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Kontrollpriifung zur Durchfiihrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

hier: Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 88 Abs. 2 BHO iiber die Durchfithrung der
Grundsicherung fir Arbeitsuchende — Richtlinien der Grundsicherungstriiger zur An-
gemessenheit der Leistungen fiir Unterkunft und Heizung nach § 22 Abs. 1 des Zweiten
Buches Sozialgesetzbuch

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

der Bundesrechnungshof hat auf Bitte des Haushaltsausschusses und des Ausschusses fiir Ar-
beit und Soziales seine Erkenntnisse tber die Ausfithrung der Leistungen fiir Unterkunft und
Heizung aktualisiert und hierfiir die Richtlinien der Grundsicherungstriiger zur Angemessen-
heit der Leistungen filr Unterkunft und Heizung nach § 22 Abs. 1 des Zweiten Buches Sozial-
gesetzbuch ausgewertet. Die wesentlichen Erkenntnisse dieser Priifung sind in dem o. g. Be-
richt dargestellt. Sie bestitigen die Ergebnisse unseres Berichtes nach § 99 BHO uber die
Durchfithrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende — Angemessenheit der Leistungen fiir
Unterkunft und Heizung nach § 22 Abs. 1 des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch vom 19.
Dezember 2007.

Das Bundesministerium hatte wegen der engen Terminlage keine Gelegenheit zur Stellung-

nahme,
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Abdrucke unseres Berichtes haben wir auch dem Vorsitzenden des Rechnungsprii-
fungsausschusses des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages, dem Vorsitzenden
des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales des Deutschen Bundestages, dem Bundesministeri-

um fiir Arbeit und Soziales und dem Bundesministerium der Finanzen iibersandt.
Mit freundlichen Griilen

@4('/ @ o L Weskdicd

Hauser Teichmann-Schulz Westerlind



Bundes
rechnungshof B

Bericht

nach

§ 88 Abs. 2 BHO

uber die Ergebnisse einer Kontrollprufung
zur Durchfuhrung der Grundsicherung fur
Arbeitsuchende

- Richtlinien der Grundsicherungstrager zur
Angemessenheit der Leistungen fur Un-
terkunft und Heizung nach § 22 Abs. 1 des
Zweiten Buches Sozialgesetzbuch

Gz.: VI6-2008-091 Bonn, 29.05.2008

Dieser Bericht des Bundesrechnungshofes ist urheberrechtlich geschitzt. Eine
Veroffentlichung ist nicht zulassig.
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0.1

Zusammenfassung
Der Bundesrechnungshof hatte den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages

in seinem ,,Bericht nach § 99 BHO (iber die Durchfuhrung der Grundsicherung fur
Arbeitsuchende — Angemessenheit der Leistungen fir Unterkunft und Heizung
nach § 22 Abs. 1 des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch* vom 19. Dezember 2007
uber schwerwiegende Vollzugsmangel bei der Durchfiihrung der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende im Bereich der Angemessenheit der Leistungen flir Unterkunft
und Heizung informiert. Der Bundesrechnungshof hatte festgestellt, dass unter-
schiedliche Vorgaben und Methoden der Grundsicherungsstellen bei Ermittlung der
angemessenen Aufwendungen fir Unterkunft und Heizung zu uneinheitlicher und
zum Teil rechtswidriger Gesetzesanwendung sowie zu wesentlichen Ungleichbe-
handlungen der Hilfeempfanger flihrten. Darlber hinaus verursachten mit dem Ge-
setz nicht zu vereinbarende Regelungen teilweise erhebliche Mehrausgaben.

Der Bundesrechnungshof hatte das Bundesministerium flir Arbeit und Soziales
(Bundesministerium) aufgefordert, von der ihm eingerdumten Verordnungserméch-
tigung nach 8§ 27 des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch (SGB Il) zur Bestimmung
der Angemessenheit der Aufwendungen, Gebrauch zu machen. Das Bundesministe-
rium hatte die aufgezeigten Méngel zugestanden, den Erlass einer Verordnung aber
abgelehnt. Es war der Auffassung, es bedurfe keiner Rechtsverordnung des Bundes,
da das Bundessozialgericht in zwei Urteilen vom November 2006 allgemeinver-
bindliche Malstabe festgelegt habe und zahlreiche weitere Verfahren anhéngig sei-

en.

Der Haushaltsausschuss und der Ausschuss fir Arbeit und Soziales des Deutschen
Bundestages haben darauthin im Marz 2008 die Bundesregierung aufgefordert, ei-
nen Bericht Uber die aktuellen Entwicklungen im Bereich der Leistungen fur Un-
terkunft und Heizung vorzulegen. Erganzend haben sie den Bundesrechnungshof
gebeten, aktuelle Erkenntnisse Uber die Ausfiihrung der Leistungen fur Unterkunft
und Heizung durch weitergehende Prifungen im Jahr 2008 zu ermitteln.

Der Bundesrechnungshof hat bei dieser Kontrollprifung die Richtlinien und sonsti-
gen Vorgaben zur Angemessenheit der Leistungen fur Unterkunft und Heizung von
insgesamt 249 Grundsicherungsstellen als Grundlage fir die Leistungsgewahrung
ausgewertet. Er hat insbesondere Folgendes festgestellt:



Die vorgelegten Richtlinien waren in Umfang und Ausgestaltung sehr unterschied-
lich und vielfach in groRen Teilen interpretationsbedirftig. Sie waren weder trans-
parent noch in ihrer Vielfalt auf sachliche Notwendigkeiten, wie etwa regional be-
dingte Besonderheiten der Wohnungssituation, zuriickzufihren. Die Richtlinien
legten keine einheitlichen Standards fest und fiihrten im Ergebnis zu einer Un-

gleichbehandlung der Hilfeempfanger.

So waren nach den Richtlinien bei der Auslegung des unbestimmten Rechtsbegriffs
der Angemessenheit der Aufwendungen unterschiedliche WohnungsgréRen und
Wohnungsstandards zu berucksichtigen. Teilweise liefen sie Kostenausgleiche
zwischen Kaltmiete, Betriebskosten und Heizkosten zu. Der Ausgleich aller Kos-
tenbestandteile bedeutete im Ergebnis die Anerkennung einer Warmmiete und lief
damit § 22 SGB Il zuwider.

Die Richtlinien sahen auch unterschiedliche Methoden fur die Ermittlung der an-
gemessenen Betriebs- und Heizkosten vor. Wurden die Heizkosten nach der Wohn-
flache berechnet, lag die Spanne zwischen 0,80 und 1,77 Euro pro Quadratmeter.
Einige Grundsicherungsstellen Gbernahmen stets die tatsachlichen Heizkosten, so-
lange dem Leistungsempfanger kein offensichtlich unwirtschaftliches Verhalten
nachgewiesen werden konnte. Fiir Warmwasser zogen die Grundsicherungsstellen
teilweise einen bestimmten Anteil von den Heizkosten ab; dieser lag zwischen 10
und 25 %. Andere Grundsicherungsstellen zogen absolute Betrdge zwischen 3,27

und 8,00 Euro pro Person flr Warmwasser ab.

Soweit die Grundsicherungsstellen — losgel6st von der tatsdchlichen Wohnungs-
marktsituation — fur offentlich geférderten Wohnraum hohere Angemessenheits-
grenzen als fiir andere Wohnungen beriicksichtigten, flhrte dies zu einer ungerecht-
fertigten Besserstellung von Mietern und Vermietern 6ffentlich geférderten Wohn-

raums.

Einige Richtlinien tolerierten die Uberschreitung der grundsatzlich angemessenen
Aufwendungen und erweiterten unzuléssigerweise die gesetzlich vorgesehene Frist,
in der der Hilfebedurftige seine unangemessenen Unterkunftskosten senken sollte.
Damit erhohten sie faktisch die selbst vorgegebenen Angemessenheitsgrenzen. In-
dem die Richtlinien zahlreicher Grundsicherungsstellen es zulieRen, die Hilfebe-

durftigen nicht zeitnah zur Senkung der Aufwendungen aufzufordern, entstanden
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den Kommunen und dem Bund vermeidbare Ausgaben.

Die Rechtsprechung — insbesondere zwei Urteile des Bundessozialgerichts vom
7. November 2006 — hat bisher nicht zu einer Vereinheitlichung der Richtlinien und
damit im Ergebnis der Leistungsgewahrung gefihrt. Die Mehrzahl der Grundsiche-
rungsstellen hatte ihre Richtlinien weder an die hochstrichterliche Rechtsprechung

angepasst noch eine Anpassung in Aussicht gestellt.

