellschaft liegen”.%* Damit wiirde eine , objektbezogene” Steuerfreistellung von speziellen, dem
Gemeinwohl dienenden, Tatigkeiten von Wohnungsunternehmen angeboten werden.

SchlieRlich sei an dieser Stelle als moglicher Anknlipfungspunkt fiir das Sofortprogramm ausdriicklich
noch einmal auf die Steuerbefreiung hingewiesen, die die sog. Vermietungsgenossenschaften bereits
seit 1990 erhalten (vgl. Kapitel 5.2.3). Dieses bestehendes Recht ware moglicherweise sehr einfach
anzuwenden, wenn die 6ffentliche Hand, wie dies im 19. Jahrhundert ja mehrfach geschehen ist, als
Kommune oder als Land, zusammen mit engagierten Einzelpersonen, die Griindung von Genossen-
schaften fiir den Bau von Mietwohnungen und deren Vermietung an Fliichtlinge und andere Bedarfs-
gruppen unterstiitzen wiirde und — neben der Finanzierung der erforderlichen Beratung — auch die
Bereitstellung des notwendigen Eigenkapitals bei Neugriindungen unterstutzt.

Das Haupthindernis, warum dieses Instrument im Unterschied zu den ersten Jahren nach dem zwei-
ten Weltkrieg fiir Fllichtlinge nicht offensteht, ist die Tatsache, dass die meisten Schutz suchenden
Personen zunachst keinen gesicherten Aufenthaltsstatus haben und daher Schwierigkeiten beim Fiih-
ren von Bankkonten etc. bestehen und dass insbesondere heute das notige Eigenkapital als Genos-
senschaftsanteil fir den Neubau von Mietwohnungen (20 % Mindestbeteiligung auch bei 6ffentli-
chen Férderprogrammen, Banken verlangen in der Regel 30 % Eigenkapital) einen viel hoheren Be-
trag erfordert als derzeit ein Genossenschaftsanteil bei den alten Wohnungsgenossenschaften kos-
tet. Eine L6sung konnte darin bestehen, dass seitens der initiierenden 6ffentlichen Kérperschaft
(Land oder Stadt oder Landkreis) der Genossenschaftsanteil fiir bediirftige Haushalte zunachst liber-
nommen wird und — sofern eigenes Einkommen erzielt wird — dieser Betrag durch ein Modell des
»,Nachsparens” lGiber Jahre verteilt an die Kérperschaft zinslos zurlickgezahlt wird.

Mit diesen Hinweisen zur Vermietungsgenossenschaft als Anknipfungspunkt fiir eine steuerliche For-
derung im Rahmen des ,,Sofortprogramms” sind wir hier fast schon bei dem noch darzustellenden
Dauerprogramm fiir neue gemeinnitzige Trager angekommen. Es muss allerdings noch fiir das So-
fortprogramm geprift werden, ob die grundsatzliche Dauerbindung der geférderten Wohnungen
auch einem dauerhaften 6ffentlichen Interesse bei der Erbringung einer sozialen Dienstleistung
(DAWI) entspricht.

Dass ein akutes Marktversagen derzeit auf dem Wohnungsmarkt festzustellen ist, wird kaum bestrit-
ten werden kénnen. Gilt dies denn auch in einer langerfristige Perspektive, denn die im Sonderpro-
gramm geforderten Wohnungen sollen ja dauerhaft gebunden werden? Nun haben alle bisherigen
Untersuchungen, die wir fur diese Stellungnahme ausgewertet haben, aufgezeigt, dass zu allen Zeit-
punkten seit dem 19. Jahrhundert im sogenannten , freien“ Wohnungsmarkt gerade fiir Haushalte
mit geringem Einkommen und anderen benachteiligenden Merkmalen ein permanentes Marktversa-
gen festzustellen ist, auch weil die Zahl preiswerter Wohnungen standig sinkt. Dies ist in den letzten
Jahren einerseits auf den Abbau der alten Preisbindungen aus fritheren Forderjahrgangen des sozia-
len Wohnungsbaus zurlickzufiihren wie auch gleichzeitig auf die intensive Modernisierungstatigkeit,
die mit Blick auf EnergiesparmalRnahmen insbesondere im preiswerten Altbaubestand derzeit durch-
geflihrt wird.

Der in den letzten Jahren tGberwiegend fiir gehobenere und hohe Anspriiche erstellte Wohnungsneu-
bau wird kaum zur Entlastung des angespannten Teilwohnungsmarkts fir preiswerte Wohnungen
fihren, der sog. Sickereffekt konnte bisher nicht dahingehend nachgewiesen werden, dass auch
durch eine sog. Umzugskette in teureren Neubau tatsachlich bestehende billigere Wohnungen freige-
macht wiirden, was schlieflich auch zu einer vermietbaren preiswerten Wohnung fiihren wiirde. In

934 Koenig (2014a), Rn. 50.
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der Regel geht der Sickereffekt nach ein bis zwei Umziigen verloren, da nachziehende Haushalte sich
einen grofReren Flachenverbrauch in der kostenglinstigeren Wohnung leisten. Schliefilich sei an die-
ser Stelle darauf hingewiesen, dass einerseits in der Bundesrepublik trotz prognostiziert sinkender
Bevolkerungszahl die Zahl der Haushalte durch den Effekt zunehmender Singlehaushalte noch einige
Jahre steigen und dass andererseits seit Sommer 2015 die Anzahl in Deutschland Schutz suchender
Flichtlinge sowie die Zahl der an Einwanderung interessierten Personen drastisch als zusatzliche
Wohnungsmarktnachfrage zugenommen hat.

Wenn die steuerliche (zusatzliche) Férderung von Sozialwohnungen fiir die Verankerung des dauer-
haften Belegrechtes in dem wohnungsweise wirkenden Sofortprogramm wie vorgeschlagen an das
Vorhandensein eines kommunalen oder regionalen Wohnraumversorgungskonzeptes mit Nachweis
des entsprechenden Wohnraumbedarfs geknlipft wird, dann kann eine raumliche Fehlsteuerung der
steuerlichen Subvention®¥*® vermieden werden, die soziale Treffsicherheit dieser besonderen éffentli-
chen Foérderung ist ja durch die Definition der Belegungsbindung und deren Dauerhaftigkeit gewahr-
leistet.

Der Tatbestand eines dauerhaften Marktversagens spielt bei der Beurteilung der Zulassigkeit des vor-
geschlagenen Sonderprogramms auch hinsichtlich des EU-Beihilferechtes eine besondere Rolle. Diese
skeptische Einschatzung der kiinftigen Marktsituation liegt auch dem nachfolgend skizzierten Vor-
schlag fiir ein Dauerprogramm zur Schaffung neuer gemeinnitziger Trager flr ein gemeinnitziges
Wohnen zugrunde.

Auch wenn die derzeitige zusatzliche Nachfrage vielleicht wieder mittelfristig zurlickgehen kdnnte,
bleibt die Tatsache bestehen, dass fiir viele Zehntausende von Haushalten mit vergleichsweise gerin-
gem Einkommen zusatzliche Wohnungen geschaffen und langfristig bewirtschaftet werden mussen.
Unter diesen Gesichtspunkten ist eine Befristung der steuerlichen Forderung der jeweils geschaffe-
nen Wohnungen im Rahmen des Sofortprogramms auf zunachst 30 Jahre als angemessen anzusehen.
Nach Ablauf dieser Frist wird von den zustandigen Behdrden gepriift, ob die betreffende Wohnung
(des Bestands oder des Neubaus) immer noch nach den vorgegebenen Einkommensgrenzen bzw.
Quoten des jeweiligen Programms genutzt wird. Ist dies der Fall, besteht ein Rechtsanspruch auf
Fortsetzung der jeweiligen Steuerminderung gemal Programmteil.

Unabhangig von dieser objektbezogenen Befristung der steuerlichen Férderung kann insgesamt die
Neubewilligung durch das Sofortprogramm befristet werden, wir haben hierzu vorstehend eine Pro-
grammlaufdauer von 15 Jahren vorgeschlagen, um nach diesem Zeitraum grundsatzlich das Instru-
ment ,,Sofortprogramm* und dessen Férderwirkung auf dem Hintergrund des zu diesem Zeitpunkt
bestehenden Wohnraumversorgungssituation zu liberprifen und zu verandern oder ggf. zu beenden.

7.2.2 Dauerprogramm fiir neue Tréger der Wohnungsgemeinniitzigkeit

In Anlehnung an das in den Niederlanden praktizierte Modell einer gestaffelten Vergabe von Sozial-
wohnungen bzw. von Wohnungen, die von begiinstigten Unternehmen®3*® angeboten werden, kdnnte
die Wohnungsgemeinniitzigkeit 2.0 als Modell eine hohe Wirkungskraft und Reichweite erzielen, in

935 Die insbesondere der damaligen steuerlichen , Eigenheimzulage” nachgewiesen wurde (rdumliche Fehlsteuerung auf
dem platten Land ohne langfristige Marktperspektive und soziale Fehlsteuerung wegen Beantragung durch gerade bes-
ser verdienender Haushalte).

936 Gemeint sind die ,Woningcorporaties”.
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dem sie ein differenziertes Angebot zielgerichtet auf unterschiedliche Unternehmenstypen der Woh-
nungswirtschaft bereitstellt, aber insgesamt einheitliche Regelungen trotz dieser Differenzierung vor-
sieht. Dies wird nachstehend vor- und zur Diskussion gestellt.

Alle Abstufungen einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit NWG regeln die Wohnungsvergabe und
die damit verbundenen Modalitaten, entweder nach Neuerrichtung als Erstvermietung oder nach ei-
nem Auszug als Wiedervermietung. Fir die Vermietung werden spezielle Vorgaben entwickelt. Im
nachfolgend skizzierten Vorschlag wird eine Kombination von Einkommenskriterien und anderen Kri-
terien vorgeschlagen.

Wie bereits im vorherigen Abschnitt tiber das Sofortprogramm dargestellt, zielt die Schaffung des
dauerhaft fir benachteiligte Haushalte zur Verfligung stehenden preiswerten Wohnraums eigentlich
auf die ,klassische” freiwillige gemeinnitzige Tatigkeit von Wohnungsunternehmen durch Bereitstel-
lung preiswerten Wohnraums fiir Haushalte, die sich nicht so einfach am Wohnungsmarkt mit ange-
messenem Wohnraum versorgen kénnen. In diesem Sinne ware eine solche gemeinniitzig orientierte
Tatigkeit eines Wohnungsunternehmens ein Beitrag zur 6ffentlichen Daseinsvorsorge und zur sozia-
len Wohnraumversorgung als staatlichem Auftrag. In der vorstehenden Analyse der Diskussion um
die Aufhebung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts in der Mitte der 1990er Jahre wurde unter Ka-
pitel 5.1 ein Versprechen des Gesamtverbands der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft GGW zu ei-
ner freiwilligen ,, Wohnungsgemeinniitzigkeit” auch nach Aufhebung des WGG dargestellt.

Der damalige GGW-Verbandsdirektor Steinert betonte 1988, ,dass es ein einstimmiges Bekenntnis
gibt, sich auch dann gemeinniitzig zu verhalten, wenn das Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz nicht
mehr existiert.“%*” Dieses ,Geliibde der Wohnungswirtschaft 19903 war — so Steinert damals —
zwar nur auf die Managergeneration dieser Jahre bezogen, da keiner wissen kénne, was die verschie-
denen Gesellschafter kiinftig von den GWU verlangen wiirden, aber aus heutiger Sicht kann zumin-
dest mit Blick auf die 6ffentlichen Gesellschafter der noch bestehenden Wohnungsunternehmen von
Stadten und Bundeslandern an dieses Versprechen angekniipft werden. Jede Stadt oder jeder Land-
kreis kann freiwillig die Tatigkeit seines 6ffentlichen Wohnungsunternehmens durch Anderung der
Satzung der Gesellschaft, egal ob GmbH oder AG, an gemeinnitzigen Zielen und Vorschriften ausrich-
ten. Von daher kénnte grundsatzlich das Gellibde der Gemeinniitzigkeit 25 Jahre spater bei den 6f-
fentlichen Wohnungsunternehmen zumindest wieder zum Leben erweckt werden.

Auch diejenigen Bundeslander, die als Stadtstaaten unmittelbar Gber Wohnungsunternehmen verfi-
gen, also Hamburg, Bremen und Berlin, kdnnen durch landesgesetzliche Entscheidungen ebenfalls
freiwillig gemeinniitzige Regelungen bei ihren Wohnungsunternehmen einfiihren. Das Land Berlin
hat mit dem Wohnraumversorgungsgesetz (WoVG Berlin) vom 12. November 2015 einen ersten
Schritt in diese Richtung unternommen, in dem es fiir die Wohnungsunternehmen des Landes detail-
lierte Vorgaben fiir die Wiedervermietung des Wohnungsbestandes gesetzlich erlieR und damit, zu-
mindest es fiir einen groReren Teil des Bestandes, Belegrechte nachtraglich einfiihrte. Gerade diese
aktuelle landesgesetzliche Regelung aus Berlin ist ein geeigneter Anknipfungspunkt, um auf Bundes-
ebene die Diskussion Uber eine neue steuerliche Forderung des gemeinniitzigen Verhaltens von
Wohnungsunternehmen zu eréffnen. Fir eine solche freiwillige Gemeinnitzigkeit eines 6ffentlichen
Wohnungsunternehmens soll mit dem hier vorgeschlagenen Dauerprogramm ein rechtlicher Rahmen
geschaffen werden, in dem neben der Festlegung erforderlicher Bindungen auch ein Anspruch auf
steuerliche Férderung mit der Ubernahme einer solchen gemeinniitzigen Tatigkeit verbunden ist.

937 Steinert (1988a), S. 20/201.
938 Goldmann (1994), S. 154.
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Auch fiir das ,,Dauerprogramm® ist das Modell der Vermietungsgenossenschaft ein durchaus geeig-
netes Instrument der steuerlichen Forderung des Baus und der Verwaltung von sozial gebundenen
Wohnraum und auch insbesondere des Wohnraums fiir Flichtlinge und andere besonders benachtei-
ligte Haushalte. Daher soll an dieser Stelle noch einmal der Wortlaut des § 5 Abs. 1 Nr. 10 vom Kor-
perschaftssteuergesetz zitiert werden:

,Von der Kérperschaftsteuer sind befreit ...
10. Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften sowie Vereine, soweit sie

a) Wohnungen herstellen oder erwerben und sie den Mitgliedern auf Grund eines Miet-
vertrags oder auf Grund eines genossenschaftlichen Nutzungsvertrags zum Gebrauch
tiberlassen; den Wohnungen stehen Rdume in Wohnheimen im Sinne des § 15 des
Zweiten Wohnungsbaugesetzes gleich;

b) im Zusammenhang mit einer Tdtigkeit im Sinne des Buchstabens a Gemeinschaftsan-
lagen oder Folgeeinrichtungen herstellen oder erwerben und sie betreiben, wenn sie
iiberwiegend fiir Mitglieder bestimmt sind und der Betrieb durch die Genossenschaft
oder den Verein notwendig ist.

Die Steuerbefreiung ist ausgeschlossen, wenn die Einnahmen des Unternehmens aus den in
Satz 1 nicht bezeichneten Titigkeiten 10 Prozent der gesamten Einnahmen (ibersteigen”.

Flr Vermietungsgenossenschaften muss also das Steuerrecht in Deutschland nicht gedandert werden,
es werden ja sogar ausdriicklich im Gesetzestext der Bau und die Verwaltung von Wohnheimen als zu
fordernde Tatigkeit anerkannt. Wie aber bereits oben zum Sofortprogramm dargestellt, ist flr die zu
versorgende Zielgruppe die Zahlung des Genossenschaftsanteils ein faktisches Ausschlusskriterium
zur Anwendung des Modells der Vermietungsgenossenschaft fir die kurzfristige Schaffung neuen
Mietwohnraums fiir diese Zielgruppe. Dies sei an einer Uberschldagigen Berechnung erldutert. Unter-
stellt, es ware moglich, fiir 2.500 € je gm Baukosten einschlieflich Grundstiick einen Neubau zu er-
richten, waren je gm Wohnraum 500 € als Eigenkapital aufzubringen, wenn ein Eigenkapitalteil von
nur 20 % erreicht werden muss. Fir eine Wohnung mit 60 m? betriige die Hohe des erforderlichen
Genossenschaftsanteils dann 30.000 €.

Es ist relativ unwahrscheinlich, dass diese Summe bei der zu versorgenden Zielgruppe zur Verfliigung
steht. Daher wird von uns vorgeschlagen, dass die Bundeslander ein eigenes Férderprogramm aufle-
gen, durch das dieser Genossenschaftsanteil vorfinanziert wird und als zinsfreies Darlehen dem Ge-
nossenschaftsmitglied, sofern es den sprechenden Einkommensgrenzen nicht tberschreitet, gewahrt
wird. Bei einer 2%igen Tilgung musste also ein Aufschlag von knapp 0,85 € auf die Kostenmiete zur
Rickzahlung dieses Darlehens genommen werden. Dieser Mietanteil misste dann auch als zusatzli-
che Belastung bei den Berechnungen fiir die zu ibernehmenden ,Kosten der Unterkunft” nach dem
gliltigen Sozialgesetzbuch beriicksichtigt werden.

Sofern also ein derartiges Eigenkapitalersatzdarlehen, ausgestaltet als Darlehen fiir den erforderli-
chen Genossenschaftsanteil, in einer Landesférderung angeboten wird, bestiinde die Chance, dass
sich —wie in der Nachkriegszeit an vielen Orten geschehen — wieder neue Genossenschaften griin-
den, die Sozialwohnungen vor allem fiir Fliichtlinge bzw. Haushalte mit Bleiberecht oder Dauer-
aufenthaltsstatus bauen wollen. Damit es aber auch tatsachlich zu derartigen Neugriindungen
kommt, ist als erganzender Teil eines solchen Forderprogramms auch die Mitfinanzierung von Bera-
tungskosten und Griindungskosten erforderlich. Das Land Berlin hat in den 1980er Jahren, ebenso
wie das Land NRW in den vergangenen Jahren, gute Erfahrungen mit einem solchen Beratungsfoérder-
programm zur Neugriindung von Wohnungsgenossenschaften gemacht. An diese Erfahrungen und
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Forderrichtlinien kann angeknipft werden, um moglichst in vielen Bundeslandern solche sozialorien-
tierten neuen Wohnungsgenossenschaften als Trager einer langfristig preiswerten Wohnraumversor-
gung zu initiieren.

