Michael Krummacher
Wobnungspolitik in der BRD
- Leitlinien und Entwicklungsphasen

0. Einlestung *

Wohnungskimpfe und die Debatte zur neuen/alten Wohnungsnot haben deutlich ge-
macht,

- daf sich die regionalen und sozialen Ungleichheiten der Wohnungsversorgung ver-
schirfen und in den Ballungstiumen der Mangel an preiswertem Mietwohnraum und
die Wohnungsnot;

- dafl die Wohnungspolitik - lange Zeit als Musterbeispiel sozialstaatlicher Wohlfahrts-
politik gepriesen - sich in einer Legitimationskrise befindet;

- dafl die Reaktionen der Regierenden auf kommunaler Ebene in Beschwichtigungsversu-
chen und noch mehr der Kriminalisierung der Wohnungskimpfe, auf staatlicher Ebene
vor allem in einer breit angelegten Kampagne fiir mehr Marktwirtschaft im Wohnungs-
sektor bestehen.

Der vorliegende Aufsatz soll dazu beitragen, den - in lokalen Einzelkonflikten oft unter-
schitzten - Zusammenhang der gegenwirtigen Situation im Wohnungsbereich mit den
Determinanten staatlicher Wohnungspolitik der vergangenen Jahrzehnte durchschaubar
zu machen.

Aus Griinden der Konzentration beschrinke ich mich auf die staatliche Wohnungspolitik
im engeren Sinne; die anerkannt wichtigen Probleme der kommunalen Wohaungspolitik
und des Zusammenhangs von Stadtentwicklung und Wohnungpolitik bleiben weitgehend
unberiicksichtigt.

Ich werde vor allem drei Thesen verfoigen:

1. Wohnungspolitik in der BRD war immer Sozialpolitik #zd Wirtschaftspolitik. Der zu-
nehmende Vorrang wirtschaftspolitischer Investitions- und Wachstumsziele fithrt zur
Zuriickdringung sozialpolitischer Versorgungsziele.

2. Der Formwandel der Wohnungspolitik wird - regierungsunabhingig - von einer Zu-
nahme ‘negativer’ sozialer Verteilungswirkungen (Verstirkung sozialer Ungleichhei-
ten) geprigt.

3. Der vielfach konstatierte »Liberalisierungsprozefi« der Wohnungpolitik besteht im Ab-
bau ‘systemwidriger’ zugunsten ‘matktkonformer’ Staatseingtiffe, ohne gleichzeitigem
Subventionsabbau. Liberalisierungsprozef, Vorrang der Wirtschaftspolitik und negati-
ve Verteilungswitkungen verzahnen sich dabei eng.

Neben der angefiihrten Sekundirliteratur griinden sich meine Aussagen auf die Ergebnisse

einer breit angelegten Realanalyse der Wohnungspolitik in der BRD, die ich 1978 abge-

schlossen habe.!

*

Zum Thema “Wohnungspolitik’ vgl. auch mehrere gleichzeitig erscheinende Aufsitze in: Levia-
than 4/1981, die sich mit anderen Aspekten des Themas befassen.
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1 Wobnungspolitik im Spannungsfeld xwischen Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik
1.1 Zur Begriindung soxialstaatlicher Wobhnungspolitik

Sicher ist, daf8 die staatliche Wohnungspolitik in der BRD mit Hilfe vielfiltiger Gesetze,
Programme und Budgets in den Wohnungssektor der BRD massiv eingegriffen hat und
dies auch weiterhin tut. Glatzer vermutet sogar:

»Es gibt wohl kaum ein zweites wirtschaftliches Gut, auf dessen Beteitstellung und Vertei-
lung durch dhnlich vielfiltige gesetzliche Bestimmungen Einflufl genommen wird, wie auf
die Wohnung.<
Die hauptsichlichen wohnungspolitischen Insttumente (im engeren Sinne) sind gegenwir-
tig: Der soziale Wohnungsbau, Steuervergiinstigungen fiir den Wohnngsbau (§§7b, 54
EStG, Grundsteuervergiinstigung und Grunderwetbsteuetbefreiung), die Bausparférde-
rung, die Modernisierungsférderung, das Wohngeld und das Mietrecht. Diese Instrumente
beeinflussen
- die Wohnungsbaufinanzierung durch verbilligte Darlehen, Kreditfinanzierungszu-

schiisse, Steuererleichterungen und Bausparvergiinstigungen

- die Mieten- und Wohnkostenregulierung durch Finanzierungserleichterungen, Miet-

preisbindungen bestimmter Subventionsarten, Mietpreisgesetze und Wohngeld
- die Belegung bestimmter Wohnungskategorien; frither in Form der Wohnraumbe-
wirtschaftung (staatliche Kontrolle der Wohnraumbelegung- und zuweisung), heute
nur noch durch Ubetlassung von Sozialwohnungen an bestimmte Personenkreise
- und die Vertragsgestaltung von Mietverhiltnissen (Mieterschutz).
Die meisten wohnungspolitischen Insttumente sind subventionswitksam; nur wenige be-
wirken keine finanzielle Belastung dffentlicher Haushalte bzw. der Steuerzahler. Zu letzte-
ren zihlen die frither angewendete Mietpreislimitierung und Wohnraumbewirtschaftung
scwie der geltende Wohnraumkiindigungsschutz. Das heutige Mietpreisrecht kann kaum
als kostenneutral bezeichnet werden, weil dadurch indirekt Wohngeldanspriiche ausgeldst
wetden, Die anderen Instrumente belasten die Allgemeinheit der Steuerzahler in Form
von Haushaltsabgaben (direkte Subventionen) oder Einnahmeverzichten (indirekte Sub-
ventionen). Zum Komplex der Haushaltsabgaben rechnen die direkte Férderung des sozia-
len Wohnungsbaus, des Bauspatens, der Wohnungsmodernisierung und das Wohngeld,;
zum Komplex der Einnahmeverzichte die - subventionstechnisch unvollstindig erfafiten -

Steuervergiinstigungen fiir Wohnungsneubau, Bauspaten und Modernisierung.

Das entsprechende wohnungspolitische Subventionsvolumen war und ist sehr erheblich.
Nach Angaben des BMBau betrug es 1978 td. 20 Mtd. DM; das sind etwa 5% des Sozial-

budgets '78 oder rd. 20% der Wohnungsbauinvestitionen von 1978.2 (vgl. Tab. 1, Kap. 1.5)
Davon ausgehend, dafl der Wohnngssektor einerseits ein zentraler Investitionsbereich der
kapitalistischen Wirtschaft, anderetseits ein zentraler Reproduktionsbereich der Bevolke-
rung ist, haben die wohnungspolitischen Staatseingriffe zwei prinzipielle Auswirkungen.
Zum einen beeinflussen sie die Investitionstitigkeit und den Akkumulationsprozef zu-
nichst der Wohnungswirtschaft, nachfolgend auch anderer Wirtschaftssektoren und der
gesamten Volkswirtschaft, in dem, durch die Staatseingriffe angeregt, zusitzliche zah-
lungsfihige Nachfrage und Kapitalstrtéme in den Wohnungssektor gelenkt werden. Diesen
dkonomischen Anstofeffekt strebt die staatliche Wohnungspolitik mit vielfiltigen Ausdif-
ferenzierungen sehr bewuflt an. Insofern ist sie Wirtschaftspolitik (vgl. 1.3.).
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Zum anderen bewitken die Staatseingriffe Korrekturen einer rein markewirtschaftlichen
Wohnungversorgung der Bevolkerung und gleichzeitig erhebliche indirekte Einkommens-
umverteilungen in der Form der Wohnkostenbegrenzungen, Steuervergiinstigungen und
direkten Zuschiisse (indirekte Einkommensteigerung der begiinstigten Haushalte), Auf-
grund dieser Versorguns-, Verteilungseffekte gilt Wohnungspolitik als Teilbereich der all-
gemeinen Sozialpolitik der BRD und wird in deren Systematik entsprechend behandelt
(z.B. i.R. des Sozialbudgets). Die systematische Zuordnung der Wohnungspolitik zur So-
zialpolitik besagt jedoch noch wenig tiber ihre konkrete Austichtung. Wie auch in anderen
Bereichen der Sozialpolitik begriindet sie nicht den Anspruch auf einen bestimmten sozial-
staatlichen Gehalt der Wohnungpolitik im Sinne des Abbaus sozialer Ungleichheiten in
der Wohnungsversorgung (‘positive’ Verteilungswirkung). Auch aus dem Sozialstaatpo-
stulat des Grundgesetzes (Art. 20,28) lifit sich eine Verpflichtung des Staates zu einet so-
zialstaatlichen Beeinflussung der Wohnungversorgung nur bedingt, die Art und das Aus-
maf der Einflufnahme gar nicht ableiten, Der Anspruch auf eine sozialausgleichende Wit-
kung der Wohnungspolitik ist ein sozialpolitisches Intetesse der lohn-, gehalts- und ren-
tenabhingigen Bevilkerung und 148t sich - angesichts gegensitzlicher Interessenstand-
punkte verschiedener Kapitalfraktionen (z.B. Wohnungswirtschaft) - nur politisch be-
griitnden und durchsetzen. Eine solche politische Begriindung kann auf mehreren Ebenen
erfolgen:
- der Ebene des allgemeinen politischen Anspruchs der Steuerzahler auf eine “bedarfsge-
rechte” Verwendung des Steueraufkommens,
- der Ebene der in den wohnungspolitischen Gesetzen formulierten sozialpolitischen
Zielvorstellungen
~ und der Ebene struktureller Funktionsmingel einer den Matktprozessen iibetlassenen
Wohnungsversorgung.
Die erste Ebene betrifft den allgemeinen Legitimititsanspruch der Regierten an sozialstaat-
liches Handeln in allen Bereichen, also auch im Wohungsbereich. U.K. Preuf§ fitht dazu
aus:?

sDer kapitalistische Staat ist in erster Linie Steuerstaat... Aus der Allgemeinheit der Ethebung der
Steuer witd der Anspruch auf die Allgemeinheit der Verwendung des ‘nationalen Reichtums’ abgelei-
tet, und so produziert die Steuer permanent den Anspruch auf eine den Bediirfnissen der Massen ent-
sprechenden Verwendung. In dem Mafle, in dem das fiskalische System diesem Anspruch nicht ge-
recht werden kann, weil die verfligbaren Finanzmittel als Instrument der Steuerung des Akkumula-
tionsprozesses eingesetzt und seiner abstrakten Logik subsumiert werden, enthjlt das Steuersystem ei-
ne explosive politische Brisanz, denn offenbar liegt nicht lediglich eine Knappheit fiskalischer Mittel
vor, sondern ihre klassenspezifische Verwendung. Dies ist an sich nichts Neues; relativ neu ist dagegen
die Politisierung dieses Tatbestandes.«

Angesichts des etheblichen Umfangs der wohnungspolitischen Subventionen ist der An-
spruch ‘auf eine den Bediirfnissen der Massen entsprechende Verwendung’ evident. Es
wird zu zeigen sein, dafl die Nichterfiillung dieses Anspruches auch im Wohnungsbereich
auf eine ‘klassenspezifische Verwendung’ der verfiigbaren Finanzmittel zuriickzufithren
ist.

Die gesetzlich formulierten sozialpolitischen Zielvorstellungen der Wohnungspolitik lassen
sich insbesondete dem II. Wohnungsbaugesetz entnehmen?:

»§1 Wohnungsbaufsrderung als ffentliche Aufgabe. (1) Bund, Linder, Gemeinden und Gemeinde-
verbinde haben den Wohnungsbau unter besonderer Bevorzugung des Baus von Wohnungen, die
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nach Grofle, Ausstatung und Miete oder Belastung fiit die breiten Schichten des Volkes bestimmt und
geeignet sind (sozialer Wohnungsbau) als vordringliche Aufgabe zu fsrdern. (2) Die Férderung des
Wohnungsbaus hat das Ziel, den Wohnungsmangel zu beseitigen und fiir weite Kreise der Bevolke-
rung brettgestrentes Eigentum zu schaffen. Die Forderung soll eine ausreichende Wobnungsversor-
gung aller Bevilkerungsschichten entsprechend den unterschiedlichen Wohnungsbediitfnissen er-
mdglichen und diese namentlich fiir drefenigen Wobnungssuchenden sicherstellen, die hierzu selbst
nicht in der Lage sind...« (Hervorbebungen Kr.).

Obwoh! diese Formulierungen mehrere, 2.T. heterogene Aspekte enthalten und somit re-
lativ weite Interpretationsmiglichkeiten bicten, lifit sich daraus ein deutlicher Anspruch
des Gesetygebers auf eine sozialstaatliche Beeinflussung des Wohnbereichs xur Gewihrlei-
stung einer ‘ausreichenden Wohnungsversorgung aller Bevolkerungsschichten, einschliefs-
lich derfenigen, die hierzu selbst nicht in der Lage sind’ ableiten. Die Verwirklichung die-
ses Anspruchs erfordert positive Verteilungswirkungen der staatlichen Wohnungspolitik
augunsten der einkommens- und sozialschwicheren Bevolkerungsschichten. Es wird zu zei-
gen sein, dafl dieser Anspruch in der wobnungspolitischen Realitit nicht erfiillt wird.
Seit dem Entstehen der 'Wobnungsfrage' mit dem Beginn der Industrialisierung griindet
sich der politische Anspruch auf eine sozialstaatliche Wohnungspolitik wesentlich auf die
Funktionsmingel einer den Marktprozessen #berlassenen Wohnungsversorgung, die
zwangslinfig zu massiven Versorgungsungleichgewichten fiihren. Dies soll im folgenden
Abschnitt aufgezeigt werden.

1.2 Determinanten der marktwirtschaftlichen Wohnungsversorgung

Die Untersuchungen zu den sozialen Disparititen und Defiziten in der Wohnungsversor-
gung zeigen, dafl der jeweilige Grad der Wohnungsversorgung primir einkommensabhin-
gig ist und - davon iibetlagert, - von den Faktoren sozialer Status, Kinderzahl, Nationali-
tit u.a.m. beeinflufit wird.> Versorgungsdefizite und Wohnungsnot konzentrieren sich bei
den unteren Einkommensschichten. Eine statre statistische Abgrenzung ist dabei wenig
sinnvoll, zumal sich gegenwiirtig der Kreis der potentiell Betroffenen (unterhalb des Ein-
kommensmedians) nach oben erweitert. Die Einkommensabhingigkeit der Wohnungver-
sorgung wird von zwei Polen geprigt: Zum einen von der Entwicklung der Masseneinkom-
men, zum anderen von der Entwicklung des Preises der Ware Wohnung. Obwohl es zu-
trifft, dafl die Wohnungsvetsorgung immer auch eine ‘Einkommensfrage’ ist und in erheb-
lichem Mafle von der Lohn- und Tarifpolitik bestimmt wird, konzentriere ich mich hier in
Anlehnung an Brede u.a. (1975) auf eine skizzenartige Kennzeichnung des Wohnungs-
bzw. Mietpreises °. ‘

Wie in anderen Investitionsbereichen gilt fiir den Wohnungssektor, dal Wohnungsbau
und Vermietung nur stattfinden, wenn den beteiligten Kapitalfraktionen (Haus- und
Grundbesitzern, Baugewerbe, Banken) eine zumindest durchschnittliche Rentabilitit des
eingesetzten Kapitals gewihrleistet etscheint, Von diesem Grundsatz ausgehend, stellt sich
der Wohnungs- bzw. Mietpreis her als Ergebnis von Produktions-, Finanzierungs- und Bo-
denverwertungsprozessen. Hierzu treten Besonderheiten der Wohnungsmarktsituation.
Im wesentlichen aber wird der Mietpreis »von den Faktoren Baukosten, Zins und Grund-
rente« (Brede u.a., 1975, S. 48) bestimmt. )

Die Baukostenentwicklung ist der Faktor, der das langfristige Steigen der Mietpreise am
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statksten betimmt. Die Baukosten machen den grofiten Teil der Gesamtkosten einer Woh-
nung aus und entscheiden damit iiber die Hohe des investierten Kapitals (1978 rd. 80%
im sozialen Wohnungsbau)” Die Bauppreise schlagen sich nieder in Neubau- und Modet-
nisierungsmieten nieder; diese ziehen im Zuge von Marktprozessen die Altbaumieten
nach. Die Baukosten sind hier in der Bundestepublik permanent iiberdurchschnittlich ge-
stiegen. Von 1962 ( = 100) bis 1978 stieg der Preisindex fiir Wohngebiude (reine Bauko-
sten) auf 238, fiir Wohnungsmieten auf 249, fiir allgemeine Lebenshaltung dagegen ‘nur’
auf 182 (vgl. Abb. 1).