Die Ergebnisse der Kontrollprifung belegen den Bedarf fur den Erlass einer
Rechtsverordnung. Diese konnte zu einer einheitlichen, gerechten und wirtschaftli-
chen Leistungsbewilligung beitragen. Sie kdnnte Rahmenbedingungen im Sinne
von Mindeststandards definieren, die es zulassen, auch den Besonderheiten des re-
gionalen Wohnungsmarktes Rechnung zu tragen. Auf dieser Grundlage kdnnten die
Grundsicherungsstellen unter Beruicksichtigung der Aspekte des jeweiligen Einzel-
falls entscheiden. Verbindliche Verfahrensvorgaben optimieren darlber hinaus die
Verfahrensablaufe der Grundsicherungsstellen und wirken sich positiv auf die Be-

arbeitungsqualitat aus.



Gegenstand und Anlass der Prifung

Der Bundesrechnungshof hatte in seinem ,,Bericht nach § 99 BHO (ber die Durch-
fihrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende — Angemessenheit der Leistungen
fir Unterkunft und Heizung nach § 22 Abs. 1 des Zweiten Buches Sozialgesetz-
buch* vom 19. Dezember 2007 (BT-Drucksache 16/7570) seine Prifungsfeststel-
lungen zur Gewéhrung der Leistungen fur Unterkunft und Heizung zusammenge-
fasst. Den Feststellungen lagen Erhebungen in 13 Grundsicherungsstellen (neun
Arbeitsgemeinschaften, drei zugelassene kommunale Trager, ein Landkreis bei ge-
trennter Aufgabenwahrnehmung) und die Auswertung von Richtlinien weiterer
kommunaler Tréger zugrunde. Parallel dazu hatten verschiedene Landesrechnungs-
hofe nach einem mit dem Bundesrechnungshof abgestimmten Prifungskonzept die-
ses Thema gepriift. Die Prifung ergab, dass einheitliche VVorgaben zur Beurteilung
der Angemessenheit der Leistungen fehlten. Dies fihrte dazu, dass Grundsiche-
rungsstellen Hilfeempfangern bei gleichen Voraussetzungen unterschiedliche
WohnungsgréRen und Wohnstandards zugestanden. Gleiches galt flir die Behand-
lung von Heizungskosten, Betriebskosten und die Anrechnung von Warmwasseran-
teilen. Die im Gesetz bei Uberschreitung der Angemessenheitsgrenzen zwingend
vorgeschriebene Aufforderung zur Senkung der Aufwendungen innerhalb von
sechs Monaten setzten die Grundsicherungsstellen sehr uneinheitlich, zum Teil gar
nicht um. Die Regelungen eines Bundeslandes und einer Grundsicherungsstelle ei-
nes weiteren Bundeslandes erweiterten unzuldssigerweise die gesetzlichen Vorga-

ben und flhrten zu erheblichen Mehrausgaben.

Der Bundesrechnungshof hat das Bundesministerium fir Arbeit und Soziales
(Bundesministerium) aufgefordert, von der ihm eingerdumten Verordnungsermach-
tigung nach 8 27 des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch (SGB Il) zur Bestimmung
der Angemessenheit der Aufwendungen Gebrauch zu machen. Hierdurch kénnte
nach Auffassung des Bundesrechnungshofes den aufgezeigten, schwerwiegenden
Vollzugsméangeln begegnet werden. Der Erlass einer Rechtsverordnung koénnte zu
einer einheitlichen, gerechten und wirtschaftlichen Leistungsbewilligung beitragen.
In der Rechtsverordnung kénnten Rahmenbedingungen im Sinne von Mindeststan-

dards definiert werden, die es zulassen, auch den Besonderheiten des regionalen
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Wohnungsmarktes Rechnung zu tragen. Auf dieser Grundlage kdnnte dann unter

Berlcksichtigung der Aspekte des Einzelfalls entschieden werden.

Das Bundesministerium hatte die aufgezeigten Mangel zugestanden, den Erlass
einer Verordnung aber abgelehnt. Nach seiner Auffassung bediirfe es keiner
Rechtsverordnung, da das Bundessozialgericht in zwei Urteilen vom November
2006 allgemeinverbindliche MaRstabe festgelegt habe und zahlreiche weitere Ver-

fahren anhéngig seien.

Der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages hat sich in seiner Sitzung am
5. Mdrz 2008 mit dem Bericht des Bundesrechnungshofes befasst und die Bundes-
regierung mit detaillierten Fragen gebeten, ihn bis zum 30. April 2008 tber die ak-
tuellen Entwicklungen im Bereich der Leistungen fur Unterkunft und Heizung zu
unterrichten (HHA-Drs. 16(8)4280). Darliber hinaus hat der Haushaltsausschuss die
mit Bundesrecht nicht zu vereinbarende Praxis einiger Lander bei der Leistungsge-
wéhrung gerlgt und die Bundesregierung zum Handeln aufgefordert. Der Haus-
haltsausschuss hat den Bericht des Bundesrechnungshofes zur weiteren Behandlung
an den Rechnungsprifungsausschuss Gberwiesen und den Bundesrechnungshof ge-
beten, aktuelle Erkenntnisse Uber die Ausfiihrung der Leistungen fir Unterkunft
und Heizung durch weitergehende Prifungen im Jahr 2008 zu ermitteln. Der Aus-
schuss fur Arbeit und Soziales hat sich in seiner Sitzung am 12. Mérz 2008 dieser
Bitte angeschlossen.

Ausgangslage

Rechtsprechung des Bundessozialgerichts

Leistungen fur Unterkunft und Heizung werden nach § 22 Abs. 1 Satz 1 SGB Il in
Hohe der tatsachlichen Aufwendungen erbracht, soweit diese angemessen sind. Ei-
ne konkrete VVorgabe, wie die Grundsicherungsstellen die Angemessenheit zu er-

mitteln haben, enthélt das Gesetz nicht.

Das Bundessozialgericht hat in zwei Grundsatzentscheidungen vom 7. November
2006 (Az.: B 7b AS/06 und B 7b AS 18/06) dazu Stellung genommen, wie der

Begriff der Angemessenheit der Unterkunftskosten auszulegen ist. Danach setzt die
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Prifung der Angemessenheit eine Einzelfallpriifung in mehreren Schritten voraus:

e Zundchst ist die fur den Leistungsempfanger angemessene WohnungsgroRe
zu bestimmen. Hierbei ist die fir Wohnberechtigte im sozialen Mietwoh-
nungsbau anerkannte WohnraumgréRe nach den landesrechtlichen Wohn-

raumfdrderbestimmungen zu ermitteln.

e Nach Feststellung der WohnraumgroRRe ist als weiterer Faktor der Woh-
nungsstandard zu beriicksichtigen. Angemessen sind die Aufwendungen fur
eine Wohnung nur dann, wenn diese nach Ausstattung, Lage und Bausub-
stanz einfachen und grundlegenden Bedurfnissen geniigt und keinen geho-
benen Wohnstandard aufweist. Die Wohnung muss daher in Bezug auf die-
se Kriterien im unteren Segment der nach der GroRe in Betracht kommen-
den Wohnungen des rdumlichen Bezirks liegen, der den Vergleichsmafstab
bildet.

Das Bundessozialgericht folgt damit der Produkttheorie, die letztlich ab-
stellt auf das Produkt aus angemessener Wohnflache und Standard; ein

Ausgleich innerhalb dieser beiden Faktoren ist also mdglich.

e In einem weiteren Schritt ist zu Gberprifen, ob nach der Struktur des Woh-
nungsmarktes am Wohnort tatséchlich auch die konkrete Moglichkeit be-
steht, eine abstrakt als angemessen eingestufte Wohnung auf dem Woh-
nungsmarkt zu mieten. Hierzu sind Mietspiegel oder andere Mietdatenban-
ken heranzuziehen. Auf die Miethdchstgrenzen der Tabelle zu § 8 des
Wohngeldgesetzes kann als Malstab fur die Angemessenheit der Unter-
kunftskosten erst abgestellt werden, wenn ein konkret-individueller MaR-

stab nicht gebildet werden kann.

