Zeitschrift fur Wirtschafts- u. Sozialwissenschaften (ZWS) 116 (1996), S. 503 - 529
Duncker & Humblot, Berlin

Zur Reform des Wohngeldes*

Franz Hubert**

1. Einfiihrung

Das Wohngeld ist in der Bundesrepublik als Instrument der sozialen Ab-
sicherung des Wohnungsmarktes allgemein akzeptiert. Insbesondere Oko-
nomen haben sich in der Vergangenheit oft flir eine Starkung der Indivi-
dualsubvention zu Lasten der objektgebundenen Wohnungsbausubventio-
nen ausgesprochen.’ Zwar wurde die konkrete instrumentelle Ausgestal-
tung des deutschen Wohngeldsystems durchaus auch kritisiert (Nachtkamp
& Hudelmaier 1993). Insgesamt blieben die Einzelheiten eines Transfersy-
stems, tiber das 1992 fast 7 Mrd DM an 3.7 Mio Haushalte gezahlt wurden,
jedoch erstaunlich unkontrovers und wohl auch unbekannt. Die inzwischen
iiberfillige 9. Novelle des Wohngeldgesetzes verleiht Uberlegungen zu einer
grundlegenden Reform des Wohngeldes jedoch neue Aktualitit. So hat auch
die vom Bundesbauministerium eingesetzte ,Expertenkommission Woh-
nungspolitik‘ detaillierte Vorschldge zur Reform des derzeitigen Wohngeld-
systems unterbreitet. Ziel dieses Beitrags ist es, die Reformvorschlige der
Kommission kritisch zu wiirdigen und Alternativen zu entwickeln.?

Hierzu wird in Abschnitt 2 das Wohngeldsystem in seiner derzeitigen
Form erldutert. Dabei werden insbesondere die den Wohngeldtabellen zu-
grundeliegenden Berechnungsvorschriften dargestellt (Abschnitt 2.2), die
bislang in der Debatte kaum zur Kenntnis genommen wurden. In Abschnitt
3 wird die Empfehlung der Expertenkommission zum Wohngelddesign vor-
gestellt und mit der derzeitigen Regelung verglichen. Es zeigt sich, daB das
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1 Zur programmatischen Diskussion siehe u. a. Mackscheid & Deichmann (1982),
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2 Fiir die neuen Bundeslédnder gilt zur Abfederung der Mieterh6hungen ein zeitlich
befristetes Sonderwohngeld. Dieser Beitrag behandelt nur das ,Normalwohngeld’ in
den alten Bundesldndern, auf das sich auch der Kommissionsvorschlag bezieht.
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von der Kommission ausgemachte ,Ubergangsproblem‘ vom pauschalierten
Wohngeld in das Tabellenwohngeld und die daraus resultierenden negativen
Leistungsanreize in dieser Form nicht existieren. Auch wiirde der Kommis-
sionsvorschlag den Anreiz zum verstirkten Wohnkonsum keineswegs besei-
tigen. In Abschnitt 4 wird zunichst erldutert, welche Besonderheiten auf
den Wohnungsmaérkten eine Subvention der Wohnkosten — auch ohne die
umstrittene These von der Meritorik des Wohnens — rechtfertigen. Im Ziel-
konflikt zwischen fiskalischer Sparsamkeit und der Vermeidung uner-
winschter Substitutionseffekte zwischen Wohnen und anderem Konsum,
lieBe sich die Effizienz des Wohngeldes jedoch steigern. Hierfiir miifite die
besondere Subventionierung des Wohnkomforts (Ausstattung, Alter) in den
Wohngeldobergrenzen aufgegeben und erhohte Leistungen in den Fillen ge-
wihrt werden, in denen sich hohe Belastungen aus dem Neuabschlufl von
Mietvertragen ergeben. In Abschnitt 5 werden die wichtigsten Uberlegun-
gen zusammengefaf3t. Ein Anhang enthilt eher technische Erlduterungen
zur Wohngeldfunktion.

2. Das Wohngeldsystem der Bundesrepublik

Vom Gesetzgeber wird der Zweck des Wohngeldes mit der ,wirtschaftli-
chen Sicherung angemessenen und familiengerechten Wohnens' (§ 1 WoGG)
umschrieben. Konkretisiert wird diese Vorgabe dahingehend, daB3 die Ko-
sten fiir eine angemessene Wohnung in einem wirtschaftlich vertretbaren
Verhiltnis zum Familieneinkommen stehen sollen. Unter den Kosten des
Wohnens wird fiir Mieter die Bruttokaltmiete, fiir Eigentiimer der Kapital-
dienst und pauschalierte Betriebskosten verstanden. Das Familieneinkom-
men wird durch eine Reihe meist pauschalierter Abschlige aus dem Brutto-
einkommen berechnet. Es entspricht in etwa dem Nettoeinkommen (nach
Steuern und Sozialabgaben) des Haushalts. Bei Eigentiimern wird die fikti-
ve Miete angerechnet.® Die Angemessenheit der Wohnung wird durch
Hochstbetrdge fiir die anzurechnenden Wohnkosten berticksichtigt. Der
uber diesen Obergrenzen liegende Teil der Wohnkosten bleibt unbertick-
sichtigt. Welcher ZuschuBl notwendig ist, um die wirtschaftliche Vertretbar-
keit zu gewihrleisten, ergibt sich aus den sog. Wohngeldtabellen.

3 Die Bestimmung von Wohnkosten und Einkommen soll hier nicht weiter proble-
matisiert werden. Kritisch zur Ermittlung des Familieneinkommens, Expertenkom-
mission Wohnungspolitik (1994), TZ. 6113, 6118. Da etwa 90% der Wohngeldempfan-
ger Mieter sind, werden die Begriffe Wohnkosten und Miete im weiteren synonym
verwendet.
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Tabelle 1
Relation der Mietobergrenzen
Familiengrofe und Richtflachen
1 Pers. 2 Pers. 3 Pers. 4 Pers. 5 Pers. + 1 Pers.
48m* 62m? 74m?® 86m?> 98m? 12m*
Alter und Ausstattung
bis 1965 1966 bis 1977 ab 1978
mit ZH oder | mit ZH und mit ZH oder | mit ZH und
mit Bad/Du | mit Bad/Du mit Bad/Du | mit Bad/Du
70% 82% 100% 89% 115% 122%
Mietenstufen
I II III v v VI
88% 94% 100% 108% 116% 124%

2.1 Die Mietobergrenzen

Ausgangspunkt fiir die Berechnung der Hochstgrenzen sind Richtfldachen,
die nach der FamiliengroBe gestaffelt sind (Tabelle 1). Sie betragen 48 m?
fiir die erste, zuséatzliche 14 m? fiir die zweite und weitere 12m? fiir jede wei-
tere Person. Diese Richtfldchen werden mit einer Durchschnittsmiete multi-
pliziert, welche nach Baualter, Ausstattung und regionalem Mietendurch-
schnitt differenziert ist. In Tabelle 1 ist die relative Gewichtung der einzel-
nen EinfluBfaktoren wiedergegeben.*

Solange die Miete unterhalb der Hochstgrenzen liegt, haben die Woh-
nungsmerkmale keinen EinfluBl auf die Hohe des Wohngeldes. Im Durch-
schnitt der letzten Jahren tiberschritten jedoch tiber 40% der Wohngeld-
empfinger die Hochstgrenzen — derzeit sind es sogar etwa die Hélfte. Dies
sind insbesondere solche Haushalte, die nach einer Verkleinerung der Fami-
lie nicht in kleinere Wohnungen gezogen sind und solche, die in jlingerer

4 Diese vereinfachte Darstellung der Tabelle der Mietobergrenzen des § 8 WoGG
ist moglich, weil die relativen Gewichtungen praktisch unabhéngig voneinander sind.
Das Verhiltnis der Mietobergrenzen einer Wohnung in einer Region der Mietenstufe
II zu der entsprechenden in der Mietenstufe V ist fiir alle Wohnungstypen und alle
HaushaltsgroBen bis fiinf Personen nahezu gleich.
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Tabelle 2
Relation von Mietobergrenzen und Neuvertragsmieten

Stadt Mietenstufe Mietober- Neuvertrags- Neuvertrags- Differenz
grenze miete (Netto) miete Neuvertrags-
(Brutto)?) desRDM®)  (Brutto)) miete/Miet-
DM/m? DM/m?® DM/m®>  obergrenze
in %

Miinchen 6 9.17 16.20 18.63 103
Stuttgart 5 8.54 11.00 12.65 48
Niirnberg 4 7.92 8.00 9.20 16
Mannheim 4 7.92 8.50 9.77 23
Heidelberg 4 7.92 12.00 13.80 T4
Bremen 4 7.92 8.50 9.77 23
Hamburg 5 8.54 12.00 13.80 62
Darmstadt 4 7.92 13.00 14.95 89
Frankfurt 6 9.17 11.50 13.23 44
Braunschweig 3 7.40 8.00 9.20 24
Hannover 4 7.92 9.50 10.92 38
Aachen 4 7.92 9.00 10.35 31
Bochum 3 7.40 8.00 9.20 24
Diisseldorf 5 8.54 11.50 13.23 55
Essen 4 7.92 7.00 8.05 2
Koln 4 7.92 9.80 11.27 42
Mainz 5 8.54 8.50 9.77 14
Saarbriicken 4 7.92 8.00 9.20 16
ungewichteter

Durchschnitt 8.14 10.00 11.50 41

a) Fiir Wohnraum mit Sammelheizung und Bad oder Dusche, gebaut bis 1965. Berechnet aus der Richt-
flache und den Mietobergrenzen eines Einpersonenhaushaltes.

b) Fiir Wohnungen mittleren Wohnwertes (Sammelheizung und Bad, gemischtbebaute Wohnlage, nor-
maler verkehrsméBiger ErschlieBung, ausgeglichene Bevolkerungsstruktur, gebaut bis 1948). Entnommen
dem Immobilienpreisspiegel 1991 des RDM (Ring Deutscher Makler).