Auch wenn von uns eine modifizierte Anwendung der Regelungen fir die ,Vermietungsgenossen-
schaften” mit Schaffung von Dauerbindungen durch das Sofortprogramm vorgeschlagen wurde, hal-
ten wir es langfristig fiir sinnvoller, auch solche Wohnungsgenossenschaften in das Dauerprogramm
fir eine gemeinnitzige Wohnungswirtschaft zu integrieren. Denn nur durch dieses Dauerprogramm
kann auch sichergestellt werden, dass der soziale Versorgungsauftrag einer solchen Vermietungsge-
nossenschaft auch dann weiterverfolgt wird, wenn die derzeit mit 10 bis 20 Jahren sehr kurzen Bin-
dungen nach den Férderprogrammen der Lander ausgelaufen sind.

SchlieBlich soll das Dauerprogramm eines gemeinniitzigen Wohnungssektors gerade auch von klei-
nere Wohnungsunternehmen und insbesondere von Neugriindungen genutzt werden kénnen, die —
gef. schon langer — dem gemeinnitzigen Gedanken verbunden sind und durch die (zusatzliche) steu-
erliche Férderung in ihrer Wirtschaftskraft gestarkt werden, um noch besser einen langfristigen Bei-
trag fir eine soziale Wohnraumversorgung leisten zu kénnen.

Typologie Typ A Typ B

Zielgruppe Enge Zielgruppe Weite Zielgruppe

Dauerprogramm

Bindunﬁ des 90 % der Vermietung an 90 % Vermietung an
Vikeroahinen 100 % WBS Bund, davon mind. 150 % WBS Bund, davon mind.
(Subjektférderung) =
25 % besond. Bedarfsgruppen und 10 % besond. Bedarfsgruppen und

Fliichtlinge Fliichtlinge

Steuerliche Forderung

Abbildung 10: Uberblick iiber das Dauerprogramm zu einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit

Das in den nachfolgenden Abschnitten von uns geschilderte Modell einer dauerhaften Lésung fur
nachhaltig preiswerte und belegungsgebundene Mietwohnungen versucht an die historischen Erfah-
rungen anzuknipfen, die mit dem Wohnungsgemeinnutzigkeitsrecht in Deutschland bis 1990 ge-
macht wurden, wertet die Erfahrungen in Osterreich mit dem bis heute dort geltenden eigenen Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsgesetz aus und bezieht insbesondere das in diesem Sommer 2015 mit Blick
auf das europaische Beihilferecht novellierte Wohnungsgesetz in den Niederlanden mit ein.

In diesen internationalen Beispielen fiir ein gemeinnitziges Handeln im Wohnungswesen lassen sich,
wie gerade auch im friiheren deutschen Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht, eine Vielzahl von An-
kniipfungspunkten finden, die flr eine Neuschaffung eines Sektors von gemeinnitzigen Wohnungs-
unternehmen in Deutschland genutzt werden kénnen.
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Die einzelnen Bindungen und besonderen Regelungen, die Wohnungsunternehmen nach unserem
Vorschlag fiir das Dauerprogramm einzuhalten hatten, werden noch in den nachfolgenden Abschnit-
ten dieses Kapitels dargestellt. Zunichst soll also an dieser Stelle ein Uberblick Giber das Dauerpro-
gramm zur Schaffung von gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen gegeben werden.

Auch das Dauerprogramm soll, wie das Sofortprogramm, in zwei unterschiedlichen Typen A und B
ausgeformt werden. Hierbei wird in gleicher Weise der Umfang der Belegungsbindungen als das
zentrale Unterscheidungsmerkmal angewandt. Wohnungsunternehmen, die als Typ A sich in ihrer
gesamten Geschaftstatigkeit kiinftig auf die Versorgung von am Wohnungsmarkt besonders benach-
teiligten Haushalten konzentrieren, egal ob es sich um Neugriindungen oder um Bestandsunterneh-
men handelt, sollen eine weitgehende steuerliche Forderung erhalten. Analog zu dem von uns vorge-
schlagenen Sofortprogramm wird auch ein Typ B vorgeschlagen, mit dem eine breitere Zielgruppe fir
das kinftige zu fordernde Wohnungsunternehmen vorgegeben wiirde, weshalb dafiir auch eine ent-
sprechend geringere steuerliche Forderung angeboten werden soll.

Der wesentliche Unterschied zwischen den beiden Typen A und B des Dauerprogramms besteht also
in der Eingrenzung der Zielgruppe. Eine Reihe von Bedingungen und Kriterien missen beide Unter-
nehmenstypen in gleicher Weise erfillen, wenn sie die steuerliche Férderung durch ein neues Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsgesetz in Anspruch nehmen wollen. Diese Kriterien und Bedingungen werden
in nachfolgenden Abschnitten im Einzelnen dargestellt. An dieser Stelle wird zunachst auf die grund-
legende Unterscheidung der beiden Typen, also auf die unterschiedlichen Belegrechte eingegangen.

Zunachst gilt fiir beide Unternehmenstypen, dass sie den gemeinnlitzig férderungswirdigen Unter-
nehmenszweck nur zu mindestens 90 % bei Neuvermietung einhalten miissen, bis zu 10 % ihres Jah-
resumsatzes kénnen sie — in Ubertragung der vergleichbaren Regelung bei den Vermietungsgenos-
senschaften — mit nicht gemeinnitzigen Tatigkeiten erwirtschaften, die jedoch voll zu versteuern
sind. Ob hierzu ein Katalog von zugelassenen Tatigkeiten erforderlich ist, muss im Zusammenhang
mit der Entwicklung eines neuen Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtes noch geprift werden. Fir die
steuerpflichtigen Tatigkeiten bzw. die Vermietung an Haushalte, deren Einkommen oberhalb der je-
weiligen Einkommensgrenze je nach Typ liegt, wird eine getrennte Buchhaltung erforderlich sein.

Diese vorgeschlagene ,, 10%-Regelung” ist u.E. eine mit dem EU-Recht konforme Regelung (siehe die
Darstellung in Kapitel 6 dieser Stellungnahme) und lehnt sich an das gliltige Steuerrecht in § 5 Abs. 1
Nr. 10 KStG an. Damit soll ein moglichst grofRer Kreis von bestehenden Wohnungsunternehmen ange-
sprochen werden, die derzeit schon weitgehend sich einem sozialen Versorgungsauftrag verpflichtet
fuhlen, dies aber nicht ,zu 100 %“ in der betrieblichen Realitat leben. Die verbleibenden 10 % der
Vermietungen konnen also an Haushalte erfolgen, die die jeweilige Einkommensgrenze (von Typ A
oder Typ B) ohne weiteren Nachweis Uberschreiten konnen. Mit dieser 10 %-Regelung wird der Er-
messensspielraum des Beihilferechtes ausgeschopft und gleichzeitig die Vermietung an Haushalte
geoffnet, die die Einkommensgrenzen liberschreiten und somit zu sozial gemischteren Bewoh-
nerstrukturen beitragen.

Es sollte im weiteren Verlauf der Diskussion Uber ein neues Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht aber
gepruft werden, ob nicht —in Anlehnung an das Modell der Woningcorporaties in den Niederlanden
(siehe Kapitel 6.4.2) — auch fiir diese 10 % der jahrlichen Vermietungen besondere Prioritaten bei der
Wohnungsvergabe vorgesehen werden, zum Beispiel fiir Haushalte mit physischen oder psychischen
besonderen Beschrankungen, die zu einer Benachteiligung am Wohnungsmarkt fiihren.

Gerade fir neu gegriindete gemeinnitzige Trager der Wohnraumversorgung ist diese 10 %-Regelung
eine Hilfestellung, um eine stabile Nachbarschaft in ihren Wohnungsbestanden zu erhalten, wenn
z.B. Kinder von alteren versorgten Haushalten spéater einziehen wollen und diese die vorgesehenen
Einkommensgrenzen gemall dem jeweiligen Bindungstyp A oder B liberschreiten.
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Flr das Dauerprogramm zur Schaffung eines neuen gemeinnitzigen Wohnungssektors werden die
gleichen Belegrechtsregelungen vorgeschlagen, wie sie bereits weiter oben fiir das ,,Sofortpro-
gramm® entwickelt worden sind. Das bedeutet, dass fiir den Typ A die Vermietung von 90 % aller
Wohnungen an die Einhaltung einer Einkommensgrenze gebunden ist, die 100 % der jeweils giiltigen
Einkommensgrenze des Bundesrechts entspricht. Innerhalb dieser Gruppe soll jede vierte Vermie-
tung, also ca. 22,5 % aller Neuvermietungen im Jahr, fiir besondere Bedarfsgruppen vorbehalten blei-
ben bei denen zusatzliche Kriterien anzuwenden sind, die noch in einem nachfolgenden Abschnitt
dargelegt werden.

Fiir den Typ B mit einer erweiterten Zielgruppe wird dementsprechend vorgeschlagen, dass die Ver-
mietung von 90 % aller Wohnungen an die Einhaltung einer Einkommensgrenze von 150 % der bun-
desgesetzlichen Regelung gebunden wird. Darliber hinaus wird bei diesem Typ jede zehntem Woh-
nung, also 9 % der Neuvermietungen im Jahr, fiir die besonderen Bedarfsgruppen reserviert.

Fiir Typ A wie Typ B gilt der gleiche Regelungsmechanismus fiir die besonderen Bedarfsgruppen, wie
er oben fir das ,,Sofortprogramm® entwickelt worden ist. Danach kann der Vermieter die besonders
gebundene Wohnung fiir spezielle Bedarfsgruppen dann nach den jeweiligen normalen Obergrenzen
von Typ A bzw. B vermieten, wenn er keine entsprechenden Haushalte findet und die Kommune ihm
keinen entsprechenden Haushalt fiir einen Mietvertragsabschluss nachweisen kann.

Diese Ausformung der Belegungsregeln im Dauerprogramm fihrt zu folgender Struktur der Vermie-
tung bei kiinftig im Rahmen eines neuen Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes:

Dauerprogramm Typ A Typ B

Freie Vermietung 10,0% 10,0%

bis 150% Einkommensgrenze 0,0% 81,0%

bis 100% Einkommensgrenze 67,5% -

darunter an besondere Bedarfsgruppen 22,5% 9,0%
100,0% 100,0%

Abbildung 11: Vermietungsstruktur im Dauerprogramm einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit

Es muss betont werden, dass das Hauptkriterium fiir ein steuerlich geférdertes gemeinnitziges Woh-
nungsunternehmen (GWU) die Wohnungsvergabe ist, also die Vermietung einer leeren Wohnung an
einen entsprechend berechtigten Haushalt. Dies bedeutet, dass dieser Haushalt auch dann weiterhin
bei dem steuerlich geférderten Wohnungsunternehmen wohnen bleiben kann, wenn das Haushalts-
einkommen nach Einzug zwischenzeitlich deutlich tiber die Einkommensgrenze zum Zeitpunkt des
Bezuges der Wohnung angestiegen ist. Die Schaffung eines dauerhaft gebundenen und preiswerten
Wohnungssegments in Deutschland bedeutet selbstverstandlich auch, dass die Haushalte die in die-
sen Wohnungen wohnen, ein dauerhaftes Wohnrecht haben, sofern sie die Miete und ahnliche Zah-
lungen leisten. Ob fir die neuen sozialen GWU grundsatzlich eine sich nach Kostengesichtspunkten
entwickelte Miete dauerhaft anzusetzen ist, wie in diesem Vorschlag nachstehend entwickelt wird,
oder ob nicht eine einkommensabhangige Miete ermdglicht werden soll, ist im Zuge der Entwicklung
der weiteren Konzeption fiir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit noch zu prifen.

Ein Wohnungsunternehmen, dass ,nur” die etwas geringeren sozialen Bindungen des Typs B im Ge-
genzug fur die steuerliche Férderung akzeptieren will, ist jedoch nicht daran gehindert, z.B. im Rah-
men des Sofortprogramms oder nach anderen Landesprogrammen Wohnraum mit einer engeren
Bindung nach Typ A zu errichten und zu vermieten; in diesem Fall ist keine getrennte Buchhaltung
aus steuerlichen Griinden erforderlich, da ja die Kriterien fiir die Steuerminderung unter- und nicht
Uberschritten werden. An dieser Stelle soll jedoch noch einmal darauf hingewiesen werden, dass fir
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den Fall, dass die ,, 10 %-Klausel” in Anspruch genommen wird, fir diese steuerpflichtigen Tatigkeiten
oder Vermietungen ein getrennter Buchhaltungskreislauf erforderlich ist.

7.3 Forderung in den beiden Typen des Dauerprogramms
7.3.1 Steuerliche Forderung

Zunachst ist festzuhalten, dass die in dieser Stellungnahme vorgeschlagenen steuerlichen Férderun-
gen aus unserer Sicht kumulativ zu den Objektférdermitteln aus den Programmen der Bundeslander
genutzt werden kdnnen. Wahrend bisher diese Fordermittel nur fir einen befristeten Zeitraum Miet-
preis- und Belegungsbindungen schaffen, zielt die steuerliche Férderung auf die Schaffung eines dau-
erhaft gebundenen Wohnungsbestandes ab. Es gibt aus dieser Sicht keinen Grund, denjenigen Woh-
nungsunternehmen, die eine steuerliche Férderung beantragen, weil sie einen wichtigen Beitrag zur
sozialen Wohnraumversorgung auch nach Auslaufen der forderungsbedingten Bindungen leisten,
den Zugang zu 6ffentlichen Objektfordermitteln zum Neubau von Mietwohnungen zu erschweren. Im
Gegenteil konnte es — wie bereits aufgefiihrt sowohl volkswirtschaftlich wie auch fiskalpolitisch —
grundsatzlich sinnvoll sein, dass gerade diesen Unternehmen, die freiwillig dauerhafte Belegungsbin-
dung anbieten, 6ffentlichen Férdermitteln vorrangig angeboten werden.

Alle Wohnungsunternehmen, die nach den Vorgaben von Typ A im Dauerprogramm wirtschaften,
werden zu 100 % von Korperschaftsteuer, Gewerbesteuer, Grundsteuer und Grunderwerbsteuer so-
wie — falls sie wieder erhoben wird — von der Vermdgensteuer befreit.

Diejenigen Wohnungsunternehmen, die nach dem Typ B die erweiterte Zielgruppe in Anspruch neh-
men, werden, wie bereits oben ausgefiihrt wegen des geringeren sozialen Effektes ihrer Tatigkeit,
nur zu 50 % von dem jeweiligen Satz der vom Unternehmen zu entrichtenden Steuern befreit.

In Anlehnung an die sogenannten Vermietungsgenossenschaften und die Kommissionsentscheidung
zu den niederlandischen Woningcorporaties wird unterstellt, dass insgesamt eine 90%ige Zielerful-
lung beihilferechtlich ausreichen sollte, sodass bis zu 10 % des Umsatzes mit steuerpflichtigen Tatig-
keiten, wie zum Beispiel die Vermietung von Gewerberaumen oder an Haushalte mit hoherem Ein-
kommen o.3., erzielt werden dirfen. Fir diese steuerpflichtigen Aufgaben ware aber, wie schon
oben ausgefiihrt, eine getrennte Buchhaltung sicherzustellen. Effekte der Steuerbeglinstigung aus
dem gemeinnitzigen Tatigkeitsfeld dirfen, in Anlehnung an das Gemeinniitzigkeitsrecht und bei Be-
achtung des EU-Beihilferechts, nicht zu einer ,Quersubvention” von steuerpflichtigen Tatigkeiten
fahren.

Das Instrument ,,Befreiung von der Grunderwerbsteuer” zur Forderung sozialer Ziele im Wohnungs-
bau wird aktuell im Herbst 2015 wieder diskutiert. So soll in einer Arbeitsgruppe des vom Bundes-
bauministerium gebildeten ,Blndnis flir bezahlbares Wohnen und Bauen” in einem Entwurfspapier
eine Grunderwerbsteuerbefreiung vorgeschlagen werden, ,soweit der Erwerber das Grundstlick im
sozialen Wohnungsbau bebaut”. Der von Bauministerium wohlwollend beurteilte Vorschlag stieR al-
lerding beim Bundesfinanzministerium auf entschiedene Ablehnung: Die Grunderwerbsteuer diirfe
,auf die mit dem Erwerb eines Grundstlicks verfolgten Zwecke und die persénlichen Verhaltnisse der
wechselnden Rechtstrager keine Riicksicht nehmen“.®* Sollte dies die offizielle Haltung des BMF

939 Alle Zitate nach Tutt, Cordula/Ramthun, Christian, Per Steuer zum Eigentum, zitiert nach Wirtschaftswoche Nr. 41 vom
02.10.2015, S. 29.
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sein, dann ware kaum mit einer Grunderwerbsteuerbefreiung zur Férderung einer sozialen Wohn-
raumversorgung zu rechnen, egal ob diese als Wohnungsbauférderung oder als steuerliche Férde-
rung im Rahmen einer Wohnungsgemeinnitzigkeit ausgestaltet ware.

7.3.2 Forderung mit Zuschiissen oder Steuergutschriften

Als Ausgleich zu der im Rahmen einer neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit von den entsprechenden
Wohnungsunternehmen lbernommenen besonderen Dienstleistung der dauerhaften sozialen
Wohnraumversorgung sollte auch eine entsprechende Férderung angeboten werden. Deshalb ware
flir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit eine Kombination von steuerlicher Beglinstigung und di-
rekter Forderung durch Zuschusse sinnvoll.