Gegenstand und Umfang der Kontrollprufung

Gegenstand der vom Bundesrechnungshof erbetenen Kontrollprufung war die Fra-
ge, ob die Grundsicherungstrager die Hinweise des Bundessozialgerichts bei der
Gestaltung ihrer Richtlinien aufgegriffen haben und ob dies zu einer Vereinheitli-
chung der Vorgaben gefiihrt hat. Wegen dieser Fragestellung und der engen zeitli-
chen Vorgaben hat der Bundesrechnungshof bei seiner Kontrollprifung von ortli-

chen Erhebungen bei Grundsicherungsstellen abgesehen und die aktuellen Richtli-
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nien von mehr als der Hélfte aller Grundsicherungsstellen ausgewertet. Einbezogen
hat er die Richtlinien der Arbeitsgemeinschaften in den Lé&ndern Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen und Bayern
(insgesamt 172 Grundsicherungsstellen), aller zugelassenen kommunalen Tréager
(69 Grundsicherungsstellen) und aller Trager in getrennter Aufgabenwahrnehmung
(21 Grundsicherungsstellen).

Der Bundesrechnungshof hat als Erhebungsstellen die Arbeitsgemeinschaften der
Lander bericksichtigt, deren Landesrechnungshdfe sich nicht an der vorherigen,
zwischen den Rechnungshofen abgestimmten Priifung beteiligt hatten. Dies zu-
sammen mit der Einbeziehung aller zugelassenen kommunalen Trager und aller
Tréger in getrennter Aufgabenwahrnehmung gewadhrleistet einen umfassenden
Uberblick tiber die zum Erhebungszeitpunkt existierenden Regelungen und damit

im Ergebnis Uber die Leistungsgewahrung.

Insgesamt hat der Bundesrechnungshof 262 Grundsicherungsstellen gebeten, ihm
ihre Regelungen zur Ausfihrung der Leistungen fur Unterkunft und Heizung zu
ubersenden. Teilweise duBerten die Grundsicherungsstellen Zweifel an der Pri-
fungsbefugnis des Bundesrechnungshofes dieser kommunalen Leistungen. Der
Deutsche Landkreistag wies den Bundesrechnungshof mit Schreiben vom 20. Marz
2008 auf seine Zweifel an der Prufungsbefugnis hin. Er beflirwortete jedoch ,,unter
Aufrechterhaltung seiner grundsétzlichen Bedenken und aus Respekt vor dem
Wunsch des parlamentarischen Gremiums nach Transparenz fiir den Leistungssek-
tor mit Verbandsrundschreiben vom 19. Marz 2008 die Ubermittlung der angefor-
derten Unterlagen und bat seine Mitglieder, dem Anliegen des Bundesrechnungsho-
fes zu entsprechen. Der Bundesrechnungshof halt die Zweifel an seiner Prifungs-
befugnis unter Hinweis auf § 91 Abs. 1 Nr. 1 Alt. 2 BHO und § 6b Abs. 3 SGB I
flir nicht berechtigt.

Insgesamt kamen 249 von 262 angeschriebenen Grundsicherungsstellen der Bitte,
ihre Richtlinien vorzulegen, nach. Eine Grundsicherungsstelle legte ihre Richtlinien
unter Hinweis auf ein fehlendes Prifungsrecht des Bundesrechnungshofes nicht
vor. 12 Grundsicherungsstellen reagierten nicht auf die Anfrage des Bundesrech-

nungshofes.

Einige Grundsicherungsstellen Gbersandten dem Bundesrechnungshof lediglich In-
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formationsblatter oder Beschlussvorlagen kommunaler Gremien, die keine weiteren
Hinweise zu Auslegungsfragen gaben. Andere legten umfangreiche Regelungskata-
loge vor, die zum Beispiel die Methoden zur Feststellung der abstrakt angemesse-
nen Unterkunftskosten, Auslegungsansétze und konkrete Abzugshetrdge sowie Re-
gelungen typischer Einzelfallkonstellationen detailliert darstellten.

Ausgestaltung der Richtlinien

Die Richtlinien und sonstigen Vorgaben waren in Umfang (zwischen einer und
uber 100 Seiten) und Ausgestaltung sehr unterschiedlich und vielfach in grofRen
Teilen nicht aus sich heraus verstandlich und mithin interpretationsbedurftig. Auf-
grund fehlender Vorgaben des Bundes haben viele Grundsicherungsstellen umfang-
reiche eigene Regelungen erlassen, um die unbestimmten Rechtsbegriffe auszule-
gen. Dies sollte einen einheitlichen und transparenten Verwaltungsvollzug ermdgli-
chen sowie Widerspruchs- und sozialgerichtliche Verfahren weitgehend ausschlie-
Ren. Teilweise bezogen sich die Regelungen auf Urteile des Bundesverwaltungsge-
richts nach dem friiheren Sozialhilferecht oder auf erstinstanzliche Entscheidungen
der Sozialgerichte. Die hdochstrichterliche Rechtsprechung des Bundessozialge-
richts vom November 2006 beriicksichtigten die Grundsicherungsstellen in ihren

Richtlinien Gberwiegend nicht.

Das Ministerium fur Justiz, Arbeit und Europa des Landes Schleswig-Holstein hat
einen eigenen so genannten Praxisbegleiter zu den Kosten fir Unterkunft und Hei-
zung nach § 22 SGB 1l herausgegeben. Er beriicksichtigt die bisherige Rechtspre-
chung der Verwaltungsgerichte zum Bundessozialhilfegesetz und die aktuelle
Rechtsprechung des Bundessozialgerichts zum Zweiten Buch Sozialgesetzbuch.
Damit soll eine einheitliche SGB I1-Verwaltungspraxis in Schleswig-Holstein si-
chergestellt und eine Verringerung der Widerspruchs- und Gerichtsverfahren er-
reicht werden. In dem Praxisbegleiter ist festgelegt, dass ggf. abweichende Richtli-
nien der Kreise und kreisfreien Stadte zur Umsetzung der Aufgaben nach § 22 SGB
Il vorrangig zu beachten sind. Nach den vorgelegten Richtlinien der Grundsiche-
rungsstellen Schleswig-Holsteins haben bislang jedoch nur wenige Grundsiche-

rungsstellen auf den Praxisbegleiter ausdriicklich Bezug genommen.
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In Baden-Wirttemberg haben die kommunalen Landesverbande gemeinsam mit
Praktikern der Kommunen und unter Beteiligung des Ministeriums flr Arbeit und
Soziales Richtlinien zur Umsetzung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch erarbei-
tet, die den kommunalen Trégern als Arbeitshilfe dienen und eine moglichst ein-
heitliche Rechtsanwendung gewahrleisten sollen. In anderen Landern dienen die
friheren Sozialhilferichtlinien den Grundsicherungsstellen in den Rechtskreisen

des Zwolften und des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch als Orientierung.

Festlegung der angemessenen Unterkunftskosten

Leistungen fur Unterkunft werden nach § 22 Abs. 1 Satz 1 SGB Il in HOhe der tat-
séchlichen Aufwendungen erbracht, soweit diese angemessen sind. Eine konkrete
Vorgabe, wie die Grundsicherungsstellen die Angemessenheit zu ermitteln haben,
enthalt das Gesetz nicht. Es legt auch nicht fest, welche Wohnungsgrolie angemes-

sen ist.

Nach der von der Rechtsprechung anerkannten Produkttheorie (s. Nr. 2.1) sind Un-
terkunftskosten immer dann als angemessen anzusehen, wenn das Produkt aus
WohnungsgréRe und Mietzins pro Quadratmeter das Produkt aus angemessener
Wohnflache und angemessenem Mietzins pro Quadratmeter nicht Uberschreitet
(BSG, 7. November 2006, B 7b AS 18/06 R; BVerwG, 28. April 2005, 5 C 15 04).

Angemessene Mietobergrenzen

Die Grundsicherungsstellen gaben fir ihren Bereich grundsatzlich bindende, ab-
strakt angemessene Mietobergrenzen vor, die sie vor allem anhand von ortlichen
Mietpreisspiegeln und Wohngeldtabellen sowie Statistiken der Wohnungsgesell-
schaften und Mietervereine ermittelt hatten. Die Mietpreisobergrenzen waren in der
Regel auf die fur den Haushalt jeweils als angemessen definierte Wohnflache be-
rechnet. Sie orientierten sich meist an den landesrechtlichen Verwaltungsvorschrif-
ten zu 8 5 Abs. 2 des Wohnungsbindungsgesetzes oder an den landesrechtlich fest-

gelegten Grenzen im sozialen Wohnungsbau.
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Die in den Richtlinien der Grundsicherungsstellen vorgegebenen Vorgehensweisen

zur Feststellung der angemessenen Mietobergrenzen waren vielféltig.

