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Geleitwort

Verglichen mit anderen realwirtschaftlichen Sektoren unterliegt der wohnungswirt-
schaftliche Sektor mit seiner extrem hohen gesamtwirtschaftlichen und gesamtgesell-
schaftlichen Bedeutung, seinen vielfiltigen Verflechtungen zu vor- und nachgelagerten
Mirkten, den im Uberfluss vorhandenen Marktunvollkommenheiten und den bedeut-
samen, kollektives Handeln erfordernden Externalititen einem iiberaus hohen und im
Zeitablauf zunehmenden Interventionsniveau. Nahezu iiberall in der entwickelten und
sich entwickelnden Welt werden Baulandbereitstellung sowie Produktion, Verteilung, Fi-
nanzierung und Nutzung von Wohnraum auf vielfiltige und komplexe Weise gesteuert,
reguliert und subventioniert. Allein die fiskalisch sichtbaren Aufwendungen liegen in
den entwickelten Volkswirtschaften in Grofenordnungen von 1% bis 4% des BIP. Aus
der hohen Eingriffsintensitit und der extremen Langlebigkeit der Wohnimmobilien, der
»Kraft der akkumulierten Bestinde", resultiert die hidufig in Analyse und Modellierung
unzureichend beriicksichtigte zentrale Eigenschaft wohnungswirtschaftlicher Mirkte,
primdr aus Netzwerken aus Institutionen und Interessenorganisationen zu bestehen,
die ein aufergewohnlich hohes Maf an Pfadabhingigkeit im Sinne stetiger Entwick-
lungstrends aufweisen. So erstaunt es nicht, dass eine Konvergenz im Normalfall nicht
zu erwarten ist und sich mit zunehmendem sozio6konomischen Entwicklungsstand
eher der Spielraum fiir divergierende Entwicklungen ausweitet. Das steht im Einklang
mit der empirischen Erfahrung, dass die zu beobachtenden Qualititen, Kosten und Ei-
gentumsstrukturen auf Wohnimmobilienmirkten hoch entwickelter Volkswirtschaften,
sogar in unmittelbar benachbarten und aus 6konomischer Sicht einen weitgehend ho-
mogenen, einheitlichen Wirtschaftsraum bildenden Regionen der Europdischen Union,
kaum vergleichbar sind und auch im Zuge sich intensivierender wirtschaftlicher Integra-
tion keine Anzeichen einer Konvergenz erkennbar sind, obwohl grundlegende 6konomi-
sche und soziookonomische Indikatoren wie der Urbanisierungsgrad, die Haushaltsgro-
e, das pro Einwohner erzeugte Sozialprodukt sowie das Nettohaushaltsrealeinkommen
sich weitgehend gleichen.

Die Autorin, Frau Dipl.-Kff. Dipl.-Volksw. Irene M. Hagemeier stellt sich deshalb an der
Schnittstelle zwischen dem noch jungen Wissenschaftsgebiet der Immobilienskonomie
und der Volkswirtschaftslehre die hoch komplexe Aufgabe, auf der Basis einer theoreti-
schen Darstellung der gesamtwirtschaftlichen Bedeutung des Boden- und Wohnungs-
marktes und der spezifischen konomischen und soziokonomischen Charakteristika
der Wohnimmobilien und des wohnungswirtschaftlichen Sektors, die Ansatzpunkte fiir
staatliche Interventionen liefern konnen, fiir vier typische Vertreter sehr unterschiedli-
cher wohnungs- und bodenpolitischer Cluster beispielhaft darzulegen, welches institu-
tionalisierte Zusammenspiel von Markt und Staat in der Bereitstellung von Wohnraum
im Verlauf des 20. Jahrhunderts welchem Entwicklungspfad folgte und welche 6konomi-
schen und soziookonomischen Ergebnisse hervorbrachte und wo seine Stirken und
Schwichen lagen. Anhand von Zeitintervallen, die historischen Zisuren politischer und/
oder wohnungswirtschaftlicher Art Rechnung tragen, werden die linderspezifischen
steuerlichen und nichtsteuerlichen staatlichen Instrumente der Wohnungs- und Boden-
marktsteuerung dezidiert vorgestellt und in ihrer Wirkung diskutiert. Wichtige endoge-
ne und exogen in das Land getragene Entwicklungen werden jeweils sehr ausfiihrlich



anhand von Kennzahlen und deren Verinderung dokumentiert, insbesondere durch In-
dikatoren der Wohnungsversorgung, des Wohnstandards und der Wohnkostenbelastung .
verschiedener Bevolkerungsschichten. Sofern Datenmaterial verfligbar ist, wird zusitz-
lich auf verteilungspolitische Konsequenzen des Einsatzes wohnungs- und bodenpoliti-
scher Instrumente, die Verteilung des Bestands und die Belastung verschiedener gesell-
schaftlicher Gruppen bei Erwerb von Eigentum zur Selbstnutzung eingegangen. Im
Resiimee werden die wichtigsten Charakteristika der linderspezifischen wohnungswirt-
schaftlichen Entwicklungspfade einschliefflich ihrer aktuellen Probleme zusammenge-
fasst und fiir zentrale Aufgabenfelder Vorziige und Grenzen der unterschiedlichen woh-
nungs- und bodenpolitischen Instrumentenwahl verglichen.

Die vorliegende Arbeit, die von der EUROPEAN BUSINESS SCHOOL als Dissertation
angenommen wurde, schafft eine umfassende Grundlage, um die wohnungs- und bo-
denpolitische Situation im eigenen Land in einen grofleren Zusammenhang einzuord-
nen und Erfahrungen anderer Lander zur Losung eigener Problemstellungen heran-
zuziehen, die von besonderem Interesse ist, wenn eine Intensivierung der regionalen
und/oder weltwirtschaftlichen Integration sich abzeichnet und neue Stufen der Koope-
ration oder der Abhingigkeit eigenstindiger Staaten bevorstehen. Ich wiinsche der Ar-
beit, dass sie zu einer weiteren Versachlichung und Demokratisierung in der wohnungs-
und bodenpolitischen Diskussion und Entscheidungsfindung beitrigt und Anstofe fiir
nachfolgende Forschungsvorhaben gibt.

Prof. Dr. Karl-Werner Schulte HonRICS

Lehrstuhl fiir Allgemeine Betriebswirtschaftslehre,
insbesondere Immobilienskonomie (Stiftungslehrstuhl)
EUROPEAN BUSINESS SCHOOL Schlof8 Reichartshausen
Oestrich-Winkel/Rheingau



Vorwort

In der vorliegenden Arbeit wird die Wohnungs- und Bodenpolitik Deutschlands, Spa-
niens, Schwedens und der U.S.A. als jeweils typische Vertreter spezifischer Cluster woh-
nungs- und bodenpolitischer Regimes im Verlauf des 20. Jahrhunderts aus 6kono-
mischer und soziobkonomischer Perspektive dargestellt und versucht, trotz der
Problematik der Nichtvergleichbarkeit von Daten, des unterschiedlichen Entwicklungs-
stands und der unterschiedlichen Schwerpunktsetzungen fachspezifischer wissenschaft-
licher Forschungen sowie der Nichtiibertragbarkeit spezifischer Konstellationen ein
Fazit aus der historischen institutionenokonomischen Analyse zu ziehen und Leistungs-
fihigkeit und Grenzen der unterschiedlichen Politikansitze in zentralen Aufgabenfel-
dern aufzuzeigen.

Die historische Betrachtung demonstriert sehr eindrucksvoll das aulergewohnlich hohe
Maf an Pfadabhingigkeit, das wohnungswirtschaftliche Mirkte aufgrund der hohen
Eingriffsintensitit und der extremen Langlebigkeit der Wohnimmobilien, der ,Kraft
der akkumulierten Bestinde“, aufweisen. Die verschiedenen Politikregimes fanden dau-
erhaft sehr unterschiedliche Antworten auf zentrale Problemstellungen mit sehr unter-
schiedlichen Wirkungen auf Allokation und Verteilung. Die vorgestellten nationalen
Wohnungspolitiken unterscheiden sich betrichtlich und weisen im Zeitablauf keine
Konvergenz auf. Eher scheint sich mit zunehmendem soziokonomischen Entwicklungs-
stand der Spielraum fiir divergierende Entwicklungen auszuweiten. Die Netzwerke aus
Institutionen und Interessenorganisationen des wohnungswirtschaftlichen Sektors er-
wiesen sich im Zeitablauf als ungewdhnlich stabil, sodass es gesamtwirtschaftlicher Um-
bruchs- oder Krisenphasen und/oder starker gesamtgesellschaftlicher Verinderungen
bedurfte, um die Richtung des Pfades zu dndern.

Wie die historische Betrachtung deutlich zeigt, ist Wohnungspolitik in erster Linie
Wachstumspolitik, in regionalpolitischer Betrachtung Standortpolitik, und dient in
zweiter Linie konjunktur- und beschiftigungspolitischen Zielsetzungen. Die strategi-
schen Mirkte, die es in geeigneter Weise zu regulieren und zu steuern gilt, sind die vor-
gelagerten Mirkte fiir urbanen Boden und fiir Kapital. Dabei spielen natiirlich auch,
aber nicht vorrangig, verteilungs- und sozialpolitische Uberlegungen eine Rolle, denn
eine nicht akzeptable Wohnungsversorgung eines grofleren Anteils der Bevolkerung
birgt nicht nur enormen politischen Sprengstoff, sondern ist auch mit erheblichen nega-
tiven externen Effekten fiir die gut versorgten Gruppen verbunden, setzt Anreize zur Re-
duktion der Bildungsanstrengungen und senkt betrichtlich die Rendite des an einem
solchen Standort investierten Kapitals. Glaubhafte Versuche einer Verbesserung hin-
gegen, wie es in besonders eindrucksvoller Weise die Wiederaufbauphase in der Bundes-
republik Deutschland, aber auch das Beispiel Schwedens demonstriert, erhohen die
wirtschaftliche Dynamik weit stirker, als es die zusitzlichen wohnungswirtschaftlichen
Aktivititen erforderlich machen. Die Wohnungspolitik steht jedoch vor dem Dilemma,
dass die extrem hohe Verteilungsrelevanz wohnungspolitischer Interventionen unauflos-
bare Zielkonflikte zwischen den Wohlfahrts-, Kosten- und Machtaspekten des woh-
nungs- und bodenpolitischen Instrumenteneinsatzes hervor ruft, sodass sich im Zuge
gesamtwirtschaftlichen Wachstums zwar die Zahlungsfihigkeit der Haushalte und damit



die Wohnqualitidt erhoht, aber sich nicht notwendigerweise die Eigentumsform ver-
andert, wenn es nicht zu einer Verinderung der tradierten Institutionen kommt. Auch
gesamtgesellschaftlich und gesamtwirtschaftlich ineffiziente Institutionen kénnen iiber
viele Dekaden beibehalten werden.

Der Abschluss dieser Arbeit, die im Mai 2002 als Dissertation an der EUROPEAN BUSI-
NESS SCHOOL eingereicht und angenommen wurde, wire ohne die umfangreiche Un-
terstiitzung, die mir von mehreren Stellen gewihrt wurde, nicht moglich gewesen.

An dieser Stelle gilt zuerst meinem Doktorvater, Herrn Professor Dr. Karl-Werner Schulte,
mein besonderer Dank. Seine Bereitschaft zur Unterstiitzung meines externen For-
schungsvorhabens sowie seine wissenschaftliche Begriindung des Fachgebiets Immobi-
lienokonomie haben diese Arbeit erst ermoglicht. Mein Dank gilt ferner Herrn Professor
Dr. Rolf Caspers fiir die bereitwillige Ubernahme und ziigige Abfassung des Koreferats.

Ein weiterer Dank gilt meine Freunden und Bekannten im Umfeld der Immobilienaka-
demie sowie des Stiftungslehrstuhls.

Nicht zuletzt danke ich meiner Familie fiir ihre Riicksichtnahme und moralische Unter-
stiitzung.

Erstein, im November 2002 Irene M. Hagemeier
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1.  Einleitung

1.1  Hinfithrung zum Thema

Wenige Dinge beeinflussen die Lebensqualitit des Grofiteils der Bevolkerung so stark
wie das Wohnen. Weil den individuellen Wohnverhiltnissen als Ausdruck des elementa-
ren Bediirfnisses nach Lebensraum und Obdach und dem damit verbundenen Zugang
zu Ressourcen eine so auflerordentlich hohe Bedeutung fiir jeden Einzelnen zukommt,
tangiert die Wohnungsversorgung notwendigerweise Fragen der Menschenwiirde, der
Selbstverwirklichung, der Gesundheitsvorsorge, der Arbeitsproduktivitit, der Bildungs-
anstrengungen und der nachhaltigen gesamtgesellschaftlichen Entwicklung. Zugleich
stellt die Wohnimmobilie den wertvollsten Vermogensgegenstand des Haushalts dar, sie
bindet extrem viel Kapital, beansprucht einen hohen und steigenden Anteil des Haus-
haltseinkommens und ist zugleich eine bedeutende Quelle der Einkommenserzielung
und der Aufteilung von Marktlagengewinnen zwischen den gesellschaftlichen Gruppie-
rungen. Der wohnungswirtschaftliche Sektor besitzt eine herausragende Bedeutung fiir
die gesamtwirtschaftliche Kapitalbildung, die dynamische und statische Allokationseffi-
zienz, das wirtschaftliche Wachstum, die makroskonomische Stabilitit, die regionale
Ausgewogenheit sowie die Arbeitsproduktivitit einer Volkswirtschaft. Wohnungswirt-
schaftliche Investitionen sind ein probates Instrument der regionalen und kommunalen
Entwicklungspolitik und der interregionalen Angleichung der Lebensverhiltnisse.

Da Immobilien nicht nur den Lebens- sondern zusitzlich auch den Arbeitsraum mo-
derner Gesellschaften darstellen, befinden sie sich als essentielle Bestandteile des wirt-
schaftlichen und gesellschaftlichen Alltags im Zentrum sozialer und politischer Kalkiile.
Als Produktionsfaktor und Kapitalanlage kommt ihnen grofite Bedeutung zu.' Dies spie-
gelt sich wider in der Tatsache, dass Immobilien sowohl bei privaten Haushalten, als
auch bei Unternehmen den grofiten Anteil am Gesamtvermogen darstellen.” Auf der Ka-
pitalanlageseite bilden sie, weit vor Anleihen und Aktien, die bedeutendste Form der
Vermdogensanlage in der Europiischen Union.” Erste Anzeichen einer zu erwartenden
Globalisierung der Immobilienwirtschaft manifestieren sich bereits im Zusammen-
schluss grofler Maklerunternehmen zu globalen Allianzen und grenziiberschreitenden
Immobilieninvestitionen gréfleren Ausmafes.*

Der Immobilienmarkt unterscheidet sich jedoch in erheblichem Mafle von dem Ideal-
bild eines vollkommenen Marktes im Sinne neoklassischer Spotmirkte.” Die Besonder-
heiten des Wirtschaftsgutes Immobilie, — seine Standortgebundenheit, seine Komplexi-
tit, seine langen Entwicklungs- und Lebenszyklen, die hohen Investitionsvolumina, die
hohen Transaktionskosten sowie seine beschrinkte Teilbarkeit und Substituierbarkeit —,
begriinden die 6konomischen Besonderheiten des Immobilienmarktes, — die Aufglie-
derung in rdumliche und sachliche Teilmirkte, die unzureichende Markttransparenz,
die Abhingigkeit von anderen Mirkten, die geringe Anpassungselastizitit an Marktver-

1 Vgl. Schulte (2001), S. 2.

2 Vgl. Schulte/Hupach (2000), S. 5.
3 Vgl. Schulte/Schafers (2002), S. 31.
4 Vgl. Knobloch (2002), S. 51.

5 Vgl. Schulte (2000), S. 36.
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inderungen sowie die Zyklizitit.* Marktunvollkommenheiten sind im Uberfluss vorhan-
den und bedeutsame Externalititen erfordern kollektives Handeln. Der Unikatscharakter
von Immobilien und ihre Immobilitit sorgen fiir einen hohen Grad an Spezifitit, die zu
einem wesentlichen Teil fiir die hohen Transaktionskosten, bedingt durch hohe Informa-
tions- und Kontraktkosten, verantwortlich ist, aufgrund derer zwangsldufig Informa-
tionsasymmetrien entstehen, die Moglichkeiten opportunistischen Verhaltens eréffnen.’
Der komplementire Einsatzfaktor Bauland besitzt durch seinen Lageparameter bis zu ei-
nem gewissen Grade monopolistische Ziige. Funktionsfihigkeit und Ausgestaltung des
Immobilienmarktes sind stark von der Kapitalmarktarchitektur eines Landes abhingig,
denn die Investition in Immobilien stellt regelmifig eine mittelfristige, meistens jedoch
langfristige Festlegung finanzieller Mittel dar. Wiihrend jedoch bei Wertpapieranlagen
durch Investitions- und Desinvestitionsentscheidungen auch aktive Portfoliooptimie-
rungen getitigt werden, spielen diese Uberlegungen, mit denen eine Verkiirzung der Ka-
pitalbindungsdauer einher geht, bei Immobilieninvestitionen aufgrund der geringeren
Fungibilitit, geringerer Markttransparenz und héherer Transaktionskosten derzeit noch
eine untergeordnete Rolle und eriibrigen sich fiir den durchschnittlichen Erwerber selbst-
genutzten Wohneigentums.®

Die Immobilienwirtschaft beriihrt somit, wie auch andere Erfahrungsobjekte der
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, die verschiedensten Gebiete der Lebenswirklich-
keit, wobei man davon ausgehen kann, dass immobilienbezogene Fragen in weitaus mehr
Dimensionen hinein reichen als die meisten anderen Erfahrungsobjekte. Diese Vieldi-
mensionalitit erfordert eine enge Verzahnung der Immobilienwirtschaft mit verwandten
Forschungsgebieten zur Schaffung eines ganzheitlichen und iibergreifenden Bezugsrah-
mens fiir immobilienwirtschaftliche Themenstellungen.’ Die noch junge Wissenschafts-
disziplin der Immobilienokonomie versteht sich als erstes interdisziplinires Querschnitt-
fach, das neben der Betriebswirtschaftslehre als methodologisches Fundament auf die
immobilienrelevanten Erkenntnisse der Volkswirtschaftslehre, der Rechtswissenschaften,
der Soziologie, der Raumplanung sowie des Architektur- und Bauingenieurswesens zu-
riickgreift und diese zu einer innovativen Forschungsdisziplin integriert.'” Die Immobi-
lienokonomie umfasst ,die Breite und Interdisziplinaritit der Kenntnisse, die bei der Be-
schiftigung mit Immobilien zunehmend notwendig sind.“"

In interdisziplinaren Themenstellungen, wie sie die noch junge, ganzheitliche Wissen-
schaftsdisziplin Immobilienokonomie in groler Zahl aufwirft, ist die wissenschaftliche
Durchdringung meist schwieriger und deshalb der Erkenntnisstand geringer.'? So sind
viele Fragestellungen an der Schnittstelle zwischen Volkswirtschaftslehre und Immobi-
lienokonomie nur unzureichend erforscht, wie der wechselseitige Zusammenhang von
gesamtwirtschaftlichen Konjunkturzyklen und Immobilien-Zyklen und die Auswirkun-
gen bestimmter wirtschaftspolitischer Steuerungsinstrumente auf die Immobilienwirt-
schaft,"” oder stellen sich unter verinderten Rahmenbedingungen und verbesserten Ana-

Vgl. Schulte (2000), S. 37.
Vgl. Knobloch (2002), S. 58.
Vgl. Schulte/Vogler (1998), S. 26.
Vgl. Schulte (2000), S. 36; Schulte/Schifers (2000), S. 100.
10 Vgl. Schulte (1992), S. 231-235; Schulte/Schifers (2000), S. 109.
11 Schulte (1992), S. 235.
12 Vgl. Schulte (2000), S. 36.
13 Vgl. Schulte (2000), S. 39.
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lysemethoden erneut, wie der Zusammenhang zwischen volkswirtschaftlichem Wachs-
tum und der Bedeutung der Immobilienwirtschaft, die konjunkturellen und gesamtwirt-
schaftlichen Konsequenzen von wirtschaftspolitischen Instrumenten, die sich auf die Im-
mobilienwirtschaft richten, die Konsequenzen von staatlichen Eingriffen in die
Einkommensverteilung fiir die Immobilienwirtschaft sowie die gesamtwirtschaftlichen
Auswirkungen der Internationalisierung und Globalisierung der Immobilienwirtschaft."

1.2 Problemstellung und theoretischer Bezugsrahmen

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, einen Beitrag zur SchlieRung der Liicke in der wis-
senschaftlichen Bearbeitung von Fragestellungen an der Schnittstelle zwischen dem noch
jungen Forschungsgebiet der Immobilienoskonomie zu volkswirtschaftlichen Aufgaben-
feldern zu leisten und zugleich Ansatzpunkte fiir weiterfithrende Forschungsaktivititen
aufzuzeigen.

Immer wieder erstaunt es, dass die zu beobachtenden Qualititen, Kosten und Eigen-
tumsstrukturen auf Wohnimmobilienmirkten verschiedener hoch entwickelter Volks-
wirtschaften, sogar in unmittelbar benachbarten und aus 6konomischer Sicht einen
weitgehend homogenen, einheitlichen Wirtschaftsraum bildenden Regionen der Euro-
pdischen Union, kaum vergleichbar sind und zudem auch im Zuge sich intensivierender
wirtschaftlicher Integration keine Anzeichen einer Konvergenz erkennbar sind, obwohl
grundlegende 6konomische und soziodkonomische Indikatoren wie der Urbanisie-
rungsgrad, die Haushaltsgrofle, das pro Einwohner erzeugte Sozialprodukt sowie das
Nettohaushaltsrealeinkommen sich weitgehend gleichen. Da die Wohnimmobilienmark-
te der meisten entwickelten Volkswirtschaften neben den allgemeinen Besonderheiten
des Immobilienmarktes mit seinen hohen Transaktionskosten zusitzlich ein sehr hohes
und im Regelfall steigendes Ausmaf an Eingriffsintensitit aufweisen'” und die Verinde-
rungsrate wohnungswirtschaftlicher Investitionen zwischen 1851 und 1990 fast iiberall
in der entwickelten Welt in den meisten Jahren positiv war und somit deren Ausmafl
im Zeitablauf gestiegen ist,'® stellt sich die interessante und weitreichende Frage nach
den Unterschieden in den Rahmenbedingungen wohnungswirtschaftlicher Transaktio-
nen und deren einzel- und gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen, insbesondere nach
den unterschiedlichen institutionellen Arrangements, die vom Staat oder von politi-
schen Interessengruppen gesetzt werden. Haufig unterschitzen ékonomische Analysen
der Wohnungspolitik und des wohnungspolitischen Instrumenteneinsatzes die Bedeu-
tung der Institutionen und der Auswahl der Akteure, denen Subventionen gewihrt
oder die Verantwortung fiir die Planung, die Bereitstellung von Subventionen oder die
Verwaltung von Bestinden iibertragen werden."”

Als wissenschaftstheoretischer Bezugsrahmen wurde deshalb die neue Institutionen-
6konomik (institutional economics) gewihlt, deren bekanntester Vertreter Douglass C.
North ist. Die neoklassische Wachstumstheorie, gemif der sich die Spar- und Investi-
tionsquote und die Partizipationsquote des Arbeitskriftepotentials als Determinanten

14 Vgl. Hennings (2000), S. 53.
15 Vgl. Park (1991), S. 30.

16 Vgl. Ball/Wood (1999), S. 189.
17 Vgl. Pfeiffer (1993). S. 287.
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des Wachstumsprozesses erweisen,'® sowie die meisten Modelle der empirisch relativ gut
abgesicherten neuen Wachstumstheorie, die das verfiigbare Wissen und das Humanka-
pital in das Zentrum des Wachstumsprozesses stellen, insbesondere das Uzawa-Lucas-
Modell” und das Romer-Modell,” besitzen zwar durch die Interdependenz zwischen
wohnungswirtschaftlichen Investitionen und Kapitalakkumulation sowie der grolen Be-
deutung einer zufrieden stellenden Wohnungsversorgung fiir die Produktivitit und Bil-
dungsbereitschaft der Bevolkerung eine hohe Relevanz fiir das Verstindnis des Zusam-
menhangs zwischen volkswirtschaftlichem Wachstum und der Entwicklung des
wohnungswirtschaftlichen Sektors, vernachlissigen aber die Bedeutung von Institutio-
nen, da im Regelfall von vollkommener Information und vom Fehlen von Transaktions-
kosten ausgegangen wird. Die Betrachtung der in der Vergangenheit gewihlten Institu-
tionen hingegen zeigt nicht nur entscheidende Ursachen fiir die ausbleibende
Konvergenz der Entwicklungspfade und die kaum vergleichbaren Qualititen, Kosten
und Eigentumsstrukturen auf, sondern vergroflert zugleich unser Verstindnis fiir die
Langzeiteffekte, Neben- und Wechselwirkungen wohnungspolitischer Instrumente und
unterstiitzt die Konzipierung von Politikreformen mit den gewiinschten Resultaten un-
ter Minimierung unerwiinschter Nebenwirkungen. Die institutionenékonomische Ana-
lyse 6ffnet so den Blick auf wesentliche Determinanten von Wachstums- und Entwick-
lungsprozessen, die in der formalen volkswirtschaftlichen Theorie leicht iibersehen
werden und im wohnungswirtschaftlichen Sektor von besonders hoher Bedeutung sind.

North definiert Institutionen als Rahmenbedingungen, ,the rules of the game.“*' Da
sie die Handlungsmoglichkeiten der Wirtschaftssubjekte determinieren, schaffen sie
Spielraume fiir 6konomisches Handeln und legen so den Pfad des 6konomischen Wan-
dels und damit auch des wirtschaftlichen Wachstums fest. ,, The institutional framework
provides the incentives that dictate the kinds of skills and knowledge perceived to have the
maximum pay-off. The economies of scope, complementarities, and network externalities of
an institutional matrix make institutional change overwhelmingly incremental and path
dependent. The organizations that come into existence will reflect the pay-off structure of
the incentives. The direction of their investment in skills and knowledge equally reflects the
underlying incentive structure.“** Die Handlungsmoglichkeiten der Gegenwart werden
durch Entscheidungen in der Vergangenheit beschrinkt, denn die bestehende institutio-
nelle Struktur determiniert den realisierten Pfad des Wachstums- und Entwicklungs-
prozesses und gleichzeitig kann die Verdnderung der institutionellen Struktur in weiten
Teilen selbst wieder als pfadabhiingiger Prozess interpretiert werden. Historische Bedin-
gungen bestimmen so aktuelle Entscheidungen und iiber diese die zukiinftigen Entwick-
lungsrichtungen. ,,History matters. It matters not just because we can learn from the past,
but because the present and the future are connected to the past by the continuity of a socie-
ty’s institutions. Today’s and tomorrow’s choices are shaped by the past.‘®

Die Priferenz fiir das bestehende institutionelle Netzwerk nimmt mit steigenden Um-
stellungskosten zu und ist um so groBer, je unsicherer die Erwartungen sind, je linger die
Pay-off-Periode des Netzwerkwechsels fiir den kurzfristig mit Verlusten belasteten indivi-

18 Vgl. Frenkel/Hemmer (1999), S. 27-57.
19 Vgl. Frenkel/Hemmer (1999), S. 206-219.
20 Vgl. Frenkel/Hemmer (1999), S. 239-264.
21 North (1993), S. 12.

22 North (1993),S. 17 £.

23 North (1990), S. vii.
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duellen Akteur, je kiirzer der Planungshorizont der Entscheidungstriger und je geringer
die politische Stirke sowie das langfristige Durchhaltevermogen einer Regierung ist. Da
jeder Netzwerkwechsel Gewinner und Verlierer hat, sich die Verlierer aber meist friither
und engagierter zu Wort melden als die Gewinner, ist der Reformverhinderungsdruck
oftmals grof. Gesellschaftlicher Nettonutzen geht mit privaten Nettokosten der Verinde-
rung einher, sodass diese unterbleibt.” Da jedoch im Zeitablauf die Anforderungen an
und der Nutzen von Institutionen sich dndern, hingt der Verlauf des wirtschaftlichen
Wachstums- und Entwicklungsprozesses einer Volkswirtschaft entscheidend davon ab,
wie sie ihre institutionelle Struktur, vor allem die institutionellen Arrangements, die
vom Staat oder von politischen Interessengruppen gesetzt werden, an die Erfordernisse
des Wachstumsprozesses anpasst. Linderspezifische Entwicklungen kénnen deutlich
voneinander abweichen, und konvergierende Prozesse sind nicht der Regelfall.”* Wo ge-
eignete Institutionen, wachstumstheoretisch auch als ,institutionelles Kapital“ bezeich-
net, fehlen, wird die unzureichende institutionelle Entwicklung zum wachstumspoliti-
schen Engpass, und es kann leicht zu einer Wachstumsblockade kommen.*

1.3 Gang der Untersuchung und Methodik der Vorgehensweise

Die vorliegende Arbeit ist in sieben Kapitel gegliedert.

Das sich an die Einleitung anschlieBende zweite Kapitel bildet den (Bezugs-) Rahmen
fir die weiteren Ausfithrungen. Zunichst wird eine Definition des Begriffes Wohn-
immobilie vorgenommen. Im Anschluss werden die speziellen 6konomischen und so-
ziookonomischen Eigenschaften der Wohnimmobilien und des wohnungswirtschaftli-
chen Sektors aus einzel- und gesamtwirtschaftlicher Perspektive herausgearbeitet, die
aus politokonomischen, allokativen, regionalskonomischen, verteilungs-, wachstums-,
konjunktur-, beschiftigungs- und/oder aufenwirtschaftspolitischen Motiven Ansatz-
punkte fiir staatliche Interventionen liefern konnen. Es folgt ein kurzer Uberblick iiber
die unterschiedlichen Zielsetzungen der Wohnungspolitik sowie Formen und Reichweite
des wohnungs- und bodenpolitischen Instrumentariums entwickelter Volkswirtschaften.
Dabei wird insbesondere auch auf die aulergewshnliche Pfadabhingigkeit wohnungs-
wirtschaftlicher Interventionen eingegangen. Den Abschluss des zweiten Kapitels bildet
die Begriindung der Auswahl der Linder, die als typische Vertreter eines spezifischen
wohnungs- und bodenpolitischen Ansatzes in die weitere Untersuchung einbezogen
werden.

Das dritte, vierte, fiinfte und sechste Kapitel bilden den Schwerpunkt der Arbeit. Je-
des von ihnen widmet sich der Darstellung der Wohnungs- und Bodenpolitik eines der
ausgewihlten Lander in 6konomischer und soziookonomischer Perspektive. Vergleiche
zwischen verschiedenen Nationen, ,,cross-national comparative studies®, sind ein geeig-
netes Mittel, um die Situation im eigenen Land in einen groferen Zusammenhang ein-
zuordnen und Erfahrungen anderer Linder zur Losung eigener Problemstellungen he-
ranzuziehen. Mit ihnen lalt sich verfolgen, wie sich der unterschiedliche Aufbau des
Wohnimmobilienvermogensbestands im Wechselspiel zwischen Markt, Staat und den

24 Vgl. Frenkel/Hemmer (1999), S. 317.
25 Vgl. Frenkel/Hemmer (1999), S. 320.
26 Vgl. Frenkel/Hemmer (1999), S. 313.
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nichtmarktlichen Okonomien in den einzelnen Lindern entwickelt hat. Von besonde-
rem Interesse sind ihre Ergebnisse, wenn eine Intensivierung der regionalen und/oder
weltwirtschaftlichen Integration sich abzeichnet und neue Stufen der Kooperation oder
der Abhingigkeit eigenstindiger Staaten bevorstehen.

Landervergleichende Studien beinhalten jedoch die Schwierigkeiten der Nichtver-
gleich-barkeit von Daten, des unterschiedlichen Entwicklungsstands und der unter-
schiedlichen Schwerpunktsetzungen fachspezifischer wissenschaftlicher Forschungen
sowie der Nichtiibertragbarkeit spezifischer Konstellationen. Angesichts dieser Proble-
matik, der Besonderheiten und der Komplexitit des Wohnimmobilienmarktes und der
auergewohnlichen Pfadabhingigkeit wohnungswirtschaftlicher Interventionen er-
scheint ein vorrangig deskriptives Vorgehen, das den vorhandenen theoretischen Er-
kenntnisstand gebiihrend einbezieht, sinnvoll und angemessen.

Die Unterteilung der jeweiligen Landerkapitel folgt nach Moglichkeit wichtigen his-
torischen Epochenzisuren politischer und/oder wohnungswirtschaftlicher Art. Weil sich
in vielen Landern die bedeutendsten Weichenstellungen und institutionellen Entwick-
lungen im ersten Viertel oder im ersten Drittel des zwanzigsten Jahrhunderts ereigneten
und in den Folgedekaden nur noch verfeinert und ausgeweitet wurden, erstreckt sich der
betrachtete Zeitraum vom Beginn bis zum Ende des 20. Jahrhunderts. Fiir jede Epoche
werden, in Abhingigkeit von Relevanz und vorhandenem Datenmaterial, ausgehend von
den gesamtwirtschaftlichen und gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen und den
besonderen wohnungspolitischen Ereignissen und Problemstellungen, die Bodenpolitik,
die steuerlichen Instrumente, die Wohnungsbaufinanzierung, die Wohneigentumsfor-
derung, die mietrechtlichen Regulierungen, die Wohnungssozialpolitik und die Subjekt-
forderung dargestellt. Den Abschluss jedes Unterkapitels bildet, im Sinne des Wohl-
fahrtskriteriums ,capabilities to function des Wirtschaftsnobelpreistrigers Amartya
Sen, das, im Gegensatz zum Nutzenmaximierungsparadigma der Neoklassik, gesamt-
wirtschaftliche Wohlfahrt anhand der Realisierung der grundlegenden Méglichkeiten,
die die Gesellschaft ihren Biirgern bereit zu stellen hat, bewertet,”” eine Beurteilung des
wohnungspolitischen Erfolgs durch geeignete Indikatoren der Wohnungsversorgung,
des Wohnstandards und der Wohnkostenbelastung verschiedener Bevélkerungsschich-
ten. Sofern Datenmaterial verfiigbar ist, wird zusitzlich auf verteilungspolitische Kon-
sequenzen des Einsatzes wohnungs- und bodenpolitischer Instrumente, die Verteilung
des Bestands und die Belastung verschiedener gesellschaftlicher Gruppen bei Erwerb
von Eigentum zur Selbstnutzung eingegangen.

Das abschliefende siebente Kapitel fasst in einem ersten Schritt separat fiir jedes Land
die wichtigsten Charakteristika des linderspezifischen wohnungswirtschaftlichen Ent-
wicklungspfads zusammen und gibt einen Uberblick iiber aktuelle Probleme. In einem
zweiten Schritt werden die Politikansitze der betrachteten Lander verglichen. Zunichst
erfolgt eine Gegeniiberstellung der Entwicklungspfade anhand des Indikators der Ent-
wicklung der Wohneigentumsquote. Danach werden in zentralen Aufgabenfeldern Vor-
ziige und Grenzen der unterschiedlichen wohnungs- und bodenpolitischen Instrumen-
tenwahl aufgezeigt. Das Kapitel schlieft mit einem Hinweis auf das auch in einer sich
zunehmend globalisierenden Welt weiterhin hohe Maf an wirtschaftspolitischer Auto-
nomie gerade auf dem Gebiet der Wohnungs- und Bodenpolitik, das es sinnvoll gestal-
terisch zu nutzen gilt.

27 Sen (1999), S, 355 ff.



2.  Der wohnungswirtschaftliche Sektor aus einzel- und
gesamtwirtschaftlicher Sicht

Das folgende Kapitel widmet sich der Darstellung der speziellen 6konomischen und sozio-
6konomischen Charakteristika der Wohnimmobilien und des wohnungswirtschaftlichen
Sektors aus einzel- und gesamtwirtschaftlicher Perspektive, die aus politokonomischen,
allokativen, regionalokonomischen, verteilungs-, wachstums-, konjunktur-, beschifti-
gungs- und/oder auflenwirtschaftspolitischen Motiven Ansatzpunkte fiir staatliche Inter-
ventionen liefern konnen, gibt einen Uberblick iiber die unterschiedlichen Zielsetzungen
der Wohnungspolitik sowie Formen und Reichweite des wohnungs- und bodenpoliti-
schen Instrumentariums entwickelter Volkswirtschaften und begriindet die Auswahl der
Linder, die als typische Vertreter eines spezifischen, ein auflergewshnlich hohes Maf an
Pfadabhingigkeit aufweisenden wohnungs- und bodenpolitischen Ansatzes in die weitere
Untersuchung einbezogen werden.

2.1 Gutsspezifische Eigenschaften und gesamtwirtschaftliche Bedeutung
2.1.1 Die Wohnungsnutzung - ein elementares, unteilbares privates Konsumgut

Nach den Klassifizierungen der WHO wird die Wohnimmobilie wie folgt definiert:
»Housing is the residential environment, neighbourhood, microdistrict or the physical
structure that mankind uses for shelter and the environs of that structure including all
necessary services, facilities, equipment and devices needed for the physical health and
social well-being of the family and the individual.*

Demnach weisen Wohnimmobilien sowohl typische Eigenschaften privater wie auch 6f-

fentlicher Giiter auf.”” Wohnraum wird von jedem Menschen benétigt und ist nicht sub-

stituierbar.*® Wohnméglichkeiten sind weder raumlich noch zeitlich transformierbar und
nur sehr begrenzt teilbar.” Ein Haushalt kann seinen Wohnkonsum im Regelfall nur
durch Umzug an verinderte Bedingungen anpassen. Selten kann die Nachfrage nach

Wohnraum kurzfristig dem Bedarf angepasst werden.” Engpisse werden im Wesentli-

chen durch spiteren Auszug junger Haushalte aus ihren Familien, durch Uberbelegung,

durch eine steigende Zahl von Untermietverhiltnissen und erzwungenen Wohngemein-
schaften, durch verstirktes Fernpendeln sowie durch dauerhafte Nutzung provisorischer

Wohngelegenheiten iiberbriickt.”

Als Ratchet-Effekt bezeichnet man die empirisch zu beobachtende Tatsache, dass vom

Haushalt fiir dauerhaft angesehene Einkommensinderungen aus 6konomischen und so-

zialen Griinden erst mit Verzogerung und geradezu schleichend zu einem verinderten

28 World Health Organization (1961).
29 Vgl. Park (1991), S. 29.
30 Vgl. Heuer (1985), S. 49; Dickens et al. (1985), S. 11: Hirsman/Quigley (1990), S. 2; Schulz (1993),
S. 25.
31 Vgl. Nachtkampt (1984), S. 235.
32 Vgl. Nolte (2000), S. 62 f.
33 Vgl. Pfeiffer (1993b), S. 17.
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Niveau dauerhafter Ausgaben fiihren,” da die Haushalte, ausgehend von ihrem An-
fangsvermogen und in Erwartung ihrer kiinftigen Einkommen, bestrebt sind, den Anteil
der Wohnausgaben am Einkommen in gewissen Bandbreiten einzuschrinken und des-
halb den zeitlichen Verlauf des sonstigen Konsums entsprechend der individuellen Zeit-
priferenz den geplanten Fixkosten des Wohnens anzupassen.” Somit iibertragt sich in
Abschwungphasen der Verlauf der konjunkturellen Einkommensriickginge nicht auf
die Wohnausgaben, sodass in rezessiven Phasen mit schwach steigenden oder sinkenden
verfiigbaren Einkommen der Anteil der Wohnausgaben am verfiigbaren Einkommen
stark zunimmt.*

Wie charakteristisch fiir private Giiter, besteht bei einer Wohnimmobilie Rivalitit im
Konsum und Ausschliebarkeit.”” Als typisches privates Gut ist sie ein Vermdgensgegen-
stand und als solcher beleihbar.*® Als Privatgut unterscheidet sie sich grundlegend von
den charakteristischen, traditionellen Aufgabenbereichen des Wohlfahrtsstaats wie Ge-
sundheits- und Bildungswesen und Schutz vor Einkommenslosigkeit, die, in scharfem
Gegensatz zum Wohnungswesen, bis in die jiingste Zeit kaum Ansatzpunkte fiir gewinn-
trichtige privatwirtschaftliche Aktivititen boten und deren offentliche Bereitstellung
deshalb nicht auf signifikanten Widerstand des privaten Sektors stief}, wihrend jeder Ver-
such einer auch nur partiellen Dekommodifizierung der Wohnungsversorgung zwangs-
laufig zahlreiche etablierte marktwirtschaftliche Besitzstinde in Frage stellen musste.”

Der Produktivititsfortschritt im Wohnungsbau liegt in den meisten industrialisierten
Lindern unterhalb des gesamtwirtschaftlichen Durchschnitts, sodass die Baupreise
schneller steigen als der Lebenshaltungskostenindex.Wiahrend die realen Kosten des
Wohnens im 19. und frithen 20. Jahrhundert nahezu konstant blieben, kann seitdem
mit gewissen Einschrinkungen als internationalisierter Stylized Fact gelten, dass Bau-
preise und Grundstiickspreise schneller steigen als der Lebenshaltungskostenindex und
ihr Anstieg in etwa in Einklang steht mit der Entwicklung der realen Kaufkraft, sodass
spiter eintretende Haushaltskohorten vielfach von einem hoheren lebenslangen Wohn-
kostenniveau ausgehen miissen als frither eintretende.” Da die Einkommenselastizitit
des Wohnens positiv, aber kleiner als Eins ist, sodass der Anteil der permanenten Wohn-
kosten am Haushaltsbudget mit steigendem Einkommen abnimmt,* und Wohnraum
das einzige dauerhafte Haushaltskonsumgut darstellt, dessen Trend in den entwickelten
Volkswirtschaften seit den friihen siebziger Jahren nahezu flach verlief und dessen Real-
preis nicht lingerfristig betrichtlich sank,* sind wihrend der letzten Jahrzehnte in den
meisten entwickelten Lindern die Wohnkostenanteile des Einkommens kontinuierlich
gestiegen. Wihrend die Triebkraft der steigenden Wohnungspreise, Mieten und Be-
triebskosten von den wachsenden Qualititsanspriichen einer breiten und relativ gut ver-

34 Vgl. Jenkis (1989), S. 604; Jenkis (1996), S. 377 ff.

35 Vgl. Deutsch (1999), S. 206.

36 Vgl. Becker (1998), S. 94, 102.

37 Vgl. Park (1991), S. 30.

38 Vgl. Harloe (1995), S. 537.

39 Vgl. Harloe (1995), S. 3.

40 Vgl. Hirsman/Quigley (1990), S. 5 f.; McCrone/Stephens (1995), S. 2.
41 Vgl. Ball/Wood (1999), S. 202; Deutsch (1999), S. 142, 206.
42 Vgl. Deutsch (1999), S. 210.

43 Vgl. Ball/Wood (1999), S. 196, 202, 205 f.

44 Vgl. Deutsch (1999), S. 211.
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dienenden Mittelschicht ausgeht, zeigt sich die soziale Problematik bei den niedrigen
Einkommen, die gemidfl dem Schwabe’schen Gesetz mit tendenziell steigenden Wohn-
kostenbelastungen des Haushaltseinkommens konfrontiert sind.*

2.1.2 Statische und dynamische Ineffizienz durch Bestandsmarktdominanz

Der Wohnungsmarkt ist insofern ein besonderer Markt, als dass er aus einem riesigen
Bestandsmarkt und einem sehr kleinen Verinderungsmarkt besteht.* Die Wohnimmo-
bilie stellt eines der langlebigsten Wirtschaftsgiiter dar, das oftmals mehreren Generatio-
nen nacheinander eine Nutzung erlaubt.”” Wohnungswirtschaftliche Investitionen pri-
gen langfristig und uniibersehbar eine Region, ihr Umfang und ihre Qualitit verindern
sich nur langsam im Zeitablauf.** Nachtrigliche Anderungen sind enorm kostspielig.*
Instandhaltungs- und Modernisierungsaufwendungen besitzen eine dhnlich hohe Be-
deutung wie der Neubau.”” Wohnungsbau ist demzufolge eine stark risikobehaftete
Branche, in der sich schon geringfiigige Nachfrageinderungen aufgrund der langen Le-
bensdauer des Fertigprodukts und der folglich duflerst geringen Neuproduktion in hohe
Preis- und Nachfrageinderungen umsetzen."'

Auf Investorenseite bewirkt die lange Lebensdauer und damit der enorm hohe Ein-
fluss langfristigen Erwartungen ein erhohtes Investitionsrisiko mit einer systematischen
Tendenz zur Unterinvestition.” Aufgrund des hohen Anteils fixer Kosten bei der Bereit-
stellung von Wohnungsnutzung liegt das Minimum der Durchschnittskosten und damit
die Gewinnschwelle an der Kapazititsgrenze. Anbieter miissen darauf achten, dass sie
iiber einen Wohnungsbestand verfiigen, fiir den jederzeit eine volle Nachfragedeckung
vorhanden ist, da das Instrument der freiwilligen Lagerhaltung, das feiner und schneller
auf Nachfrageinderungen reagiert, ausscheidet.”

Da tiber 95% der Wohnungsnutzung vom Bestand bereit gestellt wird, der sich nur
extrem langsam an verinderte Nachfragebedingungen anpassen kann, reagiert das kurz-
fristige Angebot auf Nachfrageschocks nahezu vollkommen unelastisch.™ Bei kurzfristig
konstantem Angebot bestimmt im Gegensatz zum Spotmarkt der neoklassischen Theo-
rie die hiufig kurzfristig erheblich schwankende regionale Nachfrageentwicklung die re-
gionale Preisentwicklung.™

Die lange Lebensdauer fithrt dazu, dass Wohnimmobilien im Zeitablauf im Regelfall
mehrfach am Markt angeboten werden und Investoren und Nutzer nicht notwendiger-
weise identisch sein miissen.* Da auf Wohnungsnutzungsmirkten private Verfiigungs-

45 Vgl. Schwabe (1868), S. 266; Deutsch (1999), S. 211.

46 Vgl. Harloe (1995), S. 3.

47 Vgl. Ferguson/Heizer (1990), S. 5; Park (1991), S. 26 £, 29; Harsman/Quigley (1990), S. 2,4 f.
48 Vgl. Hirsman/Quigley (1990), S. 2; Park (1991), S. 28.