¢) Die Betriebskosten wurden mit 15% der Nettokaltmiete veranschlagt.

Zeit neue Mietvertrdge abgeschlossen haben. In Tabelle 2 werden fir das
Jahr 1991 die Mietobergrenzen des Wohngeldes den tatsdchlichen Mieten
fiir Neuvertrige gegeniibergestellt. Es zeigt sich, daB es bereits bei Einftih-
rung der derzeit giiltigen Mietobergrenzen in den meisten Ballungsgebieten
nicht méglich war, eine Wohnung ,angemessener’ GroBe neu anzumieten,
ohne die Hochstbetridge ganz erheblich zu tliberschreiten. Inzwischen hat
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sich die Kluft zwischen den Mietobergrenzen und den Neuvertragsmieten
weiter vergroBert (Hubert 1994).

2.2 Was steckt hinter den Wohngeldtabellen?

Nachdem umrissen wurde, wie Wohnkosten, Angemessenheit der Woh-
nung und Einkommen im Wohngeldsystem beriicksichtigt werden, bleibt zu
klidren, wie die Hohe des Wohngeldes im Sinne der ,wirtschaftlichen Siche-
rung angemessenen und familiengerechten Wohnens‘ bemessen wird. In die-
ser Hinsicht ist das Gesetz sehr konkret: Die genaue Hohe des Wohngeldan-
spruchs wird in einem extensiven Tabellenwerk fiir 10 Haushaltstypen, bis
zu 60 Mietstufen sowie iiber 130 Einkommensklassen festgeschrieben. Diese
Zahlenfriedhofe dienen jedoch nicht unbedingt der Verstidndlichkeit des Sy-
stems — zumal weder das Gesetz noch die Wohngeldberichte der Bundesre-
gierung Hinweise auf den Berechnungsmodus enthalten. Als Folge wurde in
der Vergangenheit die Wirkungsweise des Wohngeldes anhand von Fallbei-
spielen aus den Tabellen untersucht. Fiir einen systematischen Vergleich
des bestehenden Wohngeldes mit Reformvorschldgen erscheint die Kenntnis
der Wohngeldformel jedoch unerlésslich.’

Zentraler Ausgangspunkt der Bestimmung des Wohngeldanspruchs ist
die Mietbelastung - also das Verhéltnis von anrechenbarer Miete abziiglich
Wohngeld zum Familieneinkommen. In den relevanten Einkommens- und
Mietbereichen ist diese gegeben (die Details finden sich im Anhang) als:®

(1) Mietbelastung = ~—W =a+b-M*+c Y

mit

M4 = anrechenbare Miete; entspricht der tatsichlichen Miete M, soweit sie un-
terhalb der Mietobergrenze M? liegt, M4 = min{M, M°}

w = Wohngeld

Yr = Familieneinkommen

a,b,c = Parameter, die von der Haushaltsgrée abhingen (siehe Anhang)

5 Anschaulich zu den Schwierigkeiten einer Diskussion der Grundziige des Wohn-
geldes anhand von Beispielen aus dem Tabellenwerk: Expertenkommission Woh-
nungspolitik 1994, TZ. 6114ff. Eine ausfiihrliche - wenn auch uniibersichtliche -
Darstellung der Berechnung der Wohngeldtabellen findet sich bei Dennerlein & Wel-
zel 1991. Im Anhang wird erldutert, wie sie vereinfacht werden kann.

6 Das Wohngeld kann nicht negativ werden. Daraus ergeben sich fiir alle im weite-
ren genannten Funktionen Beschrinkungen des Definitionsbereiches, die aber der
Ubersichtlichkeit halber unerwihnt bleiben.
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Hieraus ergeben sich die Wohngeldfunktion, die marginale Subventions-
rate der Wohnkosten und die marginale Belastung von Einkiinften wie

folgt:

W=M*"~a Yr—bp - Yp-M*~c. Y.

oW
B_Azl—b'YF
oW _ A
a—,YF——a—b'M —2C-YF

Die Normierung der Parameter wird durch den Ansatz bereits nahegelegt.
Zunédchst wird die maximale Mietbelastung an der Mietobergrenze M° fest-
gelegt. Der Parameter ¢ entscheidet liber die Einkommensabhéngigkeit die-
ser Festlegung. Der verbleibende Freiheitsgrad kann zur Bestimmung der
marginalen Subventionsrate der Wohnkosten — oder alternativ einer mini-
malen Mietbelastung, bei der das Wohngeld einsetzt - genutzt werden. Wie
diese Gestaltungsspielrdume genutzt wurden, kann der Tabelle 3 entnom-
men werden. Die ,Familienfreundlichkeit’ des Wohngeldes zeigt sich darin,
dafB die maximale Mietbelastung an der Mietobergrenze von 30% fiir Allein-
stehende auf 25% fiir Vier-Personen-Haushalte fillt. Diese Festlegung ist
fiir Drei- bis Acht-Personen-Haushalte praktisch einkommensunabhéngig
(c liegt nahe bei null). Fiir sie ist die jeweilige Mietbelastung gleich der mar-
ginalen Belastung zuséitzlicher Einkiinfte. Fiir Ein- und Zwei-Personen-
Haushalte hingegen steigt die zugemutete Mietbelastung mit dem Einkom-
men, was sich auch in der etwas héheren Belastung von Einkiinften aus-
driickt. Dennoch kann es als eines der hervorstechendsten Merkmale des
deutschen Wohngeldsystems angesehen werden, da die Mietbelastung im
relevanten Einkommensbereich praktisch konstant ist. Die marginale Sub-
ventionsrate fillt von etwa 60% bei einem Ein-Personen Haushalt langsam
auf etwa 50% bei einem Fiinf-Personen Haushalt, wenn jeweils ein Einkom-
men an der Grenze des Sozialhilfeanspruches zugrundegelegt wird. Bei sehr
groBBen Haushalten ist die marginale Subventionsrate niedriger, eine Folge
der deutlich herabgesetzten Minimalmietbelastung.
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Tabelle 3
Kennziffern der Wohngeldfunktion nach Familiengrofie

FamiliengroBe L 1 2 3 4 5 6 7 8 9

Kennziffern [in %]

maximale Miet- 30 28 28 25 25 25 25 25 25
belastung®
minimale Miet- 16 16 16 13 13 11 9 7 7
belastung®

marginale Belastung| 33 31 29 25 25 25 26 27 29
von Einkiinften®

marginale Subven- 59 59 53 55 51 45 39 36 36
tion der Wohn-

kosten®
Nachrichtlich [in DM]
Regelsitze der 450 765 1.080 1.395 1.710 2.025 2.340 2.655 2.970
Sozialhilfe?
Mietobergrenze® 410 530 635 735 840 945 1.050 1.155 1.260

a) Berechnet fiir eine Miete an der Mietobergrenze und ein Einkommen an der Grenze des Sozialhilfean-
spruchs (Regelsatz + Mietobergrenze).

b) Berechnet fiir eine Miete, bei der der Wohngeldanspruch erlischt und bei einem Einkommen in Héhe
des Regelsatzes zuziiglich der Mietobergrenze. Es bestiinde kein Sozialhilfeanspruch mehr.

c) Berechnet fiir ein Einkommen in Hohe des Regelsatzes zuziiglich der Mietobergrenze.

d) Da die derzeit giiltigen Wohngeldtabellen und Mietobergrenzen aus dem Jahre 1991 datieren, wurde
ein Eckregelsatz von 450 DM unterstellt (zuziiglich 70% des Eckregelsatzes fiir jede weitere Person). Diese
Regelsitze werden heute deutlich tiberschritten.

e) Unterstellt wurden: Baujahr bis 1966, ZH und Bad/Du, Mietenstufe V.