Angemessene Wohnflache:

In der Uberwiegenden Zahl der Falle orientierten die Grundsicherungsstellen ihre
Berechnungsgrundlagen zur Ermittlung der angemessenen WohnungsgréRRe an den
fur den sozialen Wohnungsbau vorgegebenen Grenzen. Dabei gab es starke
Schwankungen in den Ausgangswerten. So gingen sie z.B. fir einen Ein-
Personenhaushalt von einer angemessenen WohnungsgroRe zwischen 35 und 60 m?
aus oder berechneten die WohnungsgroRe in Abhangigkeit vom Alter des Hilfe-
empféangers. Teilweise legten die Grundsicherungsstellen unabhangig von der
Wohnflache eine angemessene Miete nach der Haushaltsgrofie fest oder bestimm-
ten die angemessene Miete nach den Vorgaben der Wohngeldtabelle. Teilweise war
die Wohnflache nur bei Haushalten mit hochstens vier Personen maRgeblich; bei
groReren Haushalten waren Einzelfallentscheidungen zu treffen. Andere Regelun-
gen sahen einen Wohnflachenzuschlag in Abhéngigkeit vom Alter der Haushalts-
mitglieder (z. B. vor und nach Vollendung des 15. Lebensjahres), ihres Status (z.B.
Pflegebedirftige der Stufen I und I, Inhaber von Schwerbehindertenausweisen mit
dem Merkzeichen ,,G“, Rollstuhlfahrer, Alleinerziehende) oder bei Besuchsrege-
lungen fir Kinder geschiedener oder getrennt lebender Elternteile vor. Andere
Grundsicherungsstellen erkannten in diesen Fallen keinen erhéhten Wohnraumbe-
darf an, selbst dann nicht, wenn die Leistungsberechtigten einen Wohnberechti-
gungsschein vorlegten, nach dem sie grundsétzlich Anspruch auf eine groRere
Wohnflache nach dem Wohnungsbindungsgesetz haben. Wieder andere Richtlinien
erkannten einen hoheren Wohnraumbedarf aufgrund von Besonderheiten des Ein-
zelfalles an. Eine Grundsicherungsstelle gab in ihren Richtlinien nur die Woh-
nungsmindestgréRen, nicht jedoch Wohnflachenobergrenzen vor. Die tatsachliche
GroRe der Wohnung spielte bei der Bewertung der abstrakt angemessenen Miet-
obergrenze nur dann eine Rolle, wenn die Grundsicherungsstellen die angemesse-
nen Mietpreise nach im Mietspiegel oder nach anderen Kriterien festgelegten
Quadratmeterpreisen festsetzten. Soweit die Grundsicherungsstellen die Mietober-

grenzen nach der Wohngeldtabelle! oder nach der Zahl der Personen im Haushalt

1

§ 8 (Hochstbetrage fir Miete und Belastung) Wohngeldgesetz (BGBI. | vom 7.7.2005, S. 2029,
zuletzt gedndert BGBI. | vom 13.12.2007, S. 2904)
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bestimmten, legten sie ausschliel3lich den sich aus der Wohngeldtabelle ergebenden

oder den in ihren Richtlinien vorgegebenen Wert zugrunde.

Angemessener Mietzins pro Quadratmeter:

Soweit die Grundsicherungsstellen den angemessenen Mietzins pro Quadratmeter
aus einem Mietspiegel ableiteten, war teilweise weder ersichtlich noch erklart, wel-
ches Segment des Mietspiegels (z.B. Wohnungstyp, Wohnlage, Ausstattungsart)
zur Beurteilung der Angemessenheit herangezogen wurde. Teilweise war nicht dar-
gelegt, in welcher Form und in welchem Umfang der Mietspiegel beriicksichtigt
wurde (vgl. die Formulierung: ,,Mietspiegel ist in die Festlegung der Mieten einge-
flossen®). Andere Grundsicherungsstellen sahen Wohnungen ab einem bestimmten
Baujahr generell als unangemessen an, es sei denn, die reale Miete lag im Einzelfall

unter den in der Richtlinie vorgegebenen Werten.

Hatten die Grundsicherungsstellen den angemessenen Mietzins durch Marktbeo-
bachtung oder Auswertung des Mietmarktes ermittelt, benannten die Richtlinien
hierzu keine oder unterschiedliche Auswertungsmethoden. Teilweise stiitzten sie
sich auf externen Sachverstand (Gutachterausschiisse, Bund Deutscher Makler).
Teilweise stellten sie eigenstandige Erhebungen an, z.B. indem sie Zeitungsannon-
cen Uber unterschiedliche Zeitrdume auswerteten oder Abfragen bei Wohnungs-
baugesellschaften und gréReren Wohnungsanbietern durchfiihrten. Einige Grundsi-
cherungsstellen werteten die Mietvertrage der Arbeitslosengeld II-Empféanger aus
oder stutzten sich auf ,,Erfahrungswerte”. Eine Grundsicherungsstelle anderte ihre
Festsetzung der grundséatzlich angemessenen Unterkunftskosten nicht, obwohl ihr -
wie sie selbst angab - in Einzelfallen vom Sozialgericht ein anderes Verfahren vor-
gegeben worden war. Standards, wie bei einer Marktbeobachtung und der Ermitt-

lung einer Marktmiete vorzugehen ist, gab es nicht.

Einige Grundsicherungsstellen bezogen sich auf die Wohngeldtabelle (Hochstbe-
trage fur Miete und Belastung). Dabei war teilweise nicht ersichtlich, auf welche
Spalte der Wohngeldtabelle sie zurtickgriffen. Andere Grundsicherungsstellen
nannten ausdricklich die rechte Spalte der Wohngeldtabelle (Baujahr: Wohnungen
ab 1. Januar 1992) als Bezugsstelle und berticksichtigten dabei zum Teil prozentua-

le Zu- oder Abschldge. Wieder andere griffen auf die gesamte Tabelle zuriick.
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Einige Grundsicherungsstellen gaben an, sie ermittelten die grundsatzlich angemes-
senen Mieten durch eine Verbindung aus Marktbeobachtung und Anwendung der
Wohngeldtabelle. Andere kombinierten die im Mietspiegel vorgegebenen Grenzen
mit den im sozialen Wohnungsbau vorgegebenen Mietbetrdgen. Wieder andere
stellten eine Verbindung aus der Wohngeldtabelle und einer Auswertung von
Wohngeldempféangerdaten des Landkreises her. Teilweise nahmen die Grundsiche-
rungsstellen die Angemessenheitsgrenzen flir sanierte Wohnungen des sozialen
Wohnungsbaus als Malistab, erhdhten diese Betrdge prozentual oder orientierten
sich grundsétzlich an den Betrdgen (Mieten), die nach dem ersten Forderweg des
Sozialen Wohnungsbaus anerkannt werden. Andere Grundsicherungsstellen be-
schrankten sich auf Untersuchungen und Nachfragen bei den 6rtlichen Wohnungs-
bautrdgern oder auf statistische Erhebungen der regionalen Wohnungsbaugesell-

schaften.

Einige Grundsicherungsstellen legten die Produkttheorie dergestalt aus, dass sie aus
den Kostenbestandteilen Grundmiete, Betriebskosten und Heizkosten einen einheit-

lichen abstrakt angemessenen Gesamtbetrag bildeten.

Werteten Grundsicherungsstellen Mietvertrdge aus, um die Angemessenheit von
Aufwendungen fur eine Wohnung zu bestimmen, begriindeten sie dies damit, dass
sie lediglich Mietvertrage von Arbeitslosengeld I1-Beziehern und -Antragstellern
beriicksichtigten, die aufgrund ihrer finanziellen Situation i.d.R. keine Wohnungen
mit gehobenem Standard bewohnen. Damit werde ihrer Ansicht nach der Forde-
rung Rechnung getragen, dass die Vergleichswohnungen nach Ausstattung, Lage

und Bausubstanz einfachen und grundlegenden Bedurfnissen gentigen miissen.

Wirdigung

Die unterschiedlichen Methoden und Indikatoren zur Feststellung der angemesse-
nen Unterkunftskosten fuhrten zu einer Ungleichbehandlung der Hilfeempfénger.
Dies bestatigt die bereits im Bericht nach § 99 BHO vom 19. Dezember 2007 dar-
gestellten Prifungserkenntnisse. Zwar lasst sich aufgrund der unterschiedlichen
Verhéltnisse an den o6rtlichen Wohnungsmarkten kein allgemein glltiger ,,ange-
messener Betrag“ angeben; insoweit gibt es eine regional bedingte ,,Spannbreite*

der angemessenen Aufwendungen. Die Leistungen haben aber den notwendigen
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Bedarf der Hilfeempféanger sicherzustellen, der sich im Sozialleistungsrecht am so
genannten ,,soziokulturellen“ Existenzminimum? orientiert, wobei als Referenz-
gruppe die unteren Einkommensbezieher heranzuziehen sind®. Zur Ermittlung der
Angemessenheit missen sich die Grundsicherungsstellen daher an dem Standard

orientieren, der fiir die unteren Einkommensgruppen pragend ist*.