49 Vgl. Hirsman/Quigley (1990), S. 4 f.

50 Vgl. Heuer (1985), S. 49; Park (1991), S. 28.

51 Vgl. Matti (1986), S. 7; Hirsman/Quigley (1990), S. 2.

52 Vgl. Barlow/Duncan (1992), S. 109; Borsch-Supan (1994), S. 120; Deutsch (1999), S. 88.

53 Vgl. Mackscheidt (1982), S. 127 f.

54 Vgl. Park (1991), S. 27 £.; Borsch-Supan (1994), S. 120; Deutsch (1999), S. 90.

55 Vgl. Matti (1986), S. 7; Harsman/Quigley (1990), S. 2; Borsch-Supan (1994), S. 120; Becker (1998), S. 5, 14.
56 Vgl. Heuer (1985), S. 49; Deutsch (1999), S. 41.
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rechte im Regelfall nur temporir aufgegeben werden, besitzt der Anbieter, der Vermieter,
einen hohen Anreiz, den Vertragspartner, den Mieter, genau zu priifen. Da aber der Ver-
mieter regelmifig erst nach Vertragsabschluss seinen Mieter genauer kennen lernt, be-
inhalten Mietverhiltnisse die Problematik des Moral Hazard und der unvollstindigen
Vertrige.” Im unregulierten Mietwohnungsmarkt besteht die Tendenz zu kurzen Ver-
mietungsfristen, wihrend angenehmen Mietern relativ hohe Mietnachlisse gewihrt wer-
den.”® Mietausfallrisiken werden durch Rationierung der Nachfrager minimiert.”

Die intergenerationelle Weitergabe von Realvermogen unterscheidet sich signifikant
von der des Finanzvermogens. Die Wohneigentumsbildung ist unter Haushalten mit Kin-
dern signifikant hoher als unter kinderlosen, ein grofler Teil des Bestands wird intrafami-
liar und daher auflermarktlich weiter gegeben.*”” Familien fordern zudem, wenn sie dazu
finanziell in der Lage sind, die Eigentumsbildung ihrer Nachkommen.®' Die Wahrschein-
lichkeit, iiber Wohneigentum zu verfiigen, wird durch die Wohnform der Eltern stark ge-
prégt. Kinder sind haufiger Eigentiimer, wenn die Eltern bereits Eigentiimer sind und hiu-
figer Mieter, wenn es auch die Eltern sind.”” Oft dominiert bei der Wohneigentumsbildung
das Vorhandensein familidrer Transfers die Ersparnis aus eigenen Einkommen.**

2.1.3 Kapitalmarktabhingigkeit

Der Erwerb einer Wohnimmobilie erfordert einen so hohen Kapitaleinsatz, dass die
uberwiegende Mehrheit der Haushalte gezwungen ist, die Aufwendungen iiber einen
lingeren Zeitraum zu verteilen.** Probleme der Fremdfinanzierung ergeben sich zum ei-
nen daraus, dass Kredit in Abhingigkeit von der soziookonomischen Gruppenzuge-
horigkeit aus Mangel an Eigenkapital als Verlustpuffer nicht gewihrt wird, zum anderen
wird eine Finanzierung verweigert, die den Selbstnutzer hinsichtlich der Belastung seines
laufenden Einkommens einem Mieter gleich stellt, da eine den sicheren Wert des Ob-
jekts tbersteigende Beleihung eine Beleihung des Humankapitals darstellt.** Aufbau
und Struktur der historisch gewachsenen Wohnimmobilienfinanzierungsarchitektur be-
sitzen deshalb einen entscheidenden Einfluss auf die vom individuellen Haushalt ge-
wihlte Wohnungsnutzungsform.® Erst die Entwicklung effizienter und ausgekliigelter
Finanzinstrumente ermoglichte die Ausbreitung selbst genutzten Wohneigentums tiber
breite Schichten der Bevolkerung.®” Und nicht zuletzt ist es der Staat, der iiber die Regu-
lierung des Bankensystems, die Kapitalmarktaufsicht und die Geldpolitik die Verfiigbar-
keit und die Kosten der Fremdfinanzierung entscheidend mitbestimmt.*®

57 Vgl. Park (1991), S. 28; Borsch-Supan (1994), S. 120.

58 Vgl. Borsch-Supan (1994), S. 140; Deutsch (1999), S. 23.

59 Vgl. Mackscheidt (1982), S. 131.

60 Vgl. Deutsch (1999), S. 236.

61 Vgl. Deutsch (1999), S. 238.

62 Vgl. Deutsch (1999), S. 240.

63 Vgl. Deutsch (1999), S. 245.

64 Vgl. Matti (1986), S. 7; McCrone/Stephens (1995), S. 19; Harloe (1995), S. 537.
65 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a), S. 240, 247 f.
66 Vgl. Matti (1986), S. 7; Oxley/Smith (1996), S. 40.

67 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 19.

68 Vgl. Matti (1986), S. 7.
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" Die hohe Kapitalmarktabhingigkeit wohnungswirtschaftlicher Investitionen birgt die
Gefahr, dass sich die Unvollkommenheiten realer Finanzmirkte auf die Wohnimmobi-
lienmirkte iibertragen. So tendieren im Wettbewerb stehende Finanzinstitute dazu, in
Boomzeiten zu bereitwillig Kapital zur Verfiigung zu stellen und damit Preise und Nach-
frage zusitzlich anzuheizen, wihrend in Abschwungs- und Rezessionsphasen die nun zu
restriktive Kreditvergabepraxis die rezessive Entwicklung verstirkt und die Rate der
Zwangsversteigerungen und des negativen Eigenkapitals iibermifig erhoht, sodass
Wohnimmobilienmirkte tendenziell langsamer als andere gesamtwirtschaftliche Markte
zum Gleichgewicht zuriick finden.”

2.1.4 Endogene und exogen induzierte Zyklizitit

Der wohnungswirtschaftliche Sektor besitzt eine ausgeprigte, den Kuznets-Wellen dhn-
liche ZyKklizitit mit Abweichungen vom Trend, die mehrere Jahre lang 50 % und mehr be-
tragen konnen.” Zwischen Wirtschafts- und Realeinkommenswachstum und Steigerung
des Wohnkonsums ist ein Time-Lag von zwei bis drei Jahren zu beobachten.” Erstaunli-
cherweise werden die Zyklen im Regelfall wenig von Verinderungen der Einwohnerzahl
beeinflusst, was dafiir spricht, dass tendenziell die Haushalte eher ihren Wohnraumbedarf
dem verfiigbaren Wohnraum anpassen statt das Wohnraumangebot zu verindern.”

Die Langwierigkeit des Produktionsprozesses mit Informations-, Entscheidungs- und
Ausfiihrungslags von 3 bis 5 Jahren vom Erwerb eines unbebauten Grundstiicks bis zur
Baufertigstellung und Nutzung hat zur Folge, dass Reaktionsgeschwindigkeit und An-
passungsflexibilitit an verinderte Marktlagen in der Immobilienwirtschaft nur schwach
ausgeprigt sind.” Der Time-Lag bei der Durchfithrung von Bauinvestitionen ist zudem
tiber den Auslastungsgrad eine Funktion der bauwirtschaftlichen Konjunkturentwick-
lung.”* Aufgrund der Zeitverzogerung und potentiellen Ubersteigerungen im bauwirt-
schaftlichen Investitionsprozess weist die bauwirtschaftliche Konjunktur tendenziell ei-
nen Nachlauf zur gesamtwirtschaftlichen Konjunkturentwicklung auf. Die Masse der
Fertigstellungen wird in der Rezessionsphase, der spiten Abschwung- oder frithen Auf-
schwungphase realisiert. Aus der riicklaufigen bauwirtschaftlichen Nachfrage und dem
hohen Fertigstellungsvolumen entsteht dann eine zweite zyklische Ubersteigerung.”

Bei Bauherren fiir den Markt und Vermietern tritt zusitzlich eine die endogene Zy-
klizitit verstirkende, spekulative Komponente auf.”® Das Overshooting in der spiten
Aufschwungs- und Boomphase fiithrt dazu, dass Neuvertragsmieten wegen der zuriick
gestauten Nachfrage stirker steigen als die Mieten bestehender Vertrige und Bautriiger
und Projektentwickler ihre Produkte zu Lasten der Anleger mit erheblichen Margen ab-
setzen.”” In Zeiten steigender Nachfrage mit anhaltender Wachstumsdynamik und sich

69 Vgl. Ball (1994), S. 103 f; Barlow/Duncan (1994), S. 116; Dehesh/Pugh (2000), S. 2584.
70 Vgl. Pyhrr et al. (1989), S. 13; Falk (1991), Kap. 15.1, S. 9; Ball/Wood (1999), S. 185, 191.
71 Vgl. Jenkis (1989), S. 606.

72 Vgl. Ball/Wood (1999), S. 189, 191.

73 Vgl. Heuer (1985), S. 44; McCrone/Stephens (1995), S. 20; Deutsch (1999), S. 88.

74 Vgl. Becker (1998), S. 13.

75 Vgl. Becker (1998), S. 57.

76 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 20; Becker (1998), S. 33, 59.

77 Vgl. Becker (1998), S. 41, 45, 60.
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selbst verstirkendem Herdenverhalten ist zudem spekulativer Leerstand und Vorratsbau
in Erwartung zukiinftig hoherer Mieten und Verkaufspreise einzelwirtschaftlich ratio-
nal.”® Die nachfolgende Bestandsanpassung in der spaten Abschwungs- und Rezessions-
phase kann dann exzessiv sein und lange andauern, sodass aus zyklischen Versorgungs-
engpissen eine gravierende und persistente Wohnungsnot weiter Teile der Bevolkerung
resultiert.”” Insbesondere auf vermachteten, oligopolistisch und monopolistisch struktu-
rierten Mirkten dominiert statt der traditionellen Preisanpassung iiber eine Verinde-
rung der Miethohe und der Kaufpreise die gesamtwirtschaftlich problematische Anpas-
sung iiber Leerstinde sowie unvollendete und unverkaufliche Neubauten.*

Wihrend in Perioden makrookonomischer Stabilitit der endogene Einfluss auf die
ZyKlizitit vorherrscht, sind die wohnungswirtschaftlichen Zyklen in Zeiten binnenwirt-
schaftlicher Instabilitit tendenziell exogen verursacht. Die zunehmende internationale
Interdependenz und Verflochtenheit der Giiter- und Kapitalstrome {ibertragt zudem
makrodkonomische Instabilititen zwischen den beteiligten Volkswirtschaften, sodass es
zu einer zunehmenden Uberlagerung und Verstirkung binnenwirtschaftlicher Wohn-
immobilienzyklen durch globale Kapitalbewegungen kommt.** Wihrend noch in den
fiinfziger und sechziger Jahren die nationalen Wohnungsbauzyklen iiberwiegend endo-
gen verursacht waren und demzufolge unterschiedlich verliefen, lisst sich seit den sieb-
ziger Jahren eine zunehmende Tendenz zum Gleichlauf feststellen mit der Konsequenz,
dass die in Amplitude, Dauer und gesamtwirtschaftlichen Riickwirkungen tendenziell
aufBerordentlich verstirkte wohnungswirtschaftliche Zyklizitit einen destabilisierenden
Einfluss auf die nationalen Volkswirtschaften und die Weltwirtschaft ausiibt.** Gravie-
rende spekulative Blasen mit lang andauernden Abschwungphasen und betrichtlichem
negativem Eigenkapital ereigneten sich insbesondere in Lindern, wo Finanzmarktdere-
gulierung, expansive Geldpolitik und ein hohes Ausmaf steuerlicher Verzerrungen zu-
gunsten wohnungswirtschaftlicher Investitionen zusammen trafen.*

2.1.5 Komplementirer, monopolistischer Einsatzfaktor Boden

Wohnimmobilien sind lokale Giiter.** Einmal errichtet, bleiben sie langfristig wirksam
und lokal gebunden, sodass sie als Teil der gebauten Umwelt einen entscheidenden Ein-
fluss auf den zukiinftigen Entwicklungsverlauf der Region ausiiben.” Auch eine Nut-
zungsinderung ist meist nicht ohne weiteres moglich. Die komplementire Ressource
Boden ist im Unterschied zu den anderen Einsatzfaktoren Arbeit und Kapital nicht be-
liebig vermehrbar und nur begrenzt durch vermehrten Kapitaleinsatz in Form verdich-
teterer Bauweise substituierbar.” Jedes Grundstiick ist ein flichenbegrenztes Unikat, das
wegen seiner Einmaligkeit weder reproduziert noch durch ein anderes Gut mit gleicher

78 Vgl. Becker (1998), S. 41, 59.

79 Vgl. Ball (1994), S. 103; Oxley/Smith (1996), S. 14; Becker (1998), S. 41, 60.

80 Vgl. Becker (1998), S. 39.

81 Vgl. Dehesh/Pugh (2000), S. 2581.

82 Vgl. Ball/Wood (1999), S. 200, 206; Dehesh/Pugh (2000), S. 2583.

83 Vgl. Dehesh/Pugh (2000), S. 2586.

84 Vgl. Matti (1986), S. 6; Heuer (1991), S. 41; Park (1991), S. 26; Pfeiffer (1993). S. 287; Deutsch (1999), S. 22.
85 Vgl. Matti (1986), S. 6; Harsman/Quigley (1990), S. 3.

86 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 13; Ladd (1998b), S. 26; Nolte (2000), S. 63.
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Nutzungsart substituiert werden kann. Seine Immobilitit schiitzt es vor Diebstahl und
seine Stabilitdt vor Veralterung und Zerstérung. Der Boden ist mit diesen Primissen ein
stets existenter Produktionsfaktor fiir alle Bauwerke, aber wegen seiner Funktion fiir den
Naturhaushalt eine zu schiitzende 6kologische Existenzbasis.*

Die Steuerungsfunktion des Bodenpreises als kapitalisierter Form der Bodenrente bei
der Herausbildung unterschiedlicher Nutzungsstrukturen im stidtischen Raum wurde
vor allem in den theoretischen Arbeiten zur stidtischen Bodenrente wieder gegeben.* Sie
erkliren die Herausbildung unterschiedlicher Nutzungsstrukturen mit unterschiedlichen
Rentenangebotskurven im stidtischen Raum, die fiir das Entstehen sachlicher und raium-
licher Teilmarkte verantwortlich sind, durch die Suche nach einem optimalem Einsatzver-
hiltnis von Kapital und Boden.*” Der Bodenpreis ist der kapitalisierte Betrag der kiinftig
anfallenden Bodennutzungen, den ein Nachfrager zu zahlen bereit ist. Der Marktwert von
Baugrundstiicken ergibt sich aus der Qualitit ihres Teilmarktes sowie der Grofe und Bo-
denbeschaffenheit in Bezug auf die zulissige Nutzung. Von gleichem Gewicht ist jedoch
die infrastrukturelle Ausstattung des leicht erreichbaren Umfeldes mit Einrichtungen der
Versorgung, Bildung, Kultur und Freizeit sowie die Verkehrsanbindung als Erreichbar-
keitsgrad und Larmpegel. Schlie8lich wirken auch die Angebotsmenge und die Erschlie-
Bungskosten auf die Preisbildung ein. Das Einkommen aus dem produktiven Einsatz
von Bodennutzung fiir den Bodeneigentiimer ist die der Preisbildung zugrunde liegende
Grundrente.” In der Konkurrenz um Grundstiicksnutzungen wird sich demnach der Nut-
zer durchsetzen, der die Lage- und Intensititspotentiale eines Grundstiicks am besten
kombinieren und dadurch optimal auszuschopfen versteht.”” Un- oder fehlregulierte Bo-
denmarktmechanismen bergen so die Gefahr sozial unausgewogener Verhiltnisse. Zum
einen droht eine Verdringung der Wohnungsnutzung durch die Konkurrenz der gewerb-
lichen Flichennutzung, zum anderen droht teures Wohnen in attraktiven Lagen, ins-
besondere in attraktiven Altbestinden, das preisgiinstige Wohnen zu verdringen.”

Die Verfiigbarkeit von Wohnbauland, das in urbanen Regionen zwei Drittel bis drei
Viertel des bebauten Bodens umfasst, stellt eine der bedeutendsten raumlichen Restrik-
tionen einer Region dar.”® In bereits weitgehend bebauten Regionen sind die Erweite-
rungsmoglichkeiten eingeschrinkt.” Baulandanbieter konnen in der Regel nur aus ei-
nem begrenzten Vorrat schopfen.” Nur bis zu einem gewissen Grade sind die meisten
Grundstiicke durch die Kombinationsméglichkeiten ihrer Merkmale wie Lage, Grofle
und Zuschnitt durch andere Grundstiicke ersetzbar.” Dadurch besitzen die wenigen An-
bieter im Vergleich zu anderen Mirkten eine relativ starke monopolistische Position, die
es ihnen erlaubt, einen sehr betrichtlichen Teil der durch Bebauung erwarteten Wertstei-
gerungen leistungslos zu vereinnahmen.”” Der urbane Bodenmarkt ist ein Verkiufer-

87 Vgl. Himmerlein (1996), S. 116.

88 Vgl. Marshall (1939); Muth (1969); .

89 Vgl. Park (1991), S. 27; Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 5,7 ., 9.
90 Vgl. Himmerlein (1996), S. 116.

91 Vgl. Park (1991), S. 27.

92 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 255.

93 Vgl. Leushacke/Wegener (1987), S. 212.

94 Vgl. National Swedish Building Research (1970), S. 14.

95 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 14.

96 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 13.

97 Vgl. Marshall (1939), zit. nach Park (1991), S. 173; National Swedish Building Research (1970), S. 14;
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markt, auf dem hiufig ein gleich gerichtetes Verhalten der Anbieter zu beobachten ist,
das Nell-Breuning als kollektives Meinungsmonopol bezeichnet. Da ein Ausweichen auf
andere Angebote nicht moglich ist, haben Investoren fiir Grund und Boden das zu zah-
len, was der Markt, die kleine Gruppe der Bodenbesitzer, fordert.”

Aufgrund der beschrinkten Reproduzierbarkeit steigen die realen Bodenpreise im Zeit-
ablauf schneller als die Baupreise, die sich schneller erhéhen als der Lebenshaltungskosten-
index, und in etwa in Einklang mit der Entwicklung der realen Kaufkraft, sodass sich der
Bodenkostenanteil einer Wohnimmobilie kontinuierlich erhoht und den Eigentiimern der
knappen Ressource bebauter oder unbebauter urbaner Boden ein zunehmend groflerer
Anteil der gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung leistungslos zufillt.”” Uberlagert wird
der tendenzielle Anstieg der realen Bodenpreise durch teilweise heftige zyklische Wellen.'™”

Weil wegen der beschriankten Reproduzierbarkeit des Baubodens kein Bodenanbieter
sein Angebot von sich aus vermehren kann und kein freier Marktzutritt méglich ist, er-
zielt selbst der Grenzanbieter eines Bodenmarktes in der Regel noch einen Preis, der die
Angebotskosten wesentlich iibersteigt. Infolge der Verknappung des Baubodens erhilt
theoretisch noch das unter Lage- und Ausnutzbarkeitskriterien geringwertigste Grund-
stiick marktgiangigen Charakter.'”" Dieser Mechanismus bewirkt, dass alle Bodeneigentii-
mer, die bereits ein Grundstiick nutzen, kein Interesse an einer weiteren Ausweitung des
Baulandangebots haben, wiirde doch hierdurch der weitere Wertzuwachs ihrer Immobi-
lien gebremst. Durch Zuriickhaltung werden zudem die Bodenpreise iiber die markt-
bedingte Knappheit hinaus erhéht, was auch dem verkaufswilligen Eigentiimer die Mog-
lichkeit bietet, von erhohten Preisen zu profitieren. Somit ergibt sich hiufig eine Liicke
zwischen einem potentiellen und einem realisierten Angebot, das durch einzelwirt-
schaftlich rationales Marktverhalten der Eigentiimer hervorgerufen wird, und Nachfra-
ger, die Boden bebauen wollen, kommen nicht zum Zuge.'”

Da ein Baugrundstiick die Option beinhaltet, zu einem (beliebigen) Zeitpunkt eine
iiber Art und Maf der baulichen Nutzung festgelegte Qualitit einer Fliche zu errichten
oder durch Erneuerung, Umbau, Modernisierung oder Abriss zu verindern,'” deren Rest-
laufzeit, sofern nicht durch Regulierungen eingeschrinkt, stets unendlich ist'™ und deren
innerer Wert durch Subventionen erhoht wird,'” ergibt sich die gesamtwirtschaftliche
Problematik, dass, im Gegensatz zu den an den Lebenszyklus des Haushalts gebundenen
wohnungswirtschaftlichen Investitionen zur Selbstnutzung, im Mietwohnungsbau staatli-
che Interventionen notwendig sind, sofern eine Angebotsausweitung oder eine Verbes-
serung des Bestands durch Modernisierungen oder umfangreiche Sanierungen erfolgen
soll, da bauliche Investitionen eine Vernichtung des im Regelfall konstanter oder steigen-
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der Bodenpreise vorhandenen Aufgelds der Realoption mit sich bringen, fiir die der
Grundstiickseigentiimer eine Entschadigung erhalten muss, soll er sie realisieren.'™ Aus-
geiibt wird die Realoption dann nur, wenn der innere Wert nicht negativ ist und von sin-
kenden Miet- und damit Grundstiickspreisen ausgegangen wird.'"” Zu Bebauung fithren
kann somit die erwartete Streichung einer Vermietersubvention,'” sowie steuerliche For-
derungen wie Abschreibungen, die im jeweiligen Kalenderjahr in Ansatz gebracht werden
miissen.'” Der Einsatz steuerinduzierter Mafinahmen zur Kompensation der Aufgelder
birgt jedoch die Problematik, dass der inneren Wert der Realoption sich erhéht, sodass
mehr Angebot produziert wird, als unter Ausblendung der optionstheoretischen Proble-
matik in einem funktionierenden Giitermarkt erstellt werden wiirde, und zudem das Aus-
maf der Bautitigkeit sich zundchst nicht nach dem Bedarf, sondern nach der insgesamt zu
sparenden Steuerbelastung bemisst.'"

Weil der Bodenmarkt ein aus den Nutzungsmoglichkeiten abgeleiteter Markt ist, ist
eine sichere Ermittlung zukiinftiger Ertrige von Grundstiicken oft schwierig, wenn nicht
gar unmoglich, denn Nutzungsmaéglichkeiten sind keine konstante Grofle, sondern kon-
nen sich im Laufe der Zeit dndern. Der Grundstiicksmarkt ist somit ein spekulativer
Markt."" Bei den Anlegern steht nicht nur das Ziel im Vordergrund, Ertrige durch Nut-
zung der Grundstiicke zu erwirtschaften, sondern man hofft auch auf noch hohere Ertrige
beim Weiterverkauf der Immobilie. Besonders deutlich zeigt sich das in wachstumsstarken
Ballungsriumen und in zentralen Innenstadtlagen, wo es durch die Kombination von An-
lage suchendem Kapital, der Erwartung héherwertiger Nutzungen und der Annahme
stindig steigender Nachfrage zu einem kiinstlichen Hochschrauben, einem Bubble-Effekt,
der Bodenpreise kommt. Spekulative Investoren erhohen die Bodenpreise, indem sie ver-
stirkt in die Objekte und Grundstiickslagen investieren, die schon in der Vergangenheit
die grofiten Preissteigerungen besaflen.''? Bei Preisstagnation hingegen verfillt der Grund-
stiicksmarkt auf der Angebotsseite tendenziell in Attentismus.'"* Dieser Mechanismus hat
eine starke Entkopplung der Bodenpreise von den auf den Boden erwirtschafteten Ertri-
gen zur Folge, verringert die Verduferungs- und Nutzungsbereitschaft und lisst Bauland
als inflationssicheres Anlageobjekt erscheinen.'*

Fiir Developer steht tendenziell nicht die Erzielung langfristiger Produktivititssteigerun-
gen, sondern die spekulative Appropriierung kurzfristig erzielbarer Bodenwertsteigerungen
durch Bebauung im Vordergrund, mit gesamtwirtschaftlich nachteiligen Auswirkungen auf
dynamische Effizienz und Stabilisierung."*, Despite appearance, housebuilding is only par-
tially the business of putting up houses. The houses are the socially acceptable side of ma-
king profits out of land appreciation.“'®

106 Vgl. Sotelo (2001), S. 163 f.

107 Vgl. Sotelo (2001), S. 147, 156.
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111 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 6, 19.
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114 Vgl. National Swedish Building Research (1970), S. 15; Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 7.
115 Vgl. Barlow/Duncan (1994), S. 89, 116 f., 155 f.

116 Investors Chronicle, 8/1/4, zit. nach Barlow/Duncan (1994), S. 89.
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2.1.6 Durch Heterogenitit eingeschrinkte Markteffizienz

Im Unterschied zu vielen anderen Mirkten zeichnet sich der Wohnimmobilienmarkt
durch eine groe Marktheterogenitit aus.'” Jede Wohnimmobilie unterscheidet sich
von anderen nicht nur durch ihre Lage, sondern auch durch ihre Gestaltung, ihre Aus-
stattung und ihre Nutzung.'® Regionale Ungleichgewichte sind auch bei einem gesamt-
wirtschaftlich ausgeglichenem Wohnungsmarkt maoglich.'”

Diese Heterogenitit von Wohnimmobilien bewirkt eine eingeschrinkte Markttrans-
parenz.'*’ Fiir jede Siedlung, jeden Wohnblock, jedes Wohnhaus und sogar jede einzelne
Wohnung bildet sich ein eigener Preis."”! Die monetdren und nichtmonetiren Transakti-
onskosten sind sehr hoch, was geringe Kapitalumschlaghiufigkeit, diinne oder fehlende
Mirkte und eingeschrinkte Fungibilitit zur Folge hat.'** Es entstehen komplexe Akteur-
konstellationen, die nur schwer zu durchschauen sind.'” Der Gleichgewichtspreis ist ein
Referenzpreis, die konkreten Preise erscheinen als Preisdispersion. Die Preisdispersion
eines Teilmarkts wird durch Preisdifferentiale iiberlagert, die durch die Segmentation
in verschiedene Eigentumsformen entstehen und die Vermogensposition der Kon-
sumenten empfindlich verzerren konnen.'”* Die marktbestimmte Preisdispersion er-
zeugt eine unerwiinschte Redistribution von Ressourcen, wenn Anbieter den dringenden
Bedarf der Nachfrage nutzen, um in dem durch die Dispersion erzeugten ,Noise* eine
Anbieterrente abzuschopfen. Dies fillt ihnen um so leichter, je mehr sich der markt-
bestimmten Komponente eine segmentationsbestimmte Preisdispersion tiberlagert.'*

Die Eigendynamik eines privatwirtschaftlichen Wohnimmobilienmarktes fiihrt zu ei-
ner zunehmenden Profilierung und Segregation von Wohngebieten, denn mit dem Ni-
veau der sozialen Exklusivitit erhoht sich die Miete oder Eigenmiete und damit der
Marktwert einer Wohnimmobilie.'*® Auch wenn die diskriminierten Gruppen bereit
und in der Lage sind, fiir ein qualitativ hoherwertiges Wohnumfeld entsprechend zu
zahlen, da sie bereits fiir Wohnraum in marginalisierten Wohnvierteln tiberhéhte Preise
entrichten miissen, sorgen die Anreizstrukturen fiir einen effektiven und persistenten
Ausschluss.'?’

Zwischen den verschiedenen Wohnungsteilmirkten besteht zwar ein enger Verbund,
sodass sich Angebots- und Nachfrageverschiebungen auf einem Teilmarkt auf benach-
barten Teilmirkten fortpflanzen, was als Filtering bezeichnet wird."”* Die grofle Gefahr
eines marktgesteuerten Filtering-Prozesses besteht jedoch in der inhirenten Tendenz zur

117 Vgl. Matti (1986), S. 6; Eekhoff (1987), S. 3; Harvey (1987), S. 25; Park (1991), S. 26; Dieterich/ Drans-
feld/Voss (1993b), S. 13.

118 Vgl. Dickens et al (1985); Eekhoff (1987), S. 3; Harvey (1987), S. 25; Harsman/Quigley (1990), S. 2;
Park (1991), S. 29; Lundqvist (1992a), S 10 f.

119 Vgl. Nolte (2000), S. 62 f.

120 Vgl. Eekhoft (1987), S. 3; Harvey (1987), S. 25; Harsman/Quigley (1990), S. 2.

121 Vgl. Deutsch (1999), S. 22.

122 Vgl. Pyhrr et al. (1989), S. 13; Hirsman/Quigley (1990), S. 2; Park (1991), S. 29; Borsch-Supan (1994),
S. 120; Deutsch (1999), S. 43.

123 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 13.

124 Vgl. Deutsch (1999), S. 23, 93.

125 Vgl. Deutsch (1999), S. 93.

126 Vgl. HiuBermann (2000), S. 14 f

127 Vgl. Bourne (1981), S. 91; Barlow/Duncan (1992), S. 106.

128 Vgl. Westphal (1978), S. 545 ff.
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Wohnsegregation, der die sozioskonomisch benachteiligten Gruppen auf den Teil des
Wohnungsbestands verweist, der durch Neubau und Umzugsketten frei wird.'”” Nur
wenn der Wohnungsmarkt stark angespannt ist und insbesondere die Wohnungsversor-
gung unterer Einkommensschichten und diskriminierter Bevolkerungsgruppen schlecht
ist, werden alle im Profilierungsprozess freigesetzten Wohnungen wieder belegt. In Aus-
nahmefillen kann die Belegungsdichte sogar zunehmen, wenn die Wohnungen des ver-
fallenden Gebietes relativ grof8 sind und wenn die nachriickenden Haushalte sich nur
sehr kleine und schlechte Wohnungen leisten konnen, sodass es sich lohnt, bestehende
Wohnungen aufzuteilen, wie im Zusammenhang mit radikalen Flichensanierungen in
einzelnen amerikanischen Stiddten wihrend der sechziger Jahre oder zur Zeit des krifti-
gen Zustroms von Gastarbeitern in einzelnen Stidten der Bundesrepublik.'*

2.1.7 Hohe Externalititen in Produktion und Konsum

In Produktion und Konsum urbanen Wohnraums sind gravierende Externalititen im
Uberfluss vorhanden."”! Die fiir Nutzungswert und Preis einer urbanen Wohnimmobilie
ausschlaggebendsten Einflussfaktoren liegen regelmiflig auferhalb des Einflussbereichs
des Eigentiimers.'Die stidtische Bodenrente wird im wesentlichen durch die positiven
externen Effekte einer stidtischen Verdichtung verursacht, zu denen offentliche Planun-
gen und Investitionen erheblich beitragen.'** Versuche theoretischer Modellierungen fin-
den sich in der Theorie o6ffentlicher Giiter, in der Theorie des Forderalismus sowie in
hedonistischen Bewertungstechniken.'**

Wohngebaude stehen im Siedlungsverband.'** Die Qualitit des Gutes Wohnen ergibt
sich neben dem Zustand der Wohneinheit auch aus der baulichen Gestaltung und der
sozialen Qualitit des nachbarschaftlichen Umfelds, der Qualitit des Wirtschafts-, Frei-
zeit-, Kultur- und Bildungsstandorts und dem Angebot an technischen und sozialen
offentlichen Dienstleistungen.*® Siedlungsstrukturen verfestigen soziale Strukturen,
konnen aber auch kumulative Prozesse der Segregation und des Verfalls auslésen.'”
Ahnlich wie Bildung, Erziehung und Gesundheitsvorsorge stellt die Wohnungsversor-
gung als materielle Lebensgrundlage gegenwirtiger und kiinftiger Einwohner ein meri-
torisches Gut dar, dessen Konsum neben dem einzelwirtschaftlichen Nutzen auch in
vielfiltiger Weise gesamtwirtschaftlichen Nutzen stiftet.'*
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In weit starkerem Maf3e als bei vielen anderen Sachinvestitionen bedingen und erfordern
sich individuelle und kollektive Investitionen wechselseitig."”” Die Lage ist nicht eine dem
Grundstiick inhirente Eigenschaft, sondern es empfingt sie von seiner Umgebung und trigt
seinerseits dazu bei, anderen Grundstiicken ihre Lage zu geben, sodass idealiter jedes Grund-
stiick kraft der Gemeinschaftsgebundenheit des urbanen Grundvermégens sich so in das
Ganze einordnet, dass alle eine Lage aufweisen, die die physischen und kulturellen Bediirf-
nisse der Bevolkerung erfiillen kann.'* Einmal errichtet, bleiben Wohnungsbauinvestitionen
langfristig wirksam und lokal gebunden, sodass sie von gegenwiirtigen und kiinftigen Gene-
rationen genutzt werden konnen und so einen entscheidenden Einfluss auf den zukiinftigen
Entwicklungsverlauf der Region ausiiben.'"" Da zudem urbaner Boden nur begrenzt repro-
duzierbar und eine Anderung der Bodennutzung haufig mit hohen, teilweise prohibitiven
Umwidmungskosten verbunden ist, bestehen, dhnlich wie bei erschopfbaren natiirlichen
Ressourcen, Entscheidungsinterdependenzen zwischen den Generationen.'*

Im urbanen Raum ist langfristig angelegte offentliche Planung erforderlich, die 6f-
fentliche und private Investitionen raumlich und zeitlich koordiniert und die Ver-
fugungsberechtigung und Gestaltungsfreiheit der Eigentiimer einschrinkt durch die
Einbindung in das bauliche Umfeld und die gesellschaftlichen und 6konomischen Erfor-
dernisse der Region.'*® Das hohe Ausmaf an 6ffentlichen Aufwendungen bei der Bereit-
stellung von Wohnraum erfordert ferner, dass die komplementire Ressource urbaner
Boden am richtigen Ort, zur richtigen Zeit und zu angemessenen Kosten bereit steht.'*
Stadtentwicklung tangiert deshalb Fragen der Verteilungsgerechtigkeit und der stati-
schen und dynamischen Allokationseffizienz.'*®

Insbesondere die Umwandlung lindlichen in urbanen Boden fiihrt zu hohen Wert-
steigerungen.'*® Kommen die offentliche Planungen und Investitionen durch erhebliche
Bodenwertsteigerungen den wenigen Bodeneigentiimern und Developern quasi leis-
tungslos zugute, so besteht auf privater Seite ein Anreiz zur suboptimalen Nutzung
durch Baulandhortung, wihrend den Kommunen die Mittel fehlen, um das notwendige
Stadtwachstum zu finanzieren und die kiinftigen Nutzer mit hohen Wohnkosten belastet
werden.'"” Die grofite Last tragen im Regelfall die Haushalte mit niedrigem Einkommen
tiber hohe und im Zeitablauf real steigende Wohnkosten, Wohnungsnot und Uberbele-
gung."** Zudem kapitalisiert sich jede Subventionierung der Wohnungsnutzung elastizi-
titenabhingig bis zu einem gewissen Grade in Bodenwertsteigerungen.'"’ Es ist deshalb
aus fiskalischen, allokativen und verteilungspolitischen Griinden fiir den wohnungswirt-
schaftlichen Sektor entscheidend, in wie weit es durch institutionelle Innovationen ge-
lingt, die Preisentwicklung urbanen Bodens unter Kontrolle zu halten."
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2.1.8 Verteilungspolitische Bedeutung

Fragen der Verteilung des Wohnungsbestands und der Kosten seiner Nutzung besitzen eine
eminente verteilungspolitische Bedeutung.""' Die Wohnimmobilie ist das wertvollste Asset
im Portfolio eines durchschnittlichen Haushalts und beansprucht einen hohen Teil seines
Einkommens.'*? In den USA besteht rund 40 % des gesamtwirtschaftlichen Vermogens aus
Wohnimmobilien.'” In Deutschland entféllt rund die Hilfte des in der Volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung ausgewiesenen privaten Kapitalstocks auf den Wohnungsbestand,'*!
und das volkswirtschaftliche Nettoanlagevermogen des gesamten Unternehmenssektor mit
Ausnahme der Wohnungsvermietung wie auch das Geldvermogen der privaten Haushalte
sind jeweils geringer als das in Wohnimmobilien gebundene Vermégen.'*

Etwa ein Fiinftel der gesamtwirtschaftlichen Einkommensverwendung entfillt auf die
Wohnungsnutzung.'* In allen Lindern, unabhingig vom durchschnittlichen Lebens-
standard, ist ein grofer Teil der Bevilkerung auflerstande, die vollen Kosten einer akzep-
tablen Wohnungsversorgung zu tragen.'”’ In Westeuropa sind schidtzungsweise ein Vier-
tel bis ein Drittel der Einwohner nicht in der Lage, die vollen 6konomischen Kosten
ihres Wohnkonsums zu tibernehmen.'**

Auf den schwicheren Glieder in der sozialen Kette, die ihre Kreditwiirdigkeit als Zahler
oder Verlisslichkeit als Mieter nicht ausreichend darstellen kénnen, lasten auf dem Woh-
nungsmarkt verbreitet die hoheren Risiken und Kosten, und tragen so hiufig zum Auftre-
ten asymmetrischer Information bei. Die Rationierung und die perzipierte Rationierung,
der entmutigte Verzicht auf Suchaktionen auf dem Wohnungs- und Kreditmarkt, legen
nahe, dass die offentliche Hand durch ein 6ffentliches Mietwohnungsangebot und risiko-
versichernde Finanzierungsdesigns, die privatwirtschaftlich zu angemessenen Primien-
konditionen nur bei hoher Bonitit und begrenztem Risiko erhiltlich sind, die Chancen
im rechtzeitigen Zugang zu angemessenem Wohnen steigern und volkswirtschaftliche
Verluste aus nicht realisierten Projekten abwenden kann.'

2.1.9 Konjunktur- und wachstumspolitische Bedeutung

Der wohnungswirtschaftliche Sektor ist mit rund der Hiilfte des in der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung ausgewiesenen privaten Kapitalstocks, was seinen Kapitaleinsatz
betrifft, der grofite Sektor einer Volkswirtschaft.'*” Mit etwa einem Drittel der Brutto-
anlageinvestitionen ist die Wohnungswirtschaft auch einer der wichtigsten Investoren
einer entwickelten Volkswirtschaft.'®! Etwa 10 % des BIP entfallen in Europa auf offiziell

151 Vgl. Park (1991), S. 25, 212; Oxley/Smith (1996), S. 12, 15; Deutsch (1999), S. 39.
152 Vgl. Park (1991), S. 25, 212, 225.
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155 Vgl. Bach/Bartholmai (1996), S 61.
156 Vgl. Maclennan/More (1999), S. 17.
157 Vgl. McCrone/Stephens (1995),S. 1 f.
158 Vgl. Park (1991), S. 31; Harsman/Quigley (1990), S. 3; McCrone/Stephens (1995), S. 1 f.
159 Vgl. Deutsch (1999), S. 28, 82, 84, 284 .
160 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a), S. 265.
161 Vgl. Wielens (1994), S. 97; GAW (1996), S. 3, 10; Nolte (2000), S. 81; Oswald (2000), S. 9 f.
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registrierte Bauleistungen, die tatsichliche Wertschopfung liegt aufgrund des hohen An-
teils der Schattenwirtschaft, die nach wissenschaftlichen Schitzungen 1997 15 % des BIP
betrug, wovon fast die Hilfte auf Bauleistungen entfiel,'* um einiges hoher.'** Der Mul-
tiplikator von Wohnungsbauinvestitionen wird auf 2,4 geschitzt.'*

Damit besitzt die Wohnungswirtschaft eine Schliisselfunktion im Rahmen der Kon-
junktur- und Wachstumspolitik, aber auch in der regionalen Entwicklungs- und Struk-
turpolitik.' Produktion, Konsum und Instandhaltung von Wohnraum schaffen Anreize
fiir Beschiftigung, Produktion und Ersparnisbildung fiir die gesamte Volkswirtschaft.'®
Wohnungswirtschaftliche Investitionen erhohen das Sozialkapital, den Konsumfond,
nicht das Produktionspotential einer Volkswirtschaft.'”” Theoretisch ist das gesamtwirt-
schaftliche Optimum der Wohnungsbauinvestitionen erreicht, wenn der marginale Bei-
trag des wohnungswirtschaftlichen Sektors zum Volkseinkommen dem marginalen
Riickgang des Beitrags der anderen Sektoren entspricht.'**

Wachstum und dynamische Effizienz werden erhoht, indem die 6ffentliche Hand den
Unterschied zwischen privater und der sozialer Diskontrate tiberbriickt und die dem
privaten Sektor inhirente Tendenz zur Unterinvestition in extrem langlebige Wirt-
schaftsgiiter ausgleicht.'”” Aus makrookonomischer Perspektive liefert die Variation der
Wohnungsbauforderung neben der Glittung von unerwarteten Engpissen in der Woh-
nungsversorgung aufgrund ihrer hohen Beschiftigungs- und Multiplikatorwirkungen
einen wichtigen Bestandteil der Stabilisierungspolitik.'”” Wohnungsbauprogramme eig-
nen sich hervorragend zur Stimulation der lokalen oder regionalen Wirtschaft und zur
Redistribution zwischen Regionen.'”!

Wohneigentumsforderung erhéht tendenziell die gesamtwirtschaftliche Ersparnisbil-
dung.'” So liegt in Deutschland die Sparquote von Haushalten mit Wohneigentum um
das Doppelte bis Dreifache iiber der von Haushalten ohne.'” Die statische und dyna-
mische Effizienz und damit die Wachstumsdynamik wird erhoht, wenn tiber eine Re-
duktion der endogenen Zyklizitit des Wohnungsbaus Produktivititsfortschritte erzielt
werden, und iiber eine Forderung der Standardisierung eine exzessive Produktdiversifie-
rung vermieden wird.'* Auch ein signifikanter Anteil sozialen Wohnungsbaus und
Selbstbaus schwicht die sektorendogene Zyklizitit ab.'”

Die intergenerationale und intragenerationale Redistribution iiber wohnungswirt-
schaftliche Investitionen im europdischen ,goldenen Zeitalter des Wohnungsbaus*,
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Mitte der dreifliger bis Mitte der siebziger Jahre, die die Wohnungsversorgung der Haus-
halte mittleren und niedrigen Einkommens stark verbesserte, fiihrte iiber eine Verbes-
serung der Gesundheit der Bewohner und der Bildungschancen ihrer Kinder zu einer
betrichtlichen Erhohung des gesamtwirtschaftlichen Humankapitals und damit zu
deutlich hoheren und stabileren Wachstumsraten der Volkswirtschaften.'”

2.1.10 Arbeitsmarktpolitische Bedeutung

Die Bauindustrie ist beziiglich der Beschiftigung unter Einschluss der Zulieferer die
grofite europidische Branche.'”” Damit besitzen Bauinvestitionen hohe Beschiftigungs-
und Einkommenswirkungen.'” Die Wohnsitzwahl ist zugleich eine Wahl des Zugangs
zu Arbeitsplitzen, sodass die regionalen Wohnungsmirkte nachfrageseitig direkt von
der regionalen Einkommens- und Beschiftigungsentwicklung und indirekt iiber die
vom Strukturwandel induzierten internen Bevélkerungswanderungen gesteuert werden
und sich regionale Wohnungsengpisse unmittelbar auf das Arbeitsangebot in dyna-
mischen Regionen auswirken.'” Da ein hoher und steigender Anteil der Lebenshaltungs-
kosten eines durchschnittlichen Haushalts auf die Wohnkosten entfillt, sind sie ein we-
sentlicher Einflussfaktor auf die durchschnittlichen Arbeitskosten ihrer Region.'®
Mietpreisrechtsregulierungen, die nicht-kostenbasierte Mieterh6hungen massiv begren-
zen, dienen demzufolge primir einer Versicherung der Gesamtwirtschaft gegen makro-
okonomische Schocks, die plotzliche, die internationale Wettbewerbsfihigkeit gefihr-
dende Erhohungen der Arbeitskosten nach sich ziehen.'"! Auch der Aufbau eines
kostenmietenbasierten offentlichen oder paradffentlichen Wohnungsangebots, der bis
zur Marktfiihrerschaft reichen kann, dient neben distributiven Zielsetzungen der Siche-
rung der internationalen Wettbewerbsfihigkeit der Volkswirtschaft durch Stabilisierung
der Arbeitskosten.'®?

2.2 Begriindung, Formen und Pfadabhingigkeit wohnungswirtschaftlicher
Interventionen

2.2.1 Begriindungen fiir Staatseingriffe

Aus den bisher abgeleiteten gutsspezifischen und gesamtwirtschaftlichen Eigenschaften
des wohnungswirtschaftlichen Sektors mit seinen Verflechtungen zu vor- und nachgela-
gerten Mirkten und seiner hohen gesamtwirtschaftlichen und gesamtgesellschaftlichen
Bedeutung ergeben sich vielfiltige und schwerwiegende Begriindungen fiir ein hohes
und dauerhaftes Interventionsniveau. Es ist unmittelbar ersichtlich, dass es auch, aber
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nicht primir verteilungspolitische, sondern vorrangig allokative, wachstums-, beschafti-
gungs- und stabilisierungspolitische Griinde sind, die die Wirtschaftspolitik aller ent- .
wickelten und vieler aufholenden Volkswirtschaften dazu bewegen, den wohnungswirt-
schaftlichen Sektor weit stirker als andere Sektoren der Volkswirtschaft zu regulieren.