2.3 Wohngeld und Sozialhilfe

Im Rahmen der Sozialhilfe werden Miete und Heizkosten (die Brutto-
warmmiete) in der tatsdchlichen Hoéhe als Kosten der Unterkunft aner-
kannt, soweit sie nicht unangemessen hoch sind.” Als Kriterium der Ange-
messenheit wurden frither hdufig die Obergrenzen des Wohngeldgesetzes
herangezogen. Heute greifen viele Kommunen auf héhere Richtwerte zu-
riick, die sie z. T. anhand der Mietspiegel ermitteln. Bei Sozialhilfeempfin-
gern erhoht das Wohngeld das verfiigbare Einkommen grundsétzlich nicht,
da es auf die Hilfe zum Lebensunterhalt Sy angerechnet wird:

7 Auch Wohnkosten, die unangemessen hoch sind, werden vollsténdig bezuschuft,
bis der Haushalt Gelegenheit hatte, in eine billigere Wohnung umzuziehen - so ein
solcher Wechsel zumutbar ist.
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(2) Sy=R+M-Y-W

mit

R : haushaltsabhidngiger Regelsatz

M : im Sinne der Sozialhilfe anrechenbare Kosten der Unterbringung; ent-

spricht im allgemeinen der Bruttowarmmiete.

Y : Nettoeinkommen im Sinne der Sozialhilfe.

Der gesamte Sozialtransfer St ergibt sich damit:
3) Sr=Sy+W=R+M-Y

Er entspricht dem Sozialhilfeanspruch, der sich ergidbe, wenn das Wohn-
geld unberiicksichtigt bliebe. Da es fiir den Empfinger unerheblich sein
diirfte, wie sich der Transferbetrag auf Sozialhilfe und Wohngeld aufteilt,
wird aus Griinden der Verwaltungsvereinfachung das Wohngeld fiir Sozial-
hilfeempfianger seit 1991 im Regelfall pauschal ermittelt. Die pauschalen
Sitze liegen oft {iber denen, die sich bei Anwendung der Tabellen ergeben.
Dies fiihrt tiber die Bundesbeteiligung zu einer finanziellen Entlastung der
Kommunen, die politisch gewollt ist, nicht jedoch zu einer Besserstellung
des Empféngers.

3. Der Vorschlag der Expertenkommission:
ein neues Wohngelddesign

Die vom Bundesbauministerium eingesetzte ,Expertenkommission Woh-
nungspolitik‘ beflirwortet eine verstarkte Individualforderung, setzt sich
aber zugleich kritisch mit dem derzeitigen Wohngeldsystem auseinander.
Sie bemingelt insbesondere:

1. Den problematischen Ubergang von der Sozialhilfe/Kriegsopferfiirsorge
mit pauschaliertem Wohngeld zu steuerpflichtigem Einkommen mit Ta-
bellenwohngeld. Wahrend der Subventionssatz im Tabellenwohngeld im-
mer unter 100% liegt, werden im pauschalierten Wohngeld die vollen
Wohnkosten angerechnet. Zusitzliches Einkommen kénne daher u.U. zu
einer Schlechterstellung fiihren.

2. Das Ansteigen des durchschnittlichen Subventionssatzes. Da das Ver-
héltnis von Wohngeld zur Miete mit zunehmender Miete steigt, solange
die Hochstbetrdge noch nicht erreicht sind, gibe es einen latenten Anreiz
in teurere Wohnungen zu ziehen.

Die Kommission schldgt daher eine Reform des Wohngelddesigns vor, die
es bei entsprechender Normierung ermoglicht, beide Probleme zu lésen.
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Zentraler Ansatzpunkt ist die geforderte Proportionalitit von Wohngeld
und anrechenbarer Miete. Die Bestimmungsgleichung des derzeitigen
Wohngeldes (1) wére zu ersetzen durch:®

durchschnittliche Subventionsrate = % =a—-b-Yr

woraus sich die Wohngeldfunktion, die marginale Subventionsrate und die
marginale Belastung von Einkiinften wie folgt ergeben:

(5) W=(a—b Yr)MA
ow -
W=a—b-Yp
oW -,
oy~ 0 M

Wie das bisherige Wohngeldsystem enthélt dieser Ansatz gentigend Frei-
heitsgrade, die marginale Subventionsrate und die marginale Belastung der
Einkiinfte gezielt zu bestimmen - letztere ist allerdings gezwungenermalen
vom Einkommen unabhéngig. Er bietet die Méglichkeit, durch entsprechen-
de Wahl der Parameter @,b die durchschnittliche und damit die marginale
Mietsubvention fiir zwei beliebige Einkommensniveaus festzulegen. Dieses
wird allerdings durch den Verzicht auf die gezielte Steuerung der Mietbela-
stung erkauft, die in der wohnungspolitischen Diskussion traditionell einen
hohen Stellenwert besitzt. Ob dieser Steuerungsverlust zu rechtfertigen ist,
héngt davon ab, wie gravierend die behaupteten Probleme des derzeitigen
Wohngeldsystems sind und ob sie sich mit dem neuen Ansatz besser losen
lassen.

3.1 Wohngeld und Arbeitsanreize

Wie jede an das Einkommen gekniipfte Transferleistung mindert auch das
Wohngeld den Anreiz, durch eigene Anstrengung Einkommensverbesserun-
gen zu erzielen. Zwar erscheinen die in Tabelle 3 ausgewiesenen Bela-
stungsraten in Hohe von 33% bis 25% eher miBig. Zu berticksichtigen ist
allerdings, daB rund 30% der Empfianger von Tabellenwohngeld Erwerbsté-
tige sind, deren Bruttoeinkiinfte ohnehin schon mit einem Grenzsteuersatz
von etwa 20% und Sozialabgaben von etwa 14% belastet werden. Insgesamt
konnen sich durchaus erhebliche Belastungen ergeben. Dennoch sind Be-

8 FubBnote 6 gilt entsprechend.
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firchtungen beziiglich einer Beeintrichtigung der Leistungsmotivation
durch das Wohngeld bislang nur selten geduBert worden. Auch die Kommis-
sion erkennt bei der einkommensabhédngigen Riickfiihrung des Wohngeldes
keinen Reformbedarf. Die Gestaltungsmdéglichkeiten der effektiven Bela-
stung zusétzlicher Einkiinfte wiirden durch ihren Vorschlag sogar einge-
engt. Problematisch erscheint ihr jedoch der Ubergang vom pauschalierten
Wohngeld im Rahmen der Sozialhilfe zum ,spitz gerechneten‘ Tabellen-
wohngeld:
»Wer laufende Leistungen zum Lebensunterhalt ... bezieht, erhilt im pauscha-
lierten Wohngeld die vollen Wohnkosten erstattet (§ 22I BSHG oder § 27a BVG
in Verbindung mit § 3I Regelsatzverordnung). ... Mit solchen Regelungen wird
jeglicher Anreiz genommen, sich durch eigene Anstrengungen aus der Bediirftig-
keit eines Sozialhilfeempfingers zu befreien. Wer also beispielsweise eine Teil-
zeitbeschiftigung annimmt und damit (nach Steuern) nur wenig mehr als den
Regelsatz der Sozialhilfe verdient, kann sich infolge des Sprungs vom pauscha-
lierten Wohngeld in das Tabellenwohngeld unter Umsténden schlechter stellen
als ein Sozialhilfeempfinger.”

,»Wiirde man dabei bleiben, dafl das Tabellenwohngeld stets Subventionssitze
aufweist, die unter eins liegen, so wiirde man nach wie vor Sozialhilfeempfinger
massiv der Versuchung aussetzen, Anstrengungen um eigenes Erwerbseinkom-
men zu vermeiden, das sie aus der Sozialhilfe herausfiihrt.”®

Die Kommission fordert daher, daB der (durchschnittliche) Subventions-
satz bei einem Einkommen in der Hohe des Regelsatzes der Sozialhilfe
gleich eins sein muB. Dies wire mit der neuen Konzeption — im Gegensatz
zum derzeitigen Wohngeld - durch entsprechende Wahl der Parameter
leicht zu gewihrleisten.’® Die Forderung ist jedoch vollig tiberfliissig, da
das geschilderte UUbergangsproblem nicht existiert.

Abbildung 1 illustriert die Zusammenhéinge. Sozialhilfe wird in einer Ho-
he gewihrt, die sicherstellt, da nach Abzug der tatsidchlichen Wohnkosten
der gesetzliche Regelsatz fiir die sonstige Lebensfiihrung verbleibt.!! Bei
Fehlen eigener Einkiinfte werden die Kosten der Lebensfiihrung in Hohe

9 Expertenkommission Wohnungspolitik, 1994, TZ. 6114 und TZ. 6233

10 Die Expertenkommission schldgt hierzu folgendes Verfahren vor. Man definiere
die Parameter der Wohngeldfunktion als:

P Ynax * Sm E_ Sm
Ymax = Ymin ’ ana.x = Ymin
mit:
& : maximaler Subventionssatz
Voo : Einkommensgrenze, ab der kein Wohngeld mehr gezahlt wird.
Yo : Minimaleinkommen, von dem an Wohngeld mit dem maximalen Satz ge-

zahlt wird.
Setzt man Y;,;, = Regelsatz und s,, = 1, wird den Anforderungen geniige getan.

