Wohnen und Stadtentwicklung unter sozialen Gesichtspunkten
Der Weg der Bundesrepublik

Thesen
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Die Wohnungspolitik war von Beginn an in das Konzept der ,,sozialen Marktwirt-
schaft” eingeschlossen. Die Entwicklung eines Wohnungsmarktes, die Stimulierung
von Investitionen in den Wohnungsbau und die Sicherung menschenwiirdiger Wohn-
verhéltnisse bei bezahlbaren Mieten (letzteres als Garant politischer Stabilitit) sollten
durch eine entsprechende Politik gleichermaf3en erreicht werden. In einem breit ver-
standenen Interesse der Kapitaleigentiimer sollte dieser Sektor gesellschaftsstabilisie-
rend wirken. Davon ausgehend entwickelten sich der soziale Wohnungsbau und ein
privatwirtschaftlicher Wohnungsmarkt gleichzeitig. Diese Entwicklung wurde seit
Griindung der Bundesrepublik durch verschiedene Formen staatlicher Intervention ge-
stiitzt. Mit dem Wohnraumbewirtschaftungsgesetz von 1953 wurden die Verteilung
des Wohnraums reguliert, d.h. die Wohnungsbehdrde konnte Mieter in leerstehende
oder freiwerdende Wohnungen zuweisen und die Vermieter verpflichten, mit diesen
Mietvertrage abzuschlieBen. Gleichzeitig war es nach diesem Gesetz den Vermietern
verboten, Wohnraum etwa fiir gewerbliche Zwecke zu vermieten (Verbot der Zweck-
entfremdung).

Im Verlaufe der Entwicklung wurden in der BRD direkte Formen der Foérderung (Sub-
ventionierung der Baukosten), die Subventionierung iiber Steuervergiinstigungen, die
Subventionierung durch Verdnderung der Grundsteuer und die direkte Unterstiitzung
von Mietern als Steuerungsinstrumente der Wohnungspolitik mit wechselndem
Gewicht genutzt. In dem Mafe, in dem indirekte Formen der Steuerung an Gewicht
gewannen, verloren soziale Momente an Gewicht.

Das Wohnungswesen wurde vor diesem Hintergrund immer in erster Linie als Wirt-
schaftsfaktor verstanden. Durch die Wohnungspolitik sollten Impulse fiir die Belebung
der Wirtschaft im Bauwesen und in den verbundenen Bereichen (Maschinenbau, Bau-
stoffe, Konsumgiiter) gesetzt werden. AuBlerdem sollte durch die zielgerichtete Bereit-
stellung bezahlbaren Wohnraums in der Nachkriegszeit Arbeitskriftestrome in Regio-
nen mit Arbeitskréftebedarf gelenkt werden. In den entsprechenden Gesetzen, die ne-
ben der Forderung des Wohnungsbaus auch die Vergabe von Wohnraum regulierten,
waren Aspekte der Arbeitskriftelenkung (etwa die vorrangige Vergabe von Wohnun-
gen an Personen, die in der jeweiligen Region besonders gefragte Berufe hatten) fi-
xiert.

In der Bundesrepublik existierte bis 1960 ein Mietpreisstopp, der die Grundmieten auf
dem Niveau des Jahres 1936 einfror. Bereits in den 50er Jahren wurde allerdings die-
ses Prinzip durch verschiedene Instrumente ausgehohlt. Mit dem ersten BundesMie-
tenGesetz von 1955 wurde der Schutz der Mieter vor Mieterh6hungen geschwécht,
wie auch generell die Rechte der Mieter gegeniiber den Vermietern eingeschrankt. Mit
dem AbbauGesetz von 1960 wurden die Mietpreisbindung fiir Altbauten und die
Wohnraumbewirtschaftung abgeschafft. Das Gesetz trat allerdings erst in Kraft, als
auch das erste Wohngeldgesetz verabschiedet wurde, so dass soziale Spannungen
durch Mieterhdhungen abgemildert werden konnten. 1966 wurde dann der Woh-
nungsmarkt endgiiltig liberalisiert, wobei aber nach wie vor gewisse Grenzen bei der
Erhohung von Mieten erhalten blieben.