Schon die Notwendigkeit der Regulierung der vorgelagerten Mirkte urbane Boden-
nutzung und Kreditvergabepraxis des Bankensektors beeinflusst in hohen Mafle den
wohnungswirtschaftlichen Sektor. Die hohe endogene Zyklizitit des Wohnungsbaus
wirkt sich aufgrund des hohen Beitrags zur gesamtwirtschaftlichen Wertschépfung und
der hohen Beschiftigungsintensitit in hohem Mafe destabilisierend auf den Rest der
Wirtschaft aus und induziert damit stabilisierungspolitisch motivierte Interventionen.
Die Aneutralitit des in den meisten Mitgliedslindern der OECD auf der Schanz-Haig-
Simon-Konzeption beruhenden Steuersystems, die sich um so mehr aus wirkt, je lang-
lebiger und wertvoller das Wirtschaftsgut ist, tibertragt zwangsldufig betrichtliche Ver-
zerrungen auf den wohnungswirtschaftlichen Sektor, die der Korrektur bediirfen.
Schlie8lich ist es ein ganzes Spektrum makrookonomischer Zielsetzungen, von der
Wachstums-, Stabilisierungs-, Beschiftigungs-, Regional- und Strukturpolitik bis hin
zu aufBenwirtschaftlichen Erfordernissen, die ein hohes und dauerhaftes Interventions-
niveau im wohnungswirtschaftlichen Sektor nahe legen. Und nicht zuletzt ist ein gesell-
schaftspolitisches Versagen in der adiquaten Wohnraumversorgung der Bevolkerung
schlicht zu sichtbar und hat zu spiirbare negative Auswirkungen auch auf die gut ver-
sorgten Bevolkerungsgruppen, um es auch in wenig demokratischen Staaten dauerhaft
negieren zu konnen.

2.2.2 Formen und Reichweite der Staatseingriffe

Verglichen mit anderen realwirtschaftlichen Sektoren unterliegt die Wohnungswirtschaft
somit einem iiberaus hohen und im Zeitablauf zunehmenden Interventionsniveau.'’
Nahezu tiberall in der entwickelten und sich entwickelnden Welt werden Baulandbereit-
stellung sowie Produktion, Verteilung, Finanzierung und Nutzung von Wohnraum auf
vielfiltige und komplexe Weise gesteuert, reguliert und subventioniert," und die Sub-
vention des Wohnungsangebots subventioniert neben dem Bodenmarkt auch die vor-
gelagerten Markte fiir Kapital und Bauleistungen.' Die fiskalisch sichtbaren Aufwen-
dungen schwanken in den entwickelten Volkswirtschaften zwischen 1% und 4% des
BIP."*

Die Eingriffe in die Wohnimmobilienfinanzierung reichen von der Vorsparforderung
und der Separierung vom allgemeinen Kapitalmarkt iiber die Regulierung der Belei-
hung, die Bereitstellung von Forderdarlehen, Zinssubventionen und Darlehenskreditver-
sicherungen bis zur Schaffung von Sekunddrmarktinstitutionen fiir Immobilienkredite.

Bodenregulierungssysteme erstrecken sich von iiberwiegend am Markt orientierten
Market-led-Systemen mit geringer Verbindlichkeit der Planaussagen bis zu tiberwiegend
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an verbindlichen offentlich-rechtlichen Plinen orientierten Plan-led-Systemen.'"” Im
Planungsprozess sich ergebenden Bodenwertsteigerungen werden, je nach Planungs-
system, in verschiedenem Ausmafl von den planenden Kommunen abgeschopft. Mog-
lich ist auch, dass die Kommune durch Pachtvergabe weitestgehend selbst Eigentiimer
des urbanen Baulands bleibt.

Steuerliche Regelungen konnen mehr oder weniger stark regressiv sein und entweder
die private Mietwohnung oder das Wohneigentum stirker fordern.'™ Die tiberall be-
trichtliche steuerliche Wohneigentumsforderung kann nach dem Investitionsgut-, dem
Konsumgutmodell oder einer Mischung aus beiden erfolgen, Begrenzungen vorsehen
oder nicht.'" Grundsteuern variieren stark in der Hohe und in der Aufteilung auf
Grundstiick und Gebdude.'

Wohnkostenbeihilfen werden fiir alle Wohnformen, nur fiir spezielle Wohnformen
oder nur fiir spezielle Wohneinheiten gewihrt, sind indexiert oder nicht, beziehen die
gesamten Wohnkosten oder nur einen Teil in die Berechnung ein, werden dem Mieter
oder dem Vermieter ausbezahlt.

Objektsubventionen werden fiir alle oder nur fiir gemeinniitzige Bauherren aufgelegt,
sind an Qualitits- und Kostenregulierungen gekniipft oder nicht.

Mietrecht und Mietpreisrecht sind in vielfiltiger Weise gestaltbar.'"'

Der Zugang zum dffentlichen Mietwohnungsangebot ist mehr oder weniger stark oder
iiberhaupt nicht limitiert, die Qualitit unterscheidet sich stark.

2.2.3 Die aulergewdhnlich hohe Pfadabhingigkeit wohnungswirtschaftlicher
Interventionen

Nationale Wohnungspolitiken unterscheiden sich betrichtlich und weisen keine Konver-
genz im Zeitablauf auf.'”? Eher scheint sich mit zunehmendem soziokonomischen Ent-
wicklungsstand der Spielraum fiir divergierende Entwicklungen auszuweiten.'”* Die Ver-
schiedenheit in der Gewichtung der Wohnungsnutzungsformen steht kaum in einer
Beziehung zum erreichten Lebensstandard.'” Uber das Bodenpreisniveau und damit
auch tiber die Wohnimmobilienpreise entscheiden weniger die objektiven Bedingungen
wie Einwohnerdichte und Einkommensniveau als vielmehr das nationale Bodenregulie-
rungssystem und die steuerlichen Rahmenbedingungen.'”* Zwischen der Hohe der fis-
kalisch sichtbaren Aufwendungen fiir die Wohnungspolitik und der Wohneigentums-
quote besteht kein Zusammenhang.'”® Trotz hoher Bevélkerungsdichte kénnen Lander
niedrige Baulandpreise und einen hohen Einfamilienhausanteil aufweisen.'”’
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Das deutet darauf hin, dass, was hiufig in Analyse und Modellierung unzureichend
beriicksichtigt wird, wohnungswirtschaftliche Mirkte primir Netzwerke aus Institutio-
nen und Interessenorganisationen sind,'” die aufgrund der hohen Eingriffsintensitit
und der extremen Langlebigkeit der Wohnimmobilien, der ,Kraft der akkumulierten
Bestiande“,"” ein auflergewohnlich hohes Maf8 an Pfadabhingigkeit aufweisen.’” Die Ei-
genschaft der Pfadabhingigkeit und ihre Implikationen fiir die 6konomische Analyse
beschreibt der Wirtschaftsnobelpreistriager Douglass C. North wie folgt:

»Path dependence means that history matters. We cannot understand today’s choices
(and define them in the modeling of economic performance) without tracing the incremen-
tal evolution of institutions.**"" ,History matters. It matters not just because we can learn
from the past, but because the present and the future are connected to the past by the con-
tinuity of a society’s institutions. Today’s and tomorrow’s choices are shaped by the past.***
»Once a development path is set on a particular course, the network externalities, the lear-
ning process of organizations, and the historically derived subjective modeling of the issues
reinforce the course ... The increasing returns characteristics of an initial set of institu-
tions ... will create organizations and interest groups with a stake in the existing con-
straints. They will shape the polity in their interests ... As a result the economy will evolve
policies that reinforce the existing incentives and organizations.*”® ,Marginal adjustment
in such cases does not lead to convergency. ™

2.3  Begriindung der Linderauswahl

Da bei einem hohen Ausmafl an Pfadabhingigkeit konvergierende Entwicklungstrends
im Normalfall nicht zu erwarten sind®® und zudem auf’regionaler und lokaler Ebene
Nationen iibergreifendes institutionelles Lernen im Aufbau von politischen und biiro-
kratischen Institutionen und in der Formulierung und Implementierung von Strategien
noch vergleichsweise schwach ausgeprigt ist,” stellt sich die interessante Frage, welches
institutionalisierte Zusammenspiel von Markt und Staat in der Bereitstellung von
Wohnraum im Zeitablauf welchem Entwicklungspfad folgte und welche Ergebnisse her-
vorbrachte und wo seine spezifischen Stirken und Schwichen lagen. Aus den Clustern
dhnlich ausgerichteter nationaler Wohnungspolitiken wurde deshalb fiir vier sehr unter-
schiedliche wohnungspolitische Regimes jeweils ein typischer Vertreter ausgewihlt, des-
sen nationale Wohnungspolitik im vergangenen Jahrhundert aus soziookonomischer
Perspektive dargestellt wird. Die ausgewihlten Lander lassen sich in die im folgenden
ohne Anspruch auf Vollstindigkeit skizzierten wirtschafts- und gesellschaftspolitischen
Cluster einordnen:
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" Deutschland wurde gewihlt als Beispiel fiir die Wohnungspolitik einer entwickelten
Volkswirtschaft mit einer tendenziell korporatistischen Wirtschafts- und Gesellschafts-
struktur. In korporatistischen Volkswirtschaften kommt der Konservierung der Status-
differentiale eine tiberragende Bedeutung zu, sodass die Wirtschaftspolitik besitzstands-
wahrenden Regulierungen und Subventionen sehr aufgeschlossen gegeniiber steht.*”” Die
Investitionen in Humankapital sind vergleichsweise gering und erfolgen mit Hilfe der
Errichtung von fast uniiberwindbaren Bildungsbarrieren selektiv nur fiir die Angehéri-
gen der oberen sozialen Schichten. Der soziale Gradient des Bildungswesens, die Abhin-
gigkeit des Bildungserfolgs von Herkunft und sozialem Umfeld, ist im internationalen
Vergleich auergewohnlich hoch, die soziale Mobilitit dementsprechend aulergewhn-
lich gering. Das Verhalten gegeniiber Zuwanderern ist von negativer Integration gepragt.
Regulierungsniveau, Steuer- und Abgabenbelastung, Staatsquote und Subventionsquote
nehmen im Zeitablauf kontinuierlich zu. Die Arbeitslosigkeit ist iberwiegend struktu-
reller Natur mit starken Hystereseeffekten. Das soziale Sicherungssystem sichert primar
im Arbeitsleben erreichte Besitzstinde und ist deshalb liickenhaft. Obwohl die Transfer-
quote im Zeitablauf betrichtlich ansteigt, erfolgt wenig Redistribution. Die Reform-
bereitschaft ist ausgesprochen gering, sodass Prozesse kollektiven pathologischen Ler-
nens hiufig zu beobachten sind.

Spanien wurde, obwohl es heute bereits fast am Ende des Aufholprozesses steht, ge-
wihlt, um aufzuzeigen, welchen Stellenwert und welche Struktur der wohnungswirt-
schaftliche Sektor in den verschiedenen Phasen eines gesamtwirtschaftlichen Aufholpro-
zesses besitzen kann und wo typische Problembereiche liegen konnen. Aufholende
Volkswirtschaften besitzen aufgrund ihres Entwicklungsstandes noch eine niedrige
Staatsquote und bei niedriger Effizienz der Finanzverwaltung eine geringe Steuer- und
Abgabenbelastung, aber vergleichsweise hohe Sozialversicherungsbeitrige im noch wenig
umfangreichen formellen Sektor der Volkswirtschaft. Die Steuererhebung konzentriert
sich auf indirekte Steuern. Die Arbeitsnachfrage tiberschreitet betrichtlich das Arbeits-
angebot, Arbeitsmigration besitzt grofle Bedeutung. Enge Verflechtungen bestehen im
Rahmen der Industrialisierungspolitik zwischen Industrie und Politik, in der Anfangs-
phase hiufig gestiitzt durch autoritire Regierungen oder Militirdiktaturen, die sich erst
allmiahlich mit dem wachsenden Wohlstand breiter Schichten der Bevilkerung demokra-
tisieren. Traditionelle soziale Netzwerke der Grofifamilie ersetzen noch weitgehend sozia-
le Sicherungssysteme, gestiitzt durch agrarische Subsistenzwirtschaft und einen hohen
Anteil der Schattenwirtschaft. Eine wichtige Rolle fiir den Aufholprozess spielen Human-
kapitalinvestitionen und prigen ihn in sehr verschiedener Weise, je nachdem, ob sie pri-
vat von den aufstrebenden Mittelschichten oder 6ffentlich finanziert werden.

Schweden wurde gewihlt als typisches Beispiel fiir die Wohnungspolitik in einer sozi-
aldemokratischen Wirtschafts- und Gesellschaftsstruktur. Sozialdemokratische Volks-
wirtschaften verfiigen iiber einen umfangreichen, solidarischen und dekommodifizieren-
den Wohlfahrtsstaat, der allen Einwohnern gleichermaflen einen hohen Lebensstandard
garantiert. Die hohe Transferquote fiihrt zu einer hohen Steuer- und Abgabenbelastung.
Die Ineffizienzen einer hohen Staatsquote werden kompensiert und iiberkompensiert
durch eine hohe Erwerbsbeteiligung und extrem hohe Humankapitalinvestitionen. Die
soziale Mobilitit ist sehr hoch und hiangt primidr vom Erfolg im Bildungssystem ab, der
allen aufgrund der weitgehenden Sozialisierung von Bildung und Erziehung nahezu glei-
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chermaflen moglich ist. Die Arbeitslosenquote ist aufgrund des hohen Qualifikations-
niveaus und des sehr erfolgreichen Fortbildungs- und Requalifizierungssystems im Nor-
malfall gering. Die raumliche Mobilitit ist vergleichsweise hoch.

Die USA wurde gewihlt als Beispiel fiir die Wohnungspolitik einer tendenziell einem
liberalen Paradigma folgenden entwickelten Volkswirtschaft. Liberale Volkswirtschaften
vertrauen grundsitzlich auf die Effizienz des Marktes bei der Bereitstellung von Giitern
und Dienstleistungen. Die Staatsquote, die Steuer- und Abgabenbelastung und das Re-
gulierungsniveau sind niedrig. Der Schwerpunkt des steuerlichen Zugriffs liegt auf der
direkten Besteuerung des im Marktprozess erzielten Arbeits- und Kapitaleinkommens.
Die Investitionen in Humankapital sind insgesamt betrachtet durchschnittlich hoch,
nicht betriebsspezifische und qualitativ hochwertige Humankapitalbildung wird privat
finanziert. Die Arbeitslosenquote ist vergleichsweise niedrig und schwankt stark im
Konjunkturzyklus. Soziale Sicherungsysteme sind rudimentir und ineffizient, Subsis-
tenzsicherung tiberschreitende Redistribution wird abgelehnt. Die soziale Mobilitit ist
moderat und hingt sowohl von den individuellen, kostenpflichtigen Humankapital-
investitionen als auch stark vom Markterfolg ab. Die raumliche Mobilitit ist hoch.
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3. Uberblick iiber die historische Entwicklung in Deutschland

Im folgenden Kapitel wird die Wohnungs- und Bodenpolitik Deutschlands im Verlauf
des 20. Jahrhunderts aus 6konomischer und sozioskonomischer Perspektive dargestellt.
Die Darstellung der historischen Prozesse legt offen, wie die tendenziell korporatistische
Wirtschafts- und Gesellschaftsstruktur, in der die Konservierung von Statusdifferentialen
eine iiberragende Bedeutung besitzt und die deshalb niedrige Humankapitalinvestitionen
mit einem extrem hohen sozialen Gradienten, iiberwiegend strukturelle Arbeitslosigkeit
mit starken Hystereseeffekten, ein im Zeitablauf zunehmendes Interventionsniveau, ge-
ringe Redistribution trotz hoher und steigender Transferquote und eine auflergewshnlich
niedrige soziale Mobilitit aufweist, sich auf die wohnungs- und bodenpolitischen Regu-
lierungen und Interventionen durchprigt, welchem Pfad diese folgten und welchen Ein-
fluss sie auf Allokation, Verteilung, regionale Entwicklung, Stabilisierung und Wachstum
ausiibten.

3.1 1900-1914: Liberalismus und negative Integration
3.1.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Deutschland trat vergleichsweise spit, aber mit verstirkter Dynamik in das Industrie-
zeitalter ein.”” Der Anteil der landwirtschaftlichen Produktion am Nettoinlandsprodukt
sank von 37,9 % 1870-1874 auf 23,4 % 1910-1913, wihrend sich der Beitrag des Sektors
Industrie und Handwerk von 29,7 % auf 40,9 % erhéhte.”” Wie auch in vielen anderen
aufholenden Volkswirtschaften zu beobachten, konnten sich die politischen und sozialen
Institutionen nicht mit derselben Geschwindigkeit transformieren wie die 6konomi-
schen. So erfolgte der Ubergang zur Moderne in einem autoritiren, von der tradierten
feudalen Agrararistokratie und den neuen Eliten des Industriezeitalters beherrschten po-
litischen System. Die herrschende Elite blieb klein und in sich geschlossen und war ge-
willt und in der Lage, die aufstrebenden Mittelschichten und die sich entwickelnde Ar-
beiterschaft auf Dauer von der Teilhabe an der politischen und 6konomischen Macht
auszuschliefen.”'” Die fehlende Bereitschaft der dominanten gesellschaftlichen Gruppen,
die sich neu entwickelnde Arbeiterschaft in fairer Weise in das gesellschaftliche System
aufzunehmen, ein Phinomen, das im Laufe des 20. Jahrhunderts in Deutschland in ver-
andertem Kontext immer wieder und in persistenter Form auftreten sollte, wurde in der
Literatur als negative Integration bezeichnet.”"

Die Einwohnerzahl erhéhte sich von 1871 bis 1914 um mehr als die Hilfte, von
knapp 41 Millionen auf knapp 68 Millionen. Seit Mitte der neunziger Jahre ging die
Auswanderung zuriick und die Einwanderung nahm zu.?"? Niedrig qualifizierte Migran-
ten trafen infolge des rapiden Bevolkerungswachstums und des daraus resultierenden

208 Vgl. Harloe (1995), S. 48.

209 Vgl. Blumenroth (1975), S. 30.
210 Vgl. Harloe (1995), S. 47-49.
211 Vgl. Harloe (1995), S. 50.

212 Vgl. Blumenroth (1975), S. 30 f.



28 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Deutschland

Uberangebots an Arbeitskriften auf eine fiir sie ungiinstige Arbeitsmarktlage.*"* Nach-
dem mit dem preuflischen Gesetz iiber den Unterstiitzungswohnsitz von 1870, das
1871 vom Deutschen Reich ibernommen wurde, sowie der Ortsunabhingigkeit des Bis-
marck’schen Sozialversicherungssystems wichtige Voraussetzungen fiir die fiir eine In-
dustrialisierung unabdingbare individuelle Freiziigigkeit geschaffen worden waren,*"
kam es zu enormen Migrationsstromen. Grof8e Teile der schnell wachsenden Bevolke-
rung wanderten in Ost-West-Richtung und in die grofen Stidte.””® Die Landflucht
nahm solche Ausmafle an, dass die Stidte eine Beschrinkung der Freiziigigkeit forder-
ten.”'® Der Urbanisierungsgrad, gemessen an dem Anteil der Einwohner in Orten mit
mehr als 2.000 Bewohnern, stieg zwischen 1871 und 1910 von 36,1 % auf 60,0 %, der
Anteil der in den Grofistidten lebenden Bevélkerung erhohte sich von unter 5% auf
21 %."7 1907 war etwa die Hilfte der Bevolkerung auflerhalb ihrer Wohngemeinde ge-
boren worden.”* Erst im letzten Jahrzehnt vor dem Ersten Weltkrieg kam es zu einem
tendenziellen Riickgang der Zuwanderung.’"”

3.1.2 Der frei finanzierte Mietwohnungsbau

In der Phase des stirksten deutschen Stidtewachstums zwischen 1875 und 1914 dominierte
in der Stadtentwicklung der Bau mehrgeschossiger Mietwohnungshiuser.”” Da die iiber-
wiegende Mehrheit der in die Stidte stromenden Menschen Wohnraum mieten, nicht kau-
fen wollte und konnte und die meisten deutschen Stidte bereits eine lange, oft bis in die
Mitte des 18. Jahrhunderts zuriick reichende Tradition eines dichten, mehrstéckigen Woh-
nungswesens und eines ausgebildeten Mietwohnungsmarkts aufwiesen, entstand ab den
spaten 1860er und frithen 1870er Jahren ein prosperierendes Vermietungsgewerbe.?!

Mit dem Ubergang zum spekulativen Wohnungsbau wurde die Wohnungsproduk-
tion in den allgemeinen Konjunkturverlauf einbezogen,”** sodass sich bis zur Jahrhun-
dertwende eine ausgepragte, etwa vier- bis fiinfjihrige Zyklizitat feststellen ldsst.’** In re-
zessiven Phasen wurde Kapital von der Industrie in den Wohnungsbau umgeschichtet,
wihrend in Aufschwungperioden mit wachsendem Bedarf an Wohnraum das knappe
Kapital im industriellen Sektor lukrativere Anlageméglichkeiten vorfand und die Woh-
nungsproduktion weit hinter dem Bedarf zuriick blieb.?**

Die extrem hohe soziale Ungleichheit spiegelte sich wider in der sozialen Segmentie-
rung der Bevolkerung in den Stidten.”” Bereits um die Jahrhundertwende wurde die
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Neigung zum aufwendigen Geschosswohnungsbau und die Tatsache, dass Eigenheime in
Stadtregionen zu Luxusobjekten gemacht wurden, heftig und informiert kritisiert.?**
Hiuser mit Kleinwohnungen konnten nur schwer mit ausreichendem Gewinn verkauft
werden, weil Mieten, die eine mit Industrieanlagen vergleichbare Verzinsung erwirt-
schafteten, kaum zu erzielen waren, die Nachfrage der Mieter stark im Konjunkturzyklus
schwankte und die Fremdfinanzierung sich als schwierig erwies. So bevorzugte die pri-
vatwirtschaftliche Bautitigkeit wegen der hoheren Renditen die Errichtung von Massen-
mietshdusern mit Grof8- und Mittelwohnungen und unterlief weitgehend die Erstellung
von billigen, bescheiden ausgestatteten Kleinwohnungen fiir die Mehrheit der Bevolke-
rung.””” Die mit dem Vordringen der mehrgeschossigen Mietshduser in der zweiten
Hilfte des 19. Jahrhunderts einsetzende Bevolkerungsverdichtung war kaum zu iiber-
treffen.””® Besonders schlimm war die Lage in Berlin, wo eine vom Bankensystem ali-
mentierte massive Immobilien- und Baubodenspekulation einsetzte, die Mieten explo-
dierten und {iberfiillte Mietskasernen die wichtigste Wohnform der arbeitenden
Bevolkerung darstellten.?”

Wiihrend in Zeiten mittlerer bis hoher Leerstandsziffern, die von 1890 bis 1916 in der
Groflenordnung von 1% bis 5% schwankten, nur relativ geringe Abweichungen von
1% bis 2% zwischen den verschiedenen gréfieren Wohnungen zu verzeichnen waren,
filhrte jeder Riickgang der Wohnungsproduktion im Segment der Kleinwohnungen zu
einem iiberproportional tiefen Absturz des Neuzugangs bis hin zur zahlenmifigen Be-
deutungslosigkeit.*” Um die Jahrhundertwende lieen verstirkte Kreditrationierung,
hohe Realzinsen und steigende Baukosten das Interesse privater Unternehmen am Woh-
nungsbau erlahmen, sodass es in manchen Stidten noch einmal fast zum Zusammen-
bruch der Kleinwohnungsproduktion kam.**' Der Wohnungsmarkt im letzten Jahrzehnt
vor dem Ersten Weltkrieg war bei einer jihrlichen Neubauproduktion von rund 250.000
Wohneinheiten von einem allgemeinen Anstieg des Lebensstandards und von Mietstei-
gerungen trotz lebhafter Bautitigkeit geprigt.””

3.1.3 Werkwohnungsbau und Wohnungsgenossenschaften

Wohnungspolitik und Industrieférderung waren in Deutschland besonders eng ver-
zahnt.”* Der Bezug von gut ausgestatteten und billigen Kleinwohnungen war an sozial-
versicherungpflichtige Beschiftigungsverhiltnisse gebunden, denn ihre Errichtung ge-
schah fast ausschlieflich durch private und offentliche Arbeitgeber, um in einer
dynamisch expandierenden Wirtschaft Fachkrifte in ausreichender Zahl an den Betrieb
oder die Behérde zu binden.”* Da keine Kiindigungsschutzbestimmungen existierten,
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fiihrte die Verflechtung von Mietvertrag und Arbeitsvertrag zu einer erheblichen Abhén-
gigkeit der Mieter von ihren Arbeitgebern.?*

AD 1846 lassen sich Aktivititen des Werkwohnungsbaus, von Industrieunternehmen
finanzierte und erstellte Wohnungen, die langfristig im Eigentum der Industrieunter-
nehmen verblieben, von diesen verwaltet, bewirtschaftet und den Werksangehorigen
preisgiinstig zur Miete tiberlassen wurden, nachweisen. Insbesondere die prosperieren-
den Unternehmen der Bergbau-, Stahl- und Chemie-Branche forderten in der zweiten
Hilfte des 19. Jahrhunderts die Wohnungsversorgung der Mitarbeiter durch den Werk-
wohnungsbau.”*® Seit der Jahrhundertwende erfolgte der Arbeitgeberwohnungsbau zu-
nehmend durch von Arbeitgebern gegriindete und von ihnen beherrschte, gemeinniitzi-
ge Wohnungsunternehmen, um billiges kommunales Bauland und Mittel der
Sozialversicherungsanstalten einsetzen zu kénnen, die seit dem Invaliditdts- und Alters-
versicherungsgesetz 1889 bis zu einem Viertel, spiter bis zur Hilfte ihrer Mittel in ersten
Hypotheken in Kleinwohnungen fiir ihre Mitglieder anlegen und zu marktiiblicher Ver-
zinsung an Kommunen und an gemeinniitzige Bautriger vergeben konnten.”’” Die Mie-
ten des direkten und indirekten Arbeitgeberwohnungsbaus lagen meist um 10% bis
30 % unter den ortiiblichen Mieten.**

Wohnungsgenossenschaften erstellten nach dem Genossenschaftsgesetz von 1889
zweckmifig eingerichtete und relativ preiswerte, jedoch fiir den grofiten Teil der arbei-
tenden Bevolkerung bei weitem zu teuere Wohnungen fiir ihre Mitglieder, gehobene
Facharbeiter und Angestellte, als Eigentum oder Miete.”” Fiir die Genossenschaften er-
wies sich die Bildung von Anteilskapital als schwierig.** Ihre wichtigsten Hypotheken-
gliubiger wurden die Sozialversicherungen, die, oft gegen kommunale Biirgschaften, fast
ausschliefllich Tilgungshypotheken fiir die Wohnungsversorgung ihrer Mitglieder ge-
wihrten und zunichst nur ein Viertel, seit 1899 auch einen groferen Teil ihres Ver-
mogens in Immobilien anlegen durften.?*!

In der Wohnungsbaukrise um 1900 gab es erstmalig in nennenswertem Umfang kom-
munale Unterstiitzung fiir den Kleinwohnungsbau in Form direkter Subventionen, bau-
polizeiliche Vorschriften wurden zu diesem Zweck zuriick genommen.**> Am Vorabend
des Ersten Weltkriegs wurde die Forderung zuriick gefiihrt sowie die Verfiigbarkeit von
Sozialversicherungsdarlehen restringiert und deren Zinssatz erhoht.”*’ Insgesamt blieb
die genossenschaftliche und sozial motivierte Bautitigkeit mit kaum mehr als 5% der
Fertigstellungen fiir den Neubau wie auch fiir die allgemeine Wohnimmobilienkonjunk-
tur bis zum Ersten Weltkrieg ohne groflere Bedeutung.’*
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3.1.4 Die Wohnungsbaufinanzierung

Die Grenzen der erststelligen Beleihung, die fiir groflere Objekte vor allem durch Hypo-
thekenbanken und private Versicherungen und fiir Kleinhduser und Mietshiduser mit
Kleinwohnungen durch die Sparkassen erfolgte, lagen zwischen 50% und 60 % des
Marktwerts.”** Die zweite Hypothek, die von Privatleuten, Grundbesitzern oder vom
Baulandhandel bereit gestellt wurde, war im Regelfall auf fiinf Jahre befristet und um-
fasste rund 15 % des Marktwerts.”*® Da das Fremdkapital nur rund zwei Drittel der Bau-
kosten abdeckte, gewihrten Bauhandwerker und Baustofflieferanten gegen einen Risiko-
aufschlag von 20 %-30 % und bei Verwendung billigsten Materials meist notgedrungen
Zwischenkredite durch Forderungsstundung.’”’ Die Kreditinstitute nutzten ein Fillig-
werden von Hypotheken oft zur Verbesserung der Konditionen und verweigerten in Zei-
ten des Kapitalmangels die Prolongation.***

Um die Jahrhundertwende bestand aufgrund zahlreicher Zwangsversteigerungen, bei
denen Glaubiger zweiter Hypotheken in der Regel leer ausgingen, ein Mangel an zweit-
rangigen Finanzierungen.”” Bauhandwerker und Baustofflieferanten hatten 1909-1911
in Berlin bei reichlich 40% der errichteten Gebdude Verluste zu verzeichnen.”* Vor
dem Ersten Weltkrieg bestand eine typische Finanzierung aus 60 %-65 % erster Hypo-
thek zu 4 %, 20 %-30 % zweiter Hypothek zu 4,75 % und 10 %-15 % Eigenkapital.**'

3.1.5 Das Mietrecht

Auf dem Mietwohnungsmarkt herrschte eine fast unbeschinkte Vertragsfreiheit, die
noch nach Inkrafttreten des BGB, dessen Vorschriften beinahe vollstindig dispositiver
Art waren, faktisch fortdauerte.”* Befristete, kurzfristige Mietvertrige waren die all-
gemeine Regel und zunehmend wurden Vermietungen auf der Grundlage der Muster-
vertrige des Grundeigentiimer-Vereins abgeschlossen, in den beiden letzten Jahrzehnten
vor dem Ersten Weltkrieg 80 % bis 90 %.”* Fiir das spdte 19.Jahrhundert wird eine
durchschnittliche Wohndauer von rund vier Jahren, im Kleinwohnungsbereich zwischen
drei und vier Jahren angenommen, wobei die Wohnmobilitit mit der Hohe der sozialen
Schicht abnahm und zwischen einem Viertel und einem Drittel aller Wohnungen von
ihren Mietern weniger als ein Jahr bewohnt wurden.”*
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3.1.6 Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Die in die Stidte stromenden Arbeiter trafen nicht nur infolge des rapiden Bevolkerungs-
wachstums und des daraus resultierenden Uberangebots an Arbeitskriften auf eine fiir
sie ungiinstige Arbeitsmarktlage. Zudem wurden sie Opfer des Gewinnstrebens auf dem
Wohnungsmarkt und der Bodenspekulation mit der Folge, dass die dauerhaft schwichere
Marktposition der Wohnungsnachfrager in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts bis
zu Beginn des 20. Jahrhunderts zu einer extremen Wohnungsnot fiihrte.”** Die Mehrheit
der arbeitenden Bevolkerung lebte um 1908 bei hohen Wohnkosten in unbefriedigenden
Wohnverhiltnissen. So lagen in Deutschland bei extremer Uberbelegung, hoheren Nah-
rungsmittelkosten und lingeren Arbeitszeiten die Mieten um 25 % iiber und die Léhne
um 20 % unter dem britischen Niveau.” Trotz einer zumindest phasenweise hohen und
zahlenmifig ausreichenden Kleinwohnungsproduktion lag deren Preisniveau iiber der
Nachfragefihigkeit weiter Teile der grofstadtischen Bevélkerung.”” Um die Mietbelas-
tung in ertriglichen Grenzen zu halten, wichen selbst die grolen Familien auf kleine
und kleinste Wohnungen oder gar auf einzelne Zimmer aus. In vielen Fillen bestand da-
riiber hinaus sogar der Zwang zur Untervermietung von Schlafplitzen.”*

1912 bestanden 65 % der Haushalte aus drei und mehr Personen.”” Kinderreiche Fa-
milien wurden von den Vermietern stark diskriminiert. Sie mussten nicht nur in zu klei-
nen Wohnungen leben, sondern waren zudem auf den Ausschuss von Wohnungen, auf
sanierungsbediirftige, gesundheitlich oft unzumutbare Unterkiinfte in verrufenen Quar-
tieren angewiesen. Gemafl dem Minimalstandard einer Belegung eines heizbaren Zim-
mers mit mehr als 6 und zwei heizbaren Zimmern mit mehr als 11 Personen, den um die
Jahrhundertwende angewandten amtlichen Grenzwerten der Uberbelegung, waren 1905
bis zu 10% der Wohnungen iiberbelegt.”®' Obwohl der Hohepunkt der Unterversor-
gungskrise in die frithen 1870er Jahre zu datieren ist*? und auf dem Lande die Wohn-
verhiltnisse noch schlechter waren als in den Stiddten,* lebten um 1900 noch 41 % bis
55 % der stadtischen Einwohner in den 60 % bis 62 % der Wohnungen mit nur einem
beheizbaren Zimmer und bis zu 6 % der urbanen Bevilkerung waren Schlafginger in
6 % bis 18 % der Wohnungen.***

Fiir die kleinen Wohnungen wurden die héchsten Quadratmeterpreise verlangt und ihre
Mieter wandten zwischen 20 % und 30 % des Einkommens fiir die Miete auf.’* Stellt man
diesen Zahlen die statistischen Durchschnittswerte der damaligen Zeit, die, wenn man den
Sonderfall Berlin mit der damals bei weitem ungiinstigsten quantitativen Wohnungsversor-
gung unter den deutschen Grofstidten aufer Betracht lisst, in der Bundesrepublik erst in
den sechziger Jahren allgemein erreicht und in den siebziger Jahren unterschritten wurden,
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gegeniiber, wird die Groenordnung der Disparititen in der Wohnungsversorgung deut-
lich. So betrug die durchschnittliche Wohnraumbelegung von 1875 bis 1910 1,9-1,83 Per-
sonen pro Wohnraum in Berlin sowie 1,39-1,15 Personen pro Wohnraum in Hamburg
und Miinchen 1890-1910, und statistisch standen um die Jahrhundertwende in Hamburg
und Miinchen jedem Einwohner 10 gm bis 15 qm zur Verfiigung.**®

In den Jahren vor dem Ersten Weltkrieg fiel die Belegungsdichte.”*” Die Mietbelastung
pro Einwohner erhéhte sich bis zur Jahrhundertwende weniger stark als das Pro-Kopf-
Einkommen und die Ernidhrungskosten, danach verkehrten sich die Relationen ins Ge-
genteil, sodass die durchschnittliche Wohnkostenbelastungsquote von 13,3 % 1871-1900
auf 15,7 % 1910-1913 anstieg .**

3.1.7 Die Anfinge einer Wohnungs- und Bodenpolitik

Die Zeit des beschleunigten Stidtewachstums und des Ubergangs zum modernen Mas-
senmietshaus in den spiten 1860er und frithen 1870er Jahren markiert den Beginn des
Aufbaus einer modernen Bauaufsichtsgesetzgebung, insbesondere ihrer baurechtlichen,
bautechnischen, feuerpolizeilichen, wohnungshygienischen und gestalterische Einheit-
lichkeit sichernde Vorschriften.* Bebauungspline beriicksichtigten vornehmlich die Er-
fordernisse des Strafenverkehrs und sahen deshalb auch fiir neue Stadtviertel breite
Straflen in gerader Linienfiihrung bei ansonsten dichter Bebauung ohne gréfere Freifla-
chen vor.””” Transaktionssteuern waren relativ hoch.”’ Mietwohnungen und Einfami-
lienhduser waren steuerlich gewerblichen Investitionen gleich gestellt, was oft zur Aus-
weisung steuerlicher Verluste beim Bau luxuriéser Anwesen fiihrte.””? Die Einfithrung
von Steuern auf den Bodenwert sowie auf seine Zuwichse war zu einem groflen Teil
auf den Einfluss der eng mit dem Namen Damaschke verbundenen Bodenreformbewe-
gung zuriick zu fithren.?” Viele der iiber ein relativ hohes Maf an Unabhingigkeit ver-
figenden Kommunen erhoben zwar vor dem Ersten Weltkrieg eine Grundsteuer auf
Basis des gemeinen Werts, manche zusitzlich eine Wertzuwachssteuer,””* griffen aber
kaum direkt in die Allokation ein. So ergab eine Erhebung unter 106 Stidten iiber
50.000 Einwohner 1904, dass nur 26 Stidte Wohnungsbaudarlehen vergaben, nur 23
kostengiinstiges Baugeldnde zur Verfiigung stellten und nur 19 Biirgschaften iibernah-
men.”* Die Bauwirtschaft reagierte auf die staatlichen Qualititskontrollen iiberwiegend
mit dem Ubergang zum Bau mittlerer und grofer Wohnungen, wo die Auflagen leichter
zu erfiillen waren und ein rentabler Wohnungsbau méglich blieb.?” Das Rechtsinstitut
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des Eigenheims auf der Etage wurde zunehmend weniger und seit 1900 iiberhaupt nicht
mehr praktiziert.””’

Seit den ersten Diskussionen um die mit der Industrialisierung aufkommende Woh-
nungsnot und den ersten Forderungen nach tiefgreifenden staatlichen Interventionen
stand die Verbesserung der Wohnungsversorgung der kinderreichen Familien im Mittel-
punkt des 6ffentlichen Interesses, deren Wohnungsnot eine so hohe gesamtwirtschaftliche
Bedeutung beigemessen wurde, dass sie nicht selten ein wesentlicher Ansto8, wenn nicht
gar die alleinige Veranlassung zum stidtischen Eigenbau war.””® Obwohl gemeinniitzige
Wohnungsgesellschaften in kommunaler oder kirchlicher Tragerschaft sich in erheblichem
Mafe in der Wohnungsversorgung kinderreicher Familien engagierten und dazu beitru-
gen, die Anspriiche der unteren Schichten an die Wohnqualitit zu erhohen,?” fithrten die
um die Jahrhundertwende verstiarkt vorgebrachten und konkretisierten Reformvorschlige
bis zum Ersten Weltkrieg kaum zu einer Anderung.”®” Der Wohnungsbau und die Woh-
nungsvermietung als Terrain privatwirtschaftlichen Erwerbsstrebens eréffneten den Zu-
gang zu betrichtlichen Spekulationsgewinnen und bildeten, insbesondere fiir das gehobe-
ne Biirgertum, die traditionelle Form der Altersvorsorge.”® Gewinne im Wohnungsbau
waren hauptsichlich durch den Erwerb von Bauland, dessen Wertsteigerung noch nicht
durch die Bodenspekulation abgeschopft worden war oder das unter Ertragswert abge-
geben wurde, zu erzielen.”*? Durch Spekulation mit baureifen Parzellen kam es zu Verteue-
rungen der Bodenpreise um bis zu 50 %.** Am Vorabend des Ersten Weltkrieges hatte
Deutschland in der Wohnungs- und Bodenpolitik geringere Fortschritte zu verzeichnen
als die meisten anderen Industrielander. Die deutsche Antwort auf die sozialen Verwerfun-
gen des Industriezeitalters bestand zunichst darin, die arbeitende Bevolkerung zu unter-
driicken und zu isolieren. Es wurde nicht einmal nachhaltig der Versuch unternommen,
die qualifizierteren Arbeitnehmer zu integrieren, was wiederum der Entwicklung einer ne-
gativ integrierten Arbeiterbewegung Vorschub leistete.”*

3.2 1914-1923: Massenarmut, Wohnungsnot und Staatsversagen
3.2.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Wihrend des Krieges verringerte sich in Deutschland der Lebensstandard der arbeitenden
Bevolkerung in weit hoherem Mafe als in den anderen kriegsfithrenden Lindern. Im Win-
ter 1916/17 liefen spekulative Prozesse und ineffiziente wirtschaftliche Organisation die
Nahrungsmittelversorgung nahezu zusammenbrechen.® Die Riistungsproduktion bein-
haltete eine Verzerrung der Produktionsstruktur zugunsten der sich bereits im sikularen
Niedergang befindenden Basisindustrien des beginnenden Industriezeitalters, die nach
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Kriegsende zuriickgefithrt werden musste.”* Steuererhéhungen zur Finanzierung der
Kriegslasten wurden von den fithrenden Kreisen der Wirtschaft, die in der jungen Repu-
blik schnell ihren angestammten Einfluss zuriickerlangten, vehement abgelehnt.”*” So er-
folgte deren Finanzierung iiber die Ausdehnung der Geldmenge. Die weit iiber den nomi-
nalen Lohnerhéhungen liegenden Inflationsraten lieen den Auflenwert der Wihrung
sinken, sodass sich Exporte und Gewinnmargen erhéhten”* und es entgegen vieler Prog-
nosen nach Kriegsende zunichst zu einem kurzen und intensiven Boom kam. Wachsende
Zahlungsbilanzdefizite wurden durch Kreditaufnahme, vor allem in den USA, sowie
durch verstirkte Expansion der Geldmenge finanziert. 1920 ging der Aufschwung zu
Ende und miindete 1921 in eine tiefe Rezession mit rapide fallendem Preisniveau und stei-
gender Arbeitslosigkeit ein.?* Die anschlieBende Hyperinflation, die 1922 mit einer Wiih-
rungsreform zu Ende ging, vernichtete den grofiten Teil der Geldvermogen und lief den
Kapitalmarkt zusammenbrechen.” In der Wihrungsreform wurden Hypotheken auf
25 % ihres realen Werts reduziert,” und der Mittelstand als wichtigster Investor des woh-
nungwirtschaftlichen Sektors verlor seine finanziellen Ressourcen.”

1923 waren das reale Volkseinkommen und die industrielle Produktion auf etwa die
Hilfte des Niveaus von 1913 gesunken.’”® Gegeniiber 1914 hatten sich die Baukosten
und die Lebenshaltungskosten bis 1924 um etwa 40 % erhéht.”* Im Sommer waren die
Reallohne durchschnittlich auf etwa zwei Drittel, die der Facharbeiter auf etwa 78 % des
Niveaus von 1913 gefallen, im Herbst desselben Jahres betrugen sie nur noch die Hilfte
dessen und weniger.””® Die Verarmung der Arbeiterschaft, aber auch grofler Teile des
Mittelstandes erreichte ein in anderen Industrielindern unbekanntes Ausmaf.”*®

3.2.2 Kriegsbedingte Eingriffe in Mietrecht und Mietpreisrecht

Bei Kriegsausbruch begannen die europdischen Lander, Mietpreiskontrollen einzufiihren
und bei Erreichen eines Defizits an verfiigharem Wohnraum Mieterschutzgesetzgebun-
gen zu implementieren.””” In Deutschland waren 1914-1917 auf lokaler Ebene Mieteini-
gungsimter geschaffen und sukzessive mit immer grofleren Kompetenzen ausgestattet
worden, bis sie schlieflich befugt waren, Kiindigungen und Mietvertrige aufzuheben
und Mieten zu erhéhen oder herab zu setzen. Baustoffe wurden bewirtschaftet, ortliche
Wohnungsbehorden konnten Mieter zuweisen sowie Abbruch- und Zweckentfrem-
dungsverbote aussprechen.”
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Spitestens 1917 erwiesen sich die lokalen Eingriffe in den Mietwohnungsmarkt als
ineffektiv.*”” In den Ballungsgebieten, wo die Wohnungsnachfrage durch den Zustrom
von Fliichtlingen und Beschiftigten der Kriegswirtschaft aufgebliht war, und in den
kleinstadtischen Standorten der Waffenproduktion kam es zu rapide steigenden Mietbe-
lastungsquoten und sich hdufenden Kiindigungen, die Ressentiments gegen Vermieter
schiirten und die ausreichende Versorgung des Militirs mit Waffen gefihrdeten.’® 1917
wurde ein landesweiter Mietstopp eingefithrt.”' Seit 1917/18 galt ein umfassender Kiin-
digungsschutz und die kommunalen Wohnungsidmter zogen die Vergabe frei werdenden
Wohnraums weitgehend an sich.’” 1920 ging man zur 6ffentlichen Bewirtschaftung des
Wohnraums iiber.*”

Ab 1922 wurde die Wohnraumbewirtschaftung schrittweise gelockert und auf Neu-
bauwohnungen nicht mehr angewandt, sodass von einem Wohnungsbestand von etwa
17,2 Millionen Wohnungen rund 3,0 Millionen oder 17,5 % von Mietpreis- und Mieter-
schutzregelungen ausgenommen waren.*™ Die Hyperinflation verschirfte massiv die
Marktspaltung in teure Neubauwohnungen und billige Altbauwohnungen, deren Miet-
niveau 1923 nominal bei 120 % des Vorkriegsniveaus, knapp 2 % des Lebenhaltungskos-
tenindexes lag, sodass deren Mieter spitestens 1923 quasi umsonst wohnten.*” 1923 lief§
man die Kiindigung des Vermieters fiir Altbauwohnungen nur auf den Wege der Klage
vor dem Amtsgericht zu und begrenzte sie auf erhebliche Beldstigung durch den Mieter,
Missbrauch der Mietsache, Zahlungsverzug und Eigenbedarf des Vermieters.**®

3.2.3 Extremer Wohnungsmangel durch unterlassene Investitionen

Seit dem Ersten Weltkrieg finden wir das Bild fortgesetzter Wohnungsknappheit, zumal
im Bereich des Marktes fiir Kleinwohnungen mit bis zu drei Rdumen, der fiir die Mehrheit
der Bevolkerung von entscheidender Bedeutung war.*” Seit 1914 unterblieben weitgehend
Maf3nahmen zur Erhaltung und Verbesserung des Bestands.’™ 1916/17 verdichteten sich
die Anzeichen eines umfassenden Wohnungsmangels.*” In den Ballungsgebieten fielen die
Fertigstellungen zwischen 1912 und 1917 von iiber 60.000 auf 1.700 Wohneinheiten jihr-
lich.”"” Der Nettozugang an neuen Wohnungen sank zwischen 1915 und 1917 von 52.000
auf 5.600 Einheiten.”"' Der gesamte Ausfall durch den Ersten Weltkrieg betrug etwa
800.000 Wohneinheiten.*'? Die erste Reichswohnungszihlung 1918 ermittelte bei knapp
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14 Millionen Wohneinheiten eine Leerstandsquote 0,13 %-0,15 %, ein vor 1914 nie er-
reichter Tiefstand.™"

Nach Kriegsende begiinstigte die rasch fortschreitende Geldentwertung die Flucht in
die Sachwerte, neben anderen Sachaktiva vor allem in den Immobilienbestand, weniger
in Neubauten.”* Die vor dem Krieg entstandenen gemeinniitzigen Wohnungsbaugesell-
schaften waren nicht mehr aktiv, privatwirtschaftliche Investitionen im wohnungswirt-
schaftlichen Sektor faktisch nicht vorhanden,”* denn auch die Unternehmen reduzierten
mit dem Ende des Ersten Weltkriegs und dem Einsetzen der Weltwirtschaftskrise in Er-
mangelung der finanziellen Ressourcen betrichtlich das Ausmafl ihres Werkwohnungs-
baus.”'® 1918 standen fiir 1.000 Einwohner 202,8 Wohnungen zur Verfiigung, 1920
221,97 1921 war das Wohnungsdefizit auf 1,4 Millionen Wohneinheiten gestiegen.*'*

Das fiir Investitionen bereitstehende Kapital war durch die weitgehende Vernichtung
des inlindischen Geldvermogens in der Inflation, die Beschlagnahme deutschen Aus-
landsvermégens und die hohen Reparationszahlungen sehr knapp geworden, wihrend
eine starke Kapitalnachfrage fiir Zwecke des industriellen und landwirtschaftlichen Wie-
deraufbaus und fiir die Durchfithrung von Infrastrukturinvestitionen bestand.”? Das In-
teresse privater Unternehmen am Wohnungsbau erlahmte, vor allem bestand kein Interes-
se am Bau billiger Wohnungen fiir die unteren Schichten, denn Mieten, die eine mit
Industrieanlagen vergleichbare Verzinsung erwirtschafteten, waren von den Unterschich-
ten kaum aufzubringen.’ Nach Kriegsende wurden nur noch 30 % bis 40 % des Markt-
werts erstrangig beliehen, fiir zweite Hypotheken fanden sich aufRer den Bausparkassen,
die zunehmend aufgrund des Versagens der Geldpolitik als in sich geschlossene Selbsthilf-
einstitutionen in den kleineren Ortschaften entstanden, kaum mehr Kreditgeber.*!

