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Sozialstaatliche Sicherung der
Wohnungsversorgung in Deutschland

Wilhelm Hinrichs

1. EinfGhrung

Seit der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts beobachten wir in den west-
europdischen Léndern eine zunehmende Erhhung des Wohnstandards und
eine Angleichung der Wohnverhiltnisse breiter Bevélkerungskreise. Deutsch-
land nimmt in der quantitativen und qualitativen Wohnungsversorgung in-
nerhalb Westeuropas eine gute Mittelposition ein. Erreicht wurden diese Ex-
gebnisse, indem primir der Sozialstaat die wirtschaftlichen Risiken des
Anbieters und des Nachfragers auf dem Wohnungsmarkt tibernahm und die
Wohnungsversorgung fiir breite soziale Schichten subventionierte. Der
Wohnungssektor entwickelte sich nach der Landwirtschaft zum zweitgroB-
ten Subventionsempfinger (van Suntum 1997, S. 20). Neben den gewollten
positiven sozialen Folgen, die sich insbesondere in einer ausgeglichenen
guantitativen Versorgung und einem hohen Durchschnittsstandard nieder-
schlagen, fithrte das immense Ausmall wohlfahrtsstaatlichen Engagements
auch zu ungewollten Wirkungen. Sie bestehen vor allem in

— einer mangelnden sozialen Zielgenauigkeit der wohnungspolitischen In-
strumente und einer zunehmenden Belastung der Sozialbudgets;

— einem Anstieg der Wohnanspriiche und einer Zunahme des Ressourcenver-
brauchs;

— einer tiberdurchschnittlichen Teuerungsrate bei den Wohnkosten;

— einer geringen Flexibilitdt und Mobilitit auf dem Wohnungsmarkt,

Hohe finanzielle Belastungen des Staatshaushalts, die sich aus der Altersent-
wicklung der Bevolkerung, der anhaltenden Arbeitslosigkeit und dem Aus-
maB der Staatsverschuldung ableiten, zwangen ebenfalls dazu, neue Uberle-
gungen zum bisherigen Subventionssystem im Wohnbereich anzustellen, das
auf eine Forderung breiter sozialer Schichten zielt.

Mitte der achtziger Jahre ging die Wohnungspolitik in Deutschland dann
zu einer Deregulierungsstrategie liber. Seit 1985 schrumpfte der Anteil der
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verbunden war, Der Anteil der sozial geforderten Eigentumsprojekte erreichte
hingegen Hochstwerte. SchlieBlich wurde 1990 die Gemeinniitzigkeit der
Wohnungsbaugesellschaften und -genossenschaften aufgehoben. Als Folge
dieses steuerungspolitischen Kurswechsels entstand Ende der achtziger/
Anfang der neunziger Jahre eine ,,neue Wohnungsnot®, Deshalb intervenierte
die Wohnungspolitik 1993 bis 1997 nochmals und erhShte massiv die Be-
willigungen im sozialen Mietwohnungsbau. Die durch den wieder angekur-
belten sozialen Wohnungsbau erzielten Rekordzahlen in den Fertigstellun-
gen erweiterten zwar das quantitative Angebot, konnten aber die Wirkungen
der Liberalisierung seit Beginn der achtziger Jahre, die zu verstirkten sozia-
len und regionalen Differenzen gefiihrt hatte, nicht revidieren.

In den achtziger Jahren vertieften sich die Unterschiede in den Wohnver-
hiltnissen einkommensstarker und einkommensschwacher Haushalte bzw.
zwischen Mietern und Eigentiimern. Festzumachen ist dies nicht zuletzt an
der auseinanderklaffenden Situation in hochverdichteten Rdumen einerseits
und weniger verdichteten Rdumen andererseits, wie etwa zwischen Stadt
und Umland. Auch innerhalb der grofien Stiddte kam es zunehmend zu Kon-
zentrationen von privilegierten und benachteiligten Wohngebieten. Allge-
mein setzte sich eine iiberdurchschnittliche Preisentwicklung auf dem Woh-
nungsmarkt durch. Die Kosten fiir das Wohnen wuchsen wesentlich schnel-
ler als die Lebenshaltungskosten insgesamt. Dariiber hinaus traten in ver-
stirktem MaBe 6kologisch nachteilige Wirkungen zutage, insbesondere die
Zersiedelung des Umlandes der Stédte sowie eine wohnstandortbedingte
Ausweitung des Individualverkehrs.

Die zentralen Fragen, denen im folgenden nachgegangen wird, lauten
vor diesem Hintergrund: Wie 148t sich sozialstaatliche Wohnungspolitik zu-
kiinftig gestalten, wenn sie weder als breite Subventionspolitik noch als ein-
seitige Deregulierungspolitik fortzufiihren ist? Welche Neukombination der
Titigkeit der Wohlfahrtsakteure ist denkbar bzw. welche neuen wohnungs-
politischen Akzente sind — unter Beibehaltung des sozialstaatlichen Grund-
prinzips der Wohnungsversorgung — angebracht?

Neben innerstaatlichen Herausforderungen sind damit auch Einfliisse der
Internationalisierung auf die Wohnungspolitik angesprochen. Zwar kann,
anders als beim globalen Arbeitsmarkt, davon ausgegangen werden, daf ein
transnationaler Wohnungsmarkt weder zweckm#Big und wiinschenswert noch
wahrscheinlich ist. Wohnverhéltnisse sind abhéngig von territorial-klimati-
schen Bedingungen, von Werten und Traditionen der Nationen und Regio-
nen sowie von der 6konomischen Verfafitheit der Lénder. Aus diesem Grund
sind Wohnungswirtschaft und Wohnungspolitik innerhalb der Européischen
Union (EU) eindeutig als nationale Aufgabe der Mitgliedsldnder und ihrer
innerstaatlichen Organe definiert (Rudolph-Cleff 1996, S. 31). Dementspre-
chend herrschen im Kreis der Europaischen Gemeinschaft ganz unterschied-
liche Regulierungssysteme und Wohnbedingungen vor.

Selbst aus der Sicht international opericrender Unternehmen, sich 6ff-
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vereinheitlichte Wohnungspolitik herausfordern wiirde. Bei grenziiberschrei-
tenden Unternehmensgriindungen oder Fusionen etwa werden Arbeitneh-
mer groBtenteils aus der Region rekrutiert. Kapital, Giiter und Qualifikatio-
nen sind die mobilen Elemente des Wirtschaftsprozesses. Auch die Tatsa-
che, dafl heute EU-weit 60 Prozent der privaten Haushalte selbstgenutztes
‘Wohneigentum besitzen, schrinkt die transnationale Wohnmobilitit ein.

Auswirkungen international vernetzter Wirtschaftstétigkeit auf die Woh-
nungspolitik in Deutschland diirften aus der erwartbaren stirkeren Présenz
transnationaler Immobilienunternehmen und Wohnungsanbieter auf dem
deutschen Wohnungsmarkt erwachsen. Grofie Finanz- und Immobilienunter-
nehmen erweisen sich schon heute als wenig flexibel auf lokalen Wohnungs-
miérkten, in denen Kundennihe und Operativitiit wichtige Erfolgsvorausset-
zungen sind. Da solche Unternehmen ausschlieSlich unter Renditegesichts-
punkten handeln, zeigen sie sich gegeniiber sozial-lokalen Einzelproblemen
in den Regionen, Stidten und Wohngebieten weitgehend resistent. Soziales
Engagement in den Kommunen und Wohnquartieren zur Wahrung von so-
zialer Stabilitit und individueller Lebensqualitiit setzt lokale Bindungen vor-
aus, tiber dic ansdssige Anbieter in hoherem Maf3e verfiigen.

Obwohl Wohnungswirtschaft und Wohnungspolitik also auch in Zukunft
primér von der innerstaatlichen Entwicklung der Bevilkerungs- und Fami-
lienstrukturen, den Bediirfnissen der nationalen Bevilkerung oder der fi-
nanziellen VerfaBtheit der einzelnen Linder geprigt sein werden, ergeben
sich aus den internationalen Verflechtungen dennoch Konsequenzen fiir eine
sozialstaatliche Intervention auf dem Wohnungsmarkt, Urbane Infrastruktu-
ren und Wohnverhiltnisse sind wesentliche Faktoren im internationalen
Wettbewerb der Stddte und Regionen als Wirtschafts- und Bildungsstand-
orte. Investoren werden dort téitig, wo diese Bedingungen giinstig sind. Die
Freiztigigkeit innerhalb der EU erlaubt es jedem Biirger, in einem beliebi-
gen Land der Gemeinschaft seinen Wohnsitz zu nehmen. Im Falle Deutsch-
lands kommt hinzu, daf es arbeitsmarkt- und bevolkerungspolitisch auf
Zuwanderung bestimmter Berufs- und Altersgruppen aus Nicht-EU-Lén-
dern angewiesen ist.

Um die aktuellen Fragen zu beantworten, die sich aus innerstaatlichen
Entwicklungen, aber auch aus internationalen Einfliissen ableiten, werden
im Anschlu zunichst die Besonderheiten des Wohnungsmarktes und des
Marktgutes ,,Wohnung* gegeniiber anderen Mérkten und Marktgiitern dar-
gestelit. Der dritte Abschnitt widmet sich der Wohnungspolitik in Deutsch-
land von 1945 bis in die Gegenwart, wobei in einem gesonderten Schritt auf
Einfliisse der Internationalisierung eingegangen wird. Abgerundet wird der
Beitrag durch einen Ausblick auf die zukiinftige Entwicklung der Wohnungs-
politik in Deutschland.
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2. Wohnungsmarkt-Akteure zwischen wirtschaftlicher
Rationalitat und sozialem Anspruch oder: warum
Marktversagen eintritt

Zwischen dem gesellschaftlichen Konsensziel einer angemessenen Woh-
nungsversorgung aller Biirger und dem einzelwirtschaftlichen Renditeziel
des Investors bzw. Vermieters stellt sich auf dem Wohnungsmarkt nicht von
selbst eine Ubereinstimmung her. ,Die allgemeinen, zur Erfassung eines
Marktgeschehens entwickelten Kategorien und Theorien miissen bei der
Anwendung auf den Wohnungsmarkt in ganz besonderem MaBe eine Modi-
fizierung und Anpassung an die spezifischen Gegebenheiten des Marktgutes
erfahren” (Heuer 1985, S. 23).

Marktversagen bei der Produktion und dem Absatz des Gutes ,, Wohnung*
muf} in verschiedener Hinsicht registriert werden.

Zum einen setzen Bau und Bewirtschaftung von Wohnungen gegeniiber
anderen Marktgiitern ein hohes Anfangskapital voraus. Die Kapitalum-
schlagszeit ist vergleichsweise lang,

Die Rendite bei Mietwohnungen ist daher gemessen an anderen Markt-
giitern niedrig. Deshalb investieren Anleger — selbst bei Knappheit von Woh-
nungen — nicht ohne zusétzliche staatliche Anreize in den Mietwohnungs-
bau. ,,Auf der Angebotsseite ist die Rentabilitit des Mietwohnungsbaus im
Vergleich zu anderen Anlageformen offensichtlich zu gering, um ausreichen-
den preiswerten Wohnraum privat zu schaffen. Selbst der sogenannte frei
finanzierte Wohnungsbau ist mit erheblichen Steuervorteilen staatlich auf-
gepippelt” (Neumann/Schaper 1998, S. 236). Auch der Erwerb selbstge-
nutzten Wohneigentums, sei es als Eigenheim oder Eigentumswohnung, ist
tkonomisch riskant. Die Aufwendungen umfassen das komplette Durch-
schnitts-Nettoeinkommen eines Haushalts iiber einen Zeitraum von sieben
bis acht Jahren. Die Nachfrage hingegen ist vielerlei Einfliissen unterwor-
fen und kann sich als sehr instabil erweisen.

Ein Wohnungsvermieter wire als Investor zwar in der Lage, das Markt-
gut Wohnung ohne oder mit staatlicher Unterstiitzung gewinnbringend an-
zubieten, aber bei fehlender finanzieller Férderung durch den Staat konnten
nur wenige einkommensstarke Haushalte den Mietpreis aufbringen. Haus-
halte mit unterdurchschnittlicher Kaufkraft hitten demnach keinen Markt-
zutritt bzw. wiirden vom Markt verdréngt. Bei Nachfragetiberhéngen und
entsprechenden PreiserhShungen trife selbiges auch auf die Mittelschicht
als Nachfragergruppe zu.

Die Langlebigkeit der Wohnung — mit bis zu 100 Jahren Nutzungsdauer
— verhindert, daf sich ein Gleichgewicht zwischen Angebot und Nachfrage
ohne weiteres Zutun einstellt. Rund drei Viertel aller aktuellen Austausch-
vorginge am Markt betreffen Bestandswohnungen, die nur bedingt den der-
zeitigen Wohnbediirfnissen geniigen kénnen. Selbst jener Teil der Wohnungs-

ancehnfe dAer nent anf den Mavlt aalanat hat atna varhidltnicmARi~ lanan
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in eine Risikolage: Bei einer notwendigen Angebotsausweitung kann er nur
zeitverzogert reagieren, zudem sind der Bedarf und die Kaufkraft zum Zeit-
punkt des ,,Markteintritts* der Wohnung schwer abzuschiitzen, Ebenso 146t
sich das Angebot nicht ohne weiteres reduzieren. Eine Einschréinkung ist
mit erheblichen Kosten verbunden und stoft tiberdies auf gesellschaftliche
Ablehnung. Ferner macht die Lebensdauer einer Wohnung zusétzliche gro-
Bere Reinvestitionen fiir Instandhaltung und Instandsetzung notwendig.