5. Das Nebeneinanderbestehen von marktorientierten Regelungen und massiven (aber
letztlich inkonsequenten) staatlichen Eingriffen fiihrte dazu, dass weniger vermogende
Vermieter in 6konomische Schwierigkeiten kamen und vermdgende Mieter faktisch
aus staatlichen Mitteln durch die niedrigen Mieten zusdtzlich subventioniert wurden.
Es war so in den sechziger Jahren eine Richtungsentscheidung zu treffen — vollige
Freigabe des Wohnungsmarktes oder die Schaffung eines neuartigen 6ffentlichen
Wohnungswesens. Die Entscheidung fiel zu Gunsten der Marktorientierung. Dies
fithrte in den Folgejahren zu einer Verschlechterung der Position der Mieter und zu
Tendenzen der Beschleunigung der sozialen Differenzierung zwischen den einzelnen
Wohngebieten. Miete ist heute der dynamischste Teil der Ausgaben eines Familien-
haushaltes und umfasst durchschnittlich 25% dieser Ausgaben (Wohngeld- und Mie-
tenbericht 2006; S.37).

6. Wohnungspolitik ist immer im Zusammenhang mit Stadtentwicklungspolitik zu sehen.
Breits durch die Ausweisung eines Gebietes als Bauland werden Wohnbedingungen
und ggf. auch Mieten beeinflusst. Besonders deutlich wird diese Wechselwirkung je-
doch im Zusammenhang mit der Modernisierung von Wohnraum bzw. von ganzen
Wohngebieten. Dies war vor allem in den spéten sechziger und siebziger Jahren Ge-
genstand heftiger sozialer Auseinandersetzungen. Im Ergebnis dessen wurden auf dem
Gebiet der Stadtplanung und -entwicklung Mechanismen der Beteiligung von Biirgern
eingefiihrt. Auch wenn das Ziel, eine soziale Stabilisierung von Wohngebieten nicht
immer in vollem Umfang erreicht werden kann, sind diese Verfahren ein wichtiges
Gegengewicht zu einer von Unternehmensinteressen gepréigten Stadtentwicklung und
den entsprechenden Verdnderungen auf dem Wohnungsmarkt. Einen besonderen Platz
nimmt dabei das Programm ,,Soziale Stadt” ein. Gleichzeitig gaben die angefiihrten
Auseinandersetzungen wichtige Impuls fiir eine Erweiterung des sozialen Verstind-
nisses von Wohnen, etwa als Wohngemeinschaften, als altersgerechtes oder generatio-
neniibergreifendes Wohnen, selbstéindiges Wohnen fiir Menschen mit Behinderungen,
die sonst in Heimen leben miissten.

7. Die Qualitédt und die Kosten des Wohnens werden in erheblichem Malle durch den Zu-
stand bzw. die Kosten von Miillabfuhr, Straenreinigung, Wasser, Energie u.d. be-
stimmt. Diese Kosten verdoppeln den Mietpreis gegeniiber der Grundmiete (also dem
Mietanteil, der direkt dem Vermieter zufillt). Damit wird der Zugang zu Wohnraum
fiir bestimmte soziale Schichten weiter erschwert. Diese Tendenz hat sich im Zuge der
fortschreitenden Privatisierung offentlicher Unternehmen in dem genannten Sektor
verstdrkt. Die Erwartung, dass durch die Entwicklung von Markten in diesen Sektoren
eine Senkung der Aufwendungen mdglich wére, hat sich nicht erfiillt.

8. Der in der DDR beschrittene Weg der Betonung des Wohnens als soziales Gut und der
Vernachléssigung der wirtschaftlichen Seite fithrte zu Widerspriichen anderer Art, die
in nicht unerheblichem Mafle zum Zusammenbruch 1989/1990 beitrugen. Zwar wurde
das Wohnungswesen in unternehmerischen Formen gefiihrt, allerdings mit einer unge-
niigenden Ressourcenausstattung. Das bestehende soziale Interesse der Wohnungsun-
ternehmen war nicht durch ein entsprechendes 6konomisches Interesse fundiert. Da
die eingenommenen Mieten nicht ausreichten, die Reproduktion der Unternehmen zu
gewihrleisten, machten Zuweisungen aus dem Staatshaushalt einen groB3en Teil der
Einnahmen aus. Weiter kam es zu einer Vernachldssigung der Instandhaltung und zu
erheblichen regionalen Disproportionen hinsichtlich der Versorgung mit Wohnraum in
Menge und Qualitéit bei anhaltendem generellen Mangel an Wohnraum. Die jahrelan-
ge Fixierung auf den industriellen Wohnungsbau traf in den achtziger Jahren zudem
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nicht mehr die sich wandelnden Wohnbediirfnisse. Die auch in der DDR bestehende
Forderung des Baus von Eigenheimen vor allem durch Familien mit Kindern konnte
diesen Trend nicht aufhalten. Auf der anderen Seite gewéhrleistete die Wohnraumbe-
wirtschaftung ein hohes Maf} an sozialer Ausgeglichenheit und Durchmischung in den
Wohngebieten. Herausgehobene Wohnbedingungen waren im grof3en und ganzen
nicht an sozialen Status gebunden.

