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Erledigung bundesstaatlicher Aufgaben [

1. Problemaufriss

Die Bau- und Wohnungspolitik zahlt nicht zu den bevorzugten Themen der Politikfeldanaly-
se. Dabei hat dieser Sektor eigentlich starkere Beachtung verdient: Bau- und Wohnungspoli-
tik sind oftmals ein Gegenstand grundsatzlicher ordnungspolitischer Kontroversen. Neben
dieser hochgradigen ordnungspolitischen ,Korsettierung” ist gerade dieses Politikfeld ein
aussagekraftiges Beispiel fir die féderalstaatliche Praxis geteilter Bund-Lander-Zustandigkei-
ten und ebenso geteilter Finanzlasten. Auch rechnet ,Wohnen” zu den elementaren Da-
seinsgrundbeddirfnissen und nimmt deshalb einen nicht unwichtigen Platz auf der Agenda
der Bundes- und Landespolitik ein. Schliellich existiert ein zwischen Ost-und Westdeutsch-
land nach wie vor ,gespaltener Wohnungsmarkt”, was neben den bundesstaatlichen Aspek-
ten auch die besonderen regionalen Beziige dieses Themas verdeutlicht.

Die Frage nach Zusammenhangen zwischen der Bau- und Wohnungspolitik sowie raumli-
chen Aspekten des foderativen Systems Deutschlands lasst sich in doppelter Hinsicht prazisie-
ren: Ausgangspunkt ist die kritisch nachfragende Uberlegung, ob und inwieweit das in diesem
Politikfeld jahrzehntelang praktizierte Modell der komplementaren Programmentwicklung und
Mischfinanzierung auf den beiden Ebenen von Bund und Landern den Anforderungen der
baulichen Entwicklung in stadtischen und landlichen Raumen sowie den Problemlagen und
Angebotsstrukturen der regionalen (und lokalen) Wohnungsmarkte angemessen Rechnung
tragt (vgl. Meisel 1997). Sind, so lautet dann eine Teilfrage, die bestehenden Regelungen und
Verfahren der Gesetzgebung und des Gesetzesvollzugs geeignet, um eine nachhaltige und
sozial vertragliche stadtebauliche Entwicklung zu gewahrleisten? Sind besagte Regelwerke fer-
ner geeignet, um ein - sozialstaatlich-normativ wie konkret nachfrageseitig erwiinschtes - Aus-
gleichen disparitarer Wohnbedingungen zu férdern sowie spezifische Wohnbedarfe bestimm-
ter Raume und/oder sozialer Gruppen zu berlicksichtigen?

Die daran anschliefende zweite Teilfrage lautet: Werden Freirdume fiir landerspezifische
Regelungen, die das bundeseinheitliche Gesetzesrecht den Bundeslandern eroffnet, sei-
tens der Lander aufgenommen und ausgestaltet? Mit welchen raum- und sozialwirksamen
Effekten? Lésst sich aus der empirischen Uberpriifung dieser Fragen als Schlussfolgerung
ableiten, dass bau- und wohnungspolitische Aufgaben und Zustandigkeiten noch mehr, als
das bisher schon der Fall ist, dezentralisiert werden sollten?

Die dezentrale Perspektive wird in der Forschung mit dem Ansatz einer ,verraumlichten
Politik” aufgenommen. Dieser Ansatz, der auf der Annahme griindet, die Effektivitat offent-
licher Politiken konne durch starkere Einbeziehung regionaler bzw. lokaler Kontexte gestei-
gert werden (vgl. Kunz 2000), hat vorderhand vieles fur sich. Doch selbst wenn wir diese
Sichtweise einnehmen, lasst sich die Frage, ob weiter dezentralisiert werden soll, nicht ein-
fach von der Warte abstrakter ordnungspolitischer Uberlegungen aus bejahen. Vielmehr
hangt die Antwort auf diese Frage ab vom vorhandenen Grad des flexiblen Probleml6sungs-
vermogens und der tatsachlichen Anpassungsfahigkeit der existierenden bau- und wohnungs-
politischen Zustandigkeiten und Instrumente. Anders gesagt: Bevor einer Neu- und Umver-
teilung offentlicher Aufgaben in diesem Sektor, im Sinne einer weitergehenden Reduzie-
rung zentralstaatlicher Vorgaben, das Wort geredet wird, ist zu priifen, ob nicht schon die
gegebene foderalstaatliche Kompetenzverteilung gentigend Gestaltungsmoglichkeiten er-
offnet, um eigenstandige regionale Wege' (FN s. ndchste Seite) zu gehen.
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[ Erledigung bundesstaatlicher Aufgaben

Dass es einer regional differenzierten Problemlosung bedarf, steht fiir viele Experten
aulRer Zweifel. Mit hoher Wahrscheinlichkeit wird es in Deutschland beispielsweise auf dem
Mietwohnungsmarkt auf absehbare Zeit Versorgungs-Disparititen geben. Wihrend vor al-
lem in den groBstadtischen Ballungsraumen der alten Bundeslander der Teilmarkt preisgiin-
stiger Mietwohnungen nach wie vor Merkmale der Unterversorgung aufweist und der hier
bestehende Wohnungsmangel durch auslaufende Bindungen in den dlteren Bestanden des
sozialen Wohnungsbaus verscharft wird, nimmt in ostdeutschen Stadten aufgrund anhalten-
der Abwanderung der Wohnungsleerstand noch zu. Im Friihjahr 2001 stand in den flinf
neuen Landern knapp eine Million Wohnungen leer (SZ 21.03.2001). Die Feststellung Ulrich
Pfeiffers (empirica), eine einheitliche Entwicklung der verschiedenen regionalen Wohnungs-
markte werde es kaum mehr geben (FAZ 20.07.2001), ist vor diesem Hintergrund gewiss
zutreffend. Desgleichen sieht der Raumordnungsbericht der Bundesregierung ,regionale
Muster der Wohnungsversorgung” verstetigt (Raumordnungsbericht 2000: 145). Wir mis-
sen davon ausgehen, dass die im vergangenen Jahrzehnt stetig kleiner gewordene, aber
immer noch vorhandene und auf absehbare Zeit bleibende Differenz in den Wohnbedin-
gungen West- und Ostdeutschlands (vgl. Wohngeld- und Mietenberichte der Bundesregie-
rung 1997 und 1999) bundeseinheitlicher Lenkung zwar weiterhin bedarf, aber gerade durch
regionalisierte Forderkonditionen wirksamer bearbeitet werden kann.

Wenn dies so ist, liegt die Schlussfolgerung zunachst nahe, dass eine bundeseinheitliche
Normierung, wie sie fiir den deutschen ,unitarischen Bundesstaat” (Konrad Hesse) generell
und auch im Sektor der Bau- und Wohnungspolitik speziell kennzeichnend ist, suboptimale
Problemlésungen hervorbringt. Indes: Unitarische Programmformulierung und dezentrale
Problembearbeitung, die auf regionale Sonderbedarfe und konkurrierende Lésungsoptionen
flexibel eingeht, mussen sich keineswegs ausschlieBen. Gemeint ist hiermit ausdriicklich
nicht die bekannte vertikal-funktionelle Arbeitsteilung im deutschen kooperativen Foderalis-
mus, derzufolge die Lander die Gesetze des Bundes im Regelfall ausfiihren. Vielmehr geht
es hier um den bisher wissenschaftlich weitgehend vernachldssigten Tatbestand, dass die
zentralisierte Gesetzgebung in sich bereits eine dezentrale Komponente aufweist. Wie die
empirische Analyse dieses Politikfeldes namlich erhellt, zahlt die Aufnahme von Offnungs-
klauseln, die den Bundeslandern im Feld der Bau- und Wohnungspolitik abweichende regio-
nale Regelungen ermdglichen, in - zustimmungspflichtige - Bundesgesetze langst zum
Repertoire der konsensdemokratisch ausgehandelten Rechtsetzung der Bundesrepublik
(Holtmann 2000). Fritz Scharpfs Uberlegungen, eine echte Reféderalisierung des deutschen
politischen Systems kdnne unter anderem dadurch vorangebracht werden, dass in Bundes-
recht eine ,Experimentierklausel” zugunsten eigenstandiger Regelungen der Lander einge-
flgt wird (FAZ 07.04.2001), sind, wie im folgenden ausgefiihrt werden wird, beispielsweise
im Bau- und Raumordnungsgesetz von 1998 als Grundidee bereits verwirklicht.

' Die regionale Ebene politischen Handelns wird i.f. mit den Bundeslandern gleichgesetzt. Damit ist die
denkbare Spannweite des Begriffs Region i.e.S. als ,institutionalisierte Handlungsarena oberhalb der
Gemeindeebene und unterhalb der staatlichen Ebene” (Fiirst 1993: 293) zweifellos nicht ausgeschopft.
Auch wird nicht bestritten, dass auf regionaler Ebene ,Problemraume” und ,Zustandigkeitsraume”
auseinander klaffen konnen. Doch innerhalb der von uns beschrittenen Arena sind die Bundeslander die
politischen Handlungstrager, bei welchen die territoriale Zustandigkeit und die sektorale Problembearbeitung
angesiedelt sind.
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Erledigung bundesstaatlicher Aufgaben [

Wenn folglich regionale Sonderwege unter dem Dach von Bundesrecht nachweislich
moglich sind, dann erscheint es nicht zwingend, die mit dem bundesdeutschen kooperati-
ven Foderalismus gegebene Architektur dieses ,institutionalisierten Raumes” (Fiirst 1993)
als raumlichen Bezugspunkt unserer Uberlegungen von vornherein aufzugeben. Erst recht
besteht kein Anlass, zu Lasten des Handlungsverbundes der im bundesdeutschen Mehrebe-
nensystem existierenden gebietskorperschaftlichen Einheiten neue funktionsraumliche Ein-
heiten zu ersinnen, um die gegebenen Kompetenzstrukturen ,nach unten” umzuschichten.
Uber eine ,Dezentralisierung 6ffentlicher Aufgaben” im Feld der Wohnungspolitik nachzu-
denken, heildt nicht, ein anderes institutionelles Arrangement in der Aufgabenverteilung
zwischen Bund und Landern - sei es im Sinne eines Trennkonzepts, sei es in der umgekehr-
ten Richtung einer Re-Zentralisierung zugunsten der Ebene zentralstaatlicher Programmfor-
mulierung - a priori fir wiinschenswert zu erklaren.

Wohlgemerkt: Fiir die Optimierung von Problemlésungen ist die Einbeziehung lokaler
Rationalitaten und einer ortsnahen Problemsicht zweifellos vorteilhaft. Aber nochmals: Es
konnte ja sein, dass Erwartungen eines Bedeutungs- und Zustandigkeitsgewinns der regiona-
len wie auch der lokalen Ebene, die mit der Forderung nach problemgerechter ,Verraumli-
chung von Politik” einhergehen, in vorhandenen Strukturen und Rechtsetzungsverfahren
moglicherweise schon berticksichtigt sind. Ob sektoral dennoch auftretende Steuerungspro-
bleme durch eine weitergehende Verlagerung von Zustandigkeiten nach ,,unten” tatsachlich
gemindert werden kdnnen, muss erst Gegenstand empirischer Uberpriifung sein.

Im Folgenden wird anhand vier ausgewahlter Regelungsnormen und Regelungsmaterien
empirisch-deskriptiv aufgezeigt, ob und inwieweit Regelungen des Bundesgesetzgebers
derart a) durch eigene landesrechtliche Richtlinien erganzt und b) auf der regionalen bzw.
lokalen Vollzugsebene implementiert werden, dass standortbezogene Besonderheiten bzw.
(sub)regionale Sonderbedarfslagen angemessen Beriicksichtigung finden. Zwei der ausge-
wahlten Fallbeispiele sind dem Typus regulativer Programme, zwei andere den distributiven
Programmen zuzuordnen. Der bei Diskussionen der ARL-Arbeitsgruppe ins Spiel gebrachte
Evaluationsaspekt kann dabei in die Betrachtung in zwei Fallen mit einbezogen werden.
Einmal lasst sich an der Praxis der Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen aufzei-
gen, in welcher Weise sich regulatives Handeln und dessen Aussetzung sich jeweils auswir-
ken. Zum anderen wird bei der Darstellung der Effekte des novellierten Wohngeldgesetzes
auch die Frage nach ,effektiver”, d.h. bedarfsgerechter Allokation 6ffentlicher Mittel behan-
delt.