3.2.4 Wohnungspolitik wird Staatsauftrag

Die einzel- und gesamtwirtschaftliche Verarmung hatte ein solches Ausmafd erreicht,
dass nur noch ein massives Engagement des Staates der krisenhaften Zuspitzung auf
dem Wohnungsmarkt begegnen konnte.’” Es bedurfte in Deutschland des extremen
Wohnungsmangels als wichtigsten und dauerhaftesten soziodkonomischen Bestim-
mungsfaktors, um die Wohnungspolitik zu einem bedeutenden gesellschafts- und wirt-
schaftspolitischen Anliegen werden zu lassen.”” Die Haus- und Grundbesitzer-Vereine,
deren Mitglieder vor und wihrend des Krieges enorme Gewinne durch Bodenwertstei-
gerungen vereinnahmt hatten, weigerten sich vehement, das Vorhandensein eines einen
Staatseingriff erfordernden Defizits an Wohnraum zuzugeben und versuchten, jede Ver-
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dnderung des liberalen Bodenrechts, wie auch die Vergabe billigen Baulands an gemein-
niitzige Wohnungsbaugesellschaften, zu unterbinden.’

Die Weimarer Verfassung gab in Art. 10, Abs. 4 dem Reich die Rahmenkompetenz fiir
das Wohnungswesen, das Bodenrecht, die Bodenverteilung, das Ansiedlungs- und
Heimstittenwesen und fiir die Bindung des Grundbesitzes.”” Die Bodennutzung wurde
als Pflicht des Besitzers gegeniiber die Allgemeinheit betrachtet, Bodenwertsteigerungen,
die ohne Kapital- oder Arbeitsbelastung auf einem Grundstiick entstanden, waren der
Allgemeinheit nutzbar zu machen.” Art. 155 begriindete die Verpflichtung des Staates,
die Verteilung und Nutzung des Bodens unter der Zielsetzung ,,jedem Deutschen eine ge-
sunde Wohnung und allen deutschen Familien, besonders den kinderreichen, eine ihren Be-
diirfnissen entsprechende Wohn- und Wirtschaftsheimstdtte zu sichern*, Missbrauch ver-
hiitend zu tiberwachen.’”

Als Ausgleich fiir die reale Entwertung der Grundschulden durch die Hyperinflation
wurde 1921 eine Sondersteuer auf solcherart entschuldeten Immobilienbesitz als Zu-
schlag auf die Friedensmiete oder auf die allgemeine Grundsteuer erhoben, die so ge-
nannte Hauszinssteuer.”” Geplant war, rund die Hilfte des Steueraufkommens fiir den
Wohnungsbau, insbesondere zur Forderung offentlicher und gemeinniitziger Woh-
nungsunternehmen, einzusetzen. In der Hyperinflation erwies sich dies als undurch-
filhrbar, da die bis Ende 1923 erzielten Steuereinnahmen nur die Forderung von zehn
Wohneinheiten ermoglichten.’”” Die Steuer erbrachte zwischen 1925 und 1931 durch-
schnittlich 1,52 Milliarden Reichsmark jihrlich, knapp die Hilfte des Aufkommens,
1925 bis 1931 durchschnittlich 46 %, diente der Wohnungsbauférderung.*® Bis 1921
wurden etwa 315.000 geforderte und 105.000 nicht geférderte Wohneinheiten erstellt,*”!
bis in der Wirtschaftskrise die Fertigstellungen von 30.000 im Jahre 1922 bis auf ein ver-
nachlissigbar geringes Niveau im Folgejahr zuriick gingen.* Die jahrliche durchschnitt-
liche Neubauproduktion 1920-1924 lag bei etwa 120.000 Wohneinheiten.*”

Die offentliche Hand war 1921 an 71% und 1923 an 99 % aller Wohnungsneu und
-umbauten beteiligt.”** Die Wohnungsbauférderung zwischen den Weltkriegen umfasste
zinsgiinstige Darlehen, Rechtsbiirgschaften, steuerliche Vergiinstigungen und verlorene
Zuschiisse.” Das Reich bediente sich der Deutschen Bau- und Bodenbank, deren
Hauptaktionir es war, um Kapital in den Wohnungsbau zu lenken.** Die Bank emittier-
te indexierte Schuldverschreibungen zu variablem Zins, unterstiitzte die Bausparbewe-
gung und versuchte, auslindisches Kapital zu gewinnen.*”” Bis zur Wihrungsreform be-
stand die staatliche Forderung in Mafinahmen zur Erleichterung der Bauland- und
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Baustoffbeschaffung sowie in Steuervorteilen und Beihilfen, auf deren Riickzahlung spi-
ter verzichtet wurde. In den ersten beiden Nachkriegsjahren forderte vornehmlich das
Reich, ab 1921 allein die Linder und Kommunen.** 1918 wurden Zuschiisse fiir die Er-
richtung kleiner und mittelgrofer Wohneinheiten zu fixiertem Verkaufs- oder Mietpreis
gewihrt, wobei Zentralstaat sowie Bundesland und Kommune jeweils die Hilfte der
Mittel beisteuerten.” 1920 wurden wohnflichenbezogene, zunichst tilgungsfreie, zins-
lose Darlehen fiir bis zu 70 qm grofle Wohnungen bereit gestellt, deren Miethéhe von
den Kommunen in fiinfjihrigem Rhythmus anzupassen war.**

Mit ihren neu ausgestalteten Verwaltungsapparaten waren die Kommunen stirker be-
reit, dem gemeinniitzigen Sektor durch Uberlassung giinstigen Baugrunds und gemilderte
Bauvorschriften entgegen zu kommen sowie iiber die Vergabe 6ffentlicher Mittel hinaus
den organisatorischen Rahmen fiir gemeinniitzige Baugesellschaften zu verbessern.*"!

Die Erbbaurechtsverordnung von 1919 erméglichte das Bauen auf fremdem Grund,
Erbbaurechtsgeber waren Kommunen und sonstige Gebietskorperschaften, Kirchen,
Wohnungsunternehmen sowie iiber grofleren Grundbesitz verfiigende natiirliche Per-
sonen.*? Fiir Wohngebiude betrug die Laufzeit 80-99 Jahre bei einem Erbbauzins von
4-5%, in Norddeutschland war auch der Erwerb durch Einmalzahlung iiblich.*** Die
Vergabe von Erbbaurechten war jedoch infolge der Hyperinflation zu Beginn der zwan-
ziger Jahre wenig attraktiv.***

3.2.5 Unterversorgung mit Wohnraum wird ,,Normalzustand“

Der mit grofem Abstand wichtigste Wendepunkt, die Epochenzisur in der deutschen
Wohnungspolitik des 20. Jahrhunderts, war der Erste Weltkrieg, durch den ein so hohes
Maf an Unterversorgung entstand, das es als auferordentlich schwere und nie mehr
ginzlich iiberwundene Belastung auf Dauer weiterwirkte.*® Nach Kriegsende stiegen
die Kosten fiir Neubauwohnungen weit stirker als in vergleichbar hoch entwickelten
Volkswirtschaften.** Die Wohnungsnot war bei weitem gravierender als in anderen Lan-
dern, mit Ausnahme von Russland war sie die schlimmste in Europa.’’

1924 beschrieb die ILO die deutsche Wohnungspolitik der Vorkriegsira als dominiert
von ,liberal economic theories prevailing in the 19" century®, die bereits unmittelbar vor
Kriegsbeginn eine Versorgungskrise verursacht hitten mit der Folge, dass der Krieg ,,pre-
cipitated the (housing) crisis, increased its intensity, and gave it the specific form which
make it one of the most serious social and economic problems of the present day.“*** , The
acuteness of the housing problem in Germany during and after the war places that country
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in a separate class in an international comparative study ...while signs of improvement are
to be found in almost all other countries, Germany is the only country in which the crisis has
latterly been aggravated, owing to general economic and political developments. **

3.3 1924-1932: Kapitalimportfinanzierter Boom, Weltwirtschaftskrise und
wachsende Wohnungsnot

3.3.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Nachdem sich die neue Wihrung 1924 stabilisiert hatte, lag das Zinsniveau doppelt so
hoch wie vor dem Krieg.””" Die hohen Realzinsen lockten wiederum Stréme auslin-
dischen Kapitals, wiederum vor allem aus den USA, ins Land,”' von dem ein betricht-
licher Teil von Kommunen und offentliche Institutionen fiir Wohnungsbau, Infrastruk-
tur und Stadtentwicklung eingesetzt wurde.”” Es kam zu einem, von massiven
Immobilien- und Aktienspekulationen begleiteten, iiberwiegend kapitalimportfinanzier-
ten Aufschwung.”* 1928 war das Produktionsniveau der Vorkriegszeit wieder erreicht,
1928 das Reallohnniveau.”™ Als die amerikanischen Investoren als Hauptfinanziers der
Erholung der deutschen Volkswirtschaft nach dem Ende einer spekulativen Hausse am
Aktienmarkt und einem Ubergang zu einer restriktiven Geldpolitik ihr Kapital aus
Deutschland abzogen, erschien der Wirtschaftspolitik des Reichs eine Abwertung als
Schockabsorption nicht opportun.’® Der nun folgende wirtschaftliche Zusammenbruch
mit rund zwei Millionen Arbeitslosen im Sommer 1929 miindete bei der grofen Armut
weiter Teile der Bevolkerung in eine politisch und sozial hochexplosive Lage ein.**®

Die Wohnungsnot, die fortdauernd prekire gesamtwirtschaftliche Lage und die poli-
tische und soziale Instabilitit erforderten weiterhin zwingend ein dauerhaftes Engage-
ment des Staates im wohnungswirtschaftlichen Sektor.*” Eines der herausragenden Ziele
der in den zwanziger Jahren in den Grofistadten praktizierten sozialen Stadt- und Woh-
nungspolitik war der Abbau der Segregation und der Aufbau von Wohnquartieren, in
denen, wie es spiter hief}, ,die breiten Schichten des Volkes“ in besseren Wohnungen
leben konnten. Die neuen Wohnungen sollten von hoher Qualitit, aber auch bezahlbar
fir Haushalte mit geringeren Einkommen sein.”*
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3.3.2 Hauszinssteuerfinanzierter Wohnungsbau

Privates Kapital war knapp und sehr teuer.”*” In den ersten Jahren nach der Inflation
wurden erste Hypotheken bis zur Hohe von etwa 30 % des Marktwerts gewihrt, spiter
lag diese Grenze bei 40 %.** Die Zinssitze betrugen tiblicherweise fiir erste Hypotheken
8,5%-10,5% und fiir zweite Hypotheken 14 %-16%.*' Die Bausparkassen, die beim
Publikum so beliebt geworden waren, dass ihre Anzahl bis 1931 auf iiber 400 gestiegen
war und auch die Sparkassen Bausparabteilungen eingerichtet hatten, blieben von den
Auswirkungen der Weltwirtschaftskrise nicht verschont und wurden wegen ihrer wirt-
schaftlichen Schwierigkeiten dem Reichsaufsichtsamt fiir das Versicherungswesen unter-
stellt, das ihre Zahl bis 1938 auf 39 private und 11 6ffentliche Anstalten reduzierte.*’
Der grofite Teil der nichtoffentlichen Mittel wurde von staatseigenen Sparkassen und
Versicherungen bereit gestellt, nur 10 %-15 % der im Wohnungsbau investierten Mittel
kam aus den traditionellen Quellen der Baufinanzierung der Vorkriegsira, von privaten
Hypothekenbanken, privaten Geldgebern sowie den Eigenmitteln des Bauherrn.** In der
Weltwirtschaftskrise versiegten weitgehend die privaten Finanzierungsmittel und das in
Wohnungsbau und Stadtentwicklung investierte Auslandskapital wurde abgezogen.**
Der grofite Teil des Wohnungsbaus der nachinflationdren Weimarer Zeit kam dank
offentlicher Férderung in Gestalt zinsverbilligter Kredite zustande.*** Die Hauszinssteuer
wurde zwischen 1924 und 1931 zum Motor des Wohnungsbaus.** Etwa die Halfte der
offentlichen Mittel resultierten aus ihrem Aufkommen, das 40 %-50 % der zuldssigen
Mieterhbhungen bei Altbauten abschépfte*” und zwischen 1924 und 1938 ungefihr 16
Milliarden Reichsmark erbrachte.*® Ab 1931 wurden die Hauszinssteuermittel zur De-
ckung des allgemeinen Finanzbedarfs der Lander eingesetzt, und der Einsatz von Férder-
mitteln im Wohnungsbau ging um rund 80 % zuriick.*” Wihrend offentliche Mittel in
den Nachkriegsjahren mehr als zwei Drittel der Wohnungsbauinvestitionen finanzierten,
sank ihr Anteil von 53,7 % 1924-1927 auf 42,4 % 1928-1931."" Realkreditinstitute stell-
ten 1924-1932 35,1 % des Kapitals bereit, 15,4 % waren sonstige private Mittel.””'
Hauszinssteuerdarlehen wurden in den ersten fiinf Jahren nach der Wihrungsreform
gegen Eintragung einer zweitrangigen dinglichen Sicherheit und gegen ein Ankaufs- und
Wiederverkaufsrecht zu Forderzinssitzen von 1% bis 3% mit 1% Tilgung (2% nach
zehn Jahren) fiir 60 % der Kosten gewihrt, 10 % war Eigenkapital, 30 % erstrangige Ka-
pitalmarktmittel, oft gegen kommunale Biirgschaft.””? Seit 1927, vermehrt jedoch seit
1929 und 1930, wurden Ib-Hypotheken gegen eine selbstschuldnerische kommunale
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Biirgschaft am Kapitalmarkt aufgenommen, wobei der Staat die Hauszinssteuermittel
zeitlich befristet zum Ausgleich der Zinsdifferenz sowie zur Finanzierung der restlichen
30 % der Kosten einsetzte. Die typische Finanzierung bestand nunmehr aus 10 % Eigen-
mitteln, maximal 40 % erster Hypothek, mindestens 30 % Hauszinssteuerhypothek zu
4% und 20% Ib-Hypothek.”* 1932-1933 bestand die Forderung in der Gewihrung
von Zuschiissen, sowie zunehmend in handelbaren Steuergutscheinen, Zinsvergiitungs-
scheinen und Biirgschaften.””*

Die offentlichen Mittel aus den Einnahmen der Hauszinssteuer zur Forderung des
Wohnungsbaus wurden explizit nicht fiir die Errichtung von Werkswohnungen, sondern
lediglich den gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen gewihrt'” und von den Kom-
munen bevorzugt an von ihnen kontrollierte gemeinniitzige Wohnungsunternehmen
weiter geleitet.”’® Viele Unternehmen verzichteten auf eine Weiterfiihrung des Werks-
wohnungsbaus und gingen sukzessive zum werksgeforderten Wohnungsbau iiber, indem
einzelne oder mehrere Industrieunternehmen ihre wohnungswirtschaftlichen Aktivita-
ten auf eigens gegriindete, gemeinniitzige Wohnungsunternehmen iibertrugen.”’” Es
kam zu einer Griindungswelle von Baugenossenschaften, deren Anzahl sich bis 1930
fast vervierfachte. Die meisten errichteten Mietwohnungen fiir ihre Mitglieder, einige
aber auch Wohneigentum mit limitiertem Wiederverkaufspreis.””® Gemeinniitzige Woh-
nungsunternehmen und Genossenschaften errichteten etwa 40 %, in den Stidten mit
tiber 50.000 Einwohnern rund 60 % der Neubauwohnungen.”” Da diese, vor allem die
Wohnungsbaugenossenschaften, wegen ihrer Schwierigkeiten bei der Restfinanzierung
von der Forderung abhingig waren, bestand eine enge Korrelation zwischen der Betei-
ligung des gemeinniitzigen Sektors an der Bautitigkeit und der Hohe der mit offent-
lichen Mitteln erstellten Wohnungen, sodass es zu einem Parallellauf zwischen gemein-
niitzigem Wohnungsbau mit der gesamtwirtschaftlichen Konjunktur kam.**

Private Bautitigkeit erfolgte vor allem in kleineren Orten und auf dem Lande.” Fiir
den Eigenheimbau wurden ab 1932 bei einem Eigenkapitalanteil von 30 % offentliche
Forderdarlehen bis zu 25 % gewihrt.** Erstellten 1927 die privaten 60,3 %, die gemein-
niitzigen 27,9 % und die 6ffentlichen Wohnungsunternehmen 11,8 % der Neubauten, so
betrugen 1930 die Relationen 51,3 %, 34,9 % und 9,6 %.**

1924 setzte durch die neuen Hauszinssteuerhypotheken eine wesentliche Produkti-
onssteigerung ein.** Zwischen 1925 und 1929 stieg der Anteil der wohnungswirtschaft-
lichen Investitionen am BIP von 2,43 % auf 3,25 % und an den Bruttoinvestitionen von
16,6 % auf 22,5 %.™ 1927 wurde das Vorkriegsniveau erreicht und in den Folgejahren
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vielfach tiberschritten.”*® Die durchschnittliche Neubauproduktion iibertraf 1924-1931
mit jéhrlich rund 251.000 Wohneinheiten die Vorkriegswerte und stieg bis auf Spitzen-
werte {iber 313.000.*” 1924 bis 1929 erhohten sich bei hohen Kapitalkosten die Baukos-
ten weit starker als die Lebenshaltungskosten und doppelt so stark wie die Grohandels-
preise,™ was sich auf die relative Verteuerung der Baustoffe, die Kartellbildung im
Baugewerbe sowie die relativ hoheren Lohnsteigerungen im Bausektor zuriick fithren
lieR.** Mit der Weltwirtschaftskrise wurde die offentlich geforderte Bautitigkeit in den
Zusammenbruch der kommunalen Haushalte hinein gerissen.’” 1932 wurden noch
130.000 Wohnungen gebaut,””' und die Arbeitslosenquote im Bausektor lag mit 76,1 %
bis 87,9 % weit hoher als in anderen Wirtschaftszweigen.*”

Die 6ffentliche Wohnraumbewirtschaftung wurde ab 1923 schrittweise gelockert und
1931 beendet.”” Die Altbaumieten, deren realer Wert fast auf Null gefallen war, wurden
vorsichtig angehoben.*” 1927 lagen die Neubaumieten zwischen 150 % und 170 % und
die Altbaumieten bei 120 % des Vorkriegsniveaus, wihrend die Neubaumieten ohne
Subventionen mindestens das Dreifache der Vorkriegsmieten betragen hitten.’”® Der
Mietindex blieb bis 1927 unter dem Vorkriegsniveau und bis zur Weltwirtschaftskrise
deutlich unter dem Lebenshaltungskostenindex.**

3.3.3 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Art und Qualitdt der neu errichteten Wohnungen entsprachen stirker dem Bedarf weiter
Kreise der Bevolkerung. Voriibergehend entstand ein Reformwille in Richtung auf kos-
ten- und flichensparendes Bauen durch einfachere, kleinere Gebaude, der sich an den
englischen, hollindischen oder belgischen Vorbildern orientierte.”” Maffnahmen zur
Kapazititsausweitung der Baustoffindustrie und zur Rationalisierung und Industrialisie-
rung des Wohnungsbaus wurden gefordert.””® Es gelang, durch Anderungen des Bau-
rechts und der Bauordnungen sowie durch bodenpolitische Mainahmen und die Aus-
richtung der Wohnungsbauforderung den Mietskasernenbau zuriick zu dringen. Bei
den neu errichteten Wohngebiduden handelte es sich zu rund drei Vierteln um Kleinhéu-
ser mit ein bis vier Wohnungen in héchstens zweigeschossiger Bauweise, deren Bauher-
ren oder Kiufer vielfach natiirliche Personen waren. Im Vergleich zu der Vorkriegszeit
nahm der Anteil der Arbeiter, Angestellten und Beamten an der privaten Vermogensbil-
dung im Wohnungsbau zu und der der Selbstindigen ab. Durch die verstirkt durch-
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gesetzte Flachbauweise, die Zunahme der Wohnungsgrofe und die verstirkte Beriick-
sichtigung benachteiligter Personengruppen wie der kinderreichen Familien sowie den
Ausbau der Infrastruktur und die sorgfiltigere bauliche Gestaltung der Stidte verbesser-
te sich die Wohnqualitit."”

Die Wohnungsbauférderung war jedoch nicht mit geniigend Druck zu kostengiins-
tiger Bauausfithrung verbunden, sodass die Wohnungen vielfach zu grof und zu auf-
wendig gebaut wurden, als dass Arbeiter sie hitten bezahlen konnen, und so eher der
zahlungskriftigeren Nachfrage zugute kamen.* Das Schwergewicht lag nicht bei den
benotigten Kleinwohnungen, sondern vornehmlich bei Wohnungen mit vier und mehr
Riumen und anspruchsvollerer Ausstattung.”' Erst seit 1929 hatten Kleinwohnungen
mit einem bis drei Wohnrdumen einschliefllich Kiiche einen stark wachsenden Anteil
an den Fertigstellungen, dessen Maximum 1931 bei 53,7 % lag.*”

Die Anzahl der statistisch fiir 1.000 Einwohner zur Verfiigung stehenden Wohnein-
heiten erhéhte sich zwischen 1924 und 1932 von 226,0 auf 249,1.*” Mitte 1925 lag das
Defizit bei anndhernd einer Million Wohnungen.*” 1927 schitzte das Reichsarbeits-
ministerium auf der Basis der zweiten Reichswohnungszihlung die Zahl der wohnungs-
losen Haushalte auf 950.000 bis eine Million, die der iiberbelegten Wohnungen auf
750.000,"” wihrend die Gewerkschaften eine Unterversorgung von 1,2 Millionen Wohn-
einheiten ermittelten.”® In Kommunen mit mehr als 5.000 Einwohnern lebten rund
790.000 selbstindige Haushalte ohne eigene Wohnung, darunter 45.000 Einzelpersonen,
369.000 Ehepaare und 377.000 Familien mit drei und mehr Mitgliedern. 17,5 % der er-
fassten Wohnungen waren mit Untermietern belegt. 490.000 Wohnungen mit 3,2 Millio-
nen Bewohnern, 5,6 % aller Unterkiinfte waren iiberbelegt, wobei Uberbelegung defi-
niert war als Belegung mit mehr als zwei Personen pro Wohnraum.*” Von den
Arbeitern wohnten 92 %, von den Beamten 91% und von den Angestellten 85 % der
Familien zur Miete, den Arbeitern standen 2,8 bis 3,3, den Angestellten 3,1 bis 4,2 und
den Beamten 3,3 bis 5,9 Riume zur Verfiigung.*® Fiir die Wohnungsnutzung wurden
1925-1929 11,3% des Haushaltseinkommens aufgewendet.*” Mit dem Einkommen
stiegen die Ausgaben fiir Wohnungsmiete absolut und relativ im Vergleich zum Einkom-
men. Je niedriger die Mieten waren, desto kleiner waren die Wohnungen und die Wohn-
raume.*’
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3.4 1933-1948: Wachsende Wohnungsnot, Krieg, existentielle Wohnungsnot
3.4.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Im Zuge der Uberwindung der Weltwirtschaftskrise waren 1933 bei einem Tiefstand der
Einkommen und einer Erwerbslosenzahl von etwa 7 Millionen geniigend anlagebereite
Mittel vorhanden. Die Realzinsen gingen deutlich zuriick und die Mieten begannen zu stei-
gen, sodass sich die Schere zwischen Kosten und Ertrigen im Mietwohnungsbau zu schlie-
Ben begann.”"! Die Bereitschaft zu Bauinvestitionen wuchs, aber der Staat lenkte tiber die
Regulierung des Kredit- und Pfandbriefmarkts die Kapitalstrome nach anderen Prioriti-
ten."”? Der Anteil der wohnungswirtschaftlichen Investitionen am BIP sank auf 1,53 %
1933 und 2,08 1934, der Anteil an den Bruttoinvestitionen fiel auf 17,4 % 1933 und 16,5 %
1934."" Der in der Weltwirtschaftskrise begonnene Abbau der Hauszinssteuer wurde fort-
gesetzt, indem der Steuersatz 1935 und 1937 um je 25 % gesenkt wurde, ab 1940 wurde die
Hauszinssteuer nicht mehr erhoben. Wihrend die Linder frither mindestens 20 % ihres
Aufkommens fiir den Wohnungsbau zu verwenden hatten, waren es nun hochstens 20 %.'*
Offentliche Mittel fiir den Wohnungsbau wurden nunmehr den jeweiligen Haushalten ent-
nommen oder iiber Kreditaufnahme vorfinanziert."”* Nur die Riickfliisse der Hauszinssteu-
erdarlehen blieben weiterhin Wohnungsbauzwecken vorbehalten.*'

3.4.2 Die Integration der Wohnungswirtschaft in die neue politische Ordnung

Das System der Selbstverwaltung der gemeinniitzigen Wohnungsgesellschaften wurde
durch eine hierarchische und hochgradig biirokratische Organisationsstruktur ersetzt
und die groflten unter ihnen in der ,Neuen Heimat“ zwangsvereinigt."” Das Gemein-
niitzigkeitsgesetz engte 1940 den Geschiftstitigkeitsbereich und die Moglichkeiten der
Gewinnerzielung und -ausschiittung ein und untersagte die Abhingigkeit vom Bau-
gewerbe sowie eine eigene bauunternehmerische Titigkeit. Im Gegenzug gewihrte es
Befreiungen von der Korperschaftsteuer, der Vermogensteuer und Teilen der Grund-
erwerbsteuer sowie von Transaktionsgebiihren.*'* Die Spaltung des Sektors in gemein-
niitzige Wohnungsgesellschaften, die Wohnraum fiir die unteren Einkommensschichten
bereit stellten, und Genossenschaften, deren Klientel aus Facharbeitern und mittelstin-
dischen Haushalten bestand und von denen rund der Hilfte weniger als 50 Wohneinhei-
ten besaf, blieb erhalten.*’

Verstarkt wurde der Wohnungs- und Stddtebau in den gesamtwirtschaftlichen Zu-
sammenhang integriert.*”” 1935 wurde die Reichsstelle fiir Raumordnung gegriindet
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mit dem Ziel, neuem Zuzug in die Stidte entgegen zu wirken und die auf dem Land
ansissige Bevolkerung durch Verbesserung der Wohnverhiltnisse dort zu halten sowie
dichtbesiedelte Gebiete durch Verlagerung nicht standortgebundener Industrieunter-
nehmen aufzulockern und die vorgelagerten Unternehmen als Ansatzpunkte fiir neue
Siedlungen einzusetzen.*' An die Stelle der bisher praktizierten unbeschrinkten Baufrei-
heit trat mit dem Wohnsiedlungsgesetz 1933 die kommunale Verpflichtung, Gebiete, in
denen eine starke Wohnungsbautitigkeit bestand oder zu erwarten war, in Einklang mit
der tibergeordneten Standortplanung zu beplanen sowie alle moglicherweise eine Be-
bauung nach sich ziehenden Grundstiickskaufvertrige einer Genehmigungspflicht zu
unterwerfen. 1936 erfolgte mit der Verordnung tiber die Regelung der Bebauung die
Pflicht zur Ausweisung der zuldssigen Nutzung der Baugebiete als Kleinsiedlungs-,
Wohn-, Geschifts- oder Gewerbegebiete, bei Vorliegen eines 6ffentlichen Interesses wa-
ren befristete Bausperren zulissig.**

1934 wurde vom Bund deutscher Mietervereine und dem Zentralverband der Haus-
und Grundbesitzer ein Einheitsmietvertrag ausgearbeitet.*”’ 1936 wurde mit dem Gesetz
zur Anderung des Reichsmietengesetzes und des Mieterschutzgesetzes ein bis in die ersten
Nachkriegsjahre angewandter allgemeiner Mietpreisstopp erlassen und die offentliche
Wohnraumbewirtschaftung eingefiihrt, die in den Folgejahren sukzessive intensiviert
wurde.””* Die Verordnung zur Wohnraumlenkung 1943 ermichtigte Reichswohnungs-
kommissare, freien Mietraum zu erfassen und bestimmten Bevélkerungskreisen zuzutei-
len, Wohnungen zu teilen und gewerbliche Riume in Wohnungen umzuwandeln.**

3.4.3 Der Stellenwert der Wohnungspolitik

Das Ziel der Forderpolitik bestand nun darin, mit moglichst geringem Einsatz 6ffent-
licher Ressourcen und moglichst hohem, freiwilligen und verordnetem Arbeitseinsatz
ohne Riicksicht auf Qualitit und Grofe eine maximale Anzahl von Wohneinheiten zu
produzieren,*? ,,dwellings of the cheapest kind which the necessitous section of the popula-
tion can afford.“”” Die Biirgschaftsbestimmungen wurden vereinfacht und zum wich-
tigsten Instrument der Wohnungsbauforderung ausgebaut.*® Die Einfamilienhausver-
ordnung 1937 fiihrte die pauschalierte Nutzwertbesteuerung ein, die die steuerliche
Verlustausweisung bei Einfamilienhdusern unterband.*”” Die Zinshohe fiir Wohnungs-
baukredite wurde limitiert.”" Waren 6ffentliche Mittel 1919 bis 1932 durchschnittlich
an 81 % der Finanzierungen beteiligt gewesen, so beteiligte sich der Staat 1933-1939
nur noch in 40% der Fille. Der Wohnungsbau wurde nunmehr zu 41,7% von den
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Realkreditinstituten, zu 46,6 % durch sonstige private Mittel und zu 11,7 % durch of-
fentliche Gelder finanziert.**

1933 und 1934 erreichte der Wohnungszugang durch Umbauten mit 34 % und 40 %
dhnlich hohe Anteile am gesamten Wohnungszugang wie im Jahre 1919 mit damals
42 %.% Seit 1914 zuriick gestaute Instandsetzungs- und Modernisierungs-mafinahmen
wurden nachgeholt.*** Ab Mitte der dreifliger Jahre wurden primar Wohnungstypen mit
maximal 34 qm, fiir kinderreiche Familien maximal 42 qm, gefordert.”** Die jihrliche
Neubauproduktion sank 1933 auf 175.000 und erhéhte sich tiber 213.000 im Jahre
1933 bis auf 285.000 1938.**° Der Anteil des gemeinniitzigen Sektors an den Fertigstel-
lungen fiel auf unter 20 %, der der kommunalen Wohnungsgesellschaften schwankte
zwischen 8% und 10%."** Bis 1937 waren mindestens 11%-12% der neu erstellten
Wohnungen unter Mitwirkung der Industrieunternehmen entstanden.*” 1933 bis 1939
wurden im Durchschnitt jihrlich knapp 230.000 Wohneinheiten, 4,1 Wohnungen je
1.000 Einwohner, errichtet.***

3.44 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung bis
Kriegsende

Fiir die Jahre 1928 bis 1945 liegen keine exakten statistischen Zahlen zur Wohnungsver-
sorgung vor.*” Sicher ist, dass junge Ehepaare weitaus hiufiger als in der Ara der Wei-
marer Republik zur Untermiete lebten.*® Gemif den Daten aus der Volkszihlung von
1933 war die Zahl der Haushalte ohne eigene Wohnung seit 1927 um schitzungsweise
200.000 auf 1,155 Millionen gestiegen.*' In den Stidten war im Durchschnitt fiir 8,4 %,
in manchen Fillen fiir bis zu 21,9 % der Haushalte keine Wohnung vorhanden.*** Bis
Ende 1935 erhéhte sich der Wohnungsfehlbestand auf 1,5 Millionen.** Die Belegungs-
dichte betrug 1936 3,6 Personen.** 1938 standen fiir 1.000 Einwohner statistisch 260,2
Wohneinheiten bereit.** 1939 lebten auf dem Gebiet der spiteren Bundesrepublik 40,2
Millionen Menschen, denen 10,6 Millionen Wohnungen zur Verfiigung standen, damit
wurde jede Wohnung im Durchschnitt von 3,78 Personen bewohnt.** Fiir die Woh-
nungsnutzung wurden 1935-1938 15,4% des Haushaltseinkommens aufgewendet."’
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Schitzungen fiir die Zahl der wohnungslosen Haushalte im Jahre 1939 bewegen sich
zwischen 1,3 und 2,5 Millionen.*** Fiir 1942 schitzte die Deutsche Arbeitsgemeinschaft
fiir Familien auf der Grundlage von Wohnungen, die grof8 genug fiir Familien waren,
den Fehlbedarf auf sechs Millionen Wohneinheiten.**

3.4.5 Die existentielle Wohnungsnot der Nachkriegsjahre

Nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs wies die spitere Bundesrepublik, bedingt durch
Kriegszerstorungen und Fliichtlingsstrome, das bei weitem hochste Wohnungsdefizit in
westeuropdischen Kontext auf.** Auf dem Gebiet der spiteren Bundesrepublik (ohne
West-Berlin) hatte sich die Einwohnerzahl zwischen 1939 und 1945 von 40,3 Millionen
auf 39 Millionen reduziert und nach Kriegsende von 1946 bis 1950 von 45,4 Millionen
auf iiber 50 Millionen erhoht, was einer Zunahme um knapp 25 % gegeniiber der Vor-
kriegszeit entsprach.*' Bis Anfang 1950 stromten mehr als 9,5 Millionen Zuwanderer**
Vertriebene, Fliichtlinge und andere Zuwanderer ins spitere Bundesgebiet ein und beno-
tigten mindestens 2,3 Millionen Wohneinheiten.***

Von den 10,5 Millionen Wohnungen, die es 1939 in dieser Region Deutschlands ge-
geben hatte, war im Krieg nur knapp die Hiilfte verschont geblieben, 22 %-25 % waren
total zerstort, rund ein Viertel beschidigt.””* Das Wohnungselend trat riumlich geballt
in den Grof3- und Mittelstidten auf, wo teilweise 50 % und mehr des Bestands zerstort
waren.”® Die Bauwirtschaft war zusammengebrochen, es gab kein Baumaterial, kein
Geld, keine Facharbeiter und allzu oft waren die Eigentumsverhiltnisse unklar. Der Wie-
deraufbau begann mit der unbezahlten Arbeit der Triimmerfrauen.**

Obwohl vielerorts Neubauten verboten waren, weil Reparaturen und Instandsetzun-
gen bei Baumaterialknappheit dringlicher waren und sich deshalb die Bautatigkeit weit-
gehend auf Wiederherstellung und Instandsetzung beschrinkte, wurden bis 1949
250.000-360.000 Wohnungen in Eigenregie der kiinftigen Bewohner in den vier Besat-
zungszonen errichtet.*”” 1950 standen 47 Millionen Einwohnern in 15,37 Millionen
Haushalten 9,44 Millionen Wohnungen zur Verfiigung.*® Es bestand eine Bedarfsliicke
von rund 6 Millionen Wohneinheiten,”” weit mehr als ein Drittel der Haushalte und
etwa 45 % der Familien besaflen keine eigene Wohnung.*” Im Vergleich zu 1936 hatte
sich die durchschnittliche Belegungsdichte 1949 von 3,6 auf 6 Personen pro Wohnein-
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heit erhoht.*" Stark iiberzeichnet durch die Einbeziehung der Zweitwohnungen der Eli-
ten wurde die Wohneigentumsquote 1948 auf 26 % geschitzt, mindestens drei Viertel
der Haushalte waren auf die Bereitstellung einer Mietwohnung angewiesen.

3.4.6 Die Wohnungspolitik der Alliierten

Der 1936 eingefiihrte Mietpreisstopp wurde auf dem Niveau von 1936 prolongiert. Es
bestand ein strenger Kiindigungsschutz.*® Das Gesetz Nr. 18 des Kontrollrates fiihrte
1946 eine liickenlose offentliche Wohnraumbewirtschaftung ein.*** Die Belegung der
Wohnungen erfolgte durch die Wohnungsimter nach Kriterien der Dringlichkeit und
des regionalen Arbeitskriftebedarfs.’*® Stadtverwaltungen konnten Zuziige in ,Brenn-
punkte des Wohnungsbedarfs“ verbieten, unterbelegte Wohnungen beschlagnahmen,
teilen und um- oder ausbauen lassen, Mieter alloziieren und Eigentiimer zwingen, den
Mietern Hausrat und Einrichtungsgegenstinde zur Verfiigung zu stellen.** Die Boden-
preise wurden auf dem Niveau von 1936 eingefroren und die Méglichkeiten von Enteig-
nungen erheblich erweitert.*’

3.5 1949-1959: Wiederaufbau, Wirtschaftswunder und wohnungspolitische
Grundsatzentscheidungen

3.5.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Wihrend nach dem Ende des Ersten Weltkriegs den fiithrenden sozialen Gruppen die
Restaurierung der Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung der Vorkriegsira weitgehend
gelang, gab es in Europa nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs und den Erfahrungen
mit den verheerenden politischen und 6konomischen Folgen dieser Politik wenig Nos-
talgie fiir die Zwischenkriegszeit. Massenarbeitslosigkeit und soziale und politische Des-
integration hatten weder den Interessen des Kapitals noch denen der Gewerkschaften
genutzt. So ging man ziigig und konsequent den Weg in die Moderne, und, obwohl Eu-
ropas Zukunft angesichts der soziookonomischen Folgen der Weltwirtschaftskrise und
der Verwiistungen des Krieges zunichst diister schien, erlebten die entwickelten Volks-
wirtschaften die dynamischste und lingste Wachstumsphase seit der Industriellen Revo-
lution.**® Die Arbeitslosigkeit sank in der neuen fordistischen Wirtschaftsstruktur auf
ein verschwindend geringes Niveau, Realeinkommen und Lebensstandard wuchsen kon-
tinuierlich, und Rezessionen mit einem Riickgang des Volkseinkommens schien es nicht
mehr zu geben.*”
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Die dynamischste Volkswirtschaft Westeuropas war die deutsche, die hohe Wachs-
tumsraten, Vollbeschiftigung und niedrige Inflationsraten linger als die anderen Linder
aufzuweisen hatte.”” Die Importe erméglichende Marshall-Plan-Hilfe, eine radikale
Wihrungsreform, die schnelle Deregulierung, fehlender Lohndruck, eine restriktive, fiir
eine unterbewertete Wihrung sorgende Geldpolitik sowie eine die interne Reinvestition
von Gewinnen fordernde Steuerpolitik erméglichten den schnellen wirtschaftlichen Auf-
holprozess.””! Die Produktivitit stieg schneller als in den meisten anderen Volkswirt-
schaften, der Export erwirtschaftete hohe Leistungsbilanziiberschiisse und die Inflati-
onsraten waren niedriger als anderswo. In den fiinfziger Jahren war die Wachstumsrate
des BIP mit 7,8 % die nach Japan zweithochste der Welt. Das Pro-Kopf-Einkommen er-
hohte sich zwischen 1950 und 1970 von einem Drittel auf drei Viertel des US-Niveaus.
In der Mitte der fiinfziger Jahre war Vollbeschiftigung erreicht, zwischen 1950 und 1963
sank die Zahl der Arbeitslosen von 1,5 Millionen auf knapp iiber 100.000.%7

Wie anderswo wurde das Wirtschaftswachstum neben Wiederaufbau und Urbanisie-
rung von einem Bevolkerungswachstum alimentiert.””” Die Bevolkerung erhohte sich
von 1950 bis 1965 um fast 20 %."* Wurden bei der Volkszihlung 1950 7,88 Millionen
Vertriebene und 1,56 Millionen Zugewanderte gezihlt, so waren es Ende 1960 9,70 Mil-
lionen Vertriebene und 3,47 Millionen Zugewanderte.””” Zwischen 1950 und 1970 sank
der Anteil der in der Landwirtschaft Beschiftigten von 23 % auf 7,5 %."° Der Anteil der
tiber 65-jahrigen lag 1950 bei nur 9,4 %."”

Der private Konsum wurde vor allem in den fiinfziger Jahren zugunsten hoher Inves-
titionsquoten zuriick gedringt. Viele der Zugewanderten und Vertriebenen wiesen eine
beachtliche Qualifikation auf und waren bereit, fiir wenig Lohn hart zu arbeiten, um zu
iiberleben, was es der Industrie ermoglichte, hohe Gewinnanteile zu reinvestieren. Die
Sozialpolitik stellte lediglich ein rudimentires soziales Netz bereit.*”* Die privaten Haus-
halte traten im Gegensatz zum Unternehmenssektor und zu den offentlichen Haushal-
ten, von denen die Ersparnisbildung in der Wiederaufbauphase weitgehend getragen
wurde, als Sparer in den fiinfziger Jahren vergleichsweise wenig in Erscheinung.”” Die
mit restriktiver Fiskal- und Geldpolitik erzielten Uberschiisse in den offentlichen Haus-
halten wurden primir fiir die 1957 erfolgte Reform der Alterssicherung verausgabt.**
Wihrend die Beschiftigtenzahlen im Verlauf der fiinfziger Jahre um 60 % stiegen, er-
hohten sich die Lohne in dieser Dekade um 160 %, die Konsumausgaben wuchsen jihr-
lich um 6,6 % und der Anteil des privaten Konsums am BIP sank.*'

Die Kehrseite des Wirtschaftswunders war eine im europiischen Vergleich hohe Ver-
mogenskonzentration. 1960 besaen 0,1 % der Bevolkerung 13 % sowie 1,5% 35 % der
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privaten Vermogen in der Bundesrepublik.** Ein Drittel, genau 33 %, des Eigentums an
den deutschen Unternehmen befand sich in der Hand von 0,01 % der Bevolkerung. '
0,08 % der Einwohner besaflen mehr als drei Viertel des Betriebsvermdgens und iiber
43,2 % der Kapitalvermogen, wobei die Eigentiimer von Grund und Boden mit den Be-
sitzern von Kapitalvermdgen weitgehend identisch waren.**

3.5.2 Wohnungspolitische Grundsatzentscheidungen

Nach Schitzungen der UNO hatten 1949 17 europiische Staaten durch Kriegszerstérun-
gen bei Zugrundelegung der durchschnittlichen jahrlichen Vorkriegsproduktion sechs
Jahresproduktionen an Wohnungsbestand verloren. Um das Vorkriegsversorgungs-
niveau wieder zu erreichen, war der Bau von drei Millionen Wohneinheiten notwendig,
weitere sieben Millionen waren erforderlich, um Slums zu beseitigen und zusitzliche
vier Millionen, um Uberbelegung abzubauen. Die demzufolge insgesamt zu errichten-
den 14 Millionen Wohneinheiten entsprachen etwa einem Fiinftel des Vorkriegs-
bestands. Weiterhin waren jihrlich etwa eine Million Neubauten nétig, um neu entstan-
dene Haushalte zu versorgen und Abrisse zu kompensieren, eine Projektion, die sich im
Nachhinein als zu niedrig erwies. Die UNO zog die Schlussfolgerung, dass es bei einer
sofortigen Erhhung der Fertigstellungen auf das Doppelte des Vorkriegsniveaus 22 Jah-
re dauern wiirde, um den Riickstau in der Wohnungsversorgung zu beheben.***

Es war offensichtlich, dass eine so weitreichende Agenda die Kompetenz und die Be-
reitschaft des privatwirtschaftlichen Sektors tiberforderte.”® Nach Kriegsende investier-
ten private Bauherren iiberwiegend in teure Einfamilienhduser auferhalb der Ballungs-
gebiete und der Regionen mit dynamischem Bevolkerungswachstum.’® Nach den
Erfahrungen der Vergangenheit bauten gewinnorientierte Investoren nicht genug und
vor allem nicht kostengiinstig genug, um den Anforderungen an eine zufrieden stellende
Wohnungsversorgung der Bevolkerung gerecht zu werden.”®® Erschwerend kam jetzt
hinzu, dass die Kapitalmirkte kaum mehr funktionierten, die Mieten in den meisten
Fillen auf dem Vorkriegsniveau eingefroren waren und die europiischen Volkswirtschaf-
ten auf die Erwirtschaftung hoher Exporterlése und demzufolge auf niedrige Lohne,
Preise und konsumtive Ausgaben angewiesen waren, um Kriegsschulden zu begleichen
und die fiir den Wiederaufbau und die wirtschaftliche Modernisierung erforderlichen
Importe zu ermoglichen.*?