Mit dem Beitritt der DDR zur Bundesrepublik Deutschland setzte fiir die Region der
neuen ostdeutschen Bundesldnder ein tiefgreifender Umbruch in der Wohnungspolitik
ein. Durch Bestimmungen des Einigungsvertrages werden die 6ffentlichen Woh-
nungsunternehmen in Ostdeutschland mit enormen Schulden belastet, die sie zu um-
fangreichen Verkdufen der Wohnungsbestéinde zwangen. Gleichzeitig fiihrte die infol-
ge der sinkenden Zahl von Arbeitspldtzen im landlichen Raum und in ehemaligen In-
dustriezentren der DDR einsetzende Migration in einige stidtische Ballungszentren
und in noch héherem MaRe in einzelne Regionen der westdeutschen Bundesldnder zu
wachsendem Leerstand von Wohnraum. In einigen Regionen wurde dies durch speku-
lative Kdufe und Verkédufe von Wohnungsbestéinden nach der Privatisierung verstirkt.
Dem wird mit dem Abriss oder dem Riickbau von Wohnungsbestdnden, die vor allem
in den siebziger und achtziger Jahren errichtet wurden, begegnet. Moglich wird dies
wiederum nur durch entsprechende staatliche Férderung. Die Bundesregierung beglei-
tete den Prozess im Rahmen eines Programms “Stadtumbau Ost“. Die Rekonstruktion
von Wohnungen in Altbaubesténden fiihrt vor allem in den groferen Stiddten zu einer
Verdriangung oder die selbstindige Abwanderung der weniger gut verdienenden Be-
volkerungsteile (in der neueren Diskussion als ,,Gentrifizierung* bezeichnet).Da die
Abwanderung vor allem jiingere Bevolkerungsteile erfasste und ansonsten in den
neunziger Jahren ein Einbruch bei den Geburtenzahlen in den ostdeutschen Bundes-
landern zu verzeichnen war, erwiesen sich vor allem Schulen und Kindergérten als ge-
genwairtig liberfliissig. Durch den Abriss der Gebdude verdnderten sich gleichzeitig
aber auf lange Sicht die Voraussetzungen fiir die Wiederansiedlung junger Familien.

Eine eigene Rolle in der Wohnungspolitik der Bundesrepublik spielen das Bausparen
und die Forderung von Wohneigentum und entsprechend auch das von weniger ver-
mogenden zu erlangendes selbstgenutztes Wohneigentum. Dabei wirkten und wirken
in erster Linie ideologische und wirtschaftliche Aspekte zusammen. Die eigene Im-
mobilie ist einerseits Zeichen von Leistung und vermittelt Sicherheit — insoweit erfillt
sie eine gesellschaftsintegrierende Funktion. Andererseits sind die {iber lange Zeiten
getdtigten Einlagen der Bausparer eine zuverlédssige und stabile Quelle fiir Investitio-
nen, d.h. sie stabilisieren Geldumlauf und Wirtschaft.

Der deutsche Wohnungsmarkt umfasst auf der Vermieterseite heute private Woh-
nungsunternechmen und natiirliche Personen als private Vermieter, 6ffentliche Woh-
nungsunternehmen (meist im Eigentum der Kommunen), genossenschaftliche Unter-
nehmen (einschl. alternativer Wohnprojekte) sowie Personen, die in einer Eigentums-
wohnung oder im eigenen Haus leben. Uber lingere Zeit spielte auch gewerkschaftli-
ches Eigentum eine Rolle; dies endete aber nach dem Zusammenbruch des gewerk-
schaftseigenen Unternehmens Neue Heimat 1986, der als grofSter Wohnungsbaukon-
zern Europas galt. Die Vielfalt der Eigentumsformen, vor allem das Fortbestehen von
offentlichen und genossenschaftlichen Wohnungsunternehmen, wie auch der Erhalt
von sozialen Leistungen zur Unterstlitzung von Mietern haben bisher verhindert, dass
es zu einer tiefen allgemeinen sozialen Krise im Wohnungswesen gekommen ist.
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Das soziale Moment der Wohnungspolitik in Deutschland wird durch zwei Tendenzen
derzeit massiv weiter zurilick gedringt. Dies ist erstens die fortschreitende Privatisie-
rung Offentlicher Wohnungsbestéinde (zunehmend auch an international agierende Fi-
nanzunternehmen mit entsprechenden Renditeerwartungen) sowie 6ffentlicher Infra-
strukturunternehmen und zweitens die Einschridnkung sozialer Leistungen generell.
Durch Wohngeld und Leistungen im Rahmen der Sozialhilfe konnte in der Vergan-
genheit eine extreme Verschlechterung der Wohnsituation in sozialen Notlagen oft
verhindert werden. Dies ist nach Veridnderung der Sozialgesetze immer weniger der
Fall. Gleichfalls kommt es zu einer Beschrinkung der Beteiligungsrechte auf dem Ge-
biet der Stadtentwicklung. Hintergrund dieser Entwicklungen ist die politische Forde-
rung nach Absenkung 6ffentlicher Ausgaben und Konsolidierung der 6ffentlichen
Haushalte. Verkauf 6ffentlichen Eigentums als (einmalige) Einnahme zur Entschul-
dung der Kommunen und Absenkung sozialer Leistungen als kontinuierliche Einspa-
rung wirken hier zusammen. Davon sind auch Personen betroffen, die in sozialen Not-
lagen ihr eigenes Haus oder ihre eigene Wohnung verlieren konnen.