Die Frage nach einer flexiblen Umsetzung bundeseinheitlicher Gesetzgebung - in dem
Sinne, dass regionalen Sonderwegen Raum gegeben wird - soll nachfolgend zunachst am
Beispiel der Offnungsklauseln des Bau- und Raumordnungsgesetzes (BauROG) von 1998
und sodann am Beispiel der Mietrechtsnovelle 2001 untersucht werden. Um der Frage nach
der Effizienz und dezentralen Passgenauigkeit von Bundesrecht nachzugehen, werden die
landerseitige Implementation des Wohnraumforderungsgesetzes 2001 sowie die Verteilungs-
wirkungen der zum 1. Januar 2001 in Kraft getretenen Wohngeldnovelle in den Blick genom-
men.
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2. Regionale Offnungsklauseln im Bau- und Raumordnungsgesetz 1998
2.1 Steuerungstheoretische Bedeutung

Dass Bundesgesetze Landeroffnungsklauseln enthalten, ist ein manchen Landes- und Kom-
munalrechtsexperten geldufiges Gestaltungsmittel der Gesetzgebung?, das in der Politik-
wissenschaft bislang unbeachtet geblieben ist. Dies ist deshalb erstaunlich, weil es sich hier-
bei um eine Variante féderalstaatlich verhandelter Programmformulierung handelt, die zu
Zwecken der legislatorischen Steuerung von politischen Konflikten im bundesdeutschen
Foderalismus seit Jahren ganz undramatisch praktiziert wird. Aus steuerungs-bzw. verhand-
lungstheoretischer Perspektive stellen sich Landeroffnungsklauseln als ein Instrument dar,
das Moglichkeiten erschlieft, die legislatorischen Sperreffekte, die aus kontraren Mehrhei-
ten in Bundestag und Bundesrat erwachsen konnen, mit einer Paketvereinbarung der beson-
deren Art zu umgehen. Auf diese Weise konnen Blockaderisiken, die entweder durch eine
parteipolitische Aufladung von Sachkonflikten® auftreten oder als Bund-Lander-Streitigkei-
ten oder aber auch im horizontalen Lander-Lander-Verhaltnis aufbrechen kénnen, konsensu-
al unter Kontrolle gebracht werden. Offnungsklauseln bieten die Moglichkeit, die kompeti-
tiven Handlungsmuster des parlamentarischen Parteienwettbewerbs zu berlicksichtigen und
sie zugleich mit dem Prinzip foderalstaatlicher Kooperation zu verbinden.* Der Preis fiir das
Vermeiden von Entscheidungsblockaden ist, diese Annahme erscheint prima facie zwin-
gend, Abstriche am Prinzip bundeseinheitlicher Gesetzesgeltung zu machen.

2.2 Steuerungseffekte auf der Programmebene: rezentral und dezentral, deregulativ
und reregulativ

Selbst eine blofs enumerative Bestandsaufnahme rechtswirksam existierender Landeroff-
nungsklauseln liegt m.W. nicht vor. Der Verfasser dieses Beitrags ist selbst eher zufallig, im
Rahmen einer Studie tiber programmbildende Faktoren und Akteure bei der Novellierung
des BauROG 1998, auf die Existenz solcher Klauseln aufmerksam geworden. Dass es sich
offenbar nicht um einen Ausnahmefall handelt, ergibt sich aus Hinweisen im Umfeld der
rechtswissenschaftlichen Kommentierung des BauROG.

Dieser Ausschnitt des Baurechts gehort in die Sparte regulativer Politik. Gemals der poli-
tikwissenschaftlichen ,Programmlehre” handelt es sich um ein regulatives Programm (vgl.

2 Siehe hierzu Helmuth von Nicolai: Die Auswirkungen der Baugesetzbuch-Novelle und der
Lander6ffnungsklauseln fir die neuen Lander. In: LKV 8. Jg. (1998), H. 9, S. 329-333 (Teil 1) und 9. Jg.
(1999), Heft 6, S. 206-210 (Teil 2). Nicolai unterscheidet hier, allerdings ohne inhaltliche Spezifizierung,
zwischen ,Landererméchtigungsklauseln” und ,Landerabweichungsklauseln” (1998: 329).

* Hierzu grundlegend Gerhard Lehmbruch: Parteienwettbewerb im Bundesstaat. 3.Auflage, Wiesbaden
2000; Lehmbruchs These wird z.T. kritisch diskutiert in Holtmann, E.; Voelzkow, H. (Hrsg.): Zwischen
Wetthewerbs- und Verhandlungsdemokratie. Wiesbaden 2000.

* Vgl. hierzu meine frithere Fallstudie: Holtmann, E.: Gesetzgebung in der Wohnungspolitik des Bundes:
Zur Rolle des parteipolitischen Faktors. In: Holtmann, E.; Voelzkow, H. 2000: 106 ff., hier besonders 124 f.

> Lt. Renate Mayntz (1982) sind fiir regulative Programme u.a. charakteristisch: direkte
Verhaltensbeeinflussung und hohe Zielgenauigkeit; relativ hoher Verwaltungsaufwand, speziell fir Kontrolle
und Sanktionen; Tendenz zu Normverstoen im Vollzug (von Bandemer; Cordes 1989: 296, mit Verweis auf
Mayntz).
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Benz 2001: 203 f.). Mittels Gesetzes- und Verordnungsrechts werden namlich Eingriffe in
bzw. verbindliche Vorgaben fiir das wirtschaftliche Handeln der Adressaten normiert® (FN s.
S. 286). Die mit dem novellierten BauROG beabsichtigten Regelungseffekte weisen dabei
gleichzeitig in entgegengesetzte Richtungen: Zum einen werden, um dem Begehren des
Bundes nach einer Vereinheitlichung des deutschen Stadtebaurechts Rechnung zu tragen,
einige ostdeutsche Sonderregelungen aufgehoben bzw. in modifizierter Form in Dauerrecht
Uberfihrt (siehe hierzu Abbildung 1; im Einzelnen von Nicolai 1998: 329 ff.). Insoweit be-
wirkt die Gesetzesnovelle eine Re-Zentralisierung. Zum anderen sind, als Resultat des Ver-
mittlungsverfahrens (Holtmann 2000), in das Baugesetzbuch insgesamt sechs Landeroff-
nungsklauseln eingefligt worden, die nach einer Einschdtzung der Arbeitsebene der Landes-

Abb. 1: Rezentralisierung und Dezentralisierung im BauROG

- Vorhaben- und ErschlieBungsplan mit
Investitionsvorrangwirkung
(§ 7 VIl Bau GB MalinG)

- Teil- und Flachennutzungsplan
(§ 246a | Nr. 3 BauGB)

- vorzeitiger Bebauungsplan

Fortfall

(§ 246a | Nr. 3 BauGB) Sonderrecht
- Besondere bauliche MalRnahmen, Ver- B
trauensschaden und Erhaltungssat- neuer Lander*

zung (§ 246a | Nr. 8 BauGB)

Bau ROG
1998

*%*

- Verbot von Teilungsgenehmigungs-
satzungen (§ 19 V BauGB)

Léander- - Ermachtigung zur Anordnung eines
B Vorbehalts fiir die Bildung von
Offnungs- Wohneigentum im Gebiet einer
Milieuschutzsatzung (§ 172 1 4
BauGB)

- Ermachtigung zur Aussetzung der
Siebenjahresfrist bei Bauvorhaben
im Auflenbereich (§ 245 b I
BauGB)

- Ermachtigung zur Anzeigepflicht fur
genehmigungsfreie Bauplane und
Satzungen (§ 246 | a BauGB)

- Ermachtigung zur Nichtanwendung
der naturschutzrechtlichen Ein-
griffsregelung (§ 246 VI BauGB)

- Ermachtigung zum Ausschluss von
Einkaufszentren von der Bauzulas-
sigkeitsregelung nach § 34 | 1
BauGB (§ 246 VII BauGB)

Klauseln**
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verwaltung ,in ihrer Nachhaltigkeit wesentlich starker wirken als die ausgelaufenen Sonder-
regelungen aus dem Einigungsvertrag” (von Nicolai 1999: 206). In diesen Teilen 6ffnet das
Gesetz eine Tir zur Dezentralisierung (Abbildung 1).

Erméchtigt zu abweichenden Regelungen werden der jeweilige Landesgesetzgeber be-
ziehungsweise, soweit es sich um Rechtsverordnungen handelt, die jeweilige Landerexeku-
tive. Die Lander sind folglich dezentrale Akteure erster Ordnung. In ihrer Doppelfunktion als
Trager ortlicher Planungshoheit und lokale Vollzugsorgane von Bundes- und Landesrecht
sind indes die kommunalen Gebietskorperschaften letztendlich die Adressaten der regulati-
ven Politik, die seitens eines Landes mit dem Instrument der Offnungsklausel auf den Weg
gebracht wird. Die Kommunen fungieren daher als dezentrale Akteure zweiter Ordnung.

Die intendierten Regulierungseffekte sind nicht nur auf der Achse rezentral/dezentral
angeordnet, sondern iberdies auf einer zweiten Achse, die zwischen den Polen deregulativ/
reregulativ gezogen ist. Offnungsklauseln, die es erlauben, ein landesrechtliches Verbot fiir
bestimmte regelnde Satzungen der Kommunen auszusprechen, stehen neben solchen, die
im Falle ihrer Anwendung ein Gebot fiir kommunale Regelungen vorgeben. Erstere Variante
hat deregulierende Auswirkungen, letztere Variante wirkt reregulierend.

Hierbei wird deutlich: Die Dezentralisierung politischer Zustandigkeiten, hier in dem Sin-
ne, dass eine vom bundesgesetzlichen Regelfall abweichende komplementare Regelung
auf Landerebene ermdglicht wird, hat nicht zwangslaufig mehr Deregulierung im Gefolge.

2.3 Die Anwendung der Offnungsklauseln:
Im Westen kaum Neues

Theoretisch kdnnen insgesamt vier Interessenlagen bzw. Handlungspréferenzen die Ent-
scheidung eines Landes, von der Offnungsklausel Gebrauch zu machen und damit vom
Bundes-Grundsatz an moglichst einheitlicher Regelung abzuweichen oder dies nicht zu tun,
leiten: 1. von Land zu Land unterschiedliche parteipolitische und/oder ordnungspolitische
Optionen, 2. von Land zu Land unterschiedliche Bedarfslagen, 3. die Sondersituation der
Stadtstaaten, 4. die Sondersituation der ostdeutschen Lander. Dass diese (zu Zwecken der
Analyse getrennt aufgefiihrten) Handlungsoptionen in verschiedener Weise miteinander
kombiniert werden, ist nicht nur grundsatzlich moglich, sondern auch wahrscheinlich. Aber
gerade eine reiche Kombinatorik wiirde ja einen innovativen Kern der Offnungsklauseln,
namlich durch flexible Gestaltung bundeseinheitlicher Normen der Vielfalt regional abwei-
chender Losungen Raum zu geben, bestatigen.

2.3.1 Unterlaufen der Offnungsklauseln durch knappe Zeitvorgaben?
Der Bund als Herr des Verfahrens

Die Annahme, dass der Bund sein oben bezeichnetes generelles Interesse, flir moglichst
einheitliches Gesetzesrecht zu sorgen, materiell nicht weiter verfolgen kann, sobald ein
Bund-Lander-Kompromiss mit Inkrafttreten des Gesetzes formlich besiegelt worden ist, liegt
an sich auf der Hand. Doch offenbar kann die Rason des Bundes, die sich aus unitarischem
Grundinteresse speist, auch nach Abschluss des Gesetzgebungsprozesses weiter fortwir-
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ken. Folgt man kritischen Einschatzungen von Seiten der Ministerialverwaltung der Lander,
hat sich der Bund, der insofern auch weiterhin Herr des Verfahrens bleibt, als er den Landern
sowohl das Rechtsinstrument (Gesetz oder Verordnung) als auch die Frist zur landesrechtli-
chen Implementation der Offnungsklauseln vorgeben kann, Mittel und Wege gesichert, um
sein strategisches Ziel, den Unitarisierungsverlust moglichst gering zu halten, durch die ge-
setzestechnische Hintertiir doch noch durchzusetzen.

Dass der Bund bei der ,Komposition” des BauROG beide gerade beschriebenen Partitu-
ren, die Wahl der Rechtsnorm und die Setzung von Fristen, ins Spiel zu bringen wusste, ist
zumindest fiir einen erfahrenen Landerakteur ausgemachte Sache. So mache die Ubersicht
der Landeroffnungsklauseln ,deutlich, dass, wenn der Bund die Umsetzung der Landerer-
machtigung wiinscht, er dies durch Rechtsverordnung ermoglicht und dann, wenn er es
eigentlich nicht mochte, er die Hiirde sehr hoch setzt, indem die Landererméachtigung nur
durch Landesrecht wahrgenommen werden kann” (von Nicolai 1999: 207). Zum anderen
habe der Bund, weil die linderseitig ausgefiillten Offnungsklauseln mit dem BauROG zeit-
gleich zum 1. Januar 1998 in Kraft treten mussten, ,den Landern keine Chance zur nahtlosen
Einfihrung und Wahrnehmung der Landerermachtigungen gelassen” (ebenda). So hatten
die Lander fiir ihr eigenes nachgeschaltetes Gesetzgebungsverfahren lediglich ein knappes
halbes Jahr, vom 5. Juli bis zum 31. Dezember 1997, Zeit gehabt. Dies deute auf ein ,Mano-
ver” hin, ,um die aus Sicht des Bundes ungeliebten Landeroffnungsklauseln dadurch leer
laufen zu lassen, dass die Landerparlamente und Regierungen nicht schnell genug reagieren
konnten” (ebenda).

Trife diese Kritik zu, so wire zumindest im Bereich jener Offnungsklauseln, die der Verab-
schiedung eines Landesgesetzes bedurften, der Korridor dezentraler Problemlésung bereits
fuhlbar verengt worden, bevor die Phase landesrechtlicher Implementation tiberhaupt hatte
beginnen kénnen.

2.3.2 Anwendung und Nichtanwendung in den Landern:
Ausmal und Beweggriinde

Die landeribergreifende Bilanz zeigt, dass in wenigen alten Bundeslandern, namlich nach
unserer Kenntnis nur in Baden-Wirttemberg, Hamburg und Schleswig-Holstein - hinzu
kommt noch Berlin - von den Ermachtigungsklauseln des BauROG Gebrauch gemacht wor-
den ist: im Westen also kaum Neues. Rein rechnerisch ergeben 6 Offnungsklauseln fiir 16
Lander insgesamt 96 Gestaltungsmoglichkeiten. Tatsachlich waren bis 1999 lediglich 17 Re-
gelungsfille registriert, ,und dann auch nur einschrankend und zeitlich befristet”. Allein elf
davon entfallen auf die neuen Bundeslander (Abbildung 2). Ersichtlich seien, so der bereits
zitierte Experte auf der Ebene der Lander-Fachverwaltung, die Landeroffnungsklauseln ,zu
einem Surrogat” der aufgehobenen sonderrechtlichen Regelungen des Einigungsvertrages
geworden - was insofern tiberrasche, als nur zwei dieser Klauseln einen Bezug zu den
spezifischen Problemlagen der neuen Lander hatten (ebenda).