Der Ubergang auf eine fordistische Wirtschaftsstruktur der Vollbeschiftigung mit ih-
ren interdependenten Prozessen der industriellen Modernisierung, der Urbanisierung,
des demographischen Wandels sowie des Anstiegs der Realeinkommen und des Lebens-
standards erzeugten dauerhaft eine so hohe Nachfrage nach Wohnraum, wie es sie
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bisher, aufler zum Teil in den USA der zwanziger Jahre, nie gegeben hatte.* Es war evi-
dent, dass der Staat im wohnungswirtschaftlichen Sektor die Fiihrungsrolle iibernehmen
musste."”!

In fast allen westlichen Industrielindern forderten die Regierungen unter Nutzung der
in den vergangenen 50 Jahren gewachsenen institutionellen Strukturen, — im Falle der For-
derung des privaten Mietwohnungsangebots waren die Strukturen noch ilter -, mit gro8
angelegten Programmen den Bau von Wohnungen, sozialdemokratische Regierungen Eu-
ropas etablierten Institutionen des gemeinniitzigen sozialen Wohnungsbaus.**? Die politi-
schen Entscheidungstrager in Europa engagierten sich nicht nur aufgrund der eminenten
politischen Bedeutung der Wohnungsnot im sozialen Wohnungsbau, sondern auch wegen
seines Beitrags zu wirtschaftlicher Modernisierung und Verstadterung.*” Private und 6f-
fentliche Investitionen im Wohnungsbau und im Ausbau der Infrastruktur mit ihren ho-
hen Multiplikatorwirkungen auf Konsum- und Investitionsgiiterindustrien schufen und
alimentierten steigende Realeinkommen und Beschiftigtenzahlen und unterstiitzten die
Verlagerung wirtschaftlicher Aktivititen vom landwirtschaftlichen zum stadtischen Indus-
trie- und Dienstleistungssektor.*”* Der Bau von Sozialwohnungen wurde regelmifig als
Instrument keynesianischer Wirtschaftspolitik eingesetzt, um die erwiinschte Vollbeschif-
tigung aufrecht zu erhalten, bis das dynamische Wirtschaftswachstum die Ressourcen des
privaten und offentlichen Sektors so weit erhohte, dass das soziale Netz betrichtlich aus-
gebaut werden konnte und die Voraussetzungen fiir einen privatwirtschaftlichen Woh-
nungsbau im gréfleren Stil gegeben waren.*”

In Europa wurden fast alle Neubauten in irgendeiner Weise gefordert, und die Sicher-
stellung der Fordereffizienz bei der Errichtung kostengiinstiger und qualitativ hochwer-
tiger Wohnungen fiir breite Schichten der Bevolkerung fiihrte zwangsldufig zum Ausbau
des gemeinniitzigen Sektors, auf dessen Kompetenz und Managementkapazititen der
Staat angewiesen war.”® Die minimalistische Mindeststandardpolitik der Vorkriegsira
machte einer positiven Sozialpolitik Platz, die jedem Einwohner die Moglichkeit geben
wollte, eine qualitativ hochwertige, ausreichend geriumige und modern ausgestattete
Wohnung zu erhalten.*’” Befiirchtet wurde, dass der dafiir notige Ressourcenentzug die
Steuerquote so weit in die Hohe treiben wiirde, dass die gesamtwirtschaftliche Ersparnis
fir die Finanzierung produktiver Investitionen nicht mehr ausreichen konnte,** und es
wurde vorgeschlagen, den wachsenden Abstand zwischen sinkenden Realmieten im Alt-
bestand und steigenden Wohnungsnutzungskosten der Neubauten durch Mietenharmo-
nisierung und Quersubventionierung auszugleichen. Auch der sich in den folgenden
Dekaden ereignende Ubergang von der Produktions- zur Nachfragersubventionierung
wurde klar vorher gesehen.*”
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In der Bundesrepublik Deutschland gewann die Wohnungspolitik fiir das fragile neue
politische System eine Schliisselbedeutung bei der Erlangung von Akzeptanz in der Be-
volkerung.*” Die Wohnungsversorgung mit einer Belegungsdichte von 6 Personen pro
Wohneinheit*” und rund 6 Millionen fehlenden Wohnungen®” mit der Folge, dass weit
mehr als ein Drittel der Haushalte und 45 % der Familien keine eigene Wohnung besa-
Ben*” und es bei der Bauleistung der Weimarer Republik von maximal etwa 300.000
jahrlichen Neubauwohnungen mindestens 16, vielleicht aber auch 20 Jahre dauern wiir-
de bis jeder Haushalte seine Wohnung haben wiirde, konnte nur als desolat mit depri-
mierenden Perspektiven bezeichnet werden.*”

Im Gegensatz zur Wirtschaftspolitik anderer europidischer Staaten war der massive
Anstieg industrieller Investitionen von einem ebenso intensiven Anstieg der Wohnungs-
bauinvestitionen begleitet.*” Der Wohnungsbau avancierte zum Kernbereich der Sozial-
politik und war der einzige Sektor, in dem die Regulierungen zunichst fort bestanden.>*
Sichtbarer Ausdruck der gestiegenen Bedeutung des Wohnungsbaus war die Errichtung
eines eigenen Wohnungsbauministeriums auf Bundesebene. Die Bundespolitik erhielt
die Regelungskompentenz, die bis in die Weimarer Zeit iiberwiegend Landersache gewe-
sen war.*”” Bund und Linder waren nunmehr gemeinsam fiir die Wohnungspolitik zu-
standig.*®

Als einzigem Land in Europa gelang es in Deutschland den Eliten, die Wohnungspoli-
tik so zu gestalten, dass ein baldiger Riickzug des Staates angestrebt wurde und moglich
war und in groflerem Umfang stark regressiv wirkende steuerliche Subventionen zur At-
trahierung privater Investitionen eingesetzt wurden.*”” Von Anfang an wurde angestrebt,
die Dynamik einer wachsenden Wirtschaft mit hohen Einwanderungsraten fiir den Auf-
bau eines starken privatwirtschaftlichen Vermietungssektors zu nutzen.”'® Nicht aus-
schliellich einem juristisch exakt abgegrenzten gemeinniitzigen Sektor mit klarem sozia-
lem Auftrag wie anderswo, sondern jedem Investor, der bereit war, die Qualitits- und
Kostenregeln, die Nutzflichenbegrenzungen, die vergleichsweise geringfiigigen Ein-
schrinkungen in der Wahl der Mieter und die Mietpreisregulierungen zu akzeptieren,
wurden ohne Rechtsanspruch Fordermittel fiir den Bau von Sozialwohnungen ge-
wihrt>'" In den Neubau von Mietwohnungen investierten frithere Vermieter, die ihre
zerstorten Hauser wieder aufbauten, neue private Vermieter, privatwirtschaftliche Woh-
nungsunternehmen, Versicherungen und gemeinniitzige Wohnungsunternehmen.*'?

Wie in keinem anderen Land méglich und fiir die spitere Entwicklung von aus-
schlaggebender Bedeutung, unterlagen die mit den Mitteln der Steuerzahler errichteten
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Wohneinheiten nach der Riickzahlung der Forderdarlehen und einer Nachwirkungs-
pflicht nicht mehr der Sozialbindung. Sie wurden entweder Bestandteil des marktwirt-
schaftlichen Sektors der Volkswirtschaft und damit frei verwertbar oder unterlagen
lediglich dem 1940 eingefiihrten Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht.”"* Hypotheken wur-
den in der Wihrungsreform 1:10 umgestellt, was einer 90 %igen Entschuldung des Alt-
bestands und des in privater Hand befindlichen Baulands gleich kam.*"

Nach amtlichen Feststellungen hatten die unzureichende Neubautitigkeit seit 1933,
die Zerstorungen des Zweiten Weltkrieges sowie der durch Heimkehrer und Fliichtlinge
verursachte zusitzliche Wohnungsbedarf Ende 1949 zu einem rechnerischen Wohnungs-
defizit von rund 4,5-5,0 Millionen Wohnungen gefiihrt.*'* Bauhandwerk und Zuliefe-
rerbetriebe waren unterbeschiftigt. Rund 13 % der Bauarbeiter waren 1949 arbeitslos.*'®
Ein projezierter zusitzlicher Bedarf 1950-1970 von etwa 1,3 Millionen Wohnungen
durch Haushaltsgriindungen sowie durch Abgang von Wohnungen wurde angenommen,
sodass 1950-1970 5,5-6,0 Millionen Wohnungen zu erstellen waren, eine Neubautitig-
keit von 275.000-300.000 Wohnungen jahrlich.*"” Man plante 1950 die Fertigstellung
von 1,8 Millionen, 1951 bereits von 2 Millionen Wohnungen mit ,,sozial tragbaren Mie-
ten® innerhalb von 6 Jahren.*'*

3.5.3 Das Erste Wohnungsbaugesetz 1950

Das Erste Wohnungsbaugesetz schuf 1950 die Unterteilung des Wohnungsbaus in die
drei Segmente sozialer, steuerbegiinstigter und frei finanzierter Wohnungsbau und hob
die Wohnraumbewirtschaftung fiir frei finanzierte Neubauwohnungen auf.*" Der Bund
tibernahm Biirgschaften fiir simtliche Arten des Wohnungsneubaus, nicht jedoch fiir
Einzelmafnahmen, da dies Landersache war, sodass die Bundesbiirgschaften insbeson-
dere die Zwischenfinanzierung globaler Wohnungsbaumafinahmen erleichterten und
verbilligten.” Das Fordermodell Sozialer Wohnungsbau verkniipfte eine objektbezoge-
ne Forderung mit Ausstattungs- und Nutzflichenvorschriften mit einer temporiren
Preis- und Belegungsbindung.””' Die Gewihrung von Férdermitteln hing von den ver-
fiigbaren Mitteln ab, es bestand kein Rechtsanspruch.’? Hauptziel war die kurzfristige
Schaffung von Wohnraum, der ,nach Grofe, Ausstattung und Miete fiir die breiten
Schichten des Volkes geeignet ist.*** Die Bereitstellung der Férdermittel erfolgte grund-
satzlich zu gleichen Teilen aus dem Bundes- und dem jeweiligen Linderhaushalt, zusitz-
lich konnten die Linder und Kommunen eigene Forderlinien entwickeln und die Mittel
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weiter aufstocken. Die Linder bestimmten die Struktur der Programme, den Kom-
munen oblagen die Administration und die Anpassung an die lokalen Bediirfnisse und
Priferenzen.’” Gewihrten die Kommunen zusitzliche Foérderungen, erhielten sie dafiir
spezielle Belegungsrechte.”* Die Mischfinanzierung des sozialen Wohnungsbaus hatte
den Nachteil, dass auf jeder Ebene nur die Kosten im Entscheidungskalkiil beriicksich-
tigt wurden, die dort zu tragen waren, was die Politiker auf allen Ebenen immer wieder
dazu bewog, sich vehement fiir eine Prolongation einzusetzen.*”

Eine Forderung nach dem Ersten Férderweg, der mit dem hochsten Fordervolumen
und mit den lingsten Bindungsfristen ausgestattet war, erforderte einen Mindesteigen-
kapitaleinsatz des Investors von 15 %, fiir den eine Rendite von 4 % zulissig war, zusitz-
liches Eigenkapital verzinste sich mit 6,5 %."* Die Erzielung zusitzlicher Gewinne war
im Rahmen der Kostenkalkulation, beispielsweise durch den Ansatz iiberh6hter Verwal-
tungskosten, durchaus méglich.** Nach Riickzahlung der Fordergelder, nach 30-35, an-
fangs bis zu 40 Jahren, und einer Ubergangsfrist lief die Bindung aus.”* Damit nicht wie
in der Hauszinssteuerdra mit Hilfe der Forderung aufwendiger und fiir die Zielgruppen
zu teuer gebaut wiirde, gab man die Miethohe als ,,Richtsatzmiete” vor und setzte Sub-
ventionen nur in dem Umfang und zu den Konditionen ein, wie es erforderlich war, um
die vorgegebene Miethohe nicht zu iiberschreiten. Weil die Errichtung von unterneh-
menseigenen Wohnungen nur geférdert wurde, wenn das Mietverhaltnis nach 5 Jahren
vom Arbeitsverhiltnis unabhingig wurde, ersetzten die Unternehmen den werkseigenen
Wohnungsbau fast véllig durch den werksgeforderten, indem sie Wohnungsbaugesell-
schaften griindeten, die Wohnungen bauten und verwalteten.*'

Die Festlegung der Einkommensobergrenze fiir den Bezug einer Sozialwohnung nach
dem Ersten Forderweg in Hohe der Angestelltenversicherungspflichtgrenze, spiter zu-
sdtzlich nach Haushaltsgrofle differenziert, machte etwa 60 % der Bevolkerung zu Be-
rechtigten.”” Die Qualitit der Wohneinheiten entsprach in etwa der frei finanzierter
Wohnungen und entwickelte sich parallel dazu.** Die Einkommen der Haushalte wur-
den lediglich bei Einzug auf Berechtigung zur Nutzung einer geférderten Wohnung
tiberpriift, danach nicht mehr.*** Die sehr breit gezogenen und nur einmalig iiberpriiften
Einkommensgrenzen erméglichten es den Vermietern, gezielt Mieter mit hoherem Ein-
kommen und héherem sozialen Status auszuwihlen und verwiesen die drmeren Bevol-
kerungsschichten und die Randgruppen auf den bei extremem Wohnungsmangel kaum
funktionsfihigen Filtering-Prozess.”* Da bei fehlender Subjektférderung die Mieten der
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Sozialwohnungen fiir die Bezieher niedriger Einkommen zu hoch waren, wurde die Dif-
ferenz zwischen der vom durchschnittlichen begiinstigten Haushalt zu tragenden Miete,
der Bewilligungsmiete/,,Sozialmiete“, von einer ,,objektbezogenen Beihilfe* zeitlich be-
fristet tibernommen.**

Da es nicht zu Mietenharmonisierung und Quersubventionierung kam, stieg der
Mietvorteil mit der Wohndauer, sodass Sozialmieter mit im Zeitablauf gestiegenem Ein-
kommen sehr hiufig auf die Anmietung einer qualitativ hochwertigeren Wohnung im
privaten Sektor verzichteten.””

3.5.4 Das Zweite Wohnungsbaugesetz 1956

Das Zweite Wohnungsbaugesetz 1956 intendierte, die Beteiligung des Staates am Woh-
nungsbau zuriick zu fithren und verstarkt auf die Forderung von selbst genutztem
Wohneigentum zu konzentrieren.”* Die Einkommensgrenzen fiir den 2. Forderweg la-
gen um 40 %, spiter 50 %, die zuldssigen Wohnflichen um 20 % und die Mieten etwa
um 30 % iiber jenen des 1. Forderweges.”” In § 73 waren Miet- und Lastenbeihilfen fiir
kinderreiche Familien vorgesehen.”*® Bis 1975 wurde der 2. Forderweg vor allem fiir
Mietwohnungen in Anspruch genommen, danach fiir Wohneigentum.*'

Fiir neu errichtete Sozialwohnungen wurde die Richtsatzmiete durch die gesetzlich in
der Zweiten Berechnungsverordnung 1957 geregelte Kostenmiete als Grundlage der For-
dermittelvergabe ersetzt.*** Der Investor legte der Bewilligungsbehorde eine Wirtschaft-
lichkeitsberechnung fiir das Bauobjekt vor. Auf Grundlage der bewilligten Bau-, Finan-
zierungs- und Bewirtschaftungskosten wurde die Kostenmiete, die Miete, die die
behordlich genehmigten Kosten unter Einbeziehung der Subvention deckte, ermittelt.’*

Das entscheidende Problem der Wirtschaftlichkeitsberechnung gemifl Zweiter Berech-
nungsverordnung lag in ihrem statischen Charakter, dem Operieren mit Durchschnitts-
erfolgsgroflen, das die zeitliche Struktur der Zahlungsstréme vernachlissigte und Zins-
und Zinseszinseffekte aufler acht lie, was gerade bei Immobilieninvestitionen, die durch
einen hohen Kapitaleinsatz und eine, im Vergleich zu anderen Wirtschaftsgiitern, lange
Nutzungsdauer gekennzeichnet sind, die Rendite, unter Beriicksichtigung des hohen Rest-
werts und der Wertsteigerung von Grund und Boden tendenziell unterschitzte.*** Die Ei-
genkapitalverzinsung und die Bewirtschaftungskosten wurden pauschal vorgegeben und
indirekte Fordermafinahmen durch Steuervergiinstigungen nicht erfasst, da die Berech-
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nung vor Ertragsteuern erfolgte.*** Der am Ende der Nutzungsdauer erzielbare Verkaufs-
erlos fand keine Beriicksichtigung, obwohl er eine nicht unerhebliche Auswirkung auf die
Wirtschaftlichkeit der Investition hat, da Immobilien am Ende des Betrachtungszeitraums
einen im Vergleich zu anderen Wirtschaftsgiitern hohen Wert aufweisen, was insbesondere
darauf zuriick zu fiihren ist, dass zumindest der nicht abnutzbare Grund und Boden wih-
rend des Betrachtungszeitraums im Wert steigt, es aber auch nicht selten vorkommt, dass
sich ebenso fiir die Bausubstanz, aufgrund von Wohnungsknappheit sowie steigender
Mietpreise und Baukosten, eine Wertsteigerung ergibt.*** Da nichts einfacher ist als hohe
Kosten zu verursachen, lag die Kostenmiete ohne Beriicksichtigung der Forderung regel-
miflig weit iiber den vergleichbaren Marktmieten fiir frei finanzierte Neubauwohnun-
gen.*”” Weil die Aufwendungen nur fiir das erste Jahr ermittelt und dann unverindert fiir
die Laufzeit der Férderung fort geschrieben wurden, die Zinsbelastung jedoch durch Til-
gungen sank, ergab sich im Zeitablauf eine erhebliche Uberdeckung, der ,,Entschuldungs-
gewinn“. Andererseits versuchten die Landesregierungen, die Bautriger zu verpflichten,
einen Teil des kalkulatorischen Aufwands erst zu einem spiteren Zeitpunkt zu aktivieren,
um so die Anfangsmieten zu senken.*** Kostenbasierte Mieterhohungen waren moglich,
und bis 1984 wurden Baukosteniiberschreitungen in das Subventionssystem einbezo-
gen.*”” Aufgrund des Systems der Kostenmieten und der staatlichen Garantien erwiesen
sich Investitionen im sozialen Wohnungsbau als nahezu risikolos.*"

3.5.5 Die Wohnungsbaufinanzierung

Nach der Wihrungsreform war die Kapitaldecke bei relativ hohen Realzinsen so kurz,
dass eine ausreichende Finanzierung des Wohnungsbaus iiber den Kapitalmarkt und
die Eigenmittel der Bauherren nicht méglich war.**' Insbesondere das Angebot an lang-
fristigen Finanzierungen war unzureichend.”? 1950 finanzierte der Staat 44 % und die
Eigentiimer 15% der Baukosten.’> Erststellige Beleihungen waren bis 35 %, spiter bis
45 %, nachstellige bis 65 % der Gesamtkosten méglich.**

Zu Beginn der fiinfziger Jahre gewihrte die 6ffentliche Hand fast ausschlieflich Ka-
pitalsubventionen in der Form von Darlehen, manchmal sogar fiir die erstrangige Finan-
zierung und die Restfinanzierung, in der Regel jedoch im nachrangigen Bereich.** Zur
Wohnungsbauférderung eingesetzt wurden Haushaltsmittel, Mittel der Sozialversiche-
rungen, des ERP-Sondervermégens, der Darlehensriickfliisse aus Hauszinssteuerdarle-
hen, der Hypothekengewinnabgabe und der Kreditgewinnabgabe.**
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Eine typische Finanzierung nach dem Ersten Forderweg bestand Anfang der fiinfziger
Jahre aus 25%-30% erster Hypothek, 45 %-50 % langfristigen, zinslosen oder niedrig
verzinslichen offentlichen Mitteln sowie einer Restfinanzierung aus Eigenmitteln des In-
vestors.”” Wihrend in den frithen fiinfziger Jahren etwa 70 % der Neubauwohnungen
auf diese Weise finanziert wurden, wurden frei finanzierte Wohnungen meist mit 60 %
erster Hypothek, 20 % zweiter Hypothek und 20 % Eigenmitteln, die sehr haufig auch
Darlehen der Mieter einschlossen, finanziert.”*® Der Anteil der fertiggestellten Wohnun-
gen, die mit Beteiligung der Sparkassen finanziert wurden, erhohte sich von knapp 30 %
auf iiber 40 %.%*

Ab 1956 wurden die billigen offentlichen Darlehen sukzessive durch Biirgschaften
und im Regelfall fiir den Staat kostspieligere Ertragssubventionen in der Form von be-
fristeten und degressiv gestaffelten Aufwendungsbeihilfen, Zinszuschiissen und Annuiti-
tendarlehen ersetzt.*®” Der Forderzeitraum wurde auf 12 bis 17 Jahre reduziert.*® Der
Anteil der kapitalsubventionierten an den offentlich geforderten Fertigstellungen sank
von 88,9 % 1957 auf unter 10% 1968, wihrend der der kombinierten Lasten- und Er-
tragssubvention von 4,4 % 1957 auf bis zu 90 % anstieg.***

Die Kosten des Riickzugs der offentlichen Forderung zugunsten der Kapitalmarkt-
finanzierung wurden moglichst konfliktarm iiber kostenbasierte Mieterhohungen auf
die Sozialmieter abgewilzt.*® Withrend in Westeuropa in der zweiten Hiilfte der fiinf-
ziger Jahre zwischen 45% und 65% der Investitionen im wohnungswirtschaftlichen
Sektor mit offentlichen Mitteln finanziert wurden, wurden sie in Deutschland zu bei-
nahe einem Drittel mit individuellen privaten Mitteln und zu rund 40 % von privaten
Institutionen finanziert.***

Die 1951 eingefiihrte Sparforderung beschrinkte sich auf die Begiinstigung der einen
Gruppe der Baufinanzierungsinstitute, die Bausparkassen, die zweitrangige Hypotheken
bereit stellten, und hatte deshalb keinen groflen Einfluss auf die Wohnungsbaufinanzie-
rungsarchitektur.>® Zinsertrige aus Pfandbriefen und kommunalen Schuldverschrei-
bungen, die der Finanzierung des sozialen Wohnungsbaus dienten, waren steuerfrei.*®
Die Stimulierung der Ersparnisbildung lief die Sparquote der privaten Haushalte von
1950/51 bis 1958 von 3 % auf 8,7 % ansteigen.*” Allein zwischen 1952 und 1954 erhohte
sich die Zahl der Neuabschliisse und die Vertragssummen der Bausparvertrige jihrlich
um die Halfte.>®
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3.5.6 Das Baulandbeschaffungsgesetz

In den fiinfziger Jahren sorgte das Baulandbeschaffungsgesetz, ein strenges Enteignungs-
gesetz fiir den Wohnungsbau mit weit reichenden kommunalen Ankaufsrechten, dafiir,
dass der Wohnungsbau im notwendigem Umfang voran getrieben werden konnte.** Die
Kommunen standen unter enormem Druck, ausreichend Bauland zur Verfiigung zu stel-
len, zu beplanen und die notwendige Infrastruktur zu errichten.””” Der Wiederaufbau
erfolgte nach den Aufbaugesetzen der Bundeslinder nach dem Modell der funktionalen
Stadtentwicklung,””' vielfach wurde von dem Instrument der Umlegung Gebrauch ge-
macht.”? Die Einfiihrung eines Planungswertausgleichs zur Abschopfung privater Ver-
mogenszuwichse durch offentliche Planungsentscheidungen wurde diskutiert, aber ver-
worfen.*”

3.5.7 Die steuerliche Wohnungsbauforderung

Bereits in den Anfangsjahren der Bundesrepublik wurden Wohnimmobilien durch das
Steuersystem regressiv begiinstigt. Im Gegensatz zu den meisten Staaten der OECD blie-
ben realisierte Wertsteigerungen vermieteter Wohnimmobilien im Regelfall steuerfrei.””*
Groflziigige Abschreibungregeln fiir Neubauten bestanden seit 1951.° Der steuer-
begiinstigte Wohnungsbau gewihrte bei Einhaltung von Grenzen der Wohnfliche und
der Miete, die weniger eng waren als im sozialen Wohnungsbau, zusitzliche Abschrei-
bungsmoglichkeiten.”” Eine weitere Forderung war die Einkomensteuervergiinstigung
nach §§ 82a,b EStDV."”’

Die Hergabe unverzinslicher Darlehen und verlorener Zuschiisse fiir die Wohnungs-
baufinanzierung der Vermieter, zu der die Mieter vielfach genétigt wurden, war in engen
Grenzen steuerlich absetzbar.””® Neubauten waren nach § 7 Abs. 1, I. WoBauG sowie
§92, Abs. 1, II. WoBauG fiir steuerbegiinstigte Wohnungen 10 Jahre lang von der
Grundsteuer befreit.”” Geforderter Wohnraum war zusitzlich von der Grunderwerb-
steuer und von diversen Gebiihren befreit.**’ Seit 1948 war ein voller Sonderausgaben-
abzug fiir Bausparbeitrige bis zu einer Obergrenze zulissig, seit dem Wohnungsbaupri-
miengesetz 1951 alternativ eine Pramienbegiinstigung moglich.™
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3.5.8 Die Stellung der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen

Lediglich die von den gemeinniitzigen Bautrigern errichteten Wohnungen unterlagen im
Sinne des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes auf Dauer einer Sozialbindung.** Fiir die
Gemeinniitzigen bestand Bauverpflichtung und Steuerbefreiung. Thre Gewinnausschiittung
war auf 4% des Eigenkapitals sowie 6,5% fiir Eigenkapitalanteile tiber 15 % beschrinkt,
weitere Gewinne waren fiir Zwecke des gemeinniitzigen Wohnungswesens zu reinvestie-
ren.’® Sie erfreuten sich einer bevorzugten Zuteilung von Férdermitteln fiir die Errichtung
von Mehrgeschosswohnbauten.® Der Hohepunkt ihrer Bautitigkeit lag in den fiinfziger
und sechziger Jahren.”® Thre Triger waren Gewerkschaften, Grounternehmen, Kirchen
und regionale oder kommunale Gebietskorperschaften.”® Neugriindungen von Genossen-
schaften fanden kaum mehr statt.” Im Rahmen der Bodenpolitik erfolgten wiederholt Ab-
sprachen mit kommunalen Behorden, die die Gemeinnitzigen aufforderten, an ihrer Stelle
die Bodenbevorratung zu iibernehmen, worauf die Kommunen die Bauleitplanung durch-
fihrten und danach die Gemeinniitzigen als bevorzugte Bautrager einschalteten.®®

Die Gemeinniitzigen der Nachkriegsira waren nicht mehr die dezentralen, demokra-
tischen Selbsthilfeorganisationen der Frithphase, sondern Mammutinstitutionen mit ei-
nem hierarchischen, professionellen und biirokratischen Management, die oft wie pri-
vatwirtschaftliche Unternehmen agierten.”” Die Steuerbefreiungen blieben anwendbar,
auch wenn sich der Titigkeitsbereich nicht auf den Bau und die Verwaltung von Sozial-
wohnungen beschrinkte. So errichteten sie auf dem Hohepunkt ihrer Bautitigkeit zwi-
schen 1955 und 1974 etwa 15 % der Neubauwohnungen im fremden Auftrag, profitier-
ten von den steigenden Marktwerten ihrer Wohnungs- und Baulandbestinde und
griindeten Tochtergesellschaften im marktwirtschaftlichen Sektor. Einige Gemeinniitzige
beantragten nie Fordermittel.” Im spateren Zusammenbruch der grofiten gemeinniitzi-
gen Wohnungsgesellschaft des westlichen Europas infolge der Immobilienspekulationen
eines verselbstindigten Managements, der gewerkschaftseigenen Neuen Heimat, deren
aus der totalitiren Ara resultierende Organisationsstruktur und Firma nach Wieder-
erlangung der Kontrolle beibehalten wurde, zeigte sich deutlich die Distanz des gemein-
niitzigen Sektors zu seinen Zielsetzungen in den frithen Jahren.”!

3.5.9 Die Eigenheimférderung

Mit der Neufassung des Ersten Wohnungsbaugesetzes 1953 verlagerte sich die Prioritit
der Forderung im sozialen Wohnungsbau auf das Wohneigentum.”? Noch stirker
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betonte der weniger subventionsintensive 2. Forderweg des Zweiten Wohnungsbaugeset-
zes 1956 die Bevorzugung des Wohneigentums, wobei die Einkommensgrenzen 40 %
tiber denen fiir den Bezug sozialer Mietwohnungen lagen,”* und gewihrte Bauherren
eines Familienheims mit mehr als zwei Kindern giinstige Familienzusatzdarlehen, die
fehlendes Eigenkapital zum Teil ersetzten, sodass eine betrichtliche Zahl kinderreicher
Familien ein Eigenheim bauen konnte.”” Der Anteil selbst genutzten Wohneigentums
an den Fertigstellungen im sozialen Wohnungsbau erhéhte sich zwischen 1950 und
1960 von 17 % auf 24 %, wihrend das Produktionsniveau geférderten Wohneigentums
von maximal rund 60.000 jihrlich seit 1955 kontinuierlich zuriick ging.*** Mehr privates
individuelles Wohneigentum als der sonstige 6ffentlich geférderte Wohnungsbau er-
moglichte das interessengruppenspezifisch ausgerichtete Bergarbeiter-Wohnungsbau-
gesetz, das 1951 eine Abgabe auf den Kohleabsatz einfiihrte, deren Aufkommen in ein
revolvierendes Treuhandvermégen fiir Wohnungsberechtigte floss. Die Sparférderung
als Instrument der Eigenheimpolitik war ohne hohe Wirkung.*

Die Hohe der mit einem Rechtsanspruch verbundenen Wohneigentumsférderung
war iiber Jahrzehnte abhingig von individuellen Grenzsteuersatz der Erwerber, was
nicht nur einen massiven Verstof3 gegen die Subventionsgerechtigkeit darstellte, sondern
zugleich die 6ffentlichen Haushalte tibermifig belastete.”” Die tendenziell wohlhaben-
dere Minderheit der selbst nutzenden Eigentiimerhaushalte wurde regressiv, abhingig
von der Hohe der impliziten Miete und des individuellen Grenzsteuersatzes, gegeniiber
der iiberwiegenden Mehrheit der eher drmeren Mieterhaushalte einseitig begiinstigt.”*
Die mit § 7b EStG 1951 eingefiihrte steuerliche Wohneigentumsférderung nach dem In-
vestitionsgutmodell war auf den Erwerb von neuem Wohneigentum beschriinkt.*” Sie
sah Abschreibungssitze von je 10 % fiir das erste und von 3 % fiir jedes der folgenden
10 Jahre vor.*” Darlehenszinsen konnten voll als Kosten geltend gemacht werden. Der
Nutzwert betrug 1% des Einheitswerts.*”’

Die Wohneigentumsquote erhohte sich unter Einbeziehung der Zweit- und Ferien-
wohnungen zwischen 1950 und 1960 von 24 % auf 33 %.%* 1951 wurde das Stockwerk-
eigentum mit dem Wohnungseigentumsgesetz auf eine moderne Grundlage gestellt.*”
Zwischen 1952 und 1965 waren 40 % bis 48 % der Neubauten Eigenheime.®** Der Anteil
der Wohnungen in Ein- und Zweifamilienhdusern an der jihrlichen Neubauleistung
stieg von 25 % 1950 auf 29 % 1960.“° Bremsend auf den Eigenheimbau wirkten die libe-
rale Bodenpreispolitik und die iiber riesige Wohnungsbestinde verfiigenden grofen
Wohnungsgesellschaften, die stets ihren Einfluss gegen die Priponderanz des Eigen-
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heims geltend machten.®” So war auch die zweite bedeutende Phase hoher Bautitigkeit
eine Periode des Geschosswohnungsbaus. Die Grofsiedlungen mit groen Gebauden
brachten in verinderter Form eine Fortsetzung des Wohnungsbaus in Grofhiusern,
wie sie schon vor dem Ersten Weltkrieg als aufwendig kritisiert worden waren.*”’

3.5.10 Mietrecht und Mietpreisrecht

Aufgrund der Wihrungsreform und der niedrigen Inflationsraten in den fiinfziger Jah-
ren fithrte die durch die Anordnung iiber Preisbildung und Preisiilberwachung explizit
bestitigte Mietpreisregulierung nicht zu einer so starken Reduktion der Realmieten wie
in anderen europiischen Staaten.”” Private Wohnungsvermietung blieb ein rentables
Geschift.*”

Die Auflockerungen beim Mietpreisrecht umfassten anfangs nur den Neubau, 1959
etwa 16% des Bestands, sodass es dort zu sehr hohen Realmieten kam.®® Das Erste
Wohnungsbaugesetz 1950 nahm neu errichteten steuerbegiinstigten und frei finanzier-
ten Wohnraum von der Wohnraumbewirtschaftung aus, fiir steuerbegiinstigten Wohn-
raum galt die Kostenmiete, fiir 6ffentlich geforderten Wohnraum die Richtsatzmiete,
Mieterschutz, Mietpreisbindung und Bewirtschaftung fiir frei finanzierte Neubauten
wurden aufgehoben.”'’ Das Wohnraumbewirtschaftungsgesetz 1953 reduzierte den Voll-
streckungsschutz bei Raumungstiteln und nahm unter alliierter Verwaltung bezugsfertig
gewordene frei finanzierte und steuerbegiinstigte Wohnungen von der Wohnraumbe-
wirtschaftung aus.®? Seit 1953 konnte die Miete auch im steuerbegiinstigten Neubau
frei vereinbart werden, es wurde méglich, offentliche Darlehen vorzeitig abzulosen.®"?
Das Bundesmietengesetz 1955 ermoglichte schrittweise Mieterhohungen bei Altbauten
in Form prozentualer Zuschlige und fiihrte iiberaus restriktive Mietbeihilfen ein.*"*

3.5.11 Der Wiederaufbau

In der Dekade 1950 bis 1960 wurden mit jihrlich 9,96 Fertigstellungen je 1.000 Einwoh-
ner oder etwa 452.000 Neubauwohnungen pro Jahr mehr als doppelt so viele Wohnein-
heiten errichtet wie zwischen 1933 und 1939 mit pro Jahr knapp 230.000 Neubauwoh-
nungen oder jihrlich 4,1 Fertigstellungen je 1.000 Einwohner.®* Das im internationalen
Vergleich auRerordentlich hohe Produktionsniveau wurde méglich, weil zum einen pri-
mir quantitative Zielsetzungen verfolgt wurden. Die Sozialwohnungen der fiinfziger
Jahre waren von niedriger Qualitit mit kleinen Riumen, diinnen Winden und ohne
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Zentralheizung und Badezimmer.®*® Zum anderen trug der Wohnungsbau selbst mit sei-
nen Multiplikatorwirkungen auf Konsum- und Investitionsgiiterindustrien und der Be-
reitstellung einer Vielzahl von Arbeitsplitzen fiir eine Bevolkerung mit einem hohen An-
teil an Fliichtlingen und Vertriebenen, — bis 1958 iiber 2 Millionen —, betrichtlich zu
einem dauerhaften und dynamischen Wirtschaftswachstum bei.”'” Die Baukosten stie-
gen rapide an.”"® Wihrend sich die Lebenshaltungskosten von 1938 bis 1958 um 86 %
erhohten, stieg der Baukostenindex um 168 %.°"

Zwischen 1949 und 1956 wurden rund 4,0 Millionen Wohnungen errichtet,** zwi-
schen 1950 und 1959 fast 5,2 Millionen.®”! Die Bauleistung erhohte sich von reichlich
200.000 Wohneinheiten 1949 iiber 372.000 1950 bis auf iiber 500.000 im Jahre 1953.%*
1952 iiberstiegen die Neubauten die instandgesetzten Einheiten, 1953 waren 73 % der
Zuginge neu errichtet.®”® 1956 war mit 591.000 Fertigstellungen der Vorkriegshochst-
stand iiberschritten.®”* Die Bauleistung lag dann mit einem Maximum von 623.000 im
Jahre 1964 ein Jahrzehnt lang bei rund 600.000 Einheiten jihrlich, dem Doppelten der
besten Baujahre in der Weimarer Republik.”* Die bedeutendsten Engpisse waren in der
zweiten Hilfte der fiinfziger Jahre iberwunden.®* Der von der Wohnungsnot stimulierte
Wiederaufbau endete um 1960.%7

Das hohe Produktionsniveau und der Erfolg der steuerlichen Forderung ermoglich-
ten schon bald eine Riickfithrung des sozialen Wohnungsbaus.*”® Der Bau von Sozial-
wohnungen einschlielich des geforderten Wohneigentums betrug im Dekadendurch-
schnitt jahrlich 100.000 Wohneinheiten, erreichte mit reichlich 317.000 Wohneinheiten
und 70 % der Fertigstellungen 1952 seinen Hohepunkt auf einem im westeuropiischen
Vergleich sehr hohen Niveau und ging danach beinahe kontinuierlich absolut und rela-
tiv zuriick.” 1955 lag sein Anteil noch bei rund der Hilfte, 1960 noch bei 45 %, 1964 bei
unter 30 % der Bauleistung.**

Der Anteil der sozialen Mietwohnungen an der Neubauleistung betrug im Dekaden-
durchschnitt 44 %.®' In den fiinfziger und sechziger Jahren waren etwa drei Viertel der
Sozialwohnungen zur Miete, wobei sich die Gewichtung durch die langsamere Riickfiih-
rung der Eigenheimdirektférderung zugunsten der geforderten Eigenheime verschob.**
Die Gemeinniitzigen errichteten 1950-1952 etwa ein Drittel der Neubauwohnungen
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und 49,6 % der Sozialwohnungen als eigene Bauherren und weitere 5%-8 % sowie
9,5% im Auftrag Dritter.®” Von 1955 bis in die spiten sechziger Jahre erbrachten sie
25%-30% der Neubauleistung.®** Auch die weitaus intensivste Bautitigkeit der indus-
trieverbundenen Wohnungsunternehmen, die im Zweiten Weltkrieg einen erheblichen
Anteil ihrer Bestinde, insbesondere in den industriellen Ballungsraumen des Ruhrgebie-
tes, durch Zerstorung verloren hatten, setzte in den Wiederaufbaujahren ab 1950 ein.®*
Bis zu 300.000 Sozialwohnungen jihrlich wurden von privaten Investoren errichtet.**

3.5.12 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Verglichen mit anderen Industrielindern in den fiinfziger Jahren war der Wohnstandard
sehr niedrig, die Menschen waren froh, wenn sie tiberhaupt eine Unterkunft erhalten
hatten.®” 1950 stand bei einer durchschnittlichen Haushaltsgrofe von 3,0 Personen®*
statistisch fiir 4,9 Einwohner eine Wohneinheit zur Verfiigung,*” fiir 154 Haushalte gab
es 100 Wohnungen,*” fiir 1.000 Einwohner 214,2 Wohneinheiten.®*! Die durchschnitt-
liche Wohnfliche pro Einwohner lag bei 15 qm,** einer durchschnittlichen vierképfigen
Familie standen etwa 50 qm zur Verfiigung.*”® 25 % der Eigentiimer und 13 % der Mie-
ter lebten allein.®** Unter dem heutigen Armutstandard einer Belegung eines Raumes
einschlieflich der Kiiche mit mehr als zwei Personen lebte 15% der Bevélkerung.®
1960 gab es fiir 1.000 Einwohner 291,1 Wohneinheiten.®* Beriicksichtigt man, wie
nach dem Krieg bei der Ermittlung der Wohnungsdefizite in Deutschland tiblich, Ein-
personenhaushalte nur zu 50 %, so betrug die Defizitquote 1950 48,3% und 1956
18,3 %.%"

Mitte der fiinfziger Jahre war das Unterversorgungsniveau der Vorkriegsjahre wieder
erreicht.”” Die Belegungsdichte sank zwischen 1950 und 1956 von 1,59 Personen pro
Wohnraum (ohne Kiiche) auf 1,37.°" Der Anteil der Haushalte mit drei und mehr Per-
sonen war seit 1912 von 65 % auf 55 % zuriick gegangen, wihrend der Anteil der Ein-
personenhaushalte seit 1927 von 14 % auf 19 % gestiegen war.®® Im Zweiten Wohnungs-
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baugesetz waren erstmals normative Hinweise auf eine erwiinschte Belegungsdichte von
Sozialwohnungen zu finden.*!