Neben der Kapital- und Kostenintensitét, der langen Produktions- und
Nutzungsdauer ist die Standortgebundenheit bzw. Unbeweglichkeit ein Merk-
mal der Wohnung, das StSrungen des selbstregulierenden Marktausgleichs
hervorrufen kann. Das lokale Angebot an Wohnungen und Hiusern muf}
keinesfalls der lokalen Nachfrage entsprechen. ,,Insoweit unterscheiden sich
‘Wohnungen etwa von Fabrikgebduden, die zwar auch standortgebunden sind,
deren Produktion jedoch zeitlichen und/oder rdumlichen Nachfrageverschie-
bungen durch Zwischenschaltung von Lagern bzw. Transportmitteln ange-
pafit werden kann“ (Nachtkamp 1984),

Versagen auf dem Wohnungsmarkt stellt sich auch auf der Nachfrage-
seite ein. Bau und Absatz von Wohnungen lassen sich zwar als rationaler
Marktprozef beschreiben, Wohnen ist jedoch primér ein individuelles Grund-
bediirfnis und ein sozial-zivilisatorischer Tatbestand. Die Verfiigbarkeit ei-
ner Wohnung ist zur Befriedigung individueller basaler Bediirfnisse fiir je-
den Menschen lebensnotwendig. Die Wohnung ist dariiber hinaus die rdum-
liche Bedingung fiir die Konstituierung und den Fortbestand von Familien
und Haushalten. Hier werden Reproduktions- und Sozialisationsleistungen
erbracht. Die Form des Wohnens — ob allein oder in der Gruppe gelebt wird
— beeinflufit die psychosoziale und gesundheitliche Verfafitheit der Men-
schen und ihre sozialen Beziehungen. Daher legen Gesellschaften Wert dar-
auf, dafl den Familien und Haushalten ausreichend Wohnraum zur Verfii-
gung steht und die Wohnungen historisch definierten kulturellen Mindest-
standards geniigen. Der Nachfrager auf dem Wohnungsmarkt unterliegt in
seiner biopsychischen und sozialen Existenz also in mehrfacher Weise
Handlungseinschrinkungen. Beim Markteintritt kann er bestimmte Woh-
nungsangebote ausschlagen, zwischen Alternativen withlen, aber er hat nicht
die Moglichkeit, vollends auf sie zu verzichten. Diese ,,Zwangslage* kon-
nen Vermieter oder Verkdufer, insbesondere bei knappem Angebot, ausnut-
zen, indem sie das Preisniveau erhthen oder Nachfrager ausschliefen, Sub-
standard anbieten und nicht zuletzt Nachfrager nach bestimmten Merkma-
len wie Einkommen, Haushaltsgrofe usw. selektieren. Dadurch wird die
Marktfahigkeit einzelner sozialer Gruppen erheblich eingeschriinkt,

Handlungsbarrieren sieht sich der Wohnungsnachfrager nicht allein beim
Marktzugang gegeniiber, auch als aktiver Konsument auf dem Wohnungs-
markt ist er in seinen Entscheidungen eingeengt. Einem privaten Haushalt
steht es nicht ohne weiteres frei, etwa durch Wohnungswechsel zur Meh-
rung von eigenem Gewinn und Nutzen rational zu handeln. Ein Wohnungs-
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Eine verminderte Handlungsfihigkeit ergibt sich fiir den Nachfrager auBer-
dem aus der mangelnden Transparenz des stark segmentierten Wohnungs-
marktes.

Aus all den genannten Griinden ist der Wohnungsnachfrager, insbeson-
dere auf dem Mietwohnungsmarkt, der konomisch schwichere Partner.
Seine Benachteiligung schrinkt sich auch nicht durch den Wettbewerb zwi-
schen den Anbietern ein, da auf den lokalen Wohnungsmiérkten nur eine
sehr begrenzte Zahl von Anbietern agiert, die das Marktgut zu etwa gleichen
Konditionen handeln.

Eine letzte Dimension des Marktversagens zeigt sich darin, da Wohn-
verhéltnisse eine wichtige sozialintegrative Funktion erfiillen, gesamt-
gesellschaftliche Ziele in den Marktprozef als Nachfrage aber nicht einflie-
Ben. Die Raumnutzung zum Zwecke des Wohnens erfolgt nach verschiede-
nen Wohngebiudeformen, Siedlungsformen und anderen Merkmalen des
‘Wohnungsbestandes. Die strukturierte rdumliche Verteilung der Bevélke-
rung erlaubt es, Hygiene, Ordnung und Sicherheit aufrechtzuerhalten. Da-
mit ist die Wohn- und Siedlungsstruktur ein Faktor tkologischer Qualitiit
und gesellschaftlicher Stabilitiit. Es ist gesellschaftlich wiinschenswert, ex-
terne negative Effekte des Wohnens auf Umwelt und soziale Stabilitit zu
verhindern. Derartige Ziele setzen sich aber, zumal wenn sie kostenintensiv
und renditeschmélernd sind, nicht ohne staatliche Eingriffe durch.

,Die Liste der dem Ideal widersprechenden Merkmale von Wohnungs-
mirkten 148t sich beinahe beliebig fortsetzen (Kithne-Biining et al. 1999,
S. 155).

Zwischen dem besonderen privatwirtschaftlichen Risiko des Anbieters,
den Handlungsbeschrdnkungen des Nachfragers und den gesamtgesell-
schaftlichen Interessen bringt der Wohnungsmarkt, allein iiber Preis und Wett-
bewerb, kein Gleichgewicht von Angebot und Nachfrage zustande. ,,Auch
temporire Leerstinde ... verdecken nicht, daB} die Selbststeuerungskrifte des
Wohnungsmarktes ... vor der 6ffentlichen Aufgabe versagen, preisgiinsti-
gen Wohnraum in ausreichender Zahl bereitzustellen bzw. zu erhalten‘ (Holt-
mann/Killisch 1993, S. 3).

Eine Verkennung der Besonderheiten des Wohnungsmarktes hétte sozial
negative Folgen. Die Negierung des Anbieterrisikos wiirde zu einem Woh-
nungsbestandsmanko fiihren, Die Inkaufnahme der mangelnden Handlungs-
fahigkeit 6konomisch schwacher Nachfrager wire mit der Ausgrenzung die-
ser sozialen Gruppen verbunden.

Sozialstaatliche Wohnungspolitik geht aus diesen Griinden von folgen-
den sozialen Zielen aus:

Angebotsorientierte Ziele:

~ Bereitstellung einer ausreichenden Zahl von Wohnungen in standard-
gerechter Ausfithrung;

— effiziente Nutzung des Wohnungsbestandes;
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Nachfrageorientierte Ziele:

— Beriicksichtigung sozialer Verteilungskriterien;

— Sicherung der Wohnkaufkraft sozial schwacher Nachfrager;
— Mieterschutz.

Die Umsetzung dieser sozialen Konsensziele der Wohnungsversorgung et-
folgt iiber sozialstaatliche Wohnungspolitik, die sich zwischen den Extrem-
polen ciner ausschlieBlich marktwirtschaftlichen Regulierung ohne jedwe-
de Intervention und einer volligen AuBerkraftsetzung der Marktmechanismen
zugunsten staatlicher Regulierung bewegen kann. Als sinnvoll diirfte sich
eine praktische Regulierungspolitik erweisen, die zwischen beiden Polen
angesiedelt ist, von einer Akzeptanz der Marktkrifte ausgeht und von Fall
zu Fall mit Eingriffen verbunden ist, die mehr oder weniger marktkonform
sind.

Die konkrete Regulierungsstrategie ergibt sich aus der Zielkonstellation,
aber auch aus der Segmentierung des Wohnungsmarktes. Auf den Teilmérkten
agieren unterschiedliche Akteure, deren Interessen und Einfluf} stark diver-
gieren. Hauptséchliche Teilmirkte sind in Deutschland der Markt des selbst-
genutzten Eigentums (in diesem Segment befinden sich 41 Prozent aller pri-
vaten Haushalte), der genossenschaftliche Wohnungsmarkt (sechs Prozent),
der private Vermietermarkt (42 Prozent) und der 6ffentliche/gemeinniitzige
Vermieter- bzw. Sozialwohnungsmarkt (elf Prozent).

3. Phasen der Wohnungspolitik in Deutschland
3.1 Tradition deutscher Wohnungspolitik

Zu einem politisch wichtigen Thema wurde die Wohnungsversorgung in
Deutschland, als sich im Gefolge der européischen Aufklirung und der be-
schleunigten Industrialisierung in England, Frankreich und Deutschland seit
Mitte des 19. Jahrhunderts fiir groBe Bevolkerungskreise eine rdumliche Tren-
nung von Arbeiten und Wohnen anbahnte. Ein explodierendes Bevilkerungs-
wachstum und grassierende Arbeitslosigkeit fiihrten zu einem Pauperismus
groBen Ausmalfies. Es entstand die sogenannte ,,soziale Frage®, die eng mit
der ,,Wohnungsfrage* verbunden war. Das Wohnungsproblem dufierte sich
in menschlich unwiirdigen Wohnverhéltnissen der Massen und in immen-
sen Mobilitétsstromen, ausgeldst durch die Suche nach Arbeit und Bleibe.
Der Staat hielt sich aus dem Marktgeschehen vollkommen heraus. ,,Das 19.
Jahrhundert brachte im Rahmen des Liberalismus eine Abkehr von staatli-
chen Reglementierungen im Wohnungswesen wie im wirtschaftlichen Be-
reich generell. Wohnung und Boden waren Produktionsmittel und dem frei-
en Spiel der wirtschaftlichen Krifte und dessen angeblich regulierender Funk-
tion auseesetzt® (Gransche 1985, S. 2). Da sich das Wohnungselend zu einer
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versorgung einzuwirken. Dies wurde zundchst mit Hilfe privater und orga-
nisierter Mildtétigkeit, durch eine Art betrieblicher Wohnungspolitik (Werks-
wohnungen) und durch die Initiierung assoziierter Eigenhilfe (erste Genos-
senschaften) versucht. Als sich abzeichnete, daB mit diesen Strategien dem
Wohnungsproblem nicht wirksam zu begegnen war, kam es in den Spit-
jahren des Kaiserreiches zu vorsichtigen Anfidngen einer organisierten Staats-
intervention in den Wohnungsmarkt, Eine klare und differenzierte Wohnungs-
politik prégte sich allerdings erst in der Weimarer Republik aus. ,,Wahrend
der Weimarer Republik (1918-1933) gab es starke Tendenzen, die Wohnung
dem kapitalistischen Marktmechanismus zu entziehen“ (von Beyme 1999,
S. 83). In Artikel 155 der Weimarer Verfassung war eine staatliche Vertei-
lungs-, Nutzungs- und Uberwachungsfunktion beim Bau- und Wohnungs-
wesen festgelegt. Es wurden erhebliche Mittel fiir den Wohnungsbau bereit-
gestellt. Hatten die Staatsausgaben fiir das Wohnen 1913 nur 31 Millionen
Reichsmark betragen, wurden 1927 bereits 1.580 Millionen Mark dafiir auf-
gewendet (Rothenbacher 1985, S. 11). Subventionierung und Normenvor-
gaben bewirkten eine Stdrkung der Rechte der 6ffentlichen Hand beim Ver-
kehr mit Grund und Boden, bei Stidtebau- und Bauplanung. Der schon vor
der Weimarer Republik in Gang gesetzte Aufbau kommunaler Wohnungs-
dmter zur Wohnungsaufsicht und -fiirsorge der Kommunen wurde intensi-
viert, und gemeinniitzige Bauvereinigungen erfuhren staatliche Forderung,
Von manchen Autoren werden die staatlichen Interventionen dieser Zeit,
insbesondere das Wohnungsmangelgesetz von 1923, als Beginn einer
»Wohnungszwangswirtschaft® bezeichnet (Haertler 1992, S. 188). Gleich-
wohl bewerkstelligten in den Jahren 1924 bis 1930 Genossenschaften und
gemeinniitzige Gesellschaften, an denen Gewerkschaften sowie viele ande-
re Organisationen und Verbiinde beteiligt waren, den Bau von 1,8 Millionen
Wohnungen (Hackelsberger 1990, S. 39). Erstmals wurden wohnzivilisa-
torische Standards wie angemessene Grofie, gute Ausstattung, ausreichende
Helligkeit, angenehmes Wohnumfeld fiir groBere Bevolkerungsgruppen
durchgesetzt. Genossenschaften und Gesellschaften fungierten als Triger
offentlicher Wohnungsbaupolitik. Von der relativ teuren, aber kurzzeitig pro-
sperierenden Wohnungsbautitigkeit wihrend der Weimarer Republik profi-
tierten vor allem Angestellte, kleine Selbstindige und qualifizierte Indu-
striearbeiter. Aufgrund der vom Kaiserreich hinterlassenen wohnungspoliti-
schen Problemlast, der Kriegsfolgen und der beginnenden Weltwirtschafts-
krise fiihrte die staatliche Wohnungspolitik insgesamt allerdings nicht zu
einschneidenden Erfolgen.