Die Ursachen der iiberdurchschnittlichen —ingex
Baupreisinflation wetden mit dem Zusam- 2%
menwirken mehrerer Faktoren - im wesentli- ol

chen den Bedingungen der Wohnungsbau- E:f:,.'cl,ung der Misten, =
produktion selbst - begriindet®: vergleichs- ;2 _i‘;‘;:‘::fn’gg:’:j;’;,"aﬂ;:',’;;ise
weise niedriger Industrialisierungsgrad und 1962- 1978
kleinbetriebliche Struktur des Baugewerbes, 200
trotz stark gestiegener Mechanisierung und
Intensivierung des Arbeitsprozesses Domi-
nanz handwerklicher Produktionsweisen, ,,
iiberproportionale saisonale und konjunktu-
telle Auftrags- und Produktionsschwankun- %o 4
gen, hohe Bettiebs- und Beschiftigtenfluk-
tuation (Neugriindungen, Betriebspleiten), [
Standortgebundenheit der Produkte, Ten- é,é/‘
denz zu Einzelauftragsvergabe und Einzelfer- T A L
tigung (z.B. beim Eigenheimbau). i sorsermnden

Beim Mietverhiltnis wird die Wohnung nicht

verkauft; es werden Nutzungstechte an den Mieter verliehen. In Mietwohnungen angeleg-
tes Kapital ist deshalb Leihkapital und die Miete im wesentlichen Zins auf dieses Kapital.
Der Kapitalzins ist der qualitativ wichtigste Faktor des Mietpreises, weil die Erwartung des
Vermieters auf eine langfristige markeiibliche Kapitalverzinsung dariiber entscheidet, ob
Kapital im Mietwohnsektor angelegt und Mietwohnungen iibethaupt gebaut werden. In
Abhingigkeit von den Baukosten und dem Zinssatz auf dem Kapitalmarkt bestimmt der
Kapitalzins auch entscheidend die Miethghe. Kapitalzins und Abschreibung machen ‘in
der Regel mehr als zwei Drittel der Neubaumiete aus’ (Brede u.a., 1975, S. 26).

Dabei hat die iibliche Praxis den gréfiten Teil des fiir den Bau oder Kauf eines Hauses not-
wendigen Kapitals nicht aus Eigenmitteln des Vermieters zu finanzieren, sondern auf dem
Kapitalmarkt (Banken etc.) zu leihen, entscheidende Konsequenzen fiir die Renditenent-
wicklung des Hausbesitzers und die Miethhe.

Der - nach Abzug de: Betriebs- und Bewirtschaftungskosten - verbleibende Mietzins spal-
tet sich auf in Zins fin Eigenkapital (Hausbesitzerrendite) und Zins fiir Fremdkapital. Fiir
Fremdkapital muf dei Vermieter bis zur Tilgung selbst Zinsen zahlen bzw. {iber die Miet-
hohe abdecken (bei Neubauten i.d.R. der Hauptteil der Miete). Fiir die Okonomie des
Miethauses bedeutet das: In der 1. Phase der Vermietung fliet der grofite Teil des Miet-
zinses an die Kreditgeber. Die iibrigbleibende Hausbesitzerrendite ist relativ gering odet
sogar negativ. In der 2. Phase der Vermietung mit zunehmender Entschuldung und stei-
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genden Mieten 4ndert sich das. Der Vermieter ethilt jetzt den gréfieten und schliefilich
den ganzen Zinsanteil. Die Eigenkapitalrendite steigt als Ausgleich fiir die mageren Jahre
sprunghaft an. In der 3. Phase der Vermietung bis zum Verschleiff des Hauses kann die er-
wirtschaftete Hausbesitzerrendite unter der Voraussetzung ordnungsgemifer Instandset-
zungen wieder sinken; sie bleibt abert relativ hoch, weil die Altbaumieten in der Regel wei-
ter steigen und das Haus abgeschrieben ist. Nach endgiiltigem Verschleiff und Abbruch
liBt sich schlieflich der gestiegene Grundstiickspreis, die Grundrente iibet den Verkauf des
Grundstiicks kapitalisieren. Fazit: An den Neubaumieten verdienen vor allem die Banken,
an abgezahlten Miethiusern vor allem die Haus- und Grundbesitzer.’
Da der Zinssatz die Miethdhe entscheidend beeinflufit, steigen in Perioden hoher Kapital-
marktzinssitze entweder die Mieten steil an, oder es sinkt die Rentabilitit der Neubauver-
mietung, der Mietwohnungsbau schrumpft, die Vetsorgungspisse nehmen zu. Als Faustre-
gel bei durchschnittlicher Finanzierung gilt, dafl eine 1%-ige Steigerung det Hypotheken-
zinssitze eine § - 9% -ige Mietensteigerung nach sich zieht. Fiir das langfristige Steigen der
Mietpreise kann jedoch der Kapitalzins nur dann ursichlich sein, wenn die durchschnittli-
chen Kapitalmarktzinsen langfristig steigen. Eine solche Entwicklung 1ifit sich ungeachtet
der etwas héheren Dutchschnittszinssitze der 70et Jahre gegeniiber den 60er Jahren noch
nicht absehen.
Die Bodenpreisentwicklung in der BRD tibertrifft die Baupreisentwicklung noch bei wei-
tem. Von 1950 bis 1978 sind die durchschnittlichen Baulandpreise schitzungsweise um das
23-fache (!) gestiegen, von 1962 bis 1978 um das 4-fache.!® Dabei treffen diese Durch-
schnittsangaben noch keine Aussagen iiber die gewaltigen Preisdifferenzen der fiir den
Grundstiicksmarkt typischen Teilmirkte,
Der Bodenpreis ist die kapitalisierte Grundrente bzw. der Kaufpreis fiir die Grundrente,
die ein Grundstiicksbesitzer bei Vermietung oder Verpachtung der Bodennutzung erzielen
kann. Hinsichtlich der einzelnen Bestimmungsfaktoren det Héhe der Gtundrente und da-
mit der Bodenpreise herrschen z.T. gegensitzliche Auffassungen.!! Davon ausgehend, dafl
stadtischer Boden knapp und am jeweiligen Ort nicht vermehrtbar ist, gilt jedoch als gesi-
chert, dafl die Hohe der Grundrente einerseits durch die Konkurrenz um die am giinstig-
sten gelegenen Béden zwischen gewerblicher Nutzung und Wohnnutzung bestimmt wird,
andererseits durch die Konkurrenz um die besten Wohnlagen, wenn der Boden zu Wohn-
zwecken genutzt werden soll. Dadurch beeinflussen die Grundrenten bzw. Bodenpreise
die Wohnungsversorgung vor allem tiber die rjumliche Verteilung, Standorte und Baufor-
men von Wohngebiuden (Allokationseffekt); anders ausgedriickt: die Grundrente be-
stimmt die Verdringung von Wohnnutzungen aus innerstidtischen Gebieten und die Ver-
dringung billigen Wohnraums aus giinstigen Wohnlagen zugunsten von Nutzungen, die
hoéhere Grundrenten abwerfen (Gewerbe, Luxuswohnungen). Gegeniiber dem Allokations-
effekt ist der Einfluf der Grundrente auf die Miethdhe - im einzelnen natiitlich unter-
schiedlich - i.d.R. jedoch weniger bedeutsam. Der Anteil der Grundrente am Mietpreis ist
im allgemeinen gering, weil der Anteil der Grundstiickskosten (vorfinanzierte Grundren-
te) an den Gesamtkosten von Wohnbauten nach wie vor relativ niedrig ist (1978 ca. 11%
im sozialen Wohnungsbau).'? Deshalb ist der Einfluf} steigender W ohnungspreise auf die
" Miethdhe weniger bestimmend als der Einfluf} steigender Baupreise.
Neben den genannten Faktoren (Baukosten, Zins und Grundrente), die die hohen Mieten
und damit einkommensabhingige Defizite und Disparititen der marktwirtschaftlichen
Wohnungsversorgung ursichlich bestimmen, treten Besonderheiten der Wohnungsmarkt-
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situation, die durch Ungleichgewichte zwischen Bedarfs-, Nachfrage- und Angebotsent-
wicklungen geprigt werden. Es gibt »weder ein einheitliches Wohnungsangebot noch eine
einheitliche Wohnungsnachfrage«.!* Der Wohnungsmarkt zerfillt in eine Vielzahl regio-
naler, lokaler und kleinriumiger Teilmirkte, deren Angebote sich hierarchisch nach Lage,
Grofle, Ausstattung, Mietpreisen etc. unterscheiden. Die Teilmirkte sind relativ starr von-
einander abgegrenzt, Zwischen ihnen findet ein Ausgleich von Engpissen und Uberschiis-
sen realiter nicht statt. Fiir die ~ in Ballungsriumen und Grofistidten besonders ausgeprig-
te - Hierarchie der Teilmirkte ist wiederum vor allem die Einkommenshierarchie der Be-
wohner bestimmend. Auf dem ‘freien’ Wohnungsmarkt orientieren sich Neubauproduk-
tion und Modernisierungsstandards von Altbauten an der Zahlungsbereitschaft und den
Wohnwiinschen der héheren und allenfalls noch der mittleren Verdienerschichten. Die
Teilmirkte mit gut erhaltenem Altbaubestand und besseren Wohnlagen sind ebenfalls
diesen Schichten vorbehalten. Fiir die unteren, auf niedrige Mieten angewiesenen Einkom-
mensgruppen verbleiben (abgesehen vom Bestand an preisgiinstigen Sozialmietwohaun-
gen) enge Teilmirkee im Altbaubestand, die durch Knappheit, geringe bzw. schlechte
Wohnstandards bei unverhiltnismifiig hohen Mietpreisen gekennzeichnet sind. Wihrend
die allgemeine Wohnungsknappheit in der Bundesrepublik kontinuierlich zuriickgegan-
gen ist, blieb ein starker Mangel an preiswerten Mietwohnungen immer ethalten. Dieser
Mangel verstirkt sich, weil seit Jahren immer weniger Mietwohnungen gebaut werden und
der vorhandene Bestand verknappt wird infolge von Zweckentfremdungen, sanierungsbe-
dingten Abrissen, modernisierungsbedingten Aufwertungen, Zusammenlegungen und
Umwandlungen von Miet- in Eigentumswohnungen. Der Marktlogik folgend besteht auf
Teilmirkten, auf denen die Nachfrage das Angebot tibersteigt, eine Vormachtstellung des
Vermieters in der Festsetzung von Mietpreisen, Wohnstandards und der Auswahl der Mie-
ter. Sie konnen schlechte Wohnungen zu hohen Preisen vermieten, auf Instandhaltungen
und Modernisierungen verzichten und sich die »Mieter nach Mafl« aussuchen.

sNeben der Einkommensskala, die die verschiedenen Mieter von bestimmten Teilmirkten aus-

schlieft, kommt eine Diskriminierungsskala zum Tragen: Je ticfer der soziale Status, desto hoher ist

die Miete fitr die gleiche Wohnung. Der Markt engt sich damit durch soziale Barrieren gewissermafien
o 14

selbst ein«.

Anders ausgedriickt: Kinderreiche, Auslinder, Gbdachlose und Studenten sind von be-
stimmten Teilmirkten ausgeschlossen; an sie wird vielfach gar nicht oder nur zu tiberhsh-
ten Preisen vermietet (Diskriminierungsaufschlag). .

Den genannten Funktionsmingeln einer marktwirtschaftlichen Wohnungsvetsorgung hal-
ten die politischen Propagandisten der Wohnungsmarktwirtschaft vor allem die sog. »Filte-
ring-« oder »Sickertheorie« entgegen.’> Diese besagt im wesentlichen:

In dem sich der Wohnurigsneubau an der Zahlungsbereitschaft und den Wohnwiinschen
der hheren Einkommensgruppen orientiert, werden die Wohnungsmirkte von »obenc er-
weitert und durch Umzugsketten die angespannten Teilmirkte entlastet. Die hoheren Ein-
kommensschichten ziehen in Neubauten und machen Wohnungen mit relativ guten Stan-
dards frei; in diese kénnen mittlere Einkommensschichten einziehen, die wiederum Woh-
nungen mit mittlerem Standard freimachen und so fort, Die Neubauproduktion st also
Umzugsketten aus, in deren Folge sich die Wohnverhiltnisse aller Umziehenden verbes-
sern. Im Zuge der Umzugsketten (»Sickerprozefie) nimmt der Nachfragedruck nach Woh-
nungen mit geringen Standards ab, sinkt deren Mietpreis und kommen schrittweise auch
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die unteren Einkommensschichten zu besseren und preisgiinstigen Wohnungen. Die Teil-
mirkte der Wohnungen mit schlechtestem Standard werden abgebaut.

Zur »Sickertheorie« ist zunichst zu erwihnen, dafi sie - durchaus in Konsistenz zur markt-
wirtschaftlichen Verteilungstheorie ~ die Beibehaltung einkommensabhingiger Ungleich-
heiten in der Wohnversorgung bewufit einprogrammiert. Entscheidender ist jedoch, daf§
der Sickerprozef in bezug auf die fiir die unteren Einkommensgruppen relevanten Teil-
mirkte nicht in der vorgestellten Weise funktioniert. Ein Funktionieren des Sickerprozesses
setzt den Ausgleich von Angebot und Nachfrage auf dem Wohnungsmarkt voraus. Das
war in der Bundesrepublik noch nie der Fall und in den Ballungsriumen schon gar nicht.
Weitere Voraussetzungen wiren vollstindige Matkttransparenz, Durchlissigkeit der Teil-
mirkte und hohe Mietermobilitit. Die Vielzahl der Teilmirkte verhindert die Markttran-
sparenz und soziale Barrieren die Durchlissigkeit der Teilmirkte. Arbeitsplatzbindungen,
Sozialbindungen und hohe Umzugskosten verhindern einen hohen Mobilititsgrad von
Mietern. Eine weitere Bedingung wiire eine entsprechende Preisreagibilitit, bzw. ein Sin-
ken der Mietpreise bei nachlassendem Nachfragedruck. Auch diese Bedingung ist im
Wohnbereich nicht erfiillt. Steigende Neubaumieten ziehen die Altbaumieten nach.
Durch Umzugsketten ausgeldste Mieterwechsel sind fast immer Anlaf fiir kriftige Mietan-
stiege. Sind Mietsteigerungen tatsichlich nicht mehr durchzusetzen und wird dadurch die
Hausbesitzerrendite gefihrdet, so reagieren 6konomisch orientierte Hausbesitzer mit der
Vernachlissigung von Instandsetzungen (Desinvestition) und/oder mit Zweckent{rem-
dung, Abriff und Nutzungsumwandlungen (Angebotsvetknappung).

Dementsprechend zeigen auch die Wohnungsmarktuntersuchungen zum Sickerprozefi,
daf er zwar in bezug auf die besser gestellten Mieterschichten funktioniert, kaum dagegen
in bezug auf die unterversorgten Haushalte. Im Zuge der verschiedenen Sickerstationen
nimmt die relative Wohnwertverbessetung immer mehr ab und bricht nach unten schlie}-
lich ab. Einkommens- und sozialschwache Gruppen bleiben auf die Teilmirkte schlechter
Wohnungen beschrinkt. Die Ungleichheiten in der Wohnungsversorgung werden da-
durch eher verschirft. !¢

Insgesamt zeigt sich: Die 8konomischen Determinanten einer matktwirtschaftlichen Wohn-
versorgung bedingen zwangsliufig einkommens- und sozialabhingige, massive Versor-
gungsungleichgewichte und -defizite. Eine sozialstaatliche Beeinflussung der Produktion,
Verteilung und Wohnkostenregulierung ist daher ein dringendes Mieterinteresse. Bevor-
zugte Ansatzpunkte miifiten direkte Einwirkungen auf die Faktoren Baukosten, Zins und
Grundrente sein. Gerade diese Faktoren werden jedoch durch die wohnungspolitischen In-
sttumente der BRD lediglich indirekt und vor allem in ‘marktkonformem’ Sinne beein-
flufie, ‘

1.3 Wirtschafts- und sozialpolitischer Subventionseffeks

Es wurde bereits erwihnt, dafl staatiche Wohnungspolitik aufgrund ihrer investiven Wir-
kungen und ihrer Versorgungs-, Verteilungswitkungen wirtschaftspolitische und sozialpo-
litische Effekte gleichzeitig auslost.

Die investiven Auswirkungen der Wohnungspolitik und die damit verbundenen, wirt-
schaftspolitischen Steuerungsmotive sind vielfiltig. Zu unterscheiden sind vor allem: lohn-
politischer Aspekt, sektoraler Aspekt, konjunkrtureller Aspekt und regionaler Aspekt.
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Wohnkosten beanspruchen einen wesentlichen Teil der notwendigen Verbrauchsausgaben
bzw. Reproduktionskosten von Arbeitnehmern, Die Wohnkostenentwicklung beeinflufit
daher sowohl das Lohnniveau als auch die Lohnanteile, die fiir die Nachfrage nach Kon-
sumgiitern und Dienstleistungen zur Verfiigung stehen. Dariiber hinaus beeinflufit der
Grad der Wohnversorgung auch die potentielle Arbeitsleistung von Arbeitnehmern.
Schlechte Wohnverhiltnisse bewitken psychisch und physisch verminderte Reproduktions-
méglichkeiten und damit verminderte Arbeitsproduktivitit von Arbeitskriften. Aufgrund
dieser Wirkungen sind Industrie und Handel eher an ausreichenden Wohnversorgung und
niedrigen Wohnkosten interessiert, die Wohnungswirtschaft (Haus- und Grundbesitz,
Baugewerbe und Kreditgeber) dagegen an hohen Wohnkosten. Insofern bedeutet staatli-
che Wohnkostenregulierung immer auch die Wahrnehmung wirtschaftspolitischer Steue-
rungsfunktionen zum Ausgleich oder auch zur Austragung von Interessengegensitzen vet-
schiedener Kapitalfraktionen. In bestimmten Situationen bildet die staatliche Wohnko-
stenregulierung Ansatzpunkt zur Begrenzung des Lohnniveaus im Interesse des Industrie-
kapitals. Eine Verfolgung dieses lohnpolitischen Aspekts liflt sich als wesentlicher Teil-
aspekt der gesetzlichen Mietpreislimitierung der Nachkriegszeit und auch der Einfithrung
des 2. Wohnraumkiindigungsschutzgesetzes (1971/1974) nachweisen.'’ Dieser lohnpoliti-
sche Aspekt schliefit natiirlich nicht aus, dafl staatliche Mainahmen zur Mietenbegrenzung
auch im sozialpolitischen Interesse der Mieter liegen - vor allem dann, wenn sie nicht ge-
gen lohnpolitische Zugestindnisse aufgewogen werden.

