Stadtrendite

Zusammenfassung des Beitrags von Prof. Dr. Stefan Kofner, MCIH in Wohnungswirtschaft und Mietrecht, 59.
Jg. (2006), Heft 12, S. 659-665

» ... €8 kommt in hohem Grade auch darauf an, in wessen Hénde Bau und Besitz der Hauser
gelegt werden. Der private fiir den Markt arbeitende Bauunternehmer und der private Besitzer
groBerer Zinshéuser, die unter unseren gegenwartigen Verhaltnissen so weithin das Feld be-
herrschen, haben naturgemaR in erster Linie ihr Gewinninteresse im Auge und werden daher
in ihrer ganzen Haltung vielfach mit den von der 6ffentlichen Stadterweiterung fiir die neuen
Baugquartiere verfolgten Riicksichten in Konflikt geraten; ...*

Karl von Mangoldt: Die stadtische Bodenfrage, Goéttingen 1907, S. 513 (Hervorhebung vom
Verfasser)

Wohnungspolitik ist mehr als die Versorgung von ,,Bedarfstragern“ mit ,,Wohneinheiten“. Es
geht dabei um Integration, um Partizipation, um Chancengleichheit, um Kriminalitatspréven-
tion und vieles mehr. Der Begriff der Stadtrendite spielt daher in der aktuellen wohnungspoli-
tischen Diskussion zu Recht eine wichtige Rolle. Mit der empirischen Bestimmung des zu-
satzlichen Nutzens 6ffentlicher Wohnungsunternehmen fiir die Standortgemeinde kann ein
Beitrag zur Versachlichung der Diskussion um die derzeit ablaufenden Privatisierungen &f-
fentlicher Wohnungsbestande geleistet werden.

1 Stadtrendite als 6ffentliches Gut

Nach der Definition der Weltgesundheitsorganisation ist Wohnen ,,die Verbindung von
Wohnunterkunft, Zuhause, unmittelbarem Wohnumfeld® und Nachbarschaft”. Die Bandbreite
der Dienstleistungen, die ¢ffentliche Wohnungsunternehmen anbieten, geht dementsprechend
weit (iber die Deckung quantitativer Wohnbedurfnisse hinaus (Kemp 1995, S. 782). Ihr Lei-
stungsspektrum umfalt keineswegs nur rein private Glter und Leistungen. Bei der Definition

! HauRermann zahlt auch das Image eines Gebiets zum Wohnumfeld (2006, S. 162): ,,Und zur Wohnumwelt
zéhlt neben der Lage, neben den landschaftlichen oder stadtebaulichen Qualitéten und neben der Infrastruktur
auch das Image eines Gebiets, das von seinen Bewohnern gepréagt wird.“

der Stadtrendite kommt es mithin darauf an, die Marktleistungen der &ffentlichen Wohnungs-
unternehmen von deren ,,6ffentlichen* Leistungen abzugrenzen.

Der Begriff der Stadtrendite stellt auf den periodischen Nutzen der gesamten Gemeinde
(nicht etwa der Stadtverwaltung) aus unentgeltlich oder zu nicht kostendeckenden Prei-
sen angebotenen wohngebundenen Dienstleistungen ab, die von in kommunalem Eigen-
tum stehenden Wohnungsunternehmen erbracht werden, soweit es sich dabei um 6ffent-
liche Guter, externe Effekte der Produktion oder Leistungen mit meritorischem Cha-
rakter handelt und insoweit diese Leistungen von privaten Anbietern gewdhnlich nicht
ohne zusatzliche Férderanreize in gleichem Umfang erbracht werden.

Bei der Produktion der zusatzlich angebotenen Dienstleistungen (z.B. nicht-attentistisches
Investitionsverhalten, Mieterpartizipation, Integrationsleistungen, Revitalisierung von schwie-
rigen Quartieren) fallen also externe Ersparnisse an, von denen andere Produzenten oder Kon-
sumenten innerhalb oder auRerhalb der Wohnungswirtschaft profitieren.