In der Zeit des Nationalsozialismus war ein Riickfall in puncto Wohn-
standard, Wohnkultur und Architektur gegentiber den Innovationen der
zwanziger Jahre zu konstatieren, da der Wohnungsban in Konkurrenz zum
Bau militérischer Anlagen geriet und privatwirtschaftliche Initiativen ein-
geschrénkt wurden. Es entstanden Kleinstwohnungen. Fiir Erwerbslose und
Sozialhilfeempfianger wurden im Rahmen eines sozialen Wohnungsbaus
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Wurden zu Beginn des Krieges 1939 noch 205.000 Wohnungen gebaut, waren
es 1943 nur noch 30.000 (Kuhn 1985, S. 6).

Ungeachtet der Prioritiit, die der Wohnungsfrage unter den verschiede-
nen politischen Ordnungen eingerdumt wurde, zeigt sich, daB eine befriedi-
gende Versorgung weder allein durch die Marktkrifte noch durch unterschied-
liche Einzelstrategien karitativer oder betrieblicher Fiirsorge erreicht wurde.
Erste politische Eingriffe erstreckten sich als normative Vorgaben auf die
Wohnungsaufsicht, auf Mieterschutz und Mietpreisgestaltung. Die in der
Weimarer Republik im Kontext eines giinstigen wirtschaftlichen Umfeldes
eingeleitete staatliche Subventionierung des Wohnungsbaus erwies sich,
verbunden mit einer intensiven Forderung des assoziierten Handelns der
privaten Haushalte als Wohnungsmarktakteure, am ehesten als marktkon-
form und erfolgreich im Sinne wohnungspolitischer Konsensziele.

3.2 Wohnungspolitik im friheren Bundesgebiet 1945 bis 1990

In Westdeutschland fehlten nach dem Zweiten Weltkrieg liber sechs Millio-
nen Wohnungen. Fast 40 Prozent der Haushalte (6,5 Millionen) waren ohne
eigene Unterkunft. Angesichts dieser Situation libernahmen in den Jahren
von 1946 bis 1950 die westlichen Siegerméchte die Wohnungsbewirtschaf-
tung (Kontrollratsgesetz Nr, 18 vom 8. Mirz 1946). Um das schlimmste
Kriegs- und Fliichtlingselend zu beheben, erfolgte eine staatliche Frfassung
aller Wohnungen, vielen Haushalten wurden Wohnungen zugewiesen, die
Mietpreise auf dem Niveau von 1936 eingefroren und ein weitgehender
Kiindigungsschutz fiir Mieter verfiigt.

Mit dem 1. Wohnungsbaugesetz vom 24. April 1950 begann eine eigen-
stindige staatliche Wohnungspolitik in der Bundesrepublik Deutschland.
Erklirtes Ziel war die Beseitigung der Wohnungsnot, weshalb ,,Bund, Lin-
der und Gemeinden den Bau von Wohnungen, die nach Grofle, Ausstattung
und Miete fiir die breiten Schichten des Volkes bestimmt und geeignet sind*,
zu fordern versprachen. Im Vordergrund stand zunéchst die Erreichung ei-
nes Mengeneffekts, wozu es eines deutlichen Anreizes fiir Bauunternehmen
und Vermieter bedurfte, die fehlenden Wohnungen auf den Markt zu brin-
gen. Neben dem steuerbegiinstigten (z.B. durch Grundsteuervergtinstigungen)
und dem freifinanzierten Wohnungsbau (Abschreibungsméglichkeiten nach
Einkommensteuergesetz) wurde im Rahmen des 6ffentlich geforderten Woh-
nungsbaus ein Sozialwohnungsbau (auch erster Foérderungsweg genannt)
installiert und in hohem MaBe subventioniert. Der Staat stellte den Investo-
ren langfristige ffentliche Darlehen zur Verfiigung. Im Gegenzug galten
fiir die Wohnungen Mietpreisbindungen (Kosten- bzw. Sozialmiete), und
die Kommunen erhielten ein Belegungsrecht. Die Belegungs- und Mietpreis-
bindung wurde fiir 30 Jahre und zum Teil linger festgelegt. In der kurzen
Zeitspanne von 1950 bis 1956 entstanden tiber 3,5 Millionen Wohnungen,
iiberwiegend Mietwohnungen, und zwar zu rund 70 Prozent als Sozialwoh-
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Tabelle 1: Wohnungsfertigstellungen und Bewilligungen im sozialen
‘Wohnungsbau 1950-1998 (Gebiet der fritheren Bundes-
republik)

Jahr ~ Wohnungs- Bewilligungen Anteil sozialer Anteil der Eigen-
fertigstel-  im sozialen Bewilligungen tumsmafnahmen
lungen Wohnungsbau an Fertigstel-  an sozialen Bewil-

lungen (1./2./  ligungen
3. Ford.-Weg)  (in Prozent)

1950*  371.900 319.350 86 -
1955%*  568.400 341.407 60 44
1960** 574,402 326.663 57 45
1965 591.916 209.271 35 49
1970 478.050 165.135 35 31
1975 436.829 153.989 35 47
1980 388.904 97.175 25 59
1985 312.053 68.952 22 56
1990 256.488 90.704 35 32
1995 498.543 91.830 18 35
1998 372.265 52.887 14 44
* Ohne Saarland und West-Berlin,

** Ohne Saarland.

Datenbasis: DSL-Bank (1997); Statistisches Bundesamt (2000a).

Da sich die Zahl der Haushalte nach dem Krieg schnell erhéht hatte, fehlten
1956 nach wie vor vier Millionen Wohnungen, Der Wohnungsbau sollte
zudem stirker den sich entwickelnden qualitativen Bediirfnissen der Bevil-
kerung Rechnung tragen. Vor diesem Hintergrund wurde 1956 das II.
Wohnungsbaugesetz mit dem Untertitel ,,Wohnungs- und Familienheim-
gesetz* beschlossen. Ferner setzte der Staat 1960 ein ,,Gesetz zum Abbau
der Wohnungszwangswirtschaft und iiber ein soziales Miet- und Wohnrecht*
in Kraft. Nachdem die Mieten fiir die nach dem Kriege freifinanziert oder
steuerbeglinstigt gebauten Wohnungen bereits dem Angebot-Nachfrage-
Mechanismus tiberlassen worden waren, wurden auch die Mieten im Altbau-
bestand (vor 1949 errichtete Wohnungen) freigegeben und der rechtliche
Mieterschutz zurtickgenommen. Damit war im Bereich der Wohnungsver-
sorgung der Ubergang in die soziale Marktwirtschaft eingeleitet (Haertler
1992, S. 189).

Aufgrund von Einkommenszuwichsen ging ab 1963 der Anteil der Haus-
halte, der eine belegungs- und mietpreisgebundene Wohnung im sozialen
Wohnungsbau des ersten Forderungsweges beanspruchen konnte, kontinu-
ierlich zuriick. Deshalb wurde 1966 eine stark eigentums- und vermogens-
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sten Forderungsweg um 40 Prozent erhohte Einkommensgrenze kamen vor
allem mittlere Einkommensschichten, die selbstgenutztes Eigentum erwer-
ben wollten (Eigenheimbau und Erwerb von Eigentumswohungen), in den
GenuB dieser staatlichen Forderung. Von einigen Autoren wird dieser
Forderungsweg als eine ,,Form des gehobenen sozialen Wohnungsbaus®
bezeichnet (Conradi/Zopel 1994, S. 99). Nach den Einkommenskriterien
gehorten ca. 70 Prozent der Bevolkerung zum Kreis der zu férdernden Per-
sonen {DSL-Bank 1997, S. 3). Der klassische soziale Wohnungsbau im er-
sten Forderungsweg wurde zum ,,Sonderprogramm fiir Armere® (Wolowicz
1990, S. 33).

Bis in die Anfiéinge der siebziger Jahre hinein war ein anhaltender Woh-
nungsbauboom zu verzeichnen. Die Fertigstellungen erfolgten iiberwiegend
im freifinanzierten Mietwohnungsbau und im steuerbeglinstigten Eigenheim-
bau. Hatte sich der Anteil sozial geforderter Wohnungen 1957 auf 40 Pro-
zent belaufen, lag er 1972 bei nur noch 28 Prozent. Da die Vermieter dem-
entsprechend weitgehend frei von staatlichen Bindungen waren, anderer-
seits nach wie vor eine starke Nachfrage herrschte (Zuwanderungen), konn-
ten hohere Mieten am Markt gefordert werden. Angesichts wirtschaftlicher
Prosperitit und steigender Einkommen verfiigten viele Haushalte auch iiber
die Ressourcen, sich teure Eigenheime, Eigentumswohnungen und komfor-
table Mietwohnungen zu leisten.

Wohnungsmarkt und Wohnungspolitik begannen sich zweizuteilen: Frei-
finanzierte teure Neubau- oder aufgewertete Altbauwohnungen deckten die
Bediirfnisse der solventeren Mittelschichten ab, einfache Wohnungen im
klassischen Sozialwohnungsbau zielten auf die sozial schwachen Haushal-
te. Um den weniger finanzkriftigen Konsumenten den Verbleib im teureren
Wohnungsmarkt zu ermdglichen, wurde 1965 das Wohngeldgesetz beschlos-
sen. Das Wohngeld wird als Mietzuschuf3 (fiir Mieter) oder als Lastenzu-
schuf} (fiir selbstnutzende Eigentiimer) gezahlt, wenn ein Haushalt die Wohn-
kosten nicht aus eigener wirtschaftlicher Kraft bestreiten kann. Es wird in
Abhéngigkeit von der Haushalts- und Wohnungsgrofie sowie der Einkom-
mens- und Miethohe gewihrt, Mit diesem Gesetz wurde die Objektférderung
durch eine zielgenaue Subjektférderung ergénzt, die zunehmend an Attrak-
tivitdt gewann,

Eine Erhohung der Boden- und Baupreise, der steigende Anteil frei-
finanzierter Wohnungen, der in den sechziger Jahren wenig ausgebaute Mie-
terschutz, hohe Zuwanderungsraten und noch vorhandene Nachfragetiber-
hinge lieBen die Wohnungsmieten weiter in die Hhe schnellen. Deshalb
wurden im November 1971 zwei Gesetze zur Begrenzung des Mietanstiegs
und zum Kiindigungsschutz verabschiedet. Beide Regelungen wurden 1974
novelliert. Seitdem ,,gibt es eine nicht endenwollende Debatte dariiber, in-
wieweit die Einengung der MieterhShungsspielrdume die Vertragsfreiheit
einschrénkt und sich eher als eine psychologische Sperre gegen mehr Inve-
stitionen in den Wohnungsbau erweist” (Conradi/Zopel 1994, S. 109).
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ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen der Zahl der Haushalte und der Zahl
der Wohnungen einstellte. Die Bauaktivitiiten gingen dann bis zum Beginn
der neunziger Jahre kontinuierlich zuriick. Das Jahr 1974 bezeichnet aus der
Perspektive des Wohnungsbaus das Ende der Nachkriegs-Wirtschaftswun-
der-Zeit, Die Olkrise 1973/74, geringes Wirtschaftswachstum, tiefere Kon-
junktureinbriiche und stagnierende Bevolkerungszahlen bewirkten einen
Riickgang der breiten kaufkriftigen Nachfrage und der Angebotsausweitung,
Auch in den siebziger Jahren wurde der Wohnungsbau vor allem durch den
freifinanzierten Mietwohnungsbau und die Forderung von Eigentumsmal-
nahmen getragen (,,Gesetz zur Férderung von Wohneigentum und Wohnungs-
besitz im sozialen Wohnungsbau®, 1976). Imm Jahre 1976 erging schlieBlich
das Wohnungsmodernisierungsgesetz, mit dem eine Umorientierung vom
‘Wohnungsneubau zur Bestandspolitik verbunden war. Viele preiswerte Alt-
bauwohnungen wurden daraufhin in den siebziger und achtziger Jahren
modernisiert und in Eigentumswohnungen umgewandelt. Damit verringerte
sich die Anzahl erschwinglicher Wohnungen, wihrend das Angebot an teu-
ren Wohnungen zunahm, Die enorme Aufwertung bestimmter Innenstadt-
bereiche flihrte zur Verdringung anséssiger, sozial schwicherer Mieter.

Ab 1982/83 erfolgte eine verstidrkte Abkehr von sozialstaatlichen Inter-
ventionen in den Wohnungsmarkt, was sich in einer Lockerung des Miet-
rechts, der besonderen Férderung von Eigentum, dem Riickzug aus der For-
derung von Mietwohnungen und Modernisierungen sowie der Aufhebung
der Steuerbefreiung und der Gemeinniitzigkeit kommunaler und genossen-
schaftlicher Wohnungsunternehmen (seit Januar 1990) dufierte. Zu den Wir-
kungen dieser Politik z#hlt ein 1988 zu verbuchender Negativ-Rekord von
nur 208.600 gebauten Wohnungen, von denen bloff noch 19 Prozent sozial
gefordert worden waren. Fiir 100 Haushalte standen 96 Wohnungen zur Ver-
fiigung, Parallel zu dieser Entwicklung dringten damals die geburtenstar-
ken Jahrginge der fiinfziger/sechziger Jahre auf den Wohnungsmarkt, die
Zuwanderungen erhohten sich wieder, und fiir die #lteren Sozialwohnungs-
bestinde endete die Mietpreisbindung, ohne dall neue Preisbindungen ge-
schaffen wurden. Diese Situation miindete in eine ,,neue Wohnungsnot*, die
vor Augen fiihrte, daB alleinige Aktivitdten von Anbietern und Nachfragern
auf dem Wohnungsmarkt keinen sozialen Ausgleich zustande bringen. ,,Ein
historisch nie gekannt hoher Versorgungsgrad mit Wohnfliche und eklatan-
ter Wohnungsmangel bestehen nebeneinander. Wihrend nach Schitzungen
von Wohnungspolitik und Wohnungswirtschaft in Deutschland 1-2 Millio-
nen Wohnungen fehlen, ist die Mehrzahl der Haushalte geriumig wie nie
zuvor untergebracht” (Zapf 1994, S, 379). Der Anteil der einkommensschwa-
chen Haushalte, die auf Wohngeldzahlungen des Staates angewiesen waren,
nahm weiter zu.