Andererseits ist damit aber auch bestitigt, dass der sparliche Gebrauch der Offnungsklau-
seln in Ganze nicht einfach auf restriktive gesetzestechnische ,Manover” des Bundes zu-
rickgefiihrt werden kann. Offenbar spielen neben grundsatzlichen Erwagungen regional
differierende Bedarfslagen sowie fortbestehende Sonderbedarfe der neuen Lander eine
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Abb. 2: Von den Landern realisierte Ermachtigungsklauseln des BauGB
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wesentliche Rolle. Das in der Anwendung und Nichtanwendung der Klauseln erkennbare
Ost-West-Gefalle besteht tibrigens unabhangig von parteipolitischen Praferenzen, da jene
drei ostdeutschen Lander, die von den Klauseln relativ haufig Gebrauch machten, seinerzeit
unterschiedlich regiert worden sind.®

Sieben Bundesldander, und zwar Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz, Hessen, Saarland und Thiiringen, haben von keiner der Ermachtigungen des BauROG
Gebrauch gemacht. Auch aus der Zusammensetzung dieser ,abstinenten” Landergruppe
lasst sich kein eindeutig parteipolitisch oder regionalspezifisch definiertes Begriindungsmus-
ter ableiten. Lediglich im Falle des Saarlands allerdings ist der vollige Verzicht auf ergédnzen-
des Landerrecht prinzipiell begriindet: Das Land beschritt den Weg der Offnungsklauseln
nach eigenen Angaben nicht, ,da eine Wiedereinfiihrung bundesrechtlich abgeschaffter
Anzeige- bzw. Genehmigungsverfahren der politischen Zielsetzung der Landesregierung,
Verfahren zu beschleunigen und zu deregulieren, widersprochen hatte”.” Die anderen Lan-
der, die keine der Offnungsklauseln anwenden, begriinden diese Zuriickhaltung fiir einzel-
ne Klauseln gesondert.

2.3.3 Erméchtigung zum Verbot von Teilungsgenehmigungssatzungen (§ 19 V BauGB)

Mittels dieser Offnungsklausel kann der Landesgesetzgeber den Kommunen die Einfiihrung
besonderer kommunaler Genehmigungsverfahren untersagen bzw. die Aufhebung solcher
bereits geltenden Vorschriften vorschreiben. Nur in Brandenburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern und Sachsen-Anhalt wurde davon Gebrauch gemacht.

Der Regelungsverzicht anderer Lander wird teilweise inhaltlich prazisiert. In Berlin, wo fiir
4 Bezirke solche Genehmigungssatzungen existieren, wurde aus stadtplanerischen Erwa-
gungen auf die deregulierenden Effekte dieses BauGB-Paragraphen verzichtet. ,Die Verord-
nungen erfassen groRe Bereiche mit dem Ziel, eine Verdichtung der aufgelockerten durch-
griinten Wohngebiete zu verhindern.”® Das westdeutsche Flachenland Rheinland-Pfalz ar-
gumentiert: Der Erlass einer Teilgenehmigungssatzung ermégliche den kommunalen Ge-
bietskorperschaften, ,aus stadtebaulichen Griinden ungtinstige Grundsttickszuschnitte zu
vermeiden”.’ Fiir das Land Bremen kam eine aufhebende Rechtsverordnung gleichfalls nicht
in Betracht. Gerade ,umgekehrt” sei in der Stadtgemeinde ein Bediirfnis fiir den Erlass von
Teilungssatzungen gesehen worden, um die Parzellierung von Dauerkleingarten und die
Mindestgrolien von Grundstiicken steuern zu konnen. ™

Hessen verweist eher allgemein darauf, dass seine Kommunen keinen Anderungsbedarf
angemeldet hatten." Eine der Freigabe von Genehmigungen entgegenstehende Interes-

 In der zweiten Jahreshilfte 1998 wurde Brandenburg von einer SPD-Alleinregierung, Mecklenburg-
Vorpommern von einer CDU/SPD-Koalition, Sachsen von einer CDU-Alleinregierung gefiihrt.

7 Saarland, Ministerium fir Umwelt, Abt. C, 28.02.2002.

8 Berlin, Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung, IV A 23, 19.03.2002.

? Rheinland-Pfalz, Ministerium der Finanzen, 01.07.2002.

9 Freie Hansestadt Bremen, Amt fiir Wohnung und Stadtebauforderung, 25.06.2002.
" Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung, 24.07.2002.
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senlage der kommunalen Ebene wird auch von NRW ins Feld gefiihrt: Das Land habe sich
Lentsprechend dem Wunsch des Deutschen Stadtetags und der beim Planspiel der Bundes-
regierung beteiligten Kommunen im Vermittlungsverfahren fiir eine Beibehaltung der Tei-
lungsgenehmigung ausgesprochen”. Folglich sehe man keinen Anlass, das den Gemeinden
durch den Wortlaut des BauGB eingeraumte Satzungsrecht wieder zu beschranken.”? Ahn-
lich verweist Niedersachsen auf die Belange einer gestarkten kommunalen Selbstverwal-
tung.” Mitlokal unterschiedlichen Bedarfslagen, die es zu berlicksichtigen gelte, argumen-
tiert auch Thiringen: Es hange ,von der Art eines Bebauungsplanes” ab, ob Bedarf fiir eine
Satzung bestehe oder nicht. ,Dies kann kaum fiir das ganze Land entschieden werden.”™
Desgleichen lasst es das Land Schleswig-Holstein willentlich zu, dass seine Gemeinden von
der Moglichkeit, Teilungssatzungen zu erlassen, ,gelegentlich Gebrauch” machen.'

Weshalb diese Offnungsklausel ausschlieRlich in Ostdeutschland - und hier nicht von
allen Landern - angewandt worden ist, erschliel3t sich nicht auf den ersten Blick. Ein Grund
konnte darin liegen, dass die betreffenden Lander der Planungskompetenz ihrer eigenen
Kommunen, die aufgrund der noch nicht durchgefiihrten kommunalen Gebietsreform zu-
meist den untersten Ortsgrollenklassen angehoren, nicht recht trauen und deshalb satzungs-
formig gedeckte Verwaltungsakte befiirchten, die sich auf private Ansiedlungs- und Bauvor-
haben nachteilig auswirken. In den Landern Westdeutschlands hingegen hat man tiberein-
stimmend auf den Gebrauch der Klausel verzichtet, um die kommunalfreundlichen Rege-
lungsmoglichkeiten des Bundesgesetzes nicht zu verbauen. Regionale Sonderbestimmun-
gen hatten andernfalls wie ein landesrechtlicher Sperrschieber fiir lokale Dezentralitat ge-
wirkt.

2.3.4 Genehmigungsvorbehalt fiir Bildung von Wohneigentum im Gebiet
einer Milieuschutzsatzung

Die Bildung von privatem Wohneigentum ist ein parteitibergreifend positiv besetztes woh-
nungspolitisches Ziel. Auch spezielle Forderprogramme, die im Rahmen der Stadtebaufor-
derung der 70er Jahre finanzielle Anreize boten, Wohneigentum in innerstadtischen Wohn-
lagen zu erwerben, waren anfangs politisch unumstritten, schien es doch forderwiirdig, durch
Sanierung und Modernisierung des zum Teil Gberholungsbediirftigen Bestands die bauliche
und soziale Aufwertung innerstadtischer bzw. zentrumsnaher Quartiere zu férdern.

Bald wurde jedoch erkennbar, dass speziell in gro3stadtischen Ballungsgebieten mit ange-
spanntem Teilmarkt preisgtinstiger Mietwohnungen auRer den programmgemal3 erwiinsch-
ten Effekten auch nichtintendierte Nebenfolgen auftraten. Die sogenannte Luxussanierung
von Mietwohnungen vormals einfachen und mittleren Wohnstandards und deren nachmali-
ge Umwandlung in Eigentumswohnungen erwies sich namlich in westdeutschen GroRstad-
ten fir Investoren als ausgesprochen attraktive Kapitalanlage. In dem MaRe aber, wie Altbau-

2 Nordrhein-Westfalen, Ministerium fir Stadtebau und Wohnen, Kultur und Sport, 28.03.2002.
3 Niedersdchsisches Innenministerium, 02.10.2002.

4 Freistaat Thiringen, Innenministerium, 20.03.2002.

> Innenministerium des Landes Schleswig-Holstein, Ref. IV 511, 04.03.2002.
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wohnungen umgewandelt wurden und die Umnutzungsspekulation auch auf jene Bestande
des sozialen Wohnungsbaus tibergriff, die aus der sozialen Mietbindung herausfielen, wurde
das Segment preisgtinstiger Mietwohnungen, das fiir die Wohnversorgung einkommens-
schwacher bzw. schwer vermittelbarer Haushalte (etwa Alleinerziehende, Kinderreiche,
Aussiedler, Rentner und Sozialhilfeempfanger nahe und unterhalb der Armutsgrenze) not-
wendig ist, teilweise dramatisch verknappt.

Problemverscharfend kam hinzu, dass im Gefolge der Umwandlungsaktivititen finanziell
und sozial schwache Altmieter aus ihren Wohnungen und Wohnvierteln verdrangt wurden,
weil ein Teil der Modernisierungskosten - legal - auf die Miete umgelegt werden kann, viele
dieser Altmieter aber die Mieterhohungen nicht verkraften konnten. Das Umwandlungsge-
schehen bewirkte folglich nicht nur die Verknappung des Angebots an preiswerten Miet-
wohnungen, sondern fiihrte auch zu einer Entmischung (Segregation) gewachsener Wohn-
strukturen. Der Sozialgeograph Winfried Killisch hat in seinen Untersuchungen fiir Niirn-
berg nachgewiesen, dass sich unter verdriangten Mietparteien vornehmlich mittlere und
adltere Altersgruppen befanden; Angehorige der Unterschicht und unteren Mittelschicht
waren mit tiber 60 % Uberproportional vertreten.'®

Die nachteiligen Effekte der Umwandlungen traten praktisch in allen westdeutschen Grol3-
stadten auf. Da eine formliche gesetzliche Handhabe fehlte, entwickelten die kommunalen
Akteure einen bemerkenswert kreativen exekutiven Einfallsreichtum. Die Vorreiterrolle tiber-
nahm die besonders betroffene Stadt Miinchen. In der bayerischen Landeshauptstadt wurde
die fiir eine Umwandlung notwendige Abgeschlossenheitsbescheinigung fiir die Aufteilung
des Wohnungsbestandes - bis dahin lediglich eine Formsache - zwischen 1990 und 1992 nur
noch dann erteilt, wenn die Raumlichkeiten, an welchen Wohnungseigentum begriindet
werden sollte, den giiltigen Anforderungen an den Brand-, Warme- und Schallschutz ent-
sprachen (Killisch; Holtmann; Ruf 1993: 716). Diese sogenannte ,Miinchner Linie” wurde
alsbald von anderen Stadten Gibernommen. Die Folge war, dass die Umwandlungsraten
drastisch einbrachen (siehe Abbildung 3). Nachdem im Juli 1992 die obersten Gerichtshofe
des Bundes diese Praxis aus rechtssystematischen Griinden fiir rechtswidrig erklart hatten,
hat sich die jahrliche Rate der Umwandlungen, wie Abbildung 3 fiir Miinchen und Niirnberg
exemplarisch zeigt, bald wieder etwa auf alter Hohe eingependelt. In Miinchen wurden seit
1994 jahrlich rund 0,5 Prozent des gesamten Mietwohnungsbestandes in Eigentumswoh-
nungen umgewandelt.”

Es Gberrascht nicht, dass daraufhin auf den Bundesgesetzgeber verstarkt politisch Druck
ausgeiibt wurde, den Kommunen die rechtliche Maglichkeit, ein Umwandlungsverbot aus-
zusprechen, zu Ubertragen. Anfang der 90er Jahre bildete sich zum Zweck der Durchset-

1 Winfried Killisch: Wohnungspolitische Rahmenbedingungen, sozial- und stadtgeographische Folgen
der Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen auf gro3stadtischen Wohnungsmarkten (Projektbe-
richt). Dresden 1997 - Fir die Moglichkeit zur Verwendung von noch unveroffentlichten Projektbefunden
und -daten bin ich W. Killisch in Dankbarkeit verbunden. Vgl. zu diesem Problemkomplex ausfiihrlich: E.
Holtmann/W. Killisch 1993: 9-11; Killisch/Holtmann/Ruf 1993; Killisch/Ruf/Holtmann 1993; Holtmann 1998:
114-120.