Um zu einer Kennziffer fur die Stadtrendite zu kommen, muf} der periodische Nutzen der
Gemeinde aus den zusétzlichen wohngebundenen Dienstleistungen bewertet und auf das in
dem kommunalen Wohnungsunternehmen gebundene offentliche Eigenkapital bezogen wer-
den. Auf diese Weise kann man eine statische Renditekennziffer bestimmen, die den anhand
der Bilanzrendite nicht ersichtlichen zusétzlichen Nutzen der kommunalen Beteiligung sicht-
bar macht.

Fur betriebswirtschaftliche Steuerungszwecke sollte die Summe aus bilanziellem Jahrestber-
schul und bewertetem Periodennutzen der Gemeinde (Gesamtrendite) allerdings auf den je-
weiligen Marktwert des Unternehmens bezogen werden.

2 Ansatze zur Bestimmung der Stadtrendite

Der Ansatz des INWIS-Institutes zur Bestimmung der Stadtrendite lauft auf eine vollstdndige
Aufzahlung aller Aktivitaten o6ffentlicher Wohnungsunternehmen hinaus (INWIS 2006). Der
Katalog enthalt aber auch Leistungen, bei denen es sich nicht um 6ffentliche oder meritori-
sche Giter handelt (z.B. Betrieb éffentlicher Gebaude). Im Bereich der sogenannten ,,Sozial-
rendite 1“ (Kosten, die fir die Vermietung an Wohnungsbewerber mit hohem Risiko fir auf-
falliges Wohnverhalten getragen werden) hat man fir fiinf Wohnungsunternehmen die Ergeb-
nisbelastungen durch verhaltensaufféallige Mieter berechnet (Schweyen 2006).




Sozialrendite und Stadtrendite
s

o  Sozialrendite I: Kosten, die fiir die Vermietung an
Wohnungsbewerber mit hohem Risiko fiir auffalliges
Wohnverhalten getragen werden

Sozialrendite 11: Mieten unterhalb des Mietspiegels
(abziiglich kommunaler Férderung)

o Sozialrendite I11: Kosten fir soziales Management
(Soziale Arbeit, Integration, Beratung, ...

< o Technische Infrastrukturleistungen (Sozialstationen,

Sozalrenggp

Nachbarschaftstreffs, Jungendhauser, Spielplatze, ...)
o Soziale Infrastrukturleistungen (Sozialstationen,
Nachbarschaftstreffs, Jugendhauser, Spielplatze, ...)
o Stadtentwicklungsleistungen (unrentierliche
Modernisierung, Gebaudeaufwertung, ...)
o  Stabilisierung des Immobilienmarktes durch Abrisse
o Immobilienmanagement (Bau und Betrieb 6ffentlicher
Gebaude, Management problematischer
\ Liegenschaften, ...)

s’adl[e”dile

Quelle: Eichener 2006.

3 Methodische Probleme der Bestimmung der Stadtrendite

Der Versuch der empirischen Bestimmung der Stadtrendite wirft zahlreiche methodische Pro-
bleme und Fragen auf. Die sozialen Ziele eines Vermieters sind schwieriger zu quantifizieren,
zu messen und zu vergleichen als die finanzwirtschaftlichen (Nieboer / Gruis 2004, S. 3). Die
in der Literatur vorgeschlagenen Indikatorsysteme zur Messung der sozialen Rendite (z.B.
Nieboer / Gruis 2004, S. 16) stellen auf die quantitative Versorgung der Zielgruppe mit an-
gemessenem Wohnraum ab und vernachlassigen den weitergehenden Auftrag der gemeinniit-
zigen Wohnungswirtschaft (z.B. partizipative Einbindung, Schaffung und Erhaltung sozial
stabiler Bewohnerstrukturen, soziale Betreuungsleistungen).

Die Bestimmung des Zusatznutzens der Beteiligung an einem offentlichen Wohnungsunter-
nehmen erfordert die Messung und die Bewertung der einzelnen zusatzlichen Dienstleistungs-
Outputs. Bei einigen Zusatzleistungen ist auferdem der Kreis der NutznieRer schwer zu
bestimmen. Ein weiteres methodisches Problem stellt der definitorische Bezug auf das mut-
maRliche Verhalten alternativer privater Vermieter dar.