1950-1954 wurden im Durchschnitt 9,0 % des Haushaltseinkommens fiir die Woh-
nungsnutzung aufgewendet.*?> Die Mietbelastungsquote des verfiigbaren Einkommens
betrug 1951 fiir 4-Personen-Arbeitnehmerhaushalte mittleren Einkommens 8,1 % und
die Wohnkostenbelastungsquote 12,3 %.%** Fiir 2-Personen-Haushalte von Renten- und
Sozialhilfeempfingern lagen 1952 die Werte bei 11 % und 18 %.°*

3.6  1960-1970: Vollbeschiftigung und Restauration
3.6.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Das seit den sechziger Jahren wachsende Auflenhandelsdefizit der USA erhohte die Wachs-
tumsraten der dynamischen Volkswirtschaften Westeuropas und Japans und erméoglichte
ihnen einen hoheren privaten und 6ffentlichen Konsum.®* Obwohl die deutsche Volks-
wirtschaft weiterhin erfolgreicher wuchs als andere, wurde es ab Mitte der Dekade zuneh-
mend schwieriger, das Wirtschaftswunder der Nachkriegsdekade aufrecht zu erhalten.**
Die Produktivitatsfortschritte wurden geringer, und die nun erreichte Vollbeschiftigung
lie die Lohnkosten und die Ausgaben fiir soziale Sicherheit steigen.*”” Die Sparquote der
privaten Haushalte erhohte sich bis 1965 auf das nunmehr nachhaltig in etwa beibehaltene
Niveau von 12,8 %.%** Die Bevolkerung nahm vor allem durch Zuwanderung zwischen
1950 und 1970 von etwa 50 Millionen auf knapp 61 Millionen zu.** Das Niveau der gro3-
raumigen, berufsbedingten Binnenmigration ging deutlich zuriick.*®

Die Staatsquote erhohte sich von 31 9% des BIP 1950/52 auf 33 % 1960/62, wobei die
Transferquote, die mit 13,2 % des BIP Anfang der fiinfziger Jahre im europdischen Ver-
gleich relativ hoch gewesen war, nur vergleichsweise wenig anstieg.*' Die erste Nach-
kriegsrezession 1966/67 wurde mit keynesianischer Politik erfolgreich bekampft.*> Zwi-
schen 1967 und 1969 wurden die Zinssitze dereguliert.”® Die zuriickkehrende
Wachstumsdynamik lie die Gewinne der groflen industriellen Komplexe, die man
nach Kriegsende nicht hatte zerschlagen kénnen, massiv ansteigen.* Innerstidtische
Wohnviertel niedrigerer Qualitit wurden in zunehmendem Mafe von den ins Land
stromenden Gastarbeitern bewohnt.**
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3.6.2 Die Neuorientierungen der Wohnungspolitik und der
Wohnungsbauforderlinien

Im Gegensatz zu den anderen hoch entwickelten Volkswirtschaften, wo sich der Trend
der wohnungswirtschaftlichen Investitionen nur partiell und zudem eine Dekade spiter
abflachte, verlief der bundesdeutsche Trend nach dem steilen Anstieg in den frithen
fiinfziger Jahren seit den spiten fiinfziger Jahren fiir tiber drei Dekaden nahezu horizon-
tal.** Mit nunmehr hoheren verfiigbaren Ressourcen und Realeinkommen kam es zu
einer rapiden Verbesserung der Ausstattungsqualitit der geforderten und nicht geforder-
ten Neubauwohnungen.*” Die Kosten des Baus einer Wohnung stiegen zwischen 1950
und 1970 auf das Sechsfache, von durchschnittlich etwa 10.000 DM auf knapp
60.000 DM.*** Die Wohnungsbauinvestitionen betrugen rund 8,5% des BIP*” und er-
hohten sich nominal von 3,8 Milliarden DM 1950 auf 37,1 Milliarden DM 1970.%
1960 erfolgten 38 % der Anlageinvestitionen im Wohnungswesen. Der Anteil des Woh-
nungsbaus an der Bruttowertschopfung lag Ende der sechziger/Anfang der siebziger Jah-
re bei iiber 8%.”' 1950-1974 wurden insgesamt rund 180 Milliarden DM an Woh-
nungsbauférderung ausgegeben, davon rund 80 Milliarden DM fiir die Férderung von
Wohneigentum.®” Trotz der hohen Investition 6ffentlicher Ressourcen in der Form steu-
erlicher und nichtsteuerlicher Forderung befanden sich die Sozialwohnungen tiberwie-
gend in privatem Eigentum, nur 5% gehérten unmittelbar dem Staat.*”

Nachdem in anderen europiischen Staaten seit den fiinfziger Jahren das Wohneigen-
tum die privatwirtschaftliche Wohnungsvermietung als Hauptform der Wohnungsnut-
zung abgelst hatte, war der in stirkerem Mafe eine Kontrolle der Lohnkosten und der
Inflationsraten ermoglichende Mietwohnungsbau in Deutschland nur durch exzessive
Produktsubventionen aufrecht zu erhalten.””* 1964 wurde die degressive Abschreibung
von 3,5% iiber 12 Jahre eingefiihrt und die steuerliche Lebensdauer von Wohnraum
von 100 auf 50 Jahre herab gesetzt.*”

Waren die Zielvorstellungen des Zweiten Wohnungsbaugesetzes noch weitgehend
vom Wohnungsmangel bestimmt gewesen, ging die amtliche Begriindung zum Woh-
nungsbauinderungsgesetz 1965 davon aus, dass ,bis Ende 1965 das eine Ziel des
II. Wohnungsbaugesetzes, die Beseitigung der echten Wohnungsnot, erreicht“ sei. Der
Einsatz offentlicher Mittel miisse zukiinftig an spezifischen Schwerpunktprogrammen
ausgerichtet werden, wie der Forderung der Eigentumsbildung fiir breite Schichten der
Bevolkerung, der bevorzugten Forderung der Eigentumsbildung kinderreicher Familien
sowie der Erleichterung der Wohnungsbeschaffung fiir junge Ehepaare, kinderreiche Fa-
milien und Senioren.””® Die Realisierung der Sondergruppenprogramme wie die Bereit-
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stellung von mit der Kinderzahl ansteigenden Familienzusatzdarlehen fiel jedoch viel-
fach dem Haushaltssicherungsgesetz desselben Jahres zum Opfer.®”

Der Umfang der Programme des sozialen Wohnungsbaus wurde bei einer Schwer-
punktverlagerung zugunsten der Eigenheimférderung kontinuierlich zuriick gefahren.®™
Die offentlichen Baudarlehen nach dem Zweiten Wohnungsbaugesetz waren fiir Eigen-
heime um 10 % héher als die Durchschnittssitze fiir den Bau von Mietwohnungen ver-
gleichbarer Grofle und Ausstattung.”” Ab 1967 wurden keine offentlichen Darlehen
mehr vergeben und der steuerbegiinstigte Wohnungsbau wurde in den 2. Forderweg
umgestaltet,*”” dessen Einkommensgrenzen um 40 % iiber denen des 1. Forderwegs la-
gen, sodass rund drei Viertel der Bevélkerung forderberechtigt waren.*® Die Eigentums-
wohnung wurde dem Eigenheim in der Forderung gleich gestellt.** Insgesamt wurden
bei kontinuierlicher Anhebung der Einkommensgrenzen verstirkt Eigentumswohnfor-
men fiir Besserverdienende beriicksichtigt, fiir die degressive Annuititenbeihilfen tiber
einen 12-jihrigen Zeitraum gewihrt wurden.®” Bis 1975 wurde der 2. Férderweg vor
allem fiir Mietwohnungen in Anspruch genommen, wobei die Mieten etwa 30 % iiber
denen des 1. Forderweges lagen.** Der Anteil der Eigenheime an den gesamten Fertig-
stellungen im sozialen Wohnungsbau im 1. und 2. Forderweg lag kaum iiber 25 %. Von
den 1968 offentlich geférderten Wohnungen waren 26 % Eigentiimerwohnungen, von
den nicht geférderten Wohnungen 40 %.5%

Gestiegene Betriebs- und Instandhaltungskosten wurden bis in die spiten siebziger
Jahre vielfach durch zusitzliche steuerliche und nichtsteuerliche Subventionen aufgefan-
gen.®*® Das 3. Wohnungsbauinderungsgesetz 1968 ermoglichte die nachtrigliche Anhe-
bung der Zinsen offentlicher Férderungsdarlehen. Die urspriinglich zinslosen laufenden
Forderungsdarlehen wurden auf einen Zinssatz von 4 %, spiter auf 8 %, angehoben. Zu-
sdtzlich wurde ein Verwaltungskostenbeitrag von 0,5 % jihrlich erhoben.®”

Wihrend die Fertigstellungen zwischen 1966 und 1970 von 605.000 auf 478.000 zu-
riick gingen,**® bildete der Bau von Eigenheimen den Stabilisator der Bauwirtschaft im
Konjunkturverlauf.* Neben der Neubautitigkeit, innerhalb der die Eigentumsbildung
an Gewicht zunahm, gewannen Renovierung und Modernisierung erheblich an Bedeu-
tung.*” 1970 betrug der Anteil der 6ffentlich geférderten Wohnungen am Neubauvolu-
men in den lindlichen Kommunen 9%, in den Grofstidten 36 %.°"" Etwa 40% der
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Fertigstellungen erfolgten durch die Gemeinniitzigen.®” Der Anteil der sozialen Mietwoh-
nungen an der Neubauleistung fiel auf 27 %, etwa 200.000 jahrlich neu errichtete Wohn-
einheiten,*” wihrend der Anteil der mit Férdermitteln errichteten Eigenheime auf 30 %
bis 40 % der Fertigstellungen, etwa 200.000 Wohneinheiten jihrlich, anstieg.*”* 1970 wur-
den noch 137.000 geférderte Wohneinheiten errichtet, darunter 33 % Eigenheime.*”

Etwa die Hilfte der zwischen 1965 und 1975 errichteten sozialen Mietwohnungen
erfolgte in Hochhaussiedlungen in Satellitenstidten im Umland der Ballungsgebiete,
oft mit mangelhafter Infrastrukturanbindung, hoher Siedlungsdichte und scharfer
Wohnsegregation zu den Eigenheimsiedlungen.®”® Der industrialisierte Bau von Hoch-
haussiedlungen und der komplementiren Infrastruktur erfolgte primir durch die ge-
meinniitzigen Wohnungsgesellschaften, zu deren Titigkeitsfeld seit der Reform des
Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetzes 1969 auch stidtebauliche Entwicklungs- und Sa-
nierungsmafinahmen gehorten. Er beschleunigte zwar durch die Nutzung von Skalen-
ertragen mittels Standardisierung und Vorfabrikation und die Substitution unqualifi-
zierter durch qualifizierte Mitarbeiter den technischen und organisatorischen
Fortschritt in der Bauwirtschaft, demonstrierte jedoch zugleich die massive Missach-
tung von Konsumentenpriferenzen durch die Entscheidungstriger.*”’

3.6.3 Das Bundesbaugesetz 1960

Erstmalig entstand mit dem Bundesbaugesetz 1960 eine einheitliche Rechtsbasis fiir
Stadtplanung, Stadtentwicklung, Verkehr und Bauwesen sowie fiir eine aktivere Biirger-
beteiligung.”® Die von den Alliierten eingefiihrten, ausgedehnten Enteignungrechte
wurden aufgehoben und die kommunalen Planungsrechte massiv beschnitten.®” Mit ex-
plizitem, in der Begriindung verankertem Hinweis, dass das deutsche Planungssystem zu
Bodenpreissteigerungen fithren wiirde, wurde die Bodenpreiskontrolle vollstindig auf-
gehoben.”™ Zur Begrenzung des erwarteten Preisanstiegs fiir Bauland und zur Mobilisie-
rung baureifer Grundstiicke wurde eine spezielle Baulandsteuer C eingefiihrt, die, weil
sie nur rund zwei Jahre angewandt wurde, wirkungslos blieb und vier Jahre spiter auch
formal aufgehoben wurde.”" Seitdem findet keine Kontrolle der Bodenpreisentwicklung
durch den Staat mehr statt.””

Die Deregulierung des Bodenmarktes bedingte enorme Bodenpreissteigerungen.”” In
Zeiten dynamischen Wachstums waren Kommunen vielfach nicht in der Lage, das
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Gemeinwohl gegeniiber michtigen lokalen Interessengruppen zu wahren.”™ Oft waren
die umfangreichen Stadterweiterungsmaffnahmen der sechziger und friithen siebziger
Jahre und die beginnende Suburbanisierung von spekulativen Prozessen begleitet.””* Es
zeigte sich nun, dass der tendenziell marktwirtschaftliche Weg des Wiederaufbaus auch
zu Bodenspekulationen in grofem Stil und zu einer hohen Konzentration wohnungs-
wirtschaftlichen Vermogens fiihrte.”” Die Wertsteigerungen bei Grund und Boden be-
trugen im Zeitraum 1950 bis 1970 insgesamt 643 Milliarden DM, wovon mindestens
455 Milliarden DM dem privaten Sektor zuzurechnen waren, und machten etwa die
Hilfte des in diesem Zeitraum zu verzeichnenden Vermogenszuwachses aus.”””

3.6.4 Die Reform der Wohnungsbaufinanzierung

Die meisten Erwerber von Wohneigentum mussten fiir die Finanzierung einen hheren
Eigenkapitalanteil einsetzen, als es in Landern mit einer hoher entwickelten Wohnungs-
baufinanzierungsarchitektur erforderlich war.”® In Verbindung mit den aus hohen und
hoch regulierten Qualitidtsanforderungen sowie der kleinbetrieblichen Struktur der Bau-
industrie resultierenden hohen Baukosten und den hohen Baulandpreisen eines weitest-
gehend liberalisierten Bodenmarktes hielt sich deshalb die Verbreitung von Wohneigen-
tum mit einer Wohneigentumsquote von etwa 33% selbst in den prosperierenden
sechziger Jahren in engen Grenzen.”” Zudem wurden 1960 die Abschreibungssitze des
§ 7b EStG zur Bremsung der Konjunktur auf zweimal 7,5 % und achtmal 4,0 % reduziert
und 1963 ausgesetzt.”'’ Die Popularitit der Einliegerwohnung riihrte daher, dass auch
durch eine winzige zweite Wohnung im Eigenheim Einfamilienhiuser steuerlich als
Zweifamilienhduser betrachtet wurden mit der Folge, dass, steuerlich meist giinstiger,
alle Kosten des Gesamtobjekts einschliellich der beschleunigten Abschreibung und der
Hypothekenzinsen als Aufwendungen gegen die erzielten und impliziten Mieten ver-
rechnet werden konnten.”"

Insgesamt kamen 1950 bis 1970 55 % der Mittel vom Kapitalmarkt, 19 % aus o6ffent-
lichen Kassen, 26 % waren Eigenkapital, Mieterdarlehen, Mieterzuschiisse und derglei-
chen.”"? 35,8 % der Kapitalmarktmittel stammten von den Bausparkassen,”"* wobei ein
enger Zusammenhang zwischen bereits vorhandenem Haus- und Grundbesitz und der
mit wachsendem Einkommen zunehmenden Partizipation an der alternativ tiber steuer-
liche Abzugsfihigkeit oder Pramie gewihrten Bausparforderung bestand.”* Der Anteil
der Kapitalmarktmittel stieg von rund 30% Anfang der fiinfziger Jahre auf mehr als
60 % Ende der sechziger Jahre, wihrend der Anteil der offentlichen Mittel von 40 %
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auf weniger als 10 % zuriick ging. Die sonstigen Mittel schwankten zwischen 22 % und
32%.°

3.6.5 Der ,Liicke-Plan“ und seine Folgen

Bei einem Versorgungsdefizit von fast 3,4 Millionen Wohneinheiten im Jahre 19617 hob
das Gesetz iiber den Abbau der Wohnungszwangswirtschaft und iiber ein soziales Miet-
und Wohnrecht, der ,,Liicke-Plan®, ab 1963 in Gebieten mit einem Wohnungsfehlbestand
unter 3 %, den so genannten ,weiflen Kreisen, die Wohnraumbewirtschaftung und den
Kiindigungsschutz auf und gab die Mieten frei.””” Amtlich begriindet wurde diese Ent-
scheidung mit der wohnungswirtschaftlichen Zielsetzung der Wiederherstellung der
Rentabilitdt.”"® In den vor 1949 errichteten preisgebundenen Wohnungen wurden Miet-
erhohungen bis zu 15 % zulissig.”"”

Bei der Berechnung des amtlichen Wohnungsdefizits zur Ermittlung der ,weiflen
Kreise“ wurden Einpersonenhaushalte zu 50 %, ab 1960 in Grof3stidten zu 60 % ange-
setzt,””” Zweitwohnungen und Wochenendwohnungen einbezogen, weder die Struktur
des Wohnungsbestandes noch die Zahlungsfihigkeit der Wohnungssuchenden im Ver-
hiltnis zur zu erwartenden Miete, noch die mit der Pendlerbewegung zusammenhin-
gende Wohnungsnachfrage in der Nihe des Arbeitsplatzes, noch der Drang der Einper-
sonenhaushalte zur eigenen Wohnung beriicksichtigt.”! Die Fehler kompensierten sich
nicht, sondern kumulierten, sodass die reale Wohnungsversorgung sich ungiinstiger
ausnahm als es nach den Ergebnissen der amtlichen Defizitberechnung den Anschein
hatte. Die Unterstellung eines zu geringen Bedarfs und die Einbeziehung auch qualitativ
unzulinglicher Wohnungen suggerierten eine Wohnungsversorgung, die nicht erreicht
war.”%

Spekulatives Kapital floss in den Mietwohnungssektor und es kam zu einem rapiden
Anstieg der Mieten und Immobilienwerte.”” Die Mieter, die den grofiten Teil der Bevol-
kerung ausmachten, waren in vielen Fillen dem Wohlwollen privatwirtschaftlicher Ver-
mieter ausgeliefert.”* Besonders stark erhéhten sich die Mieten in élteren, renovierungs-
bediirftigen Gebduden.”” Hatten sich die Indizes der Mieten, Nahrungsmittel- und
Bekleidungspreise in den fiinfziger Jahren noch in etwa gleich entwickelt, so stieg seit
1960 der Mietindex bei weitem schneller.””* Wihrend die Einkommen von 1955 bis
1964 auf das 1,9fache und bis 1974 auf das 3,8fache zunahmen, erhéhten sich die Mieten
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auf das 2,4fache bis 6,3fache.””” Zwischen 1950 und 1970 stiegen die Nahrungsmittel-
und Bekleidungspreise um knapp 150 % und die Mieten um 250 %.”**

Zwar waren zeitgleich mit dem Abbaugesetz die Sozialklauseln §§ 556a, 565 BGB ins
BGB eingefiigt worden, um eine Explosion der Mietpreise und damit der Léhne zu
bremsen,’” sie waren jedoch so vage gehalten, dass sie durch die restriktive Rechtspre-
chung der Gerichte wirkungslos blieben.”* 1963 unterlagen noch 302 der 565 Kreise der
Wohnraumbewirtschaftung,”' 1968 nur die Stidte Hamburg, Miinchen und Berlin.”*
1966 waren schitzungsweise von etwa 18,5 Millionen Wohnungen noch 35 %-40 % der
Wohnungen preisgebunden, 2,0-2,5 Millionen noch bewirtschafteter Altbestand und 4,6
Millionen offentlich geférderte Sozialwohnungen.”” 1970 umfasste der marktwirtschaft-
liche Bereich 60 % des Mietwohnungsbestands.”

Im Gesetz zum Abbau der Wohnungszwangswirtschaft 1960 wurde erstmalig ein sehr
eingeschrinkter Rechtsanspruch auf eine Mieten- oder Lastenbeihilfe begriindet,”* den
das Wohngeldgesetz 1965 zu einem Subjektférderungssystem fiir Mieter und selbst nut-
zende Eigentiimer ausweitete.”** Angestrebt wurde, die vom individuellen Haushalt zu
tragenden Wohnungsnutzungskosten auf 15% bis 25% der Konsumausgaben zu be-
grenzen.””” Die Kosten wurden je zur Hilfte vom Bund und von den Lindern getragen,
die Administration oblag den Kommunen.”* Bei der geringen Angebotselastizitit finan-
zierte diese Form der Subjektférderung, abgesehen von Modernisierungsinvestitionen
im unteren Qualititsbereich, auf kurze und mittlere Sicht in grofem Umfang Bestands-
renten von Vermietern, wihrend den Haushalten der Zielgruppe, nahezu ausschlieflich
zu Lasten der nicht geférderten Haushalte, nur wenig zusitzliche Wohnfliche zur Ver-
fiigung stand.” Das Angebot von Spezialwohnungen wie Grofwohnungen fiir kinder-
reiche Familien, Altenwohnungen und Behindertenwohnungen war dadurch kaum oder
nur zu hohen fiskalischen Kosten steigerbar.”*’ Die von den Haushalten zu entrichtenden
Mieten iiberschritten regelmiRig die forderbaren Obergrenzen.”!

3.6.6 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Eine Folge des im internationalen Vergleich hohen erforderlichen Eigenkapitaleinsatzes
fiir den Erwerb von Wohneigentum war die fortdauernde Nachfrage nach héherwertigen
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Mietwohnungen auf im internationalen Kontext hohem Niveau in Verbindung mit einem
international ungewdhnlich starkem Riickgang der Haushaltsgrofen.”*? Die durchschnitt-
liche Haushaltsgrofle betrug 1970 2,74 Personen.”” Wiihrend 1961 die Ein- und Zweiper-
sonenhaushalte 47 % aller Haushalte darstellten, waren es 1970 bereits 52 %.7#

1965 standen fiir 1.000 Einwohner 322,3 Wohneinheiten zur Verfiigung.”** Wihrend
nach offiziellen Angaben 1968 noch rund 800.000 Haushalte unzureichend mit Wohn-
raum versorgt waren,”*® wurde das tatsichlich bestehende Wohnungsdefizit 1966/67 auf
zwei Millionen Wohnungen geschitzt, fiir 21,6 Millionen Haushalten standen 19,6 Mil-
lionen Wohneinheiten, darunter 12,6 Millionen Mietwohnungen, zur Verfiigung.””” Der
Anteil der kinderreichen Familien an den Obdachlosenhaushalten erhéhte sich zwischen
1965 und 1971 von 40,1 % auf 43,9 %.”*

Etwa 50 % der Haushalte waren berechtigt, eine Sozialwohnung zu beziehen.* Als
Nachweis diente die neu eingefithrte Wohnberechtigungsbescheinigung.””* Minderbe-
mittelten Sozialmietern wurden oft zusitzliche Mietbeihilfen gewihrt.””' Belegungsrech-
te der Kommunen bestanden nur fiir die von ihnen direkt geforderten Wohneinhei-
ten.” Viele Wohnungen waren fehlbelegt.” 1968 war jede vierte Sozialwohnung
unterbelegt, bei Sozialwohnungen mit 3 Riumen 20 %, bei 4 Rdu-men 30% und bei
noch groferen Sozialwohnungen 32 %.”** Ungefihr 360.000 Sozialwohnungen mit 4
und mehr Wohnriaumen (ohne Kiiche) waren unterbelegt, wihrend 326.000 Haushalte
mit 5 und mehr Personen in zu engen Wohnverhiltnissen lebten.”> Dem standen 11 %
tiberbelegte, offentlich geforderte Wohnungen gegeniiber, wobei eine eindeutige Korre-
lation zur Haushaltsgrofle bestand. So waren bei Haushalten mit 5 und mehr Personen
41,6 % tiberbelegt, bei 4 Personen 17,9 %, bei 3 Personen 4,0 % bei einer Person 0,7 %.7*
1970 lag ungefihr die Hilfte der Wohngeld empfangenden Haushalte mit 5 Personen
eindeutig unter der zugebilligten Wohnfliche, bei den Haushalten mit 8 Personen stieg
dieser Anteil auf knapp 90 %.””

Die Ausgaben fiir Wohnungsmieten betrugen gemif8 der Haushalts- und Verbrauchs-
stichprobe 1962/63 durchschnittlich 11% des privaten Verbrauchs, fiir mehr als die
Hilfte der Hauptmieterhaushalte weniger als 10 %.7* Es zeigte sich sehr deutlich, dass
innerhalb gleicher Einkommensgruppen die Mietausgaben und damit auch die Mietbe-
lastungsquoten bei wachsender Haushaltsgrole bei 9-11 % des Haushaltsnettoeinkom-
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mens stagnierten. Die Fortsetzung der Konstanz der Mietausgaben bis in die hoheren
Einkommensgruppen wies zumindest bei den grofleren Haushalten auf die besonders
krassen Einschriankungen hin, die diese Haushalte in den niedrigeren Einkommensgrup-
pen zu tragen hatten. Untersuchungen iiber die Wohnverhiltnisse kinderreicher Famili-
en Mitte der sechziger Jahre in mehreren Grofstidten kamen ausnahmslos zu dem Er-
gebnis, dass die Mehrheit der Familien mit 3 und mehr Kindern wohnungsmiflig
unterversorgt war, mehr als 50 %, im Extremfall 80 % dieser Familien standen nur bis
zu 3 Wohnridume (ohne Kiiche) zur Verfiigung. Insgesamt fehlten fiir die Haushalte
mit 5 und mehr Personen, die zum grofiten Teil aus kinderreichen Familien bestanden,
rund 900.000 angemessen grofle Wohneinheiten.”

Die Betonung der Familienheimforderung, die vornehmlich auferhalb der Ballungs-
raume zur Bildung von Wohneigentum fiihrte und dort unter den gréferen Haushalten
zu einer grofiziigigeren Versorgung mit Wohnraum beitrug, mit der Folge, dass unter
den fiir kinderreiche Familien vorgesehenen Wohnungen des sozialen Wohnungsbaus
im Ersten Forderweg der Anteil der Eigentiimerwohnungen in Familienheimen 1966
bis 1970 70 %-74 % betrug, verhinderte zum Teil, dass den kinderreichen Familien in
den Stidten in addquater Form geholfen wurde.”

3.7  1971-1989: Nachlassende wirtschaftliche Dynamik, Mieterschutz, und
Gentrification

3.7.1 Die gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen

In den friihen siebziger Jahren ging die mit der aufholenden Modernisierung und Urba-
nisierung der europdischen Volkswirtschaften verbundene Wachstumsdynamik der
Nachkriegsira in der tiefen Rezession 1974/75 zu Ende.”®' Die Bevolkerung Europas al-
terte zusehends, zwischen 1970 und 1990 stieg der Anteil der iiber 65-jihrigen um 20 %
bis 30 %.”** Die Wachstumsraten reduzierten sich 1976-1990 auf durchschnittlich 2 %
bis 3 %.7**

Die Verinderungen in der internationalen Arbeitsteilung, die sich aus dem 6konomi-
schen Aufstieg Japans und der Schwellenlinder ergaben, erforderten von den europii-
schen Volkswirtschaften einen tiefgreifenden strukturellen Wandel.”** Die traditionellen
Industrien mit ihren veralteten Fabriken und Produktionsmethoden und ihrem hohen
Lohnniveau gerieten zunehmend unter Wettbewerbsdruck und wurden ersetzt durch
hightech- und dienstleistungsbasierte Betriebe mit einer stirker polarisierten Verteilung
der Erwerbsmoglichkeiten und der Einkommen.™

Auf die Ara der Vollbeschiftigung folgte eine Zeit persistenter, von Rezession zu Re-
zession ansteigender struktureller Massenarbeitslosigkeit.”® In den spiten siebziger
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Jahren hatte sich die Arbeitslosenquote in den Mitgliedslindern der OECD gegeniiber
1962-1973 verdoppelt, die Kapazititsauslastung lag 5%-15 % unter Normalauslastung,
Export- und Produktivititswachstum wurden schwicher.”” Die Realeinkommen stiegen
nicht mehr automatisch.”® Relativ gut bezahlte Arbeitsplitze fiir ménnliche Facharbeiter
und die komplementiren Biirotitigkeiten wurden abgebaut. Wihrend eine Minoritit
hoch qualifizierter Spezialisten sehr gut bezahlte Beschiftigungen in den neuen Bran-
chen fand, erforderte die Mehrheit der neu entstehenden Jobs nur eine geringe Qualifi-
kation, war unsicher, oft in Teilzeit und regelmifig so niedrig entlohnt, dass es fiir den
Lebensunterhalt einer Familie nicht ausreichte.” 75 % der in Europa und Nordamerika
neu entstandenen Jobs der achtziger Jahre waren Teilzeitjobs, drei Viertel wurden mit
Frauen besetzt, davon fast zwei Drittel in Teilzeit.””” An der Prosperitit, die einigen zuteil
wurde, hatten grofle Teile der Bevolkerung keinen Anteil.””" Die Kommission schitzte,
dass sich die Zahl der Armen in der Europdischen Union 1975 gegeniiber der Mitte der
sechziger Jahre von 38 Millionen auf 50 Millionen erhoht hatte.””

Wachstumsschwiiche, hohe strukturelle Arbeitslosigkeit und alternde Bevélkerung
weichten die konsensuale Wirtschaftspolitik der Nachkriegsira mit Nachfragesteuerung,
Stabilisierungspolitik und Ausweitung des Wohlfahrtsstaates zunehmend auf.””® Der
Einsatz keynesianischer Instrumente der Geld- und Fiskalpolitik, der in Zeiten hoher
Wachstumsdynamik verhiltnismiflig gute Ergebnisse gezeitigt hatte, fithrte in der
Strukturkrise nur zu einem Anstieg der Inflationsraten und der Aufenhandels- und
Budgetdefizite.””* Riickzug des Staates, Geldwertstabilisierung, Abbau von Budgetdefizi-
ten und Riickfithrung hoher Staatsquoten, Privatisierung sowie Abbau wohlfahrtsstaat-
lichen Engagements bei stirkerer Zentralisierung der Kontrolle standen nunmehr im
Mittelpunkt der Agenda.” Die Kosten dieser Politik in der Form hoher struktureller
Massenarbeitslosigkeit und verringerter sozialer Leistungen waren hoch, ebenso die Kos-
ten der Disinflation in der Form von Verlusten an Wachstum, Einkommen und Beschif-
tigung.””®

Die 1980 von den USA mit negativen Wachstumsraten ausgehende Rezession war fiir
Europa die lingste und schwerste der letzten fiinfzig Jahre und wurde durch den pro-
zyklischen Einsatz monetaristischer Instrumente, die Schuldenkrise in der Dritten Welt
und das zur Finanzierung des amerikanischen Budget- und Auflenhandelsdefizits not-
wendige hohe amerikanische Zinsniveau verschirft.””” Die resultierende Fragilitit der in-
ternationalen Finanzarchitektur und die restriktive Geldpolitik hatten aulergewdhnlich
hohe Realzinsen zur Folge. Investitionen dienten vor allem der Rationalisierung und
dem Abbau von Arbeitsplitzen.””
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In Europa gelang es nur Deutschland, seine industrielle Struktur, wenn auch bei nied-
rigeren Ertragsraten, aufrecht zu erhalten.”” Die regionalen Disparititen verschirften
sich und losten eine Nord-Siid-Migration aus.™ Ab 1969 wurde das Niveau der Sozial-
leistungen, vor allem der Rentenanspriiche, erhoht und das Bildungssystem ausgebaut,
bis 1972 das Primat einer restriktiven Geldpolitik ein hohes Maf an Budgetdisziplin er-
forderte.” Obwohl die Zahl der Arbeitslosen in der Rezession 1974/75 erstmalig seit
zwanzig Jahren die Millionengrenze iiberschritt, war die Stagflation der spiten siebziger
Jahre mit steigenden o6ffentlichen Defiziten und Steuerlasten bei hohen Auflenhandels-
tiberschiissen weniger stark zu spiiren als in vielen anderen Lindern.”” Die Wirtschafts-
politik ging von einer Ausweitung des Wohlfahrtsstaats iiber zu einer Austerititspolitik,
sodass bis zu Beginn der achtziger Jahre das Niveau der Sozialausgaben absolut und re-
lativ zum BIP zuriick ging.”® Uber 80% der Kiirzungen der Sozialausgaben seit dem
Krieg bis 1982 fielen in die zweite Hilfte der siebziger Jahre.”"

In der Rezession 1982 sank das reale Wachstum fiir mehrere Jahre auf Null, die Arbeits-
losenquote erreichte 6,8 %, und die Produktivitdt war unter das 1974 erreichte Niveau ge-
sunken.” Ahnlich wie in den USA wurden 6ffentliche Ausgaben und Steuern reduziert, die
Sozialleistungen zuriick gefahren und die Verteidigungsausgaben erhht.” Die Geldpolitik
stabilisierte den Aulenwert der Wihrung gegeniiber dem Dollar, sodass der Realzins so-
wohl im internationalen, als auch im historischen Vergleich auf einem aufergewshnlich
hohen Niveau lag, mit betrichtlichen Auswirkungen auf Investitionen im wohnungswirt-
schaftlichen Sektor.”" In dem ab 1986 einsetzenden Aufschwung zeigten sich die struktu-
relle Natur der persistenten Langzeitarbeitslosigkeit und die zunehmenden regionalen und
sektoralen Disparititen des Wachstums und der Einkommen. Das wirtschaftliche Gefille
zwischen den Industriegebieten des Nordens und des Siidens verschirfte sich.”

1950-1983 verzeichnete die Bevolkerung, bedingt durch Arbeitsmigration und
Fliichtlingsstrome, die zweithochste Wachstumsrate in Westeuropa.™ 1945-1990 wuchs
die Einwohnerzahl um 40 %, 1950-1983 um 29 %, 1970-1990 um 4,3 % jahrlich.”
Die Nettoeinwanderungsrate pro Einwohner war hoher und schwankte starker als in den
USA.”” Bis Ende der achtziger Jahre kamen allein etwa 4,4 Millionen Gastarbeiter ins
Land.” Seit 1985, dem Jahr mit dem niedrigsten Einwohnerstand von rund 61 Millio-
nen, stieg die Bevolkerung vor allem durch Zuwanderung bis auf 63,7 Millionen 1990.7*
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Noch schneller, um 61 % zwischen 1950 und 1981 und mit einer Rate von 1,4 % jihr-
lich, wuchs die Anzahl der Haushalte.”** Die durchschnittliche Haushaltsgrée ging von
3,0 im Jahre 1950 iiber 2,56 1970 auf 2,24 Personen im Jahre 1989 zuriick.””” Der Anteil
der Einpersonenhaushalte erhéhte sich von 1970 bis 1987 um rund 22 %, von 26 % 1972
auf tiber 31 %,” von denen 40 % Senioren, 30 % 25-45-jihrige und 10 % jiinger als 25
waren. Ein Viertel der Einpersonenhaushalte lebte in Stidten mit mehr als 500.000 Ein-
wohnern, von denen ein Drittel 25-45 Jahre alt war, nahezu die Hilfte der Haushalte in
diesen Stidten bestand aus Einpersonenhaushalten.”” Eine starke Zunahme war auch
bei Zweipersonenhaushalten zu verzeichnen, bei denen beide Partner einer gut bezahlten
Berufstitigkeit in den dynamisch expandierenden Sektoren nachgingen und oft die Fa-
miliengriindung aufschoben oder ganz aufgaben und durch die Einsparung von Kinder-
pflegekosten zusitzliche Ressourcen fiir den Wohnkonsum aufwenden konnten. In Stad-
ten mit unzureichendem Wohnungsangebot verdringten sie tendenziell iiber den
Anstieg der Wohnkosten, Umwandlungen und Gentrification-Prozesse die weniger gut
situierten Haushalte, wihrend die Nachfrage nach kostengiinstigem Wohnraum durch
den sich erhdhenden Seniorenanteil, die wachsende Zahl alleinerziehender Miitter, die
Polarisierung der Arbeitsmirkte, die steigende Arbeitslosigkeit und den Zustrom von
Einwanderern anstieg.*”

Seit den siebziger Jahren orientierte sich die deutsche Wohnungspolitik stark am
marktwirtschaftlichen Paradigma und war vermutlich die marktkonformste Europas.®”
Mit dem Ubergang von der Objekt- zur Subjektsubventionierung zog sich der Staat suk-
zessive aus der direkten Marktintervention zuriick.*” Die Rezession Mitte der siebziger
Jahre und die Austeritatspolitik 1976-1982 beschleunigten die Transformation der Di-
rektforderung von einer breit angelegten Foérderung der Wohnungsversorgung breiter
Schichten des Volkes hin zu einer begrenzten, den Markt erginzenden Unterstiitzung
einkommensschwacher Bevolkerungsgruppen.®”” Die Summe der Aufwendungen fir
Wohngeld und sozialen Wohnungsbau ging real zuriick.*”* In den Innenstidten der gro-
Beren Industriestddte, vielfach mit hohen Konzentrationen auslindischer Arbeitnehmer,
kam es infolge der zunehmenden Polarisierung in Wirtschaft und Gesellschaft zu einer
gewichtigen 6konomischen und sozialen Deprivation der Bewohner.**®

In den achtziger Jahren betrugen die Wohnungsbauinvestitionen 6 % bis 7% des
BIP*® und 26 % bis 31 % des Investitionsvolumens.*” 1990 war der Anteil der Woh-
nungsinvestitionen an den Anlageinvestitionen auf 25% im Vergleich zu 38 % 1960
und der Anteil des Wohnungsbaus an der Bruttowertschopfung auf knapp tiber 5%

796 Vgl. Czasny (1988), S. 219; Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 17.

797 Vgl. BMRBS (1979b), S. 24; Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 17.

798 Vgl. Boelhouwer/Heijden (1992), S. 24 f; Dieterich/Dransfeld/Voss (1993a). S. 17; Eurostat (1999),
S.78.

799 Vgl. Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 17 f.

800 Vgl. Harloe (1995), S. 360; 416 f.

801 Vgl. Balchin (1996b), S. 25.

802 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 45; Balchin (1996b), S. 25; Tomann (1996), S. 65.

803 Vgl. Papa (1992), S. 60.

804 Vgl. Tomann (1990), S. 64.

805 Vgl. Harloe (1995), S. 403 f.

806 Vgl. BMRBS (1997), S. 90 ff.

807 Vgl. Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 12.



1971-1989: Nachlassende wirtschaftliche Dynamik, Mieterschutz, und Gentrification 77

gegeniiber iiber 8 % Ende der sechziger/Anfang der siebziger Jahre gesunken.*”® Die Kos-
ten der Wohnungspolitik wurden fiir 1986 auf 1,1 % des BIP veranschlagt, davon entfie-
len 41 % auf Bundesmittel.*”” Die Subventionen fiir die Wohnungswirtschaft gliederten
sich 1983/84 auf in etwa 30,2 % (negative) Einkiinfte aus Vermietung und Verpachtung,
32,6 % steuerliche Wohneigentumsférderung, 6,0 % Bausparfoérderung, 17,7 % 1. For-
derweg, 7,6 % 2. Forderweg sowie 5,9 % sonstige Férderung.*'” Von den zwischen 1950
und 1988 errichteten 18 Millionen Wohneinheiten nahmen rund 7,8 Millionen oder
43 % die offentliche Direktforderung in Anspruch.®

Ohne dass die offentliche Hand Eigentumsrechte erwarb, iiberschritt spitestens ab
1978 die Summe der fiir die Wohnungswirtschaft aufgewendeten steuerlichen und
nichtsteuerlichen Objekt- und Subjektsubventionen die Kosten der Fertigstellungen
von neuem Wohnraum.*? Es wire fiir die Allgemeinheit billiger gewesen, die einkom-
mensschwachen Haushalte unmittelbar umsonst mit Wohnraum zu versorgen.*"*

3.7.2 Stidtebau- und Raumordnungspolitik

In dem Mafe, in dem sich die Wohnungsnot entspannte, stieg die Bedeutung der Stid-
tebau- und Raumordnungspolitik.*'* Zunehmend erwies sich die veraltete urbane Infra-
struktur als Hemmnis fiir wirtschaftliches Wachstum.*'® Die élteren Stadtteile, insbeson-
dere die fritheren Arbeiterviertel, wiesen betrichtlichen Sanierungsbedarf auf.*'¢ Bund
und Linder stellten attraktive Férderprogramme und Abschreibungsregeln fiir die Mo-
dernisierung und Aufwertung ilterer Innenstadtquartiere bereit. Zusitzliche Subventio-
nen waren bei Energiesparmafinahmen erhiltlich.*'” Die Subventionsquote betrug hiu-
fig mehr als 50 %, in manchen Fillen bis zu 80 %.*'* Ab 1976 war die Umwandlung von
Sozialwohnungen in Wohneigentum zulissig.*”® 1977 wurde die steuerliche Forderung
neu errichteten, selbst genutzten Wohneigentums auf den Erwerb von Bestandswohnun-
gen ausgedehnt.*

Die zunehmende Zerstérung der gewachsenen stidtischen Strukturen wies deutlich
auf die Grenzen des Marktmechanismus im Stidtebau hin. Man realisierte, dass es no-
tig war, Wohnungsbau und Stadtentwicklung besser zu koordinieren.”' Das Stidte-
bauférderungsgesetz 1971 regelte Stadterneuerung und Stadterweiterung einschlie8lich
der Kosten- und Ertragsbeteiligung der Eigentiimer und der Einbeziehung von Public-
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Private-Partnerships.*”? Es kam zu einem Ausbau der Planungsbiirokratie auf lokaler,
regionaler und Lianderebene und einer verstirkten hierarchischen Koordination und
Kontrolle.*”” Die Ubertragung der Vorbereitungs-, Durchfithrungs- und Kontrolltitig-
keit bei einer Sanierungsmafinahme durch die Kommunen an private oder paraoffent-
liche Sanierungstriger wie gemeinniitzige Wohnungsgesellschaften war in ihrer Voll-
standigkeit eine deutsche Besonderheit, die sich in anderen westeuropiischen Staaten
nur in Ansitzen fand. Auch der Umstand, dass die durch den Sanierungstriger ange-
kauften Grundstiicke nach erfolgter Sanierung wieder an Private zu verduflern waren,
unterschied die deutsche Losung von der anderer westeuropiischer Staaten.**

Mitte der achtziger Jahre wurde der Grundsatz des Vorrangs der Innenentwicklung
vor der Auflenentwicklung Leitlinie im Stidtebau und in der Stadtentwicklung.**® Das
Bodenschutzprogramm 1985 riumte der Umnutzung und umfassenden Erneuerung
ehemaliger stidtischer Industriegebiete den Vorrang vor einer Inanspruchnahme zusitz-
licher Griinflichen ein. 1985 wurden das Bundesbaugesetz und das Stidtebaufor-
derungsgesetz unter geringfiigiger Modifikation einiger Instrumente zu einem neuen
Baugesetzbuch zusammen gefasst."*

Die Kommunen restringierten die Ausweisung neuen Baulands.*”” In den achtziger
Jahren war die kleinteilige Anstiicklung an vorhandene Siedlungsansitze und die Arron-
dierung in der kommunalen Praxis der Bauleitplanung bestimmend.*® Wihrend die
Flichennutzungspline Bauerwartungsland in ausreichendem Maf3e auswiesen, kam es
zu einer wachsenden Knappheit von Bauland.*”” Zahlreiche Umlandgemeinden in wach-
senden Stadtregionen wiesen in einem langen Prozess des Anstiickelns immer wieder
neue, kleine Baugebiete aus, ohne sich je fiir eine langfristige Wachstumsplanung zu ent-
schliefen. Die Rationierung erhéhte die Preisgebirge in den Wachstumskommunen und
verstirkte die Tendenz zu verstreutem und damit teurem Bauen.**

Die reale Wachstumsrate der Bodenpreise lag zwischen 1962 und 1991 mit 4,4 % und
zwischen 1972 und 1991 mit 2,8 % weit iiber dem realen Nettozins.*' 1986 ereigneten
sich iiber 85% der Baulandkiufe in Ortschaften mit weniger als 50.000 Einwohnern
und die erworbenen Parzellengroflen lagen iiber dem Durchschnitt. Besonders viele
Transaktionen fanden in Dérfern mit weniger als 2.000 Einwohnern statt.*? Seit Anfang
der achtziger Jahre ging die Anzahl der Erwerbsvorginge von Bauland und Rohbauland
jahrlich um durchschnittlich 3,5% und 11 % zuriick, wihrend in zunehmendem Maf3e
Industrieland angekauft wurde.*”® Wihrend 1987 rund 82 % der Erwerbsfille mit 59 %
des Umsatzes von Bauland von Privatpersonen getitigt wurde, wurden 22% der
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Erwerbsfille mit 43 % des Umsatzes von baureifem Land von Kommunen vorgenom-
men, wobei der Anteil der Stidte an den Bodentransaktionen langfristig zuriick ging
und die Kommunen mehr Boden verkauften als erwarben.** Die Baulandpreise wiesen
fiir kommerzielle und wohnungswirtschaftliche Nutzungen ein deutliches Nord-Siid-
Gefille auf.** Die Konzentration von Immobilienbesitz in Hand von Privatpersonen
und groflen Unternehmen verstirkte sich.** Die Bodenpreise wuchsen immer deutlich
schneller als die Lebenshaltungskosten, 1976-1982 erhshten sie sich um rund 14,2 %,
sanken 1985 um 4,8 % und stiegen danach wieder an.*”” Die grofiten Preissteigerungen
ereigneten sich 1980-1987 in den Innenstidten und vor allem im suburbanen Raum der
Ballungsgebiete mit Preissteigerungen von iiber 50 %.** Im Mietwohnungsbau wurden
Neubauten nur zu sehr hohen Anfangsmieten angeboten.*’

Ein wesentlicher Teil der Aktivititen im Rahmen des Stidtebauférderungsgesetzes be-
stand in Flichensanierungen und damit in der Zerstérung gewachsener Bau- und Sozial-
strukturen durch Abriss.**® Es kam zu einem Immobilienboom.*"! Grofere gemeinniitzige
Wohnungsgesellschaften engagierten sich in dem attraktiven, neuen Geschiftsbereich.**
Innerstidtische Wohngebiete machten ertragreicherer gewerblicher und administrativer
Nutzung Platz. Die Innenstidte verloren einen groflen Teil ihrer Bewohner, von denen
die wohlhabenderen in die hoch subventionierten, aber dennoch teuren suburbanen Ei-
genheimviertel abwanderten.* Bis weit in die spiten siebziger Jahre hinein dominierten
grofiflichiger Abbruch und Umwidmung im Zuge der Tertidrisierung der Stadtzentren als
Hauptmechanismen der Vernichtung billigen Wohnraums im ohnehin im westeuropii-
schen Vergleich geringem Altbestand.**

Ab Mitte der siebziger Jahre wurde der grof3flichige Abbruch zunehmend durch eine
von hohen Mietsteigerungen oder Eigentumsumwandlungen begleitete aufwertende Mo-
dernisierung und die optische Wiederherstellung der historischen Innenstidte abge-
16st.** Die subventionierte Luxusmodernisierung alter Bausubstanz mit zusitzlicher
Wertsteigerung durch Umwandlung in kleinteiliges Wohneigentum erwies sich in vielen
Fillen als weitaus profitabler als der Neubau.** Ein bedeutender Anteil der Modernisie-
rungssubventionen floss in den besseren, frither von Mittelschichten bewohnten privaten
Altwohnungsbestand, beispielsweise in Jugendstilanwesen, und in den élteren Sozialwoh-
nungsbestand der Gemeinniitzigen.*”” Die Priferenzen kinderloser Ein- und Zweiper-
sonenhaushalte verschoben sich, unterstiitzt durch das hohe Ausmaf an Forderung,
vom suburbanen Wohnen hin zu modernisierten innerstadtischen Altbauwohnungen.**
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Wie die groBiflichigen Sanierungen waren auch die aufwertenden Modernisierungen
und die optische Wiederherstellung der historischen Innenstidte mit Besitzaufgaben
und einer Vertreibung der Bewohner verbunden.*” Es erfolgte ein Filtering-up inner-
stadtischer Wohngebiete mit der Verdringung gering verdienender Mieter durch besser
situierte Mieter oder Eigentiimer.*” Vielfach kam es zu Leerstinden aus spekulativen
Beweggriinden.™"

Zwar verfiigten die Kommunen iiber ein recht breit gefichertes Gebotsinstrumentari-
um, wie Instandhaltungsgeboten, Umwidmungsverboten und der Untersagung aufwer-
tender Modernisierungen, machten jedoch nur selten davon Gebrauch, eine vorbeugen-
de Instandhaltungspolitik, die den Verfall billiger Altbauwohnungen ohne aufwertende
Modernisierungsprozesse verhinderte, wurde kaum praktiziert. Zum einen waren die
Kommunen primir zur Erzielung ,einvernehmlicher Losungen“ mit den Hausbesitzern
angehalten und die entsprechenden Gesetze und Verordnungen zumeist mit sehr auf-
wendigen und langwierigen Verfahren verbunden, zum anderen war ihre offensive An-
wendung sehr personal- und kostenintensiv. Im Hinblick auf spitere grofziigig gefor-
derte Sanierungs- und Modernisierungsmaffnahmen beschleunigte sich so der Verfall
der Bausubstanz durch unterlassene Instandhaltungsaufwendungen.*

Die Gentrification-Prozesse setzten sich bis in die achtziger Jahre fort.** Jahrlich wur-
den etwa 50.000 Mietwohnungen in Eigentumswohnungen umgewandelt, deren Preise
etwa 25 % unter denen neu errichteter Eigentumswohnungen lagen.** In Kéln wurden
im Zeitraum von 5 Jahren mindestens 10 % der Altbauwohnungen im Innenstadtbereich
umgewandelt.*** Bei den 1971-1978 vorgenommenen Sanierungen wurde in 47 % der
Fille eine Stirkung der Wohnfunktion fiir mittlere und obere Einkommensschichten an-
gestrebt.*