7 Angaben nach plan.leitung@muenchen.de, 30.08.2002.
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Abb. 3: Abgeschlossenheitsbescheinigungen fir Wohneinheiten in Miinchen*
und Nirnberg 1988-2001
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zung dieses regulativen Instruments eine ,GroRe Fachkoalition”, welche eine Mehrheit der
Lander, ferner SPD- und Unions-regierte Stadte, den Deutschen Stadtetag wie auch die
wohnungspolitischen Experten von CDU, CSU und SPD einschloss (Killisch 1997: 28 ff.). Bei
den Beratungen des BauROG 1997 beantragten die Bundestagsfraktionen der SPD und der
Biindnisgriinen, in das BauGB einen neuen § 174 b zur Sicherung des Bestandes an Miet-
wohnungen gegen Umwandlungen einzufligen. Dieser Antrag war inhaltlich weitgehend
deckungsgleich mit einem ebensolchen Antrag des (zu jenem Zeitpunkt mehrheitlich sozi-
aldemokratisch dominierten) Bundesrates. Die FDP, damals kleiner Koalitionspartner im Bund,
blockierte jedoch dieses Begehren. Im Ergebnis des Vermittlungsverfahrens kam es dann zu
dem in der jetzt geltenden Landeroffnungsklausel festgeschriebenen Kompromiss, der an-
stelle eines generellen gesetzlichen Unwandlungsverbots die Lander zu entsprechenden
Malinahme fiir 6rtliche Gebiete mit Milieuschutzsatzungen ermachtigt.

Man hitte nun eigentlich erwarten konnen, dass aufgrund der im Vorfeld des Gesetzge-
bungsverfahrens erkennbar gewordenen, gleichgerichteten Optionen beider grolber Volks-
parteien zumindest jene SPD-und unionsregierten Lander, in welchen stadtische Ballungs-
raume liegen, von der Erméachtigung des § 172 14 BauGB Gebrauch machen wiirden, zumal
ja kein Landesgesetz erforderlich ist und also die eingangs erwdhnte gesetzestechnische
Hiirde nicht bestand. Uber eine angebliche Absichtserklarung der bayerischen Staatsregie-
rung wurde denn auch im September 1997 bereits in der Presse berichtet.'

8 Stiddeutsche Zeitung vom 30.09.1997.
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Das Gegenteil indes trat ein. Von allen Bundeslandern hat bisher allein der Stadtstaat
Hamburg eine einschldgige Rechtsverordnung auf fiinf Jahre erlassen.” Vom Ausmal’ des
landespolitischen Nichthandelns wurde die zustandige Ministerialverwaltung des Bundes,
die jedweder Aufweichung einheitlichen Bundesrechts durch Landeréffnungsklauseln er-
klartermalden distanziert gegentibersteht?, offenbar selbst tiberrascht. Mit Genugtuung nahm
man im Bundesbauministerium zur Kenntnis, dass bezlglich der Vorgaben fiir Rechtsverein-
fachung und Abbau staatlicher Kontrolle die , Vorbildwirkung des Bundesrechts” sich in der
Meinungsbildung der Landerkabinette, entgegen den Vorstellungen der federfiihrenden
Landesressorts, hat durchsetzen konnen.?!

Zumindest teilweise wird diese Einschatzung der Bundesebene durch begriindende Stel-
lungnahmen der Landerseite bestatigt. Ermachtigungssatzungen gemald § 172 Abs.1 BauGB
spielen in Baden-Wirttemberg ,nur eine ganz untergeordnete Rolle”.?? Bayern hat von
einer entsprechenden Rechtsverordnung abgesehen, weil eine solche neben dem vom Land
genutzten wohnungspolitischen Instrument der Kiindigungssperrfrist (LVO gemald § 577a
Abs. 2 BGB - siehe unten) unnétig sei, in keinem Verhaltnis zum Verwaltungsaufwand stehe
und Uberdies nicht nach Problemgebieten differenziere, da sie nach der Ermachtigungs-
grundlage des BauGB nur mit landesweiter Geltung fiir alle Gebiete mit Erhaltungssatzun-
gen erlassen werden konne.”* Bremen wurde nicht tétig, weil dort Milieuschutzsatzungen
»n der Vergangenheit eine untergeordnete Rolle gespielt haben”.?* Rheinland-Pfalz sah
keinen Handlungsbedarf, weil das Steuerungsinstrument des Umwandlungsverbotes haupt-
sachlich Grofistadte betreffe.?> Auch aus niedersachsischer Sicht besteht , kein Bedarf”.2°
Nordrhein-Westfalen, das zwar eine grolle Anzahl von GroBstadten in seinen Grenzen hat,
vom Erlass einer Erhaltungssatzung bisher jedoch recht selten Gebrauch macht, hat nach
eigenen Angaben wiederum deshalb auf eine Verordnung verzichtet, ,weil ansonsten die

9 Verordnung tber die Einfiihrung einer Umwandlungsgenehmigung in Sozialen Erhaltungsgebieten
(UmwandVO) vom 06.01.1998 (GVBI.S.3); Freie und Hansestadt Hamburg, Behorde fiir Bau und Verkehr,
Baurechtsamt, 25.02.2002.

20 Das haben wir nattrlich nicht frohen Herzens getan und uns Gberlegt, inwieweit man das verantworten
kann. Es war aber der Preis, den man zahlen muss, um tberhaupt in dem Vermittlungsausschuss zu einem
positiven Ergebnis kommen zu kénnen.” (Ns. des Gesprachs mit MD Dr. Hartwig Liers, BMRBSt, am
31.03.1998 in Bonn)

2! Ebenda.
22 Wirtschaftsministerium Baden-Wirttemberg, 10.09.2002.

23 Bayer. Staatsministerium des Innern, Oberste Baubehorde, 18.03.2002. - Die Stadt Miinchen bemiiht
sich weiterhin, eine entsprechende Rechtsverordnung zu erreichen. Auf Betreiben der Anwenderstadte
von Erhaltungssatzungen hat der Deutsche Stadtetag inzwischen einen Vorschlag zur Novellierung des
BauGB, der u.a. auch die Aufnahme eines Umwandlungsverbots in Erhaltungssatzungsgebieten mit
Befreiungsvorbehalt durch die Gemeinde neuerlich enthdlt, an das Bundesbauministerium weitergeleitet
(Stadt Minchen, Referat fur Stadtplanung und Bauordnung, Wohnen in Miinchen, lll, Wohnungspolitisches
Handlungsprogramm 2001-2005, Miinchen 2001, S. 91; plan.leitung@muenchen.de, 30.08.2002).

2 Wie Anmerkung 10.
» Wie Anmerkung 9.
% Wie Anmerkung 13.
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notwendigen Negativatteste fiir alle Verkaufsfille aullerhalb der wenigen Milieuschutzge-
biete einen zu grolRen Verwaltungsaufwand fiir die Kommunen hervorgerufen hatten”.?”

Dass andererseits samtliche fiinf ostdeutschen Lander sowie Berlin auf die Anwendung
dieser Ermachtigungsklausel verzichtet haben, konnte nicht tiberraschen, ist doch die struk-
turelle Situation des Wohnungsmarktes hier vollig anders. Angesichts der hohen innerstadti-
schen Leerstinde besteht eher ein Uberangebot denn eine Verknappung preisgiinstigen
Mietwohnungsraums. Zudem geht es aufgrund der vom Zerfall bedrohten Bausubstanz der
Altbaubestande und der negativen Wanderungssaldi der Stadte um das gerade entgegenge-
setzte Forderziel, die Wohneigentumsquote im innerstadtischen Wohnungsbestand zu er-
hohen.?® Wie die anderen ostdeutschen Schwesterressorts sieht das Wohnungs-, Bau- und
Verkehrsministerium Sachsen-Anhalts ,wegen desimmensen Wohnraumiiberhangs und auch
mangels zu schiitzender Milieus kein Erfordernis, die Begriindung von Sondereigentum an
Gebauden, die ganz oder teilweise Wohnzwecken zu dienen bestimmt sind, durch Rechts-
verordnung einem Genehmigungsvorbehalt zu unterwerfen”.?

Fir die ostdeutschen Lander erwies sich die optionale Gestaltung der Landererméchti-
gung als passfahig, weil angesichts der speziellen Problemlage Ostdeutschlands eine An-
wendung dieser Klausel nachgerade kontraproduktiv gewirkt hatte. Auch das Ergebnis, dass
im Westen Lander, die (wie Rheinland-Pfalz) keinen oder (wie Hamburg) fir sich sehr wohl
einen strukturellen Handlungsbedarf sehen, jeweils unterschiedliche Wege beschreiten konn-
ten und auch beschritten haben, spricht fiir die regional wirksame Flexibilitat des Instruments
der Landeroffnungsklausel.

Bemerkenswert ist andererseits, dass - mit Ausnahme Hamburgs - auch westdeutsche
Bundeslander, in denen Grofstadte von Umwandlungswellen betroffen sind, von dem Hand-
lungsvorteil der Offnungsklausel nicht Gebrauch gemacht haben. Selbst ein Land wie Hes-
sen, das seinerzeit zur antragstellenden Mehrheit der sozialdemokratisch gefiihrten A-Lan-
der im Bundesrat gehorte und im Ballungsraum Rhein-Main angespannte Mietwohnungs-
markte kennt, hat auf eine entsprechende Rechtsverordnung verzichtet. Ersichtlich ist: Eine
wohnungspolitische Entscheidung, die auf der Bundesebene nach Parteilagern pro und kon-
tra klar unterscheidbar ist und in den Bahnen des Parteienwettbewerbs verlauft, wird keines-
wegs im Sinne eines parteiloyalen Vollzugs stets wie selbstverstandlich auf die Landesebene
verlangert. Parteipolitisch aufgeladene Bundespolitik und eine die Parteischiene nicht befah-
rende exekutive Praxis von Landern treten vielmehr auch innerhalb ein und desselben Partei-
lagers erkennbar auseinander.

Zwei Begriindungen bieten sich hierfiir an. Einmal konnte fir die A-Lander der Anreiz, die
Offnungsklausel anzuwenden, deshalb uninteressant geworden sein, weil die im Wortlaut

» Wie Anmerkung 12.

28 Sachsisches Staatsministerium des Innern, 03.04.2002.

29 Sachsen-Anhalt, Ministerium fiir Wohnungswesen, Stadtebau und Verkehr, 11.03.2002. - Ahnlich
argumentiert die Thiringer Landesverwaltung: ,Von der Ermachtigung des § 172 Abs.1T BauGB wurde kein
Gebrauch gemacht, da angesichts des allgemeinen Mietenniveaus in vielen Bereichen nur durch die
Umwandlung in Eigentumswohnungen die Sanierung der Vielzahl von Gebduden moglich ist, die lange
Zeit nicht unterhalten wurden.” (Wie Anmerkung 14.)
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dieser Klausel ausgehandelte Kompromissformel einen gebietlich erheblich reduzierten, da
nur fir Erhaltungssatzungsgebiete zuldssigen Anwendungskorridor anbietet, also hinter der
von der Landermehrheit an sich intendierten generellen gesetzlichen Regelungsermachti-
gung zurlickbleibt. Da aber gerade die gebietlich eingegrenzte Regelung den ohnedies
eintretenden® Verwaltungsaufwand offenbar nochmals erhoht®!, sind in den meisten SPD-
regierten Landern die urspriinglichen programmpolitischen Praferenzen augenscheinlich
stillschweigend zurlickgestellt worden. Diese wie auch die nachstehend erlauterte zweite
Begriindungsvariante hat jedenfalls zur Folge, dass bei diesem Punkt die Dezentralisierungs-
reserven des BauGB, die eine Vielfalt landesrechtlicher Regelungen ermoglicht, Giberwie-
gend nicht ausgeschopft worden sind.

Auch ein zweites Begriindungsszenario ist vorstellbar: Eine richtungspolitisch politisierte
Programmentscheidung, die auf der Bundesebene féllt und den Landern optionale Rege-
lungsalternativen eroffnet, wird in dem MalRe dem Primat administrativen Handelns unter-
worfen und damit depolitisiert, wie auf der Ebene der Landerexekutive der verwaltungsma-
Bige Vollzugsaufwand und die rechtlichen Folgekosten einer entsprechenden Landesrege-
lung als (zu) hoch eingeschatzt werden. Trafe dieses zu, wiirde das Instrument der Landeroff-
nungsklausel schlicht scheitern an einer strukturellen Hiirde, namlich an der auf Minimie-
rung von Vollzugsrisiken ausgerichteten Handlungslogik der Landesverwaltung. Daraus lie-
Re sich nun allerdings nicht schlussfolgern, dass Offnungsklauseln als ein Ansatz fiir eine
geschmeidigere Praxis des kooperativen Foderalismus nicht taugen. Denn das Beharrungs-
vermogen von Verwaltung wirkt unabhangig von der Architektur des Mehrebenensystems.

2.3.5 Ermachtigung zur Aussetzung der Siebenjahresfrist
gemall § 35 IV 1 Nr. 1 ¢ BauGB

Das BauGB sieht vor, dass im Aulenbereich ehemals landwirtschaftlich genutzte Gebaude
umgenutzt werden konnen, sofern die Aufgabe der bisherigen Nutzung nicht langer als
sieben Jahre zurlckliegt (§ 35 IV 1 Nr. 1 ¢ BauGB). Die mit § 245 b Il BauGB den Landern
eingeraumte Ermachtigung, diese Siebenjahresfrist bis Ende 2004 auszusetzen, sichert die
Gleichbehandlung der alten und neuen Lander. Denn bei genereller Geltung der gesetzli-
chen Frist wiirde in Ostdeutschland der Strukturwandel im landlichen Raum behindert, da

3 Da It. BauGB die Genehmigung zur Umwandlung nur unter bestimmten Voraussetzungen versagt
werden kann, wenn z.B. weder die wirtschaftliche Situation des Eigentimers noch eine ,zeitgemafe
Ausstattung” der Wohnung die Umwandlung begriinden, steigt sowohl der Begriindungsaufwand der
verweigernden Verwaltung als auch das Prozessrisiko. Bisherige Erfahrungen der Hamburger Behérden mit
der Praxis der von der Hansestadt erlassenen Rechtsverordnung ergeben, dass in der Regel die von den
Antragstellern vorgelegte Wirtschaftlichkeitsberechnung, die Grundlage fir die Beurteilung der
wirtschaftlichen Zumutbarkeit ist, ein Streitpunkt ist. Zum anderen versuchen VerdufRerer von Eigentums-
wohnungen die mit der Umwandlungsgenehmigung verkniipfte Nebenbestimmung, dass die Wohnung
innerhalb einer Siebenjahresfrist ausschlieflich an Mieter verkauft werden darf, zu umgehen, indem sie mit
den Kaufern der ETW gleichzeitig einen Mietvertrag abschlieBen. Die Rechtsprechung der Hamburger
Verwaltungsgerichte ist in diesem Punkt bisher uneinheitlich (Freie und Hansestadt Hamburg, Behorde fiir
Bau und Verkehr, @bb.hamburg.de, 21.08.2002).