4 Interpretation der Stadtrendite

Der Aussagegehalt der Stadtrendite ist wegen ihres statischen Charakters beschrankt. Es
wird implizite angenommen, daf der aktuell gemessene zusatzliche Periodennutzen in unver-
anderter Hohe auch wéhrend der gesamten weiteren Haltedauer der Beteiligung anféllt.

Die Stadtrendite aus der Beteiligung an Wohnungsunternehmen wird auRerdem je nach der
Wohnungsmarktsituation und der sozialen Situation vor Ort eine ganz erhebliche regionale
Streuung aufweisen (&hnlich auch Kiepe 2006, S. 742), weil die Wertschétzung bestimmter
zusétzlicher Dienstleistungen von diesen Verhéltnissen gepragt wird. So wird man etwa
kommunalen Belegungsrechten bei einer zweistelligen Leerstandsquote einen geringeren
Nutzen beimessen wollen als bei allgemeinem Wohnungsmangel.

Tendenziell gilt: Je groRer die Probleme, desto héher die Stadtrendite aus zusétzlichen wohn-
gebundenen Dienstleistungen. Stadtrenditen aus unterschiedlichen Kommunen sind mithin
nur sehr eingeschrankt miteinander vergleichbar. Besser vergleichbar sind dagegen die Ge-
samtrenditen (Bilanzrendite plus Stadtrendite) 6ffentlicher Wohnungsunternehmen. Eine hohe
Stadtrendite geht ceteris paribus zu Lasten der bilanziellen Rendite. Auf der anderen Seite ist
eine hohe Stadtrendite meistens ein Zeichen fir die wirtschaftliche und soziale Instabilitat
einer Gemeinde.

Die Messung der Stadtrendite dient in erster Linie der Information der Anteilseigner. Bei ei-
nem &ffentlichen Wohnungsunternehmen sind dies letzten Endes die Steuerzahler. Die Kom-
munalverwaltung schuldet den Birgern Rechenschaft iber die Gesamtverzinsung des in der
Beteiligung gebundenen offentlichen Vermdgens (Bilanz- und Stadtrendite). Die gemessene
Gesamtrendite muf3 einem geeigneten Referenzzins gegeniibergestellt werden. Liegt sie dar-
unter, so mu3 die Beteiligung verduRert oder die Rendite der Beteiligung durch geeignete
Malnahmen gesteigert werden.

Wenn die Messung der Stadtrendite einen Sinn haben soll, so muf3 sich daraus ein Vorteilhaf-
tigkeitskriterium flir die Entscheidung tber das Halten oder den Verkauf der kommunalen
Beteiligung geben. Die Gesamtrendite aus der Beteiligung mul also einem geeigneten Refe-
renzzinssatz gegentbergestellt werde (RRR: ,,Required Rate of Return“, siehe dazu Kofner
20064, S. 64-69).

Die Kommunen sind gut beraten, sich bei der Bemessung der geforderten Mindestverzinsung
ihrer Beteiligung an den aktuellen Knappheitsverhdltnissen am Kapitalmarkt zu orientieren.
Der Verzinsungsanspruch muf} auerdem alle mit der Beteiligung verbundenen Risiken an-
gemessen widerspiegeln. An dieser Stelle ist der Hinweis angebracht, daf die Idee eines
kommunalen Wohnungsunternehmens unter Portfoliogesichtspunkten den Grundsatzen der
Mischung und Streuung von Kapitalanlagen widerspricht. Hier sind innovative Ldsungen ge-
fragt, die einen Uberregionalen Risikoausgleich erlauben, ohne daf die regionale Verwurze-
lung der Unternehmen daftir preisgegeben werden muB.



5 Kommunale / gemeinnitzige Wohnungsunternehmen als Interventions-
form

Man kann privaten Investoren grundsétzlich sanktionsbewehrte Vertragsbindungen auferlegen
(sog. ,,Sozialchartas*), um auf diese Weise das Angebot zusatzlicher Dienstleistungen mit
Offentlichkeitscharakter zu gewéhrleisten. Abgesehen davon, daR derartige Bindungen ihrer
Natur nach nicht dauerhaft sein kdnnen, sind Sozialchartas mit enormen Transaktionskosten
verbunden (bspw. Verhandlungs- und Kontrollkosten). Auerdem sind die in Zukunft bend-
tigten zusatzlichen Dienstleistungen heute im Einzelnen gar nicht vorhersehbar. Der wichtig-
ste Einwand liegt aber in dem negativen EinfluB, den eine Sozialcharta als sanktionsbewehrtes
Vertragswerk auf den Charakter der Beziehungen zwischen Gemeinde und Investor haben
muf. Unter dem Regime einer Charta sind diese Beziehungen zwangslaufig von Miftrauen
und Kontrolle gepragt.