Nicht standardisierte Methoden der Marktbeobachtung stellen ebenso wie die un-
terschiedliche Anwendung der Wohngeldtabelle keine Gleichbehandlung der Hilfe-
empfanger sicher. Sie lassen weder einen Ruckschluss auf das berticksichtigte
Wohnsegment zu, noch gewabhrleisten sie eine einheitliche Grundlage flr die Be-

rechnung der angemessenen Unterkunftskosten.

Soweit sich die Grundsicherungsstellen in ihren Richtlinien auf die Produkttheorie
beziehen, missen sie hierflr die von der Rechtsprechung vorgegebenen Faktoren
heranziehen und dirfen nicht die Summe aus Grundmiete, Betriebskosten und

Heizkosten in Form einer Warmmiete bilden.

Auch die verschiedenartigen Methoden fur die Berechnung der abstrakt angemes-
senen Mietobergrenzen haben eine Ungleichbehandlung der Hilfeempfanger zur
Folge. So beeinflussen uneinheitliche Wohnflachenvorgaben ebenso wie eine pau-
schale Aufstockung in vorgegebenen Fallkonstellationen und fir bestimmte Perso-
nengruppen die angemessene Wohnflache mafRgeblich. Sachlich gerechtfertigte

Grinde gibt es hierfir nicht.

Werden hoéherwertige Wohnungen in die Vergleichsgruppe zur Bestimmung der
Angemessenheit einbezogen, fiihrt dies zu uberhdhten Festsetzungen. Selbst wenn
ausschlieRlich Wohnungen von Arbeitslosengeld 11-Beziehern berticksichtigt wer-
den, ist nicht ohne Weiteres davon auszugehen, dass nur Wohnungen des unteren
Wohnsegments zum Vergleich herangezogen werden. Es ist weder belegt noch
dirfte es der Lebenswirklichkeit entsprechen, dass alle Arbeitslosengeld 1I-

Empfanger in Wohnungen des unteren Segments wohnen.

Siehe hierzu BT-Drucksache 15/1516 S. 56

Eicher/Spellbrink, Kommentar zum SGB Il, Grundsicherung fiir Arbeitsuchende, Miinchen
2008, 2. Auflage, Rz. 40c zu § 22 SGB Il

Vgl. Mrozynski, Grundsicherung und Sozialhilfe, Praxishandbuch zum SGB I, Il 8 Rz. 43
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Kostenbestandteile

Die Aufwendungen fur Unterkunft und Heizung setzen sich aus dem monatlichen
Betrag flr die Kaltmiete und den Betrégen fir die Betriebs- und die Heizkosten zu-
sammen. Die Grundsicherungsstellen beriicksichtigten teilweise gesonderte Ober-
grenzen als Angemessenheitsgrenzen sowohl fir Kaltmiete als auch fiir Betriebs-
und Heizkosten. Teilweise sahen sie Obergrenzen fiir Kaltmiete einschlie3lich Be-
triebskosten und eine gesonderte Obergrenze fir Heizkosten vor. Wiederum andere
Grundsicherungsstellen bildeten eine Gesamtobergrenze oder beriicksichtigten Pau-

schalen.

Angemessene Betriebskosten

Die Richtlinien der Grundsicherungsstellen wirdigten zum Teil sehr umfangreich
einzelne Betriebskostenbestandteile. Einige Grundsicherungsstellen gingen davon
aus, dass Nebenkosten vom Mieter nur dann beeinflusst werden kdnnen, wenn sie
verbrauchsabhéngig sind. Sie beschrénkten die Priifung der Angemessenheit des-
halb nur auf diesen Teil der Betriebskosten und gaben hierflr grundsétzlich ange-
messene Verbrauchsbetridge vor. Teilweise sahen die Richtlinien stets die Uber-
nahme der tatséchlich anfallenden Betriebskosten vor. Nach anderen Richtlinien
hatten die Grundsicherungsstellen die Angemessenheit der Betriebskosten nur zu
prifen, wenn diese im Einzelfall zu hoch erschienen oder ein in den Richtlinien
vorgegebener Betrag Uberschritten wurde. Damit sollte ausgeschlossen werden,
dass der Vermieter Gberhthte Betriebskostenabschlage nur fordert, um den Grund-

mietbetrag auf ein angemessenes Niveau zu senken.

Einzelne Richtlinien regelten ausdrucklich, welche Betriebskosten nicht zu berlck-
sichtigen waren, z.B. Kosten fir Stellplatz oder Kabelerstanschluss, Verwaltungs-
kosten, Instandhaltungs- und Instandsetzungskosten. Andere Richtlinien erkannten
einen angemessenen Betrag fiir Nebenkosten pro Quadratmeter an, ohne ndher auf
einzelne Nebenkostenbestandteile und auf Ausnahmen einzugehen. Wiederum an-
dere Grundsicherungsstellen beriicksichtigten bei 6ffentlich geférdertem Wohn-
raum 2 % der gesamten Nebenkosten als so genanntes Umlageausfallwagnis zur

Absicherung von anfallenden Kosten fir leerstehende Wohnungen von Wohnungs-
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baugesellschaften oder berlcksichtigte hohere Angemessenheitsbetrage fir Alt-
bauwohnungen. Teilweise gaben die Richtlinien Tabellenwerte zur Angemessen-
heit der Betriebskosten vor. Wurden diese bei Wohnungen des sozialen Woh-

nungsbaus tberschritten, waren Einzelfallentscheidungen zu treffen.

Wiurdigung

Betriebskosten sind iberwiegend abhangig von der Wohnungsflache. Deshalb mus-
sen die Grundsicherungsstellen neben der Angemessenheit der Miete auch die An-
gemessenheit der WohnungsgroRe Uberprufen. Lassen die Grundsicherungsstellen
wegen einer grundsétzlich angemessenen Mietobergrenze zu, dass Hilfeempfanger
in unangemessen groRen Wohnungen wohnen, muss die Angemessenheit der Be-

triebskosten im Einzelfall geprift werden.

Betriebskosten enthalten u.a. verbrauchsabhéngige Kosten beispielsweise fiir Ab-
fallbeseitigung und Wasser. Diese Kosten kénnen Ruckschlisse auf die tatséchli-
chen Wohnverhéltnisse von Hilfeempfangern zulassen. So kann etwa ein aufféllig
geringer Verbrauch von Wasser und Heizung darauf hindeuten, dass es sich nur um
ein fingiertes Mietverhé&ltnis handelt. Im umgekehrten Fall kdnnen vergleichsweise
hohe Betriebskosten auf weitere Personen in der Haushaltsgemeinschaft oder auf
unwirtschaftliches Verhalten der Hilfeempfanger hindeuten. Insoweit ist es, um
Leistungsmissbrauch zu vermeiden, auch wichtig, dass die Grundsicherungsstellen
bei der Festlegung der angemessenen Betriebskosten die verbrauchsabhéngigen
Kosten beriicksichtigen.

Soweit die Grundsicherungsstellen grundsétzlich die tatsdchlichen Betriebskosten
beriicksichtigten, missachteten sie die Regelungen des § 22 Abs. 1 SGB Il. Danach
kdnnen Betriebskosten als Bestandteil der Leistungen fir Unterkunft nur in Hoéhe
der tatsachlich angemessenen Aufwendungen tbernommen werden. Sind die tat-
sachlichen Betriebskosten unangemessen hoch, so ist deren Ubernahme nur fiir die

Dauer von langstens sechs Monaten zuléssig.

Angemessene Heizkosten

Die Hohe der angemessenen Heizkosten richtete sich laut Richtlinien der Grundsi-
cherungsstellen nach der konkreten oder der abstrakten Wohnflache, nach der Zahl
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der Personen einer Haushaltsgemeinschaft oder nach bestimmten vorgegebenen Be-

rechnungsformeln.