Wohnungspolitische Subventionen lenken volkswirtschaftlich bedeutsame Kapitalstrtéme
in den Wohnungssektor um. Die dadurch direkt geschaffene und noch mehr die induzier-
te zahlungsfihige Nachfrage stimulieren die Wohnungsproduktion (und Modernisierungs-
titigkeit) und férdern somit besonders die Bau- und Wohnungswirtschaft, indirekt aber
auch die Vorleistungs- und Nachfolgeindustrien. Eine solche gezielte Férderung des Akku-
mulationsprozesses im Wohnungssektor ist als sektoraler Aspekt der Wohnungspolitik zu
bezeichnen. Dieser Aspekt ist grundsitzlich bei allen Mafinahmen der Wohnungsbauf6r-
derung gegeben und I8t sich als ein tragendes Motiv ihrer Einfithrung nach beiden Welt-
kriegen aufzeigen.'® Die Bau- und Wohnngswirtschaft lagen jeweils kriegsbedingt brach.
Hinzu traten (zunichst) ungiinstige Kapitalverwertungsbedingungen im Wohnungssek-
tor, die den Zuflul von Privatkapital und einen raschen Kapazititsausbau mit entspre-
chenden Beschiftigungseffekten verhinderten. UUber die subventionswirksame staatliche
Stimulierung der Wohnungsproduktion sollten diese Nachteile ausgeglichen werden.
Auch fiir den spiteren Formwandel der Wohnungspolitik bildet der sektorale Aspekt hiu-
fig ein zentrales Motiv. (vgl. 2.)

Der konjunkturelle Aspekt der Wohnungsbau- und Modem151erungsfordcrung kntipft an
dem sektoralen Aspekt unmittelbar an. Die Bauwirtschaft gilt als »Schliisselindustrie« der
Volkswirtschaft; zum einen, weil der gesamte Betrag der Bauwirtschaft zum Brutroinlands-
produkt (1978 rd. 15%) und der Beschéftigungsanteil an der Gesamtzahl der Erwerbstiti-
gen (1978 1d. 6%) erheblich sind, zum anderen, weil der sMultiplikatoreffekt« von Woh-
nungsbauinvestitionen (indirekte Wachstumsimpulse fiir andere Wirtschaftbereiche) als
hoch gilt. Daher wird erwartet, dafl die Stimulierung der Wohnungsproduktion allgemei-
ne volkswirtschaftliche Wachstumseffekte auslost und sich wohnungspolitische Férderpro-
gramme auch zur allgemeinen Konjunktursteuerung eignen. Das Motiv, liber die Woh-
nungsbauférderung allgemeine Wachstums- und Beschiftigungseffekte zu erzielen, spielt
schon bei der amtlichen Begriindung des 1. Wohnungsbaugesetzes (1950) eine zentrale
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Rolie.” Die Absicht, iiber die Wohnungspolitik allgemeine Konjunktursteuerung
‘keynesianischer’ Prigung zu betreiben, kam dann vor allem unter der grofien Koalition
und der sozialliberalen Koalition zum tragen. Fiir die Wohnungspolitik der 70er Jahre ist
es bezeichnend, dafl dem konjunktur- und wachstumspolitischen Aspekt nahezu alle ande-
ren Kriterien untergeordnet werden,

Der regionale bzw. lokale Aspekt wohnungspolitischer Mafinahmen griindet sich darauf,

daf} einzelne wohnungspolitische Instrumente und Mafinahmen (vor allem direkte Forder-

programme) regional bzw. lokal gezielt einsetzbar sind. Bei einem entsprechenden Einsatz
der Instrumente liegt das wirtschaftspolitische Motiv in einer regionalen/ lokalen Wirt-
schaftsstimulierung und/ oder der Beeinflussung von Wanderungssttomen (Wanderungen
beeinflussen die Beschiftigungs-, Kaufkraft- und Wachstumspotentiale einer Region). Die
bewuflte Verfolgung dieses Aspekts Lifit sich z.B. in der Nachkriegszeit an Hand der Kon-
zentration des sozialen Wohnungsbaus auf die Hauptindustriezonen und in den 70er Jah-
ren an Hand der diversen Regionalprogramme sowie z.T. der Modernisierungsférderung
aufzeigen. )

Im Rahmen der »sozialen Markiwirtschaft« gelten wirtschaftspolitische Staatseingriffe, die

mit effektiven Investitionskontrollen, Eigentumsbindungen des Privatkapitals und Profit-

beschrinkungen verbunden sind, als »systemwidrig«. Derartige Staatseingriffe werden nur
in politischen und wirtschaftlichen Ausnahmesituationen akzeptiert. Dagegen gelten sol-
che Interventionsmethoden als »system- und marktkonforme, deren Effekt in indirekten

Anstofi- und Anreizwitkungen zur Mobilisierung bzw. Lenkung von Privatkapital in be-

stimmte Wirtschaftbereiche besteht, chne mit wesentlichen Eigentums- und Verfiigungs-

beschrinkungen verbunden zu sein. Dies trifft fiir die meisten subventionswirksamen

Staatseingriffe zu. Nach der systemimmanenten Logik staatlicher Wirtschaftsférderung

wird ihr Erfolg daran gemessen, in welchem Umfang ein bestimtes Quantum staatlicher

Subventionen zusitzliches Privatkapital mobilisiert und entsprechende Privatinvestitionen

auslost. Dieses Prinzip der »Anreizstrategienc hat fiir die Ausrichtung der wohnungspoliti-

schen Subventionierung entscheidende Konsequenzen:

1. Ein Erfolg der Anreizstrategien setzt voraus, dafi sich die Ertragserwartungen der Privat-

investoren spiirbar verbessern. Ansonsten werden sie nicht ‘angenommen’. Dement-
sprechend miissen Profitrealisterungsbarrieren, Eigentumsbindungen und andere qua-
litative Aspekte der Subventionsvergabe moglichst begrenzt gehalten, soweit sie beste-
hen, weitgehend abgebaut werden. Neben politisch-ideologischen Griinden ist dieser
dkonomische Gesichtspunkt bestimmend fiir den Liberalisierungsprozess der Woh-
aungspolitik der Bundesrepublik (vgl. 1.5.).
Tias Ausmaf der durch die Anreizstrategien bewirkten Anstofieffekte der privaten Investitionsti-
tigkeit im Wohnungsektor hiingt - abgesehen von Spekulationsobjekten ~entscheidend von der
Mietzahlungsfihigkeit (bei Mietobjekten) bzw. von der Sparfahigkeit und Kaufkraft ( bei Eigen-
heimen) der potentiellen Bewohner ab. Haushalte mit héheren Rinkommen stellen hohere An-
spriiche an die Wohnung und sind bereit und in der Lage, diese zu bezahlen; sie bewitken des-
halb grofiere Investitionseffekte als die weniger verdienenden Schichten. In dem Mafie wie die
wirtschaftspolitischen Motive der Wohnungspolitik dominieren, hat das regelmiflig zur Folge,
daft die Fordetinstrumente vorrangig auf hdhere Verdienerschichten ausgerichtet wetden. Die da-
bei aufiretenden sozialpolitisch negativen Verteilungswirkungen sind kein Zufall, sondern konse-
quentes Erbebnis dieser Politik. Beispiele sind Austichmung und Verteilungswitkungen der Wohn-
eigentumsférderung und der Modernisierungsférderung (vgl. 1.4).
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3. Angesichts der zunehmenden Orientierung der Wohnungspolitik an Investitions- und Wach-
stumszielen (Okonomisierung der Wohnungspolitik) erscheint der konsequente Umbau der Fér-
derinstrumente in ‘matktkonformem’ Sinne - systemimmanent logisch. Diese
‘Matkewirtschaftlogik’ ist jedoch mehr als fragwiirdig. Die subventionswirksamen Anreizstrate-
gien belasten nicht nur den Steuerzahler, sie verstitken auch den Preisauftrieb im Wohnungssek-
tor. Der Verzicht auf effektive Subventionskontrollen fithet zu erheblichen » Mitnehmereffektenc
(Subventionen werden ‘mitgenommen’, ohne zusitzliche Investitionen auszuldsen) und zu nicht
beabsichtigten Investitionen (z.B. in Spekulationsobjekten). Es ist zudem weitgehend unumstrit-
ten, daff der sektorale Effekt der Wohnungspolitk den Strukturwandel des Baugewerbes eher ver-
zogert als beschleunigt hat und ebenso, dafl die »antizyklische« Konjunktus- und Wachstumspoli-
tik spitestens in den 70er Jahren gescheitert ist.

Allen wirtschaftspolitischen Aspekten der Wohnungpoltik ist gemeinsam, daf sie primir
die Forderung/ Steuerung des Akkumulationsprozesses des Privatkapitals bezwecken und
insofern Alassenspezifisch ausgerichtet sind.
Daneben beinhaltet Wohnungspolitik immer auch sozialpolitische Funktionen. Wie in an-
deren sozialpolitischen Bereichen sind dabei ebenfalls mehrere Aspekte zu unterscheiden:
Versorgungsaspekt, Befriedungs- und Stabilititsaspekt, Produktivititsaspekt und Vertei-
lungsaspekt.
Wohnungspolitische Mafinahmen fithren - ungeachtet ihrer klassen- und schichtenspezifi-
schen Ausrichtung - meist auch zur Verbesserung der allgemeinen Wohnungsversorgung
oder zur Verbesserung der Wohnungversorgung bestimmter Bevolkerungsgruppen. Dieser
Versorgungsaspekt der bundesdeutschen Wohnungspolitik kann —ungeachtet der aktuell
sich verschirfenden Disparititen und Defizite - nicht bestritten werden. Die staatlichen
Mafinahmen zur Ankurbelung der Wohnraumproduktion waren aufierordentlich effektiv,
die durchschnittliche Wohnungsversorgung hat sich in den vergangenen 3 1/2 Jahrzehnten
statk verbessert. Die staatliche Wohnngsbauférderung hat zu diesem Ergebnis wesentlich
beigetragen.
Die "Wohnungsfrage’ ist Bestandteil der ‘sozialen Frage’; in bestimmten politischen Aus-
nahmesituationen kann die Wohnungsnot zu einem zentralen Gegenstand offener oder
drohender Klassenkimpfe werden. Staatspolitisches Bestreben ist es dann, vermittels ge-
eigneter wohnungspolitischer Manahmen offene Konflikte zu befrieden oder drohenden
vorzubeugen. Allgemeines Ziel bildet dabei stets die Erhaltung und Stabilisierung des Sta-
tus quo und seiner Regierungen. Aus Griinden der »Staatsrison« kann es dann auch not-
wendig sein, die Verwertungsinteressen von Haus- und Grundbesitz voriibergehend zu be-
schrinken. Eine solche Situation trifft auf die »Wohnungszwangwirtschaft« der Nach-
kriegszeit zu. Wihrend der Befriedungs- und Stabilititsaspekt im Zuge der Festigung und
Entwicklung der ‘sozialen Marktwirtschaft’ variiert ( und damit auch die konkrete Austich-
tung der Wohnung;politik), blieb er doch immer ein wesentlicher Teilaspekt der Woh-
nungspolitik und ihrer ideologischen Begriindung. So hatte die zunehmenden Mittel-
schichtorientierung der Wohnungspolitik aller Bundestegierungen - in die sich die Wohn-
eigentumspolitik einordnet - stets auch die Funktion, mittelstindische, gesellschaftsstabili-
sierende Werte und Lebensformen als allgemein giiltige zu propagieten und auch in Teilen
der Arbeiterklasse zu verankern,?

Der Produktivititsaspekt ist im Prinzip identisch mit wirtschaftspolitischen Aspekten der

Wohnungspolitik. Gemeint sind erstens die Auswirkungen der Wohnungspolitik auf die

Reproduktionsbedingungen und die potentiellen Arbeitsproduktivitit von Arbeitneh-
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mern, zweitens die volkswirtschaftlichen Produktivitits- und Wachstumsimpulse der Woh-
nungspolitik.

Der sozialpolitische Verteilungsaspekt der Wohnungspolitik kniipft an den Versorgungs-
aspekt unmittelbar an. Die Versorgungswirkungen verteilen sich unterschiedlich auf die je-
weils betroffenen Privathaushalte und bewirken gleichzeitig direkte und indirekte Einkom-
menstransfers, aufgrund relativer Wohnwertverbesserungen bei gleicher Wohnkostenbela-
stung oder relativer Wohnkostensenkung bei gleichem Wohnstandard.?* Solche Einkom-
menstransfers gehen von wohnkostenregulierenden Mafnahmen, Finanzierungsetleichte-
rungen, Steuervergiinstigungen etc. gleichermaflen aus. Systematisch zu unterscheiden
sind: Intertemporale Verteilungswirkungen (zeitliche Umverteilung von Wohnkostenbela-
stungen z.B. bei degressiver Steuerabschreibung), interpersonelle Verteilungswirkungen
(Umverteilung zwischen Personen bzw. Privathaushalten {iber wohnungspolitische Sub-
ventionseffekte) und - davon abgeleitet - intersoziale Verteilungswitkungen (schichten-
spezifische Umverteilung), die in bezug auf den sozialstaatlichen Gehalt der praktizierten
Wohnungspolitik entscheidend sind. In dieser Hinsicht sind - parallel zum Liberalisie-
rungsprozess der Wohnungspolitik und ihrer zunehmenden wirtschaftspolitischen Orietn-
tierung - ‘negative’ Verteilungswitkungen (Verstitkung sozialer Ungleichheiten im
Wohnbereich) fur die hauptsichlichen wohnungspolitischen Instrumente charakteristisch.

1.4. Sozialpolitische Vertetlungswirkungen

Die Behauptung negativer sozialer Verteilungswirkungen der staatlichen Wohnungspolitik
stiitzt sich auf eigene Untersuchungsergebnisse (1978), auf Ergebnisse einer Prognos-Stu-
die iiber Wirtkungszusammenhinge von Wohnungspolitik und Stadtentwicklung (Arras
u.a., 1980) und eine DIW-Untersuchung iiber die Verteilungswitkungen des Wohnung-
bauf6rderungssystems (Ulbrich, 1980).%2

Die genannten Arbeiten unterscheiden sich in Zielsetzungen und Untersuchungsmetho-
den; die Befunde iiber die Verteilungswirkungen der Wohnungspolitik zielen gleichwohl
in dieselbe Richtung.

»Sozialpolitisch hat also die derzeitige Wohnungspolitik die Wirtkung, dafl den Mittelschichthaushal-
ten tiber die Eigentumsférderung der grofite Teil der Fordermittel zugute kommt, wihrend fiit untere
und uanterste Einkommen die Wohnoungversorgung relativ schlechter wird. Soziale Dispatititen neh-
men zu, diec Wohnungpolitik entfernt sich immer weiter von ihren sozialen Zielen.« (Arras, u.a.,
1980, S. 92).

»Die wohnungspolitischen Instrumente)... witken zum Teil statusstabilisicrend. Zum Teil verlaufen
die Umverteilungsprozesse vertikal gleichgerichtet zur vorgegebenen Einkommens- und Statushierar-
chie, d.h., sie vertiefen die soziodkonomischen Unterschiede, indem sie die ohnehin Privilegierten
zusitzlich beglinstigen und die Unterprivilegierten zusitzlich benachteiligen. Am allerwenigsten ver-
laufen dic Umverteilungsprozesse vertikal entgegengesetzt zur vorgegebenen Einkommens- und Sta-
tushicrarchie, d.h., der Effekt des sozialen Ausgleichs nimmt insgesamt ein getingen Stellenwert ein .«
(Krummacher, 1978, S. 510). '

Den Ergebnissen von Ulbrich kommt eine besondere Bedeutung zu, weil sie die Vertei-
lungswitkungen unter Beriicksichtigung des sozialen Mietwohnungsbaus, des Wohngel-
des, der Bausparforderung und der Begiinstigung von Eigentiimerwohnungen quantifizie-
ren (Datenbasis 1972/ 73).
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»Die Verteilungswitkungen des Fordersystems fiir den Wohnungsbau sind dann wie folgt zu charakte-

risieren (...). Ohne Beriicksichtigung der Bausparférderung ergibt sich, dafl

- auf das untere Drittel der Haushalte in der Einkommensskala weniger als 25 v.H. der Vergiinsti-
gungen von insgesamt 5,9 Mrd. DM entfielen,

- auf das obere Drittel dagegen mehr als 45 v.H.,

Noch ungiinstiger sind die Verteilungswitkungen, wenn die Bausparférderung mit einbezogen wird.