Die zusétzlichen Leistungen offentlicher Wohnungsunternehmen fiir die Gemeinde haben
einen immanenten gemeinniitzigen Charakter, der in die Organisationskultur des Anbieters
eingebettet sein muR. Offentliche Wohnungsunternehmen sind aufgrund der Eigentumsver-
haltnisse und der spezifischen Unternehmenskultur Agenten der (ibergeordneten Interessen
ihrer Standortgemeinde und sie haben stets in deren Interesse zu handeln.

5.1 Alternative Interventionsformen

Offentliche oder gemeinniitzige Wohnungsunternehmen sind nur eine mégliche Interventions-
form zur Begrenzung des Marktversagens an den Wohnungsmarkten. Grundsétzlich kann der
Staat mit folgenden Instrumenten in den Wohnungsmarkt eingreifen:

o Regulierungen (z.B. Mietbegrenzungen)
e Subventionen (z.B. soziale Wohnraumférderung, Wohngeld)
¢ Informationen (z.B. Wohnungsbedarfsprognosen, Wohnungsmarktbeobachtung)

e Gemeinnitzige oder kommunale Wohnungswirtschaft

5.2 Zuordnung wohnungspolitischer Instrumente
Offentliche Wohnungsunternehmen sind insbesondere in ihren Funktionen als
e Schnittstelle zur Gemeinde,
e Quartiersmanager (Wohnort / Quartier als Brennpunkt der Sozialpolitik),
e Integrator,
e Partizipationsform und

e Pilotinvestor

ein wichtiger Bestandteil der kommunalen Wohnungspolitik. Diese Funktionen der gemein-
nitzigen Wohnungswirtschaft sind groftenteils untrennbar mit dem Eigentum an den Woh-
nungsbestéanden verbunden, das heif3t, sie lassen sich nicht als externe Dienstleistungen
verselbstandigen.

Wo es keine dffentlichen oder gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen mehr gibt, missen die
genannten Aufgaben von einseitig gewinnorientierten Anbietern wahrgenommen werden. Aus
ihrem wirtschaftlichen Eigeninteresse heraus, werden diese mdglicherweise bereit sein, die
eine oder andere Leistung von sich aus zu erbringen, wenn ihr Bestand eine kritische Grolie
Uberschreitet (im Falle fragmentierter Eigentimerstrukturen wird dagegen stets das Trittbrett-
fahrerverhalten dominieren). AuBerdem konnte man versuchen, gewinnorientierte Anbieter
mit Hilfe von Regulierungen, Subventionen oder Vermdgensbindungen fiir die Wahrnehmung
weiterer spezifisch gemeinnitziger Aufgaben zu instrumentalisieren. Bei allen Funktionsbe-
reichen bestehen aber Zweifel, ob private Investoren die éffentlichen Wohnungsunternehmen
ersetzen kénnen:

o Die Schnittstellenfunktion setzt ein Engagement auf unbegrenzte Zeit voraus, damit
vertrauenshasierte Netzwerke entstehen konnen.

e Das Quartiersmanagement erfordert einen vergleichsweise groRen Marktanteil in
den kritischen Quartieren und eine gemeinnitzige Unternehmenskultur.

e Auch die Integrationsfunktion stiitzt sich ganz wesentlich auf die Kultur der Woh-
nungsgemeinnitzigkeit. Private GroRvermieter werden aus wirtschaftlichen Griinden
eher um eine soziale Entmischung ihrer Bestande bemuiht sein.?

e Im Bezug auf die Partizipationsfunktion darf man bezweifeln, ob einseitig gewinn-
orientierte Anbieter bereit waren, Formen der institutionalisierten Mitbestimmung ih-
rer ,,Kunden* zu akzeptieren. Sie werden es vorziehen, ,,Herr im Haus* zu bleiben.

e Auch in ihrer Rolle als Pilotinvestoren sind die kommunalen Unternehmen nicht zu
ersetzen, da diese Rolle sowohl eine gemeinnitzige Kultur als auch eine kritische Be-
standsgroRe voraussetzt.