! Siehe hierzu die von Bayern (Anmerkung 23) und NRW (Anmerkung 12) geltend gemachten
Vollzugsprobleme.
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dortlange vorher, grofRenteils durch die Kollektivierung der Landwirtschaft in den 50er und
60er Jahren, die vormalige Nutzung aufgegeben worden ist.??

Angesichts des eindeutig teil-territorialen Anwendungsbedarfs iberrascht es nicht, dass
drei ostdeutsche Lander, namlich Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen,
und andererseits mit Baden-Wiirttemberg und Schleswig-Holstein nur zwei alte Bundeslan-
der, die in Teilen ebenfalls agrarisch gepragt sind, von dieser Ermachtigungsklausel Gebrauch
gemacht haben. Fiir diese Landerminderheit hat sich die Moglichkeit, zwischen Strukturent-
wicklung und AuBenbereichsschutz eine eigenstindige Rechtsgtiterabwagung vornehmen
zu konnen, als sachgerecht erwiesen. Rheinland-Pfalz hingegen halt den Erlass einer Rege-
lung fiir nicht notwendig. Der erwiinschte Strukturwandel in der Landwirtschaft wiirde be-
hindert. Im Gbrigen sei eine Fehlentwicklung im Aullenbereich, wie z.B. Gebaudeleerstan-
de, die ein Abgehen von der Siebenjahresfrist zu Lasten des AuBenbereichsschutzes recht-
fertigen wirden, nicht erkennbar.®* Auch das neue Bundesland Sachsen-Anhalt hat, nach
Beratungen unter anderem mit dem Landesbauernverband, fiir eine entsprechende Norm-

setzung ,keine Notwendigkeit gesehen” .3

2.3.6 Ermachtigung zur Einfiihrung einer Anzeigepflicht fiir von der Genehmigungs-
pflicht freigestellte Bebauungsplane und Satzungen nach § 34 IV 1 BauGB
(§ 246 1aBauGB)

Noch deutlicher als bei der vorgenannten Offnungsklausel verliuft bei der Ermachtigung
nach § 246 1aBauGB die Scheidelinie zwischen west-und ostdeutschen Bundeslandern. Fiir
Berlin, Bremen und Hamburg war die Offnungsklausel ohnedies ohne Bedeutung, da es
innerhalb von Stadtstaaten ein entsprechendes Rechtsverhaltnis zwischen Gemeinde und
staatlicher Aufsicht nicht zu regeln gibt.*> Die westdeutschen Flaichenlander haben sich die
Intention des Bundesgesetzgebers, durch Streichung der Anzeigepflicht von nichtgenehmi-
gungsbedurftigen Bebauungsplanen den Abbau von Blirokratie voranzubringen, ausnahms-
los zu Eigen gemacht und deshalb auf eine Wiedereinfiihrung verzichtet. Durch den Wegfall
der Anzeigepflicht werde, so dufSert sich Rheinland-Pfalz, ,,die kommunale Planungshoheit
gestarkt, das Bauleitplanverfahren vereinfacht und beschleunigt und der Verwaltungsauf-
wand verringert”.® NRW bestétigt, ,im Einklang mit der Praxis in nahezu allen Landern” habe
man von der Ermachtigungsklausel keinen Gebrauch gemacht.>”

32 Vgl. hierzu Deutscher Bundestag, 13. WP., Drucksache 13/7886 vom 10.06.1997, S. 14; ferner von
Nicolai (wie Anmerkung 2), S. 207.

33 Rheinland-Pfalz, Ministerium der Finanzen, 11.09.2002.
34 Sachsen-Anhalt, Ministerium fiir Bau und Verkehr, 19.09.2002.

35 Berlin, Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung (wie Anmerkung 8), Freie und Hansestadt Hamburg,
Behorde fir Bau und Verkehr (wie Anmerkung 19). - Die in Berlin geltende Anzeigepflicht bezirklicher
Bebauungsplane ist ein Verfahrensbestandteil in der Einheitsgemeinde Berlin kraft eigenen
Organisationsrechts und fallt nicht unter die Offnungsklausel nach § 246 | a BauGB (s.0. Berlin,
Senatsverwaltung).

3¢ Rheinland-Pfalz, Ministerium der Finanzen (wie Anmerkung 33). Explizit benennt auch Schleswig-
Holstein als Grund ,Verwaltungsvereinfachung” (@im.landsh.de, 20.08.2002).

37 Nordrhein-Westfalen, Ministerium fiir Stidtebau und Wohnen, Kultur und Sport (wie Anmerkung 12).
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Interessanterweise machten sich Sachsen-Anhalt und Thiiringen, wenngleich mit unter-
schiedlichen Begriindungen, den Biirokratisierungs-Vorbehalt ebenfalls zu eigen, obwohl
Baurechtsexperten in anderen neuen Landern gerade im Fortbestehen einer Anzeigepflicht
eine Gewahr fiir Rechtssicherheit sehen. Thiringen sah keinen Handlungsbedarf, weil die
Genehmigungsfreiheit nur fiir aus Flachennutzungspldanen entwickelte Bebauungsplane gelte,
esim Lande bislang jedoch kaum Flachennutzungsplane gebe.*® Sachsen-Anhalt wiederum
verweist darauf, dass ,Aufwand und Nutzen nach hiesiger Einschatzung in keinem eine
Anzeigepflicht rechtfertigenden Verhiltnis stehen wiirden”.>®

Hingegen haben Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und -bis Ende 2000 befristet
- auch Sachsen die Anzeigepflicht eingefiihrt.* Diese Lander sind offenkundig der Uberle-
gung gefolgt, dass aufgrund der in Ostdeutschland gegebenen kleinteiligen Gemeinde-
struktur ein von der hoheren Verwaltungsbehorde begleitetes Genehmigungsverfahren fir
mehr Rechtssicherheit und damit auch mehr Investitionssicherheit biirge. Folglich gehe es,
argumentiert ein Kenner der ostdeutschen Situation, bei der Einfihrung der Anzeigepflicht
nicht um eine , obrigkeitsstaatliche Gangelung” ostdeutscher Gemeinden, sondern um eine
kostenlose Beratungsdienstleistung, die speziell auf die Situation kleiner und kleinster Ge-
meinden zugeschnitten sei.*! Das zustandige Brandenburger Ministerium bestatigt, dass
diese Erwdgungen fiir die Einfiihrung der Anzeigepflicht ausschlaggebend waren: ,Damit
bleibt die relative Rechtssicherheit der Planungen als ein Standortvorteil Brandenburgs erhal-
ten. Die Gefahr langwieriger Rechtsstreite vor Gericht und die damit verbundene langjahri-
ge Investitionsblockade fiir diese Standorte ist geringer.”** Im Falle jener ostdeutschen Lan-
der, die sich fiir die Einflihrung der Anzeigepflicht entschlossen hatten, wird die damit erfolg-
te rezentralisierende Re-Regulierung also mit einer Starkung dezentraler Planungskraft be-
griindet.

3 Freistaat Thiiringen, Innenministerium (wie Anmerkung 14).
39 Sachsen-Anhalt, Ministerium fiir Wohnungswesen, Stadtebau und Verkehr (wie Anmerkung 29).

40 In Mecklenburg-Vorpommern gilt die Anzeigepflicht-Verordnung fiir Gemeinden mit einer
Einwohnerzahl von weniger als 10000 und tritt zum 31.12.2003 auller Kraft.

#'Von Nicolai (wie Anmerkung 2), S. 207. - Schon im 1.Teil seiner Abhandlung hatte sich derselbe Autor,
der Referatsleiter Bauplanungsrecht im Ministerium fiir Arbeit und Bau von Mecklenburg-Vorpommern ist,
deutlich kritisch geduBert: ,Dieser Wegfall der kostenlosen Beratungsdienstleistung im Rahmen der
Genehmigungstatigkeit ist vom Gesetzgeber unter dem Obertitel ,Starkung der kommunalen
Selbstverwaltung’ verkauft worden. Dabei ist vom bundesdeutschen Gesetzgeber die ostdeutsche
Gemeindegebietsstruktur bewusst ibersehen worden. Die vielen kleinen und Kleinstgemeinden konnen
sich keine eigenen Verwaltungen leisten, die mit so qualifizierten Fachleuten besetzt sind, dass diese
kostenlose Servicetatigkeit der Genehmigungsbehdrde einfach ohne Qualitatsverlust wegfallen kann.” (von
Nicolai, wie Anmerkung 2, S. 332).

42 Land Brandenburg, Ministerium fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr, 15.03.2002.
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2.3.7 Ermachtigungen zur Nichtanwendung der naturschutzrechtlichen Eingriffs-
regelung (§ 246 VI BauGB) sowie zum Ausschluss des Rechtsanspruchs auf den
Bau von Einkaufszentren (§ 246 VII BauGB)

Von der Moglichkeit, die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung auszusetzen, hat allein der
Freistaat Sachsen Gebrauch gemacht. Seitens des Landes Bremen wurde dies umgekehrt
nichtin Erwdgung gezogen, da die Eingriffsregelung in diesem Stadtstaat ,einen sehr hohen
Stellenwert” habe.* Aus Sicht Sachsen-Anhalts waren , Auslegungs- und damit Anwendungs-
probleme zu beflirchten”.** Die Ermachtigungsklausel des § 246 VII BauGB, derzufolge
Einkaufszentren ihren Rechtsanspruch auf Genehmigung verlieren konnen, ist einzig von
Berlin und Brandenburg in Landesrecht umgesetzt worden. Andere Bundeslander, wie zum
Beispiel Bremen, haben in dieser Hinsicht keinen Handlungsbedarf gesehen, da die Bebau-
ung weitgehend abgeschlossen ist, relevante stadtebauliche Fehlentwicklungen nicht be-
flirchtet werden (Rheinland-Pfalz) und aufgrund der vorhandenen Strukturen die Gefahr von
Fehlsteuerungen nicht erwartet wird.*> Zudem konne, so Rheinland-Pfalz, eine Umsetzung
der Eingriffsregelung in bestehende Baurechte eingreifen und Entschddigungsanspriiche an
die Gemeinden auslésen.*

3. Die Landerermichtigung fiir eine Kiindigungssperrfristim Rahmen
des Mietrechtsreformgesetzes 2001

Im Rahmen der Mietrechtsreform des Bundes, die zum 1. September 2001 in Kraft trat,
wurden die bis dahin geltenden Vorschriften zum Kiindigungsschutz modifiziert und in den
§§ 535 ff. BGB zusammengefasst.*’ In § 535a ist bundeseinheitlich geregelt, dass sich der
Erwerber von vermietetem Wohneigentum frithestens nach 3 Jahren auf seine fiir eine Kiin-
digung des Mieters notwendigen berechtigten Interessen berufen kann. Mit Absatz 2 des-
selben Paragraphen wurde eine Ermachtigungsgrundlage geschaffen, dass die Lander per
Verordnung diese Frist auf bis zu 10 Jahre verlangern kbnnen, sofern die ausreichende Versor-
gung der Bevolkerung mit Mietwohnungen zu ,angemessenen Bedingungen” in Gemein-
den oder Teilen von Gemeinden ,besonders gefahrdet” ist und diese Gebiete durch Rechts-
verordnung der Landesregierung bestimmt sind. *®

Wie das BauGB in den oben vorgestellten sechs Varianten sieht demgemal auch das
Mietrecht das flexible Regulativ einer Landeroffnungsklausel vor. Rechtssystematisch sind
beide Materien auseinander zu halten. Geht es im erwdhnten Regelungskontext des Bau-
rechts darum, nachteilige Folgen einer Umwandlung von Miet-in Eigentumswohnungen fir
die soziale Zusammensetzung des betreffenden Quartiers zu steuern, haben die betreffen-

4 Freie Hansestadt Bremen, Senator fiir Bau und Umwelt, @bau.bremen.de, 19.08.2002.
* Wie Anmerkung 34.

4 Ebenda.

4 Rheinland-Pfalz, Ministerium der Finanzen, 11.09.2002.

4 Gesetz zur Neugliederung, Vereinfachung und Reform des Mietrechts (Mietrechtsreformgesetz),
beschlossen vom Bundestag am 19.06.2001.

4 Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen, 28.08.2002.
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den Passagen des Mietrechts zum Ziel, fiir den/die Mieter auftretende Harten abzufedern.
Regelungsgegenstand des Baurechts ist das soziale Aggregat Wohnbevélkerung, Adressat
des Mietrechts ist das individuelle Vertragsverhaltnis Mieter/Vermieter. Unbeschadet dieser
rechtssystematischen Differenzierung stimmt jedoch der materielle Gesetzeszweck darin
tberein, sozial unerwiinschte Folgen der Schaffung von Wohneigentum, die zu einer Ver-
drangung von Mietbewohnern, die auf preisgtinstigen Wohnraum angewiesen sind, fiihrt,
abzuwenden.