Bis in die siebziger Jahre hinein wohnte der grofite Teil der drmeren Haushalte und
der Gastarbeiterfamilien nicht in den neu errichteten Sozialwohnungen, sondern im Alt-
baubestand der Innenstidte.*” Durch groiflichige Sanierungen und Gentrification-Pro-
zesse, bei denen sich die Mieten oft schlagartig verdoppelten oder verdreifachten, wur-
den sie ihrer Wohnviertel beraubt.** In den verbliebenen Altbaugebieten verschirfte sich
die Segregation, weil die immobilen und die drmsten Haushalte zuriick blieben.** Ver-
slumungstendenzen setzten ein.* Aus den expliziten Zielvorgaben der Gebietssanierun-
gen gemifl dem Stadtebauforderungsgesetz, der Adressierung der Modernisierungsfor-
derung an Eigentiimer, der Ausgestaltung der mietrechtlichen Rahmenbedingungen in
der Form breiten Mieterhohungsspielraums und der Mdoglichkeit einer Modernisie-
rungskiindigung sowie aus der grofziigigen steuerlichen Forderung der Umwandlung
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von Altbaumietwohnungen in Eigentum lief sich ableiten, dass dieser Verdringungs-
prozess bewusst angestrebtes Ziel einer an einer Begiinstigung der einkommensstirkeren
Haushalte orientierten Wohnungs- und Férderpolitik war, denen eine Abkehr von der
die Steuerkraft der Kommunen untergrabenden Abwanderung ins Umland attraktiv ge-
macht werden sollte.**' Bei den 1971-1978 vorgenommenen Sanierungen handelte es
sich zu 67 % um Unterschichtwohnquartiere.**> Nach der Novellierung des Stidtebau-
forderungsgesetzes 1976 wurden insgesamt 560 innerstiddtische Projekte mit umfangrei-
chen Modernisierungen gefordert.** In vielen Stidten kam es zu massiven Biirgerpro-
testen gegen Abriss und Gentrification.*® Die Stadtverwaltungen reagierten mit
Einfithrung einer Fortdauer des Mietverhiltnisses fiir meist 3-5 Jahre nach Umwand-
lung.®*

In der Anfangsphase waren mit der Stadterneuerung umfangreiche Bauvorhaben im
sozialen Wohnbau im stadtnahen Umland verbunden,** denn bei der formlichen Sanie-
rung nach dem Stddtebauforderungsgesetz war fiir die verdringten Haushalte ein Sozial-
plan tiber die Bereitstellung von Ersatzwohnungen aufzustellen.*” Wihrend die mit Hil-
fe staatlicher Wohneigentumsférderung ins Umland abgewanderten wohlhabenderen
Haushalte den hoheren Aufwand an Zeit und Geld fiir beruflich bedingtes Pendeln auf-
bringen konnten und wollten, stellte es fiir die einkommensschwachen Haushalte eine
erhebliche Belastung dar. Typischerweise mussten Frauen mit kleineren Kindern mit ei-
ner Hochhauswohnung in einer Trabantenstadt mit vernachlissigter Infrastruktur, un-
zureichender Anbindung an den 6ffentlichen Verkehr und ohne Auto vorlieb nehmen.**
Insgesamt reichten jedoch der neu errichtete Sozialwohnungsbestand und der private
Mietwohnungsbau bei weitem nicht aus, um die verdringten Haushalte mit Wohnraum
zu versorgen.®’ Die realen Wohnkosten der unteren sozialen Schichten explodierten.*”
In Berlin wurden jdhrlich 150.000 Wohnungen abgerissen und nicht durch fiir einkom-
mensschwache Haushalte erschwingliche Sozialwohnungen ersetzt. Allein im Stadt-
bezirk Wedding ging zwischen 1961 und 1979 durch Sanierungen Wohnraum fiir 21.000
von 38.000 Einwohnern verloren.*”’ Erst ab Mitte der achtziger Jahre kam es zu einer
Politikkorrektur und die Subventionen fiir Sanierungs- und Modernisisierungsmafinah-
men wurden zuriick gefahren.*”

Insgesamt ging durch Sanierung und Gentrification mehr an historischer Bausub-
stanz und gewachsener Siedlungssstruktur verloren als durch die Zerstorungen des
Zweiten Weltkriegs.*”* Ein historisch gewachsenes System der Wohnungsangebote fiir
untere Einkommensschichten verlor an Leistungsfihigkeit, verstirkt durch den Aufbau
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eines Fordersystems fiir die Stadterneuerung und die Aufwertung von Wohnungsbestin-
den.”*

3.7.3 Die neue Rolle des Sozialen Wohnungsbaus

Nachdem in Europa die Wohnungsnot der Nachkriegsira iiberwunden war und steigen-
de Realeinkommen vielen Biirgern den Erwerb von Wohneigentum ermoglichten, geriet
die europiische Wohnungspolitik durch die Polarisierung des Arbeitsmarktes, den An-
stieg der Zahl der Problemhaushalte, den demographischen Wandel, die Budgetkiirzun-
gen und die hohen Fremdkapitalkosten unter Druck. Zwar wurden wihrend der Phase
der endgiiltigen Marginalisierung der 6ffentlichen Wohnungsversorgung in den USA im
sozialen Wohnungsbau Europas Ausstattungsqualitit und Wohnflichengrofe verbessert.
Da jedoch zeitgleich die Phase des Ubergangs zur modernen urbanen Industriegesell-
schaft zu Ende ging, und es zu einer zunehmenden Polarisierung der Einkommens-
und Berufschancen kam, wurden die Sozialwohnungen bei steigenden Gestehungskosten
in weit geringerem Mafle als vorgesehen von den Mittelschichten bewohnt, und Haus-
halte mit niedrigem Einkommen zogen vermehrt ein. Wihrend die Kosten der Bereit-
stellung neuer Sozialwohnungen sich erhohten, sank die Zahlungsfihigkeit der Bewoh-
ner, sodass sich die Einfithrung von Subjektsubventionen zur Deckung ihrer héheren
Wohnkosten als erforderlich erwies. Der Subventionsaufwand wuchs.*””* Der inzwischen
erreichte Umfang der akkumulierten Bestinde und die damit verbundene Institutiona-
lisierung der Interessensvertretung verhinderten jedoch einen einfachen und schnellen
Riickzug des Staates.”® So kam es in den meisten Landern Europas ab Mitte der siebziger
Jahre zu einer Verschiebung des Forderschwerpunkts in Richtung Wohneigentum®” und
in vielen mehr oder weniger zu einem Verschwinden privatwirtschaftlicher Mietwoh-
nungensinvestitionen.*”® Vor allem in Deutschland und in Grofbritannien wurden Sozi-
alwohnungen in groflem Ausmaf privatisiert.*”

Eine der im europdischen Vergleich dramatischsten Entwicklungen in der Restruktu-
rierung des sozialen Wohnens in eine marginale Form der Wohnungsversorgung ereig-
nete sich in Deutschland,* wo die Hirten eines Wohnungsmarktes mit hohen Bau- und
Bodenkosten seit Jahrzehnten durch eine grofiziigige Forderung des sozialen Mietwoh-
nungsbaus ertriglich gemacht oder abgebaut worden waren und es bisher, anders als in
vielen westeuropiischen Lindern, aufgrund der iiberwiegenden Belegung mit Haushal-
ten mittleren Einkommens wenig soziale Brennpunkte gab und die Qualititsvorgaben
der allgemeinen Entwicklung folgten.*

Wiihrend in fast allen Landern die Privatisierung von wohnungswirtschaftlichem So-
zialkapital strengen Restriktionen unterlag, sodass es dem privaten Sektor kaum méglich
war, Sozialwohnungen zu erwerben, war es in der Bundesrepublik immer moglich und
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tiblich gewesen, privatwirtschaftliches Immobilienvermégen mit Hilfe éffentlicher For-
dermittel aufzubauen, wenn der Investor bereit war, fiir einen begrenzten Zeitraum Ein-
schrinkungen in der Nutzung zu akzeptieren.*** So widersprach auch der kontinuierlich
steigende Anteil privatwirtschaftlicher Unternehmen an der Neubauleistung im sozialen
Mietwohnungsbau dem westeuropdischen Muster. Obwohl die Bundesrepublik
1950-1983 insgesamt eine in Relation zur Zahl der Haushalte betrichtliche Bauleistung
im sozialen Mietwohnungsbau aufwies, blieb der Anteil der sozialen Mietwohnungen
am Gesamtbestand der Wohnungen relativ gering.**

Ab Mitte der siebziger Jahre gewann der Privatisierungsprozess erheblich an Dyna-
mik.*** Ab 1976 war die Umwandlung von Sozialwohnungen in Wohneigentum zulassig,
ab 1977 wurden dabei die Erwerber massiv steuerlich gefordert.*® Das 5. Wohnungsbau-
anderungsgesetz 1980 fiithrte die Moglichkeit einer vorzeitigen Riickzahlung éffentlicher
Darlehen bei einer Nachwirkungsfrist der Sozialbindung von 8 Jahren ein, was die
durchschnittliche Tilgungsphase auf 15 Jahre reduzierte.** Das Wohnungsbauinderun-
gesetz 1985 erleichterte diese noch weitergehend.*” Auch das Haushaltsstrukturgesetz
1987 verbesserte erheblich die Konditionen einer vorzeitigen Tilgung.** Einige Bundes-
linder forderten zusitzlich den Erwerb von Sozialwohnungen.® Privatisiert wurden in
der Regel die attraktivsten Bestinde, sodass die Wohnanlagen, die fiir die Aufnahme der
bediirftigsten Mieter bereit gestellt wurden, quantitativ verringert und raumlich konzen-
triert wurden und damit stigmatisierend wirkten.*

Die jihrlichen Bindungsverluste iiberstiegen das Neubauvolumen, und die Zahl der
durch Umwandlung verloren gehenden Sozialwohnungen erhéhte sich stark, allein die
»Neue Heimat“ verkaufte 1982-1985 55.000 Wohnungen, mehr als das Doppelte der
Umwandlungen von Sozialwohnungen im Zeitraum 1977-1981.*"" Insgesamt wurden
zwischen 1981 und 1986 rund 760.000 Sozialwohnungen privatisiert.*”> Als ab Mitte
der achtziger Jahre der Sozialwohnungsbestand zuriick ging, waren rund 20 % des Sozi-
alwohnungsbestands in der Hand von mehrheitlich im kommunalen Eigentum stehen-
den Wohnungsunternehmen.** 1987 betrug der Anteil der Sozialwohnungen 15,5 % im
Landesdurchschnitt und 30 % in den Ballungsgebieten.®*

Im Kontext der Stadterneuerungsprogramme der siebziger Jahre diente der soziale
Wohnungsbau zu einem groflen Teil der Substitution der durch Abriss und Gentrifica-
tion verloren gegangenen einfachen Altbauwohnungen.** Die vertriebenen Haushalte
wurden zusammen mit den Wohnungsnotfillen und den Problemhaushalten der Kom-
munen in den dafiir mit geringem Ressourceneinsatz und wenig planerischer Sorgfalt
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errichteten Hochhaussiedlungen der Trabantenstidte untergebracht, wo die Bauflichen
billig und die Arbeitsplitze und stidtischen Versorgungseinrichtungen schwer erreichbar
waren und der Anteil der vollstindig oder teilweise von Transfereinkommen abhéngigen
Mieter kontinuierlich anstieg.”™ Die sozialen und physischen Probleme dieses residuali-
sierten Segments des Sozialwohnungsbestands glichen denen des o6ffentlichen Woh-
nungsbaus in den groflen Stidten der USA.*” Die Hilfte der zwischen 1965 und 1975
errichteten Wohneinheiten und jede zehnte Sozialwohnung lag 1985 in diesen schwer
vermietbaren Wohnanlagen, wo den Kommunen fiir 60 % des Bestands Nominierungs-
rechte besalen.” Obwohl die Vertreter der groflen Stidte bereits friihzeitig auf die sich
verschirfenden Probleme der Trabantenstddte hinwiesen, kam es nur vereinzelt zu loka-
len Initiativen einer Wohnumfeldverbesserung.*”” In Zeiten sich entspannender Woh-
nungsmirkte wiesen diese Wohnanlagen oft Besorgnis erregende Leerstinde auf, sodass
Linder und Kommunen versuchten, durch zusitzliche Wohngeldleistungen Mieter zu
attrahieren.”

3.7.4 Die Aufhebung der Wohnungsgemeinniitzigkeit

Der grofite Teil des 1984 rund 4 Millionen Wohneinheiten umfassenden Sozialwoh-
nungsbestands, 2,5 Millionen oder knapp zwei Drittel, befanden sich in der Hand der
gemeinniitzigen Wohnungsgesellschaften. Sie besafBen Mitte der achtziger Jahre 13 %
des Wohnungsbestandes, aufgeteilt in 9% Sozial- und 4% sonstige Mietwohnungen
und verwalteten zusitzlich rund 425.000 Mietwohnungen im Auftrag Dritter.””' Die ge-
forderten Bestinde der unabhingigen gemeinniitzigen und privaten Unternehmen ent-
wickelten sich immer mehr zu Mittelschichtquartieren, wiahrend die den Kommunen
nahestehenden Wohnungsunternehmen zu Auffangbecken fiir sozial schwache Mieter
wurden.””?

Die Regeln zur Ermittlung der Kostenmiete ermdéglichten gemeinniitzigen Woh-
nungsgesellschaften die Akkumulation betrichtlicher Uberschiisse, die jenseits der zu-
lassigen Eigenkapitalverzinsung von im Regelfall 4 % nicht ausschiittbar waren.”” Als
im Zeitablauf die Gewinnverwendungsvorschriften und die Qualititsrestriktionen fiir
Sozialwohnungen erodierten, floss ein groffer Teil der Gewinne in die Errichtung von
Eigentiimerwohneinheiten und in den Gewerbebau. Die von ihnen neu errichteten So-
zialwohnungen waren meist bei weitem zu teuer fiir die dringend Wohnraum suchenden
einkommensschwicheren Haushalte und konkurrierten statt dessen mit dem privaten
Mietwohnungsangebot fiir Haushalte mittleren Einkommens.”*
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Die an maximaler Sicherheit der Mieteinnahmen und mittelstindischem Mietermix
orientierte Belegungspolitik der nicht in kommunalem Besitz stehenden gemeinniitzigen
Wohnungsunternehmen bewirkte, dass nur solche Haushalte eine Sozialwohnung erhiel-
ten, deren Einkommen bei Einzug am oberen Rand des gefoérderten Bereichs lag und des-
sen Grenzen schon bald iiberschritt. Obwohl die Kommunen bei einigen von ihnen No-
minierungsrechte besafen, waren sie kaum in der Lage, auf die Belegungspolitik Einfluss
zu nehmen und mussten den gréfiten Teil der Wohnungsnotfille in ihren eigenen Bestin-
den unterbringen.”” Auch wurden Haushalte durch den Wegzug der heranwachsenden
Generation kleiner und belegten dann unverhiltnismifig gro8e Wohnflichen, bezogen
aber, weil fiir Wohneinheiten fritherer Forderjahrginge wegen niedrigerer Baukosten
und grofziigigerer Férderungen die Miete niedriger war als fiir Neubauwohnungen, kei-
ne kleinere Wohnung.”* Das 2. Haushaltstrukturgesetz 1981 fiihrte Ausgleichszahlungen
fiir die Mieter, die Fehlbelegungsabgabe, ein, deren Ertrag fiir den Neubau von Sozial-
wohnungen einzusetzen war, Konkretisierung und Administration oblag den Lindern,*”
gegen die sich, aus Furcht, ihre mittelstindischen Mieter zu verlieren, die nicht den Kom-
munen nahe stehenden Gemeinniitzigen massiv wehrten.” Die ex post preisdifferenzie-
rende Mietbildung konzentrierte das Risiko von Wertminderungen der Anlage durch
schwindende Reputation in der Hand des Angebots, die es, um die Substanz zu gewihr-
leisten, auf die 6ffentliche Hand weiter wilzte.”” Die Fehlbelegungsquote fiir Bremen be-
trug nach Angaben der Bundesregierung 1976 10 %-20 %."'" Gegen Ende der achtziger
Jahre wurde sie auf rund ein Drittel geschitzt.”"’

Mehrere der nicht in kommunalem Besitz stehenden gemeinniitzigen Wohnungs-
unternehmen, vor allem die gewerkschaftseigene ,Neue Heimat®, mit mehr als 300.000
eigenen Sozialwohnungen und weiteren rund 100.000 Mietwohnungen in Auftragsver-
waltung der grofite Vermieter in Westeuropa, diversifierten ihren Geschiftsbereich in
ein breites Spektrum von Bau-, Planungs- und Stadtentwicklungsaktividten in Deutsch-
land und anderswo, die in keinem Zusammenhang zur Gemeinniitzigkeit standen, aber
fir die Manager hohe Gehilter und sonstige Vergiinstigungen abwarfen.””? Die ,Neue
Heimat“ bewirtschaftete 1984, ein Jahr bevor sie wegen Spekulation, Korruption und
Mismanagement mit einem Schuldenstand von 17 Milliarden DM in Konkurs geriet
und ihre Bestinde innerhalb des gemeinniitzigen Sektors aufgeteilt wurden, rund
400.000 Mietwohnungen, war an der Errichtung zahlreicher Gro8siedlungen der siebzi-
ger Jahre maf3geblich beteiligt und erreichte an der Erstellung von Wohneigentumsanla-
gen einen Marktanteil von 50 %.°"*

In der wachsenden Erkenntnis, dass die gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen ein
gewaltiges Macht- und Marktpotential darstellten, keinen sozialpolitischen Auftrag
mehr erfiillten und sich dem privatwirtschaftlichen Sektor angeglichen hatten, wurden
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sie diesem, mit Ausnahme der 30 % hoch selektiven, keinerlei sozialpolitischen Auftrag
erfilllenden Genossenschaften und der kommunalen Wohnungsgesellschaften, mit dem
Steuerreformgesetz 1990 auch rechtlich und steuerlich gleich gestellt.”"* Thr Bestand wur-
de von seiner dauerhaften Sozialbindung befreit und konnte nunmehr nach Auslaufen
der Forderung und der Nachwirkungsfrist marktgerecht bewirtschaftet werden.”” Es
wurde ihnen gestattet, in den Eroffnungsbilanzen so hohe aktualisierte Teilwerte fiir
ihre Altbestinde zu unterstellen, dass auf Jahrzehnte hinaus durch Abschreibungen Bi-
lanzverluste und damit Steuerausfille entstehen und deshalb kaum ein Anreiz zu grofle-
ren Investitionen im frei finanzierten Neubau vorhanden ist.”"®

Grof8e Bestinde mit Hilfe offentlicher Mittel errichteter gebundener Wohnanlagen
gingen in den privaten Sektor iiber. Anteilseigner, die kaum zum Aufbau des Sozialkapi-
tals beigetragen hatten, erzielten betrichtliche Marktlagengewinne.””” Viele Sozialwoh-
nungen wurden an Investoren verkauft, die die Forderdarlehen zuriick zahlten und
dann die Wohnungen einzeln verduflerten, wobei die Mieter entweder die Wohnung er-
werben oder nach drei Jahren ausziehen mussten.””® Den Kommunen verblieben rund
700.000 eigene Wohnungen sowie Belegungsrechte fiir insgesamt 1,6 Millionen Wohn-
einheiten.’””

3.7.5 Die Riickfithrung der Objektforderung

1970 wurde die Objektforderung auf eine Mischfinanzierung aus Kapitalmarktdarlehen
und auf 15 Jahre begrenzte Forderzuschiisse, degressive verlorene Zinsen- oder Annuita-
tenzuschiisse, oder Aufwendungsdarlehen, degressive laufende Zuschiisse riickzahlbar
nach 16 Jahren zu 6 %, umgestellt,”” die Subventionsquoten lagen im 1. Forderweg bei
etwa einem Drittel und im 2. bei etwa 10 % bis 15% der Gesamtkosten.”' 1974/75 be-
stand die Finanzierung bei einem Marktanteil der 6ffentlichen Mittel von 7,5 % zu zwei
Dritteln aus Kapitalmarktdarlehen.”” Seit 1975 wurden vom Bund Annuititenzuschiisse
fir Instandhaltung und Modernisierung bewilligt.”*

Die aus der Finanzierung durch den Kapitalmarkt resultierende Verteuerung der So-
zialwohnungen wurde zum Teil an die Mieter weiter gegeben und zum Teil iiber die flan-
kierende Einfiihrung einer Subjektforderung aufgefangen, was dazu fiihrte, dass sich die
Subventionsquoten bis in die siebziger und achtziger Jahren hinein stindig erhohten.
Das rapide Anwachsen der dafiir zur Verfiigung gestellten offentlichen Mittel reduzierte
das fiir Neubaumafinahmen verfiigbare Fordervolumen. Die Neubauforderung und der
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Anteil der nach dem grofziigigeren 1. Forderweg geforderten Wohneinheiten gingen
kontinuierlich zuriick, sodass bis Mitte der siebziger Jahre die Hilfte der nunmehr weit-
aus weniger Fertigstellungen nach dem 2. Férderweg gefordert wurde.”” Die teuren Bau-
siinden der sechziger und friihen siebziger Jahre und die Abnutzung des ilteren Bestands
erhohten die finanziellen Probleme.”*

Ab 1982 sanken die realen Ausgaben fiir Neubau und Erhalt der Sozialwohnungen,
dem Problem zunehmender Mittelbindung wurde durch eine Anhebung der Zinsen fiir
neue Forderdarlehen begegnet.””* Da sowohl die Zinssubventionen von Kapitalmarkt-
darlehen als auch die Aufwendungszuschiisse Mitte der achtziger Jahre im Rhythmus
von ein bis fiinf Jahren abgebaut wurden, entstand eine starke Forderdegression.*” Zwi-
schen 1982 und 1988 fiel die Neubauférderung von Bund und Lindern um 60 %, wih-
rend der Anteil der Beihilfen fiir laufende Aufwendungen, Instandhaltungen und Mo-
dernisierungen sich von knapp 25 % auf rund 50 % des Férdervolumens erhohte.”*

Durch den Ubergang zur degressiven Forderung stiegen die Sozialmieten im neueren
Bestand schneller als die Marktmieten mit der Folge, dass in den siebziger Jahren oft die
Sozialmieten iiber den Marktmieten lagen.” Die fehlende Harmonisierung der Mieten
bei strikter Beachtung des Kostenmietenprinzips bewirkte, dass die wohlhabenderen
Mieter der ilteren Bestinde nicht auszogen, wihrend die wohnungssuchenden, einkom-
mensschwachen Haushalte die hohen Mieten der Neubauwohnungen nicht aufbringen
konnten, sofern sie nicht Sozialhilfeempfinger waren.”” Es kam bei steigender Woh-
nungsnot und linger werdenden Wartelisten zu zunehmenden Leerstinden in den neue-
ren Bestinden wegen zu hoher, fiir untere Einkommensschichten zum Teil unerschwing-
licher Mieten.”

Die wachsenden Leerstinde bei stark gestiegenen Boden-, Bau- und Zinskosten ver-
anlassten das Wohnungsbauministerium, die Wohnungsunterversorgung fiir iiberwun-
den zu erkldren.”” Die Fertigstellungen fielen von rund 170.000 1973 iiber den im west-
europiischen Vergleich niedrigen Wert von unter 100.000 1975-1982 bis auf 14.000
1988.”* Der Anteil des direkt geforderten Wohnungsbaus an der Neubauleistung ging
bei wachsendem Eigentiimeranteil von durchschnittlich 47 % 1949-1970 auf 29% im
Zeitraum 1971-1980 zuriick.”* Zunehmend verlagerte sich die Férderung bei sinkenden
Fertigstellungen von der Mietwohnung zum Wohneigentum.”* Waren in den sechziger
und frithen siebziger Jahren sieben von zehn neu errichteten Wohneinheiten Mietwoh-
nungen und drei selbst genutztes Wohneigentum, so hatte sich das Verhiltnis in den
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spiten achtziger Jahren umgekehrt und die Fertigstellungen waren um 75 % gesunken.**
Bereits 1975 waren 43 % der Fertigstellungen Eigentiimerwohneinheiten.’”’

Es kam zu einer Unterversorgung mit Mietwohnungen fiir Haushalte geringen Ein-
kommens.” In Kéln standen 1979 17.000 wohnungssuchenden, anspruchsberechtigten
Haushalten 99 Fertigstellungen gegeniiber.””’ Das steigende Gewicht der Eigenheimfor-
derung des bei hoheren Einkommensschichten ansetzenden 2. Forderwegs wirkte den
Zielsetzungen der Stadterneuerungspolitik entgegen.”* Ein nicht geringer Teil der For-
dermittel im sozialen Wohnungsbau fiel Gruppen zu, die entweder nicht begiinstigt wer-
den sollten oder fiir die eine Objektforderung nicht oder nicht mehr gerechtfertigt wer-
den konnte, sodass die Moglichkeit eines sozial gerechteren und effizienteren
Mitteleinsatzes bestand.”' Potentiell fiir den sozialen Wohnungsbau einsetzbare Forder-
mittel wurden in grolem Ausmafl umgeleitet in die direkte und indirekte Eigentumsfor-
derung, was gleichbedeutend war mit einer massiven Umverteilung von Subventions-
mitteln von den sozial schwachen zu einkommensstirkeren Bevolkerungsschichten.”
1987 wurde die Bundesférderung des sozialen Mietwohnungsbaus eingestellt, sodass
die Objektforderung durch offentliche Darlehen oder laufende Zuschiisse nur noch
iiber Linder- und Kommunalmittel erfolgte.”*

3.7.6 Die steuerlichen Subventionen und ihre Folgen

Mit einem im europiischen Vergleich auflerordentlich hohem Anteil an privaten Miet-
wohnungen waren die in Deutschland extrem grofziigigen, regressiven steuerlichen
Subventionen fiir die Wohnungsvermietung von besonderer Bedeutung.”** Sie bestanden
primar aus in der OECD uniiblichen, stark beschleunigten Abschreibungen fiir Neubau-
ten’* sowie der ebenfalls in der OECD uniiblichen, nur durch wenige, leicht zu umge-
hende Ausnahmetatbestinde™ begrenzten Steuerfreiheit der Wertsteigerung von Wohn-
immobilien bei VerduBerung.””” Extrem niedrige Bemessungsgrundlagen hielten zudem
die Belastung von Grundvermogen durch Vermogensteuer, Grundsteuer und Erbschaft-
steuer auf einem duflerst niedrigen Niveau.”*® Wechselte das Gebaude wihrend seiner
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Nutzungsdauer mehrmals den Eigentiimer, wurde von neuen eine Nutzungsdauer von
50 Jahren zugrunde gelegt.”*® Der Erbe iibernahm den Buchwert des Erblassers.”’

Da die Masse der Wertsteigerungen bei Immobilienvermégen steuerfrei anfiel und die
steuerlichen Entlastungen durch die beschleunigte Abschreibung und den Sonderaus-
gabenabzug regressiv anstiegen, verstirkten die steuerlichen Mafnahmen der Subventio-
nierung im Wohnungssektor die Vermdgenskonzentration.”" Durch den Einfluss der
Besteuerung auf Liquiditit und Rentabilitit wurde die Verteilung des Immobilienver-
mogens zu einer Funktion des Grenzsteuersatzes.”

Im Zeitablauf erhohte sich zunehmend der reale Wert der steuerlichen Subventionen
des wohnimmobilienwirtschaftlichen Sektors.””® In wachsendem Mafe wurden Miet-
wohnungen vorrangig aus Steuerspargriinden errichtet. Seit den siebziger Jahren zeigte
sich ein immer groferer Abfluss von potentiell dem sozialen Mietwohnungsbau zur Ver-
fiigung stehenden Fordergeldern durch die steuerliche Subvention des privaten Miet-
wohnungsbaus in der Form von Bauherrenmodellen, die kiinstlich die steuerlich absetz-
baren Kosten aufblihten und von vielen als ein neues System offentlich geférderter
Spekulation betrachtet wurden.” Da fiir die Investoren im Rahmen eines Bauherren-
modells die Investition nur ein Vehikel zur Steuerersparnis darstellte, waren Bauort,
Bauweise und sogar Vermietbarkeit untergeordnete Kriterien, sodass sich die Investitio-
nen nicht nur der 6ffentlichen Kontrolle, sondern auch der Kontrolle des Marktes ent-
zogen.””* Die durch steuerfreie Veriulerung zu progressionsabhingigen Steuergeschen-
ken mutierenden zinslosen Steuerkredite der Abschreibungsvergiinstigungen stellten
eine Pervertierung der Progression und einen eklatanten Verstof8 gegen die Subventions-
und Steuergerechtigkeit dar.”*® Die offentliche Hand wendete mehr Subventionen auf,
als zur Erreichung des Subventionsziels erforderlich gewesen wire.”” Die Hilfte der
Steuergeschenke ging an das oberste Drittel der Einkommensbezieher und nur 20 % an
das unterste Drittel.”® Die allein durch Bauherrenmodelle entstandenen Steuerverluste
wurden fiir 1982 auf 4 Milliarden DM geschitzt und lagen damit nur knapp unter den
aus der steuerlichen Wohneigentumsforderung nach § 7b EStG resultierenden Minder-
einnahmen.”® Erst 1984 begann man, die Moglichkeiten zur Erzielung negativer Ein-
kiinfte aus Vermietung und Verpachtung zu begrenzen.”

Die 1977 eingefithrte und bis 1983 bestehende steuerliche Modernisierungsfor-
derung, bei der Ausbau und Umbau fiir den Personenkreis des 1. Forderweges wie Neu-
bau gefordert wurden, 18ste ein weit grofleres Erneuerungsvolumen aus als die direkten
Fordermanahmen.” Da nach einer Modernisierung der Eigentiimer die Miete auf
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unbegrenzte Zeit um 11 % erhohen konnte und bei einer Annuitit von 11 % die Ge-
samtkosten der Modernisierung fremdfinanzierbar waren, war fiir die Wertsteigerung
durch Modernisierung kein Eigenkapitaleinsatz notig.”

Von 1977 bis 1986 erhéhten sich die positiven Einkiinfte natiirlicher Personen aus
Vermietung und Verpachtung von 10 Milliarden DM auf 17 Milliarden DM und die ne-
gativen von 17 Milliarden DM auf 50 Milliarden DM. Wihrend 1977 auf jede DM Ge-
winn 1,70 DM Verlust entfielen, war es 1986 3 DM Verlust auf 1 DM Gewinn.”* Wih-
rend auf dem gesamten Vermogensbestand der Privathaushalte 1983 eine jihrliche
Steuerlast von rund 1% lag, trug der Wohnungsbestand einschlieflich des dazugehori-
gen Grund und Bodens als wertmiflig bedeutendste Vermogensposition zum Steuerauf-
kommen nichts bei, denn die negativen Einkiinfte aus Vermietung und Verpachtung von
8,8 Milliarden DM entsprachen in etwa der Summe aus Vermdogens-, Erbschafts-,
Grund- und Grunderwerbsteuer auf die betreffenden Objekte.”* 1989 betrugen die Ver-
luste aus Vermietung und Verpachtung 25 Milliarden DM. Da mehr als 90 % der mit
anderen positiven Einkiinften ausgeglichenen Verluste aus der Einkunftsart Vermietung
und Verpachtung resultierten, gingen 1989 durch den steuerlichen Verlustausgleich
Steuereinnahmen in Hohe von rund 10 Milliarden DM verloren.**

Die steuerliche Wohnungsbauforderung fiir selbst nutzende Eigentiimer, die Sonder-
abschreibung nach § 7b EStG, entsprach vom Aufbau her der fiir den Mietwohnungs-
neubau, war aber bei weitem weniger vorteilhaft. Schuldzinsen konnten im Regelfall
nur bis zur Hohe des Nutzungswerts abgesetzt werden, der als pauschalierte Nettogrofle
in Hohe von 1,4 % des Einheitswerts vernachldssigbar gering war.”® Obwohl grundsitz-
lich eine familienpolitische Hilfe allen Kindern zur Verfiigung stehen sollte,”” wurde ab
dem zweiten Kind ein Abzug von der Steuerschuld in Hohe von 600 DM, das Baukin-
dergeld, gewihrt.”® Wurde eine nach § 7b EStG abgeschriebene eigengenutzte Wohnung
spiter vermietet, so wurden die erhhten Abschreibungen und die im Grundbetrag ab-
gegoltene Normalabschreibung auf die zukiinftige steuerliche Abschreibung angerech-
net.”” Beim Bau von Zweifamilienhdusern waren durch die steuerliche Gleichstellung
mit vermieteten Wohneinheiten zusitzliche Steuervorteile erzielbar, was ihre Popularitit
begriindete, nach Auslaufen der beschleunigten Abschreibung wurden sie oft in ein Ein-
familienhaus umgewandelt. 1983 wurden die steuerlichen Vorteile der Zweifamilienhiu-
ser aufgehoben.””

1977 wurden die § 7b EStG-Abschreibung, das Baukindergeld und die Grunderwerb-
steuerbegiinstigung auf den Erwerb von Altbauten ausgedehnt. Instandhaltungs- und
Modernisierungsinvestitionen waren Neubauinvestitionen gleich gestellt.””! 1983 wurde
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der Grunderwerbsteuersatz unter Aufhebung fast aller Ausnahmetatbestinde von 7%
auf 2% gesenkt, 1990 die zehnjihrige Grundsteuerbefreiung fiir neu errichteten Wohn-
raum aufgehoben.””” Die 1977 vorgenommenen Steuerinderungen lenkten Investitionen
vom Neubau um in den Bestand, forderten Umwandlungen, Privatisierungen von Sozi-
alwohnungen sowie Stadterneuerungs- und Gentrification-Prozesse und erhohten die
Wohneigentumsquote.””

Haushalte am unteren Ende der Einkommensskala hatten durch die erhohte Abschrei-
bung nach § 7b EStG nach der alten Regelung relativ geringe Vorteile etwa dquivalent der
Eigentiimerforderung im 2. Forderweg und wurden nach der Neuregelung 1977 schlech-
ter gestellt.””* 1978 entfielen 45 % und 1985 48 % der Steuerersparnisse nach § 7b EStG
auf das oberste Einkommensquintil, wihrend die unterste Einkommenshalfte 20 % und
das unterste Einkommensquintil 5 % erhielten.”” Die 6ffentlichen Aufwendungen fiir die
Bausparpriamie und die regressive, steuerliche Abzugsfihigkeit der Beitrige waren unge-
fahr halb so hoch wie fiir die steuerliche Wohneigentumsforderung.””® Die Pramiensitze
wurden sukzessive reduziert, von 23 % Anfang der siebziger Jahre auf 10 % 1989.°”

1987 wurde die steuerliche Wohneigentumsférderung, die bisher, im Einklang mit
international iiblichen Regelungen, nach der Investitionsgutmodell erfolgt war, auf die
Konsumgutlésung umgestellt.””® Die Steuerbegiinstigung nach § 7b EStG wurde durch
den ebenfalls regressiv wirkenden, vom Steuerpflichtigen einmalig anwendbaren § 10e
EStG ersetzt, der einen achtjihrigen Sonderausgabenabzug von 5% bis zur Obergrenze
des Objektwerts vom 300.000 DM, einen Vorkostenabzug sowie fiir Neubauten einen
begrenzten Schuldzinsenabzug vorsah.”” Das Baukindergeld wurde nunmehr fiir jedes
Kind gewihrt, kam jedoch bereits in mittleren Einkommensschichten mit zunehmender
Kinderzahl nicht oder nicht voll zum Tragen.”®

Die Konsumgutlosung stellte eine einseitige Begiinstigung der Altbesitzer dar, er-
schwerte massiv den Erwerb von Wohneigentum fiir Haushalte mit geringem Einkom-
men und Vermdgen und fiir Familien mit geringem Eigenkapital und benachteiligte die
Mieter, die ihre Mietausgaben aus versteuertem Einkommen zu bestreiten hatten.”' Sie
begiinstigte Einkommensbezieher um so mehr, je aufwendiger ihr selbst genutztes
Wohneigentum war, je hoher dessen Mietwerte lagen, je hoher die Grenzsteuersitze der
Eigentiimer waren und je weniger Schulden auf ihren Wohnobjekten lasteten, sie war
insbesondere ein Geschenk an die Besitzer aufwendiger Villen mit hohem Einkommen
und weitgehender oder vélliger Schuldenfreiheit.”*
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3.7.7 Baufinanzierung und Wohnungsbau

Die Schwerpunktverlagerung der Mietwohnungsneubauférderung von der direkten
Subventionierung zur steuerlichen Abschreibung verlagerte die Gewichtung von den ge-
meinniitzigen zu den freien Wohnungsunternehmen.” Der Anteil der 6ffentlichen und
gemeinniitzigen Wohnungsanbieter verringerte sich bis Mitte der achtziger Jahre auf un-
ter 10 %, wihrend der Anteil des von Gewinn erwirtschaftenden Unternehmen erbrach-
ten Angebots von 4 % in den fiinfziger Jahren auf iiber ein Drittel anstieg.”**

Mit der Strukturverschiebung hin zu Gewinn erwirtschaftenden Unternehmen ging
ein sikularer Riickgang des Gesamtangebots auf dem Neubaumarkt einher, weit iiber
die Riickkehr zur Normalitit hinaus. Pro Kopf der Bevolkerung wurden zwischen 1974
und 1988 5,8 Wohnungen gebaut im Vergleich zu 6,8 in den USA.”* Der Staat glittete
gerade nicht das Angebot, die nunmehr auftretenden 10-jihrigen zyklischen Schwan-
kungen von Wohnungsknappheiten und -iiberschiissen waren stirker ausgeprigt als in
den USA.™

Von 1960 bis 1980 stiegen sowohl die Baukosten als auch die Kapitalkosten im Ver-
gleich zum Lebenshaltungskostenindex starker in anderen westeuropdischen Staaten.”’
Wihrend in den siebziger Jahre im Gegensatz zu anderen wichtigen Staaten der OECD
die Allokation der Wohnungsbaudarlehen iiber Rationierungen erfolgte,” erfolgte sie in
den achtziger Jahren aufgrund gestiegener Hypothekenzinsen iiber den Zinssatz.”® Eng-
pisse traten 1971, 1981 und 1991 auf, Leerstinde in der Grofenordnung von 2,7 % 1987
und von unter 2% 1973/74 und Anfang der achtziger Jahre.”™

In der zweiten Halfte der siebziger Jahre bestand in Deutschland erstmalig ein Uber-
angebot an Wohnraum.”" Eine halbe Million Wohneinheiten konnte nicht abgesetzt
werden und es kam zu zahlreichen Konkursen in der Bauwirtschaft.””? Zwischen 1980
und 1988 fielen die Bestandspreise, insbesondere die Preise fiir Eigentiimerwohnungen,
mit einer grofBen regionalen Schwankungsbreite, um durchschnittlich 20 %.%” Zusitz-
licher Wohnraum wurde vor allem in Siiddeutschland nachgefragt, wo die Preise ent-
sprechend stiegen.”* Waren 1986 etwa die Hilfte der Neubauwohneinheiten Mietwoh-
nungen, so waren es 1990 rund drei Viertel, auch etwa zwei Drittel der fiir eine
Eigennutzung konzipierten Neubauwohnungen wurden zunichst vermietet.”” Die Be-
teiligung institutioneller Investoren am Mietwohnungsbau ging stark zuriick, da die ge-
setzliche Mindestrendite von 3 % nicht mehr zu erwirtschaften war.”® Hatte 1980 der
Immobilienanlagemarkt ein Volumen von rund 14 Milliarden DM, von dem iiber die
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Hilfte, 8,6 Milliarden DM, in Wohnimmobilien investiert wurde, und besalen die An-
bieter von Bauherrenmodellen mit 7,5 Milliarden DM einen Marktanteil von iiber 50 %
und die Versicherungen mit 2,35 Milliarden DM einen Marktanteil von 17 %,”’ so in-
vestierten 1986 die Unternehmen nur noch weniger als 13 Milliarden DM in Immobi-
lien. In der zweiten Hilfte der achtziger Jahre erhohte sich dieses Volumen auf iiber
16 Milliarden DM 1989. Die groflen Verlierer in diesen Jahren waren die Anbieter von
Bauherren- und Erwerbermodellen, deren Marktanteil auf knapp 20 9%, weniger als
3 Milliarden DM, zuriick ging, und die Hauptmarktanteilsgewinner die geschlossenen
Immobilienfonds, die ihren Anteil auf 25 % fast verdoppelten, gefolgt von den Versiche-
rungen und Pensionskassen mit einem Marktanteil von 24 % statt 16 % 1983.”*

Von einem Spitzenwert von 714.000 Neubauwohnungen im Jahre 1973 sanken die
Fertigstellungen auf unter 400.000 1976 und lagen 1988 mit 186.000 um 45 % unter
dem 1975 erreichten Niveau,”* wihrend der Anteil der Modernisierungen und Erneue-
rungen an den wohnungswirtschaftlichen Investitionen sich von 15 % bis 20 % auf fast
50% erhohte.'" Bis 1977 betrug der Anteil der Einfamilienhduser an den jéihrlichen
Fertigstellungen weniger als 40 %,'”" wihrend der Anteil der Ein- und Zweifamilienhiu-
ser von 1970 bis 1977 von 45 % auf 70 % stieg."”” Der Anteil der Wohnungen in Ein-
und Zweifamilienhdusern an der Neubauleistung erhéhte sich von 32 % 1970 auf 42 %
1977.'* Die Wohnfliche der Neubauten stieg von den frithen Sechzigern bis Mitte der
siebziger Jahre um etwa 20 %-30%.'" Statt bisher einem Fiinftel verfiigten nunmehr
fast alle Neubauwohnungen iiber eine Zentralheizung.'*

Nachdem in den frithen siebziger Jahren alle Hypothekenbanken von den Universal-
banken tibernommen worden waren,'" betrugen 1987 die Anteile an der Baufinanzierung
32 % fiir Bausparkassen, 22 % fiir Sparkassen, 21 % fiir Hypothekenbanken, 20 % fiir Ge-
schiftsbanken und 5% fiir Versicherungen. Bausparkassen waren iiberdurchschnittlich
stark am Wohneigentum, Hypothekenbanken am privaten Mietwohnungsbau beteiligt.'™”

3.7.8 Die Wohneigentumsbildung

Obwohl die Realeinkommen in Deutschland etwa mit derselben Rate wuchsen wie in
den USA,'"™® stieg die Wohneigentumsquote nur leicht an, von 33 % in den sechziger
Jahren iiber 38 % 1979 auf 42 % 1987.'"" Nur geringfiigig erhohte sich zwischen 1968
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und 1987 der Anteil der selbst genutzten Wohnungen an allen Etagenwohnungen von
34,3% auf 37,5%.'""" In Stidten mit mehr als 500.000 Einwohnern betrug die Eigen-
tumsquote 1979 lediglich 14 %.""!

Die Wohneigentumsbildung vollzog sich bei Einkommen, die, je nach Haushaltsgro-
Re, lediglich von 22%-34% (1978) sowie 21 %-31% (1985) der Mieterhaushalte er-
reicht wurde.'”"? In den untersten beiden Einkommensdezilen sank die Eigentumsquote
zwischen 1965 und 1978 von 29,3 % auf 25,7 %, wihrend sie in den beiden obersten von
45,1 % auf 54,1 % stieg.'”"” Zwischen 1978 und 1987 ging sie im untersten Einkommens-
quintil von 32,3 % auf 29,9 % zuriick, wihrend sie sich im obersten von 43,8 % auf
51,5 % erhohte, wobei sich bei grofferen Haushalten stirkere Verinderungen zeigten.'*'*

Im internationalen Vergleich waren die Erwerber Anfang der achtziger Jahre mit 40 %
zwischen 40 und 60, 40 % zwischen 30 und 40 und nur 1 % unter 30 Jahren relativ alt.'”®
Die Wohneigentumsquote von Familien mit minderjihrigen Kindern stieg 1978-1985
von 45 % auf fast 50 % und sank bis 1987 auf 48 %, hohere Wohneigentumsquoten re-
sultierten erst bei Einbeziehung der Haushalte mit erwachsenen Kindern, Alleinerzie-
hende verfiigten bei ebenfalls riicklaufiger Tendenz zu weniger als 20 % iiber Wohn-
eigentum.'”'®

In den Ballungsgebieten besalen Probleme der Grundstiicksbeschaffung ein stirkeres
Gewicht als in den meisten anderen Landern.'”"” Es wurde vermutet, dass zumindest in
den Grof3stidten eine restriktive Ausweisung von Bauland zur Eigenheimbebauung An-
gebotsschranken errichtete, die in anderen Lindern nicht oder in geringerem Umfang zu
konstatieren waren.'""®

Da die bis 1986 giiltige steuerliche Wohneigentumsforderung de facto kaum einen
Schuldzinsenabzug erméglichte, waren deutsche Erwerber stirker als anderswo dem
Zinsanderungsrisiko ausgesetzt.'”"” Zwar waren 1965-1975 zwischen 17,7 % und 20,6 %
des Kaufpreises mit Bauspardarlehen finanziert,'” der Rest jedoch bis in die spiten sieb-
ziger Jahre variabel oder mit kurzer Zinsbindungsfrist, sodass die beinahe Verdopplung
der Zinssitze in den frithen achtziger Jahren die Kapitaldienstbelastung erheblich erhhte
und vielen Fillen zu Zwangsversteigerungen und negativem Eigenkapital fiithrte.'””!