11 Zur Vereinfachung wurde unterstellt, dal Wohngeld und Sozialhilfe vom glei-
chen Miet- und Einkommensbegriff ausgehen.
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von R + M ginzlich tibernommen. Die Leistungen fallen mit zunehmendem
Einkommen linear. Die meisten Einkunftsarten werden vollstdndig ange-
rechnet. Fiir eine marginale Belastung von 100% erreicht die Gerade bei
Einkiinften in Hohe von R + M den Nullpunkt. Bei Erwerbstitigkeit werden
einkommensabhéngige Mehrbedarfszuschldge anerkannt, die sich in einer
Anhebung und leichten Abflachung der Geraden ausdriicken wiirden. Das
Problem mangelnder Leistungsanreize in der Sozialhilfe hat nichts mit der
Subventionsrate der Wohnkosten zu tun. Es folgt alleine aus den hohen An-
rechnungsraten eigener Einkiinfte. Wie aus der Berechnungsvorschrift (3)
leicht ersichtlich ist, sinkt die durchschnittliche Mietsubventionsrate mit
zunehmenden Einktnften von (R + M)/M > 1 auf 0/M = 0. Der Wechsel in
das normale Tabellenwohngeldsystem mit seinen niedrigeren marginalen
Subventions- und Belastungsraten erfolgt also nicht beim Regelsatz R, son-
dern erst bei Einkiinften in Héhe von Y — genau dort, wo die Transferlei-
stungen gleich sind.

Sozialhilfe +
Wohngeld

L+ ™
)

Kommissions— :s
derzeitiges

Moo \vorschlag Wohngeld

T T Y
R Y R+ M Nettoeinkommen

Abbildung 1: Sozialhilfe und Wohngeld

Aufgrund der Pauschalierung des Wohngeldes in der Sozialhilfe verbleibt
ein etwas subtileres Problem. Angenommen: (i) Das Sozialamt errechnet
durch die groBziigige Ermittlung des pauschalen Wohngeldes Wp Gesamt-
einkiinfte, die eine Sozialhilfe ausschlieBen und verweist an das Wohngeld-
amt. (ii) Dieses bewilligt jedoch nur ein geringeres Tabellenwohngeld Wr,
welches nach Abzug der tatsidchlichen Wohnkosten weniger als den Regel-
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satz der Sozialhilfe librig 1468t (Y + Wy — M < R), und verweist seinerseits
auf die Moglichkeit der Sozialhilfe. Offensichtlich wére eine geringfiigige
Reduzierung der eigenen Einkiinfte in dieser kafkaesk anmutenden Lage
von Vorteil. Die Berechnungsvorschrift fiir die Sozialhilfe (3) zeigt, daB (i)
nur eintreten kann, wenn das pauschalierte Wohngeld Wp hoher ist als die
ungekiirzte Sozialleistung R + M — Y. Genau fiir diesen Fall jedoch schliefit
§ 31 (4) WoGG die Gewidhrung eines pauschalierten Wohngeldes aus.

Durch die Anrechnung des Wohngeldes auf die Sozialhilfe und den Aus-
schluBl der Pauschalierung fiir den Fall, da3 sich hierdurch eine Verweige-
rung der Sozialhilfe ergiibe, ist sichergestellt, daB die Transferfunktion ins-
gesamt ohne Sprungstellen ist — ein Ubergangsproblem mithin nicht exi-
stiert. Die derzeitige Transferfunktion ist in Abbildung 1 verstirkt einge-
zeichnet. Der Vorschlag der Kommission wird durch die gestrichelte Linie
dargestellt. Dabei wurde unterstellt, da das Wohngeld bei der gleichen
Einkommenshohe auslaufen sollte, wie es derzeit der Fall ist. Die Reform
hétte zur Folge, daBl sich Haushalte mit Einkommen knapp iiber den Regel-
sdtzen der Sozialhilfe verbessern wiirden. Das Wohngeld wire so groBziigig
bemessen, dafl ihnen der Schritt in die Sozialhilfe erspart wiirde. Auch wiir-
den sich die Leistungsanreize in diesem Bereich verbessern, da die Trans-
fers langsamer zurlickgenommen werden. Haushalte, die heute bereits
Wohngeld beziehen (in Abbildung 1 solche mit Einkommen iiber Y), wiirden
ebenfalls bessergestellt. Ihre Leistungsanreize wiirden jedoch gemindert, da
hier die marginale Belastung zusitzlicher Einkiinfte spiirbar steigen wiirde.
Dies liefle sich, mit entsprechenden Haushaltswirkungen, nur durch eine
Anhebung der Einkommensgrenzen fiir das Wohngeld vermeiden.

Die Frage der marginalen Leistungsanreize bei Einkiinften oberhalb der
Regelsdtze sollte jedoch nicht das entscheidende Kriterium fiir die Beurtei-
lung sein. Der gleiche Effekt einer Abflachung der Transferkurve liee sich
auch erreichen, wenn in der Sozialhilfe das Einkommen mit verringerten
Raten angerechnet wiirde. Entscheidend ist letztlich, ob die hohen Transfer-
leistungen an diese Haushalte besser tliber die Sozialhilfe oder tber das
Wohngeld fliefen sollten. Wer Sozialhilfeempfingern mit Nettoeinkiinften
oberhalb der Regelsidtze im Rahmen eines reformierten Wohngeldes hohere
Transferleistungen zukommen lassen will, muB} die qualitativen Unterschie-
de berticksichtigen. So

1. entfiele die Méglichkeit, das Einkommen Angehoriger heranzuziehen,

2. entfiele die Verpflichtung der Erben, Leistungen, die nicht langer als
zehn Jahre zurtickliegen, aus der Hinterlassenschaft zuriickzuerstatten,

3. entfielen die Moglichkeiten der Heranziehung zu gemeinniitzigen Arbei-
ten und der Streichung der Hilfe bei Verweigerung zumutbarer Arbeiten,
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4. entfiele - trotz marginaler Subventionsraten von bis zu 100% - die Mog-
lichkeit, Zahlungen aufgrund unangemessen hohen Wohnkonsums zu
verweigern.

5. wiirde die Verpflichtung, eigenes Vermdégen einzusetzen, extrem redu-
ziert: Sozialhilfe setzt ein, wenn Vermdogen bis auf einen kleinen Schutz-
rest verbraucht ist (GréBenordnung bei Sparguthaben: 2.500 DM bei ei-
nem alleinstehenden Antragsteller); Wohngeld wird verweigert, wenn
Vermogensteuer entrichtet werden muBl (Vermogensteuerfreibetrag seit
1995: 120.000 DM).

Es ist hier nicht der Ort, diese Lockerungen, die zudem auf einen be-
stimmten Kreis der derzeit Berechtigten beschrinkt blieben, im Detail zu
wilrdigen. Der Verfasser bezweifelt aber, dal sie im Rahmen einer Reform
des Wohngeldes angestrebt werden sollten.

3.2 Wohngeld und Wohnkonsum

Wie bei jeder Transferleistung ist zu erwarten, daB3 das Wohngeld die Zah-
lungsbereitschaft fiir das Gut Wohnen - wie auch fiir andere nicht-inferiore
Giiter (hochwertige Lebensmittel, Reisen u.4.m) - steigert. Wenn der Trans-
fer tiberhaupt fiir sinnvoll gehalten wird, kann dieser Einkommenseffekt
nur erwiinscht sein. Zusétzlich richtet sich die Hohe des Wohngeldes jedoch
auch nach der Miete. Wie in Abschnitt 2.2 erldutert, erreicht die marginale
Subventionsrate Spitzenwerte von fast 60%. Neben dem Einkommenseffekt
ist daher ein Substitutionseffekt zu erwarten, der alleine der relativen Ver-
billigung des Gutes Wohnen zuzuschreiben ist. Obwohl die — spérliche — em-
pirische Evidenz keine Hinweise auf bedeutsamere Substitutionseffekte des
Wohngeldes in seiner derzeitigen Form liefert, stehen diese seit jeher im
Zentrum der Kontroverse.'? Viele Sozial- und Wohnungspolitiker vertreten
die These von der Meritorik des Wohnkonsums und wiinschen ihn herbei.
Sie vermuten, dafBl insbesondere Haushalte mit Kindern die Bedeutung des
Wohnens unterschitzen und von einem reinen Einkommenstransfer zuwe-
nig fiir eine Verbesserung der Wohnverhiltnisse aufwenden wiirden. Viele
Okonomen setzen diesen Substitutionseffekt mit verschwenderischem
Wohnkonsum gleich. Gemessen an den eigenen Priferenzen konnten die
Empfinger durch einen ungebundenen Einkommenstransfer bei geringerer
fiskalischer Belastung besser gestellt werden (Fallis 1990).