Eben diese Kompatibilitat der Ziele in Baurecht und Mietrecht vergroRert fiir regionale
Anwender die Flexibilitat der Ermachtigungsklauseln, raumt sie doch den Landern die Mog-
lichkeit ein, zwischen zwei regulativen Instrumenten zu wahlen. Bayern und Baden-Wiirt-
temberg etwa haben sich fiir den mietrechtlichen Regelungsweg entschieden. In Baden-
Wiirttemberg gilt der erweiterte Kiindigungsschutz gemaf § 577a BGB fiir die Stadte Frei-
burgi.Br., Heidelberg, Konstanz, Mannheim und Tiibingen.* Das Land Bayern hat am 24. Juli
2001 eine entsprechende Wohngebietsverordnung fiirinsgesamt 104 Gemeinden, darunter
die Stadte Miinchen, Nirnberg, Erlangen, Fiirth und Neu-Ulm, erlassen.”® Die bayerische
Landesverwaltung gibt der erweiterten Kiindigungssperrfrist erklartermafen den Vorzug vor
einem Umwandlungsvorbehalt nach § 172 I e BauGB, weil die Wohngebietsverordnung das
Verhiltnis zwischen Mietern und Vermietern direkt regelt und folglich , keiner behordlichen
Umsetzung” bedarf.”' Aufgrund zahlreicher Kontakte mit den Verbanden der Mieter und
der Haus- und Grundbesitzer ergebe sich, dass die Sperrfrist von beiden Seiten als ein sehr
wirksames Instrument des Mieterschutzes angesehen werde.

Auch die Bundeslander Berlin, Hamburg, Hessen und Nordrhein-Westfalen beabsichti-
gen nach Informationen des Bundesbauministeriums, eine derartige Kiindigungssperrfrist zu
erlassen. Hingegen sieht etwa das Saarland von einer solchen Verordnung ab, da nach Anga-
ben des zustandigen Ministeriums , die ausreichende Versorgung der Bevolkerung mit Miet-
wohnungen zu angemessenen Bedingungen im Saarland nirgendwo besonders gefahrdet
ist”.%?

Fir eine vertiefende Beurteilung der Bandbreite regional flexibler Anwendungsmoglich-
keiten der Bundesgesetzgebung ist in diesem Zusammenhang bedeutsam, dass schon vor
Inkrafttreten der Mietrechtsnovelle 2001 aufgrund des sogenannten Sozialklausel-Gesetzes
seit 1993 Landerverordnungen moglich waren, die inhaltlich mit der jetzigen Gesetzesrege-
lung identisch sind. So hatten die Stadtstaaten Berlin und Hamburg im Mai 1993 die Sozial-
klausel-Verordnung erlassen und jeweils das Stadtgebiet als Gebiet mit gefdhrdeter Woh-
nungsversorgung bestimmt, in dem die zehnjahrige Kiindigungssperrfrist gilt. Das Sozial-
klausel-Gesetz 1993 hinwiederum wurde tibrigens vom Gesetzgeber seinerzeit herbeige-
flhrt, um die Lander in den Stand zu setzen, der Welle von Umwandlungen, die 1992 nach

4 2. VO der LReg Uber einen erweiterten Kiindigungsschutz bei umgewandelten Mietwohnungen vom
11.12.2001 (GBIl. Nr. 19), ab 01.01.2002 in Kraft, befristet bis 31.12.2006.

0 VO iber die Gebiete mit gefahrdeter Wohnversorgung (Wohnungsgebieteverordnung - WoGeV),
GVBI 2001, S. 368, befristet bis 30.12.2011 (aufgefiihrte Gemeinden im Anhang).

5! Bayer. Staatsministerium des Innern, Oberste Baubehdrde, 12.09.2002.
2 Saarland, Ministerium fir Umwelt, Abteilung C, 20.08.2002.
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der Grundsatzentscheidung der obersten Gerichtshofe des Bundes eingesetzt hatte (siehe
oben), entgegenzusteuern.>® So handelte der Gesetzgeber konsequent, indem er in Uber-
gangsvorschriften der Mietrechtsreform 2001 (Artikel 229 § 3 Abs. 6 EGBGB) es den Lan-
dern freistellte, die alte Sozialklausel-Verordnung noch bis 31. August 2004 anzuwenden.
Zumindest in dieser wohnungspolitischen Frage hat der Bund demnach seine ansonsten
ausgepragt unitarische Praferenz zugunsten eines konsequent dezentralen, d.h. landerspezi-
fischen Regelungsfensters zurlickgestellt.

Ahnlich wie von den bayerischen Landesbehérden berichtet, hat sich das Instrument des
verldngerten Kiindigungsschutzes auch in Berlin nach Erkenntnissen der Senatsverwaltung
auf den Mietwohnungsmarkt dampfend ausgewirkt. Zwar sind in der Hauptstadt seit 1950
insgesamt 185.450 Wohnungen umgewandelt worden. Auch sei, so die Baubehorde, der
1992 einsetzende Nachholprozess im Ostteil der Stadt uniibersehbar. Dennoch aber konne
,keine Dramatik” festgestellt werden, was daflir spreche, dass das Instrument des verlanger-
ten Kiindigungsschutzes greife.>

4. Vom sozialen Wohnungsbau zur sozialen Wohnraumforderung:
das neue Wohnraumforderungsgesetz (WoFG) 2002

Kraft konkurrierender Gesetzgebung hat der Bund den sozialen Wohnungsbau seit Beginn
der 50er Jahre gesetzlich geregelt. Im Rahmen der bundesrechtlichen Regelungen obliegt
es den Landern, landeseigene Forderbestimmungen zur Ausgestaltung der Wohnungsbau-
forderung festzulegen. Dies bedeutet zweifellos eine Einschrankung der Regelungskompe-
tenzen der Lander. Andererseits behalten diese dennoch einen betrachtlichen wohnungspo-
litischen Handlungsspielraum, da sie die landesspezifischen Forderrichtlinien festlegen und
Programme des Bundes um eigene Programme erganzen konnen (vgl. Meisel 1997). Pro-
grammvorgaben des Bundes werden den Landern mit dem Anreiz von Finanzhilfen nach
Artikel 104a Abs. 4 GG (iberdies finanziell vergolten.

Diese Finanzhilfen des Bundes waren und sind an die gesetzlichen Grundlagen des sozia-
len Wohnungsbaus gebunden. Das seitens des Bundes verfolgte Férderungsziel ist, nach
ordnungspolitischer Kategorienlehre, versorgungsorientiert: ,Die Finanzhilfen des Bundes
dienen dazu, auch die Haushalte bei der Wohnraumversorgung zu unterstiitzen, die sich
selbst bei insgesamt glinstigen Marktbedingungen angemessenen Wohnraum nicht beschaf-
fen konnen.” (Finanzbericht 2002: 40). Das am 1. Januar 2002 in Kraft getretene Wohnraum-
forderungsgesetz (WoFG) halt an dem traditionellen Forderziel grundsatzlich fest, beschreibt
jedoch die Zielgruppe enger. Adressaten der Forderung sind nun nicht mehr die - im II.
Wohnungsbaugesetz so bezeichneten -, breiten Schichten des Volkes”, sondern ,,Haushal-
te, die sich am Markt nicht angemessen mit Wohnraum versorgen kbnnen und auf Unterstiit-
zung angewiesen sind” (§ 1 WoFG).>

>3 Berlin, Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung, 28.08.2002.
> Ebenda.
% Hinweis in Sachsen-Anhalt, Ministerium fir Wohnungswesen, Stadtebau und Verkehr, 11.03.2002.
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Die gesetzlichen Korrekturen in der Forderung des sozialen Wohnungsbaus dienen, da
die Finanzhilfen deutlich zuriickgefahren werden, einmal der Haushaltskonsolidierung des
Bundes (so auch Finanzbericht 2002: 40). Zum anderen legt das neue WoFG mehr Gewicht
auf die Bestandsforderung. Aus Sicht unserer Fragestellung ist vor allem interessant, dass das
Gesetz den Landern mehr Spielraum einrdaumt: ,Das WoFG ero6ffnet im Gegensatz zum
bisherigen Il. WoBauG den Landern mehr Freiraume (Abweichung von Einkommensgren-
zen, Regelung der Wohnflachenobergrenzen, erweiterter Haushaltsbegriff [Lebensgemein-
schaften], flexiblere Forderinstrumente etc.)”.*® Indem solcherart unterschiedlichen regiona-
len Gegebenheiten Rechnung getragen wird, sollen die Mittel zielgenauer und effizienter
eingesetzt werden konnen.

Die Reaktionen der Bundeslander auf das Gesetz folgen unterschiedlichen wohnungspo-
litischen Praferenzen und Handlungsmustern. Die Erwartung des Gesetzgebers, man kbnne
regional differenter Problembearbeitung Raum geben, hitte sich demzufolge auf den ersten
Blick erfiillt. Einige Linder machten zunichst von der Ubergangsvorschrift nach § 46 Abs. 2
WoFG Gebrauch und bewilligten bis Ende des Jahres 2002 die Fordermittel weiterhin auf der
alten Rechtsgrundlage des Il. WoBauG (so Bayern, Brandenburg, Hamburg, Hessen, Meck-
lenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiringen). Etliche Lander
legen, im Vorgriff auf die Umstellung auf das neue Recht, die Ermachtigung des § 9 Abs. 3
WoFG, derzufolge bei Antragstellern fiir die Schaffung von selbstgenutztem Wohneigen-
tum in ausgewdhlten Gebieten die gesetzlichen Einkommensobergrenzen bis zu 40 % tber-
schritten werden konnen, ihrer Forderpraxis schon jetzt zugrunde (Bayern, Brandenburg,
Hamburg, Thiiringen). Brandenburg hat dariiber hinaus, eine weitere Ermachtigung (§ 3
WOoFG) aufnehmend, die Vollzugskompetenzen festgelegt und die Amter, amtfreien Ge-
meinden und kreisfreien Stadte als zustandige Stellen bestimmt.” Wieder andere Lander,
wie Bremen und Hamburg, haben das neue Recht ohne Ubergangsfristen direkt umge-
setzt.’®

Die Verfahrensweisen im Umgang der Lander mit dem WoFG sind mithin nachweisbar
verschieden. Uber unterschiedliche wohnungspolitische Priferenzen der Linder und ihre
mogliche Beriicksichtigung sagt die jeweils gewahlte formale Umsetzung indes wenig aus.
Dieser inhaltliche Punkt aber ist der eigentliche Test auf die regional wirksame Flexibilitat des
novellierten Bundesrechts. Bei ndherem Hinsehen zeigt sich, dass das Ausmals inhaltlicher
Ubereinstimmung zwischen der Férderkulisse der Lander und den Intentionen des Bundes-
gesetzgebers durchaus unterschiedlich ausfallt. Bayern und Sachsen beispielsweise geben
an, dass die jeweils eigenen wohnungs- und sozialpolitischen Ziele mit den Landesforderpro-
grammen, die bereits gefahren werden, erreicht wiirden. ,Erganzende Programme auf der
Basis des neuen Bundesrechts” sind in Bayern derzeit nicht geplant.>® Ebenso ist aus sachsi-

% Ebenda.
57 Land Brandenburg (wie Anmerkung 42).

% Siehe Richtlinien zur Durchfiihrung der vertraglich vereinbarten Forderung von EigentumsmaBnahmen
(Amtsblatt der Freien Hansestadt Bremen Nr. 54, 2002, S. 401 ff.); Innenministerium Schleswig-Holstein
(wie Anmerkung 10).

9 Bayer. Staatsministerium des Innern, Oberste Baubehorde (wie Anmerkung 23).
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scher Sicht ,derzeit nicht absehbar, dass sich durch die Reform des Wohnungsbaurechts
wesentliche Anderungen ergeben werden”.®® Auch Mecklenburg-Vorpommern, das - wie
Bayern - schon vor Inkrafttreten des WoFG diverse Programme zur Pflege und Forderung
des Wohnungsbestands gefahren hatte, ist das WoFG kein Impuls zur Auflegung neuer
Programme.®" Niedersachsen wiederum verweist auf fehlende Finanzspielraume.®?