Es kommt hinzu, daf3 heute im Einzelnen ja gar nicht vorhersehbar ist, in welchen Bereichen
in Zukunft gemeinniitziges Handeln erforderlich sein wird. Offentliche Unternehmen kénnen
hier viel flexibler agieren als private, die stets nur auf die Auswirkungen auf die Bilanzrendite
sehen und bestenfalls darauf warten, daR der Staat mit entsprechenden Forderprogrammen
zusétzliche Anreize setzt.

Wohnungsunternehmen mit einer gemeinniitzigen Organisationskultur werden dagegen stets
das Wohl der Mieter und nicht die Bilanzrendite in den Mittelpunkt stellen. Die 6ffentliche

2 Siehe dazu HauBermann 2006, S. 162. So lange es am Wohnungsmarkt eine Zahlungsbereitschaft fir soziale
oder ethnische Exklusivitat gibt, ist es fiir einen GroBvermieter rational, einen gemischt belegten Bestand zu
entmischen. Er kann dadurch die Gesamtsumme seiner Mieteinnahmen steigern.
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Wohnungswirtschaft steht fiir ein langfristiges Engagement als Investor und zwar auch unter
schwierigen Bedingungen.

6 Quintessenz

Die Aufgabeanalyse hat gezeigt, daf? es eine grolRe Schnittmenge zwischen den Begriffen der
Stadtrendite und der Wohnungsgemeinniitzigkeit gibt. Die gemeinnutzigen Zusatzleistungen
der offentlichen Wohnungswirtschaft sind dort groftenteils richtig verortet, wenn sie vor dem
Hintergrund einer gemeinniitzigen Unternehmenskultur auf eine effiziente Weise erbracht
werden. Auf diese Weise kann sichergestellt werden, daB die benachteiligten Menschen indi-
viduelle Firsorge erfahren und ihrer sozialen Ausgeschlossenheit in allen ihren Erscheinungs-
formen wirksam entgegengearbeitet wird.

Die offentliche Wohnungswirtschaft steht fir ein mehr am Gemeinwohl als am Gewinn orien-
tiertes Wirtschaften. Der Versorgungsauftrag und die Unterstiitzung der sozialpolitischen und
stédtebaulichen Ziele der Gemeinde haben bei ihnen im Vordergrund zu stehen. Ihre Mission
laRkt sich in einem Satz zusammenfassen: ,,den Beitrag zu maximieren, den Wohnungsunter-
nehmen zum Wobhlergehen ihrer Standortgemeinden leisten®.

In der derzeitigen Situation kommt es zunéchst darauf an, die von 6ffentlichen Wohnungsun-
ternehmen erzeugte Stadtrendite zu messen und damit transparent zu machen. In den Féllen,
wo die Gesamtrendite der Beteiligung auch unter Einschlul der Stadtrendite zu niedrig aus-
fallt, gilt es mit den Mitteln des Performance Managements die Effizienz der Leistungserstel-
lung zu steigern. In vielen Fallen wird man auf diese Weise die Stadtrendite ebenso steigern
kénnen (indem man die gemeinnitzige Orientierung intensiviert) wie die Gesamtrendite des
Unternehmens.

Der Komplettverkauf 6ffentlicher Wohnungsunternehmen an Finanzinvestoren ist nur eine
scheinbare Alternative. Solche Verkaufe laufen darauf hinaus, dauerhaft auf die Stadtrendite
zu verzichten. Dies kann zu Lasten ohnehin am Wohnungsmarkt und auch sonst benachteilig-
ter Zielgruppen gehen. Es geht hier also gar nicht um eine Aufgabenprivatisierung, sondern
um die Frage, ob kommunale Wohnungspolitik in Zukunft Giberhaupt noch stattfinden kann.
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