Die unteren 33 v.H. der Haushalte erhielten dann nidmlich nur noch rd. 20 v.H. der insgesamt ge-

wihrten Vergiinstigungen, die'mit 9,2 Mrd. DM veranschlagt wurden.« (Ulbrich, 1980, S. 18)

Fiir 1972 ermittelt Ulbrich einen durchschnittlichen Férderungsbetrag von rd. 430 DM je
Haushalt (einschl. Bausparférderung). Dieser staffelt sich nach der Einkommenshierarchie.
Auf Haushalte mit einem Einkommen unter 800 DM (22% aller Haushalte) entficlen im
Durchschnitt 240 DM je Haushalt, auf Haushalte mit einem Einkommen iiber 3000 DM
(5,2% aller Haushalte) im Durchschnitt 1000 DM je Haushalt (Ulbrich, 1980, S. 216, Tab. 61).
Digse Wirkungen sind in erster Linie auf die Wohneigentumsfsrderung (Bausparférderung
und Eigenheimférderung) zuriickzufiithren. Da in den 70er Jahren Umfang und Gewicht
der Eigentiimerforderung stindig gewachsen sind, ist mit Sicherheit anzunehmen, dafl sich
die negativen Verteilungsmechanismen seit 1972 verstirkt haben.

Im folgenden eine zusammenfassende Kennzeichnung der Verteilungswirkungen der
wichtigsten wohnungspolitischen Instrumente (zu ihrer Entwicklung siehe 2.).

Sozialer Wobnungsbau

In den Anfangszeiten gingen vom sozialen Wohnungsbau zweifellos positive Verteilungs-,
Versorgungswirkungen aus. Das diirfte sich inzwischen geindert haben. Die Bedeutung
des sozialen Wohnungsbaus an der Gesamtférderung des Wohriungsbaus ist in den ver-
gangenen Jahrzehnten kontinuierlich zuriickgegangen und hat in den 70er Jahren ihren
vorldufigen Tiefpunkt etreicht (1978 noch rd. 1/4 der Wohnungbaufertigstellungen und
knapp 1/4 der wohnungspolitischen Subventionen).?

Parallel dazu vollzog sich im sozialen Wohnungsbau eine Umstrukturierung von Férderbe-
stimmungen und Férderanteilen: Die Forderanteile fiir Mietwohnungen sind stark gesun-
ken, fiir Eigentiimerwohnungen entsprechend gestiegen (1978 td. 63% der fertiggestellten
Sozialwohnungen). Gleichzeitig ist der fiir Normalverdiener entscheidende »1. Forde-
rungswege abgebaut und der - tiberwiegend auf Eigentumsbildung besser verdienender
Schichten ausgerichtete - »2. Férderungswege ausgebaut worden (1978 td, 56% der fertig-
gestellten Sozialwohnungen). (vgl. 2.2)

»Mit dem zunchmenden Anteil an Eigentiimerwohnungen profitieren - innerhalb der gesetzten Ein-
kommensgrenzen - immer mehr die jeweils hoheren Einkommen. Es kann cine steigende Mittel-
schichtorientierung festgestellt werden.« (Arras u.a., 1980, S. 92).

Die kosten- und subventionstechnisch bedingte Mictenentwicklung im sozialen Woh-
nungsbau bewirkt, dafl die jiingeren, teuren Fordetjahrginge fiir einkommensschwichere
Wohnungsuchenden kaum mehr in Betracht kommen. Die 4lteren, billigeten Sozialwoh-
nungen sind meist belegt, z.T. »fehlbelegt« von Haushalten, die mafigeblichen Einkom-
mensgrenzen erheblich tiberschreiten. Aufierdem verknappt sich der Bestand an billigeten
Sozialmietwohnungen z.T. wegen beendeter Sozialbindungsfrist (Ubergang in den
‘freien’ Markt), z.T. wegen Umwandlung in Eigentumswohnngen. Die Berechnungen Ul-
brichs zur einkommensbezogenen Steuerung der subventionsbedingten Mietvorteile der
Sozialmieterhaushalte 1972 fithren schliefllich zu dem folgenden Befund:
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»Das) Ergebnis widerspricht deutlich der Erwartung, dafl die Verteilungswitkungen der 6ffentlichen
Forderung des Mietwohnungsbaus zugunsten der Haushalte mir den geringeren Einkommen streuen.
Uberproportional begiinstigt werden tatsichlich die Haushalte mir den hdheten Einkommen.« (Ul-
brich, 1978, S. 15)

Wohngeld

Das seit 1965 in der Form von Miet- oder Lastenbeihilfen gezahlte Wohngeld hat seither an
Bedeutung gewonnen (1978 rd. 10% der wohnungspolitischen Subventionen). Infolge sei-
ner einkommensbezogenen degressiven Staffelung hat das Wohngeld als einziges Instru-
ment eindeutig positive Verteilungswirkungen fiir die unteren Einkommengruppen. Diese
vermdgen jedoch die negativen Verteilungswirkungen der anderen Instrumente nicht im
mindesten zu kompensieren (vgl. Ulbrich, 1980, S. 16, 19). Ein Vergleich der Entwicklung
der Flichenversorgung (Wohnofliche/ Person) zwischen Wohngeldempfingern und der
Durchschnittsbevélkerung von 1970 - 1976 zeigt auch die duflerst begrenzte Versorgungs-
wirkung des Wohngeldes: Die Disparititen der Wohnungsversorgung zwischen Wohngel-
dempfingern und anderen Haushalten nahmen noch zu (vgl. Arras u.a., 1980, S. 96).
Hinzu kommt, dafl die Férderbestimmungen hohe Selbstbelastungsquoten der Wohngel-
dempfinger (Eigenanteil/ Einkommen) vorsehen und iiberdurchschnittliche Mieten eben-
sowenig ausgleichen wie Mietpreisspriinge.

Vorallem trigt das Wohngeldsystem den Charakter einer Haus- und Grundbesitzetlosung:
Im Gegensatz zur frither geltenden Mietenbegrenzung (Renditelimitierung) - an deren
Stelle es getreten ist - nimmt das Wohngeld die Marktmiete hin und zahlt Mietern, die
diese nicht bezahlen kénnen, einen staatlichen Zuschuff, von dem klar ist, daf er in die Ta-
sche des Vermieters fliefit.

Bausparférderung

Die Bausparforderung etfolgt in der Form von Wohnungsbauprimien (seit 1975 innerhalb
bestimmter Einkommensgrenzen) oder in Form von Steuervergiinstigungen (nach § 10
EStG ohne Einkommensgrenzen). Sie zielt auf Wohneigentumsbildung (Neubau oder
Modernisierung) ab, ist vermdgenspolitisch orientiere und lenkt volkswirtschaftlich bedeut-
same Nachfragestrtome in den Eigentiimersektor. Thre Bedeutung ist gemessen am woh-
nungspolitischen Subventionsaufwand bis zur 1. Hilfte der 70er Jahre gestiegen und da-
nach - als Folge mehrfacher Primiensenkung - deutlich gesunken (1978 rd. 13 % der woh-
nungspolitischen Subventionen). Wie bei der gesamten Wohneigentumsférderung sind
die negativen Verteilungswirkungen der Bausparfsrderung evident. Dies betrifft gleicher-
maflen ihre grundsitzliche Orientierung als auch ihre konkrete Ausgestaltung. Zur Eigen-
tumsbildung sind besonders in Ballungstiumen nur Haushalte mit mittleren bis hohem
Einkommen in der Lage. Entsprechend konzentrieren sich Bausparvertrige und Subven-
tionsvorteile bei diesen Schichten, an den unteren Einkommensgruppen geht die Bauspar-
forderung vorbei (vgl. Arras u.a., 1980, S. 94). Hinzu kommt die interne Ausgestaltung
der Bausparforderung. Bei Primienberechtigten (Einkommensgrenzen liegen oberhalb des
mittleren Einkommensbereichs) richtet sich der Subventionsvorteil nach festen Primiensit-
zen, beim steuetlichen Sonderausgabenabzug (ohne Einkommensbegrenzung) wichst der
Subventionsvorteil - wie auch bei anderen Steuervergiinstigungen - progressiv mit dem zu
versteuernden Einkommen; Haushalte mit hohen Einkommen profitieren von der steuerli-
chen Regelung sehr viel stirker als die iibrigen Einkommensschichten.

Die Zurechnung der Bausparvergiinstigungen 1973 (Primien und Steuervergiinstigungen)
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auf die Gesamtzahl der Haushalte (seien sie Bauspater oder nicht) nach Einkommensklas-
sen ergibt sich ein eindeutiges Bild.

»Auf das untete Drittel der Haushalte in der Einkommenspyramide entfielen danach nur ein Achtel
der gesamten Bausparvergiinstigungen, die 33 v.H. der Haushalte mit den héchsten Einkommen
konnten dagegen fast 60 v.H. der Vergiinstigungssumme auf sich vereinigen (...). Die Vorteile der
Bausparfsrderung konzentrieren sich folglich ganz ausgeprigt bei den hdheren Einkommensschich-
ten.« (Ulbrich, 1980, S. 17)

Infolge der Primiensenkung sind seit der Mitte der 70er Jahre die Gesamtaufwendungen
fiir Bausparfoderungen gsunken; im einzelnen, fiir Bauspatprimien statk, fiir Steuerver-
glinstigungen - mit ihrer Progressionswitkung - nicht. Primienbezieher verdienen im
Schnitt weniger und erhalten geringere Subventionsvorteile als Bausparer, die die Steuer-
vergiinstigung beanspruchen. Die negativen Verteilungswitkungen innerhalb der Bauspar-
forderung diirften sich deshalb verstitkt haben.

Steuervergiinstigungen fiir Eigentiimerwohnungen
Kein Element der Wohnungspolitik ist in den vergangenen Jahrzehnten so systematisch
ausgebaut worden, wie die vermogens- und investitionspolitisch motivierte Eigentumsfor-
derung (1978 td. 2/3 der Wohnungbaufertigstellungen, hinzu kommt Eigentumsbildung
im Bestand). Dabei bilden - neben der Bausparférderung - die Steuervergiinstigungen fiir
Eigentiimerwohnungen (Neubau, Ausbau und Erwerb von Altbauten) die tragende Siule.
In Betracht kommen vor allem: Die erhdhte Gebiudeabschreibung fiir Eigentiimerwoh-
nungen (§ 7b EStG), die Steuervorteile der Nutzungswertbesteuerung (§ 21a EStG), die
Grundsteuer- und Grunderwerbssteuervergiinstigungen. Das Gewicht der - subven-
tionstechnisch unvollstindig erfaflten - Steuervergiinstigungen fiir Eigentiimerwohnungen
am gesamten Subventionsvolumen ist kontinuierlich gewachsen (1978 § 7b EStG rd. 24%,
Grundsteuer- und Grunderwerbssteuervergiinstigungen d. 16% des
Subventiosvolumen. Y4
Die Verteilungswitkungen dieser Steuervorteile verhalten sich dhnlich wie bei der Bauspar-
forderung.
Aufgrund der Kostenentwicklung fiir Eigentiimerwohnungen gehen die Steuervergiinsti-
gungen an den unteren und untersten Einkommensgruppen und den kritischen Quartie-
ren vorbei oder verdringen sie sogar (z.B. bei der Umwandlung von Miet- in Eigentiimer-
wohnungen im Bestand).?
Die einkommensabhingigen Versorgungsdispatititen verstitken sich dadurch. Aufgrund
der Progressionswitkung vor allem des § 7b EStG, steigt der Subventionsvorteil mit dem
Einkommen, profitieten die Eigentiimer mit hohen Einkommen am meisten. Dabei wir-
ken die Steuervergiinstigungen zwar bei den mittleren Einkommen spar- und investi-
tionsauslésend, von den oberen Einkommen werden sie oft nur »mitgenommenc, weil die-
se sich ohnehin ein Eigenheim leisten kénnen (vgl. Atras u.a., 1980, S. 93). Die von Ul-
brich vorgenommene Zurechnung der Steuervorteile der Eigentiimerhaushalte nach Ein-
kommensklassen (Datenbasis 1972/73) fillt entsprechend eindeutig aus (vgl. Ulbrich
1980, S. 17£.):
Die Steuervergiinstigungen aller Eigentiimerhaushalte 1973 betrugen im Gesamtdurch-
schnitt 370 DM je Eigentiimerhaushalt. Sie verteilen sich hierarchisch nach dem Einkom-
men
- 13% der Eigentiimer hatten ein Einkommen unter 1200 DM. Auf sie entficlen 2% der
Subventionssumme bzw. weniger als 50 DM pro Haushalt.
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- 42% der Eigentiimer hatten Einkommen iiber 2500 DM. Auf sie entficlen 66% der
Subventionssumme bzw. 575 DM pro Haushalt. Der Subventionsvorteil von Eigentii-
mern mit Einkommen iiber 5000 DM betrug sogar td. 1000 DM pro Haushalt,

Modernisierungsforderung

In den 70er Jahren haben die Bedeutung der Wohnungsmodernisierung und der Moder-
nisierungsférderung sehr stark zugenommen. Die Modernisierungsférderung geschieht di-
rekt iiber Modernisierungsprogramme und Energiesparzuschiisse (1978 4% der woh-
nungspolitischen Subventionen) und indirekt {iber erhéhte Steuerabschreibungen (1978
rd. 5% der wohnungspolitischen Subventionen). Weiterhin fliefen Teile der Stidtebau-
férderungsmittel in die Modernisierung (1978 rd. 5% der wohnungspolitischen Subventio-
nen). Schliefflich finden auch der Komplex der Bausparférderung und-die sonstigen Ver-
glinstigungen fiir Eigentiimerwohnungen auf den Althauserwetb und die Modernisierung
Anwendung. Das Gewicht der gesamten Modernisierungsférderung kann nicht ermittelt
werden, ist aber mit Sicherheit beachtlich. Ebensowenig kénnen die gesamten Verteilungs-
wirkungen der Modernisierungsférderung quantifiziert werden; die qualitativen Versor-
gungs-und Verteilungswitkungen sind jedoch klar.

Entgegen der Zielformulierung des Modernisierungs- und Energieeinsparungsgesetzes
(bessere Versorgung breiter Schichten mit guten, preiswerten Wohnungen, § 1 ModEngG)
verweisen Entstehungsprozefl, Ausrichtung und Auswirkungen der Modernisierungsforde-
rung sehr eindeutig auf den vorrangigen Zweck der Investitionsanreize und Konjunkturan-
stofleffekte bei nahezu vollstindiger Zuriickdringung von Versorgungszielen. Modernisie-
rungssubventionen flieflen vorrangig in die Modernisierung relativ gut erhaltener Woh-
nungsbestinde, vorwiegend im Besitz von Gesellschaften und einkommenstarker Privatbe-
sitzer (hoher sMitnehmereffekt«) und iiberwiegend in Quartiere mit Bewohnern der mitt-
leren und oberen Einkommensgruppen (vgl. Arras u.a. 1980, S. 95). An den kritischen
Quartieren mit sozialschwacher Bevilkerungsstruktur und abgewirtschafteten Bestinden
(Instandsetzungsriickstinde) fliefit sie entweder vorbei (mangelnde Rentabilisierung) oder
siec bewitkt - infolge krasser Mietsteigerungen oder Nutzungsumwandlungen -
Verdringungen von einkommens- und sozialschwachen Bewohnern. Negative Verteilungs-
wirkungen der steuetlichen und auf den Wohneigentumsbereich bezogenen Modernisie-
rungsférderung sind ohnehin klar (s.0.). Anders als beim Neubau tritt jedoch hinzu, daff
Modernisierung keinen zusitzlichen Wohnraum schafft, sondern preisgiinstigere Bestinde
vetknappt infolge Teilabrifl, Zusammenlegung von Wohnungen, Luxusmodernisierung
und der Umwandlung von Miet- in Eigentiimerwohnungen. -

»Die Disparititen haben sich durch diese Entwicklung, die von den derzeitigen Programmen noch un-
terstiitzt wird, weiter verschirft. Inzwischen sind getrennte Wohnungsmirkte entstanden, in denen
die schlechtesten Wohnungen nicht die billigsten sind, da hohe Fluktuationsraten hiufige Mletstelge
rungen zulassen.« (Arras u.a. 1980, S. 58)

Fazit: Die sozialen Verteilungswirkungen des derzeitigen wohnungspolitischen Instrumen-
tatiums sind iiberwiegend negativ. Die Trends der marktmifigen Wohnungsversorgung
werden dadurch bestirkt und die Versorgungsdisparititen verschirft.