12 So ermitteln etwa Borsch-Supan & Reil-Held (1994) im Auftrag der Kommissi-
on, daBl etwa 20% des Wohngeldes (bei Umziiglern statistisch nicht signifikante 31%)
in zusétzlichen Wohnkonsum flieBen. Diese Werte liegen durchaus in einem Bereich,
der fiir diese Einkommensgruppen auch bei ungebundenen Transfers zu erwarten ist.
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Die Haltung der Kommission zu dieser Frage bleibt unklar. Einerseits be-
fiirwortet sie ein Wohngeld, das bis zu einer Obergrenze mit der Miete zu-
nimmt und akzeptiert ausdriicklich die hierdurch ausgeldsten Substituti-
onseffekte. Wie im vorangegangenen Abschnitt dargestellt, ist sie zur Ver-
meidung der von ihr ausgemachten negativen Leistungsanreize sogar bereit,
Subventionsraten von bis zu 100% in Kauf zu nehmen. Bei der von ihr vor-
geschlagenen Wohngeldformel kdme es damit iiber weite Einkommensberei-
che zu einer deutlichen Erhohung der marginalen Subventionsraten. Ande-
rerseits wirft sie dem jetzigen Wohngeld vor, daB die durchschnittliche Sub-
ventionsrate bis zur Mietobergrenze steigt, wodurch ein ,Substitutionsef-
fekt zugunsten des teureren Wohnens erzeugt’” wiirde (TZ. 6115). Unklar
bleibt zunichst einmal, ob mit dem Substitutionseffekt zugunsten ,teureren’
Wohnens etwas anderes gemeint ist als die tibliche Substitution zwischen
Wohnkonsum und anderem Konsum und warum er eine andere Bewertung
verdient. Offen bleibt aber vor allem, was ein Substitutionseffekt iiberhaupt
mit der durchschnittlichen Subventionsrate zu tun haben soll. Substituti-
onseffekte entstehen, wenn sich die zusdtzlichen Kosten einer Erhéhung des
Kosums verdndern. Sie hdngen damit von der marginalen - ist eine Veran-
derung nur in diskreten Schritten méglich, von der intramarginalen — nicht
jedoch von der durchschnittlichen Subventionsrate ab.!?

Wohngeld
derzeitiges Wohngeld
Kommissions- Kommissions—
vorschlag .~ ) vorschlag
- “..(Variante)

| I I 'I
M™ M°  (1+z)M° M,  Miete

Abbildung 2: Wohngeld und Miethéhe

13 Anderenfalls miiten bei einem ungebundenen Transfer, bei dem die durch-
schnittlichen Subventionsraten fiir alle Ausgabenarten fallen, auch fiir alle Giiter-
gruppen negative Substitutionseffekte eintreten — was offensichtlich logisch unmog-
lich ist.
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Der derzeitige Verlauf des Wohngeldes ist in Abbildung 2 als durchgezo-
gene Linie gezeichnet. Wie schon in Tabelle 3 ausgewiesen sind, die Parame-
ter der Wohngeldfunktion so gewahlt, daf bei sehr geringen Mietbelastun-
gen kein Wohngeld gewihrt wird. Ubersteigt die Miete das Mindestniveau
M™, ist die marginale Subventionsrate konstant, bis das Wohngeld an der
Mietobergrenze M° seinen Hochstbetrag erreicht. Dort schligt es in einen
ungebundenen Einkommenstransfer um, der von den Wohnkosten unab-
hingig ist. Der Reformvorschlag der Kommission ist als unterbrochene Li-
nie eingezeichnet.!* Sie mufi im Ursprung des Achsenkreuzes ihren Aus-
gangspunkt haben, damit die durchschnittliche Subventionsrate bis zur
Mietobergrenze konstant bleibt. Rechts von M™ verlauft die Gerade flacher
als die derzeitige Wohngeldfunktion. Die Verbilligung zusitzlichen Wohn-
konsums ist geringer, der Substitutionsanreiz wird schwécher. Die Abbil-
dung zeigt jedoch auch, daB die gleiche Entlastungswirkung an der Miet-
obergrenze nur um den Preis insgesamt hoherer Wohngeldzahlungen er-
reicht werden kann. Das eigentlich Uberraschende ist, daB die Kommission
in diesem Zielkonflikt zu den derzeitigen marginalen Subventionsraten
tberhaupt nicht Stellung nimmt. Die Wohngeldempfehlungen der Kommis-
sion reduzieren sich auf ein rein formales Kriterium, die Gleichheit von
marginaler und durchschnittlicher Subventionsrate, das mit dem AusmaB
der Preisverzerrung und damit der Bedeutung von unerwiinschten Substi-
tutionseffekten nichts zu tun hat. Die fiir den Substitutionsanreiz entschei-
dende GroBe, die marginale Subventionsrate, kann mit dem derzeitigen
Wohngelddesign beliebig reduziert werden, chne deshalb das Wohngeld an
der Mietobergrenze zu erhéhen. Eine Erh6hung von a zu Lasten von b in
Gleichung (1) dreht in Abbildung 2 die Wohngeldfunktion um den markier-
ten Punkt nach oben. Das derzeitige System ist damit hinsichtlich der fir
die Substitutionseffekte relevanten Grofe flexibler als der Reformvorschlag
der Kommission.

Ein Teil der Kommissionsmitglieder bevorzugt eine Variante, bei der das
Wohngeld bei groBeren Uberschreitungen der Obergrenze fiir die anrechen-
bare Miete wieder sinkt. Das Wohngeld aus Formel (5) wird fiir diese Fille
mit dem Riickfiihrungsfaktor Z multipliziert.

My —

= fiir (1 -M°<M<M
2=, n > wlIEM MM,

wobei:

M, : Mietgrenze, von der an kein Wohngeld gezahlt wird.

l+x : Faktor, um den die tatsdchliche Miete die Mietobergrenze iiberschreiten

darf, bevor es zu einer Wohngeldkiirzung kommt.

14 Es wurde die gleiche Entlastungswirkung bei der Mietobergrenze unterstellt.
Von Sozialhilfeanspriichen wurde abgesehen.
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Der sich ergebende Verlauf wird durch die gepunktete Linie veranschau-
licht. Es scheint, als ob hier eine Art negativer Meritorik unterstellt wird:
Ein Teil der Haushalte iiberschitzt den wahren Wert des Wohnens. IThre
ubertriebene ,Wohnlust' mu8 durch eine Erhéhung der relativen Wohnko-
sten geddmpft werden. Der Verfasser tut sich schwer, den Sinn einer Hilfe
fiir einkommensschwache Haushalte zu erkennen, die mit der MaBgabe er-
folgt, zu Kinobesuchen, der Anschaffung eines schnelleren Autos, notfalls
zu Saufgelagen aber auf keinen Fall fiir eine besser gelegene, groBere oder
sonnigere Wohnung genutzt zu werden.

4. Wo besteht Reformbedarf?

4.1 Wohngeld als effizienter Sozialtransfer

Im idealisierten Wohnungsmarkt einfacher mikrookonomischer Modelle
gébe es trotz der Bedeutung der Wohnkosten fiir das Haushaltsbudget kei-
nen Grund, Transferleistungen von den Mietausgaben abhédngig zu machen.
Bei gleichem Einkommen und gleicher familidrer Situation driicken hohere
Wohnausgaben eine stirkere Priferenz fiir Wohnkonsum, nicht aber eine
besondere Bediirftigkeit aus. Erst Marktbesonderheiten wie Mobilitédtsko-
sten, Preisdispersion und Diskriminierung bestimmter Nachfragergruppen
konnen eine ,Wohnkostenkomponente‘ bei Transferleistungen rechtfertigen.

Mobilitdtskosten. Eine Verdnderung des Wohnkonsums erfordert i.d.R. ei-
nen Umzug. Bei hohen finanziellen oder psychischen Mobilitdtskosten
werden die Betroffenen im Falle von EinkommenseinbuBlen oder Mietstei-
gerungen ihre Wohnungen beibehalten, auch wenn dies angesichts der
neuen Gegebenheiten mit ,zu hohen‘ Wohnkosten verbunden ist. Die hohe
Wohnkostenbelastung reflektiert in diesen Fillen keine besonderen Préfe-
renzen fiir mehr Wohnkonsum, sondern hohe Anpassungskosten.

Preisdispersion. Auf dem Wohnungsmarkt gibt es erhebliche Preisunter-
schiede, die sich nicht durch objektive Merkmale der Wohnung wie Lage,
GroBe, Ausstattung etc. erkliren lassen. Schon bei neuen Vermietungsan-
geboten lassen sich Preisunterschiede fiir vergleichbare Wohnungen zwi-
schen verschiedenen Anbietern beobachten, auch wenn es aufgrund der
Heterogenitit von Wohnungen schwer fillt, deren Umfang zu quantifizie-
ren. Gut dokumentiert ist hingegen die ,nachvertragliche' Preisdispersi-
on. So ist bekannt, daB die Mieten in alten Mietvertriagen tendenziell
niedriger sind als in jiingeren. Auch erhéhen viele Vermieter die Mieten in
laufenden Vertrigen nur sporadisch — dann aber um groBere Betrige.'®

15 Zur empirischen Bedeutung siehe Behring & Goldrian (1987), Behring (1988),
GEWOS (1987). In der theoretischen Literatur wird Preisdispersion auf unterschied-
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Hinzu kommen politische Interventionen (in Deutschland etwa das Woh-
nungsbindungsgesetz, das Vergleichsmietensystem und das Wirtschafts-
strafgesetz), die bewirken, dafl fiir Wohnungen gleichen Wohnwertes un-
gleiche Preise gelten.