Um den Wohnungsbau wieder anzukurbeln, wurde 1989 der dritte
Forderungsweg — die sogenannte vereinbarte Forderung — eingefiihrt. Die-
ser Ansatz erlaubt es Lindern und Kommunen, die Forderung mit dem Bau-
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‘Wohnungen gebaut werden. Auch was die Festsetzung der Sozialmieten
anbelangt, ist mehr Flexibilitidt gegeben, da das Kriterium der Einkommens-
hohe in die Berechnung einflieBt. Verteuerung der Baukosten und geringe
Fordersummen je Wohneinheit erhShten indes die Bereitschaft der Anbieter
kaum, im Rahmen dieser Forderungsvariante verstirkt zu investieren. Infol-
gedessen war ein dramatischer Riickgang der Sozialwohnungsbesténde durch
Auslaufen der Belegungs- und Mietpreisbindungen oder vorzeitige Ablo-
sungen nicht zu verhindern. ,,Als eine Art Konigsweg zur Belebung des
freifinanzierten und dennoch sozialgebundenen Wohnungsbaus propagiert,
hat sich der dritte Forderungsweg bislang flir den angespannten Teilmarkt
preisgiinstiger Mietwohnungen nicht wirklich entlastend ausgewirkt (Holt-
mann/Killisch 1993, S. 5).

Bezogen auf die Zeitspanne von 1950 — dem Beginn einer eigensténdi-
gen sozialstaatlichen Wohnungspolitik der Bundesregierung — bis zum Zeit-
punkt der deutschen Vereinigung 146t sich im Hinblick auf die soziale Regu-
lierung der Wohnungsversorgung folgendes resiimieren: Durch die staatli-
che Forderung des Wohnungsbaus fiir ,,breite Schichten der Bevolkerung®
wurde bis 1973/74 der Wohnungsmangel in Westdeutschland tiberwunden.
Die dann nachlassende Objektforderung fiihrte zu einem kontinuierlichen
und drastischen Riickgang des Wohnungsbaus, insbesondere des Mietwoh-
nungsbaus. Die Mietpreise stiegen sehr viel schneller als die Lebenshal-
tungskosten insgesamt, Der Teilmarkt preiswerter Mietwohnungen schrumpf-
te immens, was sich in einem wachsenden Anteil von Haushalten nieder-
schlug, die auf Wohnkostenzuschiisse angewiesen waren. (Hatten 1969 3,8
Prozent der westdeutschen Haushalte Wohngeld empfangen, waren es 1989
schon 6,4 Prozent, und 1998 lag die Quote bei 7,2 Prozent.) Die Reduzie-
rung der Angebote und die ErhShung der Preise erzeugten soziale und re-
gional-lokale Disparitdten in den Wohnverhéltnissen. Ende der achtziger/
Anfang der neunziger Jahre muBte eine ,,neue Wohnungsnot™ konstatiert
werden.

3.3 Wohnungspolitik in der DDR

In Ostdeutschland bestand 1945 ein Defizit von 1,7 Millionen Wohnungen.
Ein Viertel der ostdeutschen Haushalte verfiigte nicht liber eine eigene Unter-
kunft. Der DDR-Staat verfolgte explizit das soziale Ziel, jeden Biirger bzw.
jede Familie — unabhéingig vom soziSkonomischen Status — mit einer eige-
nen, gut ausgestatteten und preiswerten Wohnung zu versorgen, die in ihrer
GroBe der Familienzusammensetzung angepafit war, Erreicht werden sollte
dies ausschlieBlich durch zentralstaatliche Regulierung. Die Marktmecha-
nismen wurden auch auf dem Gebiet des Wohnens in der DDR vollig aufier
Kraft gesetzt, was sich insbesondere in folgenden Grundsétzen dullerte:

— Uberfiihrung der Baugrundstiicke, der Baustoffbetriebe und des Miet-
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— staatliche, kommunale und genossenschaftliche Organisierung des Woh-
nungsbaus und der Wohnungsverwaltung;

— staatlich gesteuerte Verteilung der Wohnungen auf der Grundlage festge-
legter minimaler Mietpreise.

Diese Strategie fute auf der Uberzeugung, da3 die Wohnung ein Sozialgut
darstellt. Wohnen wurde in der ersten Verfassung der DDR aus dem Jahre
1949 als Grundrecht kodifiziert, mit dem Wortlaut: ,,Jedem Biirger und je-
der Familie ist eine gesunde und ihren Bediirfnissen entsprechende Woh-
nung zu sichern.* Von diesem Anspruch mufite aufgrund 6konomischer Pro-
bleme spiter abgertickt werden. Es hiefl dann: ,,Jeder Biirger der Deutschen
Demokratischen Republik hat das Recht auf Wohnraum fiir sich und seine
Familie entsprechend den volkswirtschaftlichen Moglichkeiten und ortli-
chen Bedingungen® (Verfassung der DDR aus dem Jahre 1968).

Der Staat schuf sich gleichzeitig die Befugnisse, um das zusehends restrik-
tiver gehandhabte Grundrecht auf Wohnung durchsetzen zu kénnen. Als In-
strument war zivilrechtlich verfiigt: ,,Zur Gewihrleistung des Grundrechts
der Biirger auf Wohnraum ... unterliegt der gesamte Wohnraum der staatli-
chen Lenkung® (Zivilgesetzbuch der DDR von 1975). Diese strenge Regle-
mentierung erstreckte sich auf sdmtliche Wohneigentumsformen, auf alle
Zugangswege zu einer Wohnung und auf alle Mietrechtsverhiltnisse. Der
Staat agierte quasi als alleiniger Anbieter. Die Rolle des Konsumenten be-
schrinkte sich darauf, Abnehmer eines zugewiesenen Angebots zu sein, eine
differenzierte Nachfrage konnte sich nicht ausbilden.

Die Wohnangebote waren mehrheitlich auf die Grundbediirfnisse der
DDR-Durchschnittsfamilie (verheiratetes Paar mit ein bis zwei Kindern)
ausgerichtet. Neu errichtete Wohnungen wiesen im Durchschnitt nur eine
GroBe von 62 qm auf, auf jeden tiber die Grundausstattung hinausgehenden
Komfort wurde verzichtet, die Unterkiinfte sollten zweckmiBig und preis-
glinstig sein. Der als Basisbediirfnis eingestuften Wohnungsversorgung ent-
sprach auch ein weitgehender Mieterschutz, der dem Recht des Mieters auf
Wohnraum eindeutig Vorrang gegeniiber dem Verfiigungsrecht des Vermie-
ters tiber sein Eigentum einrdumte. Die wohnungspolitische Praxis erhthte
zwar die Skonomische Unabhéngigkeit sozial schwacher Haushalte, gleich-
zeitig verhinderte sie aber eine notwendige Angebotsausweitung und quali-
tative Aufwertung der Wohnungen.

Der Staat hatte es sich zur Aufgabe gemacht, die Verteilung der Wohnun-
gen fiir moglichst alle Personen/Haushalte in eigener Regie zu betreiben
(zum Teil wurden Wohnungen auch iiber die Betriebe vergeben). Das Zu-
ordnungsverfahren vollzog sich auf der Grundlage zweier entscheidender
Prémissen:

1. Leitend waren zum einen gesamtgesellschaftliche und als rechtliche Nor-
men verankerte sozial- und wohnungspolitische Verteilungskriterien. Dazu
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belegschaften, Bevorzugung von Schichtarbeitern); familien- und bevol-
kerungspolitische Kriterien (Unterstiitzung kinderreicher Familien, kin-
derreicher Alleinerziehender sowie junger Ehen); Kriterien der Stabili-
sierung des politischen Systems (Bevorzugung von Personen, die ,,sich
um die DDR verdient gemacht* hatten).

2. Zum zweiten stiitzte sich die Vergabepraxis auf den einzelnen Wohnungs-
typen addquate Zugangswege, die im Zusammenhang mit den Verteilungs-
kriterien bestimmten sozialen Gruppen vorbehalten waren. Individuen
bzw. Haushalten standen fiinf regulire Zugangspfade zu einer Wohnung
offen: Zuweisung einer Wohnung per staatlich-kommunaler Entscheidung;
‘Wohnungszugang iiber eine Arbeiterwohnungsbaugenossenschaft; Son-
derzuginge zur Wohnungsversorgung; Zugang nach privatrechtlichen Re-
geln; Versorgung auf dem Wege des Eigenheimbaus.

Die ausschlieBlich staatliche Regulierung miindete nicht durchgéingig in stan-
dardisierte Wohnbedingungen und uniformes Wohnverhalten, Es existierten
im Wohnbereich soziale und rdumliche Differenzierungen, sie erreichten
jedoch nicht das Ausmaf wie in Westdeutschland.

In der Entwicklung des DDR-Wohnungsbaus lassen sich drei Etappen
unterscheiden.

In der ersten Phase von 1949 bis 1970 bestand das primére Ziel in der
Minderung der groBten Wohnungsnot und der Schaffung von Wohnraum an
wichtigen Industriestandorten. Zerstorte Gebdude wurden repariert und in-
stand gesetzt und teilweise ganze Stidte und Stadtteile an industriell wichti-
gen Standorten neu errichtet. Der Wohnungsbestand vergroflerte sich von
4,9 Millionen auf sechs Millionen Wohnungen, aber eine ausgeglichene
Versorgungslage stellte sich nicht ein. Sanierung und Modernisierung wert-
voller Altbaubestinde wurden vernachlissigt, die Gebdudesubstanz begann
zu verfallen. Viel zu niedrige Mietpreise, eine ineffiziente Wohnungswirt-
schaft und die Unterschitzung des Eigenheimbaus fiihrten dazu, dafl sich
die Situation zu einer ,,Wohnungskrise* auswuchs.

Im Jahre 1971 wurde deshalb auf dem VIII. Parteitag der SED eine zwei-
te Etappe zentralstaatlicher Wohnungspolitik, das sogenannte Wohnungs-
bauprogramm, angekiindigt. Der Schwerpunkt des Wohnungsbaus verlagerte
sich nun auf die Errichtung von Neubau-GroBsiedlungen an der Peripherie
grofer Stidte. Die angestrebte Versorgung sollte mittels eines industriali-
sierten und technologisch rationellen FlieBband-Wohnungsbaus bewerkstel-
ligt werden. In den siebziger Jahren entstanden auf diese Weise rund 900.000
‘Wohnungen, vornehmlich in tristen Beton-Hochhéusern. Gleichzeitig wur-
den zahlreiche alte Mietwohngebiude in den Innenstédten abgerissen, ver-
fielen oder standen leer, so daB sich unter dem Strich die Versorgungslage
nicht allerorts verbesserte.

In den achtziger Jahren, der dritten Etappe des Wohnungsbaus, fand eine
gewisse Umorientierung statt. Erginzend zum takt- und flieBgefertigten Woh-
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starkt auf das innerstidtische Bauen richten. Praktisch wurde diese Zielset-
zung jedoch nicht wirksam, auch in dieser Zeit konzentrierte sich die Neubau-
tatigkeit auf die Errichtung groBer Plattenbau-Siedlungen an der Peripherie
der Stddte. Sanierung und Modemisierung historisch wertvoller Altbau-
substanz blieben die Ausnahme und beschriinkten sich auf punktuelle Vor-
zeigeobjekte.

Als Gesamtergebnis ist festzuhalten, dal die ausschlieBlich staatliche
Regulierung der Wohnungsversorgung in der DDR das soziale Ziel einer
familiengerechten und gleichméBigen Versorgung der Bevolkerung mit
Wohnungen verfehlte. 1990 bestand ein Defizit von 500.000 Wohnungen,
die Qualitét der Unterkiinfte war unzureichend, die Altbestinde vieler In-
nenstidte verfielen, und soziale Homogenitét war nicht durchsetzbar, Selbst
jene Wohnungen, die sich in privatem Eigentum befanden — immerhin 26
Prozent, und zwar vornehmlich Ein- und Zweifamilienhduser — und dem
staatlichen Zugriff weitgehend entzogen waren, wiesen vielfach einen deso-
laten Zustand auf,

3.4 Nereinigte™ Wohnungspolitik nach 1990

Wohnungswirtschaft und sozialstaatliche Wohnungspolitik unterschieden sich
im ersten Jahrzehnt nach der Vereinigung in West- und Ostdeutschland noch
betriichtlich.