1.5, Liberalisterungsprozef und Subventionsentwickiung

Die wohnungspolitische Entwicklung in der Bundestepublik wird in der einschligigen Lite-
ratur zu Recht als kontinuierlicher Prozef) der Liberalisierung des Wohnungsmarktes cha-
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rakterisiert, dessen Grundlagen beteits in der besonderen Férdetkonstruktion des I. Woh-
nungsbaugesetzes von 1950 angelegt sind (vgl. 2.1).%

Stellvertretend fiir andere Autoren die Aussage von Becker, R. (1981):

»Die Wohnungspolitik der BRD hat sich seit Anbeginn konsequent an einer Leitlinie entlang ent-
wickelt. Sie ging von der Primisse aus, daf} auch im Wohnungsmarkt Staatseingriffe prinzipiell sy-
stemwidrig seien und deswegen auf das jeweils historisch unbedingt fiir notwendig erachtete Maf re-
duziert werden miifiten. Entsprechend kann die Wohnungspolitik seit 1949 als ein stindiger Prozef§
der Liberalisierung dieses Marktes begriffen werden, wobei Wechsel der Mehrheitsverhiltnisse im
Bundestag keinen wesentlichen Einfluff hatren.<*’

Der Liberalisierungsprozef an sich - im Sinne der Anpassung der Wohnungspolitik an
Markt- bzw. private Kapitalverwertungsprozesse - ist als Tatbestand kaum umstritten, we-
niger eindeutig ist dagegen, ob dieser Prozef§ auch mit einem Riickzug des Staates aus dem
Wohnungssektor gleichzusetzen ist, ‘

Die These vom Riickzug des Staates aus dem Wohnungssektor ist m.E. - zumindest bis-
lang - aus mehreren Griinden unzutreffend. Dagegen sprechen einerseits die legitimatori-
sche und die wirtschaftspolitische Bedeutung der Staatseingriffe in den Wohnungssektor,
andererseits die Entwicklung der wohnungspolitischen Subventionen.

Als existentieller Versorgungsbereich nimmt der Wohnbereich im Bewufitsein der Bevilke-
rung einen hohen Stellenwert ein.?® In den bundesdeutschen Wahlkimpfen und Regie-
rungserklirungen findet dies seinen Niederschalg in dem erheblichen propagandistischen
Gewicht der wohnungspolitischen Fragen. Dies ist an sich nichts Besonderes, verweist aber
auf die legitimatorische Funktion der Wohnungspolitik (Befriedigungs- und Stabilitits-
aspekt). Entscheidender ist, dafl ein globaler Riickgang wohnungspolitischer Staatseingriffe
auch mit dem Abbau subventionsbedingter Wohnkostenvorteile auf breiter Front (bei
Mietern und Wohnungseigentiimern) verbunden wire, Dies wiirde sich mafigeblich auf
die Wohnkostenbelastungen und damit auf die Struktur der Verbrauchsausgaben auswir-
ken. Bei Mietern der unteren Einkommensgruppen und Eigentiimern der mittleren Ein-
kommensgruppen, die ohnehin kritische Grenzbelastungen tragen, wiren massive Versor-
gungseinbriiche zwangliufig. Bei dariiber liegenden Einkommen wiirden Konsumverzich-
te eintreten und bei den hohen Einkommen ein Entzug bislang gewihrter und gewohnter
Privilegien. Als Ergrbnis von Anderungen der Verbrauchsstruktur wiren ebenfalls Handel
und Dienstleistungen und indirekt die Industrie betroffen (lohnpolitischer Aspekt). Die
Unmut erzeugenden politischen und $konomischen Konsequenzen eines globalen staatli-
chen Riickzugs aus dem Wohnungssektor wiren dementsprechend vielfiltig und breit ge-
streut. Die Folgen wiirden - angesichts der ungleichen Verteilung bisher gewihrter Ver-
glinstigungen - gerade auch die als »Wechselwihler« umworbenen Mittelschichten betref-
fen und stiinden somit in direktem Gegensatz zur dominierenden Mittelschichtorientie-
rung der praktizierten Wohnungspolitik. V§llig anders verhilt es sich dagegen mit einem
selektiven Abbau von Staatseingsiffen und Kontrollrechten und der Umstrukturierung der
Forderinsttumente. Derartige Entwicklungen sind fiir den Formwandel der Wohnungspo-
litik und den Liberalisierungsprozefl charakteristisch. Der Abbau der »Wohnungszwangs-
wirtschaft« und der des Mieterschutzes in den 60er Jahren, die sinkende Bedeutung und
Umstrukturierung des sozialen Wohnungsbaus und auch die gegenwirtige Kampagne zur
Libetalisierung des Mietrechts mit dem Ziel einer Mietensteigerung sind einige Beispiele
hierfiir (vgl. 2.).

Die parallel zum Liberalisierungsprozeff erfolgte zunehmende Austichtung auf wirt-
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schaftspolitische Zwecke und die Verlagerung auf subventionswirksame Anreizstrategien
widersprechen ebenfalls der Annahme eines globalen Riickzugs des Staates aus dem Woh-
nungssektor. Bei diesem Prozef} ging es gerade nicht um eine staatliche Abstinenz gegen-
iibet den Marktentwicklungen im Wohnungssektor, sondern um deten Stiitzung; d.h. ein-
erseits, subventionsbedingte Ankurbelung privater Investitionen im Wohnungssektor bei
‘Gewihtleistung rentietlicher Kapitalverzinsung, andererseits, schrittweiser Abbau von Be-
legungs-und Mietpreisbindungen, die in der Nachkriegszeit als notwendig erachtet wur-
den und von vorneherein befristet konzipiert waren. Dementsprechend wurden die staat-
lich regulierten Mieten Zug um Zug an die Markumieten herangefiihrt, die Preis- und Bele-
gungsbindungen gelockert bzw. aufgehoben.

Ein globaler Abbau der wohnungspolitischen Subventionen stand niemals ernsthaft zur
Debatte. Stattdessen etfolgte eine zunehmende Vetlagerung auf die als besonders »markt-
konform« und »investitionsfreundlich« erachteten Subventionstechniken (Steuervergiinsti-
gungen - 1978 rd. die Hilfte der Subventionen) und Férderinstrumente (Wohneigen-
umsforderung - 1978 rd. 3/4 der Subventionen). Die Entwicklung der wohnungspoliti-
schen Subventionen bestitigte dies.

Vorab sei gesagt, dafl die Ermittlung der wohnungspolitischen Subventionen als Zeitteihe
Schwierigkeiten bereitet, weil die entsprechenden Leistungsstatistiken z.T. unvollstindig,
lisckenhaft und infolge unterschiedlicher Leistungsabgrenzungen inkonsistent sind. Trotz
dieses Vorbehalts sind einigermafien verlifiliche Tendenzaussagen zur Subventionsent-
wicklung der vergangenen 3 Jahrzehnte (1950 - 1978) méglich (vgl. Tab. 1)?

Tab. 1: Entwicklung der wobnungspolitischen Subventionen 1950 - 1978

Jahr
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1978

Mio. DM (gerundet)

Subventionsvolumen 500 1500 3000 5200 8700 14400 20100
Anteilswerte davon in %
Sozialer Wohnungsbau 17 46 50 45 38 29 23
Wohngeld — — — 3 7 12 10
Bausparférderung 33 25 28 32 35 26 13
§§ 7b, 54 EStG 18 9 10 12 15 24
Grundsteuer- (50) 11 13 11 8 8 16
vetgiinstigungen
Modernisierung / — — — — — (10) 14
Stidtebauférderung

in %
Relation zum 3,0 5,1 4.8 4.5 5,0 4,4 5,0
Sozialbudget
Relation zum 8,8 13,2 13,0 13,5 17,1 19,8 21,3
Wohnungsbauvolumen
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Anmerkungen:

Die Werte 1950 - 1975 sind endgéltige Haushaltsausgaben/Einnahmeverzichte der ge-
nannten Subventionsarten im jeweiligen Haushaltsjahr, Die Werte von 1978 beruhen da-
gegen auf sog.»Barwerten«, d.h. Subventionen fiir die im Haushaltsjahr 1978 rechtliche
Verpflichtungen eingegangen wurden; sie sind also nur bedingt vergleichbar mit den Wer-
ten vorhergehender Jahre.

{ ) = Angabe lickenhaft bzw. geschitzt.

Quellen:

BMBau-Angaben nach Arch +, 1980, H. 54, S. 9; Glatzer, 1980, S. 235; Hiring, 1974, S.
236; Krummacher, 1978, S. 619; BMWi, Leistung in Zahlen 1980; Sozialbericht 1978,
1980; Wohngeld- und Mietenbericht 1977, 1979; eigene Berechnungen.

Im Zeitraum von 1950 bis 1975 sind die wohnungspolitischen Subventionen (endgiiltige
Haushaltsausgaben und Einnahmeverzichte) von 0,5 Mrd. DM auf 14,4 Mrd. DM, also um
fast das 30-fache gestiegen. Obwohl die Werte von 1978 aufgrund unterschiedlicher Lei-
stungsabgrenzung mit den vorhergehenden Werten nur bedingt vergleichbar sind, zeich-
net sich auch fur die 2. Hilfte der 70er Jahre ein weiterer Subventionsanstieg ab (1978 20
Mrd. DM, Barwerte der Forderung).

Zwel weitere Vergleichskategorien widersprechen ebenfalls der These vom Staatsriickzug:
die Entwicklung der wohnungspolitischen Subventionen im Verhiltnis 1. zum Sozialbud-
get, 2. zum Wohnungsbauvolumen. Die Relation zum Sozialbudget schwankt seit der 1.
Hiilfte der 50er Jahre zwischen 4 1/2% und 5%. Eine eindeutig sinkende Tendenz ist
nicht erkennbar. Die Relation zum Wohnungsbauvolumen (Neubau-, Modernisierungs-
und Instandhaltungsinvestitionen) weist sogar eine steigende Tendenz auf. Sie betrug
1950 td. 9%, 1960 13% und 1975 td. 20% . Auch dies ist ein Indiz fiir die steigende wirt-
schaftspolitische Bedeutung der Wohnungspolitik. Eine Tendenzwende ist bislang eben-
falls nicht zu erkennen.

Im Rahmen der Subventionsentwicklung vollzogen sich dagegen eindeutige Gewichtsver-
schiebungen einzelner Forderinstrumente. Abgesehen von der zunehmenden Bedeutung
des Wohngeldes (seit 1965) und der Modernisierungs- und Stidtebauférderung in den
70er Jahren, ist seit der 2. Hilfte der 60er Jahre vor allem das Gewicht der Steuervergiinsti-
gungen fiir Eigentiimerwohnungen (§ 7b EStG) gestiegen. Der Anteilswert der Bauspar-
férderung ist bis 1970 gestiegen und danach erheblich zuriickgegangen. Der Anteilswert
des sozialen Wohnungsbaus (Zinsverzichte und Zuschiisse) stieg in den 50er Jahren stark
an (auflaufende Zinsverzichte) und fiel dann aufgrund der sinkenden Bedeutung des so-
zialen Wohnungsbaus kontinuierlich zuriick. Parallel dazu vollzogen sich i.R. des sozialen
Wohnungsbaus Strukturverinderungen (zunehmende Eigenheimférderung und Wandel
der Subventionstechniken), deren negative Verteilungswirkungen bereits gekennzeichnet
wurden (vgl. 1.4.). Der folgende Abschnitt wird zeigen, dafl diese Entwicklungen auf die
entscheidenden wohnungspolitischen Weichenstellungen zuriickzufithren sind.
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2. Entwicklungsphasen der Wobnungspolitik

In diesem Abschnitt werden der wohnungspolitische Formwandel bzw. die Entwicklungs-
phasen der Wohnungspolitik in der Bundestepublik gekennzeichnet. Wie auch bisher er-
folgt eine Beschrinkung auf die Wohnungspolitik im engeren Sinne unter besonderer Be-
riicksichtigung der Weichenstellungen, die ihre Entwicklungsdeterminanten - Liberalisie-
rungsprozefl, zunehmende wirtschaftspolitische Ausrichtung und negative soziale Vertei-
lungswitkungen - prigen.

Im wesentlichen sind drei Entwicklungsphasen der Wohnungspolitik der vergangenen
31/2 Jahrzehnte zu unterscheiden:

- die »Wohnungszwangswirtschaft« und ihre Auflockerung in den 50er Jahren,

- die Aufthebung der Wohnungszwangswirtschaft in den 60er Jahren und

- die »neue« Wohnungspolitik der 70er Jahre.

Im Rahmen dessen sind einige zusitzliche Akzentverschiebungen vor allem in der 2. Hilf-
te der 50er Jahre und der 2. Hilfte der 70er Jahre bedeutsam.?

2.1. »Wobnungszwangswirtschaft« und ibre Auflockerung in den 50er Jabren

Die erste Phase der Wohnungspolitik wird von folgenden Weichenstellungen geprigt: der

Wohnraumbewirtschaftung und dem Mietenstopp im Bestand (1946), der Begriindung

des sozialen Wohnungsbaus mit dem I. Wohnungsbaugesetz (1950) sowie von den nach-

folgenden Entscheidungen zur Liberalisietung der Wohnraumbewirtschaftung (1953) und
der Wohnungsbauforderung (1956). ’

Die Wohnungsfrage war nach 1945 ein herausragendes soziales, $konomisches und politi-

sches Problem, das tiber den zunichst ohnehin kaum funktionierenden Markt nicht geldst

werden konnte.

Die ungeheure Wohnungsnot (Fehlbestand 5-6 Mio. Wohnungen bei ca. 13-14 Mio.

Haushalten) war ein brisantes Element der sozialen Frage, ihre »Lésung« wichtige Voraus-

setzung zur Systemstabilisierung.

Der Wiederaufbau der Wirtschaft, insbesondere der Industrie, erforderte die Wohnraum-

versorgung der Arbeitskrifte zu bezahlbaren Mieten, und zwar dort, wo die Arbeitskrifte

benotigt wurden (vor allem in Industrieregionen).

Die Ankurbelung der kriegsbedingt unterentwickelten Bau- und Wohnungswirtschaft war

Voraussetzung zur Entwicklung der Neubautitigkeit und versprach - angesichts der hohen

Arbeitslosigkeit - auch einen etheblichen beschiftigungspolitischen Effekt.

Diese Verzahnung okonomischer und politischer Motive der Wohnungspolitik in der

Nachkriegszeit zeigt, dafl trotz einem frithzeitigen Bekenntnis zur sozialen Marktwirtschaft

eine teilweise Herauslosung des Wohnungssektors aus dem Marke erforderlich war und da-

mals auch von den eifrigsten Verfechtern der Marktwirtschafe nicht bekimpft wurde.

Gleichzeitig wird damit die Richtung angedeutet, in der sich diese Herauslosung des %oh-

nungsmarktes vollziehen mufite:

1. Das Wohnungsdefizit machte zunichst eine Zwangsbewirtschaftung des vorhandenen
Wohnungsbestandes nétig (Wohnraumzuteilung durch Wohnungsimter, Mietpreis-
stopp und weitgehender Kiindigungsschutz).

2. Der Wohnungsneubau mufite massiv gefordert werden, weil ansonsten an die Beseiti-
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gung des Wohnungsmangels und die Wiederherstellung des »freien« Wohnungsmark-
tes nicht zu denken war (sozialer Wohnungsbau, mehrere Steuergesetze und Bauspar-
forderung).

Dabei konnte praktisch von Anfang an kein Zweifel an dem Ziel einer schrittweisen Wie-

derherstellung marktwirtschaftlicher Bedingungen bzw. der »sozialen Wohnungsmarkt-

wirtschaft« bestehen.

Das alliierte Kontrollratsgesetz Nr. 18 (1946) hatte die totale Wohnraumbewirtschaftung

(Wohnraumbelegung) festgelegt, die Mieten auf dem Stand von 1936 eingefroren und

Kiindigungen weitgehend ausgeschlossen. Diese Wohnraumbewirtschaftung des Bestands

wird schon am Anfang der 50er Jahre durch das Wohnraumbewirtschaftungsgesetz deut-

lich aufgelockert (1953). Darin werden die Zwangsbewirtschaftung explizit als »voriiberge-
hende« Mafinahmen gekennzeichnet und die Bundesregierung zur »Auflockerung oder

Aufhebunge« ermichtigt, wenn dies der »Schaffung neuen Wohnraumes« dient (§§ 1, 4).

Dariiberhinaus werden der Kiindigungsschutz und die Wohnraumzuteilung liberalisiert

und die Mieten periodisch den steigenden Bewirtschaftungskosten angepafit. Ab 1955 et-

folgt die periodische Anhebung der preisgebundenen Altbaumieten in >Bundesmietenge-
setzene (bis 1979 11 Bundesmietengesetze).