Soweit die Heizkosten nach der Wohnflache zu berechnen waren, lag die Spanne
zwischen 0,80 und 1,77 Euro pro Quadratmeter. Unter bestimmten Voraussetzun-
gen lieBen es einige Grundsicherungsstellen zu, den Heizkostenabschlag bis zu
100 % zu Uberschreiten, z.B. bei einer besonders kalten Wohnung oder einer Woh-
nung Uber einer Toreinfahrt. Einige Grundsicherungsstellen ibernahmen — unter
Bezug auf die Rechtsprechung des Landessozialgerichtes Nordrhein-Westfalen —
die tatsachlichen Heizkosten, solange dem Leistungsempfanger kein offensichtlich
unwirtschaftliches Verhalten nachgewiesen werden konnte. Einzelne Richtlinien
gaben als Anhaltspunkt zur Priifung einer offensichtlichen Unwirtschaftlichkeit ei-
ne prozentuale Uberschreitung des grundsétzlich angemessenen Verbrauchs von
mehr als 30 % vor. Andere Richtlinien sahen vor, bei angemessenem Wohnraum
die tatséchlichen Heizkosten, bei unangemessenem Wohnraum nur angemessene
Heizkosten zu Gbernehmen. Teilweise wurden auch Heizkostenpauschalen aus dem
Rechtskreis des Zwolften Buches Sozialgesetzbuch nach Anzahl der Personen
ubernommen und als angemessen bezeichnet. Zu viel gezahlte Heizkosten sollten
bis zu einem Betrag von 50 Euro nicht zuriickgefordert werden, Betrdge von Uber
50 Euro nur zu 50 %. Die Regelung einer anderen Grundsicherungsstelle sah vor,
die berechnete Heizkostenpauschale nur bei ,,zuverlassigen® Leistungsempfangern
heranzuziehen, weil die Sozialgerichte eine Pauschalierung nicht als rechtméRig

ansehen.

Fur Warmwasserkosten zogen die Grundsicherungsstellen teilweise einen bestimm-
ten Anteil von den Heizkosten ab. Dieser lag zwischen 10 und 25 %. Der weit
uberwiegende Teil der Grundsicherungsstellen nahm einen Abzug zwischen 16 und
18 % vor. Andere Grundsicherungsstellen zogen unterschiedlich hohe absolute Be-
trage pro Person, zum Teil auch abhéngig vom Personenstatus (alleinerziehender
Leistungsempféanger, Leistungsempfénger tber 58 Jahre etc.) ab. Die Abzugsbetra-
ge lagen dabei zwischen monatlich 3,27 und 8,00 Euro pro Person. Wiederum an-
dere Grundsicherungsstellen setzten zwischen 0,15 und 0,23 Euro pro Quadratme-
ter Wohnflache von den Heizkosten ab. Eine Grundsicherungsstelle setzte hingegen
keine Warmwasserkosten von den Heizkosten ab. Sie begrindete dies damit, so der

Preissteigerung bei den Heizkosten zu begegnen.
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Wirdigung

Der Gesetzgeber geht bei den Aufwendungen flir Heizung davon aus, dass es mog-
lich und den Hilfebedirftigen grundsatzlich zuzumuten ist, diese auf ein angemes-
senes MaR zu senken. Soweit die angemessenen Heizkosten tberschritten werden,
kdnnen sachliche Griinde (z. B. Bauzustand der Wohnung, erhéhter Heizbedarf
wegen Krankheit, Pflegebediirftigkeit eines Mitglieds der Bedarfsgemeinschaft®)
dies rechtfertigen. In diesen Fallen konnen die Grundsicherungsstellen auch ber
die angemessenen Heizkosten hinausgehende Aufwendungen dauerhaft oder befris-

tet anerkennen.

Die Regelungen der Grundsicherungsstellen waren jedoch rechtswidrig, wenn sie
nicht angemessene Heizkosten ohne Rechtfertigungsgrund anerkannten und einzel-
nen Personengruppen pauschal hoéhere als die angemessenen Heizkosten gewahr-

ten.

Die groRe Spanne der von den Grundsicherungsstellen anerkannten Heizkosten pro
Quadratmeter Wohnfl&che l&sst sich mit regional unterschiedlichen Preisen allein
nicht begriinden. Soweit die Richtlinien prozentuale Uberschreitungen zulieRen
oder erst ab einer offenkundigen Unangemessenheit Moglichkeiten zur Senkung
der Leistungen fiir Heizkosten vorsahen, war eine Gleichbehandlung der Leistungs-
empfanger nicht gewahrleistet. Gleiches gilt, wenn Grundsicherungsstellen bei an-
gemessenem Wohnraum die tatsachlichen und bei unangemessenem Wohnraum die
angemessenen Heizkosten (ibernahmen. Ebenso darf ein Leistungsempfanger bei
sparsamem Umgang mit Heizenergie nicht ,,belohnt* werden, indem er einen Teil
der zuvor zuviel ausgezahlten Heizkostenpauschalen nicht erstatten muss. § 22
Abs. 1 S. 1 SGB Il beschrénkt die Leistungen insoweit auf die tatsachlichen Auf-

wendungen.

Weil die Kosten flr Haushaltsenergie bereits in den Regelleistungen enthalten sind,
mussen die Grundsicherungsstellen etwaige in den Abschlagszahlungen fur Be-
triebs- und Heizkosten enthaltene Kosten fiir Warmwasser — ebenso flr Kochfeue-
rung und Strom — ermitteln und von den Betriebskosten absetzen, um eine doppelte
Leistungsgewahrung zu vermeiden. Wurden die Kosten fir Warmwasser nicht ge-

sondert ausgewiesen und berucksichtigten die Grundsicherungsstellen dafiir fiktive

587 Abs. 3SGB I
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Abziige oder Pauschalen, wichen die dabei zugrunde gelegten Satze deutlich von-
einander ab. Unterschiede von bis zu zehn Prozentpunkten fiihrten hier zu einer
nicht gerechtfertigten Ungleichbehandlung der Hilfeempfanger. Gleiches gilt fur
die unterschiedlichen auf die Personen oder Wohnfldche bezogenen Abschlage. Es
war auch nicht sachgerecht, generell auf einen Abzug zu verzichten, um damit
Preissteigerungen bei Heizkosten aufzufangen. Die Grundsicherungsstellen haben
vielmehr geméR 8 22 Abs. 1 S. 1 SGB 1l den tatséchlich angemessenen Betrag zu
beriicksichtigen.

Ausgleich zwischen Kostenbestandteilen

Die Uberwiegende Zahl der Grundsicherungsstellen lie3 einen Ausgleich zwischen
Grundmiete und so genannten kalten Nebenkosten (Betriebskosten ohne Heizkos-
ten) zu. Andere Grundsicherungsstellen ermittelten die Kostenbestandteile getrennt
und legten die jeweiligen Angemessenheitsgrenzen einzeln fest. Wieder andere er-
laubten den Ausgleich aller Kostenbestandteile; dann erkannten die Grundsiche-

rungsstellen im Ergebnis eine Warmmiete an.

Einzelne Grundsicherungsstellen lieen einen Ausgleich zwischen den Kostenbe-
standteilen zu, wenn die Gesamtmiete aus Grundmiete, Betriebs- und Heizkosten
im angemessenen Rahmen lag. Teilweise pruften sie die Neben- und Heizkosten
einzeln auf ihre Angemessenheit, um zu verhindern, dass nur durch zu niedrig fest-
gesetzte Abschléage der Anschein einer Angemessenheit erweckt wurde. Andere
Grundsicherungsstellen priften die Kostenbestandteile nicht im Einzelnen oder nur
dann, wenn einer der Kostenbestandteile offensichtlich unangemessen hoch war.

Wirdigung

Soweit Grundsicherungsstellen den Ausgleich zwischen einzelnen Kostenbestand-
teilen ermoglichten, lieRen sie aufer Acht, dass einzelne Betriebskosten
verbrauchsabhangig und damit von den Hilfeempfangern beeinflussbar sind. Wenn
ein Ausgleich zwischen Grundmiete und Betriebskosten zugelassen werden soll, ist
es zwingend erforderlich, gleichwohl die verbrauchsabhéngigen Betriebskosten
einzeln auf ihre konkrete Angemessenheit hin zu tberpriifen. Eine Uberpriifung nur

offenkundig unangemessener Betriebskosten ist nicht ausreichend, da dadurch eine
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zusétzliche Toleranz eingerdumt und damit die Angemessenheitsgrenze umgangen

wird.

Soweit die Grundsicherungsstellen die Angemessenheit von Betriebskosten und
Grundmieten zusammengefasst betrachten, besteht die Gefahr, Uberhohte Betriebs-
kosten nicht zu erkennen. Gleiches gilt, wenn dartiber hinaus ein Ausgleich mit den

Heizkosten zugelassen wird.