Wahrend der gesamten Zeit der Anerkennung als gemeinniitziges Wohnungsunternehmen nach den
nachfolgend noch zu skizzierenden Bedingungen wird die Steuerbefreiung durchgédngig nach dem je-
weiligen Satz nach Typ A oder B (0 % oder 50 % der anfallenden Steuern) gewahrt. Fir neu gegrin-
dete Wohnungsunternehmen ist dies zunachst nicht sehr attraktiv, da sie in den ersten Jahren kaum
Steuern zahlen miussten, erst nach deutlichen Tilgungsleistungen kénnten erste Bewirtschaftungs-
Uberschisse erzielt werden. Auch werden Wohnungsunternehmen, die die Miete nur nach dem Ge-
sichtspunkt der Kostendeckung berechnen, durch eine Steuerbefreiung nicht sehr geférdert. Nur fir
den Aufbau einer Instandhaltungsriicklage, die aus dem zu versteuernden Jahresergebnis gebildet
werden muss, ist die Steuerbefreiung ein attraktives Instrument.

Um moglichst ziigig zum Aufbau eines breiten Bestandes an dauerhaft gebundenen Sozialwohnungen
durch ein neues Wohnungsgemeinnitzigekitsrecht zu kommen, schlagen wir vor, den neuen gemein-
nlitzigen Wohnungsunternehmen nach ihrer Anerkennung einen Zuschuss im Sinne einer Steuergut-
schrift fiir den Bau bzw. den Umbau (etwa von Biroflachen oder Konversionsflachen) oder fiir den
Kauf von Mietwohnungen anzubieten.

Fiir Wohnungsunternehmen im Typ A wiirde damit zusatzlich zur Steuerbefreiung und zu anderen
Fordermitteln der Landes oder der KfW ein Zuschuss angeboten, der zum Beispiel doppelt so hoch
liegen kdnnte wie der fir Typ B und sich als Anteilsférderung an den férderfahigen Gestamtkosten
von Bau, Umbau oder Bestandsankauf orientieren konnte. Zur Vermeidung von Fehlférderung und
Mitnahmeeffekten sollte in die Vergaberegelungen dieser Zuschiisse auch Kappungsgrenzen fiir die
Gesamtkosten auf dem jeweils ortsiiblichen Niveau geregelt werden.

Mit diesen Zuschiissen wiirde den Wohnungsunternehmen Liquiditat zugefihrt und insofern dauer-
haft glinstigere Mietkonditionen moglich. Gleichzeitig ware dies ein besonders geeignetes Angebot
far Neugriindungen von gemeinnitzigen Tragern, da diese am Anfang in der Regel unter Eigenkapi-
talschwache leiden. Insbesondere ist das bei denjenigen neuen Tragern der Fall, die als Wohnungsge-
nossenschaften in der Zielgruppe der besonders benachteiligten Haushalte tatig sind, weshalb ihre
Mitglieder auch kaum zur Schaffung von Eigenkapital durch Genossenschaftsanteile beitragen kon-
nen.

Wenn das Ziel aller Bemiihungen der Aufbau eines moglichst groBen Bestands an preiswerten und
sozial dauerhaft gebundenen Mietwohnungen ist, dann sollte auch lberlegt werden, ob nicht neben
der Steuerbefreiung auch fiir die Einbringung von ungebundenen Bestandswohnungen in die neuen
Wohnungsgemeinnitzigkeit ein der Neubauférderung dhnlicher Zuschuss gewahrt werden kdnnte.
Hier wéare denkbar, dass fiir die Dauerbindung der zuvor nicht (mehr) gebundenen Wohnungen sich
der Zuschuss am Buchwert aus der Handelsbilanz orientiert, also an den um die zwischenzeitlichen
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Abschreibungen geminderten historischen Anschaffungskosten. Je nach Typ der sozialen Bindung
wiirde fir Typ A dann ein doppelt so hoher Zuschuss wie bei Typ B gezahlt werden.

Diese Zuschisse fiir die Schaffung von dauerhaften Belegungsbindungen durch ,,Unterstellung” von
Bestandswohnungen unter ein neues Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetz (NWG), in dem ein Woh-
nungunternehmen entweder als Ganzes die Anerkennung als gemeinnitziges WU beantragt oder
eine gemeinnltzige Tochter griindet und fir diese die Anerkennung mit Steuerférderung beantragt,
sind fur diese Wohnungsunternehmen eine deutliche Liquiditatszufuhr. Mit einem entsprechend at-
traktiven Zusschuss wiirde also sowohl der Bestand an gebundenem Wohnraum durch Nachbindung
bereits bestehender Wohnungen sehr schnell ausgeweitet werden kénnen, wie auch gleichzeitig die-
ser finanzielle Impuls fur diese WU zu zusatzlichem Neubau unter den Regeln der Dauerbindung nach
dem NWG fuhren kann.

7.3.3 Befristung der Steuervergiinstigung

Das Modell der neuen Wohnungsgemeinnlitzigkeit zielt darauf ab, dass Wohnungsunternehmen in
unmittelbarer eigenverantwortlicher Wahrnehmung von Daseinsvorsorgeaufgaben bzw. DAWI tatig
werden. Um dies in Konformitat mit den Regelungen des EU-Beihilferechts auszugestalten, ist es er-
forderlich, dass im Rahmen eines sog. Betrauungsakts die steuerlich zu férdernden WU zur Uber-
nahme der Aufgabe der sozialen Wohnraumversorgung verpflichtet werden. Diese Verpflichtung
kann durch die gesetzliche Normierung des neuen Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetztes in Verbin-
dung mit einem Bescheid Uber die Anerkennung der Gemeinnitzigkeit erfolgen. Nach den Grund-
prinzipien des EU-Beihilferechts ist eine solche Beleihung zwar grundsatzlich zeitlich zu befristen.
Diese Betrauung kann jedoch langere Zeitraume vor allem dann umfassen, wenn zur Erfullung der
Aufgaben einer DAWI aufgrund einer erforderlichen betrachtlichen Investition ein langerer Zeitraum
erforderlich ist. Insofern wird in Anlehnung an die europarechtskonforme niederlandische Regelung
in dieser Ausarbeitung davon ausgegangen, dass mit der Anerkennung als gemeinniitziges Woh-
nungsunternehmen eine solche Beleihung zunachst fiir 30 Jahre ausgesprochen wird.

Mindestens alle drei Jahre sowie nach Ablauf des Betrauungszeitraums von 30 Jahren ist durch eine
noch zu errichtende Aufsichtsbehdrde (siehe Kapitel 7.7) zu prifen, ob das Wohnungsunternehmen
in ausreichendem Umfang und ohne wesentliche Beanstandungen in dem Beleihungszeitraum die
gesetzlichen Vorgaben fir eine Steuerbefreiung eingehalten hat. In diesem Fall wird das Wohnungs-
unternehmen erneut fiir 30 Jahre mit der Erfillung der DAWI-Aufgabe beliehen werden. Ein aner-
kanntes Wohnungsunternehmen kann jedoch nicht freiwillig aus der Bindung nach dem neuen Ge-
setz ausscheiden; insofern entsteht ein grundsatzlich dauerhaft gesichertes immer grofSer werdendes
Wohnungsvermogen fiir die Versorgung von am Wohnungsmarkt benachteiligter Haushalte; daher
wirde hier das Prinzip ,einmal 6ffentlich geférdert — immer 6ffentlich gebunden” gelten.

Wenn aber wegen eines negativen Testates in besonderen Fallen keine verlangerte Beleihung des
betreffenden Wohnungsunternehmens erfolgen kann oder schon vorher, bei den turnusmaRigen
Prifungen gravierende VerstoRe festgestellt werden, sind dafiir Regelungen fiir die Abschopfung von
in diesem Sinne ungerechtfertigten steuerlichen Férderungen bzw. zur Vermeidung einer Uberkom-
pensation im Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht zu verankern.

7.4 Adressaten einer neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit

Vielleicht machen nur relativ wenige bestehende Wohnungsunternehmen von den Vorteilen einer
solchen Steuerbefreiung Gebrauch, weil sie sich nicht auf die Versorgung der am Wohnungsmarkt
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besonders benachteiligten Haushalte beschranken lassen wollen. Aber auch wenn sich eben nur ein-
zelne Neugriindungen fiir das Konzept der Wohnungsgemeinnitzigkeit interessieren, entsteht durch
trotzdem langfristig an verschiedenen Orten ein dauerhaft gebundener Wohnungsbestand, der eben
dringend erforderlich ist.

Mit den ergdnzenden Instrumenten der Steuergutschrift oder von Zuschissen fiir die Schaffung
neuer Bindungen durch Neubau, Umbau, Ankauf oder Ubernahme von Bestand in die kiinftige ge-
meinnitzige Dauerbindung eines NWG werden wahrscheinlich eine grolRere Zahl an kleineren und
mittleren WU Interesse an einer Anerkennung als GWU haben. Gerade fiir kommunale WU, die der-
zeit mit grolBe Energie zusatzlichen gebundenen Wohnraum auch fir Flichtlinge errichten, kénnte
das Angebot der dauerhaften Steuerbefreiung und der einmaligen ,Bindungs“zuschiisse ein wirksa-
mes Angebot zur Erfillung der von den kommunalen Gesellschaftern gesetzten Aufgaben sein.

Flr ein kiinftiges gemeinnitziges Wohnungsunternehmen (GWU) sind die im Weiteren skizzierten
sonstigen Vorgaben zu beachten, die fiir die Anerkennung als gemeinniitziges Wohnungsunterneh-
men bzw. Wohnungsunternehmen mit DAWI-Tatigkeiten zu erfillen sein werden. Aufgrund dieser
Beschrankungen werden moglicherweise nur bereits heute schon sozialorientierte Wohnungsunter-
nehmen, wie 6ffentliche Wohnungsunternehmen oder vielleicht kirchliche Wohnungsgesellschaften
oder Stiftungen oder kleinere neue Wohnungsgenossenschaften, die Anerkennung als gemeinniitzi-
ges Wohnungsunternehmen beantragen.

Zu den bestehenden Vermietungsgenossenschaften wurden oben bereits Ausfilhrungen gemacht,
diese werden zunachst kein Interesse der dem Dauerprogramm ein Wohnungsgemeinntzigkeit ha-
ben, da sie schon ohne weitere soziale Bindungen steuerbefreit sind. Aber andere nicht (mehr) steu-
erbefreite Wohnungsgenossenschaften — mit vielleicht noch lebendiger gemeinniitziger Tradition —
kénnten an der Anerkennung als gemeinnitziges Wohnungsunternehmen Interesse haben, insbeson-
dere wenn sie aus der Vermietung an Nichtmitglieder Uberschiisse erwirtschaften. Vielleicht motivie-
ren aber die Zuschusskomponenten einer gemeinnitzigen steuerlichen Férderung gerade auch diese
Unternehmen zu einer Einbrinung ihres Bestandes, ganz oder teilweise, in die neue Wohnungsge-
meinnitzigkeit.

Es sollte jedoch in der weiteren Diskussion liber die Einfliihrung einer neuen Wohnungsgemeinniitzig-
keit gepriift werden, ob eine spezielle Regelung fiir die Wohnungsunternehmen erarbeitet werden
sollte, die im Besitz 6ffentlicher Korperschaften wie Lander bzw. Kommunen oder Landkreisen sind.
Vielleicht kénnte jedes 6ffentliche Wohnungsunternehmen verpflichtet werden, sich den Regeln
nach dieser Gemeinniitzigkeit zu unterwerfen, wenn eine Anderung der Bundeshaushaltsordnung
(BHO)**, die gleichzeitig eine Vorgabe fiir die Lander ist, dies ggf. vorschreibt. Nach der BHO —so ein
Kommentar von 1986 — solle der Bund sowieso ,,nur unternehmerisch tatig werden, wenn bestimmte
Bereiche der Infrastruktur geschaffen werden miissen oder wenn fiir notwendig erachtete Giiter und
Leistungen von privaten Unternehmen nicht oder nicht in ausreichendem Mal3e zur Verfligung ge-

stellt werden®.%*

Sicherlich ist, wie bereits erwahnt, fir 6ffentliche Wohnungsgesellschaften der Weg moglich, dass die
Gebietskorperschaften (Stadte oder Landkreise) per Beschluss in ihren 6ffentlichen Wohnungsunter-
nehmen auf der Gesellschafterversammlung die Beantragung beschlieBen, als gemeinniitziges WU

940 |n § 65, ,,Beteiligung an privatrechtlichen Unternehmen®, wird fiir den Bund vorgegeben wann er sich als Eigentiimer an
Unternehmen wie einem Wohnungsunternehmen etwa beteiligen darf. Dies ist grundsatzlich nur dann méglich, wenn
,ein wichtiges Interesse des Bundes vorliegt und sich der vom Bund angestrebte Zweck nicht besser und wirtschaftlicher
auf andere Weise erreichen lasst”. Die Landeshaushaltsordnungen enthalten vergleichbare Regelungen.

941 Soldner (1986), S. 5, in: Heuer/Dommach (1986).
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anerkannt zu werden. Bei den Unternehmen der Bundeslander kann dies durch Landesgesetz erfol-
gen.

Wegen der immer wieder festzustellenden Unfahigkeit des Wohnungsmarktes, ohne staatliche Steu-
erung oder staatliche Finanzierung fiir eine ausreichende Wohnungsversorgung zu sorgen, bleibt
auch dauerhaft eine wirtschaftliche Tatigkeit des Staates zwingend erforderlich, da preiswerte Woh-
nungen fiir Haushalte mit geringem Einkommen ,,von privaten Unternehmen nicht oder nicht im aus-
reichendem MaRe zur Verfiigung gestellt werden.“**? Diese alte Kommentierung der BHO entspricht
im Zusammenhang mit der Wohnungswirtschaft durchaus der aktuellen Einschatzung der EU-Kom-
mission, wonach die Tatigkeit, ,Wohnraum fiir benachteiligte Blrger oder sozial schwache Bevolke-
rungsgruppen” bereitzustellen, als eine férderungswiirdige Tatigkeit einzuschitzen ist.>*

In jiingster Zeit ist bereits ein Versuch unternommen worden, fiir 6ffentliche Wohnungsunterneh-
men gesetzliche Vorgaben einer sozialen Wohnraumversorgung zu entwickeln. So wurden Vermie-
tungsvorgaben an Wohnungsberechtigungsschein-Inhaber fir Berliner Landeswohnungsunterneh-
men bei der Vermietung auch von ungebundenen Wohnungen durch die Initative ,Berliner Mieten-
volksentscheid” in Berlin diskutiert und in abgewandelter Form bereits als Gesetz mit Wirkung zum
1.1.2016 beschlossen. Damit wird den landeseigenen WU vorgeschrieben, dass sie 55 % ihrer Ver-
mietungen an Haushalte mit einem Wohnungsberechtigungsschein (WBS) vornehmen miissen.%
Zwar liegt die Obergrenze eines Berliner WBS bei 140 % des Bundessatzes aber den WU ist per Ge-
setz aufgetragen worden, diese 55 % zunachst ,vorrangig an Haushalte mit einem Einkommen von 80
bis 100 % der Einkommensgrenze” des Bundes zu vermieten. Innerhalb dieses Kontingents von 55 %
sollen 20 % davon (also 11 % aller Vermietungen) fiir WBS-Haushalte , besonderer Bedarfsgruppen ...
wie Obdachlose, Fliichtlinge, betreutes Wohnen und vergleichbare Bedarfsgruppen“?* vorgesehen
sein, weil sie ,als besondere Bedarfsgruppen der Wohnungssuchenden kaum eine Chance haben, am
Wohnungsmarkt eine fiir sie bezahlbare Wohnung zu finden.“9

Mit der Schaffung eines neuen Segments des gemeinniitzigen Wohnungsbaus in Deutschland, wel-
ches einen dauerhaften sozialen Versorgungsauftrag erfiillt, langfristig solide finanziert ist und auch
effizient verwaltet wird, kdnnte beispielsweise die Chance verbunden sein, Versicherungen wieder
dazu zu motivieren in eine sozialorientierte Wohnraumbewirtschaftung zu investieren, so wie es fri-
her durchaus im Zusammenhang mit der Errichtung von 6ffentlich geférderten Sozialwohnungen der
Fall war. Eine derartige Anlage von Geldern der Versicherten ist sicherlich langfristig solider als die
Investitionen in Geldmarktinstrumente (vgl. auch den entsprechenden Hinweis unter Abschnitt 7.6
zum Forderfonds). Ebenfalls kénnte das neue Segment der Wohnungsgemeinniitzigkeit fir GroRbe-
triebe ein Anlass sein, wieder in den Werkswohnungsbau einzusteigen, insbesondere dann, wenn es
durch die Mietenentwicklung in einzelnen Grof3stadten ihren Beschaftigten kaum mehr moglich ist,
sich dort mit angemessenem Wohnraum zu versorgen.®¥’

942 Soldner (1986), S. 5, in: Heuer/Dommach (1986).

943 Siehe die entsprechenden Ausfiihrungen in dieser Ausarbeitung zum EU-Beihilferecht in Abschnitt 6.

944 AGH-Drs. 17/12671.

945 § 2 Abs. 1 Gesetz zur sozialen Ausrichtung und Starkung der landeseigenen Wohnungsunternehmen fir eine langfristig
gesicherte Wohnraumversorgung, in Art. 2 des Gesetzes lber die Neuausrichtung der sozialen Wohnraumversorgung in
Berlin (Berliner Wohnraumversorgungsgesetz — WoVG Bln) vom 12. November 2015; die beiden Autoren, Olof Leps und
Jan Kuhnert, haben im Rahmen der Initiative ,Mietenvolksentscheid Berlin“ an der Entwicklung des Gesetzes mitgewirkt.

946 Begriindung zu § 2 Abs. 1 des Entwurfs des Gesetzes zur sozialen Ausrichtung und Starkung der landeseigenen Woh-
nungsunternehmen fir eine langfristig gesicherte Wohnraumversorgung vom 22.09.2015.