Fiir den Liberalisierungsproze und die Mietenproblematik entscheidender ist jedoch die

spezifische Férdetkonstruktion des I. Wohnungsbaugesetzes von 1950. Dieses Gesetz un-

terscheidet 3 Kategorien von Neubauwohnungen: ‘

- Der soziale Wohnungsbau, der - zusitzlich zu anderen Subventionsarten ~ vor allem
iiber 6ffentliche, unverzinsliche und langfristige Darlehen subventioniert wird, fiir den
die staatliche festgelegte »Richtsatzmietes (ab 1956 Ubergang zur sog. »Kostenmiete«)
gilt und dessen Belegung einem bestimmten Personenkreis (Einkommensgrenzen und
Haushaltsgroflen) vorbehalten bleibt;

- der »steuerbegiinstigte« Wohnungsbau, der - zusitzlich zu den Subventionen freifi-
nanzierter Wohnungen - iiber Gebithrenbefreiungen und Grundsteuervergiinstigun-
gen subventioniert wird und fiir den ~ ohne Belegungsbeschrinkungen - die »Kosten-
miete« gilt (Bewirtschaftungs- und Kapitalkosten, einschliefflich Eigenkapitalverzin-
sung);

~ und der »freifinanzierte« Wohnungsbau, der iiber die Steuervergiinstigungen der de-
gressiven Gebidudeabschreibung (u.a. § 7b EStG seit 1950) und die Bausparférderung
(1948, 1952) subventioniert wird und fiir den die »Marktmiete« gilt.

Mit diesem gestaffelten System von Subventionsarten, Belegungs- und Preisbindungen

sollte Privatkapital in den Wohnungssektor gelenkt und die Wohnungsproduktion (zu-

nichst iiberwiegend iiber 6ffentliche Mittel) rasch gesteigert werden. Bezeichnend ist da-
bei, dafl der Staat selbst im sozialen Wohnungsbau, der zunichst den grofiten Teil der

Wohnungsproduktion ausmacht und iiberwiegend vom Staat finanziert wird (1949 ~ 1955

td. 60% des Neubauvolumens), kaum als Bauherr auftritt, sondern diese Rolle privaten

Bauhberren und gemeinniitzigen Wohnungsbaugesellschaften iiberlifit. Den Fordermetho-

den ist gemeinsam, dafl die 6ffentlichen Subventionen - als indirekter Anreiz zum Woh-

nungsbau - privaten Inverstoren gewihrt werden, die unter Hinzufiigung eigener Mittel
und geliechener Kapitalmarktmittel in eigener Regie fiir privates Eigentum bauen. Woh-
nungsproduktion und -bewirtschaftung werden damit den Verwertungsprozessen der be-
teiligten Kapitalsektoren unterworfen, eine »marktitbliche« Rendite eingeschlossen. Ge-
meinniitzige Wohnungsbaugesellschaften und die Zweckbindungen im Sozialen Woh-
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nungsbau dndern daran prinzipiell nichts. Das Gemeinniitzigkeitsprinzip sicht durchaus
die Erwirtschaftung matktitblicher Renditen vor - lediglich die Gewinnausschiittung und
der Kapitaltransfer in andete Anlagesphiren sind beschrinkt; die sog. »Kostenmiete ist ei-
ne heruntersubventionierte Finanzierungsmiete mit gesichertem Profit; die Belegungs-
und Mietpreisbindungen im sozialen Wohnungsbau entfallen, wenn die 8ffentlichen Dat-
lehen zuriickgezahlt sind und die Bindungsfristen enden (bis 1979 sind etwa 1,5 Mio. bzw.
iiber 20% ehemaliger Sozialwohnungen in den »freien« Markt iibergegangen).?

Noch in einer anderen Konsequenz der Firderkonstruktion ist das Ziel der Wiederherstel-
lung von Matktbedingungen angelegt. Die unterschiedlichen Férderkategorien hatten eine
Aufspaltung des Wohnungsmarktes zur Folge: die bewirtschafteten und preisgebundenen
- Altbauten waren relativ billig; ebenfalls mietpreisgiinstig waten die Sozialwohnungen -
vot allern solange die staatlichen Richtsatzmieten galten, spiter nur noch die fritheren For-
detjahrginge; der steuerbegiinstigte Wohnungsbau war etheblich teurer und die ‘freifi-
nanzierten’ Wohnungen erwartungsgemifl am teuersten. Das Mietpreisgefille zwischen
billigen Altbauwohnungen, teurem freifinanziertem Wohnungsbau und sozialem Woh-
nungsbau als Zwischenstufe - mufite bei einem gleichzeitigen Verzicht auf konsequent so-
zialorientierte Belegungsbindungen - zwangsliufig zu Ungerechtigkeiten fithren, je nach-
dem, ob ein Haushalt das ‘Gliick oder Pech’ hatte, eine Altbauwohnung bzw. eine Sozial-
wohnung der frithen Férderjahrginge zu ethalten oder ob er auf die teuren Wohnungska-
tegorien angewiesen wat. Dieses systemimmanent angelegte »Drei-Klassen-Mietrecht« wut-
de zunehmend zum ideologischen Hauptargument zugunsten der schrittweise vorgenom-
menen Heranfithrung der preisgebundenen Mieten an die Marktmieten.

Das II. Wohnungsbaugesetz von 1956 bringt einige wesentliche Akzentverschiebungen fiir
den sozialen Wohnungsbau. Zum einen wird datin ein Wandel der Subventionstechniken
angelegt, der allerdings erst in den 60er Jahren entscheidende Bedeutung gewinnt.? Bis-
lang erfolgte die Subventionierung des sozialen Wohnungsbaus vor allem iiber zinslose
bzw. zinsgiinstige Datlehen, die als »Kapitalersatz« an Stelle von Darlehen des Kapital-
markts fungieren und die Kosten fiir Fremdkapital senken (»Kapitalsubventionierung).
Mit dem II. Wohnungsbaugtesetz eingefithrt wurde - die spiter iiberwiegend verwendete -
- »Ertragssubventionierungs, bei der Kapitalmarktmittel an die Stelle 8ffentlicher Darlehen
treten, die Kapitalkosten (Zins und Tilgung) sich nach den Bedingungen des Kapital-
markts richten und erst im nachhinein iiber &ffentliche Zins- und Tilgungszuschiisse (spi-
ter degressiv gestaffelt) herabsubventioniert werden. Die Konsequenz dieses Wandels der
Subventionsmethode besteht darin, dafl neben Produktion und Bewirtschaftung nun auch
die Finanzierung des sozialen Wohnungsbaus den Verwertungsprozessen des Kapitalmark-
tes angepafit wird und die Kapitalkosten steil ansteigen.

Fiir die Mietenproblematik wird dies im Zusammenhang mit der zweiten Akzentverschie-
bung des II. Wohnungsbaugesetzes entscheidend: dem [Jbergang von der staatlich festge-
legten Richtsatzmiete zur »Kostenmiete«. Dabei richtet sich die Sozialmiete streng nach
den Kostenfaktoren Baukosten, Kapitalzins und Grundrente unter Abzug des staatlichen
Subventionsanteils. Fiir den Vermieter bedeutet dieser Ubergang die risikolose Uberwil-
zung all seiner Kosten einschlieBlich einer Eigentiimerrendite, die ~ infolge versteckter Ge-
winnanteile - die ausgewiesene 4%ige Figenkapitalverzinsung deutlich iibersteigt und
ihm bei geringem Eigenfinanzierungsanteil (15% der Herstellungskosten) eine rasche Fi-
nanzierung seines Hauses {iber Miete und die staatlichen Subventionen garantiert.* Fiir die
Sozialmieter bedeutet die Kostenmiete in Abhingigkeit von der Entwicklung der Bauko-
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sten, Finanzierungskosten und Férderbedingungen steil ansteigende Mieten; vor allem bei
den jiingeren Férderjahrgingen mit entsprechend héheren Baukosten und der seit der 2.
Hilfte der 60er Jahre iiberwiegend praktizierten Forderdegression (periodisch sinkender
Subventionsanteil).?

Die 3. wesentliche Akzentverschiebung besteht in der gesetzlichen Verankerung der Eigen-
heimprivilegierung, die in der Zielformulierung und den Ausfiithrungsbestimmungen des
II. Wohnungsbaugesetzes ihren Niederschlag findet. Die Eigentumsférderung hat das Ziel
»... weite Kreise des Volkes durch Bildung von Einzeleigentum, besonders in der Form von Familien-
heimen, mit dem Grund und Boden zu verbinden. Sparwille und Tatkraft aller Schichten des Volkes
sollen hierzu angeregt werden.«. (§ 1)

Bei dieser Formulierung kommen politisch-ideologische Zielsetzungen in der Form der
Verbindung von Eigentums- und Familienideologie ebenso zum Ausdruck wie der 6kono-
mische Zweck, ‘Sparwille und Tatkraft’ zu mobilisieren. Diese Zielsetzungen kniipfen an
dem zweifellos verbreiteten Eigenheimwunsch der Bevdlkerung an und machen sich diesen
- durchaus erfolgreich -~ zur politischen Systemstabilisierung und zur Férderung privater
Investitionstitigkeit im Wohnungssektor zunutze. Kein Element der praktizierten Woh-
nungspolitik wird in den nachfolgenden Phasen so systematisch ausgebaut wie die Wohn-
eigentumsforderung.® Jede Bundestegierung kann sich »rithmens, dieses Kernstiick der
Wohnungspolitik gegeniiber der vorhergehenden erweitert zu haben. Die Konsequenz der
vorrangigen Forderung einkommensstirkerer Schichten und negativer sozialer Verteilungs-
wirkungen schlieft dies ein (vgl. 1.4.).

2.2 Aufhebung der Wobnungszwangswirtschaft in den 60er Jahren

Die 2. Phase der Wohnungspolitik wird vor allem durch die Verabschiedung und schritt-
weise Verwitklichung des sog. »Liicke-Plans« von 1960 geprigt (Gesetz iiber den Abbau der
Wohnungszwangswirtschaft und iiber ein soziales Miet- und Wohnrecht - Abbaugesetz).
Hinzu traten der Riickgang und Umstrukturierungen des Sozialen Wohnungsbaus.

Zu Recht ordnet Hartwich den »Liicke-Plan« in die Reihe der grundsitzlichen ‘Profilierun-
gen’ des Gesetzgebers bei der Ausgestaltung des etablierten Sozialstaatsmodells soziale
Marktewirtschaft ein.” Insofern reicht seine Bedeutung iiber den Liberalisierungsprozef der
Wohnungspolitik hinaus. Er beinhaltet als Kernelement die Abschaffung der »Wohnungs-
zwangswirtschaft« im Altbaubestand (Wohnraumbewirtschaftung, Mietpreisbindungen,
weitgehender Kiindigungsschutz). Ab sofort wurden kriftige Mietsteigerungen ermég-
licht, Fiir die anderen Mafinahmen war ein schrittweises Vorgehen geplant. Ab 1963 sollten
die Mietpreisbindungen in Stidten und Kreisen mit einem statistischen Wohnungsdefizit
von weniger als 3% entfallen (»weifle Kreise«), weil damit eine »in etwa ausgeglichene
Wohnungsversorgung gegeben« sei. Mit wenigen Ausnahmen wurde dieser Plan dann im
Laufe der 60er Jahre verwitklicht. Die Zielsetzung einer absoluten Vorrangsetzung des Pri-
vateigentums und seiner Verwertungsfreiheit auch im Wohnungssektor kommen in der
Begriindung des Regierungsentwurfs klar und systemimmanent konsequent zum Aus-
druck:

»Die Wohnungszwangswirtschaft enthilt Beschrinkungen des Eigentums, die nur solange vertretbar
sind, als die Wohnungsnot politisch und sozial keine andere Wahl lifit... Weder mit der Eigentums-
garantie des Grundgesetzes noch mit dem Gleichheitsgrundsatz ist es vereinbat, das Grundeigentum
auf die Dauer unter ein Ausnahme- und Sonderrecht zu stellen. Es ist auch nicht méglich, im Woh-
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nungsbau fiir die Bildung neuen Eigentums zu wetben. .., wenn nicht sichergestellt wird, daf} das be-
teits vorhandene Eigentum in seinem rechtlichen und wirtschaftlichen Bestand erhalten werden kann.<®
Als »soziale Erginzung und Sicherung« gegen die absehbare Mietpreisexplosion sieht der
Liucke-Plan die Einfithrung des Wohngeldsystems und die Aufnahme der sog. »Sozial-
oder Hirteklausel« in das BGB als Kern eines »neuen« Mietetschutzes vor. Zusitzlich wurde
auf die angebotsregulierende und mietpreisdimpfende Wirtkung des sozialen Wohnungs-
baus verwiesen.

Das 1965 eingefithrte Wohngeldsystem gewihrt Mietern, die die Matktmiete nicht bezah-
len kdnnen, einen staatlichen Mietzuschufl , der sich nach dem Einkommen (degtessiv ge-
staffelt), der Haushaltsgrofe und der Miethohe richtet. Neben der bisherigen »Objektfor-
derunge (objektbezogene Wohnungsbauférderung) wurde damit die sog. »Subjekt- oder
Individualfsrderung« (individuelle Miet-, Lastenhilfe) eingefithrt. Es wurde bereits festge-
stellt, dafl das Wohngeld aufgrund seiner einkommensbezogenen degressiven Staffelung
als einziges derzeit geltendes Forderinstrument positive bzw. sozial ausgleichende Vertei-
lungswirkungen hat (vgl. 1.4). Trotzdem ordnet sich dieses Instrument in den Liberalisie-
rungsprozefl und die Okonomisierung der Wohnungspolitik nahtlos ein und wird nicht
von ungefihr von den Haus- und Grundbesitzern bzw. von ihten politischen Vertretern fa-
vorisiert. Im Gegensatz zur Mietpreisbeschrinkung schafft Wohngeld - auf Kosten des
Steuerzahlers - zusitzliche zahlungsfihige Nachfrage, ertweitert damit prinzipiell den
Spielraum fiir Mieterhbhungen und die Realisierung von Hausbesitzerrenditen. Um diesen
mietpreistreibenden Effekt des Wohngeldes nicht ausufern zu lassen, setzen alle bisheri-
gen Wohngeldregelungen beim Mieter, nicht beim Vermieter an: Hohe Selbstbelastungs-
quoten, die mit der Miethshe steigen, sollen den einkommensschwachen Mieter zwingen,
moglichst billige Wohnungen zu ‘suchen’, um sich gegeniiber dem Steuerzahler »gesell-
schaftlich verantwortliche zu verhalten.®

Die schrittweise Aufhebung des Mieterschutzes sollte {iber Kiindigungsfristen und die »So-
zial- oder Hirteklausele des BGB (§ 556a) gemildert werden. Diese riumt gekiindigten
Mietern ein Widerspruchsrecht ein, wenn die Kiindigung mit sozialen oder familiiren Fol-
gen verbunden ist, deren »Hirte auch unter voller Wiirdigung der Belange des Vermieters
nicht zu rechtfertigen ist«. Die praktische Anwendung spricht fiir sich: Mieterhshungsfor-
derungen wurden oft mit Kiindigungsdrohungen verbunden. Die Anwendung des Wider-
spruchsrechts durch die Mieter fithrte regelmifiig und meist crfolgrcmh zu Raumungskla-
gen der Vermieter,!°

Die Folgen der Verwitklichung des Liicke-Plans fiir Mieten und Mietbelastungen sind ein-
deutig. Im Ergebnis steigender Bau- und Bodenpreise stiegen die Neubaumieten ohnehin
steil an. Die »befteiten« Altbaumieten zogen als Ausgleich fiir die mageren Jahre sprung-
haft nach und {ibertrafen die Steigerungsraten der Neubaumieten noch bei weitem. Im
Gegensatz zu den 50er Jahren stieg das Mietpreisniveau in den 60er Jahren deutlich stirker
als die Einkommen: Die Mietbelastungsquoten (Miete/Einkommen) nahmen kriftig zu
und fithrten insbesondere bei den unteren Einkommensschichten zur drastischen Ver-
schlechterung ihrer Versorgungssituation (vgl. Abb. 2).

Bei der Entwicklung des sozialen Wohnungsbaus {iberlagern sich in den 60er Jahren die
Tendenzen: absoluter und relativer Riickgang der Sozialwohnungen am Neubauvolumen,
zunehmende Anwendung der degressiv gestaffelten »Ertragssubventionierung« (vgl. 2.1)
und steil ansteigende Kostenmieten, zunehmender Eigenheimanteil und die Einfithrung
des sog. »2. Forderungswegese.
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Abb. 2 MIETBELASTUNG AUSGEWAHLTER HAUSHALTSTYPEN
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Gegeniiber den 50er Jahren sank in den 60er Jahren die Zahl der durchschnittlich fertigge-
stellten Sozialwohnungen pro Jahr von knapp 300 Tausend auf 210 Tausend p.a. und der
Anteil des sozialen Wohnungsbaus am Neubauvolumen von 55% auf 37% (vgl. Tabelle 2

und Abb. 3)

Tabelle 2: Jahresdurchschnittliche Fertigstellungen im Sozialen Wohnungsbau

1951-1960 1961-1970 1971-1980

0 fertiggestelite 1000

Sozialwohnungen pro Jahr 295 209 129
¢ Anteil am

Neubauvolumen % 55 37 26

Parallel dazu stieg in den 60er Jahren der Eigenheimanteil im sozialen Wohnungsbau auf
etwa 1/3 der Fertigstellungen und verlagerte sich seit der 2., Hilfte der 60er Jahre zuneh-
mend auf den 1965 eingefithrten »2. Férderungswege.
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Abb., 3 Insgesamt fertiggestelite Wohrungen in der BRD
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Aufgrund der rasanten Kostenentwicklung im Wohnungssektor, speziell auch im sozialen
Wohnungsbau, konnte sich trotz hoher Férdersitze nur ein kleiner Teil der Sozialwoh-
nungsberechtigten und auch nur ein Teil der dariibetliegenden mittleren Einkommens-
gruppen Wohnungseigentum leisten. Um diese Liicke fiir mittlere Verdienerschichten zu
schlieflen, wurden - zusitzlich zur periodischen Anhebung der Einkommensgrenzen im so-
zialen Wohnungsbau - die §§ 88, 88a in das II. Wohnungsbaugesetz aufgenommen. Die-
ser 2. Forderweg sieht vor, dafl Haushalte, deten Einkommen die Obergrenzen des »1. For-
derungswegs« um bis zu 40% iibetschreiten oder, die eine Sozialwohnung frei machen (oh-
ne Einkommensgtenzen), aufler den iiblichen Subventionsvorteilen fiir steuerbegiinstigte
Wohnungen zusitzlich »Zuschiisse oder Darlehen zur Deckung laufender Aufwendungen«
ethalten kénnen. Die ausgeprigte Mittelschichtorientierung dieser Regelung zeigt sich dar-
an, daf} die entsprechenden Einkommensgtenzen 1965 um 2/3 iiber dem damaligen Ein-
kommen der statistischen Normalfamilie lag. Fiir die spitere Entwicklung ist bezeichnend,
dafl sich die Férdetprogramme im sozialen Wohnungsbau immer stitker auf den »2. For-
derwege« konzentrieren (1978 td. 56% der Fertigstellungen).