Offentlich geférderter Wohnraum

Einige Richtlinien gaben den Grundsicherungsstellen vor, bei 6ffentlich geférder-
ten Wohnungen grundsétzlich hohere Angemessenheitsgrenzen anzuerkennen oder
die tats&chlichen Mieten zu akzeptieren. Sie begriindeten dies mit der Uberwiegen-
den Belegung dieser Wohnungen durch sozial schwache Familien. Andere Grund-
sicherungsstellen bertcksichtigten bei ¢ffentlich geférdertem Wohnraum 2 % der
gesamten Nebenkosten als so genanntes Umlageausfallwagnis zur Absicherung von
anfallenden Kosten fir leerstehende Wohnungen von Wohnungsbaugesellschaften
(s.0. Nr. 4.2.1). Ein Teil der Grundsicherungsstellen sah fur offentlich geforderten

Wohnraum keine besonderen Regelungen vor.

Wiurdigung

Offentlich geforderter Wohnungsbau dient dazu, fir alle Bevolkerungsteile bezahl-
baren Wohnraum zu schaffen. Der fir diese Wohnungen geforderte Mietzins stellt
jedoch nicht zwingend die Angemessenheitsgrenze im Sinne des § 22 Abs. 1 Satz 1
SGB Il dar. Soweit die Grundsicherungsstellen — losgeltst von der tatsachlichen
Wohnungsmarktsituation — fur diesen Wohnraum hoéhere Angemessenheitsgrenzen
als fir andere Wohnungen bericksichtigten, fihrte dies zu einer ungerechtfertigten
Besserstellung von Mietern und — wegen der hdheren Angemessenheitsgrenzen —

auch von Vermietern 6ffentlich geférderten Wohnraums.

Haushalts- und Wohngemeinschaften

Bei Haushalts- und Wohngemeinschaften sahen einige Grundsicherungsstellen vor,

die angemessenen  Unterkunftskosten auf der Basis mehrerer Ein-
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Personenhaushalte zu  bestimmen. Andere legten stattdessen  Mehr-
Personenhaushalte zugrunde. Hierbei nahmen einige wiederum einen Wohnfla-
chenaufschlag vor oder erhohten fiktiv die Zahl der im Haushalt lebenden Perso-

nen.

Wiurdigung

Teilen sich Personen in Haushalts- und Wohngemeinschaften eine Wohnung, ent-
stehen in der Regel fur den Einzelnen geringere Aufwendungen fur Unterkunft und
Heizung als in einer alleine genutzten Wohnung. Dieser ,,Spareffekt* ist haufig
Sinn und Zweck einer solchen Gemeinschaft. Sofern die Grundsicherungsstellen
bei Haushalts- und Wohngemeinschaften die angemessenen Aufwendungen fur Un-
terkunft einzeln fir jedes Mitglied der Haushalts- oder Wohngemeinschaft be-
stimmten, stellten sie diese Wohnformen gegentber den Bedarfsgemeinschaften
besser. Die Gesamtsumme der zu beruicksichtigenden Mietobergrenzen Uberstieg in
diesen Féllen die Mietobergrenze fir eine Bedarfsgemeinschaft gleicher Personen-

zahl.

Andererseits kann nicht ohne Weiteres von anndhernd gleichen Lebens- und
Wohnverhéltnissen in einer Wohngemeinschaft und einer Bedarfsgemeinschaft
ausgegangen werden. So muss es dem Mieter einer Wohnung mdglich sein, seine
Aufwendungen durch Untervermietung auf ein angemessenes Mall zu senken.
Hierbei darf er nicht schlechter gestellt werden, als wenn er eine angemessene

Wohnung fur eine Person beziehen wirde.

Die unterschiedlichen Methoden zur Festsetzung der angemessenen Unterkunfts-
kosten sind im Interesse einer einheitlichen Leistungsgewahrung und der Gleichbe-

handlung der Hilfeempféanger nicht hinzunehmen.

Aufforderung zur Senkung der Aufwendungen

Soweit die Aufwendungen fiir die Unterkunft den der Besonderheit des Einzelfalls
angemessenen Umfang Ubersteigen, sind sie als Bedarf solange zu berucksichtigen,
wie es den Leistungsempfangern nicht moglich oder nicht zuzumuten ist, durch ei-
nen Wohnungswechsel, durch Vermieten oder auf andere Weise die Aufwendungen

zu senken, in der Regel jedoch langstens fir sechs Monate (§ 22 Abs. 1 Satz 2 SGB
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).

Die Regelungen der Grundsicherungsstellen, nach denen bei Uberschreitung der
allgemeinen Angemessenheitsgrenzen von einer Kostensenkung abzusehen ist, wa-
ren vielfaltig®. Teilweise waren Einzelfallentscheidungen zugelassen. Teilweise
waren Uberschreitungen der Angemessenheitsgrenzen nach bestimmten Quadrat-
meterzahlen oder nach Prozentwerten (von 5 bis 50 % der angemessenen Kosten)
zugelassen. Zudem wurden fir bestimmte Fallgruppen héhere Angemessenheits-
grenzen anerkannt oder Ausnahmen in das Ermessen der Grundsicherungsstellen
gestellt (z.B. fur Behinderte, Uber 58jahrige, Hilfeempfanger mit absehbarem Ende
der Hilfebedurftigkeit, Schwangere, getrennt lebende Elternteile mit Kindern mit
Besuchsrecht). Wiederum andere Regelungen lieBen pauschale Ausnahmen nicht
zu, sondern forderten an den Besonderheiten des jeweiligen Einzelfalls orientierte
Entscheidungen.

Die Richtlinien einer Grundsicherungsstelle legten fest, in Einzelféllen fur die Dau-
er von langstens 18 Monaten einen Zuschlag von 30 % zu den angemessenen Miet-
kosten zu zahlen. Eine andere Grundsicherungsstelle hatte geregelt, bei bestimmten
Personengruppen (kranke und pflegebedrftige Menschen, Hilfeempfanger mit vo-
ribergehenden Notlagen - bis zu sechs Monaten - und besondere Hartefélle) gene-
rell von einer Umzugsforderung abzusehen. Andere Grundsicherungsstellen stellten
die Kosten eines Umzugs der Differenz zwischen angemessener und tatsachlicher
Miete bezogen auf 24 oder 36 Monate gegentiber. Waren die Kosten eines Umzugs
hoher, sollte nach den Richtlinien von einer Umzugsaufforderung abgesehen wer-
den. Wiederum andere berechneten die zulassige Abweichung nach Centbetrégen
pro Quadratmeter. Andere erhéhten die Angemessenheitsgrenze um Festbetrége
(z.B. 30 Euro).

Einige Grundsicherungsstellen hatten ein gestaffeltes Verfahren zur Senkung der
Kosten auf die Mietobergrenze vorgesehen. Eine Grundsicherungsstelle forderte
z.B. in einem ersten Schritt alle Ein- bis Zwei-Personenhaushalte bei einer Uber-
schreitung der angemessenen Unterkunftskosten von mindestens 21 % zur Kosten-
senkung auf, in einem zweiten Schritt alle Drei- und Mehr-Personenhaushalte mit

einer Uberschreitung von mindestens 31 %. Sie begriindete dies mit der hohen Zahl

¢ Vgl. auch Seite 12
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der Félle, in denen die Angemessenheitsgrenze tiberschritten war.

Wiurdigung
Nach § 22 Abs. 1 SGB Il werden Leistungen fir Unterkunft und Heizung in Hohe

der tatsachlichen Aufwendungen erbracht, soweit diese angemessen sind.

Indem die Grundsicherungsstellen tber die von ihnen festgesetzten angemessenen
Aufwendungen hinaus allgemein geltende Toleranzen einrdumten, erhohten sie fak-
tisch die selbst vorgegebenen Angemessenheitsgrenzen fiir Unterhalt und Heizung.
Dadurch missachteten sie ferner die notwendige einzelfallbezogene Prifung, ob ei-
ne Senkung der Aufwendung den Hilfebedirftigen moglich und zuzumuten war.
Ferner lieRen sie auf diese Weise ungepriift, ob etwa durch Untervermietung oder
durch Vereinbarung mit dem Vermieter eine Senkung der Miete zu erreichen gewe-

Sen ware.

Darlber hinaus fuhrten fehlende oder zeitlich deutlich verzdgerte Aufforderungen
einiger Grundsicherungsstellen, die Aufwendungen zu senken, zu ungerechtfertig-

ten Ungleichbehandlungen der Hilfebedurftigen.