Diskriminierung. Vermieter bevorzugen Haushalte, von denen sie erwar-
ten, dafl sie die Miete piinktlich bezahlen, pfleglich mit der Mietsache um-
gehen und von den Mitbewohnern gerne akzeptiert werden. Dartiberhin-
aus spielen auch persénliche Sympathien, in Einzelfdllen verwandschaft-
liche Beziehungen, beim Vermietungsverhalten eine Rolle. Die vom Ver-
mieter geforderte Miethéhe hingt damit auch von den personlichen
Charakteristika des Mieters ab. Ist eine Diskriminierung mit der Mietho-
he nur eingeschrinkt moglich, kommt es zur selektiven Vermietung, was
fiir die Betroffenen u.a. zu erhéhten Mobilititskosten fiihrt.'®

Jemand, der das Gliick hatte, eine preiswerte Sozialbauwohnung zu er-
gattern, bei einem Verwandten zu wohnen oder einen billigen Altvertrag zu
genieBen, ist bei gleichem Einkommen objektiv weniger bediirftig als sein
Zeitgenosse, der ein Neuvertrag im freien Markt abschlieBen mufi. Im Ein-
zelfall ist es jedoch kaum moglich, die resultierenden Wohnausgaben aufzu-
schliisseln in einen Teil, der durch Faktoren wie Mobilitdtskosten, Preisdis-
persion und Diskriminierung bedingt ist, und einen Teil, der auf die freie
Entscheidung lber GroBe, Ausstattung, Lage ete. zuriickzufiihren ist. Da
hohe Wohnkosten sowohl durch objektive Benachteiligungen als auch durch
gewollten Wohnkonsum bedingt sein konnen, ergibt sich ein Zielkonflikt
zwischen den Verteilungszielen und der Effizienz. Je grofer die Bedeutung
der Ungleichheit, desto stidrker sollte der Transfer mit den tatsichlichen
Wohnkosten steigen. Je grofer die einkommenskompensierte Preiselastizitit
und damit die Wohlfahrtsverluste durch Substitutionseffekte, desto gerin-
ger sollte die marginale Subventionsrate sein.’’

liche Weise erklart. Fiir vorvertragliche Preisdispersion werden unvollstindige Infor-
mationen, ,diinne Mérkte‘ sowie Such- und Mobilitatskosten verantwortlich gemacht
(Read 1991). Nachvertragliche Preisunterschiede werden auf Anpassungskosten,
asymmetrische Informationen, Fluktuations- und Mobilitatskosten zuriickgefiihrt
(Hubert 1995).

16 Siehe hierzu u. a. Osenberg (1990), Hubert & Tomann (1991).

17 Dieses Kriterium ist aus der Literatur iiber optimale Einkommensteuern wohl-
bekannt: Aus verteilungspolitischen Griinden soll die Einkommensteuer mit zuneh-
mender Fihigkeit zur Einkommenserzielung steigen. Um Substitutionseffekte zwi-
schen Freizeit und Arbeit zu vermeiden, sollte die tatsdchliche Arbeitsleistung jedoch
unbesteuert bleiben. Da aus praktischen Griinden nur das tatsdchlich erzielte Ein-
kommen besteuert werden kann, mufl mit dem Einkommensteuersatz ein Kompromif3
zwischen den Verteilungszielen und der Effizienz gefunden werden. In formalen Mo-
dellen 148t sich die ungleiche Fihigkeit zur Einkommenserzielung in Form unter-
schiedlicher Preise fiir effektiv geleistete Arbeit abbilden. Eine Erweiterung auf den
Fall zweidimensionaler Ungleichheit mit Preisunterschieden auf dem Arbeits- und
dem Wohnungsmarkt liegt nahe.
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Auch hinsichtlich der Wahl des Subventionssatzes ist es instruktiv, sich
die Stellung des Wohngeldes im Gesamttransfersystem zu verdeutlichen.
Das Ziel der Sozialhilfe ist die Sicherung eines Minimalkonsums. Um dies
mit geringem Einsatz 6ffentlicher Mittel und vertretbarem Verwaltungsauf-
wand zu erreichen, werden die Kosten der Unterbringung und Heizung in
der tatsdchlich anfallenden Hohe angerechnet. Die allgemeinen Aufwen-
dungen der Lebensfiihrung werden hingegen pauschal in Form der Regel-
sdtze berlicksichtigt. Wiirden auch die Wohnkosten pauschal erstattet,
miiflte die Sozialhilfe fiir alle so bemessen sein, daBl eine menschenwiirdige
Lebensfiihrung auch bei einer Neuvertragsmiete im freifinanzierten Be-
stand gewéhrleistet ist. Sie miifte damit insgesamt sehr viel groBziigiger
ausfallen. Die 100% Subvention der Wohnkosten spart offentliche Mittel,
nimmt jedoch erhebliche Substitutionsanreize in Kauf. Zwar sind die Mog-
lichkeiten der Empféangergruppe, den eigenen Wohnkonsum auszudehnen,
praktisch oft eng begrenzt. Auch steht es im Ermessensspielraum der Sach-
bearbeiter, die Leistungen zu kiirzen, wenn ein zumutbarer Umzug zwecks
Wohnkostensenkung verweigert wird. Dennoch erscheinen solche Extrem-
l6sung nur an der untersten Grenze des sozialen Sicherungssystems akzep-
tabel.

Oberhalb des Minimalkonsums der Sozialhilfe setzt das Wohngeld als
Ziel eine Mietbelastung, die bei angemessenen Wohnkosten nicht liber-
schritten werden soll. Wie bereits dargestellt, erlaubt dieser Ansatz eine
sehr flexible Gestaltung der Subventions- und Belastungsraten. Beide wur-
den deutlich niedriger gewihlt als in der Sozialhilfe und tragen damit der
groferen Dispositionsfreiheit der Empfianger Rechnung. So gesehen ist das
heutige Wohngeld keine spezielle Subvention der Wohnkosten, sondern viel-
mehr eine Art ,vorgelagerter Sozialhilfe’ mit bereits deutlich verminderter
Wohnkostensubvention. Nach Ansicht des Verfassers wiren daher zusétzli-
che Haushaltsmittel nicht fiir eine Reduzierung der marginalen Subven-
tionsraten, sondern vielmehr fiir eine Anhebung der Obergrenzen einzuset-
zen.

4.2 Wohngelddifferenzierung und Obergrenzen

Wohnungen sind komplexe Giiter, die sich in vielen Merkmalen unter-
scheiden. In starker Idealisierung kann man sich einzelne Aspekte, wie Fla-
che, Lage, Komfort etc. als jeweils eigene Gtiter vorstellen, die zum Gesamt-
wert des ,Biindels‘ beitragen. Werden die Wohnkosten mit einem festen Satz
unabhiingig von der jeweiligen Auspridgung der einzelnen Merkmale sub-
ventioniert, entspricht dies einem einheitlichen Subventionssatz fiir die
Einzelgiiter. Es wird allgemein als Vorteil des Wohngeldes angesehen, da8l es
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als objektunabhingige Mietsubvention die Wahlentscheidung zwischen ver-
schiedenen Wohnungen nicht verzerrt. Aus der Theorie optimaler Ver-
brauchsteuern ist jedoch bekannt, dall Giiter mit grofler Substitutionsela-
stizitdt weniger stark zu belasten sind als solche mit einer geringen. Fiir das
Wohngeld folgt daraus, daB hohe Wohnkosten dann nicht zu hohen Wohn-
geldzahlungen fiihren sollten, wenn sie erkennbar auf Wohnwertfaktoren
zuriickzufithren sind, fiir die unerwiinschte Substitutionseffekte wahr-
scheinlich sind. Im derzeitigen Wohngeldsystem werden die Eigenschaften
der Wohnung nur in den Mietobergrenzen beriicksichtigt. Erst wenn diese
tberschritten werden, beeinflussen sie die Wohngeldhdhe.

Differenzierung nach Region, Alter und Ausstattung

Zur regionalen Differenzierung der Mietobergrenzen konnte sich die
Kommission nicht auf eine einheitliche Linie verstéindigen. Ein Teil der
Mitglieder beflirwortet die derzeitige Regionalisierung. Ein anderer lehnt
sie ab, da sie einen Anreiz schaffe, in teure Ballungsgebiete zu ziehen. Dabei
spiegeln die Spannen der Obergrenzen die tatsédchlichen Mietunterschiede
nur in abgeschwichter Form wider.'® In regionalen Mietunterschieden kom-
men neben Transportkosten und der Lageattraktivitédt (Freizeitnutzen etc.)
auch wohnwertunabhéngige Faktoren, wie die lokale Arbeitsmarktentwick-
lung und die Baulandpolitik der Gemeinden, zum Ausdruck. Es erscheint
grundsitzlich berechtigt, einkommensschwache Haushalte gegen solche
EinfluBfaktoren abzusichern. In Stuttgart, wo eine im Vergleich zur Ar-
beitsmarktentwicklung restriktive Baulandpolitik ein hohes Mietniveau er-
zeugte, ist die wirtschaftliche Situation eines Rentners (bei gleichem Ein-
kommen) objektiv schwieriger als in Bremen. Zugleich machen die hohen
Kosten iiberregionaler Mobilitdt unerwiinschte Substitutionsprozesse un-
wahr-scheinlich. Bei einheitlichen Obergrenzen miifiten die Wohngeldlei-
stungen insgesamt tibertrieben groBziigig ausfallen, um in den Hochpreisre-
gionen die gewlinschte Entlastungswirkung zu erzielen. Da die Gefahr ge-
ring ist, effiziente Abwanderung zu verhindern oder ineffiziente Zuwande-
rung auszulésen, kann der fiskalische Aufwand durch die regionale
Differenzierung des Wohngeldes verringert werden.