947 Vgl. Immobilienmanager (2015), S. 14 f.
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7.5 Bindende Vorgaben fiir neue gemeinniitzige Wohnungsunternehmen

Fir alle Unternehmen, die die Steuerbefreiung nach Typ A oder die Steuerreduzierung im Typ B des
,Dauerprogramms” in Anspruch nehmen wollen, sind gemeinsame Regelungen vorzusehen, die im
Rahmen eines Bundesgesetzes zur Forderung des gemeinnttzigen Wohnungswesens festzuschreiben
sind. Diese Einzelnen Regelungen werden in den nachfolgenden Abschnitten dieses Kapitels behan-
delt werden.

Die Regelungen fiir Typ A und Typ B im Dauerprogramm betreffen insgesamt das ganze Wohnungs-
unternehmen. Insofern handelt es sich hierbei um eine ,,subjektbezogene (oder unternehmensbezo-
gene) Gemeinniitzigkeit“**®, weil das gesamte Unternehmen wegen seiner gemeinniitzigen Tatigkeit,
auf die es weitgehend beschrankt ist, steuerbefreit wird.

7.5.1 Die sog. Bediirfnispriifung

Nach § 15 des alten Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts musste ein zuzulassendes ,,Wohnungsunter-
nehmen ... einem Bediirfnis entsprechen”, dieser Formel galt unverandert von 1930 bis 1990. Damit
sollten insbesondere wirtschaftlich nicht tragfahige Neugriindungen verhindert werden. Durch den
NS-Staat wurde 1940 die Bedirfnisprifung mittels der WGGDV (§ 16) auf bereits bestehende Unter-
nehmen ausgeweitet, um diese aus wirtschaftlichen oder politischen Griinden (z.B. gewerkschaftli-
che WU) zwangsweise zu verschmelzen. Grundsétzlich war jedoch eine Bedrfnisprifung rechtssyste-
matisch eigentlich nicht erforderlich. Zu genaueren Darstellung der Rechtsentwicklung vgl. den Ab-
schnitt 3.1.5 dieser Stellungnahme.

Grundsatzlich ist fir eine staatliche FérdermalRnahme die Notwendigkeit zu begriinden. Diese grund-
satzliche Frage wird zunachst in den nachfolgenden Absatzen beantwortet, bevor die Frage der Erfiil-
lung eines Beddrfnisses oder Bedarfs durch ein gemeinniitziges Wohnungsunternehmen wieder auf-
gegriffen wird.

Flr das ,, Dauerprogramm® ist, wie bei dem Sofortprogramm, zu prifen, ob langerfristig eine Situa-
tion auf dem Wohnungsmarkt besteht, die als Marktversagen die Intervention der 6ffentlichen Hand
durch ein Forderprogramm rechtfertigt. Ohne hier umfassende empirisch belegte Ausfiihrungen ma-
chen zu kdnnen, soll auf die unbestrittene Tatsache verwiesen werden, dass immer mehr preiswerte
Wohnungen auf dem Wohnungsmarkt verloren gehen. Dies ist u.a. darin begriindet, dass im Rahmen
des sozialen Wohnungsbaus nur eine zeitliche begrenzte Bindung geschaffen wird und nach Riickzah-
lung der 6ffentlichen Fordermittel diese Bindungen auslaufen.

Da ,derzeit wesentlich mehr Bindungen auslaufen, also neue Sozialwohnungen gebaut werden, ist
die Anzahl der Sozialwohnungsbestinde in der Bundesrepublik stark riicklzufig”.®* Zwar hat der
Bund in Nachfolge der Foderalismusreform den seit 2006 fiir die Wohnraumférderung zustandigen
Landern Fordermittel als sog. Kompensationsmittel zur Verfligung gestellt, jedoch reicht der durch
die Lander bisher realisierte soziale Wohnungsbau keinesfalls aus, ,,um die Zahl der mietpreisgebun-
denen Wohnungen in Deutschland zu stabilisieren und einen angemessenen Beitrag zur Wohnraum-
versorgung der 7,15 Mio. Haushalte, die Bedarf an einem sozialen Mietwohnraum haben, zu leis-
ten”.9%0

948 Jenkis, S. XXVII, unter Darstellung der Position von Himmerlein (1968), S. 74 ff.
949 Schmitt, Gisela et al. (2012), S. 15.
950 Schmitt, Gisela et al. (2012), S. 15, unter Bezug auf diverse Untersuchungen des Pestel-Instituts in Hannover.
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Nach Auslaufen der Bindung einer mit hohem 6ffentlichem Finanzaufwand geférderten sozialen
Wohnung ist der Eigentlimer vollstandig frei in der Verwertung des geforderten Vermogens. Wie am
Verhalten der internationalen Finanzinvestoren in Deutschland zu erkennen ist, die im grofsen Um-
fang vorher 6ffentliche Wohnungsunternehmen mit einem erheblichen Sozialwohnungsbestand er-
worben haben, sind diese neuen Marktteilnehmer nicht daran interessiert, nach Ablauf der Bindun-
gen erneut dem Staat Wohnungsbindungen anzubieten oder neue Sozialwohnungen zu bauen. Die
Hunderttausende ehemaliger Sozialwohnungen bei diesen Vermietern werden auf Dauer fiir die sozi-
ale Wohnraumversorgung in Deutschland verloren bleiben.

Wohnungsunternehmen, die Privatpersonen oder Investitionsfonds oder vergleichbaren Finanzie-
rungsinstrumenten gehoren, missen erst mit neuen besonders attraktiven Férdermitteln wieder zu
einem zusatzlichen Bau von Sozialwohnungen motiviert werden, denn nach Ablauf der Férderbindun-
gen stehen die bisherigen Sozialwohnungen dieser Eigentiimer nicht mehr fiir eine soziale Wohn-
raumversorgung zur Verfligung. Dies ist kein sehr effizienter Einsatz der 6ffentlichen Mittel, wenn
dieser immer wieder alle paar Jahrzehnte wiederholt werden muss, um die notwendige Anzahl von
verfligbarem preiswertem Mietwohnraum aufrecht zu erhalten. Im Unterschied dazu kann bei 6f-
fentlichen Wohnungsunternehmen und bei Wohnungsunternehmen, die z.B. durch ein neues Woh-
nungsgemeinnitzigkeitsrecht geférdert werden, davon ausgegangen werden, dass der dauerhaft ver-
mogens- und belegrechtsgebundene Bestand auch kiinftig einem sozialen Versorgungsauftrag zur
Verfiigung steht.®>!

Mit Wegfall der Wohnungsgemeinnitzigkeit seit 1990 ist sind auch die preiswerten Bestandswoh-
nungen verloren gegangen, bei denen eine niedrige Miete durch das glinstige Niveau friiherer Bau-
kosten Uber lange Jahre die Vermietung an Haushalte mit geringem Einkommen ermdoglicht hatte
(sog. gemeinniitzige Kostenmiete). Dieser verloren gegangene preiswerte Wohnraum muss derzeit
wieder mit hohem 6ffentlichen Finanzierungsaufwand (iber Neubau als preiswerter Wohnraum neu
zur Verfligung gestellt werden. Von daher wird in dieser Studie vorgeschlagen, diesen mehrfachen
Finanzierungszyklus zu durchbrechen und ein Instrument fiir eine dauerhafte sozialorientierte Wohn-
raumversorgung durch ein neues Wohn Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz zu schaffen.

Diese Notwendigkeit wurde bereits kurz nach Aufhebung des WGG von einem der damals besonders
sachkundigen Kommentatoren des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtes gesehen: ,Es ist nicht auszu-
schlieBen, dal® nach der Aufhebung des WGG Engpasse und soziale Probleme auf den Wohnungs-
markten auftreten, die die Diskussion Uber die dann nicht mehr gesetzlich normierte Wohnungsge-
meinniitzigkeit erneut beleben.“%? Zwar schienen nach Bewiltigung der Wohnungsmarktanpassun-
gen im Gefolge der sog. Wiedervereinigung zur Jahrtausendwende keine Wohnraumversorgungs-
probleme mehr zu bestehen, aber dieser nur in statistischer Hinsicht ,,ausgeglichene Wohnungs-
markt” zeigte an unterschiedlichsten Orten, dass mit dem zunehmenden Wegfall von Sozialwoh-
nungsbindungen und dem permanenten Preisanstieg von Altbaumietwohnungen selbst in entspann-
ten Markten preiswerte Mietwohnungen im unteren Marktsegment fehlen.

Wenn jedoch kontinuierlich tGber Jahrzehnte ein dauerhaft gebundenes Wohnungsvermogen gefor-
dert wird, ist der langfristige konomische Effekt enorm: Das Beispiel Osterreich (siehe Kapitel 6)
zeigt, dass im europdischen Vergleich mit niedrigen Ausgaben dennoch eine sehr gute Wohnraum-
versorgung gesichert werden kann.?>3 In diesem Land kann heute enorm davon profitiert werden,

91 Vgl. die entsprechende Argumentation zur staatlichen Unterstiitzung der gemeinniitzigen Bauvereinigungen in Oster-
reich bei Bauer (2008), S. 128-129.

952 Jenkis (1988a), S. VIIL.
953 Vgl. Wieser (2014).
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dass nicht im Zuge einer weitgehenden Deregulierung das gemeinniitzlichkeitsrechtlich aufgebaute
Vermogen der Verwertung auf dem Markt preisgegeben worden ist. In den Landern, in den stattdes-
sen massiv auf Eigentumsbildung gesetzt worden ist, sowie dies zeitweilig in den Niederlanden (vgl.
Kapitel 6) und insbesondere in den USA der Fall war, hat der durch die Subprime-Krise ausgeloste Zu-
sammenbruch des Finanzmarktes gerade diejenigen eigentumsbildenden Haushalte getroffen, die
nach Verlust ihres Wohnraums dringend auf preiswerten gebundenen Wohnraum angewiesen wa-
ren.

Der Aufbau eines langfristig gesicherten gemeinniitzigen Wohnungssektors kann also als Daseinsvor-
sorge im engeren Sinne verstanden werden, denn dem vergleichsweise begrenzten Aufwand 6ffentli-
cher Mittel stehen langfristige Mehrwerte gegeniber, die zumindest volkswirtschaftlich bzw. makro-
o0konomisch feststellbar sind und — mit Blick auf die wegen der Mietsteigerungen standig steigenden
Kosten der Unterkunft — langfristig auch laufende Haushaltsausgaben der 6ffentlichen Hand vermei-
den kdnnen, also auch fiskalpolitisch sinvoll sind.

Es ist aus heutiger Sicht nicht erkennbar, weshalb es einer staatlichen Bedirfnispriifung bedarf, be-
vor ein Wohnungsunternehmen als gemeinniitziges Unternehmen vom Staat anerkannt werden
kann. Unionsrechtlich gibt es zwar die Anforderung, dass bei der Steuerbeglinstigung von DAWI-
Wohnungsunternehmen grundsatzlich ein ,,Bedarf” vorliegen muss. Dieser wird jedoch nicht defi-
niert, sondern orientiert sich stattdessen an den wohnungs- und sozialpolitischen Praferenzen eines
Mitgliedsstaats, welcher hier Gber einen grolen Ermessensspielraum verfligt. Wenn der Mitglieds-
staat das Vorhalten eines gemeinnitzigen Wohnungssektors fiir benachteiligte Bevélkerungsgruppen
fir wichtig und notwendig erachtet, ist beihilferechtskonformitat grundsatzlich gegeben.

Aus unserer Sicht reicht daher die Priifung, ob die den Unternehmen aufzuerlegen Bindungen von
dem antragstellenden Wohnungsunternehmen erfiillt werden kdnnen. Bei Wohnungsgenossenschaf-
ten ist durch das derzeit giiltige Genossenschaftsgesetz zwar eine Art der ,Griindungsprifung” erfor-
derlich, diese ist jedoch auf die Wirtschaftlichkeit des Unternehmenskonzeptes und seine mittelfris-
tige Marktchance konzentriert. Volkswirtschaftliche Erwdagungen oder Gesichtspunkte eines Konkur-
renzschutzes wie im alten WGG spielen dabei keine Rolle.

Fiir ein neu zu schaffendes Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz reicht unseres Erachtens die (ibliche
Erstellung von Businessplanen durch die Unternehmensgriinder aus, die seitens der finanzierenden
Banken in der Regel verlangt werden. Dabei wird die lokale Marktlage ausreichend gewdtirdigt wer-
den. Aus Sicht des Staates kann es durchaus von Interesse sein, eine grofRere Anzahl gemeinnitziger
Unternehmen auch an einem Ort zu haben, die durch unterschiedliche Unternehmensfiihrung und
unterschiedliche soziale Profilierung ihrer Tatigkeit zu einem lebendigen gemischten Wohnungsmarkt
fihren kdnnen. Gerade die in den letzten Jahren deutlich gestiegene Anzahl neu gegriindeter kleiner
Wohnungsunternehmen und insbesondere von Wohnungsgenossenschaften zeigen in ihrer Unter-
nehmenspraxis, dass der soziale gemeinwohlorientierte Gedanke des Wirtschaftens in Deutschland
nicht , gestorben” ist. Von daher erscheint uns eine ,,Bedirfnisprifung” als rechtliche Vorschrift ver-
zichtbar.

7.5.2 Geschiftskreisbeschrankung

Flr eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit wird kiinftig eine klare Abgrenzung der férderungswirdi-
gen Unternehmenstatigkeit entwickelt werden missen. Mit Blick auf die grundsatzlich angestrebte
Konzentration des Fordereffekts 6ffentlicher Zuwendungen auf einen sozialen Wohnraumversor-
gungsauftrag sollte auch die zuldssige Geschéaftstatigkeit der zu férdernden Wohnungsunternehmen
auf die damit verbundenen immobilienwirtschaftlichen Aufgaben konzentriert werden.
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Die Errichtung, der Ankauf und die Verwaltung sowie Instandhaltung und Modernisierung von Miet-
wohnungen sind die mindestens erforderlichen Tatigkeiten, damit ein WU (iberhaupt Mietwohnun-
gen fir einen sozialen Wohnraumversorgungsauftrag anbieten kann. Zu diesem Kerngeschaft gehort
auch der Erwerb unbebauter Grundstiicke fir kiinftige Neubauvorhaben. Ebenfalls sollten zu den be-
glinstigten Tatigkeiten des Wohnungsunternehmens die Errichtung und der Betrieb von Gemein-
schaftsanlagen fir die Bewohnerinnen und Bewohner sowie von sozialen Wohnfolgeeinrichtungen
im Quartier, wie Kitas u.a., zahlen, sofern sie weitgehend von der eigenen Bewohnerschaft genutzt
werden kénnen.

Fiir die Sicherung einer langfristigen Wohnqualitat in einer gréBeren Wohnanlage oder Siedlung ge-
hort auch die Sicherstellung einer ausreichenden Nahversorgung mit kleinen Laden, Arztpraxen und
anderen Dienstleistern; insbesondere mit Blick auf das Wohnen im Alter und den damit verbundenen
Mobilitatsproblemen. Grundsatzlich kann auch die direkt mit der gemeinwohlorientierten Verpflich-
tung einer DAWI verbundene Infrastruktur (ggf. anteilig) beglinstigt werden und neben den eigentli-
chen wohnungswirtschaftlichen Dienstleistungen sollten Gemeinbedarfs- und Folgeeinrichtungen so-
wie Sozialdienstleistungen, z.B. zur Betreuung und sozialen Einbindung sozial schwacher Bevolke-
rungsgruppen, grundsatzlich férderfahig sein.®>* Ob und in welchem Umfang auch die Bereitstellung
von Laden und Biros, die weitgehend von der umgebenden Bewohnerschaft des WU genutzt wer-
den, ebenfalls zu den steuerlich beglinstigten Tatigkeiten eines WU gehort, ist noch zu prifen. Die
Errichtung eines reinen Blirogebadudes sowie vergleichbare gewerbliche Tatigkeiten wirden sicherlich
nicht unter die notwendigen Tatigkeiten fiir ein sozialorientiertes WU nach dem NWG gehoren.

In Anbetracht der strengen unionsrechtlichen Regelungen fiir DAWI-Beihilfen wird es jedoch notwen-
dig sein, in der gesetzlichen Regelung fiir eine neue Wohnungsgemeinniitzigkeit vorzusehen, dass ein
WU nicht forderungswiirdige Tatigkeiten, etwa im Umfang vo 10 % des Gesamtumsatzes ausiiben
kann, diese Leistungen waren dann aber voll steuerpflichtig und ohne weitere Subventionsanspriiche
von der Haupttatigkeit des Unternehmens zu mindestens buchhalterisch zu trennen. Dadurch kann
es auch moglich sein, gewerbliche Einrichtungen — wie etwa Laden — ggf. auch selbst zu betreiben,
um eine Nahversorgung der Bewohner eines Quartiers sicherzustellen.

Die Bereitstellung von Mietwohnraum mit sinnvollen Versorgungseinrichtungen alleine wiirde jedoch
noch keine soziale Dienstleistung darstellen. Also muss tber die hier skizzierte Einschrankung des Ge-
schaftskreises der zu férdernden WU hinaus auch noch festgelegt werden, an wen die Wohnungsver-
mietung erfolgt. Im Gegensatz zu dem ca. 60 Jahre geltenden deutschen Wohnungsgemeinniitzig-
keitsrecht, dass statt auf eine personale Zielgruppe auf eine spezielle Wohnungsart (,,Kleinwohnun-
gen”) zielte, wird mit diesem hier vorgelegten Vorschlag eine weitere Beschrankung des Geschéfts-
kreises vorgeschlagen. Nur wenn auch eine Orientierung auf diejenigen Haushalte vorgegeben wird,
die im Vergleich zur Mehrheit der Bevélkerung gréRere Probleme bei der Versorgung von Wohnraum
haben, kann die Vermietung an diesem Teil der Bevolkerung als soziale und staatsentlastende Dienst-
leistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse (DAWI) angesehen werden. Die hierfiir erfor-
derlichen Regelungen sind Ublicherweise als Belegrechte definiert und werden in dieser Stellung-
nahme im nachsten Abschnitt definiert.