2.3 »Nene« Wobnungspolitit der 70er Jabre

Die Wohnungszihlung 1968 hatte einen hohen Wohnungsfehlbestand festgestellt (rech-
nerisches Wohnungsdefizit 2,4 Mio. We) und gezeigt, dafl grofie Teile des Bestands iiber-
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belegt, schlecht ausgestattet und heruntergewirtschaftet waren. Zu den ermittelten Versor-
gungsdefiziten kamen der erwihnte steile Anstieg der Mieten und Mietbelastungen in den
60er Jahten, sowie die starke Zunahme von Kiindigungen und Riumungsklagen aufgrund
der weitgehenden Authebung des Mieterschutzes. Dariiber hinaus fithrte die expansive
Entwicklung von Handel, Dienstleistungen und Vetkehr in den Innenstidten zu einer spe-
kulationsbedingten Welle von Wohnraumvernichtungen und -umnutzungen (Verdrin-
gung der Wohnfunktion aus den Stadtkernen). Auch damals fithrte die Wohnungsnot in
den Stidten zu wachsendem Mieterwiderstand und Wohnungskimpfen (z.B. Frankfurter
Hiuserkampf),
Wie auf anderen Gebieten auch, war der Ubergang zur Ara der sozialliberalen Koalition
von hohen Erwartungen an eine verinderte sozialpolitische Orientierung der Wohnungs-
politik begleitet. Tatsichlich kiindigten die sozialliberalen Bundesregierungen von 1969
und 1973 eine Reihe wohnungs- und stidtbaupolitischer Reformvorhaben an."!
1. Reform des Bodenrechts und des kommunalen Planungsrechits,
2. ein langfristiges Wohnungsbauprogramm fiir den sozialen Wohnungsbau der 70er Jah-
e mit einem jihrlichen Férderungsvolumen von 200 - 250 Tsd. Sozialwohnungen,
3. Reform des Wohngeldgesetzes,
4. Reform des Mietpreis- und Kiindigungsschutzrechts,
5. Ausbau der Modernisierungsférderung zur »drittenc Siule staatlicher Forderung (neben
Neubau- und Stidtebauférderung).
Im Rahmen der damaligen Aufbruchstimmung ist jedoch iibersehen worden, daff die an-
gekiindigten Reformen, die etablierten Fordersysteme und Grundlagen der Wohnungspo-
litik der CDU-Ara iibernehmen und nur Erginzungen und teilweise Korrekturen in der
Anwendung vorsehen. Damit wat auch klar, dafl die sneue« Wohnungspolitik die kono-
mischen Abhingigkeiten der Wo‘hnungsversorgung nicht durchbricht. Daritber hinaus las-
sen die Schwerpunkte beider Regierungserklirungen keinen Zweifel am Vorrang wirt-
schaftspolitischer Steuerungsziele »keynesianischer« Prigung. Diese Konjunktur- und
Strukturpolitik macht die »Investitionsneigunges privater Unternehmer zum alleinigen In-
dikator wirtschaftlichen Wohlergehens und ein erfolgreiches staatliches Krisenmanage-
ment zut Voraussetzung sozialpolitischer Reformen. Dieser Trend prigt die Wohnungspo-
litik der 70er Jahre von Anfang an. Einer Periode staatlicher Planungseuphotie und halb-
herziger Reformen in der 1. Hilfte der 70er Jahre, die den in sie gesetzten Erwartungen
keineswegs gerecht werden, folgt die Periode einer ausschlieflichen Instrumentalisicrung
der Wohnungspolitik fiir Konjunkturzwecke. Die Tendenzwende erfolgt im Zuge der all-
gemeinen Wirtschaftskrise 1974/75, die sich im Wohnungssektor zur Strukturkrise des
Mietwohnungsbaus entwickelt. Damit einher gehen der Verzicht auf angekiindigte Refor-
men (z.B. Bodenrechisreform) und die einseitige Austichtung der praktischen Wohnungs-
politik auf die Interessen privater Investoren und zahlungskriftiger Bewohnerschichten
(z.B. Modernisierungsférderung).
Uberlagert witd die Wohnungspelitik der 70ez Jahre sehr wesentlich von der zunehmenden
Bedeutung stadtentwicklungsorientierter Zicle. Auch diese richtet sich primér nach den
dkonomischen Rahmenbedingungen der Stadtentwicklung.'? In der 1. Hilfte der 70er Jah-
re sind die Wachstumsfaktoren noch witksam. Die Ballungsriume dehnen sich aus, in den
Citys konkurrieren Hande!, Banken und Verwaltung um die besten Lagen und bewirken
die Verdringung von Wohnnutzungen. Diesen Prozef zu organisieren und zu erleichtern,
bildet das eigentliche Ziel des Stidtebaufdrderungsgesetzes von 1971, wenngleich dieses

Wohnungspolitik in der BRD 101



Ziel in der &ffentlichkeitswirksamen Diskussion nur selten auftauche (Stattdessen werden
propagiert: »Demok:atlslcrung der Planunge; »Schaffung gesunder Wohnverhiltnisse«
und »Einstieg in die Bodenrechtsreform).

» Mit dem Stidtebauférderungsgesetz wurde 1971 eingesetzliches Instrument geschaffen, das weitrei-
chende Eingriffe in die Altbaugebiete zulief und diese dutch Abrif und Neubebauung fiir neue
stadtstrukturelle Funktionen verfiighar machte... Der auf die Innenstidte gerichtet Druck verinderte
also die stadtpolitische Orientierung. In dieser zweiten Phase (bis ca. 1974) stand der Stadtumban
oder die sog. Funktionssanierung im Zentrum der Diskussion tiber Stadtentwicklung. Die gesamte
Stadtbaupolitik war darauf gerichtet, die tiumlichen Voraussetzungen fiir ein wittschaftliches Wachs-
tum der Stadtherne zu schaffenc<

Die Tendenzwende tritt ebenfalls mit der Wirtschaftskrise Mitte der 70er Jahre ein. Der
Wachstumsdruck auf die Innenstiddte bricht ab; seit langem wandern vor allem jiingere,
kaufkriftigere Haushalte iiber die Gemeindegrenzen hinaus ins Umland; die Tendenzen
zur sozialen Segregation zwischen Innenstidten (Konzentration sozialschwacher Schichten)
und Randzonen bzw. Umland (Konzentration gehobener Sozialschichten) nehmen zu.
Aus der Sicht der Kommunen bedeutet das: Verlust von Investitions- und Kaufkraftpoten-
tialen, Steuetverluste bei steigenden Sozialausgaben und steigenden Verkehrsbelastungen.
Als Reaktion darauf wird die Phase des »Stadtumbaus« von der Phase der »Stadterneue-
runge« abgeldst. Die zuvor verfolgten Konzepte der Trabantensiedlungen am Stadtrand
und der Funktions- bzw. Kahlschlagsanierungen im Stadtkern waren zu teuer geworden
und entsprachen nicht mehr den wirtschaftlichen und stadtstrukturellen Rahmenbedin-
gungen. An ihre Stelle traten Konzepte, die vor allem darauf abzielen, die »Stadtflucht«
der zahlungskriftigen Schichten zu stoppen, die Stidte fiir gehobene Wohnanspriiche at-
traktiv zu machen (Aufwertung von Altbaugebieten), um damit die Kaufkraft- und Inve-
stitionspotentiale und die Realsteuerkraft der Stidte zu steigern. Die Instrumente hierzu
sind: verstirkte riumliche Konzentration der Eigenheimférderung auf die Stidte (Bauland-
ausweisung, Stadthauskonzept und Eigentumsbildung im Altbaubestand), Wohnum-
feldverbesserungsmafinahmen und die Modernisierungsforderung.
Die Hauptstofirichtung der seit 1974 forcierten Modernisierungsférderung ist damit vorge-
zeichnet. Im Vordergrund stehen die Stimulierung von Modernisierungsinvestitionen mit
direkten Wachstumsimpulsen fiir das Bau- und Ausbaugewerbe sowie die Steuerung der
stidtischen Wanderungsbewegungen, speziell der einkommensstitkeren Bevélkerungs-
gruppen,
Die instrumentelle Ausgestaltung erfolgt iiber Bund-Linder-Modernisietungsprogramme
und Modernisierungsrichtlinien (seit 1974), das Wohnungsmodernisierungsgesetz und
dessen Novellierung (1976/78, WoModEnG), die Ausdehnung der Steuervergiinstigungen
fiir Eigentiitmerwohnungen auf den Althauserwerb (seit 1976) und z.T. iiber das Bundes-
baugesetz und dessen Novellierung (1976/78). Die Forderinstrumente schaffen Investi-
tionsanreize, indem sie die rasche Rentabilisierung von Modernisierungsinvestitionen er-
méglichen, ohne die Subventionsvergabe mit Eigentums- oder Belegungsbindungen zu
verkniipfen; im einzelnen durch:

- Steuervergiinstigungen, von denen vor zllem die hohen Einkommensgruppen profitie-
ren (Progressionseffekt) oder &ffentliche Zuschiisse, wobei auch unterlassene Instand-
setzungen bezuschufit werden,

~ die gesetzliche Regelung der »Modernisierungsmiete«, die eine rasche Kosteniiberwil-
zung auf die Mieter gestattet und drastische Mietsteigerungen bewitkt (wahlweise
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11%-ige Uberwilzung der Modernisierungskosten auf die Jahresmiete oder Anpassung
an die Vergleichsmiete),
- Verzicht auf Belegungsbindungen der mit 6ffentlichen Mitteln modernisierten Woh-
nungen,
~ weitgehende Duldungspflicht des Mietets und fehlende Mietermitsprache iiber Art
und Ausmafl der Modernisierung.
Vorausgesetzt es finden sich ausreichend zahlungskriftige Mieter bzw. Kiufer, ist die
Wohnungsmodernisierung das derzeit wohl rentietlichste Geschift im Wohnungssektor.
Aufgrund der vorrangigen Ausrichtung auf die Wohnwiinsche der hsheren Einkommens-
gruppen konzentrieren sich die Modernisierungsmafinahmen (und dementsprechend die
Subventionsvorteile) auf Altbaugebiete mit vergleichsweisen Lagevorteilen, Wohnumfeld-
vorziigen und relativ guter Bausubstanz. Die heruntergekommenen Quatiere mit schlech-
ter Bausubstanz und hohen Instandsetzungsriickstinden werden dagegen wegen mangeln-
der Rentabilitit selten erreicht; die Unterlassung von Instandsetzungen und die Verfall-
stendenzen setzen sich entsprechend fort.
Die riumlichen und sozialen Disparititen der Modernisierung werden verstitkt durch
mietpreistteibende Effekte der Wohnumfeldverbesserung und vor allem durch die forcier-
te Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen im Bestand (1972 - 1978 ca. 600 Tsd.
We).'* Zusammengenommen bewirkt die ‘marktkonforme’ Ausgestaltung der Stadterneu-
erungspolitik die Vetknappung billigen Wohnraums, Verdringungsprozesse zu Lasten der
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unteren Einkommensgruppen und verschirfte Ungleichheiten in der Wohnversorgung.
Diese Tendenzen werden erginzt durch die Entwicklung der Neubaupolitik, die in den
70et Jahren keine grundsitzliche Neuorientierung, sondern eine beschleunigte Fortsetzung
bisheriger Trends mit sich bringt, d.h. statker Riickgang des sozialen Mietwohnungsbaus,
steiler Anstieg der Sozialmieten und steigende Eigentumsquoten auch im sozialen Woh-
nungsbau. Die Entwicklung vollzieht sich vor dem Hintergrund der allgemeinen Neubau-
entwicklung (vgl. Abb. 3, Kap. 2.2 und Abb. 4).

Nach einem aufierordentlichen Boom im freifinanzierten Wohnungsbau am Anfang der
70er Jahre, bilden sich Wohnungshalden bei den besondets teuren Neubaukategorien und
sackt die Baukonjunktur ab 1974 steil ab. Strukturell betroffen ist fast ausschliefilich der
Geschof}- bzw. Mietwohnungsbau und zwar sowohl beim freifinanziertén wie beim sozia-
len Wohnungsbau. Der Eigenheimbau steigt seit 1976 wieder an und entwickelt sich zur
»Stiitze der Wohnungsbaukonjunkrturk.

Gegentiber den 60er Jahren sinkt in den 70er Jahren die Zahl der im Jahresduschschnitt er-
stellten Sozialwohnungen von 210 Tsd. auf 130 Tsd. p.a. und der Anteil des sozialen Woh-
nungsbaus am Neubauvolumen von 36% auf 26% (vgl. Tab. 2, Kap. 2.2). Der Bau von
Sozialmietwohnungen nimmt ab 1973 stindig ab und umfafit in den Jahren 1978-1980 ge-
rade noch 40-45 Tsd. Fertigstellungen. pro Jahr. Parallel dazu steigt die Eigentumsquote
(tiberwiegend »2. Forderungswege) und erreicht seit 1978 mehr als die Hilfte der Fertigstel-
lungen im sozialen Wohnungsbau. Zuriickzufithren ist diese Entwicklung einerseits auf
die drastisch gestiegenen Herstellungs- und Finanzierungskosten von Sozialwohnungen,
andererseits auf die bereits in der Vergangenheit eingeleiteten Anderungen der Forderprio-
ritdten (vgl. 2.2).

Auch in bezug auf den Sozialwohnungsbestand setzt sich die Liberalisierung in den 70er
Jahren fort. Verschiedene Anderungen des 2. Wohnungsbaugesetzes und des Wohnungs-
bindungsgesetzes bewitken steigende Kostenmieten {iber die Ethéhung der Darlehenszin-
sen, die Lockerung von Zweckbindungen und die etleichterte Herauslosung von Sozial-
wohnungen aus der Preis- und Belegungsbindung. Hierzu gehdren auch die seit 1979 gere-
gelten Voraussetzungen fiir den Verkauf von Sozialwohnungen, d.h. die Umwandlung
von Sozialmietwohnungen in Eigentlimerwohnungen. In der Praxis bedeutet diese Rege-
lung: Verkauft werden vor allem iltere, relativ billig erstellte und mietpreisgiinstige Sozial-
wohnungen; die Verkdufer - iiberwiegend gemeinniitzige Wohnungsbaugesellschaften -
realisieren beim Verkauf betrichtliche Wertzuwichse und der Bestand an mietpreisgiinsti-
gen Sozialwohnungen verringert sich, auch wenn die Bindungsfrist noch einige Zeit fortbe-
steht.