Fir Westdeutschland sah sich die Bundesregierung angesichts der ,,neu-
en Wohnungsnot* veranlaft, nochmals ein Sozialwohnungsbau-Programm
aufzulegen und in erheblichem Umfang &ffentliche Darlehensmittel langfri-
stig einzusetzen. Die Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau (erster/zwei-
ter/dritter Forderungsweg) wurden drastisch erhtht. Zwischen 1990 und 1999
betrug der Anteil sozial geforderter Wohnungen an allen Fertigstellungen
rund 25 Prozent. Dies fiihrte in der ersten Hilfte der neunziger Jahre zu
Fertigstellungen in einer GréBenordnung, wie sie nur in der Boomphase
Anfang der siebziger Jahre erreicht worden war. So wurden allein 1994 und
1995 jeweils rund 500.000 Wohnungen errichtet, rund 35 Prozent davon als
Ein- und Zweifamilienhduser. Der Anteil der EigentumsmafBnahmen im so-
zial geforderten Wohnungsbau beléduft sich fiir den Zeitraum 1990 bis 1999
auf etwa ein Drittel.

Die soziale Forderung durch Bund und Lander wurde Ende der neunziger
Jahre angesichts eines sich ausgleichenden Wohnungsmarktes allerdings
wieder deutlich zurtickgefahren (1998 erstreckte sie sich auf 14 Prozent der
Fertigstellungen). Entsprechend reduzierte sich auch die Gesamtzahl der
Fertigstellungen in 1998 und 1999 auf jeweils rund 370.000 Wohnungen
(vgl. Tabelle 2). Der Riickgang betraf tiberdurchschnittlich den Mietwoh-
nungsmarkt.

In Westdeutschland wird der Wohnungsbau seit der neunziger Jahre sehr
stark vom Ein- und Zweifamilienhaus getragen; auf diesen Wohnungstyp
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Tabelle 2: Einsatz und Wirkung wohnungspolitischer Instrumente in den
neunziger Jahren

Westdeutschland Ostdeutschland
Einheit 1993 1998 1993 1998

Fertigstellungen insges.  absolut 431.853 372.243  23.598 128.447

Objektforderung

(Bewillig. Sozialwohng.) absolut 111.366 52.887 38.977 29.872
1. Forderungsweg Prozent 33 48 16 10
2. Forderungsweg Prozent 25 5 6 4
3. Forderungsweg Prozent 42 47 78 86

Anteil geforderter Ein- u.
Zweifamilienhduser Prozent 27 42 52 42

Bundes-/Landesmitte] fiir
sozialen Wohnungsbau  Mio. DM 5.986  4.035 1.590 532

Mietpreisregulierung/

Subjektforderung

Mietbelastung d. Haush.* Prozent 21,1 24,5 12,7 19,9

Wohngeldbez.-Haush.** Prozent 6,2 7,2 20,3 10,7

Belegung***

Privater/freifinanzierter

Mietwohnungsmarkt Prozent 36 35 43 34

Sozialmietwohnungen  Prozent 11 9 8 8

Genossensch.-Markt Prozent 2 2 14 17

Selbstgenutztes Eigentum Prozent 46 52 29 36

Sonstiger Markt Prozent 5 2 6 5

* Anteil des Haushaltsnettoeinkommens, der fiir die Bruttokaltmiete aufgewen-
det wird.

*x Anteil der Wohngeldbezieher-Haushalte an allen Haushalten.
Hokk Anteil der Bevolkerung in den Teilmérkten.

Datenbasis: Statistisches Bundesamt: (1995, 2000 a, b); Statistisches Bundesamt
(2000); Wohlfahrtssurvey des Wissenschaftszentrums Berlin fiir Sozialforschung
1993, 1998,

Der Zugang zu selbstgenutztem Wohneigentum steht einer breiten solven-
ten Mittelschicht offen. Die Grundlagen dafiir bilden das 1996 erlassene
Fiocenheim7ulacsencecet7 nnd die Finbe7ziehune von Wohneicentum in die
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Jahre verteilt. Zusétzlich werden jihrlich 1,500 DM Zulage pro Kind ge-
wihrt.

Tabelle 2 zeigt, daB gemessen am Bevolkerungsanteil der Markt des selbst-
genutzten Eigentums wichst. Partiell begriindet sich dieses allerdings mit
dem Umstand, daf in diesem Marktsegment iiberdurchschnittlich viele Haus-
halte mit Kindern anzutreffen sind.

Die Bevdlkerung in preiswerten Sozialmietwohnungen nimmt ab. Das
Genossenschaftssegment stagniert im wesentlichen. Gleichzeitig verteuer-
ten sich die Mietwohnungen auf dem freifinanzierten Markt in den neunziger
Jahren weiter. ,,Ein durchschnittlicher Haushalt mufite in den neunziger Jah-
ren circa ein Drittel seines Einkommens fiir Wohnen ausgeben. Bei Eigen-
besitz konnte das Wohnen mit der Tilgung der Kredite vielfach die Hilfte
des monatlichen Einkommens ausmachen (von Beyme 1999, S.145). Die
Mietbelastung und die Zahl der Wohngeldbezieher nehmen in Westdeutsch-
land nach wie vor stetig zu. Eine Mietpreisddmpfung ist nicht in Sicht.

In Ostdeutschland stand der westdeutsche Sozialstaat vor ganz anderen
Aufgaben. Die mit der gesellschaftlichen Transformation einhergehende
Privatisierung der Wohnungsbestinde, die Restitution von Grundeigentum,
die Altschuldenregelung fiir DDR-Wohnungsunternehmen, die Einfiihrung
eines neuen Rechts und die Notwendigkeit vielfacher Wohnungswechsel der
Haushalte (Arbeitsplatzsuche und Modernisierung) waren mit groflen Risi-
ken fiir die Wohnungsversorgung breiter Bevolkerungskreise verbunden.
Hinzu kam, daff die ostdeutschen Haushalte wegen geringer Vermogens-
ausstattung, niedriger Einkommen und mangelnder marktwirtschaftlicher
Kenntnisse zunéchst nicht fiir den Markt geriistet waren, Daher wurden die
Marktmechanismen voriibergehend zugunsten einer rein sozialstaatlichen
Steuerung der Wohnungsversorgung in den neuen Lindern aufler Kraft ge-
setzt. Die Substitution des zentralstaatlichen DDR-Modells durch das markt-
wirtschaftlich verfafSte Sozialstaatsmodell erfolgte schrittweise zwischen
1991 und 1998.

Entscheidende Eckpfeiler der sozialstaatlichen Regulierung waren:

~ der allméhliche Ubergang zu Marktmieten (Vergleichsmieten-System) auf
Basis zweier Grundmieten-Verordnungen (1991, 1993) und eines Mieten-
tiberleitungsgesetzes (1995) bis 1998;

— die sukzessive Einfiihrung der Subjektférderung durch ein Wohngeld-
sondergesetz (1991) und ein Wohngeldiiberleitungsgesetz (1996/1997);

— die Einfithrung der Objektférderung in Form des Fordergebietsgesetzes
von 1991, wonach Investoren beim Bau von Wohnungen 50 Prozent Son-
derabschreibungen steuerlich geltend machen konnten;

— das gesamtdeutsche Eigenheimzulagengesetz (1996), das auch mittleren
Einkommensgruppen den Zugang zum Wohneigentum erméglicht,

Nach 1993 bewirkte insbesondere das Fordergebietsgesetz, daB viele west-
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Bedarf — immens und umfafte 1998 128.447 Wohnungen (vgl. Tabellg, 2). -

Zwischen 1994 und 1999 wurden rund 600.000 Wohnungen errichtet. Ahn-
lich wie in Westdeutschland wurde die Sozialférderung allerdings zum Ende
des Jahrzehnts wieder gedrosselt, und der Wohnungsbau ging kriftig zu-
riick, zumal in vielen Regionen ein Uberangebot eingetreten war.

Die Bewilligungen von Sozialwohnungen erfolgten — anders als in West-
deutschland — kaum im klassischen ersten Forderungsweg, sondern haupt-
sdchlich im dritten Forderungsweg. Dies erlaubte es Vermietern in Ost-
deutschland, bei sehr viel kiirzeren Bindungszeiten Mietpreise zu vereinba-
ren, die den Marktmieten nahekamen. Wie Tabelle 2 verdeutlicht, kann nur
ein geringer Teil der ostdeutschen Bevélkerung auf herkémmliche Sozial-
wohnungen mit entsprechenden Sozialmieten zuriickgreifen.

Der Anteil von Ein- und Zweifamilienhdusern am gesamten Wohnungs-
neubau lag in Ostdeutschland 1998 bei rund 44 Prozent. Darin spiegelt sich
die wachsende Bedeutung des Teilmarktes ,,selbstgenutztes Eigentum* wi-
der, der in den neunziger Jahren auch in Ostdeutschland eine Ausweitung
erfuhr. Auf dem groBen privaten Vermietermarkt vollzog sich zwischen 1993
und 1998 eine erhebliche Verteuerung. Die Mietbelastung erhohte sich enorm,
so daB rund elf Prozent der ostdeutschen Haushalte 1998 die Wohnkosten
nicht aus eigener wirtschaftlicher Kraft finanzieren konnten und auf staatli-
ches Wohngeld angewiesen waren, Erhalten blieb in Ostdeutschland ein tra-
ditionell etwas groBerer genossenschaftlicher Wohnungsmarkt.

Die Wohnungspolitik nach der Vereinigung sorgte fiir einen insgesamt
entspannteren und zunehmend ausgeglichenen Wohnungsmarkt (Hinrichs
1999a). Die grofziigige Forderung des Neubaus ging mit einer splirbaren
Anhebung des durchschnittlichen Wohnstandards in beiden Teilen Deutsch-
lands einher (vgl. Tabelle 3 auf der nédchsten Seite).

Die in Tabelle 3 aufgefiihrten Durchschnittswerte tiberdecken die wachsen-
den sozialen und regionalen Disparititen in Wohnungsversorgung und -stan-
dard in Gesamtdeutschland. Standen 1998 in der Wohnform des selbst-
genutzten Eigentums einer Person 45 gm Wohnfldche zur Verfiigung, waren
es im Mietsegment nur 35 qm. Besaflen zum selben Zeitpunkt im Saarland
58 Prozent aller Haushalte selbstgenutztes Wohneigentum, traf dies in Meck-
lenburg-Vorpommern auf lediglich 32 Prozent zu (Statistisches Bundesamt
2000, S. 69, 71). Besonders krasse soziale Unterschiede bildeten sich in
Ostdeutschland heraus: So verfiigen dort Erwerbstitige zu 94 Prozent {iber
den historischen Wohn-Grundstandard (Innen-WC, Bad/Dusche, moderne
Heizung), Arbeitslose nur zu 75 Prozent (Hinrichs 1999b, S. 252).

In den Innenlagen groBer Stidte wie Miinchen, K6ln, Diisseldorf, Ham-
burg oder Bonn ist das Mietwohnungs-Angebot knapp und teuer und daher
fiir mittlere Einkommensbezieher nicht mehr erschwinglich. In einigen Ge-
bieten der Linder Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen stehen hingegen
bis zu 20 Prozent der Wohnungen leer, so dafl die Wohnungswirtschaft von

der Politik die Finan7ziernne nmfanotreicher AbriRnroeramme fordert Die
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im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus begleitet. Gleichzeitig fallen um-
fangreiche Sozialwohnungsbestinde planmiBig aus der Sozialbindung her-
aus, und Wohnungsunternehmen lassen ihre Objekte vermehrt von der Sozial-
bindung freistellen. Bisher preisgtinstige Altbaubestéinde wurden gentrifiziert,
Das Angebot fiir einkommensschwache Haushalte engte sich dadurch in
West wie Ost auf die unattraktiven Bestiinde ein, und es kam zu rdumlichen
Konzentrationen sozial unterprivilegierter Gruppen in den Stédten.

Tabelle 3: Entwicklung des Wohnstandards in Deutschland in den
neunziger Jahren

Versorgungsindikatoren Westdeutschland  Ostdeutschiand
1990 1998 1990 1998

Wohnform (Prozent)*

Eigentum 41 43 26 31
Hauptmieter 57 55 73 67
Untermieter 2 2 4 2
Wohnflidche (gm)

Je Wohnung 86 90 64 73
Je Einwohner 36 41 28 33
Wohnriiume

Je Wohnung (mit Kiiche) 4,4 4,4%* 3,8 4,0%*
Je Einwohner (ohne Kiiche) 1,7 1,8 1,3 1,5

Technischer Standard***
Innen-WC + Bad/Dusche
+ mod. Heizung 78 95 49 86

* Anteil der Haushalte in der jeweils angegebenen Wohnform.
ko Angabe bezieht sich auf das Jahr 1997,
o Anteil der Haushalte mit der angegebenen Ausstattung an allen Haushalten.

Datenbasis: Statistisches Bundesamt; Foﬁschréibungen der Gebiude- und Wohnungs-
z4hlungen und -stichproben, Mikrozensus-Erginzungserhebungen; Wohlfahrtssurvey
des Wissenschaftszentrums Berlin fiir Sozialforschung.

Zwar war es der Wohnungspolitik in den neunziger Jahren durch nochmali-
gen Einsatz herkommlicher teurer Instrumente wie der breiten Objektfor-
derung im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus, der Gewihrung von Steuer-
~ verglinstigungen und der Eigenheimforderung gelungen, die Wohnungs-
versorgung in beiden Landesteilen zu stabilisieren. Doch bewirkten weder
der Markt noch die Wohnungspolitik eine sozial und regional ausgewogene
Versorgung, noch reagierten sie auf die neuen Herausforderungen, die ins-
besondere aus der Internationalisierung der Wirtschaft und der Flexibilisie-
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anderer Teilmarkte vollzieht sich weitgehend in den stédtischen Zentren und
hochverdichteten Regionen. Hier stehen die Infrastruktur und das erforder-
liche Humankapital — einschlieBlich Zuwanderer — am ehesten zur Verfii-
gung.