Unter dem Druck neuer Problemlagen kann Deutschland weiterhin trotz aller gegen-
laufigen Interessen nicht auf Interventionen in das Wohnungswesen verzichten. Bei-
spiele dafiir sind der demographischen Wandel — hier hat die offizielle Wohnungspoli-
tik Fragen wie etwa das altersgerechte Wohnen aufgegriffen (wenn interessanterweise
nicht im Bauressort, sondern im Ministerium fiir Familien, Jugend, Frauen und Senio-
ren) — oder der neue Stellenwert der 6kologischen Probleme, der zu einer Erweiterung
des Zwangs zu einer an Kriterien der Energieeffizienz orientierten Sanierung von
Wohnraum gefiihrt hat. Im Mittelpunkt steht dabei aber die Marktorientierung, soziale
Kriterien sind weitgehend zurlickgedrangt. Trotzdem wird durch die Bundesregierung
der Versuch unternommen, in diesen Fragen einen breiten gesellschaftlichen Konsens
zu erreichen. Gerade die Frage nach zukunftsfahigen Formen des Wohnens im Alter
fiihrt zu einer in den Debatten um Wohnungspolitik lange Zeit nicht da gewesenen
Breite.

Der Wert der sozialen Stabilitdt hat in den vergangenen Jahren in der Bundesrepublik
fiir die herrschenden Eliten an Bedeutung verloren. Der Blick auf das Wohnen hat sich
in diesem Kontext verdndert. Wohnen wird primér als Kapitalanlage oder, fiir die we-
niger vermdgenden Schichten, als Alterssicherung betrachtet. Dies wird iiber kurz o-
der lang eine Verschérfung der sozialen Auseinandersetzungen auch in diesem Sektor
nach sich ziehen. Aus der Sicht der Erfahrungen Deutschlands (also sowohl der BRD
wie auch der DDR) ist Voraussetzung fiir ein sozial ausgewogenes Wohnungswesen
die bestimmende Rolle von 6ffentlichen, in kommunaler oder genossenschaftlicher
Form organisierten Wohnungsunternehmen unter starker 6ffentlicher Kontrolle und
mit ausgeprigtem regionalem Bezug. Wohnen und Stadtentwicklung konnen nur ge-
meinsam als soziale Faktoren wirken. Die Verbindung von Baupolitik, Wohnungspoli-
tik, Mietenpolitik und sozialplanerischen Prozessen wird hierbei an Bedeutung gewin-
nen. Ein sozial ausgewogenes Wohnungswesen muss zudem aus Haushaltsmitteln ge-
stiitzt werden konnen, eine hohe Abhéngigkeit von finanzmarktorientierten Modellen
wird immer zu Kollisionen mit sozialen Anforderungen fiihren.

Wachsendes Gewicht privatwirtschaftlicher Bewirtschaftung von Wohnungen, so
zeigt die Entwicklung in der BRD deutlich, zieht immer notwendig staatliche
Interventionen zur Wahrung sozialer Stabilitdt und zur Schaffung der Einheit von
Wohnungs- und Stadtentwicklungspolitik nach sich. Da diese Instrumente in der Regel
im Nachhinein wirken (also nachdem Probleme bereits deutlich sichtbar werden) ist
ein reiner privater Wohnungsmarkt im Rahmen des deutschen Modells kapitalistischer



Entwicklung ohne soziale Risiken nicht moglich. Auf der anderen Seite ist es erforder-
lich, neue Formen der Verwaltung derartiger 6ffentlicher Unternehmen zu entwickeln.
Ansatzpunkte liefern dazu durchaus die Erfahrungen der Beteiligungsverfahren im Be-
reich der Stadtentwicklung, aber auch die ,,von unten* gewachsenen Erfahrungen al-
ternativer Formen des Wohnens.
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