Einige ost- und westdeutsche Lander machen deutlich, dass das WoFG fiir die jeweils
eigene regionaltypische Problemlage nur bedingt oder gar nicht passfahig ist. Sachsen und
Sachsen-Anhalt verweisen im Tenor gleichlautend darauf, dass die fiir den ostdeutschen
Wohnungsmarkt kennzeichnenden Leerstande die Forderung von Mietwohnungsbau, selbst
unter sozialen Vorzeichen, schwer vermittelbar erscheinen lassen.®® Unverhohlen kritisch
ablehnend dulRert sich Rheinland-Pfalz:

,Das Land Rheinland-Pfalz beabsichtigt, seine Wohnungspolitik auch in Zukunft breiter
anzulegen als vom Wohnraumforderungsgesetz abgedeckt. Das Land verfolgt seit Jah-
ren eine Politik zugunsten des Bestandes, der im Zweiten Wohnungsbaugesetz sehr
stiefmitterlich behandelt wurde. Das Land wird sich auch weiterhin Tatigkeitsfeldern
zuwenden, die auBerhalb der Aufgabenkataloge des § 2 WoFG liegen. So besteht
beispielsweise im Bereich der Modernisierungsforderung ein Bedurfnis nach einem
Programm ohne Preis- und Belegungsbindung. Dies entspricht der Struktur unseres
Bundeslandes mit einer Eigentumsquote von rund 54 % und einer begrenzten Wirt-
schaftskraft. Die Erneuerung des Wohnungsbestandes soll auch ohne diejenigen Bin-
dungen maglich sein, die das Konzept des Wohnraumférderungsgesetzes vorsieht.”*4

Andererseits gibt es eine Gruppe von Landern, die zwischen dem WoFG und ihrer eige-
nen regionalen Programmpalette einen positiven Bezug herstellen. Thiiringen etwa nennt
etliche landeseigene Programme der Bestandsforderung, welche bundesrechtliche Vorga-
ben ,ergdanzen und erweitern”.®> Das Land Hessen will auch nach Inkrafttreten des WoFG
,den Mietwohnungsbau, die Forderung von selbstgenutztem Wohneigentum und die Mo-
dernisierung von Wohnraum unterstiitzen”. Es stellt hierfiir jahrlich mindestens 92,2 Mio. EUR

0 Sdchs. Staatsministerium des Innern (wie Anmerkung 28). - Weiter heifit es: ,Die Wohneigen-
tumsforderung beinhaltet in Sachsen bereits - unabhéngig von der Reform des Wohnungsbaurechts - eine
Differenzierung nach regionalen, sozialen und 6kologischen (Passivhausbau) Kriterien. Derzeit bestehen
keine Planungen, eine weitere Differenzierung der Einkommensgrenzen nach den ortlichen und regionalen
wohnungswirtschaftlichen Verhaltnissen innerhalb Sachsens einzufiihren.” (Ebenda).

°' Ministerium fir Arbeit und Bau, Mecklenburg-Vorpommern, 05.09.2002.
%2 Niedersachsisches Innenministerium, 02.10.2002.

% In Anbetracht des Wohnungsleerstandes wurde die Mietwohnungsbauférderung auf Null gesetzt”
(Sachs. Staatsministerium des Innern, wie Anmerkung 28). - Die eine staatliche Forderung rechtfertigende
sozialpolitische Komponente bedeute, so das Magdeburger Ministerium, ,auch und gerade fiir Sachsen-
Anhalt, dass bei einem von Wohnungsiiberhangen gepragten Wohnungsmarkt und der Forderung nach
Abriss/Rickbau von Wohnungen es immer schwieriger wird, ein Bediirfnis fir die Wohnungsbauférderung
zu begriinden” (Sachsen-Anhalt, wie Anmerkung 29).

%4 Rheinland-Pfalz, wie Anmerkung 9.

% Freistaat Thiringen (wie Anmerkung 14); ferner Freistaat Thiringen, Innenministerium, 17.09.2002.

304



Erledigung bundesstaatlicher Aufgaben [

bereit, die vom Bund mit lediglich rd. 17,7 Mio. EUR kofinanziert werden.®® Auf die ver-
gleichsweise geringen Anteile der Finanzhilfen des Bundes am Landeswohnungsbaupro-
gramm (6,6 %) weist auch Nordrhein-Westfalen hin, zeigt sich aber im Gbrigen gewillt, die
Spielraume des Bundesrechts fiir eine Justierung der Programme und Forderrichtlinien ent-
sprechend der Wohnungsmarktsituation im Lande auszuschopfen:

,Diesen Gestaltungsspielraum nutzen wir fiir ein differenziertes Forderangebot, das
sich im Mietwohnungsbau daran orientiert, die Fordermittel weitgehend auf die Be-
darfsschwerpunkte zu konzentrieren und bei der Eigentumsforderung darauf abzielt,
mit der direkten Eigentumsforderung des Landes einen Beitrag zur Vermeidung der
Stadt-Umland-Wanderung und zur Starkung der Eigentumsbildung in der Stadt zu lei-
sten.”®”

Versuchen wir ein kurzes Resiimee: Die Lander haben die im WoFG 2002 enthaltenen
Handlungsvorschldge des Bundes unterschiedlich aufgenommen und umgesetzt. Insoweit
haben sich die mit der Gesetzesnovelle verbundenen Erwartungen regional flexibler Hand-
habung durchaus erfiillt. Anders als beim Baurecht, handelt es sich beim WoFG um ein
distributives Programm mit redistributiven Elementen®®, das die Haushalte der Lander in
betrachtlichem Umfang tangiert. Anders als bei den Offnungsklauseln des BauGB, die ihre
Lenkungswirkung tiber Gebote und Verbote entfalten, werden deshalb im Falle des WoFG
der jeweilige Verzicht auf die Landererméachtigungen oder deren Realisierung nicht so sehr
mit kontrdren ,Verwaltungsphilosophien”, sondern deutlicher richtungspolitisch begriindet:
Unter dem Etikett ,Bestandsschutz” werden teils die Eigentumsférderung, teils die Versor-
gung mit erschwinglichem Mietwohnraum starker akzentuiert. Fir die Lander ist die woh-
nungspolitische Schnittmenge mit der sozialen Wohnraumforderung des Bundes ersichtlich
unterschiedlich ausgefallen. Aber auch darin driickt sich eben regionale Differenz aus, so-
dass auch jene Lander, die mit dem WoFG nicht viel anfangen konnen, folgerichtig nicht mit
Konfrontation und Verweigerung gegentiber dem Bund reagieren, sondern sich auf parallele
Forderwege verlegen.

Hinzu kommt, dass die Lander und Kommunen, in ihrer Rolle als von uns so definierte
dezentrale Akteure 1. und 2. Ordnung (siehe oben), im Prozess der Umsetzung (landes-)
staatlicher Forderprogramme durchaus kreativ handeln. Nachgewiesen wurde eine erkenn-
bare pragmatische Anpassung geltender Wohnungsbauférderprogramme im Zuge der
Umsetzung, ,mitunter durch Anpassungsflexibilitat von unten, und zwar dezentral, informal
und kompatibel zur staatlichen Programmebene” (Meisel 1997). In seiner vergleichenden
Untersuchung der kommunalen Implementation wohnungspolitischer Férderprogramme in
Sachsen und Sachsen-Anhalt (1991 - 1994) kommt Dirk Meisel zu dem Ergebnis, dass staat-
liche und kommunale Instanzen in einen ,wechselseitigen, gestaltenden Riickkopplungs-
und Lernprozess” eintraten. ,Die kommunalen Akteure verlassen ihre Rolle als blofe Voll-

% Hess. Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung (wie Anmerkung 11).

57 Ministerium fiir Stadtebau und Wohnen, Kultur und Sport des Landes Nordrhein-Westfalen (wie
Anmerkung 12).

%8 Redistributiv wirkt sich das WoFG insofern aus, als die ostdeutschen Lander von den Finanzhilfen des
Bundes weiterhin einen - gemessen an ihrem Bevolkerungsanteil - hoheren Anteil erhalten.
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zugstrager staatlicher Aufgabenverwaltung und treten als Ko-Autoren in die Programmfor-
mulierung ein” (ebenda).

Wenn sich nun aber im regionalen Mosaik der Wohnungsversorgung die Unterschiede
derart deutlich abbilden und sich als , historische Muster” (Raumordnungsbericht 2000: 145)
verstetigen, liegt der Vorschlag einer radikalen Dezentralisierung nahe: Der Bund zieht sich
aus dem Feld der Wohnungspolitik vollig zuriick und tiberldsst diesen Sektor der konkurrie-
renden Gesetzgebung, einschlieBlich eines angemessenen Transfers von Bundesmitteln,
den Landern. Andererseits sprechen gerade die eine hohe Beharrungskraft aufweisenden
Unebenheiten der regionalen Wohnungsmarkte auch gegen eine ganzliche Veranderung.
Was NRW als Aufgabe der Wohnungspolitik dieses Landes formuliert, lasst sich paradigma-
tisch auf das gesamte Bundesgebiet tibertragen: ,Vor allem Haushalte mit geringem Einkom-
men sowie Haushalte mit Kindern, Alleinerziehende, Schwangere, dltere und behinderte
Menschen, Wohnungslose und sonstige hilfsbediirftige Personen haben nach wie vor Schwie-
rigkeiten, sich selbst auf dem Wohnungsmarkt zu versorgen. [...] Auch in Zukunft bleibt
daher die Schaffung und Sicherung von Preis- und Belegungsbindungen sowie die Erhaltung
preisglinstigen Wohnraums eine vordringliche Aufgabe der Wohnungspolitik.“¢* Um diese
gleichsam immerwdhrende Bediirfnisklausel der Wohnungsversorgung einzuldsen, ist der
deutsche Bundesstaat vorrangig nicht in seiner foderalistischen Verfassungskonstruktion ge-
fordert, sondern in seiner sozialstaatlichen Verfassungsnorm, die eine bundesweit gleiche
Beriicksichtigung verlangt.

Wagt man die beiden Ziele der regionalen Bedarfsangemessenheit und der personalen
Bedurfnisgerechtigkeit gegeneinander ab, so ist gleichwohl vorstellbar, dass die Zustandig-
keit fir Wohnbauforderprogramme vollstandig an die Lander abgetreten wird. Denn kein
Bundesland wird die versorgungsorientierte Option, breiten Bevolkerungskreisen erschwing-
lichen Wohnraum bereitzustellen, schlicht vernachlassigen wollen und kénnen.

5. Regionale Anpassungs- und Ausgleichseffekte der Wohngeldnovelle 2001

Starker noch als die Wohnbauforderung ist das staatliche Wohngeld ein distributives Pro-
gramm mit sozialpolitischer Intention. Ziel des Programms ist es, Haushalten mit geringem
Nettoeinkommen, die sich aufgrund des gegebenen Mietenniveaus aus eigener Kraft nicht
ausreichend mit Wohnraum versorgen konnen, durch Minderung der Wohnkostenbelastung
ein angemessenes und familiengerechtes Wohnen zu ermoglichen (siehe Wohngeld- und
Mietenbericht 1997: 8). Im Unterschied zur sozialen Wohnraumforderung stellen sich jedoch
regional differenzierende Effekte beim Wohngeldgesetz (WoGG) nicht ein durch den Ge-
brauch (oder Nichtgebrauch) von Landerermachtigungen, sondern durch die bundeseinheit-
liche Anwendung der beiden Berechnungskriterien (individuelles) Einkommen und (lokale)
Mietenstufe. Dies hat zur Folge, dass sich regionale Gefille in Einkommen und Mietbela-
stungen der Haushalte zwangslaufig in der Hohe und Empfangerzahl der Wohngeldleistun-
gen widerspiegeln.

0 Ministerium fiir Stadtebau und Wohnen: Wohnungsbauprogramm 2002 vom 13.03.2002, S. 2.

7 Das nach Einkommen und Miete berechnete Tabellenwohngeld gilt als das ,klassische” wohnungspolitische
Instrument. Das pauschalierte Wohngeld, dessen Adressaten die Empfanger von Sozialhilfe sind, wird
demgegentiber als reiner Sozialtransfer wirksam (sieche Wohngeld- und Mietenbericht 1999: 10 f.).
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Die Verschiebung der Proportionen zwischen dem sog. Tabellenwohngeld zugunsten des
pauschalierten Wohngeldes™, die zunehmende regionale Spreizung der Mieten nach Lage-
und Wohnwertmerkmalen (Wohngeld- und Mietenbericht 1999: 28 und 54) sowie das He-
rauswachsen vieler Haushalte aus den Einkommensgrenzen des Wohngelds aufgrund rein
nominaler Einkommenszuwachse” haben zur Novellierung des WoGG zum 1. Januar 2001
gefiihrt. Die Wohngeldnovelle beinhaltet vornehmlich zwei Korrekturen, die als strukturelle
Anpassungseffekte beschrieben werden kénnen: Erstens sollten die Wohngeldleistungen in
den alten und neuen Bundeslandern angeglichen werden; hier bestand ein auch von den
ostdeutschen Landern anerkannter Nachholbedarf fiir westdeutsche Leistungsempfinger.
Zum 1. Januar 2002 wurden daher die zuvor schon in Westdeutschland geltenden sechs
Mietenstufen auch in den ostdeutschen Landern eingefiihrt. Zweitens wird das bisherige
pauschalierte Wohngeld nach den Regeln des Tabellenwohngelds gezahlt, wobei Leistungs-
kiirzungen flr Sozialhilfeempfanger vermieden werden sollen.”?

Die Verteilungseffekte des novellierten WoGG lassen sich erst im September 2003 sta-
tistisch flichendeckend abbilden, werden aber in ersten Erfahrungsberichten sowohl von
den ostdeutschen wie auch von westdeutschen Landern tiberwiegend positiv dargestellt.
Wo Wohngeldempfanger in Ostdeutschland durch die neu erfolgte Mieteinstufung ihrer
Gemeinde von Leistungsminderungen betroffen sind, wird dies durch die Hartefallregelung
des § 42 Nr. 3 b +cWoGG in der Regel aufgefangen.”? Mit Ausnahme Brandenburgs™ hat
die gednderte Rechtslage in allen neuen Landern zu Verbesserungen bei den Leistungen
gefiihrt.”> Die finanziellen Vorteile, die sich etwa fiir sdchsische Wohngeldempfanger ge-
genitiber 2001 aufgrund der Neuregelung ergaben, lassen sich durch den Jahresvergleich
einiger Eckdaten verdeutlichen (s. Tabelle auf der nachsten Seite).