Neben der verstirkten Nachfrage nach hochqualifizierten Spezialisten,
die auf sozialstaatliche Wohnungsfiirsorge kaum angewiesen sind, besteht
in diesen Entwicklungszentren ein grofler Bedarf an weniger qualifizierten
Arbeitskriften. Fiir die einfachen Berufsgruppen erweist sich die Bereitstel-
lung preisgilinstiger Wohnungen in den regionalen Knotenpunkten bzw. der
Einsatz preisddmpfender Instrumente in diesem Segment des Wohnungs-
marktes als lebensnotwendig. Die klassische, an den Investitionskosten und
der Eigentumsschaffung orientierte Objektforderung wirkt in ihrem Ergeb-
nis preistreibend und kommt nicht immer den tatsdchlich Bediirftigen zugu-
te. Die Wohneigentumsforderung fithrte aufgrund hoherer Neuvertragsmieten
nicht — wie beabsichtigt — zu spiirbaren Entlastungen auf dem preiswerten
Mietwohnungsmarkt.

Die Flexibilisierung der Arbeitsverhéltnisse in ihren zahlreichen Facet-
ten ist mit einer erhthten regionalen Mobilitét der Arbeitnehmer verbunden.
Demgegeniiber stellen sich die Mietverhéltnisse als wenig flexibel dar, Nach-
dem die Kiindigungsfristen fiir die Mieter verklirzt wurden, sind die iiberzo-
genen Verjdhrungsfristen geblieben, Unkonventionelle Wohnformen wie
‘Wohngemeinschaften, Wohnen zur Untermiete, teilgewerbliche Nutzung von
Wohnungen usw., die den flexibilisierten Erwerbs- und Lebensverldufen
besser entsprechen, bediirfen zeitraubender — und héufig nicht erteilter —
Genehmigungen durch die Vermieter. Preistreibende Regelungen im Miet-
recht halten gerade sozial schwache Haushalte davon ab, Arbeitsmarkt-
chancen durch Umzug zu realisieren. Automatische Erhéhung der Mietprei-
se bei Neuvermietungen, geforderte Provisionen und Kautionen gestatten es
vielfach nur den htheren, ohnehin mobilen Einkommensgruppen, Lebens-
chancen tiber rdumliche Mobilitdt wahrzunehmen. Neben dem Mietrecht
wirken sich die Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen und die
Forderung dieser Praxis sowie die Eigentumsorientierung insgesamt mobili-
titshemmend aus.

3.5 Natlonale Wohnungspolitik im infemationalen Kontext

Die eingangs genannten sozialen Ziele der Wohnungspolitik in Deutschland
gelten auch innerhalb der Européischen Union. In einem Bericht des ,,Aus-
schusses fiir Beschéftigung und soziale Angelegenheiten des Européischen
Parlaments vom Mérz 1997 wird festgestellt, ,,daB bis zu 18 Millionen Men-
schen in der Europdischen Gemeinschaft heute entweder als obdachlos an-
gesehen werden konnen oder in minderwertigen oder iiberfiillten Unterkiinf-

ten sehr schlecht untergebracht sind“. Als Schlufolgerung werden die
Mitoliedetaaten anifoeefordert MaRnahmen 711 eroreifen die dazi1 heifracen
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Tabelle 4: ,,Recht auf Wohnung® in den Verfassungen der EU-Linder

Land Verfassung  Verankerung des Wohnens als Grad der Ver-
aus dem Jahr soziales Grundrecht bindlichkeit
Belgien 1994 Recht auf angemessene Wohnung ++
Dénemark 1953 Nicht enthalten o)
Deutschland 1949 Nicht enthalten o}
Griechenland 1975/1986  Staat verpflichtet sich, Sorge zu tragen, ++

damit Obdachlose oder ungeniigend Unter-
gebrachte Wohnungen erhalten kénnen

Spanien 1978 Recht auf Wohnraum ++
Frankreich 1958 Nicht enthalten o)
Trland 1937 Nicht enthalten

ITtalien 1947/1993  Nicht explizit enthalten, gemiB italienischem +

Verfassungsgerichtshof aber implizit her-
leitbar aus dem Recht auf soziale Sicherheit

Luxemburg 1998 Nicht enthalten o}

Niederlande 1983 Enthalten als Auftrag an den Staat, fiir ++
»ausreichenden Wohnraum zu sorgen

Osterreich Nicht enthalten o

Portugal 1976/1977 Recht auf ,angemessene Wohnverhiltnisse, ++

die ausreichenden hygienischen Maf}-
stiben entsprechen®

Finnland 1919/1995  Staat soll ,,das Recht auf Wohnung férdern ++
und jede Bemithung unterstiitzen, durch eige-
ne Anstrengung eine Wohnung zu finden*

Schweden 1975/1980  Sicherung des Rechts auf Wohnung als ++
Staatsziel
Vereinigtes 1215 Nicht enthalten 0
Konigreich  (Magna
Charta) mit
Aktualisie-
rungen

+4: Explizit als individuell einklagbares soziales Grundrecht, als Staatsziel oder
Programm in der Verfassung verankert.

+: Nach der nationalen Rechtsprechung implizit als Grundrecht herleitbar.

o: ‘Wohnen ist in der Verfassung weder als Grundrecht noch als Staatsziel ent-
halten; die Verantwortung fiir die Unterbringung Wohnungsloser obliegt im
Rahmen der Sozialhilfegesetzgebung regionalen oder kommunalen Institu-

tionen (z.B. in Dinemark, Deutschland, Frankreich).
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und erschwinglichen Wohnraum fiir alle gehort* (Europdisches Parlament
1997). Hinweise darauf, inwieweit das europaweite Ziel eines ,,angemesse-
nen und erschwinglichen Wohnraums fiir alle** auf nationalstaatlicher Ebene
aufgegriffen und umgesetzt wird, liefert ein Vergleich der verschiedenen
Verfassungen. Das Personlichkeitsrecht auf ,,Unvetletzlichkeit der Wohnung*
ist in fast allen europiischen Lindern Bestandteil der Verfassung. Ausnah-
men bilden das Vereinigte Konigreich und Frankreich, in deren Verfassun-
gen dieses Recht nicht explizit verankert ist. Anders als die ,,Unverletzlich-
keit der Wohnung* wird ein ,,Grundrecht auf Wohnung* in den Verfassun-
gen der 15 EU-Mitgliedstaaten unterschiedlich behandelt (vgl. Tabelle 4).

Tabelle 4 zeigt, daBl ein Grundrecht auf Wohnung in verschiedenen Vari-
anten in acht von 15 EU-Lindern Verfassungsrang genieft (in Italien impli-
zit herleitbar). Eine Aufnahme in die Verfassung bedeutet nicht in jedem
Fall, dal es sich um ein individuelles soziales Grundrecht handelt, das ge-
geniiber dem Staat gerichtlich einklagbar und durchsetzbar ist. Von der ver-
fassungsrechtlichen Ausgestaltung her lassen sich vier Modelle unterschei-
den, die sich teilweise liberlappen.

1. Das ambitionierte Modell: Das Recht auf Wohnung ist dezidiert als indi-
viduelles Grundrecht, zum Teil in der Formulierung ,JJeder hat das Recht
auf ...“ in der Verfassung verankert. Entsprechende Regelungen bestehen in
Belgien, Griechenland, Portugal, Spanien sowie in eingeschrinkter Form in
Italien.

2. Das gemdifSigte Modell: Hier zeichnen sich die Formulierungen durch
einen geringeren Grad an Verbindlichkeit aus, jedoch ist das Recht auf an-
gemessenes Wohnen als Staatsziel oder Auftrag an die Parlamente und Re-
gierungen in der Verfassung festgeschrieben. Diese sind zu Mafinahmen
aufgefordert, die es gestatten, den Biirgern ausreichenden Wohnraum zur
Verfiigung stellen zu kénnen. Regelungen dieser Art enthalten die Verfas-
sungen der Niederlande, Finnlands und Schwedens.

3. Das pragmatische Modell: Das Recht auf Wohnung ist weder als indivi-
duelles Grundrecht noch als Staatsziel oder Programmsatz in die Verfassung
aufgenommen, sondern wird im Rahmen der einfachen nationalen Gesetz-
gebung geregelt. Diese Form findet z.B. in Dénemark Anwendung.

4. Das liberale Modell: Darunter sind Deutschland, Frankreich, Grof3britan-
nien, Luxemburg und Osterreich einzustufen. Auf die verfassungsmiBige
Verankerung eines sozialen Grundrechts auf Wohnung wird, in welcher Form
auch immer, verzichtet. Auch die nationalen Sozialgesetzgebungen enthal-
- ten nicht durchgéngig explizite staatliche Verpflichtungen auf diesem Ge-
biet. Gleichwohl ist die soziale Grundversorgung gewéhrleistet. Die Ein-
fluBnahme des Staates auf die Wohnungsversorgung der Biirger erfolgt auf
der Grundlage allgemeiner Festlegungen wie etwa dem Sozialstaatsprinzip
in Deutschland. In Luxemburg besagt die Verfassung, da83 der Staat zur Sozial-
pflege Gesetzgebungsprogramme veranlassen kann. Selbst bei diesem Mo-
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den Staaten mit iberdurchschnittlich guten Wohnverhiltnissen. Hier sind
die Gemeinden fiir die ,,Sicherstellung angemessenen Wohnraums* zustin-
dig.

Da die verfassungsmiBige Absicherung eines Rechts auf Wohnung pri-
méir eine Grundsatzentscheidung dariiber darstellt, wie in der Parlaments-
arbeit, der Gesetzgebung usw. mit diesem sozialen Grundrecht verfahren
werden soll, L#Bt sich aus den unterschiedlichen Modellen nicht unbedingt
auf die tatsdchlich erreichte Versorgungsqualitit in den einzelnen L#ndern
schlieBen. Einen Uberblick iiber die Wohnbedingungen in den EU-Staaten
gibt Tabelle 5.

Tabelle 5: Wohnbedingungen in den EU-Léndern, 1996

Land Wohnriume Haushalte Haushalte Haushalte Wohn-
pro Person mit weniger ohne Stan- mit Woh-  zufrie-
als einem  dardaus-  nungs- denheit
Wohnraum stattung*  Problemen ***
pro Person wok
in Prozent
Belgien 2,1 5 5 16 86
Dinemark 2,0 4 3 8 91
Deutschland 1,8 7 6 10 84
Griechenland 1,3 29 7 22 67
Spanien 1,7 15 4 22 78
Frankreich 1,9 8 4 17 89
Iriand 2,0 14 5 11 85
Italien 1,6 21 2 21 72
Luxemburg 2,1 8 3 8 92
Niederlande 2,6 1 1 14 92
Osterreich 1,9 10 6 11 91
Portugal 1,5 20 22 41 68
Finnland 1,6 - - 12 80
Schweden 1,5 6 1 11 -
Vereinigtes
Konigreich 2,2 6 1 19 84
EU-15 1,9 10 5 16 82
* Ohne Bad/Dusche oder Innen-WC oder Warmwasser.
ok Wohnungsprobleme: Raumknappheit; Lirm; Lichtmangel; unzureichende

bzw. fehlende Heizung; undichtes Dach; feuchte Wénde, Béden oder Grund-
mauern; morsche Fenster oder Tiiren; Verschmutzung; Vandalismus oder
Kriminalitdt. Ausgewiesen sind jene Haushalte, die von mindestens drei der
Probleme betroffen sind.
ol Personen im Alter ab 16 Jahre, die mit der Wohnsituation zufrieden sind.
- Werte konnten nicht ermittelt werden.
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Die Daten verdeutlichen, daB die Wohnqualitiit, gemessen anhand der
Indikatoren GroBe, Ausstattung und Zustand, vornehmlich in Griechenland,
Italien, Portugal und Spanien unterhalb des EU-Durchschnitts liegt. Diese
Linder weisen zwischen 15 Prozent und 29 Prozent Haushalte auf, die be-
engt wohnen (weniger als ein Raum pro Person), wihrend der EU-Mittel-
wert sich bei zehn Prozent bewegt. Der entscheidende Grund dafiir diirften
die vorfindbaren iiberdurchschnittlichen Haushaltsgrofen bei gleichzeitiger
hoher Selbstverantwortlichkeit der Haushalte fiir ihre Wohnungsversorgung
sein. Die Bevolkerung in diesen Lindern ist nicht nur unterdurchschnittlich
mit Wohnrdumen versorgt, sondern auch am stérksten von baulichen, tech-
nischen und anderen Wohnungsméngeln betroffen. Am wenigsten zufrieden
mit ihrer Wohnsituation sind die Griechen und Portugiesen, die neben den
Italienern unter besonders schlechten Wohnbedingungen leben.

Zu den Léndern mit der htchsten Wohnqualitit gehoren die Niederlande,
Luxemburg, Schweden, Danemark und das Vereinigte Konigreich. Hier liegt
die Zahl der Haushalte, die in zu kleinen Wohnungen untergebracht sind,
erheblich unter dem EU-Durchschnitt. In den Niederlanden trifft dies gar
nur auf ein Prozent der Haushalte zu. Auch ist in diesen Lindern ein verhélt-
nismiBig geringer Teil der Haushalte mit baulichen, technischen oder um-
weltbedingten Wohnungsproblemen konfrontiert. Die Haushalte verfiigen
nahezu flichendeckend iiber eine Standardausstattung. Spitzenreiter in puncto
Wohnzufriedenheit sind Luxemburg, die Niederlande und Dénemark mit
Zustimmungswerten von iiber 90 Prozent der Bevolkerung. Uberhaupt kon-
nen gerade die Niederlande im Sinne von ,,best practice” am ehesten als
Vorbild fiir Deutschland gelten.