Die Aufforderung zur Senkung der Aufwendungen muss nicht zwingend einen
Umzug in eine andere Wohnung nach sich ziehen. Selbst wenn die Aufwendungen
fir Unterkunft nur durch Umzug in eine andere Wohnung gesenkt werden konnten,
haben die Grundsicherungstrager zusatzlich zu priifen, ob ein Umzug dem Hilfebe-
durftigen im Einzelfall auch zuzumuten ist. Dabei kénnen neben bedarfserhéhen-
den Grinden in der Person der Hilfebedlrftigen (z.B. Krankheit, Behinderung)
auch wirtschaftliche Grinde (Kosten eines Umzugs im Verhaltnis zur Mietiber-
schreitung) in die notwendige Betrachtung einbezogen werden. Besteht z.B. kon-
krete Aussicht, dass der Hilfebedirftige in absehbarer Zeit wieder eine Erwerbsta-

tigkeit aufnehmen wird, wird man von einem Umzug absehen kénnen.

Erkennen die Grundsicherungsstellen bei dlteren Hilfeempfangern hohere als die
angemessenen Mietkosten an, werden die Probleme des angemessenen Wohnens
mdoglicherweise auf einen spéteren Zeitpunkt in den Rechtskreis des Zwdlften Bu-
ches Sozialgesetzbuch verlagert. Beziehen diese Personen namlich Rente und sind
zusétzlich auf ergdnzende Leistungen nach dem Zwdlften Buch Sozialgesetzbuch
angewiesen, stellt sich die Frage der Angemessenheit in diesem Rechtskreis erneut.
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Bei solchen Fallkonstellationen kann die Entscheidung des Grundsicherungstrégers
prajudizierende Wirkung entfalten und den fur die Entscheidung nach dem Zwdélf-

ten Buch Sozialgesetzbuch zustéandigen Trager binden.

Dadurch, dass die Richtlinien zahlreicher Grundsicherungsstellen Toleranzen be-
ricksichtigten und es zuliel3en, die Hilfebedurftigen nicht zeitnah zur Senkung der
Aufwendungen aufzufordern, entstanden den Kommunen und dem Bund vermeid-

bare Ausgaben.

Senkung der Leistungen trotz fortbestehender Unangemessenheit
der Unterkunftskosten

Einige Richtlinien sahen vor, nach Senkung der Leistungen fir Unterkunftskosten
trotz fortbestehender Unangemessenheit nach einem bestimmten Zeitpunkt zu
uberprufen, ob und ggf. aus welchem Einkommen oder Vermdégen die ungedeckten
Kosten beglichen wurden. Bei Vorliegen eines begrindeten Verdachts flr ver-
schwiegenes Einkommen oder Vermdgen sahen sie vor, eine weitergehende Hilfe-

gewéhrung ganzlich zu versagen.

Wirdigung

Die Prifung, wie der Hilfeempfanger den ungedeckten Teil der Kosten der Unter-
kunft finanziert, ist zu begrifRen. Die kommunalen Trager Uberschritten allerdings
ihre Regelungskompetenz, wenn sie die vollstandige Einstellung der Hilfegewé&h-
rung als Rechtsfolge vorsahen. Sie griffen damit ndmlich zugleich in den Rege-
lungsbereich der Bundesagentur fiir Arbeit ein. Daruber hinaus kann eine Entschei-
dung Uber die Einstellung der Leistungen nicht allein an der Angemessenheit der
Unterkunftskosten gemessen werden. Eine solche Entscheidung hat die Grundsi-
cherungsstelle vielmehr nach den Gesamtumstanden des Einzelfalls zu treffen.

In Féllen, in denen die Leistungen fur Unterkunft auf ein angemessenes Mal3 redu-
ziert wurden, sollten die Grundsicherungsstellen klaren, aus welchen Mitteln die
Hilfeempféanger den dariiber hinausgehenden, nicht gedeckten Aufwand finanzie-
ren. Stehen ihnen dafiir so genannte ,,freie Mittel“ (z. B. Erziehungsgeld, Grundren-
te, Schonvermdgen) in ausreichendem Umfang zur Verfligung, erscheint die Finan-
zierung belegt. Geben Hilfeempféanger an, nicht gedeckten Aufwand aus dem ihnen

zustehenden Regelsatz zu finanzieren, kann dies nur in begrenztem Umfang und
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mit dem Betrag moglich sein, der in der Regelleistung fir die personlichen Bedurf-
nisse des taglichen Lebens enthalten ist’. Dariiber hinaus diirften weitere Anteile
aus dem Regelsatz fiir eine Finanzierung der nicht gedeckten Aufwendungen

grundsatzlich nicht verfugbar sein.

Uberschreiten die nicht gedeckten Betrage den dafiir in der Regelleistung noch be-
ricksichtigungsféahigen Betrag oder gar die Regelleistung selbst, ist das Verhalten
der Leistungsberechtigten als unwirtschaftlich anzusehen. Uberdies ist zu vermu-
ten, dass bei Antragstellung vorhandenes Einkommen oder Vermdgen nicht ange-
geben wurde. Verfligen die Hilfeempfanger Uber kein zusatzliches Einkommen, ist
zu erwarten, dass sie in kiirzester Zeit Mietschulden anhdufen und in letzter Konse-
quenz von Wohnungsverlust bedroht sind. Die Duldung eines solchen Verhaltens
durch die Grundsicherungsstellen lauft einem umfassenden Fallmanagement, das
auch die personlichen und wirtschaftlichen Verhéltnisse der Hilfebedurftigen ein-

zubeziehen hat, zuwider.

Abschliel3ende Betrachtung

Die von den Grundsicherungsstellen Gbersandten Richtlinien zur Bestimmung der
Angemessenheit der Aufwendungen waren weder transparent noch in ihrer Vielfalt
auf sachliche Notwendigkeiten, wie etwa regional bedingte Besonderheiten der
Wohnungssituation, zurlckzufuhren. Die Richtlinien legten keine einheitlichen
Standards fest und fiihrten im Ergebnis zu einer Ungleichbehandlung der Hilfebe-

durftigen.

Nach dem Ergebnis der Kontrollpriifung hat die Rechtsprechung nicht zu einer
Vereinheitlichung der Richtlinien gefiihrt. Die Grundsicherungsstellen bericksich-
tigten nach wie vor unterschiedliche Kriterien und legten unterschiedliche MaRsta-
be an. Die Mehrzahl der Grundsicherungsstellen hatte ihre Richtlinien weder der
hochstrichterlichen Rechtsprechung angepasst noch eine Anpassung in Aussicht
gestellt. Daruiber hinaus legten Grundsicherungsstellen einzelne in den Urteilen be-
handelte Aspekte unterschiedlich aus. Einige Lander haben zur Herstellung zumin-

dest einer landeseinheitlichen Verfahrensweise eigene Vorgaben als Orientierung

" Mrozynski, a.a.0., 11.8, Rz. 54 mit VVerweis auf Grube/Wahrendorf, SGB XII § 29 Rz. 28
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fiir die Grundsicherungsstellen geschaffen. Dies verdeutlicht, dass auch diese L&n-
der einen Bedarf zur einheitlichen Auslegung insbesondere von unbestimmten

Rechtsbegriffen bei Fragen der Angemessenheit sehen.

Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes konnen die Regelungen einer Rechts-
verordnung die erforderliche Rechtsklarheit schaffen und die Festsetzung der an-
gemessenen Aufwendungen fir Unterkunft und Heizung vereinfachen. Auf diese
Weise lasst sich sicherstellen, dass vergleichbare Sachverhalte nach einheitlichen
MaRstaben beurteilt werden. Verbindliche Verfahrensvorgaben, die Mindeststan-
dards definieren, fihren zu Rechtssicherheit und Bundeseinheitlichkeit beim Voll-
zug durch die Grundsicherungsstellen. Eigene Regelungen der Grundsicherungs-
stellen werden dadurch weitgehend entbehrlich; sie missen nur noch regionale Be-
sonderheiten des Wohnungsmarktes berticksichtigen. Verbindliche Verfahrensvor-
gaben optimieren dartber hinaus die Verfahrensablaufe der Grundsicherungsstellen

und wirken sich positiv auf die Bearbeitungsqualitat aus.
Aus den hier dargestellten Grunden sollte das Bundesministerium fir Arbeit und

Soziales von der Verordnungserméchtigung des 8 27 SGB Il moglichst umgehend

Gebrauch machen.

Hauser Teichmann-Schulz Westerlind