In Ostberlin errechnete sich fiir ca. 15 % der Wohngeldempféanger ein geringerer Betrag,
der allerdings durch den sog. Harteausgleich nach § 42 Abs. 3 WoGG grolenteils abgefedert
werden konnte. In Westberlin stieg der durchschnittliche Wohngeldbetrag beim allgemei-
nen Wohngeld um 46,3 %, bei einer um 23 % erhohten Anzahl der Wohngeldberechtig-
ten.”® Das Land Hessen registriert in einer nichtamtlichen internen Statistik eine Steigerung
des durchschnittlichen Monatsbetrages bei allgemeinem Wohngeld um rd. 6,5 % und beim

7' Einem hausinternen Vermerk des Ministeriums fir Stadtebau NRW zu den materiellen Konsequenzen
der Wohngeldnovelle ist zu entnehmen, dass sich die Mehrausgaben der Wohngeldnovelle fiir Bund und
Lander auf insgesamt 1,4 Mrd. DM belaufen, fir eine Realwertsicherung gemessen am Leistungsniveau der
vormaligen Anpassung (1990) jedoch rd. 3,6 Mrd. DM erforderlich gewesen waren (Vermerk Gruppenleiterin
IV A, 10.01.2001).

2 Ebenda, ferner Wohngeld- und Mietenbericht 1999: 13 f.
7% Freistaat Thiringen, Innenministerium (wie Anmerkung 14).

7 Im August 2002 wurde in Brandenburg an ca. 85000 Haushalte allgemeines Wohngeld gezahlt. Die
Quote lag damit leicht unter der Vergleichszahl des Vorjahres 2001 (ca. 86.000 Haushalte). Im gleichen
Zeitraum stieg die Empfangerzahl der Haushalte, die den besonderen Mietzuschuss fiir Sozialhilfe erhielten,
von durchschnittlich 16700 (2001) auf ca. 18500 (2002) an (Angaben nach Land Brandenburg, Ministerium
fur Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr, wie Anmerkung 42).

75 Sachsen-Anhalt registriert eine ,insgesamt recht erhebliche Verbesserungen fir die
Wohngeldempfanger” (Ministerium fiir Wohnungswesen, Stadtebau und Verkehr, wie Anmerkung 29).

76 Berlin, Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung (wie Anmerkung 8).
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Wohngeldempfanger in Sachsen vor und nach der Wohngeldnovelle

2002 2001
Wohngeldleitung fii3 Monate 67.633.370 E 49.000.081 E
davon Allgemeines Wohngeld 52.881.478 E 37.057.339 E
davon Besonderer Mietzuschuss 14.751.893 E 11.942.743 E
Durchschnittlich je Monat 22.544.457 E 16.333.360 E
Durchschnittliche Wohngeldhohe je
Empfinger im Monat Méarz:
Allgemeines Wohngeld 87,73 E 83,77 E
Besonderer Mietzuschuss 174,98 E 143,06 E
Anzahl der Emptanger von Wohngeld
Monat Mdrz)
Allgemeines Wohngeld 164.606 120.853
Haushalte als Wohngeldempfanger 8,55% 6,23%

Angaben nach: Sachsisches Staatsministerium des Innern (April 2002)

besonderen Mietzuschuss um rd. 3,8 %. Gegenitiber dem Vorjahr 2001 hat die Zahl der
Neufélle um ca. 29 % zugenommen.”” Auch in Nordrhein-Westfalen hat die Novelle zu
splrbaren Mehrleistungen im Einzelfall sowie zu einem deutlichen Anstieg der Wohngeld-
ausgaben (bei Tabellenwohngeld von rd. 344 Mio. EUR im Jahr 2000 auf rd. 504 Mio. EUR
im Jahr 2001) gefiihrt.”®

Der Verwaltungsmehraufwand wird seitens der Lander unterschiedlich beurteilt. Einer-
seits bringt die Umstellung der Einkommensfeststellung, insonderheit die Ubernahme des
steuerrechtlichen Einkommensbegriffs, fiir die Mitarbeiter der Wohngeldstellen eine zum
Teil erhebliche Mehrbelastung an Bearbeitung und Schulung mit sich. Andererseits wird die
mit der Novelle vollzogene Rechtsvereinheitlichung insbesondere von ostdeutschen Lan-
dern ausdricklich begriiBt.

Unsere Frage, ob eine Dezentralisierung des Wohngeldes, dergestalt, dass die Regelzu-
standigkeit vom Bund an die Lander abgegeben wird, fiir sinnvoll erachtet wird, ist von den
diese Frage beantwortenden Landern - Brandenburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen-Anhalt und Thiringen - ausnahmslos verneint worden. Das mit dem novellierten
WoGG erreichte einheitliche Leitungsniveau sowie eine einheitliche Vollzugspraxis werden
als unabdingbar erachtet. Dezentrale Problembearbeitung berge das Risiko einer , 16fachen

77 Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung (wie Anmerkung 11).
78 NRW, Ministerium fir Stddtebau, (wie Anmerkung 12).
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Doppelarbeit und [die] Gefahr einer unterschiedlichen Rechtsanwendung”.” Brandenburg
macht berechnungstechnische Griinde geltend:

,Durch die bundeseinheitliche Festlegung der Mietenstufen wird erreicht, dass sich
ein einheitliches Leistungsniveau des Wohngeldes in den Landern fiir vergleichbaren
Wohnraum ergibt. Die Zugehorigkeit einer Gemeinde zu einer Mietenstufe richtet
sich nach dem Mietenniveau von Wohnraum fiir Mieter, die allgemeines Wohngeld
beziehen. Das Mietenniveau ist die durchschnittliche prozentuale Abweichung der
Quadratmetermieten von Wohnraum in Gemeinden vom Durchschnitt der Quadrat-
metermieten vergleichbaren Wohnraums im Bundesgebiet. Eine Umstellung der Zu-
standigkeit ware wegen der Verfahrensweise zur Ermittlung des Mietenniveaus aus
statistischen Angaben aller Lander somit auch nicht moglich.”#

Uberdies wird befiirchtet, dass der Bund neuerlich versucht sein werde, sich aus der
halftigen Finanzierung des Wohngeldes zurtickzuziehen. ,Gabe es landeseigene Wohnungs-
gesetze, wiirde sich der Bund sicher nicht an den Kosten beteiligen.”®" Aus allen genannten
Grinden wird eine Abgabe der Regelzustandigkeit an die Lander klar zuriickgewiesen.

6. Zusammenfassung der Ergebnisse und Folgerungen

Unterzieht man gewachsene Programmstrukturen bundesdeutscher Bau- und Wohnungs-
politik und ihre foderal- bzw. kommunalstaatliche Ausgestaltung und Umsetzung abschlie-
Rend einer zusammenfassenden Betrachtung und Beurteilung, so ist vor allem festzuhalten,
dass die beteiligten Akteure unter den Bedingungen des unitarischen Bundesstaates langst
Losungswege beschreiten, welche unter dem Dach bundeseinheitlichen Rechts Raum ge-
ben fiir regionale Varianten und lokal flexible Losungen.

Die Befunde unserer vier Fallstudien zeigen zweierlei: Das bereits vorhandene Instru-
mentarium von Landeroffnungsklauseln gibt Raum fiir dezentrale Lésungen. Obwohl sich
das grundsatzlich unitarische Interesse des Bundes tiberraschend deutlich in der Praxis den-
noch durchsetzt, werden regionale Sonderwege geoffnet und auch beschritten, um landes-
typische Bedarfslagen, ferner die Sondersituation der Stadtstaaten sowie die speziellen Be-
dingungen der ostdeutschen Lander zu beriicksichtigen. Inwieweit dabei unterschiedliche
parteipolitische Praferenzen handlungsleitend sind, ist kaum oder gar nicht erkennbar; sol-
che Praferenzen bleiben hinter dem Kanzlei-Sprachgebrauch der Ministerialbirokratien der
Lander, der sich wie eine spanische Wand vor - gewiss in allen Landern wirksame - richtungs-
politische Direktiven legt und diese so gut wie unkenntlich macht, jedenfalls biirokratisch-
professionell verborgen.

Die im bestehenden institutionellen Rahmen der foderalstaatlichen Politikverflechtung
und Mischfinanzierung vorhandenen Freiraume der Lander6ffnungsklauseln werden benutzt,
aber weniger als angenommen. Daflr gibt es zwei denkbare Griinde: Einmal sind die Interes-

79 Freie Hansestadt Bremen, Amt fir Wohnung und Stadtebauforderung, 27.08.2002.
8 Land Brandenburg (wie Anmerkung 42).
81 Wie Anmerkung 34.
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sen der Lander, als Landergesamtheit und zumindest teilweise auch in ihren partikularen
Auspragungen, im Ergebnis des im Vermittlungsverfahren ausgehandelten Kompromisses
bereits so weit berlicksichtigt, dass der Drang zu nachmaligen Alleingdngen gedampft ist.
Dies konnte erklaren, dass die unitarische Position des Bundes in der Endabrechnung, d.h.
sichtbar in sparsamer Anwendung der Offnungsklauseln, deutlicher als erwartet durchschligt.
Die zweite Erklarung wire, dass die administrative Handlungslogik der Landesverwaltungen,
die darauf ausgerichtet ist, den Vollzugsaufwand und die Vollzugsrisiken von Rechtsnormen
moglichst zu minimieren, eine depolitisierende Wirkung entfaltet - in dem Sinne namlich,
dass an sich umsetzbare, vom Kompromiss des Bundesgesetzes abweichende Vorstellungen
der Landespolitik von der Fachverwaltung neutralisiert werden.

Deutlich wird ferner, dass im Zuge der Anwendung von Lander6ffnungsklauseln kommu-
nale Behorden, und somit auch lokale Rationalitaten, starker einbezogen und gefordert wer-
den. Mit einer ,,nach unten” verraumlichten Politik wird folglich durchaus Ernst gemacht -
wie auch anders, da die Lander bekanntlich iber keinen hinreichenden eigenen Verwal-
tungsunterbau verfiigen und die Implementation an die kommunale Ebene weiterreichen
miissen. Fiir die Kommunen ist diese stirkere Einbeziehung, das zeigt die LOK zu § 172
BauGB exemplarisch, mit erheblich gesteigertem Verwaltungsaufwand verbunden. Renate
Mayntz’ Annahme, dass regulative Programme mit ebensolchen Effekten einhergehen, wird
jedenfalls fiir diesen Sektor bestatigt.

So flexibel Landeroffnungsklauseln offenkundig sind: Sie sollten zu echten landesparla-
mentarischen Subsididrrechten fortentwickelt werden, unter Ausschaltung jener gesetzes-
technischen Schleichpfade, welche es dem Bund offenbar erméglichen, seine unitarischen
Interessen doch noch starker zur Geltung zu bringen. Die Anpassungsfrist fiir Landesgesetze
sollte so bemessen sein, dass Offnungsklauseln nicht aufgrund eng bemessener Fristen leer
laufen. Damit konnte der vielbeklagte ,Machtverlust der Landesparlamente” immerhin teil-
weise kompensiert werden.

Darlber hinaus ist eine starkere Verschiebung vom Verbundprinzip zum Trennprinzip im
Sektor der Bau-und Wohnungspolitik, im Sinne einer Verlagerung von Zustandigkeiten und
Finanzvolumina auf die Lander, teilweise durchaus vorstellbar. Jedoch bedarf es hierbei eines
,Fein-Tuning”, d.h. einer sorgfaltigen Folgenabschatzung fiir jedes einzelne sektorpolitische
Instrument. Anders gesagt: Man kann nicht Politikfelder in Ganze dezentralisieren. Und:
Dezentrale Aufgabenverlagerung setzt einen entsprechenden finanziellen Lastenausgleich
zwingend voraus.

Unsere Beispiele belegen: Dezentrale Problembearbeitung muss fiir den Bereich der
Wohnungspolitik nicht erst erfunden werden. Sie wird vielmehr auf verschiedene Weise
bereits legislatorisch und administrativ praktiziert. Uberlegungen, die dezentrale Verlage-
rung von Zustandigkeiten zu erweitern, sollten auf der empirischen Erfolgskontrolle bereits
vorhandener Dezentralitat aufbauen. So sollte etwa die Wohngeld-Zustandigkeit - wie (iber-
haupt Gesetze, die einen individuellen Leistungsanspruch begriinden - weiterhin bundes-
einheitlich geregelt bleiben. Dafiir sprechen weniger die seitens der Lander selbst angefiihr-
ten verwaltungstechnischen Bedenken als vielmehr elementare sozialstaatliche Grundsat-
ze: gleiche bzw. vergleichbare individuelle Bedirftigkeit kann nicht, nach den Zufallen regio-
naler Ansassigkeit, unterschiedlich behandelt werden.
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Hingegen spricht nichts ernsthaft dagegen, dass die Wohnbauférderung den Landern ganz
tbertragen wird. Schon jetzt fahren etliche Bundeslander eigene zusatzliche Forderprogram-
me, in welchen die Zielmarken der Eigentumsférderung oder Versorgung des Mietmarktes,
der Neubau- oder Bestandsforderung unterschiedlich gewichtet werden. Die Lander sind
langst dazu Gibergegangen, die Férdermittel unterschiedlicher Programme zu biindeln und
objektgerichtet lokal zu vergeben. In Sachsen-Anhalt z.B. erfolgt die Vergabe von Woh-
nungsbaufordermitteln seit spatestens Mitte der 90er Jahre , ausschlieBlich bedarfsbezogen
und bei Vorlage einer stadtebaulichen Bewertung” (Landesentwicklungsbericht 1996).

Das novellierte WoFG ist flr regional unterschiedliche Problemlagen offenbar nur be-
dingt passfahig. Hier konnte die Abgabe von Bundeskompetenzen an die Lander und die
Umschichtung von Bundesmitteln zugunsten der Lander bewirken, dass die eingangs er-
wahnten regionalen Muster der Wohnungsversorgung wirksamer ausgestaltet werden kon-
nen.
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