Zur Léandergruppe, die man eher im Mittelfeld ansiedeln muB, zhlen
Frankreich, Belgien, Deutschland, Irland und Osterreich.

Was die Wohnkosten anbelangt, zeigt sich: Uberall dort, wo sie iiber-
durchschnittlich hoch sind wie etwa im Vereinigten Knigreich, Frankreich,
Dinemark oder den Niederlanden, gewihrt der Staat, dhnlich wie in Deutsch-
land, eine subjektbezogene Unterstiitzung in Form eines Wohnzuschusses.

Die realen Wohnverhiltnisse in den einzelnen européischen Léndern —
so 14Bt sich unter dem Strich festhalten — sind nicht von einem in Verfas-
sungsrecht gegossenen gesellschaftlichen Konsens abhiingig. Gerade in den
Mittelmeerldndern, die das Grundrecht auf Wohnung am exponiertesten in
ihre Verfassungen aufgenommen haben, sind die Wohnverhéltnisse am
schlechtesten. Dies fiihrt zu der Frage, ob die Art der institutionellen Siche-

_rung der Wohnungsversorgung in den EU-Staaten fiir unterschiedliche Wohn-
verhéltnisse verantwortlich ist. Tabelle 6 auf der folgenden Seite bietet dazu
einen Uberblick.

Aus Tabelle 6 ist — in Verbindung mit Tabelle 5 — zu ersechen, daB hohe
Anteile an selbstgenutztem Wohneigentum keine Gewéhr fiir einen ange-
messenen und bezahlbaren Wohnraum darstellen: Die hochsten Werte wei-
sen diesbeziielich Griechenland (81 Prozent). Spanien (81 Prozent) und Ir-
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barschaftlicher Eigenhilfe (teils illegal) errichteten ,,Wohnhéuser an den
Réndern der grofen Stédte und auf dem Lande lassen sich hdufig nicht mit
Wohnungen im mittel- und nordeuropéischen Raum vergleichen. In Bel-
gien, Griechenland, Spanien, Italien, Luxemburg und Portugal gibt es keine
oder nur in geringem Umfang Mietwohnungen der 6ffentlichen Hand oder
gemeinniitziger Einrichtungen (Tabelle 6, Spalte 2). Die Wohnungspolitik
in diesen Léndern ist stark an der Eigentumsschaffung und der Selbsthilfe
der Haushalte orientiert. Unterdurchschnittlich ist (auBer in Luxemburg und
Portugal) auch das Angebot an privaten Mietwohnungen und es werden nur
in bescheidenem Male, bis zu einem Prozent des Bruttoinlandsprodukts
(BIP), offentliche Mittel fiir die Wohnungsversorgung bereitgestellt.

Tabelle 6: Institutionelle Sicherung der Wohnungsversorgung in der EU
1996 (Angaben in Prozent)

Land Selbstgenutz- Mietwohnung von Miet-
tes Wohn-  offentlicher privater Per- anderer  freie
eigentum oder Non-  son bzw. Institution Woh-

Profit-Ein-  privater Firma nung
richtung

Belgien 69 8 20 0 3

Dinemark 57 24 17 1 1

Deutschland 42 13 40 1 3

Griechenland 81 0 16 0 3

Spanien 81 2 11 1 6

Frankreich 56 16 22 1 5

Irland 83 10 5 0 2

Italien 74 5 13 1 7

Luxemburg 69 3 23 1 3

Niederlande 49 42 7 0 1

Osterreich 49 21 21 3 5

Portugal 62 4 22 2 11

Finnland 67 - - - -

Schweden 60 - - - -

Vereinigtes

Konigreich 68 25 6 0

EU-15 60 14 21 1 4

- Werte konnten nicht ermittelt werden.
Quelle: Eurostat: European Community Household Panel (ECHP), 1996 wave.

Linder, die durch die besten Wohnbedingungen hervorstechen, leisten sich
einen tiberdurchschnittlichen ffentlichen und gemeinniitzigen Wohnungs-
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den wird ein ausreichender Wohnungsbau fiir alle Biirger seit jeher als eine
gesamtgesellschaftliche Aufgabe gesehen, der Staat greift zum Teil massiv
in den Markt ein, und die Gemeinden wirken entscheidend an der Bereitstel-
lung von Wohnraum mit. In Schweden spielen traditionell die Genossen-
schaftswohnungen eine gréfiere Rolle. Die Wohnungsversorgung ist in den
vier genannten Lindern (Niederlande, Grofbritannien, Ddnemark und auch
Schweden) durch einen hohen Grad an staatlicher Intervention gekennzeich-
net. Bis zu vier Prozent des BIP (Schweden) werden fiir die Wohnungspoli-
tik ausgegeben.

Deutschland nimmt innerhalb der Europiischen Union eine Sonderstel-
lung ein. Aufgrund grofziigiger steuerlicher Unterstiitzung der Wohnungs-
wirtschaft durch den Staat wird hier die Wohnungsversorgung der Bevilke-
rung zu 40 Prozent mittels privater Mietwohnungen abgedeckt. Luxemburg
sowie Frankreich und Portugal als nichstfolgende Linder weisen demge-
geniiber nur einen Anteil von 23 Prozent bzw. 22 Prozent privater Mietwoh-
nungen auf. Im Vereinigten Konigreich und Frankreich ist der Bestand an
Sozialmietwohnungen {iiberdurchschnittlich grof, wihrend er in Deutsch-
land dem Mittelwert nahekommt. Aber das Vereinigte Konigreich, Frank-
reich und Belgien haben in den letzten Jahren in groflerem Umfang o6ffent-
liche und gemeinniitzige Wohnungen privatisiert, wodurch der Anteil des
Wohneigentums sich — insbesondere in Belgien und im Vereinigten Kénig-
reich — erh6ht hat. Im Vereinigten Konigreich existiert eine noch deutlichere
Trennung von Markt- und Sozialsektor als in Deutschland.

Die Forderung des Wohneigentums, die Liberalisierung der Wohnungs-
markte und die seit den achtziger Jahren zu verzeichnende Ausdehnung des
privaten Mietsektors in den GroBstidten haben in vielen Landern — wie in
Deutschiand — zu einem Mangel an bezahlbaren Mietwohnungen vor allem
in den Hauptstiddten (London, Paris, Amsterdam) und Ballungsrdumen ge-
fiihrt und soziale und regionale Unterschiede verstirkt. Einem wachsenden
Kreis von Haushalten verschliefit sich dieser Wohnungsmarkt,

Alle europidischen Linder kennen das Instrument der Subjektférderung,
In einigen Lindern sind die Mietkosten steuerlich absetzbar, iiberwiegend
existieren jedoch analoge Regelungen zum deutschen Wohngeld. Die ex-
trem armen Haushalte wohnen mietfrei; mit entsprechenden Anteilen zwi-
schen elf und sechs Prozent besetzen dabei die siidlichen Lénder Portugal,
Italien und Spanien die ersten Plidtze. Die Wohnkosten solcher Haushalte
werden fiirsorgerisch vollstindig vom Staat iibernommen.

Insgesamt ist auf allen européischen Wohnungsmérkten eine nachdriick-
liche Intervention des Staates zu verzeichnen, die ihre Begriindung darin
findet, dal} eine ausreichende Wohnungsversorgung als sozialintegrativer
Faktor in modernen Marktwirtschaften hohe normative Prioritit genieBt.
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4, Neue Anforderungen und Ausblick

Entscheidende Impulse auf Wohnungsmarkt und Wohnungspolitik gehen von
Verénderungen in der Arbeitswelt aus. Als Folge von Internationalisierung
und New Economy wandeln sich der Charakter der Arbeit wie auch die
Arbeitsteilung zwischen den Geschlechtern, breiten sich flexiblere Arbeits-
verhéltnisse und Arbeitszeitformen aus und entstehen hshere Bildungs- und
Qualifikationsanforderungen. Die individuellen Bildungs- und Erwerbs-
verlaufe werden 1ocherig. Menschen, die unzureichend auf diese Entwick-
lung vorbereitet und eingestellt sind, laufen Gefahr, den verdnderten Ar-
beitsmarktbedingungen nicht standhalten zu kénnen. Uber unsichere Arbeits-
verhiltnisse und Arbeitslosigkeit treten teilweise auch negative Folgen in
den Wohnverhiltnissen ein. Zukiinftige sozialstaatliche Wohnungspolitik in
Deutschland wird deshalb von einer breiten Forderung hin zu einer zielgrup-
penorientierten Intervention umsteuern miissen. Auch die kontinuietliche
Zunahme des Anteils der Alteren in der Bevolkerung und die defizitire Aus-
stattung der oOffentlichen Kassen deuten in Richtung eines Paradigmen-
wechsels von der Statussicherung breiter Bevolkerungskreise zur Basis-
versorgung Bediirftiger.

Wenn groBere Teile der Mittelschicht, die bislang an der staatlichen For-
derung teilhatten, als Begiinstigte ausscheiden, ist eine Erhthung der Eigen-
hilfe gefordert. Eine historisch bewihrte Form assoziierter Eigenhilfe im
Wohnbereich ist beispielsweise das klassische Genossenschaftswesen, das
in den zwanziger Jahren wesentlich dazu beitrug, die Wohnungsversorgung
vorwiegend des Mittelstandes zu sichern. Jedoch hat sich die Zahl der Woh-
nungsbaugenossenschaften in Westdeutschland seit 1970 fast halbiert. ,,In
den groflen Wohnungsbaugenossenschaften entstanden biirokratische Struk-
turen, die denen der GroBorganisationen des freien Marktes nicht unshnlich
waren‘‘ (von Beyme 1999, S. 135). Andererseits ist festzustellen, dal schon
heute weitere Formen selbstorganisierter Eigenhilfe wie Hausbaugemein-
schaften v.4. im Entstehen begriffen sind, die Aufgaben von Markt und Staat
tibernehmen,

In den vergangenen Jahren war eine Arbeitsaufnahme immer hiufiger
mit einem Umzug verbunden. Ein unflexibler Wohnungsmarkt, aufwendige
und biirokratische wohnungswirtschaftliche Strukturen sowie ein nach wie
vor kompliziertes Mietrecht mit langen Verjéhrungsfristen, hohen Kosten
fiir die Mieter bei Wohnungswechseln und erheblichen Nutzungsbeschrin-
kungen stehen notwendiger beruflicher Flexibilitit entgegen.

Internationalisierungsprozesse und damit verbundene Herausforderungen
betreffen in besonderer Weise die groBen Stidte und Ballungsgebiete. Rund
80 Prozent der Bevolkerung in Deutschland wohnen heute in Agglomera-
tions- bzw. verstiddterten Rdumen mit grolen Oberzentren (Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung 1999, S. 14). Grofistadte sind Bildungszen-
tren, Ausgangspunkte fiir technischen Fortschritt und wirtschaftliches Wachs-
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gungsstadt der Mittelschicht und in die Stadt der sozialen Randgruppen®
(Hamm/Neumann 1996, S. 126). Bezahlbare und angemessene Wohnver-
hiltnisse vor allem in den Agglomerationsriumen werden zu wichtigen Vor-
teilen im Wettbewerb um attraktive Bildungs- und Wirtschaftsstandorte.
Kommunen haben die Aufgabe, Dienstleistungen fiir transnationale Unter-
nehmen bereitzustellen, ohne die regionalen Bediirfnisse zu vernachléssi-
gen. Dabei erhilt die ,,AuBenorientierung® immer groBeres Gewicht, da sich
nur aus dieser Perspektive Arbeitsplatzchancen bieten. Stédte miissen somit
verstdrkt um die Ansiedelung grofler transnationaler Unternehmen buhlen.
Die nationale Wohnungs- und Immobilienwirtschaft hat ihre Angebote in
den letzten Jahren dezidiert auf die Bedtirfnisse dieser Klientel ausgerich-
tet.

Die zunehmende internationale Verflechtung wird auf dem Wohnungs-
markt insbesondere auch als grenziiberschreitende Mobilitét von Unterneh-
men und Arbeitnehmern wirksam. Fiir Deutschland kann man heute von
vier relevanten internationalen Migrationsarten ausgehen.

1. Zuwanderung aufgrund von Niederlassungsfreiheit und Freiziigigkeit in-
nerhalb der EU: Aus den 14 EU-Staaten kommen jéhrlich rund 155.000
auslidndische Personen (bezogen auf den Zeitraum 1996 bis 1998) nach
Deutschland. In etwa gleicher Groflenordnung verlassen ausléndische Biir-
ger Deutschland in Richtung EU-Liénder. Deutsche Biirger wechseln in gro-
Berer Zahl in andere EU-Staaten tiber, als Deutsche aus diesen Lindern zu-
riickkehren. Deutschland ist innerhalb der EU kein bevorzugtes Einwande-
rungsland, und selbst die Wanderungsbilanz gegeniiber den klassischen Her-
kunftslindern Italien, Portugal und Griechenland fillt zunehmend negativ
aus. Insoweit erwachsen aus dieser grenziiberschreitenden Mobilitdt keine
besonderen wohnungspolitischen Anforderungen, zumal eine ,unbefristete
Aufenthaltserlaubnis-EG“ bzw. ,,Verbleibeberechtigung® explizit an die
Voraussetzung gebunden ist, daB die betreffenden auslédndischen Biirger ,,liber
ausreichenden Wohnraum* in Deutschland verfiigen.