7.5.3 Belegungsbindungen

Unter dem traditionellen Begriff ,,Belegungsbindung” wird im Allgemeinen die Einschrankung des
Rechts des Wohnungseigentiimers verstanden, an welchen Haushalt er eine geférderte Wohnung

954 DAWI Leitfaden S. 25; DAWI-Freistellungsbeschluss Art. 2 Abs. 1 Buchst. c) i.V.m. Art. 5 Abs. 3 Buchst. d).
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vermieten kann. Diese Belegungsbindung kann durch die Gewahrung von Fordermitteln entstehen,
wodurch im Rahmen eines Forderauftrags fir die Laufdauer dieses Vertrages — in der Regel bis zur
Rickzahlung des 6ffentlichen Darlehens oder dem Auslaufen von Zinsverbilligungsprogrammen —
eine entsprechende Beschrankung des Verfligungsrechts aufgenommen wird. Fir die in dieser Studie
vorgeschlagenen Instrumente des Sofortprogramms und des Dauerprogramms haben wir die Ausfor-
mulierung entsprechend der Belegungsbindungen bereits in dem vorherigen Abschnitt unter 7.2 dar-
gestellt, weil die Belegungsbindungen konstituierend fiir die Konstruktion der beiden Programme
sind.

Diese Regelungen zur Belegungsbindung miissen aber, wie auch die nachfolgenden anderen Bindun-
gen im Rahmen des Dauerprogrammes, in entsprechende gesetzliche Vorgaben bzw. durch eventuelle
Verordnungen und Forderrichtlinien noch detailliert umgesetzt werden. Dazu werden nachfolgend
einige Uberlegungen skizziert.

7.5.3.1 Zielgruppen nach Einkommensgrenzen

Ein zentrales Kriterium fiir die Beurteilung, ob kiinftig ein Wohnungsunternehmen steuerlich begiins-
tigt werden solle, weil es gemeinnitzige Tatigkeiten ausiibt oder eine gemeinwohlorientierte Unter-
nehmenspolitik verfolgt, wird sicherlich das Kriterium des Haushaltseinkommens der Haushalte sein,
an die dieses Unternehmen seine Wohnungen vermietet. In der Regel wird bei staatlichen Leistun-
gen, die aufgrund niedrigem oder fehlendem Einkommen gewahrt werden, ein bestimmter Einkom-
mensbetrag festgelegt, bis zu dem eine Leistung gewahrt wird oder nicht gewahrt wird oder nur an-
teilig gewahrt wird.

Im Bereich des Wohnens hat sich in den vergangenen Jahrzehnten hierfiir vor allem das Instrument
der gesetzlichen Regelung fiir die Erteilung eines Wohnberechtigungsscheins, auch genannt B-Schein
oder WBS, bewahrt. Im Wohnraumférderungsgesetz (WoFG) des Bundes wird in § 9 Abs. 1 die Be-
rechtigung zur Anmietung geforderten Wohnraum daran gekniipft, dass bestimmte Einkommens-
grenzen nach Abs. 2 oder abweichenden Landerregelungen nicht Gberschritten werden dirfen. Ent-
sprechend wird in Abs. 2 vorgegeben, welche Einkommensgrenze einzuhalten ist: flir ein Einperso-
nenhaushalt betragt diese 12.000 € im Jahr, fiir einen Zweipersonenhaushalt 18.000 € sowie fiir jede
weitere zum Haushalt rechnende Person 4.100 €.

Durch § 9 Abs. 3 WoFG besteht fiir die Bundeslander allerdings die Moglichkeit, eigene Einkommens-
grenzen festzulegen:

,Die Landesregierungen werden ermdchtigt, durch Rechtsverordnung von den in Abs. 2 be-
zeichneten Einkommensgrenzen nach den értlichen und regionalen wohnungswirtschaftlichen
Verhidiltnissen, insbesondere

1. zur Beriicksichtigung von Haushalten mit Schwierigkeiten bei der Wohnraumversorgung,

2. im Rahmen der Férderung von selbstgenutzten Wohneigentum oder

3. zur Schaffung und Erhaltung sozial stabiler Bewohnerstrukturen

Abweichungen festzulegen.”
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Diese Ermachtigung wird von den Bundeslandern unterschiedlich ausgenutzt, wie aus den bei nach-
folgend dargestellten Beispielen zu entnehmen ist:

Bund Berlin Niedersachsen
WBS WBS Eink. abh. WBS
Bund § 9 Berlin For. neu energ. Mod. San. gebiet
100% 140% 200% Aufschlag zu neuem WBS
20% 60%

1 Person 1.000 € 1.400 € 2.000€ 1.417¢€ 1.700 € 2.267 €
2 Personen 1.500€ 2.100€ 3.000€ 1.917€ 2.300€ 3.067 €
3 Personen/Al- 2.640 €
leinerz. 1 K. 1.842 € 3.683€ 2.167€ 2.600€  3.467€
4 Perso-
nen/Paar 1 K. 2.183€  3.291€ 4367€ 2417€ 2.900€  3.867€
jede zusatzliche
Person 342 € 478 € 683 €
Kinderzuschlag 42 € 58 € 83 €

Abbildung 12: Unterschiedliche Festsetzung der Einkommensgrenzen nach § 9 Abs. 3 WoFG

Die Einkommensermittlung wiederum ist in den §§ 20 — 24 des WoFG detailliert geregelt. Vom Brut-
toeinkommen werden verschiedene Abschldge insb. je 10 % fiir Steuern, 10 % fiir Krankenversiche-

rung und 10 % fiir Rentenversicherung sowie weitere Abzilige und Zurechnungen vorgenommen. Dies
flhrt dazu, dass vor allem der Beschaftigungsstatus zu unterschiedlichen ,,Netto“-Betragen bei der

Ermittlung des anzurechnenden Einkommens fihrt.

Dies schlagt sich in nachfolgender Tabelle aus dem Land Niedersachsen nieder:
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Einkommensgrenzen in Niedersachsen
Haushaltsmitglieder § 3 Abs.2 NWoF §3 Abs. 2 NWoFG § 3 Abs. 2 NWoFG
plus 20 % plus 60 %
Bruttoeinkommen von ca. Euro
Alleinstehend I 22.250 26.500 35.000
Il 25.285 30.142 39.857
I 17.000 20.400 27.200
IV 18.990 22.768 30.324
2 Personen I 29.750 35.500 47.000
Il 33.857 40.428 53.571
1 23.000 27.600 36.800
v 25.657 30.768 40.990
Alleinerziehend I 33.500 40.000 53.000
1 Kind Il 38.142 45.571 60.428
oder 1] 26.000 31.200 41.600
3 Personen ohne Kind v 28.990 34.768 46.324
Ehepaar I 37.250 44,500 59.000
1 Kind Il 42.428 50.714 67.285
oder 1] 29.000 34.800 46.400
4 Personen ohne Kind v 32.324 38.768 51.657
Alleinerziehend I 41.000 49.000 65.000
2 Kinder Il 46.714 55.857 74.142
1 32.000 38.400 51.200
v 35.657 42.768 56.990
Ehepaar I 44.750 53.500 71.000
2 Kinder Il 51.000 61.000 81.000
I 35.000 42.000 56.000
v 38.990 46.768 62.324
Ehepaar I 52.250 62.500 83.000
3 Kinder Il 59.571 71.285 94.714
1} 41.000 49.200 65.600
IV 45.657 54.768 72.990
Aufgrund unterschiedlicher pauschaler Abziige je nach Einkommensart ergeben sich differenzierte Brutto-
einkommen:
| = Beamte u. steuerzahlende Rentner
Il = Angestellte/Arbeiter
Il = Nichterwerbstéatige (Einkommensgrenze nach § 3 Abs. 2 NWoFG)
IV = Rentner

Abbildung 13: Einkommensgrenzen in Niedersachsen

Die aus dieser Tabelle zu entnehmenden ,,Zuschlage” von 20 % zur Einkommensgrenze gelten flr
Mieten nach erfolgter energetischer Modernisierung bzw. der Zuschlag von 60 % wird fir Wohnungs-
neubau angesetzt, der in satzungsmaRig festgelegten Gebieten in Niedersachsen errichtet wurde,
zum Beispiel in Sanierungsgebieten, in Erhaltungsgebieten und in Gebieten mit kommunalem Wohn-
raumversorgungskonzept oder einem stadtischen Entwicklungskonzept (Férdergebiete).

Bei der europarechtskonformen Ausgestaltung der Férderung des sozialen Wohnungsbaus in den
Niederlanden wurde ab 2015 eine Einkommensgrenze von 34.911 € festgelegt, unter die ca. 45 %
Prozent der Bevolkerung fallt. 80 % aller Neuvermietungen mussen ab diesem Jahr in den Niederlan-
den an Haushalte unterhalb dieser Einkommensgrenze vermietet werden. Fiir die nachsten flinf
Jahre sollen weitere 10 % der Neuvermietungen an Haushalte mit etwas hoherem Einkommen bis
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38.950 € vorgenommen werden, die restlichen 10 % kdnnen auBerhalb der Einkommensgrenzen aber
vorrangig an besondere Bedarfsgruppen, wie Menschen mit Behinderung etc. vergeben werden.

Mit Blick auf die niederlandische Regelung scheint also auch eine stufenweise Festlegung von Ein-
kommensgrenzen fiir die Definition einer DAWI zuldssig zu sein. Das hier vorgeschlagene Modell ori-
entiert sich insofern an dem niederlandischen Konzept.

Bei den kiinftigen Uberlegungen, eine Einkommensgrenze fiir die Vermietung von Wohnungen als
,Gegenwert” flir eine steuerliche Beglinstigung von Wohnungsunternehmen einzufiihren, ist die
Hohe dieser Einkommensgrenze sorgfaltig zu bedenken. Das Unionsrecht setzt der freien Festlegung
von Einkommensgrenzen jedenfalls insofern eine Grenze, als dass die Menschen innerhalb der be-
glinstige Zielgruppe in der Wohnraumversorgung gegeniiber Menschen auflerhalb der Gruppe be-
nachteiligt sein miissen. Wird die Einkommensgrenze hoch angesetzt, um moglichst ,, breiten Schich-
ten der Bevolkerung” die Anmietung von Wohnungen bei den steuerlich geférderten Wohnungsun-
ternehmen der neuen Gemeinnltzigkeit zu ermoglichen, dann besteht die Gefahr, dass die Haushalte
mit besonders geringem Einkommen oder nur mit Transfereinkommen dann stark benachteiligt sind,
wenn sie sich bei hoher Nachfrage gemeinsam mit Haushalten mit hdherem Einkommen beim Ver-
mieter bewerben missen. Dieser wird — nach allen bisherigen Erfahrungen — die Vermietung mog-
lichst an Haushalte vornehmen, die gerade knapp unterhalb der gesetzlich vorgegebenen Einkom-
mensgrenze sind.

Sofern die Zahl der sich bewerbenden Haushalte um eine freiwerdende Wohnung relativ hoch ist
wird immer dieser Auswahleffekt seitens des Vermieters stattfinden, der im Fachjargon ,creaming
the poor” genannt wird, wobei der Vermieter sich die ,Besten” unter den Armen heraussuchen kann.
Aus diesem Grund hatte auch der Berliner Mieterverein, Mitglied des DMB, die neue Erhéhung der
Einkommensgrenzen in Berlin kritisiert. In Berlin werden derzeit im Jahr nur etwa 7.000 gebundene
Wohnungen durch Umzug fir eine Wiedervermietung frei; deshalb meint der Berliner Mieterverein
,werden in diesem Konkurrenzkampf weit Giberwiegend die Haushalte mit mittleren Einkommen zum
Zuge kommen*“. Als ,,unsozial“ bezeichnet der Berliner Mieterverein deshalb die neuen Regelungen
des Senats zum Zugang in den sozialen Wohnungsbau, jedenfalls ,,solange der Berliner Senat keine
Angebote fiir das unterste Einkommensdrittel hat.“%>>

Eine hohe Einkommensgrenze kann also dazu fiihren, dass der eigentlich angestrebte Effekt einer so-
zialen Wohnraumversorgung faktisch unwirksam wird. Dies wird zumindest es dann immer der Fall
sein, wenn einer starken Mieternachfrage nur ein vergleichsweise geringes preiswertes Wohnungs-
angebot gegenibersteht.

Wird jedoch die Einkommensgrenze sehr niedrig angesetzt, ist zwar von einem sehr zielgerichteten
Fordereffekt der Steuerbefreiung auszugehen, mit dem mit Sicherheit die europarechtlichen Krite-
rien einer DAWI erfiillt werden. Dies ware insbesondere dann sinnvoll, wenn nur eine vergleichs-
weise geringe Zahl an preiswerten Mietwohnungen bei hoher Nachfrage angeboten werden kann.
Ein Folgeeffekt einer sehr niedrigen Einkommensgrenze besteht aber darin, dass in den entspre-
chend steuerlich geférderten Wohnungen auch nur Haushalte mit diesem geringen Einkommen woh-
nen kénnen. Fiir einzelne Gebdude wird dies sicherlich unproblematisch sein. Sofern jedoch durch
die kiinftig durch steuerlich geforderten Wohnungsunternehmen grolRere Wohnanlagen errichtet o-
der verwaltet werden, wird es in diesen Bestdnden bei einer sehr niedrigen Einkommensgrenze zu

955 Tagesspiegel Berlin vom 03.12.2013, Ralf Schonball, Héhere Subventionen Nicht nur Arme dirfen in Sozialwohnungen,
verflighar unter http://www.tagesspiegel.de/berlin/hoehere-subventionen-nicht-nur-arme-duerfen-in-sozialwohnun-

£gen/9163946.html (zugegriffen am 10.12.2015).
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einer sozialen Homogenisierung kommen, was dem bisher propagierten Ziel der ,,sozialen Mischung”
in den Stadten widersprache.

Allerdings kdnnen die befiirchteten negativen Folgen durch die — noch nachstehend dargestellten —
weiteren Vorschriften fir die kiinftigen gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen vorgebeugt oder
abgemildert werden. Insbesondere durch die Einfilhrung einer Mietermitbestimmung und durch
kleinrdaumige Mietervertretungen kann die Kraft der Nachbarschaften gestarkt werden, um mogliche
Probleme und Konflikte durch die Anderung von Bewohnerstrukturen zu mindern. Diese Kraft zivilge-
sellschaftlichen Engagements muss allerdings durch die Unternehmen erganzt und unterstitzt wer-
den, indem sie zielgerichtete Betreuungs- und Beratungstatigkeit vor Ort in den Quartieren durchfiih-
ren oder durch geeignete freie Trager durchfiihren lassen.

Sofern sich allerdings der Prozess der ,Gentrifizierung” insbesondere in den innenstadtnahen Stadt-
teilen in Deutschland fortsetzt, wird eventuell durch eine solche ,Gegenbewegung” der gezielten
Schaffung von neuen oder angekauften preiswerten Wohnungsbestanden fiir besonders benachtei-
ligte Haushalte erst wieder zu der gewlinschten sozialen Mischung fiir lebendige Quartiere fihren.
Darliber hinaus ist davon auszugehen, dass eine sehr niedrige Einkommensgrenze die Akzeptanz ei-
ner neuen Wohnungsgemeinnitzigkeit bei bereits bestehenden Wohnungsunternehmen erschweren
koénnte. Es muss deshalb eine Abwagung stattfinden, zwischen sozialen Bedirfnissen der Wohnraum-
versorgung und der Wirkung einer entsprechenden Einkommensgrenze. Deshalb ist im oben vorge-
stellten Dauerprogramm, bzw. dhnlich auch im Sofortprogramm, eine moderate Einkommensgrenze
jeweils mit einer Sonderquote fiir besonders benachteiligte Haushalte verbunden worden, um mit
einem gemischten Belegungskonzept moglichst viele Wohnungsunternehmen zur Teilnahme an den
entsprechenden Programmen zu gewinnen.

7.5.3.2 Zielgruppen mit sonstigen Benachteiligungen am Wohnungsmarkt

In dem vorstehend dargestellten Dauerprogramm fiir einen gemeinnitzigen Wohnungssektor in
Deutschland wurden zwei Typen von Belegungsrechten, Typ A und Typ B, entwickelt. Dabei wird zu-
nachst eine Obergrenze des Haushaltseinkommens festgelegt, dass Haushalte nicht tiberschreiten
dirfen, wenn das Wohnungsunternehmen diese vermietet. Dieser Teil der Belegrechte sind bereits
vorstehend dargestellt. In diesem Abschnitt geht es um die besondere Zielgruppe, fiir die ein Anteil
der jahrlichen Vermietungen von 25 % bzw. 10 % vorbehalten bleiben soll.

Das |. Wohnungsbaugesetz (WoBauG) von 1950 sah in § 1 die breiten Schichten als Ziel der Wohn-
raum Forderung des Staates: ,Bund, Lander, Gemeinden und Gemeindeverbande haben den Woh-
nungsbau unter besonderer Bevorzugung des Baus von Wohnungen, die nach Grol3e, Ausstattung
und Miete oder Belastung fiir die breiten Schichten des Volkes bestimmt und geeignet sind (sozialer
Wohnungsbau), als vordringliche Aufgabe zu fordern®, der dringend erforderliche Wohnungsneubau
sollte ,,namentlich der Wohnraumbeschaffung fiir die Heimatvertriebenen und die tbrigen Bevolke-
rungsgruppen dienen, die ihre Wohnungen durch Kriegsfolgen verloren haben.” Insofern war mit
dem |. WoBauG eine sozial definierte Zielgruppe mit kriegsbedingt geringem Vermégen vorgegeben
worden. Das I. WoBauG kombinierte also die aus dem traditionellen Wohnungsgemeinniitzigkeitsge-
setz bekannte Orientierung auf GréBe von Wohnungen auch mit der Tragbarkeit der Wohnkosten
bzw. der Miethdhe.