Kritisch zu beurteilen ist jedoch die spezielle Subvention besserer Aus-
stattung und jiingeren Baualters im derzeitigen System der Wohngeldober-
grenzen. In dieser Hinsicht werden die tatsichlichen Mietunterschiede in
der Staffelung der Obergrenzen sogar tiberzeichnet. So kann es beim Uber-

18 Die tatsdchlichen Mieten der Wohngeldbezieher werden im Rahmen der amtli-
chen Wohngeldstatistik ausgewertet. Siehe Bundesministerium fiir Raumordnung,
Bauwesen und Stddtebau 1993.
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schreiten der Obergrenzen zu sehr hohen marginalen Subventionsraten fiir
komfortbedingte Wohnkosten kommen. Dabei ist es neben der Wohnfliache
insbesondere der Wohnkomfort, bei dem unerwiinschte Substitutionseffekte
noch am ehesten zu erwarten sind. Wie schon auf die Wohnungsgroe sollte
das Wohngeld daher auf Ausstattung und Baualter keine Riicksicht neh-
men.

Mietvertragsdauer

Die derzeitigen Wohngeldobergrenzen nehmen keine Riicksicht auf die
Dauer des Mietvertrages, obwohl die Mieten in Altvertrigen tendenziell
niedriger sind und sich insbesondere seit der jiingsten Anspannung am
Wohnungsmarkt zwischen Durchschnittsmieten und Neuvertragsmieten
eine grofe Spanne auftut. Wie in Abschnitt 2.1 erldutert, ist es derzeit in
den meisten Ballungsgebieten kaum méglich, die Obergrenzen bei neuen
Mietvertrdgen nicht deutlich zu tberschreiten. Die prinzipiellen Vorteile
der Individualférderung, wie die Einrdumung eines Rechtsanspruches und
die groBere Wahlfreiheit, gehen hierdurch wieder verloren. Wird ein Umzug
erst einmal notwendig, sind einkommensschwache Haushalte eben doch auf
die Anmietung einer Sozialwohnung angewiesen. Das Wohngeld kann die
ihm zugedachten Aufgaben daher nur erfiillen, wenn fiir jiingere Mietver-
trége deutlich hohere Obergrenzen zugelassen werden als fiir dltere. Dies ist
auch deshalb gerechtfertigt, weil Mietdifferenzen, die alleine auf unter-
schiedliche Vertragslaufzeiten zurilickzufiihren sind, kein entsprechender
Zusatzkonsum gegentibersteht. Sollte eine Staffelung des Wohngeldes nach
der Vertragsdauer verstirkt Umziige auslosen, wire dieser Substitutionsef-
fekt nicht unerwtinscht. Die zusédtzlichen Steuereinnahmen aus dem Miet-
aufschlag fiir die freigezogenen Wohnung diirften die zusitzlichen Wohn-
geldausgaben fiir den umziehenden Mieter ohnehin oft tibersteigen.

Im Zusammenhang mit hohen Mietbelastungen bei Wohnkosten oberhalb
der Hochstbetrige weisen die Wohngeldberichte der Bundesregierung im-
mer wieder darauf hin, dafl es sich hierbei zum Teil um Haushalte handelt,
die die Richtfldchen fiir die Wohnungsgrofe deutlich iiberschreiten. Diese
Argumentation ist jedoch irrefithrend. Typischerweise handelt es sich dabei
um Mieter, die nach einer Verkleinerung der Familie nicht in eine entspre-
chend kleinere Wohnung umgezogen sind. Solche Haushalte zahlen die
niedrigen Mieten von Altvertridgen. Bei einem Umzug in eine kleinere, den
Richtflachen entsprechende Wohnung wiirden sie die Obergrenzen wieder-
um liberschreiten — nun, weil sie eine Neuvertragsmiete bezahlen miissen.
Um in solchen Fillen einen Anreiz zu geben, die Unannehmlichkeiten des
Umzuges in eine kleinere Wohnung in Kauf zu nehmen, miiite das Wohn-
geld nach der Vertragsdauer differenziert werden.
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Zuverldssigkeit bei Inflation

In der Vergangenheit wurden die Mietobergrenzen und das umfangreiche
Tabellenwerk nur etwa alle fiinf bis sechs Jahre aktualisiert. Zwischenzeit-
lich fithrt die Inflation zu einer Entwertung der Wohngeldtransfers. Der
Hauptgrund liegt in den nominell festgeschriebenen Obergrenzen fiir die
anzurechnende Miete. Bei Uberschreiten der Obergrenze fiihrt eine inflatio-
nire Steigerung des Einkommens zur gleichen nominellen Wohngeldkiir-
zung wie eine reale Einkommenserhohung ohne Inflation - hinzu kommt
noch der inflationsbedingte Kaufkraftverlust des Wohngeldes. Die Wohn-
geldformel macht deutlich, da der Schutz gegen die Geldentwertung auch
unterhalb der Mietobergrenzen unzureichend ist. Die Wohnkostenbelastung
steigt mit der nominellen Miethéhe. Bei den Ein- und Zwei-Personen-Haus-
halten ist dies auch bei nominell steigenden Einkommen der Fall.!® Relativ
unstrittig ist, daB fiir die soziale Sicherungsfunktion des Wohngeldes eine
hiufigere Anpassung an die Inflation notwendig wire.

5. Schlufbemerkung

Das derzeitige Wohngeldsystem ist auf die Tragbarkeit der Mietbelastung
ausgerichtet. Dabei werden die Wohnkosten nur bis zu einer Obergrenze an-
erkannt, bei der eine angemessene Versorgung gewihrleistet sein sollte. Die
Expertenkommission Wohnungspolitik schldgt demgegeniiber eine Ausge-
staltung vor, mit der die Proportionalitit von Wohngeld und Miete (bis zur
Obergrenze) gewihrleistet und zugleich ein ,glatter’ Anschlul an die Bezu-
schussung der Wohnkosten in der Sozialhilfe erreicht wird. Als Griinde
hierfiir werden angefiihrt (i) die Gefahr, die sich fiir die Leistungsanreize
aus dem Ubergangsproblem zwischen dem pauschalierten Wohngeld der
Sozialhilfe und dem Tabellenwohngeld ergibt, und (ii) die Anreize zu ,auf-
wendigem‘ Wohnen, die aus dem Ansteigen der durchschnittlichen Subven-
tionsrate mit der Miete resultieren. Beide Begriindungen erweisen sich als
nicht stichhaltig. Die vorgeschlagene Reform wiirde die marginale Bela-
stung zusédtzlicher Einkiinfte liber einen weiten Bereich erhéhen und damit
das Problem der Leistungsanreize tendenziell verschirfen. Dariiberhinaus
kdme es in erheblichem Umfang zu einer Verlagerung von Transferleistun-
gen aus der Sozialhilfe in das Wohngeldsystem, deren Auswirkungen nicht
liberdacht erscheinen.

19 Im Detail kénnen sich natiirlich Ungereimtheiten aufgrund der Tabelleneintei-
lung ergeben. Beispielsrechnungen hierzu finden sich in Borsch-Supan & Reil-Held
(1994).

ZWS 116 (1996) 4



524 Franz Hubert

In Anbetracht von Mobilitdtskosten, Preisdispersion und Diskriminie-
rung auf den Wohnungsmaérkten ist es auch ohne eine ,Meritorik‘ des Wohn-
konsums gerechtfertigt, Transferleistungen an den Wohnkosten auszurich-
ten. Das Wohngeld ist in dieser Hinsicht lediglich eine Erginzung der So-
zialhilfe. Die praktische Bedeutung von Substitutionseffekten, die durch
die relative Verbilligung des Wohnens ausgeldst werden, sollte nicht iiber-
schitzt werden. Im Spannungsfeld zwischen den Anforderungen der Haus-
haltssparsamkeit einerseits und der Vermeidung unerwiinschter Substituti-
onseffekte zwischen Freizeit und Arbeit sowie zwischen Wohnen und ande-
rem Konsum andererseits erscheint das derzeitige Wohngeldsystem flexib-
ler und ausgewogener als der Kommissionsvorschlag.

Die erheblichen Unterschiede zwischen den tiberwiegend durch Altver-
trdge bestimmten Durchschnittsmieten und den Mieten bei Neuvertrigen
machen es dringend erforderlich, die Vertragsdauer in der Wohngeldhéhe —
etwa durch deutlich heraufgesetzte Obergrenzen - zu berticksichtigen. Auf
eine zusétzliche Subventionierung des Wohnkomforts durch die Berlick-
sichtigung von Ausstattung und Baualter in den Obergrenzen kann hinge-
gen verzichtet werden. Es ist nicht erkennbar, warum die Kosten des Wohn-
komforts anders behandelt werden sollten als die Kosten der Wohnfldche
oder guter Wohnlagen.