2. Humanitdr begriindete Zuwanderung: Unter diese Kategorie fallen im
wesentlichen Asylbewerber, Konventions- und Kontingentfliichtlinge, hei-
matlose Auslénder, jiidische Zuwanderer aus der ehemaligen Sowjetunion
sowie nachziehende Familienangehorige von in Deutschland lebenden Aus-
lindern. Im Jahre 1999 haben rund 95.000 Menschen in Deutschland um
Asyl nachgesucht. Aufnahme finden vornehmlich Fliichtlinge, heimatlose
Zuwanderer, jlidische Biirger aus der ehemaligen Sowjetunion und nachzie-
hende Familienangehorige anerkannter Flichtlinge. Die tiberwiegende Mehr-
heit der Asylantrige wird abgelehnt. Auf den deutschen Wohnungsmarkt
wirkt sich die humanitéir begriindete Zuwanderung wenig aus. Die Zahl der
Asylbewerber und Kriegsfliichtlinge diirfte angesichts der zunehmend de-
mokratischen Entwicklung in den meisten osteuropdischen und asiatischen
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Fiir die wohnungsmiflige Versorgung dieser Zuwanderer existieren bereits
seit langer Zeit angewendete Regeln. Die Unterbringung erfolgt, wenn der
Aufenthalt zeitlich begrenzt ist, hiufig in Gemeinschafts-Wohnanlagen (Resi-
denzpflicht). Nachziehende Familienangehorige von in Deutschland ansiis-
sigen Auslidndern finden in der Regel Unterkunft in der Wohnung von Ver-
wandten bzw. werden von diesen bei der Wohnungssuche unterstiitzt.

3. Politisch begriindete Zuwanderung: Sie betrifft hauptséchlich Spitaus-
siedler aus Osteuropa, die als ,,deutsche Volkszugehorige* gelten. Die Zahl
dieser Finreisenden belief sich in den vergangenen Jahren auf rund 110.000
Personen jihrlich. Sie finden in der Regel als Familien Aufnahme in Deutsch-
land. Im Zusammenhang mit den seit 1990 in Osteuropa eingetretenen poli-
tischen Verénderungen verfihrt die deutsche Einwanderungspolitik mittler-
weile restriktiver. So wurden die Zuwanderungszahlen begrenzt, und es miis-
sen ausreichende Deutschkenntnisse nachgewiesen werden. Daneben sollen
verstidrkte Anreize und Hilfen bewirken, da ,,Deutschstimmige* in den jet-
zigen Heimatregionen bleiben. Spétaussiedler aus den osteuropéischen Lin-
dern withlen als Zielorte vor allem die neuen Bundeslinder. Aufgrund des
zur Zeit entspannten Wohnungsmarktes haben sich bereits , Enklaven® fiir
bestimmte Bevolkerungsgruppen herausgebildet, so z.B. fiir ,,RuBlanddeut-
sche* im Nordosten Berlins (Zapf 1999, S. 598).

4. Okonomisch und bevilkerungspolitisch begriindete Zuwanderung aus
Nicht-EU-Léindern: Eine eher kleine Gruppe von Arbeitnehmern, deren
Aufenthalt ausschlieBlich 6konomisch begriindet ist, bilden Personen, die
weniger als drei Monate in Deutschland arbeiten. Es kdnnen leitende Ange-
stellte, Wissenschaftler, Journalisten, Kiinstler, Berufssportler, Saisonarbei-
ter oder Werkvertragsarbeiter sein. Thre wohnungsméBige Unterbringung
erfolgt in Abhiingigkeit vom sozialen Status und ist hiufig nicht angemes-
sen. Eine zweite Gruppe stellen auslidndische Personen dar, die zu Aus- und
Weiterbildungszwecken nach Deutschland kommen, wie etwa Studenten.
Thre Anwesenheit ist durch eine ,,Aufenthaltsbewilligung” zweckgebunden
legitimiert und dadurch zeitlich befristet. Yon besonderem wittschaftiichen
und bevélkerungspolitischen Interesse ist eine dritte Gruppe von Personen,
die aus Arbeitsmarktgriinden lingerfristig nach Deutschland geholt werden:
Experten auf wissenschaftlichem und kiinstlerischem Gebiet, Spitzen-
manager, Investoren, aber teils anch Beschiftigte in Dienstleistungsberufen
(etwa im Hotel-, Gaststitten- und Tourismusgewerbe). Ein Beispiel politi-
scher Reaktion auf absehbaren oder schon eingetretenen Mangel an inléndi-
schen Fachkriiften ist die zunéchst auf fiinf Jahre befristete Arbeitserlaubnis
fiir auslédndische Arbeitnehmer mit speziellen Qualifikationen im Bereich
der Informations- und Kommunikationstechnologien wie Programmierer,
Informatiker usw. (Greencard-Modell). Allerdings zeigen erste Erfahrun-
gen mit der Greencard, daf§ Deutschiand fiir hochqualifizierte jiingere Per-
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sondern mit den anderen EU-Léndern und den klassischen Einwanderungs-
lindern USA, Kanada, Australien und Japan in scharfer Konkurrenz steht.

Nach Auffassung der Zuwanderungskommission der Bundesregierung sind
zur Sicherung des Arbeitskriftebedarfs mittelfristig jéhrlich etwa 50.000
Personen, die mit jhren Familien nach Deutschland zuwandern wiirden, not-
wendig. Sie diirften aller Erfahrung nach als Zielorte die groflen Stidte und
Agglomerationen wiihlen, in denen Humankapital nachgefragt wird und
gleichzeitig eine gute Infrastruktur vorhanden ist. Eine gewisse Reserve an
preisgiinstigen Mietwohnungen in diesen Zielgebieten kann sich als erheb-
licher Vorteil im Wettbewerb um die Ressource Arbeitskraft erweisen. In
der politischen Diskussion iiber ein systematisches Einwanderungsmodell,
das moglichst alle Zuwanderungen beriicksichtigt, wurden Fragen der Inte-
gration in den deutschen Wohnungsmarkt bislang ausgespatrt.

Aktuelle Bedeutung erlangt das Kriterium der Freiziigigkeit im Kontext
des bevorstehenden EU-Beitritts einiger mittelosteuropéischer Lander. Aus-
gehend vom Grundsatz, daB die Versorgung der Biirger mit Wohnraum eine
Angelegenheit der Mitgliedstaaten ist, wird es den Léndern iiberlassen blei-
ben, ob und in welchem Umfang sie Ubergangsregelungen fiir einen unge-
hinderten Zugang auch zu ihrem Wohnungsmarkt erlassen. Uberhaupt er-
scheint eine harmonisierte Wohnungspolitik innerhalb Europas, die der be-
rufsbedingten internationalen Mobilitdt Rechnung trigt, unwahrscheinlich,
Ein Aspekt der Internationalisierung von Wohnungspolitik koénnte in der
Sicherung von Mindeststandards fiir ausldndische Biirger bestehen, die be-
fristet in einem anderen Land arbeiten. Die wohnungspolitische Grundlage
dafiir liefert in Deutschland das Wohnungsaufsichtsgesetz. Fiir die Einhal-
tung von Mindeststandards bei der Unterbringung dieser Arbeitskrifte soll-
ten neben der Politik auch die Arbeitgeber Verantwortung tragen.

Ein allgemein giiltiges und zeitneutrales Wohnpolitik-Modell 146t sich
als Ausblick nicht offerieren. Die vielen Einfliisse auf Wohnungspolitik sind
zeitlich #uBerst instabil; sie unterliegen unbestindigen und widerspriichli-
chen Prozessen, die sich kaum vorhersagen lassen. Das gilt insbesondere im
Blick auf die wohnungspolitischen Ziele und Zielprioritdten der jeweils re-
gierenden Parteien, die weitere Ausdifferenzierung der Erwerbs- und Haus-
haltsformen, die finanziellen Spielrdume der Marktakteure sowie die Immi-
gration.

Mit hoher Wahrscheinlichkeit wird aber in Deutschland auch unter den
Bedingungen der Internationalisierung und New Economy das bislang prak-
tizierte und historisch bewihrte dynamische Steuerungs-Mischmodell An-
wendung finden, das Markt- und Politikelemente kombiniert.

Gleichwohl sind MaBnahmen und Instrumente zwischen diesen beiden
Polen stindig auszutarieren. Um auch zukiinftig die Balance zu halten, deu-
tet sich derzeit eine gezielte Staatsintervention zur Sicherung eines Segments
preiswerter Mietwohnungen mit Grundstandard fiir sozial Bediirftige an, die
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Instrument hierfiir wird nicht mehr primér der teure Bau neuer Sozialwoh-
nungen sein konnen, sondern der Erwerb von Belegungsbindungen, die Ver-
ldangerung von Bindungen im Bestand und #hnliche MaBnahmen der Kom-
munen werden eine groBere Rolle spielen. Damit wird eine Fehlsubventio-
nierung verhindert, und anspruchsberechtigte Haushalte kénnen kostengiin-
stiger versorgt werden. Im Hinblick auf eine Forderung des Wohnungs-
neubaus muf} der Staat zukiinftig flexibler nach dem aktuellen Bedarf ent-
scheiden. Der gegenwiirtig diskutierte Entwurf eines Gesetzes ,,Zur Reform
des Wohnungsbaurechts®, das im Jahr 2002 wirksam werden soll, trigt die-
sen Erfordernissen weitgehend Rechnung. Fiir die mittleren und hheren
Einkommensgruppen werden die Instrumente staatlicher Wohnungspolitik,
einschlieBlich des Mietrechts, deutlicher auf eine Stirkung eigenverantwortli-
chen Handelns der Marktakteure — Anbieter wie Nachfrager — auszurichten
sein. Der Nachfrager braucht mehr Markttransparenz und Handlungskom-
petenz, der Austausch der Ware Wohnung mulB} unmittelbar zwischen den
Hauptakteuren moglich sein. Kiirzere Verjshrungsfristen, weniger Einschrén-
kungen des Nutzungsrechts des Mieters und die Abschaffung oder Redu-
zierung tiberkommener und die Wohnkosten verteuernder Zahlungen wie
Kautionen, Abstandszahlungen, Maklerprovisionen und dhnliche ,,externe®
Kosten werden marktkonforme Beziehungen zwischen Anbieter und Nach-
frager eher zulassen. Die von der Regierung beschlossenen Verdnderungen
des Mietrechts ab 2001 (z.B. Verkiirzung der Kiindigungsfristen fiir den Mie-
ter) waren dringend notwendig, reichen jedoch nicht aus, um ein ausgewo-
genes Verhiltnis zwischen den Vertragspartnern zu sichern. Angesichts der
prekéren 6ffentlichen Haushaltssituation und der Mobilitétserfordernisse der
Erwerbstitigen erscheint es fraglich, ob die soziale Fiirsorgepflicht des Staates
sich auch weiterhin darauf erstrecken kann, einer breiten Mittelschicht zu
Wohneigentum zu verhelfen. Die Orientierung auf Wohneigentum und die
finanziellen Zuwendungen des Staates mittels Eigenheimzulagen, Férderung
des Bausparens oder Wohnungsbauprimien haben héufig auch zu negativen
Effekten wie abnehmender Selbsthilfe, finanzieller Uberforderung von Haus-
halten und tkologischen Belastungen gefiihrt. Der Sozialstaat steht vor der
Aufgabe, in der Wohnungspolitik die Eigenhilfe der Haushalte stirker zu
fordern.

Neben den sozial bediirftigen Haushalten als der zentralen Zielgruppe
zukiinftiger wohnungspolitischer Fiirsorge sowie der gehobenen Mittelschicht
und Oberschicht, die selbstidndig Zugang zum Eigentums- und Mietwoh-
nungsmarkt finden, kann sich fiir die breite Mittelschicht das assoziierte,
zivilgesellschaftliche Handeln in Form der Wohnungsbaugenossenschaften
als ein wirksamer ,,dritter Weg® der Organisierung der Wohnungsversorgung
erweisen. Dazu bedarf es einer Anpassung des Genossenschaftsgesetzes,
die die Anforderungen breiten zivilgesellschaftlichen Engagements bertick-
sichtigt, einer Stirkung dieser Organisationsform und des Ausbaus der de-
mokratischen Mitwirkungselemente.
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cher Wohnungspolitik unumginglich. Denn durch den dkonomischen und
gesellschaftlichen Wandel ausgeldste soziale Probleme werden ,,vor Ort”
sichtbar und dort geldst. Befugnisse und Verantwortung fiir Stidtebau- und
Wohnungsforderungsprogramme werden in groferem Ausmall vom Bund
auf Linder und Kommunen iibergehen miissen.

Wenn aus dem globalen Handeln der Finanz- und Wirtschaftsunterneh-
men fiir die nationalen Regierungen eine hohere Verantwortung und offen-
siveres transnationales Handeln folgt, deutet vieles darauf hin, da8 die fort-
schreitende Internationalisierung eine Wohnungspolitik verlangt, die ver-
starkt auf Regionalisierung, Kommunalisierung und biirgerschaftliche Mit-
wirkung setzt.
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