Die staatliche Forderung sollte dann nach dem Il. WoBauG von 1956 in § 1 auch dem Ziel der Beseiti-
gung der ,,Wohnungsnot, namentlich auch der Wohnungsuchenden mit geringem Einkommen*“ die-
nen; insofern wurde die Zielgruppe der Férderung des Mietwohnungsbaus sozial enger gefasst als im
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I. WoBauG, ohne jedoch dessen Zielgruppen zu streichen.?*® In diesem Sinne ist die mit dem Dauer-

programm verbundene Aufspaltung der von gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen zu versorgen-
den Zielgruppe in die Hauptgruppe mit einer bestimmten Einkommensgrenze und in eine Teilgruppe
davon mit besonderen Wohnraumversorgungsproblemen mit der Logik des Il. WoBauG vergleichbar.

Mit der Novelle von 1976 wurde dem Il. WoBauG eine noch mehr unserem Vorschlag dhnliche zu-
satzliche Aufgabe der Wohnungsbauférderung aufgenommen. Die Férderung sollte zwar nun ,,eine
ausreichende Wohnungsversorgung aller Bevolkerungsschichten entsprechend den unterschiedli-
chen Bediirfnissen ermoglichen”, aber die Wohnungsversorgung besonders (,namentlich”) ,fir dieje-
nigen Wohnungssuchenden sicherstellen, die hierzu selbst nicht in der Lage sind.”

Zwar war die Orientierung auf ,breite Schichten des Volkes” oft ein beliebtes Gegenargument fiir
eine sozial engere Fassung der Zielgruppe der staatlichen Wohnraumférderung, aber der besondere
Vorrang (,namentlich”) fir Haushalte, die besondere Probleme bei der Versorgung auf dem Woh-
nungsmarkt haben, im war nun Wohnungsbaugesetz enthalten und ermdglichte auch spezielle For-
derprogramm fir sog. vordringliche Bedarfsgruppen.

In dem Gesetz Uber die soziale Wohnraumférderung (Wohnraumfoérderungsgesetz — WoFG), das
2001 das Wohnungsbaugesetz abloste, ist die Zielgruppe der staatlichen Férderung grundsatzlich viel
enger eingegrenzt worden. In § 1 Abs. 2 WoFG wird die Zielgruppe so definiert: , Zielgruppe der sozia-
len Wohnraumforderung sind Haushalte, die sich am Markt nicht angemessen mit Wohnraum versor-
gen kénnen und auf Unterstlitzung angewiesen sind. Unter diesen Voraussetzungen unterstitzt ...
die Forderung von Mietwohnraum insbesondere Haushalte mit geringem Einkommen sowie Familien
und andere Haushalte mit Kindern, Alleinerziehende, Schwangere, dltere Menschen, behinderte
Menschen, Wohnungslose und sonstige hilfebedirftige Personen ...“. Die Kombination der beiden
Kriterien ,sich am Markt nicht angemessen mit Wohnraum versorgen” zu kénnen und ,,auf Unter-
stltzung angewiesen” zu sein, ist jedoch nicht allein auf das Kriterium ,niedriges Einkommen*“ zu be-
grenzen, sondern kann auch flir andere benachteiligende Kriterien zutreffen.

In der Begriindung des WoFG heil3t es zur neuen Zielgruppenbestimmung deshalb unter anderem:
,Es sollen dies [die Zielgruppen] Haushalte mit geringem Einkommen sowie Haushalte mit bestimm-
ten sozialen Kriterien sein, da ... nicht nur mangelnde Mietzahlungsfahigkeit, sondern auch andere
Faktoren den Zugang zu Wohnungen des allgemeinen Wohnungsmarktes verhindern kénnen. So sto-
Ren etwa kinderreiche Familien, Alleinerziehende, aber auch Personen, die wohnungslos oder aus
therapeutischen Einrichtungen entlassen sind, haufig auf Vorbehalte bei Vermietern oder Nachbarn.
Die ausdrickliche Benennung bestimmter Gruppen von Haushalten greift den alten Regelungsgehalt
von § 26 Abs. 2 Nr. 2 Il. WoBauG auf und bezeichnet Personengruppen, die auf Grund ihrer sozialen
Situation (Schwangerschaft, Behinderung, Alter usw.) besonderer staatlicher Unterstiitzung bedr-
fen. Zu den sonstigen hilfsbediirftigen Haushalte zahlen beispielsweise auch solche, die in unzumut-
baren Wohnverhiltnissen leben oder von Wohnungslosigkeit bedroht sind.“*%’

Die zitierte Zielgruppendefinition des WoFG scheint auch heute noch den Erfordernissen der Defini-
tion einer sozialen Wohnraumversorgung zu entsprechen. In der Praxis werden jedoch Wohnungs-
baufordermittel fiir den sozialen Wohnungsbau immer nur an die Einhaltung bestimmter Einkom-
mensgrenzen geknlipft, die durch einen Wohnungsberechtigungsschein nachzuweisen sind. Zwar ist
in der Realitat davon auszugehen, dass die besonders am Wohnungsmarkt diskriminierten Haushalte

956 Vielmehr wurde die staatliche Férderung von Wohneigentum in § 1 Abs. 2 Gesetz aufgenommen, um , weite Kreise des
Volkes durch Bildung von Einzeleigentum, besonders in der Form von Familienheimen, mit dem Grund und Boden zu
verbinden” — ein durchaus ,volkischer” Ansatz.

957 WoFG Begriindung zu § 1 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1, zitiert nach BR-Drs. 249/01, S. 109.
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in der Regel auch Uber niedrige Einkommen verfligen und daher die Einkommensgrenzen fiir die Er-
teilung eines Wohnungsberechtigungsscheins unterschreiten, aber dies ist aber doch im Einzelfall
nicht immer gegeben.

Gerade Haushalte mit Migrationshintergrund, alleinerziehende Haushaltsvorstande sowie kinderrei-
che Familien kdnnen oft trotz eigentlich ausreichendem Einkommen keine fir sie angemessene be-
zahlbare Wohnung anmieten, weil die Vermieter innerhalb der zuldssigen Einkommensgrenzen lieber
an angeblich ,einfachere” Haushalte vermieten. Bei einer Neuschaffung eines Wohnungsgemeinniit-
zigkeitsrechtes ware also darauf zu achten, dass es neben festzulegenden Einkommensgrenzen als
Orientierung fiir den Bezug steuerlich geforderter Wohnungen auch klare Kriterien fir die Erteilung
eines Wohnungsberechtigungsscheins gibt, die eben auch auf besonders diskriminierte Haushalte
Riicksicht nehmen, welche die — wegen der sozialen Treffsicherheit der 6ffentlichen Férderung —
eventuell niedrigen Einkommensgrenzen eben noch lGberschreiten. Im Dauerprogramm sind deshalb
bestimmte Anteile (25 % bzw. 10 %) der Vermietung diesen Haushalten vorbehalten. Sofern die vor-
stehend bezeichneten Bedarfsgruppen nicht als Nachfrager zu finden sind und die Gemeinde keine
entsprechenden Personen nachweisen kann, werden die entsprechenden Wohnungen jeweils an
Haushalte vermietet, die Transferleistungen erhalten oder die Bundeseinkommensgrenze um mehr
als 20 % unterschreiten. Sollte auch fir diesen Personenkreis kein nachfragender Haushalt zu benen-
nen sein, dann kann diese Wohnung auch einmal nach den normalen Kriterien von Typ A bzw. B ver-
mietet werden.

Unter Anschluss an die derzeit gliltige Regelung der Zielgruppe im WoFG kann also eine entspre-
chende Regelung in ein neues Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht aufgenommen werden.

7.5.4 Gebietsbeschrankungen

Im alten Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz gab es eigentlich ein Regionalprinzip, das nicht konse-
guent eingehalten wurde. Zumindest fiir Genossenschaften war vorgeschrieben, dass diese nur in
einem Bezirk tatig sein diirfen. Mit Blick auf die sehr differenzierte Entwicklung der Wohnungsmarkte
in den verschiedenen Regionen Deutschlands sollte in der weiteren Diskussion um die Einfliihrung ei-
nes Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes gepriift werden, in welchem Umfang gebietliche Vorgaben
flr die Tatigkeit von Wohnungsunternehmen bzw. den Einsatz der steuerlichen Férderung entwickelt
werden sollen.

Flr das Sofortprogramm zur steuerlichen Férderung von Neubauten mit dauergebundene Beleg-
rechte wurde deshalb bereits im vorgehenden Abschnitt vorgeschlagen, die Forderung des sozialen
Wohnungsbaus an die Existenz von Wohnungsmarktkonzepten der jeweiligen Kommune zu binden
oder auf andere Gebietskulissen, wie etwa Gebiete im Geltungsbereich der Mietpreisbremse oder
der Kappungsgrenzenverordnungen der Lander. Diese Gebietsvorgaben sollten auch fiir die vorge-
schlagenen Zuschusskomponenten gelten, mit denen im Dauerprgramm ein Neubau von GWU gefor-
dert werden soll.

Ob die Tatigkeit der kiinftigen GWU auf ein bestimmtes Gebiet, etwa ein Bundesland oder kleinere
Einheiten, beschrankt werden sollte, kann in der kommenden Dskussion Uber die Umsetzung der
NWG noch geklart werden.
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7.5.5 Regelungen zu Miethohe
7.5.5.1 Festsetzung der Miethdhe

Fiir die einzelnen Stufen muss ein jeweiliges System der Vorgabe von Mieth6hen entwickelt werden.
Hierbei ist grundsatzlich zunachst eine Kappung der Miete auf die maximale Hohe der Vergleichs-
miete vorzugeben, dies ist jedoch nur eine Auffangregelung, sofern nicht niedrigere Mieten anzuset-
zen sind. Diese Anforderungen beachtet auch das EU-Beihilferecht, welches fiir die Beglinstigung von
DAWI-Wohnungsunternehmen eine bereits erorterte Zielgenauigkeit vorsieht. Diese wird zwar im
Fall der Niederlande vor allem lber die Wohnungsvergabe erreicht, dennoch wird in der Kommissi-
onsentscheidung deutlich, dass Zielgenauigkeit auch bedeutet, dass die DAWI-Wohnungen fiir Haus-
halte innerhalb der Zielgruppe auch tatsachlich ,, bezahlbar” sein missen.

Als weitere Kappungsgrenze kdnnte die Orientierung an der jeweiligen Bewilligungsmiete in den For-
derprogrammen der einzelnen Bundeslander dienen. Die Miethohe sollte sich dabei an derjenigen
orientieren, die in der jeweiligen Richtlinie flir Haushalte vorgesehen ist, welche die Einkommens-
grenze des Bundes einhalten. Fiir Zielgruppen, welche die 100 %-Grenze des Bundes lber- oder un-
terschreiten, sollten entsprechende Zu- oder Abschldge von diesen Bewilligungsmieten angesetzt
werden, die sich an entsprechenden Differenzierungen der Bewilligungsmiete in den jeweiligen For-
derrichtlinien richten.

In den Niederlanden ist mit 2015 neu eingefiihrten Wohnungsgesetz eine andere Art der Mietenkap-
pung eingefiihrt worden. Diese ist auf die absolute H6he der Wohnungsmiete ausgerichtet. Grund-
satzlich soll die Miete aufgrund der zuvor beschriebenen Zielgenauigkeit der DAWI die Hohe von

710 € nicht Gberschreiten, wobei dieser Betrag mit einem Index versehen ist. Wohnungen, die teurer
sind, werden in der Regel nicht als DAWI anerkannt. Fiir Haushalte, die einen ,Mietzuschlag”
(,,Huurtoeslag”), dem deutschen Wohngeld entsprechend, erhalten kénnen, soll nach dem neuesten
niederlandischen Gesetz die Miete fiir 1-2 Personenhaushalten auf 575,87 € und fiir Mehrpersonen-
haushalte auf 618,21 € festgelegt werden.

In der Bundesrepublik Deutschland gab es bisher in der Wohnungsgemeinnitzigkeit nach WGG und
WGGDV keine Mietpreisregelungen, nur durch den 6ffentlich geférderten Wohnungsbau hatte der
groflRte Teil des Bestandes der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen férderrechtlich festgelegte
Miethohen des sozialen Wohnungsbaus. Das Ziel einer Einfliihrung einer neuen Wohnungsgemein-
nitzigkeit sollte eine kostendeckende Bewirtschaftung des Mietwohnungsbestandes sein, durch die
der langfristige Erhalt von Wohnung und Gebaude bei gleichzeitig moglichst niedrigen Miethéhen si-
chergestellt werden soll. Das Kostendeckungsprinzip muss also auch die Schaffung einer ausreichen-
den Instandhaltungsriicklage wie auch den allmahlichen Aufbau von Eigenkapitalreserven fir kinf-
tige Neubauten nebst der Verzinsung des Eigenkapitals sicherstellen.

Im bisherigen Kostenmietrecht des ,alten” sozialen Wohnungsbaus, das in vielen Bundeslandern
Schritt fur Schritt abgelost wurde, war die Kostenmiete so berechnet worden, dass die Kosten des
ersten Jahres moglichst vollstdandig gedeckt wurden und dadurch keine Bewirtschaftungsverluste ein-
treten. Die Kosten wurden nach der Il. Berechnungsverordnung ermittelt. Darunter fielen die Finan-
zierungskosten fir die Baukosten (Verzinsung des eingesetzten Eigenkapitals und Verzinsung von
Bank- bzw. Férderanlagen) sowie die Bewirtschaftungskosten (Abschreibung, Verwaltungskosten, Be-
triebskosten, Instandhaltungskosten und Mietausfallwagnis). Fiir die Verwaltungskosten und Instand-
haltungskosten sind in der Il. Berechnungsverordnung Regelungen vorgegeben, wonach sie inzwi-
schen regelmaRig angepasst werden.
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Sollte (iber die gesamte Laufdauer der Fordervereinbarung der Aufwand fiir die Finanzierungskosten
des Fremdkapitals sinken, entsteht bei gleichbleibender Miete ein Bewirtschaftungsiiberschuss, so-
fern nicht andere Komponenten der Kostenmiete gestiegen sind. Sofern dieser Uberschuss nicht zur
Bildung der Instandhaltungsriicklage oder dem Aufbau eines Eigenkapitalstocks fiir Neubau erforder-
lich ist und dementsprechend bilanziell verwendet wird, ist der verbleibende Uberschuss zur Vermei-
dung einer Uberkompensation im Sinne des Unionsrechts zu ermitteln und iiber die Aufsichtsbe-
horde an den parallel zum Gesetzesakt zur Einfihrung des NWG neu einzurichtenden Fonds (siehe
Abschnitt 7.6) abzufuhren.

In den kommenden Diskussionen (iber die hier unterbreiteten Vorschlage zu einer neuen Wohnungs-
gemeinnitzigkeit in Deutschland kénnte auch geprift werden, ob Elemente eine einkommensabhan-
gige Miete eingefiihrt werden sollen. Hierbei kénnte auf das Vorbild aus den Niederlanden zurlickge-
griffen werden, wo fiir Haushalte, die nach Einzug in die Wohnung einer Woningcorporatie spater ein
Uber die Einkommensgrenzen hinausgehendes Einkommen erzielen, eine zusatzliche jahrliche Miet-
erhéhung von derzeit etwa 2,5 % und kiinftig bis zu 4 % zusatzlich zu den indexorientierten allgemei-
nen Mietsteigerungen erhalten.%®

7.5.5.2 Verkaufspreise von Wohnungseigentum

Es ware in der weiteren Diskussion liber eine neue Wohnungsgemeinnitzigkeit ebenfalls noch zu
prifen, ob den neuen gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen die Errichtung von Eigenheimen als
Ein- und Zweifamilienhauser oder als Eigentumswohnungen fiir die von ihnen zu versorgende Klientel
als Erweiterung des Geschaftskreises zugebilligt wird. Dann sollte aber auch lberlegt werden, ob wie-
der ein sog. Antispekulationsparagraph eingefiihrt wird, der in Deutschland in verschiedenen Fassun-
gen von 1930 bis zum II. WoBauG 1956 galt (siehe Kapital 3.1.7.4). Mit dieser Regelung sollte verhin-
dert werde, dass Kaufer (vor allem in der Inflationszeit) mit dem durch 6ffentliche Férderung (steuer-
befreite WU) vergiinstigten Wohnungseigentum (sowohl Ein- und Zweifamilienhauser von 1930 —
1940 und auch Mehrfamilienhauser von 1940 bis 1956) beim Wiederverkauf spekulative Preise erzie-
len, die nicht durch den Ankaufspreis und eigene Aufwendungen begriindet waren.

7.5.6 Erhalt des Vermogens
7.5.6.1 Beschrdnkung der Gewinnausschiittung

Das Ziel der Forderung der GWU durch eine Entlastung von bestimmten Steuerarten ist es, diese Un-
ternehmen bei der Bereitstellung von preiswerten Wohnraum insbesondere fiir am Wohnungsmarkt
benachteiligten Haushalten zu unterstiitzen. Hierdurch soll erreicht werden, dass langfristig immer
genug preiswerter und gut instandgehaltener Mietwohnraum zur Verfligung steht. Die nach den vor-
stehenden Vorschlagen den Wohnungsunternehmen angebotene jeweilige steuerliche Forderung
soll auch einen Ausgleich fiir eventuelle Mehrkosten darstellen, die durch die Vergabe von Mietwoh-
nungen an die beschriebenen Zielgruppen der jeweiligen Stufe entstehen kdnnten. Dies kdnnen zum
Beispiel erh6hte Mietausfalle wegen des geringen Einkommens der versorgten Haushalte sein, dies
kann ein zusatzlicher Verwaltungsaufwand bei der Betreuung dieser Haushalte sein, ein erhohter In-
standhaltungsaufwand durch einzelne Bewohnergruppen, ein verstarktes Angebot von zielgerichte-
ter Sozialarbeit oder dhnliche Mehraufwendungen kénnen ebenfalls anfallen.