Die Mieten entwickeln sich von 1970 -1980 wie folgt: Die Durchschnittsmieten steigen et-
wa gleich stark wie die Lebenshaltungskosten (+60%), darunter die Altbaumieten
(+65% ) und Sozialmieten ( + 67 % ) stirker als die Mieten fiir -~ nach 1948 etbaute ~ freifi-
nanzierte Wohnungen ( + 53% ). Uberproportional steigen im gleichen Zeitraum vor allem
die Mietnebenkosten (Heizung, Strom etc.). Die durchschnitdiche Mietbelastungsquote
(Kaltmicte/Nettoeinkommen) aller Hauptmieterhaushalte erhsht sich von 1969 bis 1978
von rd. 13% lediglich auf rd. 14%, d.h. Durchschnittseinkommen und Dutchschnittsmie-
ten sind etwa gleich stark gestiegen.!” Diese relativ giinstige Bild der statistischen Durch-
schnittswerte dndert sich bei Betrachtung der unteren Einkommensgruppen. Die Mieter-
haushalte mit einem Einkommen unter 800,- DM hatten 1969 eine durchschnittliche Miet-
belastungsquote von 18% und 1978 von gut 24%. Das untere Viertel der Mieter in der
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Einkommensskala hatte 1969 eine Mietbelastungsquote von 18% und 1978 von 21%. Fiir
die Mieter im oberen Viertel der Einkommenspyramide betrug dagegen die durchschnittli-
che Mietbelastungsquote auch 1978 noch weniger als 10%. Es zeigt sich also, dafl die un-
teren Einkommensgruppen von der allgemeinen Mietenentwicklung besonders stark be-
troffen sind. Dieser Tatbestand ist bei der Beurteilung der gesetzlichen Mietpreisvorschrif-
ten und ihrer vorgesehenen Lockerung wesentlich zu berficksichtigen.
Seit dem Beginn der Krise des Mietwohnungsbaus stehen das Wohnraumkiindigungs-
schutzgesetz bzw. die Mietechtsreform der sozialliberalen Koalition (1971/74) im Zen-
trum der wohnungspolitischen Diskussion. Dabei konzentriert sich der Angriff der Haus-
und Grundbesitzer und ihrer hervorragend organisierten Lobby vor allem auf die gesetzli-
chen Mieterthdhungsvorschriften bzw. das »Vergleichsmietenverfahren«, das angeblich
swirtschaftlich notwendige Mieterthdhungen unméglich mache«, zum »Quasi-Mieten-
stoppe fithre und deshalb verantwortlich fiir den brachliegenden Mietwohnungshau sei.!®
Die geforderte Konsequenz lautet: Der Abbau von sInvestitionshemmnissens, die Libetali-
sierung des Mietrechts, vor allem etleichterte Mietsteigerungen sollen zu mehr Mietwoh-
nungsbau und - {iber »Sickereffekte« - zur Uberwindung der »neuen« Wohnungsnot fiih-
ren.
Wie ist die Mietrechtsteform der 1. Hélfte der 70er Jahre und die angebliche Investitions-
feindlichkeit der Mieterthdhungsvorschriften tatsichlich einzuschitzen?!?
Der wesentliche formalrechtliche Fortschritt der Mietrechtsteform bestand in der Neurege-
lung der Kiindigungsschutzbestimmungen, die gegeniiber den zuvor geltenden Regelun-
gen des Liicke-Plans eine Stitkung der Mieterposition gegeniiber willkiirlicher Kiindigung
brachte. Angesichts der fatalen Folgen der Liicke-Plans erschienen diese Neuregelungen
unausweichlich; sie sind in der gegenwirtigen Debatte auch sehr viel weniger umstritten
als die Mietenregelung. Die praktischen Auswirkungen des Kiindigungsschutzes sind aller-
dings skeptischer einzuschitzen, weil die meisten Kiindigungen aus mangelnder Rechts-
kenntnis hingenommen werden, auch wenn sie formalrechtlich unzulissig sind.*®

Die Mietenregelung des 2. Wohnraumkiindigungsschutzgesetzes bzw. des Miethéhegeset-

zes kann dagegen kaum als Fortschritt und Stirkung der Mieterposition bezeichnet werden.

Durch folgende Elemente garantiert sie periodische, marktorientierte Mietsteigerungen:

1. Vergleichsmiete; bei laufenden Mietverhiltnissen kann der Vermieter jihrliche Miet-
steigerungen in Anpassung an die ottsiibliche Vergleichsmiete verlangen (»Wohnraum
vergleichbarer Art, Grofle, Ausstattung, Beschaffenheit und Lage«). Soweit 6rtliche
Mietspiegel existieren (vor allem in Grofistidten) richtet sich die Vergleichsmiete nach
dem Mietspiegel, anderenfalls mufl der Vermieter die Miete vergleichbarer Wehnun-
gen anfiihren.

2. Steigende Betriebs- und Fremdkapitalkosten und Modetnisicrungsaufwendungen kon-
nen - unabhingig vom Vergleichsmietenverfahren - voll auf den Mieter tiberwilzt wer-
den. Dadurch werden die Kostenrisiken des Vermicters weitgehend ausgeschaltet.

3. Bei neuen Mietverhilenissen kann die Miete fred vereinbart werden, Juristische Ober-
grenze bildet nur der Mietwuchertatbestand (mehr als 25% Gber der Vergleichsmiete),
sofern der Mieter den Mietwucher einklagt. Diese Bestimmung fishrt regelmifig zu er-
heblichen Mietsteigerungen bei Mieterwechseln und bewirkt mittelfristig den kontinu-
ietlichen Anstieg des Vergleichsmietenniveaus.

Die Gesetzesregelungen zeigen, daf die Behauptung vom Quasi-Mietenstopp unsinnig ist.

Vielmehr gilt:
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»Die Wohnraumschutzgesetzgebung bekimpft also uniiblich iiberhhte Mieten, indem sie die obere
Grenze der rtlich bekannten Miete zum Ublichen macht und begrenzt den Mietenanstieg, indem sie
ihn festschreibt.«?®

Neben der Mietenentwicklung zeigen auch empirische Untersuchungen zur Renditesitua-

tion im freifinanzierten Mietwohnungsbestand,

- dafl die pauschale These von der mangelhaften Renditesituation im freifinanzierten
Mietwohnungsbau falsch ist; die Ergebnisse belegen eher eine giinstige Ertragslage,
und die Mehrheit det befragten Hausbesitzer beurteilt dies auch so;

- dafB die meisten Hausbesitzer zwar in den ersten Jahren nach dem Bau (Anfangs-) Ver-
luste haben, diese werden jedoch durch die hohen Renditen der spiteren Jahre iiber-
kompcn51crt

- dafl nur eine Minderheit der Hausbesitzer die Vergleichsmieten als Bchmdcrung fiir
Mieterhdhungen empfindet.?

Diese Ergebnisse schlieflen nicht aus, dafi beim Mietwohnungsrzexbau in der 2. Hilfte der

70er Jahre vergleichsweise ungiinstigere Rentabilititsbedingungen bestehen. Utrsichlich

dafiir sind jedoch kaum die Mieterhshungsvorschriften, sondern vielmehr die Wohnungs-
marktbedingungen - verstirkt durch die staatlichen Férderpriorititen.

1. Die Kostenexplosion von Baukosten, Bodenpreisen und Finanzierungskosten fithrt
1980 in den Stidten zu Finanzierungsmieten von 20 DM (qm/Monat) und mehr. Da
untere und mittlere Einkommensgruppen als zahlungsfihige Mieter ausscheiden, blei-
‘ben die hohen Einkommensgruppen. Letztere haben Wohnungseigentum oder stehen
sich ~ angesichts der entsprechenden Subventionsvorteile - sehr viel besser, wenn sie
Wohneigentum erwerben, anstatt zu mieten.

2. Wohnungsmarktbedingungen und die spezifische Ausrichtung der staatlichen Woh-
nungspolitik bei der Eigentums- und Modernisierungsférderung bewirken, daff im Ei-
gentums- und Modernisierungssektor erheblich schneller hohe Renditen erzielt werden
kénnen als beim Mietwohnungsneubau.

Ungeachtet dieses Utsachen-Witkungszusammenhangs reagiert die sozialliberale Koalition

auch in diesem Fall mit der Ankiindigung einer Liberalisierung des Mietrechts.

In der Regierungserklirung vom November 1980 verkiindet der Bundeskanzler eine »Ver-

einfachung des Vergleichsmietenverfahrens« und die »Zulassung von Staffelmieten«, um

die »Investitionsbereitschaft privater Anleger ... zu verstitken<'. Danach sind vorgesehen:
~ die Zulassung von Staffelmieten fiir Neubauten (Stichtag 1.1.1981), d.h. die mietvet-
tragliche Vereinbarung von stufenweisen Mietsteigerungen im vorhinein;

- die Straffung des Mieterhohungsverfahrens durch teilweise Verkiitzung und teilweise
Streichung bisheriger Fristen, in denen ein Mieterh6hungsverlangen witksam witd;

- die Einfithrung obligatorischer, zeitnah fortgeschriebener Mietspiegel, um »das Mieter-
hshungsvetfahren zu vereinfachenc.

Von der *Straffung’ und “Vereinfachung’ des Mlctcrhohungsvcrfahrcns sind Neubau- und

Altbaumieter gleichermaflen betroffen; Mietsteigerungen sind danach anonymer, schneller

und reibungsfreier durchsetzbar. Die Staffelmietenregulierung dient dem Zweck, die am

Markt durchsetzbaren Neubaumieten schneller an die Finanzietrungsmieten hetanzufiithren

und die Phase der Anfangsverluste zu verkiirzen. Betroffen sind zunigchst nur Mieter-

schichten, die sich eine freifinanzierte Neubauwohnung leisten kénnen. Wird der Zweck
dieser Regelung erreicht, so ziehen die hohen Staffelmieten mzzzzelfristig das gesamte Ver-
gleichsmietenniveau nach und erreichen auf diesem Wege auch die Altbaumieter. Insge-
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samt ist mit einem beschleunigten Mietpreisauftrieb zu rechnen, der erffahrungsgemifl -
trotz Wohngeld - die unteren Einkommensgruppen am stirksten betrifft.

Als Ergebnis eines Jahrzehnts sozialliberaler Wohnungspolitik und als Ausblick fir die
80er Jahre lassen sich festhalten: Alle prigenden Elemente der Wohnungspolitik der CDU-
Ara haben sich eher verstirkt. Sie wurden erginzt durch zusitzliche Komponenten, die -
in Fortfiihrung der Determinanten einer matktmifligen Wohnungsversorgung - einkom-
mens- und sozialabhingige Versorgungsdefizite bzw. Wohnungsnot notwendig produzie-
ren und diese aktuell verschirfen. Ohne entsprechende Erfolge der politisch motivierten
Mieterbewegung und/oder der Lohnbewegung wird die stidtische Wohnungsnot in den
80er Jahren weiter zunehmen.

3. Schluffbemerkungen

Der vorliegende Beitrag sollte die Prinzipien und Entwicklungstendenzen ‘sozialstaatli-
cher’ Wohnungspolitik in der Bundestepublik kennzeichnen und im Sinne einer sozialpo-
litischen Bilanz hintetfragen, um damit Zusammenhinge zwischen Wohnungsmarktbe-
dingungen, staatlicher Wohnungspolitik und der neuen/alten Wohnungsnot aufzuzeigen.
Dabei hat sich zunichst gezeigt, dafl - trotz enormer Wohnungsbauleistungen und unbe-
streitbar erheblicher Verbesserungen der allgemeinen Wohnungsversorgung ~ die einkom-
mens- und statusabhingigen Ungleichheiten und Versorgungsdefizite erhalten blieben
und sich gegenwirtig verschirfen. Dieses ‘normale’ Ergebnis einer den kapitalistischen
Marktprozessen iibetlassenen Wohnungsversorgung wird durch die staatliche Wohnungs-
politik nicht korrigiert, sondern verstirkt.

Der scheinbare Widerspruch zwischen unzweifelhaft massiven Eingriffen und Subventions-
aufwendungen der staatlichen Wohnungspolitik in den Marktprozef} und ihren negativen
sozialpolitischen Verteilungswirkungen 16st sich dahingehend auf, daff bei allem Formwan-
del der Wohnungspolitik und unterschiedlichen politisch-ideologischen Begriindungen
durchschlagende 6konomische Rahmenbedingungen und Interessen stets im Vordergrund
gestanden haben.

Mit der frithzeitig erreichten Stabilisierung des gesellschaftlichen status quo haben wirt-
schaftspolitische Ziele und die Anpassung an kapitalmifig organisierte Interessen die staat-
liche Wohnungspolitik -~ regierungsunabhingig - zunehmend stitker bestimmue als sozial-
politische Absichtsetklirungen. Der Liberalisierungsprozefl der Wohnungspolitik im Sinne
einer ‘marktkonformen’ Anpassung ihrer Insttumente ohne Subventionsabbau ist Aus-
druck dessen und verweist auf eine klassenspezifische Verwendung der wohnungspoliti-
schen Subventionen. Insofern ist die systematische Zuordnung der Wohnungspolitik zur
Sozialpolitik eher fragwiirdig.

In sozialpolitischer Hinsicht (Versorgungs-, Verteilungswitkungen) ist die Wohnungspoli-
tik primir mittelstindische Differenzierungs- und Interessenpolitik; die zahlungskriftige-
ren Schichten werden bevorzugt, die unteren Einkommensschichten werden benachteiligt.
Im Rahmen der regierungsoffiziellen Diskussion spricht nichts dafiir, daff sich dies in ab-
sehbarer Zeit indern wird; im Gegenteil, es dominieren parteiiibergreifend die Trends
“mehr Matktwirtschaft” und ‘Abbau von Investitionshemmnissen’ iiber Mietpreissteige-
rungen, steuetliche Investitionsanzeize und verstirkte Wohneigentumsforderung (vgl.
auch die Haushaltsbeschliisse vom September 1981).
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Die Wohnungsnot konzentriert sich gegenwirtig auf die Ballungsriume und groflen Stid-

te. Sie betrifft primir Bevolkerungsgruppen, die auf preiswerte Mietwohnungen angewie-

sen sind und auf dem Wohnungsmarkt diskrimiert werden. Die daran ankniipfenden Mie-
terinteressen etheben vor allem den Anspruch auf ‘positive’ bzw. sozial ausgleichende Ver-
sorgungs-, Verteilungswirkungen der Wohnungspolitik. Im einzelnen werden gefordert:

1. die rigorose Sicherung des Bestands an preiswerten Mietwohnungen, die Durchsetzung
der Instandsetzungspflicht der Hauseigentiimer, die schrittweise Anhebung schlechter
Wohnstandards (Bedarfsmodernisierung), die Verhinderung der Zweckentfremdung
und Vernichtung von Wohnraum sowie der Umwandlung von Miet- in Eigentumswoh-
nungen;

2. die starke Steigerung des sozialen Mietwohnungsbaus, dort wo Wohnungen gebraucht
werden, mit dauerhaft niedrigen Mieten und eine sozialgerechte Vergabe offentlich ge-
forderter Wohnungen fiber dem Ausbau von Zweck-, Belegungs- und Mietpreisbin-
dungen;

3. die Finanzierung einer solchen Férderpolitik iber die Umschichtung bisheriger woh-
nungspolitischer Subventionen, die bislang die einkommensstirtkeren Schichten einsei-
tig bevorzugen, vor allem der Abbau von Steuervergiinstigungen und der Eigentums-
forderung sowie eine bedarfsorientierte Umstrukturierung der Férderinstrumente;

4. die Verstirkung des Mieterschutzes und der Bewohnerrechte, insbesondere Verhinde-
rung von Verdringungseffekten durch Modernisierungs- und Umwandlungspraxis, Si-
cherstellung von Instandsetzungen, Bedarfsmodernisierung aufgrund von Mieterent-
scheidungen, Entwicklung von Mieterselbstverwaltungsmodellen und eigentumsihnli-
chen Verfiigungsnormen im Wohnbereich (z.B. Dauerwohnrecht und Genossen-
schaftslésungen) und die Legalisierung von Instandbesetzungen bei der Zweckentfrem-
dung von Wohnraum;

5. da sich die Wohnungsnot auf die kleinriumlichen Teilmirtkte der Kommunen konzen-
triert und jeweils spezifische Ausprigungen hat, spricht vieles fiir eine Kommunalisie-
rung der Wohnungspelitik, d.h. fiir eine stirkere Verlagerung der wohnungspoliti-
schen Entscheidungskompetenzen und Fordermittel auf die kommunale Ebene, Ge-
geniiber den zuvor genannten Forderungen kann eine Kommunalisierung der Woh-
nungspolitik allerdings nur flankierenden Charakter haben. Wie die iberwiegende
wohnungspolitische Praxis der Kommunen zeigt, werden Eigenheimpolitik, ‘Nobel-
modernisierung’, Umwandlungspraxis und Zweckentfremdung schlieflich nicht da-
durch sozialer, daff sie von den Kommunen und kommunalen Wohoungsbaugesell-
schaften betrieben werden.

Die Verwirklichung derartiger Reformforderungen wire Bestandteil einer bewohnerorien-

tierten Wohnungspolitik und kénnte einen wichtigen Beitrag zur besseren Wohnversor-

gung breiter Mieterschichten leisten; dutchsetzbat, auch in Teilen, sind sie nur, wenn sie
von den Betroffenen erkimpft werden. Ein zentrales Problem wird damit jedoch noch
nicht gelsst: die ckonomische Abhingigkeit der Wohnungsversorgung von den Faktoren

Baukosten, Kapitalzins und Grundrente. Solange die Wohnungspreduktion und -bewirt-

schaftung den Verwertungsprozessen des Grundstitcksmarktes, des Baugewerbes, des Ka-

pitalmarkts und der Wohnungswirtschaft (gemeinniitzig oder privat) tiberlassen bleiben,
sind Riickschlige der Mieterbewegung und eine periodische Verschirfung der Wohnungs-
not eher wahrscheinlich,

Die iiber die Wohnungspelitik und den Wohnbereich hinaus gehende gesellschaftspoliti-
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sche Orientierung der gegenwittigen Wohnungskimpfe, die zunehmenden Anspriiche
auf ‘gebrauchswertorientierte’ Lebens- und Aneignungsformen verdienen daher besondere
Aufmerksamkeit.
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