Anhang: Die derzeitige Wohngeldformel

Wie bereits erldutert, wird das Wohngeld aus der Mietbelastungsfunktion abgelei-
tet. Die Spezifikation der Funktion und Berechnung der Tabellenwerte wurde im
Auftrage des Bundesbauministeriums von einem Beratungsinstitut vorgenommen
und ist wie folgt dokumentiert (Dennerlein & Welzel 1991). Die Mietbelastung nach
Wohngeld hangt von zwolf Parametern C ... Cyp ab, die jeweils fiir Haushalte von 1
bis 10 Personen gesetzt werden (siehe Tabelle 4).

—yF Fy fir Cip < yF < YS

MA - W F,  fir YFSC-[()
Fy fiir YS < YF

Wobei das ,Schwelleneinkommen‘ Y5 gegeben ist durch:

YS = Cs + Cg(M* - C)
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Tabelle 4

Die Koeffizienten der Wohngeldfunktion

525

HaushaltsgroBe (hgr)

1

2

3

4

5

cl 8.99100899100E+1 1.19880119800E+2 1.39860139860E+2 1.59840159840E+2 1.79820179820E+2
c2 6.21140609636E-4 4.31760078663E-4 3.66863323501E-4 3.02851524090E-4 2.74139626352E-4
c3 5.23061825318E-4 3.66830225711E-4 3.09813542688E-4 2.43277723258E-4 2.19430814524E-4
c4 1.19174041298E-1 1.25860373648E-1 1.21042281219E-1 1.06686332350E-1 1.03736479843E-1
c5 6.21261444557E+2 9.86266531027TE+2 1.13326551373E+3 1.40590030519E+3 5.84944048830E+3
cb 7.97558494404E-1 7.97558494404E-1 1.03051881944E+0 1.02950152594E+0 1.01637843337E+0
c7 3.19361277445E+2 4.09181636726E+2 4.74051896208E+2 5.48902195608E+2 6.10778443114E+2
c8 1.76692456480E-5 3.93713733076E-6 2.57253384913E-6 3.06286266924E-7 5.25048355899E-7
c9 3.53384912959E-5 2.18762089975E-5 5.18181818181E-6 9.18762088975E-7 2.62475822050E-8
cl0 5.23906408953E+2 6.5106815869TE+2 6.51068158697E+2 6.86673448627E+2 6.86673448627E+2
cll | 1.20116054159E-4 1.53481624758E-4 1.25338491296E-4 6.29980657640E-5 5.64990328820E-5
cl2 2.45164410058E-7 2.43617021277E-7 7.07253384913E-8 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0
HaushaltsgroBe (hgr)
6 7 8 9 10
cl 1.99800199800E+2 2.19780219780E+2 2.39760239760E+2 2.59740253740E+2 2.79720279720E+2
c2 2.56440511308E-4 2.39233038348E-4 2.21042281219E-4 2.02163225172E-4 1.82792527040E-4
c3 2.04612365064E-4 1.90578999018E-4 1.75760549558E-4 1.60451422964E-4 1.44847890088E-4
c4 7.90757128810E-2 5.27925270404E-2 2.17699115044E-2 1.36283185841E-3 -1.34906588004E-2
cb 1.75381485249E+3 1.95930824008E+3 2.13224821974E+3 2.32858596134E+3 2.51475076297E+3
c6 1.00417090539E+0 1.00223804680E+0 1.00417090539E+0 9.91047812818E-1 9.67548321465E-1
c? 6.72654690619E+2 7.34530938123E+2 7.96407185628E+2 8.58283433134E+2 9.20159680638E+2
c8 9.64700193423E-6 1.75628626692E-5 2.48065764023E-5 2.75628626693E-5  2.7253384913E-5
c9 0.00000000000E+0 1.22533849130E-6 7.25338491296E-6 1.20889748549E-5 1.74081237911E-5
cl0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0
cll 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0
cl2 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0 0.00000000000E+0

Quelle: Dennerlein & Welzel (1991) Alle Angaben als Vielfaches der jeweiligen Zehnerpotenz (E -z
steht fiir 107%).
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Die Teilfunktionen sind:

F = [ XuYF +(Co — Xp)Cro + Xz fir Cp <YS
VZ\ XuYF + (Co — Xpr)Cro + (Cs — Co)YS + Xp fiir  Cyo > Y5

Fp = CYF + Xc(M* - C1) + Gy

F3=CoYF +(Cg — Co)YS + Xc(M? - C1) + Cs

mit:
Xr= Xc(MA -C)+Cy

Xy =C1 — MACy,

Cy, fir MA<(C
Xc= =
€ { C; fir MA>C

Obwoh] in dieser Darstellungsform nicht unmittelbar einsichtig, ist die
Mietbelastungsfunktion stiickweise linear in Einkommen und Miete. Die
Wohngeldfunktion ist unnétig kompliziert. Der Schliissel zur Vereinfachung
liegt beim Schwelleneinkommen Y¥, bei dessen Uberschreiten die Teilfor-
mel F; angewendet wird. Diese Grenze ist eine lineare Funktion der Miete
mit einer Steigung nahe bei eins. Fiir eine Miete von Null liegt der Schwel-
lenwert mit einer Ausnahme deutlich unter den entsprechenden Regelsétzen
der Sozialhilfe. Da in der Sozialhilfe sogar die Bruttowarmmiete in tatsach-
licher Hohe als Kosten der Unterkunft anerkannt werden, ist davon auszu-
gehen, daB flir die meisten Wohngeldbezieher mit einem Einkommen unter-
halb von Y¥ der Bezug von Sozialhilfe vorteilhaft ist. Bei Inanspruchnahme
der Sozialhilfe ist die Wohngeldhéhe fiir die tatsdchliche Transferleistung
jedoch unerheblich. Es wird daher seit 1991 auch pauschal ermittelt. Die
Ausnahme ist der Fiinfpersonen-Haushalt, fiir den diese Grenze etwa beim
Dreifachen des Regelsatzes liegt und damit praktisch nie erreicht werden
kann. Im relevanten Einkommensbereich der Wohngeldtabellen kommt da-
her die Teilformel F3 zur Anwendung (bei fiinf Personen Fy). Dort wird mit
Xc noch einmal eine Fallunterscheidung nach der Miethdhe getroffen. Die
Grenze (Cy) ist sehr niedrig. Sie liegt fiir alle Haushaltstypen bei weniger
als einem Drittel der entsprechenden wohngeldfidhigen Mietobergrenze ei-
nes Komfortaltbaus in der Mietenstufe V. Es ist daher davon auszugehen,
daB diese Mietgrenze in den meisten Fillen iiberschritten wird. Damit kon-
nen die obigen Ausdriicke fiir den relevanten Einkommens- und Mietbe-
reich zur Gleichung (1) vereinfacht werden, deren haushaltsabhéngige Pa-
rameter a, b, ¢ sich aus Tabelle 4 gerundet wie folgt ergeben:
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Parameter Zahl der Familienmitglieder

1 2 3 4 5
6.57 E-2 7.00 E-2 7.60 E-2 6.73 E-2 6.43 E-2
b 5.09 E-4 3.53 E-4 3.07E-4 2.43 E-4 2.19E-4
c 3.53 E-5 2.19E-5 5.18 E-6 9.19 E-7 5.25 E-1

6 T 8 9 10
a 4.86 E-2 3.09 E-2 3.02E-3 -1.74 E-2 -3.80 E-2
b 2.14E4 2.07E—4 1.93E4 1.76 E-4 1.54 E-4
c 0.00 E+0 1.23 E-6 7.25 E-6 1.21 E-5 1.74 E-5

Alle Angaben als Vielfaches der jeweiligen Zehnerpotenz (E — « steht fiir 1077).
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Zusammenfassung

Ziel des Beitrages ist es, Vorschlige fur eine effizientere Ausgestaltung des Wohn-
geldes zu entwickeln. Zunichst wird das derzeitige Wohngeldsystem einschlieBlich
der hinter den Wohngeldtabellen stehenden Berechnungsvorschriften erldutert. Eine
kritische Wiirdigung der Reformvorschlidge der vom Bundesbauministerium einge-
setzten \Expertenkommission Wohnungspolitik‘ ergibt, daB diese in wesentlichen
Kernpunkten weder notwendig noch sachdienlich sind. Dennoch besteht Reformbe-
darf. So ist die Beriicksichtigung der Vertragsdauer im System der Mietobergrenzen
anzustreben und die besondere Subventionierung des Wohnkomforts aufzugeben.

Abstract

The aim of the paper is to develop proposals for the reform of the German housing
allowance scheme. First, we explain the main features of the present scheme, with
particular emphasis on the formula for the calculation of the allowance. Second, we
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give a critical review of the recommendations of the ,commission on housing policy’,
concluding that these are neither necessary nor helpful. Third, it is argued that a fai-

rer and more efficient scheme should take into account the duration of the lease and
abolish the special subsidy for higher quality housing.

JEL Klassifikation: H 21, H 53
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