958 \/g|. Abschnitt 6.4.2.
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Um das mit 6ffentlichen Mitteln bzw. Steuerverzichten subventionierte Wohnungsvermogen auch
dauerhaft zu erhalten und durch eine moglichst gute Instandhaltung immer wieder fiir die soziale
Wohnraumversorgung bereitzustellen zu kdnnen, miissen ausreichende Ertrdge zur Verfligung ste-
hen und deshalb kdnnen nicht alle erwirtschafteten Uberschiisse an die Eigentiimer ausgeschiittet
werden. In Anknlpfung an die Regelungen des alten Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts wird deshalb
eine Begrenzung der zuldssigen Gewinnausschittung auf 4 % des eingesetzten Eigenkapitals vorge-
schlagen. Damit wird gleichzeitig auch die Vorgabe der Begrenzung des Unternehmensgewinns auf
eine ,,angemessene Rendite” im Sinne des Beihilferechts beachtet.

Nach dem WGG von Osterreich wird die Gewinnausschiittung grundsitzlich auf 3,5 % des Eigenkapi-
tals beschrankt, in Hochzinsphasen kann bis zu 5 % auf das Eigenkapital ausgeschiittet werden.?>® Im
oben beschriebenen Woningwet-Gesetz der Niederlande wird die erwirtschaftbare Nettorendite bei
einer vergleichbaren Nettorendite nicht geforderter WU gekappt, und darliberhinausgehende Er-
trage an die Aufsichtsbehérde angefiihrt (siehe Abschnitt 6.4.2.3). Diese Regelung ist in Ubereinstim-
mung mit den Vorschriften des DAWI-Freistellungsbeschlusses bzw. Beihilferechts, wonach ein
DAWI-Unternehmen neben den Kosten der DAWI nur einen ,, angemessenem Gewinn“ aus der DAWI
bzw. der Férderung erwirtschaften darf, was unter anderem durch einen Vergleich zur Kapitalrendite
eines durchschnittlichen, vergleichbaren Unternehmen festgelegt wird (vgl. Abschnitt 6.3.4.2).

Die nicht ausschittungsfahigen Gewinnanteile wiirden im Unternehmen verbleiben und mussten
nach teilweiser Zufithrung zu einer Instandhaltungsriicklage — so wie bei der Baupflicht in der alten
Wohnungsgemeinnitzigkeit — reinvestiert werden. Diese Investition muss jedoch nicht nur im Neu-
bau erfolgen, sondern in den Regelungen der neuen Wohnungsgemeinniitzigkeit sollte auch die Ver-
wendung dieser Ertrage fir die Modernisierung des Bestandes zugelassen werden. Zu beriicksichti-
gen ist hierbei auch, dass die Wohnungsunternehmen eine ausreichende ,Bauerneuerungsriicklage”
bilden, aus der groRere InstandhaltungsmaBnahmen im Rahmen einer mehrjahrigen Planung ohne
Mieterhéhung finanziert werden. Fir die Bildung und die Verwendung dieser Riicklage sollten Priif-
und Veroffentlichungsvorschriften im Gemeinnitzigkeitsrecht vorgesehen werden.

Wenn jedoch wegen VerstofRen gegen die gesetzlichen Auflagen oder aus anderen Griinden ein Woh-
nungsunternehmen nach Ablauf von 30 Jahren nicht erneut mit der Erfiillung eines 6ffentlichen Auf-
trags (DAWI) beliehen wird, sind Regelungen zur Vermeidung von Uberkompensation fiir diesen Fall
zu entwickeln. So kénnte vorgegeben werden, dass die steuerfrei vorgetragenen Uberschiisse an ei-
nen Fonds abzuflihren sind, der wiederum diese Mittel zur Forderung der gemeinnitzigen Woh-
nungsunternehmen einsetzt. Damit bleiben die nicht genutzten Bewirtschaftungsiiberschiisse, die
durch die Steuerbefreiung zumindest erh6ht werden, fiir die Verwendung im Rahmen von DAWI er-
halten. Der gesamte Vorgang muss durch die Aufsichtsbehorde geprift werden.

7.5.6.2 Nominalprinzip

Ziel der hier vorgeschlagenen Regelungen insgesamt ist die Schaffung ein dauerhaften und langfristig
preiswerten Mietwohnungsbestandes in Deutschland, der fiir die Vermietung an Haushalte zur Ver-
flgung stehe, die insbesondere wegen ihres geringen Einkommens am Wohnungsmarkt benachteiligt
sind. Um die Dauerhaftigkeit des in den Wohnhausern bestehenden Vermoégens zu sichern und so

wie beim alten WGG ein , generationsiibergreifendes Vermogen“?®® zu schaffen, soll — neben der

959 6WGG § 10 Abs. 1i.V.m. § 14 Abs. 1 Nr. 3; vgl. auch Abschnitt 6.4.1.

960 Siehe die heute noch verwendete Begrifflichkeit bei einer Wohnungsgenossenschaft: ,,Unser Modell des generations-
Uibergreifenden Eigentums setzt auf Langfristigkeit, Bestandigkeit sowie Berechenbarkeit und ist insofern nicht von kurz-
fristigen Trends gesteuert.” Berliner Bau- und Wohnungsgenossenschaft von 1892 eG, Geschaftsbericht 2010, S. 8.
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oben skizzierten Gewinnausschiittungsbegrenzung — sichergestellt werden, dass im Falle eines Aus-
scheidens eines Gesellschafters (bei den Kapitalgesellschaften) bzw. eines Mitglieds (bei den Genos-
senschaften und Vereinen) nur der eingelegte Nominalbetrag am Kapital bzw. des Genossenschafts-
anteil und der ihm noch zustehende (gesetzlich begrenzte) Anteil am ausschittungsfahigen Gewinn
ausgezahlt wird. Es soll keine anteilige Zurechnung des Anlagevermogens zum Eigenkapitalanteil er-
folgen, weil hierdurch der Ausscheidende am gewachsenen Vermdgen und seinen ,,stillen Reserven”
beteiligt wiirde und damit vielleicht der Fortbestand des Unternehmens gefahrdet werden kdnnte.

7.5.6.3 Vermogensbindung bei Auflosung

In Anlehnung an § 11 WGG sollte eine Regelung im neuen Gesetz vorgesehen werden, nach der bei
einer eventuellen Auflésung eines GWU oder bei der Verwertung der Konkursmasse eines GWU im
Sinne einer dauerhaften Vermdgensbindung die verbleibende Vermégensreste an den Forderfonds
der Wohnungsgemeinnitzigkeit abgefiihrt werden missen. Auf diese Weise konnen verbliebene

Geldvermdgen oder Wohnungen wieder fiir andere GWU zur Bewirtschaftung tibertragen werden.

7.5.7 Priifung

Weil mit 6ffentlichen Mitteln durch die neue Wohnungsgemeinnitzigkeit ein Beitrag zur 6ffentlichen
Daseinsvorsorge geleistet geleistet werden soll und weil in der Regel fiir Neubauten zusatzliche Ban-
kenkredite aufgenommen werden missen, wird vielleicht eine Verankerung einer gesetzlichen Prif-
pflicht vielleicht auch unterhalb der Normen des HGB vorzunehmen sein und unionsrechtliche Vorga-
ben fir berichtspflichten und Transparenz zu beachten sein. Dabei sollte aber nicht eine vollstandige
Jahresabschlussprifung fur alle Unternehmen gleich welcher GroRRe vorgeschrieben werden, sondern
die mit der Novelle von 2006 in die Priifpflicht nach dem Genossenschaftsgesetz eingeflihrten Er-
leichterungen sollten fir alle kiinftigen GWU angewendet werden. Danach waren kleine GWU nur
alle zwei Jahre zu priifen und bei Uberschreiten einer Bilanzsumme von 2 Mio. € dann jedes Jahr zu
prifen. Eventuell kann diese Grenze fiir die jahrliche Priifung auch héher angesetzt werden, da ja
faktisch schon der Neubau eines grofReren Mehrfamilienhauses zur vollstandigen Prifpflicht fiihren
wirde.

Ebenso sollte diskutiert werden, ob erneut eigenstandige Priifungsverbande wie flir Genossenschaf-
ten gebildet werden sollten, mit eigener staatlicher Zulassung und gesetzlicher Beauftragung be-
stimmter Aufgaben, was faktisch zum Wiederaufleben des Priifungsrechts der Regionalverbande des
derzeitigen GdW Bundesverband deutscher Wohnungs- und Immobilienunternehmen fiihren wiirde,
oder ob die Priifaufgaben auch von unabhangigen Priifungsgesellschaften wahrgenommen werden
kénnen. Neue Prifungsverbdande kdnnen nach geltendem Recht schon von den kiinftigen GWU auch
in Konkurrenz zu bestehenden Verbanden geblidet werden.

7.5.8 Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

Sicherlich wird es sinnvoll sein, den mit Beginn des Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechts 1930 kodifi-
zierten Grundsatz auch kiinftig gesetzlich so zu verankern, dass sich die ,Kosten der Verwaltung und
Geschaftsflihrung ... in angemessenen Grenzen halten” missen (§ 12 GemVO). Ein Teil der Skandale
bei der damaligen Neuen Heimat gingen um Verletzungen derartiger Vorschriften, weil sich Vor-
standsmitglieder personlich bereichert haben sollten. Das Sparsamkeitsprinzip sollte auch kinftig flr
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alle gemeinnitzigen Unternehmen gelten, um einen Missbrauch 6ffentlicher Férdermittel zu vermei-
den.

Wie in friiheren Jahren hierfiir Mal3stabe entwickelt wurde, kann dem Kapitel 3.1.6 entnommen wer-
den. Die dort dargestellten Regelungen kénnen, unter Einbezug der Erfahrungen in Osterreich (§ 23
Abs. 1 6WGG) und den entsprechenden Regelungen aus den Niederlanden, zur Grundlage der Diskus-
sion um die Ausformung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsrechts in Deutschland genommen werden.

7.5.9 Sicherung der Instandhaltung

In der Vergangenheit konnte, auch bei gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen, nicht immer eine
regelmaRige Instandhaltung gesichert werden. Insbesondere, wenn die eigentlich fiir eine Instand-
haltungsriicklage gedachten Uberschiisse als Eigenkapital in verstirkten Wohnungsneubau investiert
wurden, bestand die Gefahr der Vernachlassigung des Wohnungsbestandes. Es ist daher sinnvoll, zu
prifen, ob gesetzlich fir die GWU eine nachprifbare Instandhaltungspflicht festgeschrieben wird, die
auf der Grundlage einer durch Liquiditat unterlegten Instandhaltungsriicklage erfolgen musste. In Ka-
pitel 3.1.10 sind verschieden Vorschlage friiherer Jahre aber auch aus jiingerer Zeit dargestellt, die
ein solche gesicherte Instandhaltung realisiert werden kdnnte. Die in den meisten Wohnungsunter-
nehmen bilanziell ausgewiesen Instandhaltungsriicklage misste mit ihrer Auffillung und der Veraus-
gabung unter Darstellung wichtiger MaBnahmen auch im Geschaftsbericht dargestellt werden. In An-
kniipfung an die Regelungen des alten Reichsmietengesetzes von 1922 sollte auch sichergestellt wer-
den, dass die Verwendung dieser Instandhaltungsgelder nur nach Zustimmung der Mieter bzw. einer
Mietervertretung moglich ist.

Die relativ detaillierten Regelungen, die in dem seit 1979 in Osterreich geltenden §WGG enthalten
sind, haben wir in dem angesprochenen Kapitel dargestellt und kénnen zusammen mit den Regelun-
gen in den §§ 14a und 14c 6WGG als gute Anregung fiir die Diskussion in Deutschland genutzt wer-
den.

7.5.10 Mietermitbestimmung und Transparenz

In Osterreich war im Regierungsentwurf 1977 zum neuen WGG in § 20 erstmals die Wahl von Ver-
trauenspersonen durch die Mieterschaft vorgesehen. Der Vorschlag wurde allerdings nicht in das Ge-
setz von 1979 aufgenommen; ndahere Ausfiihrungen sind dem Kapitel 3.1.9 zu entnehmen und
konnte flr die Ausformulierung des NWG genutzt werden.

Auf den mit Aufhebung des WGG untergegangenen Vorschlag der Griinen, mit einem Entwurf flr ein
Bundesgesetz zur Foérderung von Gemeinschaftlichen Wohnungsunternehmen (FGW) als Novelle des
Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes 1988 eine Mietermitbestimmung bei gemeinniitzigen Woh-
nungsunternehmen einzufiihren, wurde schon in vorherigen Ausfiihrungen dieser Stellungnahme
eingegangen. Dabei war fiir die anerkannten Wohnungsgesellschaften vorgesehen: ,,Im Gesell-
schaftsvertrag sind bindende Regelungen aufzunehmen, wonach die Halfte der Sitze im Aufsichtsrat
durch Vertreterinnen und Vertreter der Mieterinnen und Mieter des Unternehmens wahrgenommen
werden.” Als Aufgabe der Mitbestimmung wurde klar definiert: ,,Dem Unternehmensmieter/innenrat
ist ein Mitbestimmungsrecht bei den Beschllissen des Unternehmens einzurdumen, die die Belange

der Mieterinnen und Mieter berihren.“?®1

961 \/g|, BT-Drs. 11/2199, § 8 Buchst. a) und b).
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Sofern bei neuen Regelungen eine entscheidende Beteiligung der Mieterschaft z.B. an den Investiti-
onsentscheidungen geplant ware, konnte auch auf die guten Erfahrungen seit 1993 mit der Mitbe-
stimmung durch Mieterrate bei der Wohnbau GieSen GmbH, dem Unternehmen der Stadt Giel3en
zuriickgegriffen werden.”®? Die Wohnbau hat selbst auf ihrer Website die besonderen Leistungen der
Mietermitbestimmung wie folgt beschrieben: ,Die Wohnbau profitiert von der erhéhten Identifika-
tion der Bewohner mit ihrem Wohnumfeld. Denn diese fiihrt erkennbar zu einem deutlichen Riick-
gang von Vandalismusschaden und damit von Instandhaltungskosten. Die Kommunikation zwischen
dem Unternehmen und der Bewohnerschaft verbessert sich wesentlich. Die Mitglieder der Mitbe-
stimmungsorgane bemihen sich, Beschwerden der Mieter zu systematisieren und kénnen so dem
Unternehmen friihzeitig Hinweise zur Vermeidung von Beschwerden geben bzw. auch direkt um Ver-

stiandnis fir Entscheidungen werben, die im Rahmen der Mitbestimmung getroffen wurden.“?%3

Auch in der Fachliteratur wird der Mehrwert von verfahrensbasierter Legitimation beschrieben, die
sich im Wohnungssektor nicht nur bei Genossenschaften, sondern auch in 6ffentlichen Wohnungsun-
ternehmen positiv auswirken koénnte. , Es konnte gezeigt werden, dass ein Transfer des sog. demo-
kratischen Mehrwertes von der Verwaltung auf 6ffentliche Unternehmen méglich ist.“?%* Durch Be-
teiligung von Bilrgerinnen und Biirgern, Mieterinnen und Mietern entsteht eine Akzeptanz, die den
offentlichen Sektor starkt. Dabei ist es nicht auschlaggebend, dass Mieter vorteilhafte Resultate er-
langen. Die Akzeptanz entsteht hier vor allem durch das Verfahren, dadurch, dass die Mieter einbe-
zogen werden.

In der Beteiligungsforschung wird argumentiert, dass zu diesem Zweck das Verfahren auch mit einer
gewissen Entscheidungskompetenz kombiniert werden muss, denn ein reiner Dialog gewinnt oft
keine ausreichende Akzeptanz.®®> Nicht ohne Grund haben es gerade Mieterbeirite oft schwer, die
notige Unterstitzung in der Mieterschaft zu mobilisieren. Wenn also, wie in dem GielRener Beispiel,
seit 15 Jahren nicht nur einfach nur Mieter,beirate” konsultiert werden, sondern tatsachlich fur In-
vestitionsentscheidungen die Geschaftsfiihrung vorab die Zustimmung der Mietervertretung suchen
muss, dann ist eine Entscheidungskompetenz dem Mieterrat eingerdaumt worden, die eine Beteili-
gung daran auch attraktiv macht.

Die wesentlichen inhaltlichen Regelungen der GieBener Mietermitbestimmung sind kiirzlich in Berlin
per Gesetz (WoVG BIn) den sechs Wohnungsunternehmen des Landes auferlegt worden. Ab dem
1.1.2016 sollen Mieterrate als Unternehmensorgane gewahlt werden, die umfangreiche Informa-
tions- und Stellungnahmerechte haben und bei der Aufstellung der Neubau-, Modernisierungs- und
Instandhaltungsprogramme mitentscheiden sollen. Durch eine Vertretung dieser Mieterrate in den
jeweiligen Aufsichtsraten wird schlieRlich eine echte Mitbestimmung der Mieterinnen und Mieter
eingefiihrt, auch wenn die Beteiligung im Aufsichtsorgan noch weit weg von einer paritatischen Be-
teiligung ist, die der Griine Vorschlag von 1988 vorgesehen hatte.

Fiir das neue Wohnungsgemeinnitzigkeitsrecht wird deshalb eine ausreichende Mietermitbestim-
mung vorgesehen werden mussen, da nur die direkte Kontrolle und Mitwirkung der Mieterinnen und

962 Die vom Autor mitentwickelte und begleitete Mitbestimmung der Mieterschaft bei der Wohnbau GieRen hat ihren
Schwerpunkt bei Mitbestimmungsrechten zur Jahreswirtschaftsplanung des Unternehmens in den Bereichen Wohnungs-
bauprogramm, Instandhaltungsprogramm, Modernisierungsprogramm und Betrieb von Gemeinschaftseinrichtungen,
vgl. Kuhnert (1993).

93 Siehe Mieterrat der Wohnbau GieRen, Unser Unternehmensmieterrat, http://www.wohnbau-giessen.de/Top/ueber-
uns/Mieterrat/473/ (zugegriffen am 10.12.2015).

964 Herzberg (2015), S. 149-150.

965 \/g|. Herzberg (2015), S. 47-48.
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Mieter fur eine ausreichende Instandhaltung sowie fiir eine an den Interessen die Bewohner ausge-
richtete Modernisierungsstrategie ohne Vertreibung der Mieter sorgen kann und (hoffentlich) kinf-
tige Verkdufe von gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen verhindern kann.

7.6 Einrichtung eines Forderfonds (Abfiihrung von Uberkompensation)

Im Rahmen der Gesetzgebung zur (erneuten) Einflihrung der Wohnungsgemeinniitzigkeit in Deutsch-
land sollte ein Forderfonds eingerichtet werden. Dieser ist rechtlich selbstandig auf Bundesebene zu
errichten und von dem fiir Bau- bzw. Wohnungswesen zustandigen Bundesministerium zu kontrollie-
ren. Diese Kontrolle kann an die gemal Vorschlag einzurichtende Bundesbehorde Ubertragen wer-
den, etwa einem Bundesamt fiir Wohnungsgemeinniitzigkeit, welches auch die Aufsicht liber die
Wohnungsunternehmen durchfihrt. Zur besseren Kontrolle der Tatigkeit des Fonds ist sicherzustel-
len, dass ein Verwaltungsrat gebildet wird, in dem zu mindestens 1/3 der Sitze durch Vertreter von
Mieterorganisationen wahrgenommen werden. Ebenfalls ist sicherzustellen, dass die dem Fonds zu-
geflihrten Mittel ausschlieBlich flir die Zwecke einer gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft eingesetzt
werden.

Erste Hauptaufgabe des Fonds ist die Entgegennahme von eventuellen Riickzahlungen durch einen
sog. Riickforderungsmechanismus, welche kiinftige GWU zu leisten haben, wenn sie ,,Uberkompen-
sationen” erhalten haben. Die Regelung fiir Ausgleichszahlungen und ggf. Uberkompensation wurden
bereits im Abschnitt zu Gewinnbeschrankungen erortert.

Flr diesen Fonds sollte bei Verabschiedung des Gesetzes zur Einfiihrung einer Wohnungsgemeinniit-
zigkeit eine erste finanzielle Grundausstattung aus dem Bundeshaushalt vorgesehen werden.
Dadurch soll dieser Fonds ein revolvierendes Finanzierungsinstrument werden, das langfristig unab-
hangig von der Zufiihrung von Mitteln aus 6ffentlichen Haushalten wird. Fiir die Verwendung der
Mittel dieses revolvierenden Fonds sind detaillierte Regelungen festzulegen. Hierin kann auch gere-
gelt werden, dass Fondsmittel auch in Ausnahmefallen als Zuschuss eingesetzt werden kdnnen. Der
Forderzweck des Fonds kann zum Beispiel darin bestehen, eigenkapitalersetzende Instrumente anzu-
bieten, wie etwa Nachrangdarlehen oder Investitionszuschiisse. Ebenso konnte der Fonds ergan-
zende Darlehen fir die Wohnungsbauforderung anbieten, wenn hierdurch engere soziale Bindungen
als durch das zu erganzende Forderprogramm vom gemeinnttzigen Wohnungsunternehmen einge-
gangen werden, so wie dies in dieser Studie mit dem Sofortprogramm vorgeschlagen wird.

Ein erheblicher Zufluss an den Fonds kénnte dadurch erreicht werden, wenn diejenigen Steuermehr-
ertrage an diesen Fonds abzufiihren waren, die dann entstehen, wenn die derzeit noch mégliche Ver-
meidung von Grunderwerbsteuerzahlungen bei sogenannten Paketverkdufen (durch RETT-Blocker)
endglltig durch die Erhebung einer anteiligen Grunderwerbsteuer auch unterhalb des Kaufs von 95
% des Gesellschaftskapitals ausgeschlossen wiirde. Mit einem Artikelgesetz bei der Einfihrung der
Wohnungsgemeinnitzigkeit kdnnte eine solche Steueranderung eingefiihrt werden und der kiinfti-
gen gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft damit eine solide finanzielle Grundausstattung garantiert
werden. In Bremen wurde die Einflihrung einer ,,Heuschreckensteuer” diskutiert, mit der ein gespal-
tener Grunderwerbsteuersatz geschaffen werden soll: der bisher geltende Grunderwerbsteuersatz,
der vom jeweiligen Land festgesetzt wird, und ein regularer Grunderwerbsteuersatz, der auf der je-
weils gliltigen Hohe des ungekiirzten Umsatzsteuersatzes von derzeit 19 % erhoben werden soll,
wenn mehr als 1.200 Wohnungen in einem Kaufvertrag enthalten sind.

Allerdings liegt dazu seit Kurzem ein ablehnendes Schreiben des BMF vor: ,Differenzierte Steuersatze
sind daher sowohl in Abhangigkeit von der Art einzelner Grunderwerbsteuervorgange als auch in Ab-
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hangigkeit von der Hohe der grunderwerbsteuerlichen Bemessungsgrundlage mit einem einheitli-
chen Steuersatz nicht zu vereinbaren.” Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG betreffe ausschlief3lich die Moglich-
keit, den Steuersatz von 3,5 % zu variieren, dies gegebenenfalls auch regional differenziert. Demge-
genlber besitzen die Lander aber nicht die Kompetenz, einen gestaffelten Tarif einzufiihren oder die
Bemessungsgrundlage in Abhdngigkeit von der Anzahl der erworbenen Objekte neu zu gestalten.%®®

Damit bleibt jedoch offen, ob nicht der Bund selbst eine entsprechende Spaltung der Grunderwerb-
steuer gesetzlich einfiihren kann. Eine derartige Novellierung der Grunderwerbsteuer wiirde — ange-
sichts des derzeitigen mehrfachen Verkaufs von Wohnimmobilien — zu erheblichen Mehreinnahmen
flihren, mittelfristig wiirde diese Abschopfung zu einer Verringerung der haufigen Wiederverkaufe
von Wohnimmobilen flhren. Ein dhnlicher Vorschlag wurde auch von der Enquetekommission des
Landtags von NRW zu den sog. Finanzinvestoren im Wohnungsmarkt von NRW. Als Empfehlung Il.1
zur Umsetzung auf der Bundesebene wurde von in der Kommission einstimmig (mit Zustimmung der
Oppositionsfraktionen) beschlossen: ,,Anderung der Grunderwerbsteuer und Ertragsbesteuerung: Die
Landesregierung sollte eine Bundesratsinitiative prifen mit dem Ziel, dass der Erwerb von Gesell-
schaftsanteilen immobilienhaltender Gesellschaften grunderwerbsteuerpflichtig wird und so Ein-
schrankungen und Umgehungsmoglichkeiten, die das Steuergesetz derzeit beinhaltet, nicht mehr ge-
nutzt werden kdnnen.“®” Allerdings hat die Landesregierung von NRW, mit Blick auf die fehlende
Mehrheit fir eine solche Regelung im Bundestag, eine solche Bundesratsinitiative bisher noch nicht
entwickelt.

Aktuell wird auch diskutiert, die Grunderwerbsteuer deutlich zu erhéhen und gleichzeitig eine Erstat-
tung des erhdhten Teils flr Kaufer als Eigennutzer oder fiir den Erwerb von Grundstlicken fir Sozial-
wohnungen u.a.m. tber die Lander vorzusehen.

Eine weitere Aufgabe dieses Fonds kann die Funktion eines bundesweiten Instruments der Wohn-
raumforderung fiir gemeinnitzige Wohnungsunternehmen sein. Dabei wiirde der Bundesanteil der-
jenigen Fordermittel, die von GWU im Rahmen der Objektférderung eingesetzt werden nicht an das
jeweilige Land, sondern an diesen Bundesfonds zuriickgezahlt werden.

Zur Schaffung eines langfristig preisgiinstigen und vor allem belegungsgebundenen Mietwohnraum
ist ein solcher Einsatz von 6ffentlichen Fordergeldern, die unmittelbar aus Haushaltsmitteln oder aus
Darlehensriickfliissen oder aus der Abfiihrung von Uberkompensationen stammen, tiber dem Fonds
ist gerade mit Blick auf die langfristig immer starker steigenden Belastungen der Stadte durch die
Kosten der Unterkunft nach dem SGB besonders sinnvoll und auf diesem Weg kénnte der Bund zur
wirksamen Entlastung der kommunalen Haushalte beitragen.

In den vergangenen Jahren gab es mehrfach Vorschlage zur Einfilhrung von tberregionalen Fonds zur
Forderung der sozialen Wohnraumversorgung. So wurde von der Expertenkommission Wohnungsge-
nossenschaften der Bundesregierung 2004 ein ,,genossenschaftlicher Forder- und Investitionsfonds”
vorgeschlagen, dessen Einnahmen aus dem damaligen Zuschussprogramm nach dem Eigenheimzula-
gengesetz kommen sollten oder durch ein neu zu schaffendes Zuschussprogramm fiir eine 15-jahrige
Startphase dieses Fonds.%%®

966 markt intern Verlagsgruppe, BMF: Heuschreckensteuer in Bremen nicht mit dem Grundgesetz vereinbar, 27.08.2015,
http://www.markt-intern.de/nc/presse/newsdetails-mi/datum////bmf-heuschreckensteuer-in-bremen-nicht-mit-dem-
grundgesetz-vereinbar/ (zugegriffen am 7.10.2015).

967 NRW-Drs. 16/2299, Abschlussbericht der Enquetekommission ,Wohnungswirtschaftlicher Wandel und neue Finanzinves-
toren auf den Wohnungsmarkten in NRW* (Enquetekommission |) vom 25.02.2013 S. 341. (Jan Kuhnert war stimmbe-
rechtigter Sachverstandiger in dieser Enquetekommission)

968 BMVBW (2004), S. 669; das Fondskonzept wurde vom Kommissionsmitglied Jan Kuhnert in die Beratungen eingebracht,
vgl. auch die Darstellung dieses und anderer Fondskonzepte in NRW-Drs. 16/2299, S. 326.

235



Forderung

- durch § 17 EigZulG
oder
Zuschussprogramm

- bis 15 Jahre nach
Einrichtung des
Fonds

- Forderdauer: 8 Jahre

- nur Grundférderung

Fordermitglieder

~—

Genossenschaftlicher Forder- und
Investitionsfonds

J..= =
Stille Beteiligung (zeitlich begrenzt)
¥ TETE

&

! Wohnungs- Wohnungs- Wohnungs-
haft haft haft

‘Wohnungs-
genossenschaft ||

Abbildung 14: Modell genossenschaftlicher Férder- und Investitionsfonds®®

Eine andere Expertenkommission, die im Auftrag des Bundeswirtschaftsministers arbeitete, legte im
April 2015 einen Bericht lber die ,Starkung von Investitionen in Deutschland” vor, der sich vor allem
mit einer ,Investitionsschwache” der 6ffentlichen Hand bei den erforderlichen Investitionen in Ein-
richtungen der Infrastruktur befasst. Darin wird ein 6ffentlicher Fonds vorgeschlagen, , der, dhnlich
wie ein privater Infrastrukturfonds, Eigenkapitalfinanzierung von Projekten bereitstellen wiirde, ver-
bunden mit den {blichen Strukturierungs-, Koordinations- und Aufsichtsfunktionen eines grof3en In-
vestors. Institutionelle Investoren hatten die Mdéglichkeit, auf eigenes Risiko in diesen Fonds zu inves-
tieren.” Ein weiterer Vorschlag der Kommissionsmehrheit zur Finanzierung von Infrastruktureinrich-
tungen waére ,,ein an individuelle Sparerinnen und Sparer gerichteter ,Birgerfonds” bzw. Blrgerbe-
teiligungen in verschiedenen Varianten.“’° Durch die gewerkschaftlichen Mitglieder in dieser Kom-
mission wurde dieser Vorschlag dahingehend modifiziert, dass der ,Infrastrukturfinanzierungsfonds
oder ein Birgerfonds ... vollstandig im o6ffentlichen Besitz bleiben (solle) und mit ausreichendem Ei-
genkapital, einer Staatsgarantie und mit eigenen Einnahmen ausgestattet werden” miusste. Der
Fonds selbst kdnnte Anleihen begeben, , die (iber Auktionen am Markt platziert und von institutionel-
len Anlegern wie Banken und Versicherungen, aber auch von privaten Haushalten und kleinen Spa-
rern erworben werden kénnen.“9’! Diese Vorschlige eines staatlichen Fonds oder eines unter Staats-
aufsicht stehenden Biirgerfonds lieRen sich gut auf die Aufgabe der Forderung der , Infrastrukturauf-
gabe” der sozialen Wohnraumversorgung (ibertragen.

Gerade fiir Versicherungen aber auch fiir vermogendere Privatanleger kénnten Investitionen in einen
staatlich kontrollierten und verbirgten Fonds ein sehr geeigneter Weg der indirekten Investition in
Immobilien sein, ohne die sonst bei Fonds Ubliche ,Mitunternehmerstellung” mit den entsprechen-
den Risiken Gibernehmen zu missen. Zusatzliche Mittel von diesen Beteiligten kdnnen schnell dazu
flihren, dass der Fonds zur Forderung des gemeinntitzigen Wohnungswesens eine ausreichende Fi-
nanzkraft erhalt, die auch fiir eventuelle Ankaufe von vernachlassigten Wohnungsbestanden genutzt
werden kann, um dort neben Wiederherstellung akzeptabler Wohnbedingungen durch den Kauf

969 BMVBW (2004), S. 669.
970 Fratscher (2015), S. 45.
971 Fratscher (2015), S. 13.
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auch neue Bindungen in dlteren Bestanden insbesondere von ehemaligen Sozialwohnungen zu schaf-
fen.

Gleichzeitig konnte ein solcher bundesweit operierender Fonds, ggf. erganzt durch regionale Biirger-
fonds®’2, ein geeignetes Instrument sein, um verkaufte 6ffentliche Wohnungsbestidnde im Sinne einer
Rekommunalisierung auch der sozialen Infrastruktur in den 6ffentlichen Besitz zurlickzukaufen. Diese
Verkaufe haben zum Verlust von strategisch wichtigen Partnern der Kommune bei der Stadtentwick-
lung und der Wohnraumversorgung gefiihrt und ein Teil dieser Bestinde wird zum stindigen Arger-
nis der Mieterinnen und Mieter faktisch auf Verschleils gefahren, um kurzfristig unter Inkaufnahme
von Substanzverzehr maximale Ausschittungsbetrage zu realisieren.

Mittelfristig kann der Forderfonds auch den staatlichen Mittelaufwand fiir die gemeinnitzige Woh-
nungswirtschaft schrittweise mindern, der in den nachsten Jahren als steuerliche Forderung durch
den Bundeshaushalt als Steuerverzicht oder als Steuergutschrift oder Zuschuss eingesetzt werden
soll.

7.7 Aufsichtsbehorde

Im friheren WGG (§ 16) waren die Lander bzw. von beauftragte Behorden als Aufsichtsbehorden ta-
tig. Auch in den Niederlanden findet sich eine vergleichbare Regelung. Nach den Erfahrungen insbe-
sondere im Zusammenhang mit der mangelnden Kontrolle von VerstofRen gegen das Wohnungsge-
meinnUtzigkeitsrecht durch die damalige ,,Neue Heimat“ wurde zu Ende der Giltigkeit des WGGs
Uber eine bessere Koordinierung zwischen den Aufsichtsbehorden diskutiert.

Aus heutiger Sicht erscheint es sinnvoll, fiir das neue Segment des gemeinniitzigen Wohnungswesens
eine zentrale Bundesbehorde zu schaffen, die die notige fachliche Kompetenz und materielle Aus-
stattung bekommen muss, um effizient und mit nur geringem Aufwand die erforderlichen Aufsichts-
prozesse durchzufiihren.In den ersten Jahren wird voraussichtlich nur eine kleinere Zahl von GWU zu
beaufsichtigen sein. Es kann im Rahmen der nun anstehenden Diskussion auch tberlegt werden, ob
das Recht der Zulassung gemeinnitziger Wohnungsunternehmen und der Priifung der Einhaltung der
gesetzlichen Vorschriften des neuen Wohnungsgemeinnitzigkeitsrechtes (wieder) an Landerbehor-
den delegiert werden kann, in diesem Falle sollte aber eine zentrale qualitdtssichernde Bundeskom-
petenz, z.B. ein entsprechendes Bundesamt, erhalten bleiben.

972 Vgl. etwa den Vorschlag von Peter Conradi, ehem. Prasident der Architektenkammer, in Stuttgart einen Blrgerfonds fur
groRe Stadtentwicklungsprojekte aufzulegen, der ohne Abhangigkeit von privaten GroRinvestoren eine behutsamere
Stadtentwicklung leisten kdnnte, Stuttgarter Zeitung vom 01.09.2014.
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8 Umsetzung

Mit dieser Studie wurden Grundlinien eines neuen Wohnungsgemeinnlitzigkeitsgesetzes vorgelegt
und einzelne Anregungen zu dessen Ausgestaltung entwickelt. Mit der Prasentation der Studie in der
Offentlichkeit soll eine breite Fachdiskussion (iber wichtige Prazisierungen und Kldrungen der vorge-
schlagenen Regelungen begonnen werden sowie der Bedarf an zusatzlichen Regelungen geklart wer-
den.

Im Rahmen von Arbeitskreisen und Fachtagungen soll die Diskussion dieser Studie, ebenso wie die
anderer Ansatze fur eine neue Wohnungsgemeinnutzigkeit, zu einer breiten Unterstiitzung der Ein-
fihrung einer neuen Wohnungsgemeinnuitzigkeit (NWG) beitragen. An dieser offenen Diskussion soll-
ten viele Mieterorganisationen und Mieterinitiativen, Sozialverbande, freier Trager, politische Orga-
nisationen und andere Gruppen und Initiativen beteiligt werden, die sich mit dem Problem der sozia-
len Wohnraumversorgung befassen.
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10 Anhang - Ausziige ausgewahlter Rechtsakte

Der Anhang ist ein getrennter Band mit einem eigenen Inhaltsverzeichnis.
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