Mit dem Ubergang zur Konsumgutlésung 1987 wurde den auf Kreditfinanzierung
angewiesenen Wohnungserwerbern mit von Null verschiedenem Grenzsteuersatz die
einzige Moglichkeit genommen, die Kosten des Wohnens im eigenen Heim den Kosten
der Anmietung eines gleichartigen Objekts anzupassen. Sie wurden vom Markt fiir
Wohneigentum verdringt und zum Abschluss von Mietvertrigen gezwungen, solange
nicht zumindest ein wesentlicher Teil der Anschaffungskosten aus angesparten Mitteln
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gedeckt werden konnte. Die beschleunigte Abschreibung fiir vermietete Wohnimmobi-
lien tat ein iibriges, um kapitalschwache Erwerbswillige vom Markt zu verdrangen.'**

Wihrend Erwerber in den meisten europiischen Lindern 3—4 Jahreseinkommen oder
etwa 8.000 bis 10.000 Arbeitsstunden fiir Wohneigentum aufwendeten, war es in
Deutschland mindestens das Doppelte.'””* Das Qualitits- und damit das Preisspektrum
nach unten war entschieden enger als in anderen Lindern.'”* Vor allem in stidtischen
Bereichen verschlechterte sich seit 1964 die Preis-Einkommens-Relation. Ein Einfamili-
enhaus mittleren Wohnwerts im stddtischen Bereich kostete 1975 das Acht- bis Neunfa-
che des verfiigbaren mittleren Haushaltseinkommens eines 4—Personen-Haushalts, eine
Eigentumswohnung das Fiinffache, aber auch in lindlichen Bereichen mit dem 6fachen
sowie 4,5fachen standen Haushalte mittleren Einkommens im europiischen Vergleich
ungiinstig da.'””* 1980 betrug das Verhiltnis von Hauspreis ohne Grundstiick zu Famili-
ennettoeinkommen bereits 9,5:1."2

Wihrend in den meisten Lindern Kdufer von Wohneigentum etwa 20 % bis 30 % an
Eigenmitteln aufzubringen hatten,'” lag in Deutschland der Eigenkapitalanteil
1965-1975 zwischen 41,5 % und 43,5 % und 1977-1980 bei 43 %. Er war bei Einfamili-
enhidusern um einige Prozentpunkte héher als bei Eigentumswohnungen.'” Im 1. For-
derweg lag der einzusetzende Eigenkapitalanteil 1965-1975 bei 10 %-15 %, Biirgschaf-
ten wurden kaum gewihrt."”” Der Anteil des Kapitaldienstes am verfiigbaren
Einkommen entsprach 1979 mit 24 % bis 40 % den international iiblichen Relatio-
nen.'” 1990 betrug er fiir ein Eigenheim bereits 40 % des Netttofamilieneinkommens,
in Stiddeutschland sogar 47 %.'"

Der Markt fiir Wohneigentum war vorrangig ein Erstkidufermarkt und demzufolge in
hohem Mafe fragmentiert und intransparent.'” Die Ersterwerber waren 1969-1982 bei
weitem die wichtigste Kaufergruppe, nur 7 % der Kéufer besalen bereits selbst genutztes
Wohneigentum.'” Im Einfamilienhausbau dominierte 1980 mit einem Anteil von rund
drei Vierteln der Selbstbau, Fertighduser erreichten in den siebziger Jahren nur einen
Anteil von 12 %."" Das Angebot an gebrauchten Eigentumswohnungen, das 1975 weni-
ger als 3 % des Eigentiimerwohnungsbestands betragen hatte, stieg zwar ab 1977 durch
Umwandlungen und Privatisierungen von Sozialwohnungen an, fiir einkommensschwa-
che Haushalte bestand jedoch aufgrund der Gentrification-Prozesse kaum eine Moglich-
keit, den hohen Preisen auszuweichen.'*
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3.7.9 Die Mietrechtsreformen

Anfang der siebziger Jahre wurden die im wesentlichen noch heute giiltigen Kiindi-
gungsschutz- und Mietpreisvorschriften erlassen.'”* 1971 wurde das Wohnraumkiindi-
gungsschutzgesetz eingefiihrt, 1974 das Miethohegesetz mit dem zentralen Begriff der
yortsiiblichen Vergleichsmiete® als Obergrenze einer Mieterhéhung.'”” Bis 1983 wurden
alle bestehenden Mietvertrige in die Ermittlung der Vergleichsmieten des Mietspiegels
einbezogen, 1983-1993 betrug die Einbeziehungsfrist 3 Jahre.'”® 1983 wurden befristete
Mietvertrage zuldssig, wenn der Vermieter einen absehbaren Eigenbedarf geltend ma-
chen konnte, sowie bei absehbarem Abbruch oder Generalsanierung. Fiir Mieterhohun-
gen wurde eine Kappungsgrenze von 30 % eingefiihrt.'"*

Der Mieterschutz verschirfte das Insider-Outsider-Problem zwischen Wohnungs-
suchenden und Bestandsmietern.'” Es kam zu einer Verringerung der Elastizitit des
Mietwohnungsangebots mit Marktlagengewinnen fiir die Eigentiimer des Bestands.'™'
Mieter mit einer verhiltnismifig geringen Mietdauer zahlten 15 %-28 % mehr als Mie-
ter mit durchschnittlicher Mietzeit, bei einer Mietdauer von mehr als 6 Jahren wurden
47 %-55% der Mietkosten eingespart.'™® In der Wohnungsverwaltung erhéhten sich
durch die nun erforderlich gewordene Zunahme der Professionalitit die Kosten.'™*

Seit 1982 stiegen die Mieten schneller als die Lebenshaltungskosten und die Nettoein-
kommen.'™ Nach den Angaben der Wohnungs- und Gebiudestichprobe stiegen die
Nettoeinkommen von 1988 bis 1993 nominal um 20 % und die Mieten im gleichen Zeit-
raum nominal um 58,2 %.'"** Wohnungshalden auf Teilmirkten fiir Neubauwohnungen,
leerstehende Sozialwohnungen und vor allem der scharfe Riickgang des privaten Miet-
wohnungsbaus waren deutliche Indikatoren dafiir, dass die Mietzahlungsbereitschaft
nicht auf der Héhe der Kosten lag.'™*

3.7.10 Das neue Wohngeldrecht

Das 2. Wohngeldgesetz 1971 weitete den Anspruch auf Wohngeld begrifflich aus, da es
nunmehr ,zur wirtschaftlichen Sicherung angemessenen und familiengerechten Wohn-
raums*'™” dienen sollte.'™* 1974, 1978, 1981 und 1986 wurde das Wohngeldsystem ak-
tualisiert, wobei das Ausmafl der Anpassung der Kriterien betrichtlich mit den Aus-
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gabenpriorititen des 6ffentlichen Haushalts variierte.'™* Die Zahl der Wohngeld bezie-
henden Haushalte wuchs von 0,4 Millionen 1965 auf 1,6 Millionen 1978, durchschnitt-
lich entfiel auf den einzelnen Haushalt ein Betrag von monatlich 114 DM.'”" Zwischen
1981 und 1985 erhohte sich der Anteil der Berechtigten, deren Miete die forderbare
Obergrenze iiberschritt, von 31 % auf 53 % und sank nach der Aktualisierung 1986 wie-
der auf 31 %.'""" Etwa 6 %~-7 % der Haushalte erhielten Wohngeld, etwa 10 % von ihnen
waren Eigentiimer.'’”

Aufgrund der nominalen Fixierung der Berechtigungskriterien und der unregelmifi-
gen und divergierenden Aktualisierungen unterlag das Wohngeldsystem einem betricht-
lichen politischen Risiko, sodass sein Einfluss auf Angebot und Nachfrage nach Wohn-
raum als gering anzusehen war.'"”” Bei nominal fixierten Berechtigungskriterien und
forderbaren Mietobergrenzen waren Heiz- und sonstige Wohnnebenkosten nicht einge-
schlossen, sodass die Empfinger weiterhin einen hoheren Teil ihres Nettoeinkommens
fiir die Wohnungsnutzung aufwenden mussten als nicht berechtigte Haushalte und sich
inflationdre Mietpreissteigerungen in hohem Mafle auf die Zahl der berechtigten Haus-
halte auswirkten.'”* Da ein Teil des Wohnungsaufwands differenziert nach der Hohe des
Einkommens und nach der Familiengrofe selbst zu tragen war, wurde der Berechtigten-
kreis dadurch wesentlich reduziert, dass gerade bei den gréfleren Haushalten die Woh-
nungsgrofle und infolgedessen auch die Wohnungsnutzungskosten nicht im Verhiltnis
zur Familiengrofe anstiegen.'"™

Die Inanspruchnahme der Mietbeihilfe war ausgesprochen gering, so zeigt eine Diissel-
dorfer Studie, dass iiber 80 % der berechtigten Haushalte keinen Wohngeldantrag stell-
te.'” Bis in die achtziger Jahre dominierten als Wohngeldempfinger die dlteren Haushal-
te, deren Anteil sich seit 1964 kontinuierlich erhhte. 1970 standen knapp 80 % der
Mietzuschussempfinger auflerhalb des Erwerbslebens, drei Viertel der Mietzuschussemp-
fanger waren Ein- und Zweipersonenhaushalte.'” In noch stirkerem Mafle als im Bun-
desdurchschnitt wurde das Wohngeld in den Grofstidten zu einer Sozialleistung fiir die
nicht mehr von Erwerbseinkommen lebenden Haushalte, so betrug deren Anteil
1965-1969 in Berlin 90 % und in Hamburg 75 %.'"* Zwischen 1981 und 1986 sank der
Anteil der Rentner von 62 % auf 39 %, wihrend der Anteil der Arbeitslosen von 5 % auf
15% und der Anteil der Sozialhilfeempfinger von 21 % auf 30 % anstieg.'™

1049 Vgl. Tomann (1990), S. 70.

1050 Vgl. Heuer/Kiihne-Biining (1994), S. 236.

1051 Vgl. Tomann (1990), S. 70.

1052 Vgl. Tomann (1990), S. 70; European Commission (1993); Papa (1992), S. 53-56.
1053 Vgl. Tomann (1990), S. 70.

1054 Vgl. Tomann (1990), S. 70; Harloe (1995), S. 463.
1055 Vgl. Haring (1974), S. 75.

1056 Vgl. HauBermann (1991), S. 13.

1057 Vgl. Hiring (1974), S. 75 f.

1058 Vgl. Hiring (1974), S. 77.

1059 Vgl. Tomann (1990), S. 70.



98 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Deutschland

3.7.11 Die Verteilung des Wohnimmobilienvermégens

Die Hilfte der Immobilien besitzenden Privathaushalte verfiigte 1988 iiber etwa ein Drit-
tel des Gesamtvermogens, unter ihnen besaflen die oberen 20 % 40% und die oberen
10 % mehr als 25% des privaten Immobilienvermdgens. Der steile Verlauf der Lorenz-
kurve setzte bei Grundvermogensbetrigen von 500.000 DM ein, die 9 % aller privaten
Haushalte besalen.'” Das Eigentum an vermieteten Wohnimmobilien war stark auf die
Bezieher sehr hoher Einkommen konzentriert, die 1,4 % der Haushalte mit dem hochsten
Nettojahreseinkommen, rund 340.000 Haushalte, besalen 1988 78,3 % der Mietwoh-
nungen.'”" Mit den Vermdgenswerten stiegen die Kreditbelastungen sehr steil an.'®* Im
Zeitraum 1978 bis 1987 nahm die Schiefe der Verteilung von Wohneigentum auf die Ein-
kommensschichten zu und verlief bei groferen Haushalten wesentlich ausgepragter. Bei
Haushalten mit fiinf und mehr Personen verringerte sich die Wohneigentumsquote seit
1978 im untersten Einkommensquintil um 15 %, wiihrend sie im obersten um 10 % an-
stieg.'”® Knapp die Hilfte aller Wohnimmobilienbesitzer war 1988 schuldenfrei.'**

3.7.12 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Zwischen 1950 und 1990 wuchs der Wohnungsbestand von knapp 10 Millionen auf
rund 27 Millionen.'™* Darunter befanden sich 1987 rund 40 % private Mietwohnungen
und 18% Sozialwohnungen. Etwa ein Drittel der Sozialwohnungen gehorte privaten
Vermietern, zwei Drittel gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen, von denen ab 1990
rund 80 % ebenfalls dem privatwirtschaftlichen Sektor angehorten.'™®

Die Prognose der UNO, dass die europdischen Linder bis Ende der sechziger, Anfang
der siebziger Jahre brauchen wiirden, um die kriegsbedingte Wohnungsnot zu tiberwin-
den, erwies sich, obwohl ihre Projektionen der Entwicklung von Angebot und Nachfrage
in der Wohnungswirtschaft Westeuropas sich als nicht korrekt heraus stellten, als erstaun-
lich exakt.'”” 1970 lag das Wohnungsdefizit in Deutschland bei reichlich einer Million.'**
1974 war der rechnerische Gleichstand zwischen der Zahl der Haushalte und der Zahl der
Wohnungen erreicht.'™” 1978 gab es gemifl dem Zensus 23,8 Millionen Wohneinheiten
fiir 23,7 Millionen Haushalte,'””” wohingegen Forschungsinstitute wie das Institut fir Ur-
banistik, das Institut fiir Wohnen und Umwelt und andere ein Defizit von iiber einer Mil-
lion Wohnungen ermittelten.'””" In der Stagnationsphase Anfang der achtziger Jahre
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wurde der Wohnungsmarkt bei hohen Bau- und Bodenkosten, rund 600.000 Leerstanden
1980 und einem wachsenden Mangel an billigen Mietwohnungen als weitgehend ausge-
glichen angesehen.'”” 1985 wurden Anzeichen von Knappheit deutlich."” Der Zensus
1987 ermittelte ein Defizit von einer Million,'””* wihrend die Wohnungswirtschaft Leer-
stande bei frei finanzierten und 6ffentlich geforderten Wohnungen beklagte.'””

Die Vergroflerung des Wohnungsbestands um 32 % und der statistisch jedem Ein-
wohner zur Verfiigung stehenden Wohnfliche von 23,8 qm auf 35,5 qm zwischen 1968
und 1987 wurde zu 75 % durch Einpersonenhaushalte beansprucht, von denen die Half-
te mindestens tiber 60 qm Wohnfliche verfiigte und 38,8 % fiinf oder mehr Rdume be-
wohnten.'”® Wihrend die Bevolkerung um 3 % wuchs und der Anteil der Haushalte mit
drei und mehr Personen bis 1989 auf 40 %, bei Mietwohnungen auf 29 %, zuriick ging,
erhohte sich die Zahl der Haushalte um 19 % und der Anteil der Einpersonenhaushalte
auf ein Drittel. 17 % der Eigentiimer und 43 % der Mieter lebten allein.'”’

Gemessen an den Wohngeldnormen lebten 1972 fast 3,8 Millionen Haushalte mit
Kindern, rund 16 % aller Haushalte, in zu kleinen Wohnungen, bei 1,8 Millionen fehlten
10-30 qm und bei 1,6 Millionen Haushalten mehr als 30 gm bis zur Normgrofe der
Wohnungen. Insgesamt bestand ein Nachholbedarf an Wohnfliche von 63 Millionen
qm, was bei einer durchschnittlichen Wohnfliche von 90 qm pro Wohneinheit einem
Neubauvolumen von 700.000 Wohneinheiten entsprach. Fiir Haushalte mit zwei und
mehr Kindern bestand ein Nachholbedarf von 41 Millionen gm oder 480.000 Wohnein-
heiten, fiir Haushalte mit drei und mehr Kindern betrug der Flichenfehlbestand 20 Mil-
lionen qm."”® Unter dem heutigen Armutstandard von mehr als zwei Personen auf jeden
Raum einschlieflich der Kiiche lebten 1% der Haushalte.'””

Zwischen 1970 und 1985 erhohte sich die Mietbelastungsquote des verfiigbaren Ein-
kommens fiir 4-Personen-Arbeitnehmerhaushalte mittleren Einkommens von 13,6 %
auf 16,4 % und fiir 2-Personen-Haushalte von Renten- und Sozialhilfeempfingern von
19,5 % auf 23,0 %.'"* Die Wohnkostenbelastung des untersten Einkommensdezils erhohte
sich von 1978 bis 1988 von 27 % vor und 21 % nach Wohngeld auf 37 % vor und 28 %
nach Wohngeld.'” 1989 gaben Haushalte mittleren Einkommens durchschnittlich 16 %
des Einkommens fiir die Miete aus,'™ wihrend die Haushalte des untersten Einkom-
mensdezils rund 40 % des verfiigbaren Einkommens fiir die Wohnungsnutzung aufwen-
deten, 10 % mehr als vor 10 Jahren.'®* Schitzungsweise 800.000 Haushalte waren obdach-
los und fiir ebenso viele lag die Mietbelastungsquote nach Wohngeld bei 40 % und mehr
des verfiigbaren Einkommens.'**
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3.8  1949-1989: Die Wohnungspolitik der DDR
3.8.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Auf dem Gebiet der spiteren DDR betrug 1939 die Wohndichte 3,35 Personen pro
Wohnung gegeniiber 3,78 auf dem Gebiet der spiteren Bundesrepublik.'"”™ Nach
Kriegsende war die Wohnungsnot im diinner besiedelten Ostdeutschland weniger gra-
vierend als in der Bundesrepublik.'™ Knapp 10% der Wohneinheiten waren total zer-
stort im Vergleich zu 22 %-25 % im Westen.'”” 1950 befand sich 91 % des Bestandes in
privatem Besitz,'™ durchschnittlich 3,6 Personen bewohnten eine Wohnung im Ver-
gleich zu 4,9 in der Bundesrepublik.'™ Seit 1949 kam es zu einem kontinuierlichen
Riickgang der Bevolkerung, von 18,4 Millionen 1950 iiber 17,2 Millionen 1960, 17,1
Millionen 1970, 16,7 Millionen 1980 auf 16 Millionen Einwohner 1990.'"° Allein zwi-
schen 1949 und 1971 iibersiedelten 2,5 Millionen Einwohner aus Ostdeutschland nach
Westdeutschland.'™!

3.8.2 Das System der éffentlichen Wohnraumbewirtschaftung

Die Verfassung der DDR enthielt von Anbeginn das ,,Recht auf Wohnraum, eingeschrinkt
nur durch die volkswirtschaftlichen Maglichkeiten und ortlichen Bedingungen.” Der Staat
verpflichtete sich, ,dieses Recht durch die Forderung des Wohnungsbaus, der Werterhal-
tung vorhandenen Wohnraums und die offentliche Kontrolle iiber die gerechte Verteilung
des Wohnraums zu verwirklichen.“'™ Die mit dem Kontrollratsgesetz Nr. 18 1946 einge-
fihrte liickenlose offentliche Wohnraumbewirtschaftung und der 1936 eingefithrte
Mietpreisstopp wurden beibehalten.'®* Uber 80 % der Wohnkosten wurden aus dem 6f-
fentlichen Budget gedeckt.'” Mieten belasteten die Haushaltseinkommen gemif3 den
sozialpolitischen Vorgaben durchschnittlich mit 3 % bis 5 %, Mieten und Energiekosten
im Durchschnitt mit 7%.'”* Die Spannweite der Mietbelastungsquote lag zwischen
0,9 % fiir in der Landwirtschaft Beschaftigte und bis zu 10 % fiir alleinerziehende Miit-
ter.'”™ Ein erheblicher Teil der Lohne ging in einen Sozialfond, aus dem unter anderem
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die verbleibenden Bewirtschaftungskosten der im offentlichen Besitz befindlichen Woh-
nungen getragen wurden.'™’

Der gesamte Wohnungsbestand unterlag der Bewirtschaftung durch den Staat in Ge-
stalt der kommunalen Wohnungsverwaltungen.'™ Mieten, Kiindigungen, private Im-
mobilientransaktionen und Belegungen privater Mietwohnungen unterlagen scharfen
und in den siebziger Jahren weiter verschirften Kontrollen.' Die Zuweisung von
Wohnraum erfolgte im Regelfall auf der Grundlage von Fiinf-Jahres-Plinen, die von
den Bezirken entwickelt wurden. Sie legten fest, nach welchen Belegungsnormen und
Dringlichkeitskriterien Wohnraum zu vergeben war, welchen Umfang die Instandhal-
tungen, Modernisierungen und Erweiterungen aufweisen sollten und welche Aufgaben
von den Betriebe bei der Wohnraumlenkung zu erfiillen waren.""

Die Belegung erfolgte strikt nach Familiengrofe.'"”" Familien mit drei und mehr Kin-
dern wurden vorrangig mit Wohnraum versorgt.""” Senioren iiber 70 Jahren wurde auch
bei Unterbelegung kein Wohnungswechsel zugemutet.""* Ledigen Einzelpersonen wurde
kaum Wohnraum zugewiesen."™ Fiir Mieter bestand eine Kiindigungsfrist von zwei
Wochen."” Zulissige Kiindigungsgriinde des Vermieters waren Eigenbedarf und grob-
lichste Pflichtverletzung. Bei Eigenbedarf konnten dem Vermieter die Umzugs- und ein
Teil der Gerichtskosten angelastet werden, sodass Eigenbedarf vor allem von den Betrie-
ben fiir neue Mitarbeiter geltend gemacht wurde."™ 1990 umfasste die Warteliste
780.000 Antrige, darunter 470.000 Haushalte ohne eigene Wohnung.""”

3.8.3 Wohnungsbau- und Wohnungsbestandspolitik

Der Wohnungsneubau erreichte erst lange nach 1945 einen quantitativ dhnlich grofien
Umfang wie im Westen."* Mitte der fiinfziger Jahre wurden jahrlich 1,9 Wohneinheiten
je 1.000 Einwohner errichtet, in der Dekade 1950-1960 jdhrlich durchschnittlich 2,89 im
Vergleich zu 9,96 in Westdeutschland."'” Bau und Bewirtschaftung von Mietwohnungen
waren nur bei Gewiahrung hoher Subventionen maglich, die vorwiegend kommunalen
Wohnungsunternehmen zuflossen.'""” Seit Anfang der sechziger Jahre wurde der Alt-
bestand systematisch vernachlissigt, wodurch Mangelsituationen in der Wohnungsver-
sorgung entstanden und eine verstirkte Neubaupolitik erforderlich wurde."""" Rund ein
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Drittel des Neubauvolumens wurde durch den zunehmenden Verfall alter Wohngebiude
absorbiert."""?

Schon bald verlagerte sich im Neubau die Gewichtung vom privaten zum offent-
lichen Sektor. Zwischen 1950 und 1957 sank der Anteil der privat errichteten Wohnein-
heiten von 61 % auf 8 % der Fertigstellungen, wihrend der Anteil des 6ffentlichen Woh-
nungsbaus auf 79 % und der des genossenschaftlichen Sektors auf 13 % anstieg."""” Seit
den sechziger Jahren lag der Anteil des privaten Sektors am Neu-, Um- und Ausbau bei
etwa 5%, der Anteil am Neubau noch darunter."'* Mindestens 90 % der Fertigstellun-
gen und quasi der gesamte Neubau von Mietwohnungen erfolgte durch staatliche Woh-
nungsgesellschaften oder durch Genossenschaften.''®

Die Wohnungswirtschaft konzentrierte sich auf den staatlichen, industriell gefertigten
Wohnungsneubau.""® Der Anteil der in Fertigbauweise produzierten Wohneinheiten er-
hohte sich von 12 % 1958 auf 90 % 1965."""” Von 1956 bis 1971 kam es bei einer durch-
schnittlichen jihrlichen Bauleistung von rund 70.000 Wohneinheiten fast zu einer Ver-
dreifachung der jahrlichen Neubauproduktion.'"® Zwischen 1949 und 1971 erhéhte sich
die Anzahl von Wohnungen je 1.000 Einwohner um rund 31 %, von 271 auf 355, in der
Bundesrepublik um 55 %, von 220 auf 341.""

Die siebziger Jahre waren durch die umfangreiche Erweiterung der Wohnungs-
bestinde mittels industrieller Fertigungsmethode gepragt. Die in den Randzonen der
groferen Stadte errichteten neuen Wohngebiete wurden, wie im Westen auch, bei ab-
nehmender Qualitit zunehmend grofer und hoher.''” 69 % der Neubauwohnungen
entstanden in den neuen Grofisiedlungen an den Randgebieten grofler Stidte, wo jahr-
lich 100.000 Wohneinheiten in Fertigbauweise errichtet wurden. Zeitgleich erfolgte ein
umfangreicher Abriss alter Wohngebiude.?' Als es in den frithen siebziger Jahren of-
fensichtlich wurde, dass die Wohngebiude aus der Griinderzeit, Baujahr 1870-1918,
die 1971 53% des Bestandes ausmachten, durch den zunehmenden Verfall endgiiltig
verloren zu gehen drohten, wurden jihrlich etwa 50.000 Wohnungen des Altbestandes
instand gesetzt."'?

In der zweiten Hilfte der siebziger Jahre erreichten die Fertigstellungen mit jahrlich
9-10 neu errichteten Wohneinheiten pro 1.000 Einwohner eine der Bundesrepublik der
fiinfziger Jahre vergleichbare Grofenordnung.''” Der Druck zu Rationalisierung und
Industrialisierung und die chronische Finanzmisere des Staates fiihrten jedoch in zuneh-
mendem Mafe zu einem Riickgang der Qualitit der Neubauten."** In den siebziger und
achtziger Jahren erfolgte der Wohnungsbau zu 45 % durch den Staat, zu 45 % durch
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Genossenschaften und zu etwa 10% durch den privaten Sektor."” Ende der siebziger
Jahre wurden iiber jihrlich 150.000 Wohneinheiten fertiggestellt, bis der Wohnungsneu-
bau gegen Ende der achtziger Jahre stark zuriick ging."'?

1978 betrug die durchschnittliche Grofle einer Wohnung 61 qm und das durch-
schnittliche Alter 58 Jahre. 47 % des Bestandes waren vor 1919 erbaut, 50 % hatten we-
der Badezimmer noch Dusche, 50 % keine Innentoilette und 78 % keine Zentralhei-
zung."'”” Der Anteil privatwirtschaftlichen Eigentums am Bestand sank zwischen 1971
und 1989 von rund 62 % auf 41 % und der an den Geschosswohnungen von rund 45 %
auf unter 21 %, wihrend der Anteil der Genossenschaften von knapp 10 % auf 18 % und
der der volkseigenen Wohnungen von 27 % auf 41 % anstieg.""** Die durchschnittliche
Wohnfliche pro Einwohner erhohte sich von 1970 bis 1989 von 20 qm auf 27 qm."?

Seit dem Zweiten Weltkrieg wurden knapp 2,4 Millionen Wohnungen in industrieller
Bauweise errichtet, die so genannten Plattenbauwohnungen, die 1989 rund ein Drittel
des Gesamtwohnungsbestandes ausmachten."* Es entstanden 27 Grofisiedlungen mit
mehr als 10.000 Wohneinheiten und 144 Grofsiedlungen mit mehr als 2.500 Wohnein-
heiten, die insgesamt 1,1 Millionen Wohnungen umfassten und gravierende Miingel in
der stadtischen Infrastruktur aufwiesen."*' 20 % des Bestandes befanden sich in diesen
nach 1970 entstandenen Neubaugebieten.""” 129% der nach dem Krieg errichteten
Wohneinheiten waren Eigenheime."** Etwa 30 % der Altbauwohnungen wurden instand
gesetzt.!*

3.8.4 Stidtebau- und Bodenpolitik

Das Gesetz iiber den Aufbau der Stidte der DDR und der Hauptstadt Deutschlands 1950
regelte die Enteignung privater Liegenschaften und legte streng hierarchische Planungs-
kompetenzen fest. Oberste Planungsbehorde einer vierstufigen Planungshierarchie aus
Flichennutzungsplan, Stadtbebauungsplan, Aufbauplan und Teilbebauungsplan war
das Ministerium fiir Wiederaufbau. Das Ministerium unterwarf die beiden obersten Pla-
nungshierarchien einer strikten Kontrolle, sodass auf lokaler Ebene nur geringe Kom-
petenzen verblieben."* Erst das Neue Okonomische System der Planung und Leitung
erlaubte 1963 den Kommunen, eigene, unmittelbar am lokalen Badarf orientierte Woh-
nungsbauprogramme aufzulegen.'* In Reaktion auf das durch die Vernachlissigung des
Altbestandes und die mangelhafte Planerfiillung wachsende Wohnungsdefizit hob das

1125 Vgl. Staemmler (1984), S. 236 f.

1126 Vgl. Heuer/Kithne-Biining (1994), S. 201 f.

1127 Vgl. Staemmler (1984), S. 233, 235.

1128 Vgl. Schroder (1991), S. 12 £, 16.

1129 Vgl. BfRL (1995), S. 26; BMRBS (1996a), S. 32, Statistisches Bundesamt, Zeitreihen.
1130 Vgl. Hiibl (1996), S. 16 ff.; Remaklus (2000), S. 15.
1131 Vgl. Hiibl (1996), S. 16 ff

1132 Vgl. Schroder (1991), S. 17.

1133 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 326.

1134 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 47.

1135 Vgl. Staemmler (1984), S. 223.

1136 Vgl. Staemmler (1984), S. 227.
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1973 beschlossene Parteiprogramm die kommunalen Kompetenzen im Wohnungsbau
wieder auf und erklirte die Wohnungspolitik zum Schwerpunkt der Sozialpolitik."*’

Die Wohnungsbaufinanzierung erfolgte iiber 4 %ige Darlehen mit einer Laufzeit von
tiberlicherweise 41 Jahren, bei denen die monatlichen Raten so austariert wurden, dass
sie niemals die realisierten oder impliziten monatlichen Mietertrige iiberstiegen."** Ein
betrichtlicher Teil des bebauten Landes verblieb in privatem Besitz.!"* Obwohl in dekla-
rierten Entwicklungsgebieten die Enteignung bebauter und unbebauter Grundstiicke ge-
gen obligatorische Entschadigung zulissig war,'"*” wurden zunichst in den stidtischen
Regionen die bestehenden Gebietsgrenzen und Eigentumsstrukturen im Allgemeinen
respektiert und enteignet wurde nur in der Innenstadt und fiir den Neubau von Wohn-
vierteln. In fast allen grofleren Stidte wurden in den fiinfziger Jahren Entwicklungs-
gebiete ausgewiesen.'*!

Ab den sechziger Jahren wurde die Enteignung von Immobilienbesitz verstirkt voran
getrieben.'"*> Etwa 10 % des privaten Mietwohnungsbestands gelangte durch Eigentums-
verzicht zugunsten des Staates in den Besitz der 6ffentlichen Hand.""** Fiir den Bau von
genossenschaftlichen Wohnanlagen oder von Eigenheimen wurde in staatlichem Besitz
befindliches Bauland auf Pachtbasis vergeben, ohne einen Pachtzins zu erheben."'* Wo
es nicht zur Neuentwicklung von Industrien kam, blieb die Stadtstruktur der Vorkriegs-
zeit mit ihrem hohen Anteil an Gemengelagen weitgehend erhalten. Es kam nicht zu
dem aus der Entwicklung des Dienstleistungssektors und der Auslagerung der Fertigung
in das nihere und weitere Umfeld resultierendem typischen Verdichtungsprozess, der
nach dem Kriege in den Innenbereichen der westdeutschen Stidte und Dorfer ablief.
Wo erheblicher Wohnungsneubaubedarf bestand, wurden grofle, zusammenhingende
Neubaukomplexe errichtet.""** Zunichst entsprach die Qualitit der Stidtebaupolitik
der im Westen. Die neu errichteten Wohnsiedlungen der bis 1965 dauernden Friihphase
waren in Ausstattung der Wohnungen und Gestaltung des Wohnumfelds vergleich-
bar.""* Ab 1976 ging die Qualitit der neu errichteten Wohnviertel deutlich zuriick."

3.8.5 Der genossenschaftliche Sektor

Der Bau von Genossenschaftswohnungen wurde, in Anlehnung an sowjetische Vor-
gehensweisen, beim Aufbau neuer Groflbetriebe in unerschlossenen Regionen vor-
geschrieben. Wie sowjetische Industrieinvestoren auch fiir die Ansiedlung der benotig-
ten Arbeitskrifte und damit fiir den Wohnungsneubau zustindig waren, waren in

1137 Vgl. Staemmler (1984), S. 227; Hinrichs (1992), S. 5 ff.; Conradi/Zopel (1994), S. 178.
1138 Vgl. Oxley/Smith (1996), S. 103.

1139 Vgl. Kleiber (1993), S. 161.

1140 Vgl. Aufbaugesetz Art 14.

1141 Vgl. Staemmler (1984), S. 223.

1142 Vgl. Oxley/Smith (1996), S. 146.

1143 Vgl. Staemmler (1984), S. 238; Oxley/Smith (1996), S. 147.
1144 Vgl. Kleiber (1993), S. 162.

1145 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 18 f.
1146 Vgl. Conradi/Zopel (1994), S. 176.

1147 Vgl. Staemmler (1984), S. 228.
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ahnlicher Weise die Grofbetriebe und spiteren Kombinate in der DDR fiir den Bau neu-
en Wohnraums fiir ihre Belegschaftsmitglieder verantwortlich."'**

Die Arbeiterwohnungsbau-Genossenschaften/AWGs waren an einen volkseigenen
Trigerbetrieb gebunden, und nur dessen Beschiftigte konnten Mitglieder werden."*’
Neu gebildete Wohnungsgenossenschaften erhielten kein Eigentum an Grund und Bo-
den. Aus der Vorkriegsira tradierte, dltere Wohnungsgenossenschaften, wurden rechtlich
den AWGs angeglichen, ihre Riicklagen wurden in den fiinfziger und sechziger Jahren
eingezogen sowie ihr Grund und Boden zu Billigpreisen aufgekauft.'"*” Wegen des feh-
lenden Trigerbetriebs waren sie benachteiligt, sodass sich viele von ihnen den AWGs an-
schlossen.'"!

Bis zu 85 % der Baukosten wurden durch zinslose Kredite der lokalen Gebietskorper-
schaften abgedeckt.'”? Die geringen finanziellen Beteiligungen von durchschnittlich
5.000 Ostmark ermdoglichten auch in Verbindung mit der Erbringung von Eigenleistun-
gen von durchschnittlich etwa 500 Stunden keine ausreichende Kapitaldecke, um aus
eigener Kraft Instandsetzungs- und Modernisierungsstaus zu iiberwinden."** 1989 um-
fasste der genossenschaftliche Wohnungsbestand mit rund 1,2 Millionen Wohnungen
18 % des Gesamtbestands. Im Durchschnitt gehorten zu einer Genossenschaft rund
1.600 Wohneinheiten."'*!

3.8.6 Die Eigenheimpolitik

Die Selbstversorgung mit Wohnraum war zulissig und erwiinscht,"** der Neubau von
Miet- und Eigentumswohnungen jedoch verboten."* Betriebskosten privater Mietwoh-
nungen wurden zu rund 51 % durch Subventionen abgedeckt."'¥” Die damit verbundene
Desinvestition im privaten Wohnungsbestand bewirkte einen beschleunigten Verfall der
vorhandenen Bausubstanz.'"** Eigentiimer und private Vermieter waren deshalb ange-
halten, fiir Instandsetzung und Instandhaltung ihrer Immobilien Sorge zu tragen."* Ka-
men sie dieser Pflicht nicht nach, konnten die entsprechenden Arbeiten von den Behor-
den zu Lasten des Vermieters in Auftrag gegeben werden."® Verkauf von Bauland
zwischen privaten Eigentiimern war nur zu duf8erst niedrigen Preisen méglich und ge-
nehmigungspflichtig, denn jeder Biirger durfte nur ein bebautes oder bebaubares
Grundstiick besitzen."®!

1148 Vgl Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 108.

1149 Vgl. Schroder (1991), S. 15.

1150 Vgl Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 109.

1151 Vgl. Schroder (1991), S. 15.

1152 Vgl. Staemmler (1984), S. 237.

1153 Vgl Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 109.

1154 Vgl. BMRBS (1994a), S. 15, 36.

1155 Vgl. Kleiber (1993), S. 162.

1156 Vgl. Schroder (1991), S. 12; Pfeiffer (1993a). S. 326; Oxley/Smith (1996), S. 146.

1157 Vgl. Oxley/Smith (1996), S. 147.

1158 Vgl. Schroder (1991), S. 6 ff.

1159 Vgl. § 20 WLVO; Staemmler (1984), S. 239; Schroder (1991), S. 12; Oxley/Smith (1996), S. 146.
1160 Vgl. $ 22 WLVO; Staemmler (1984), S. 239; Schroder (1991), S. 12.

1161 Vgl. Staemmler (1984), S. 239; Oxley/Smith (1996), S. 147; Warnick/Novak (1997), S. 49.
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Seit 1971 wurde der Bau von Eigenheimen, insbesondere im lindlichen Bereich, woh-
nungspolitisch akzeptiert und partiell geférdert.'"** Das Grundstiick wurde in der Regel -
kostenlos bereit gestellt, Kredite fiir Baumaterial gab es unverzinslich mit 1% Tilgung,
Kredite fiir Handwerkerleistungen wurden mit 5% verzinst. Nachbarschaftshilfe und
Unterstiitzung durch den Betrieb waren gesellschaftliche Norm. Die Baukosten lagen
zwischen 70.000 und 80.000 Ostmark."** Der Anteil der Eigenleistung am Neubauvolu-
men im Eigenheimbau lag 1989 bei iiber 80 %, mehr als 40 % der Modernisierungen
und gut 20 % der Reparaturen wurden in Eigenleistung erbracht. Seit 1975 wurden jihr-
lich mehr als 10.000 Eigenheime errichtet. In den achtziger Jahren erhohte sich der An-
teil des privaten Wohnungsbaus auf 15 %."**

3.8.7 Die Lage der Wohnungswirtschaft vor der Wiedervereinigung

1989 gab es in der DDR 7,0 Millionen Wohnungen fiir 16,4 Millionen Einwohner gegen-
iiber 27,0 Millionen fiir 62,7 Millionen Einwohner im Westen."'** Die Wohnraumversor-
gung der DDR entsprach hinsichtlich der Ausstattung, der Wohnfliche je Einwohner
sowie der Grofe der Wohnungen derjenigen der Bundesrepublik im Jahre 1968."'* Die
statistisch jedem Einwohner zur Verfiigung stehende Wohnfliche lag mit 28,1 gqm um
etwa ein Viertel unter dem westdeutschen Wert von 36,5 qm."*” Von den Wohnungen
waren 72 % mit Innentoilette und 41 % mit Zentralheizung ausgestattet."'® Die durch-
schnittliche Wohnungsgrofe betrug 64 gm im Vergleich zu 86 gqm im Westen.''®

Keine groffen Unterschiede bestanden bei den den Einwohnern und Haushalten zur
Verfiigung stehenden Wohneinheiten. Standen im Osten fiir 100 Haushalte 102 und fiir
1000 Einwohner 426 Wohneinheiten zur Verfiigung, so betrugen die Werte im Westen 96
und 415.Vgl. Statistisches Bundesamt (1991); Statistisches Bundesamt (1992), McCrone/
Stephens (1995), S. 47. 420.000 Wohnungen standen leer.'"”” Die Anteile des privaten
Sektors am Bestand waren 1988 mit 24 % fiir selbst genutzte und 17 % fiir vermietete
Wohneinheiten geringer als im Westen mit 38 % sowie 4 % (1987).""”" Deutlich hoher
hingegen war mit 18 % gegeniiber 4 % der Anteil der Genossenschaften, und 41 % volks-
eigenen Wohnungen standen ein Sozialwohnungsanteil von 15 % (1987) sowie etwa 5%
(1992) offentlicher Wohnungsbesitz im Westen gegeniiber.''”? 42 % des Bestandes waren
vor 1918 erbaut, 60 % vor 1939."”* Trotz der relativ geringen Bevélkerungsdichte lagen

1162 Vgl. Conradi/Zopel (1994), S. 174.
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1166 Vgl. Schroder (1991), S. 8 .

1167 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 9.

1168 Vgl. Schuler-Wallner/Wullkopf (1991), S. 14; BMRBS (1994a), S. 54; Heuer/Kithne-Biining (1994),
S. 212; Harloe (1995), S. 472; Kelle (1998), S. 10.

1169 Vgl. Statistisches Bundesamt (1992), Statistisches Jahrbuch 1992; Pfeiffer (1993a). S. 326.

1170 Vgl. Kornek (1990), S. 46 f.

1171 Vgl. Schroder (1991), S. 16; Oxley/Smith (1996), S. 147; Oxley/Smith (1996), S. 147; Balchin (1996b), S. 34.

1172 Vgl. Schroder (1991), S. 16; BMRBS (1994a), S. 15; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b),
S. 88; Balchin (1996b), S. 34.

1173 Vgl. BMRBS (1994a), S. 54; McCrone/Stephens (1995), S. 47; Balchin (1996b), S. 34; BMRBS
(1996a), S. 31.
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mit etwa einem Drittel vergleichsweise wenige der rund 7,0 Millionen Wohnungen in
Ein- und Zweifamilienhdusern, die zu 85 % im Privatbesitz standen und zu iiber 78 %
aus der Vorkriegszeit stammten.''”

Etwa die Hilfte der 2 Millionen Altbauwohnungen in Mehrfamilienhdusern wies
schwere Bauschdden auf.'"” Fast 10% des Bestandes waren nahezu oder véllig unbe-
wohnbar."’® Der zu DDR-Zeiten geschaffene Wohnungsbestand umfasste mit rund 3
Millionen Einheiten knapp die Halfte des sanierungsfiahigen Gesamtbestands und be-
stand zu rund 80 % aus Plattenbauten."” In den Plattenbausiedlungen war die Sozial-
schichtung ausgewogener als in den meisten westdeutschen GroBsiedlungen.''” Die
durchschnittliche Plattenbauwohnung hat drei Wohnraume und eine Wohnfliche von
50-60 qm und war in der Ausstattung deutlich besser als die anderer Wohnungen."'”
Auch nach westlichen Beurteilungsmaf3stiben war nach einer Sanierung ein hoher Stan-
dard zu erwarten.'"™ Wohngebiude der Genossenschaften wiesen einen besseren Bau-
zustand und ein besseres Erscheinungsbild auf als der volkseigene Bestand.'™

3.9 1990-1995: Wiedervereinigung, Migration und problematische
wohnungspolitische Entscheidungen

3.9.1 Die gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen

Der politische und 6konomische Zusammenbruch des Warschauer Paktes bescherte den
Deutschen ein unerwartet grofles Geschenk, die friedliche Wiedervereinigung. Aber, so
weise wie die politischen Aspekte des Vereinigungsprozesses gesteuert wurden, so
schwerwiegend erwiesen sich die wirtschaftspolitischen Fehlentscheidungen. Mit dem
politischen Zusammenbruch der DDR kam der wirtschaftliche, und er kam in einer
Schirfe, wie es ihn niemals zuvor zu Friedenszeiten gegeben hatte. Fast die Hilfte des
Sozialprodukts und zwei Drittel der Industrieproduktion gingen verloren. Die Industrie-
beschiftigung sank auf ein Fiinftel und die Gesamtbeschiftigung auf knapp zwei Drittel
ihres urspriinglichen Werts."™ Die EheschlieBungen gingen 1990-1991 um 50 % und
die Geburten um 40 % zuriick, von 1991 bis 1992 um 5 % sowie 19 %."* Hohe Trans-
ferleistungen fiir die neuen Lander wurden erforderlich. So floss Anfang der neunziger
Jahre 8 % des westdeutschen BIP nach Ostdeutschland."®

1174 Vgl. Schroder (1991), S. 14; Pfeiffer (1993a). S. 327.
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1176 Vgl. BMRBS (1994a), S. 1; McCrone/Stephens (1995), S. 47.

1177 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 9.

1178 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 15.

1179 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 94 f.

1180 Vgl Schuler-Wallner/Wullkopf (1991), S. 14; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 98.
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1182 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 1.
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Die Realeinkommen im Westen stagnierten und waren in breiten Schichten der Be-
volkerung riickldufig.""™ Durch den dynamischen Anstieg der Sozialleistungen, ins-
besondere aufgrund der negativen Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt, waren nur
noch wenige Stidte in der Lage, Uberschiisse im laufenden Geschift zur Selbstfinanzie-
rung stadtischer Investitionen zu erwirtschaften.'* 1992/93 ging der kontrir zur rezes-
siven Entwicklung in Westeuropa und in den USA verlaufende, tiberwiegend durch eine
massive Erhéhung der Staatsverschuldung finanzierte, duflerst dynamische westdeutsche
Vereinigungsboom in der schirfsten Rezession der Nachkriegsira zu Ende.'"*’

Die Nord-Siid-Binnenmigration wurde durch eine Ost-West-Migration abgelost.''®
Von 1989 bis 1993 kamen allein fast 1,5 Millionen Spitaussiedler nach Deutschland,
vor allem nach Westdeutschland."® Die westdeutsche Bevolkerung wuchs um mindes-
tens 3,5 Millionen Zuwanderer, davon rund 1 Million aus den neuen Lindern, fiir die
2,5 Millionen zusitzliche Wohnungen gebraucht wurden."'” Wihrend die deutsche Be-
volkerung jahrlich um etwa eine Drittel Million zuriickging, war die Nettozuwanderung
absolut gesehen hoher und im Vergleich zur Einwohnerzahl selbst bei Einbeziehung der
illegalen Einwanderung in den USA um das 2,5fache grofer als im klassischen Einwan-
dererland USA."' Der Anteil der Einwohner, die 65 Jahre und alter waren, war 1990 auf
15,5 % gestiegen."”” Die durchschnittliche Haushaltsgrofe war im internationalen Ver-
gleich mit 2,22 Personen 1995 sehr klein, insbesondere der Anteil der grolen Haushalte
mit fiinf und mehr Personen war stark zuriick gegangen,'"” wiihrend der Anteil der Ein-
personenhaushalte mit 34 %, davon 40% iiber 65-jihrige und 10% unter 25-jihrige,
1991 vergleichsweise hoch war.""* In manchen Grof3stidten lag der Anteil der Einper-
sonenhaushalte iiber 50 %.""*

3.9.2 Die neue Wohnungsnot der frithen neunziger Jahre

Nach dem weitgehenden Riickzug des Staates aus dem sozialen Wohnungsbau, den
niedrigen Fertigstellungen des privaten Sektors, der weitgehenden Vernichtung kosten-
ginstigen Wohnraums durch aufwertende Innenstadtsanierungen und der Deregulie-
rung des gemeinniitzigen Wohnungswesens wurden bereits 1985 Anzeichen von Knapp-
heit deutlich, die sich 1989 mit der Wiedervereinigung und der Immigrationswelle zu
einer betrachtlichen und mancherorts existentiellen Wohnungsunterversorgung in den
Ballungsgebieten und Wachstumszentren Westdeutschlands ausweitete."'™ Es kam zu
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einer Neubelebung der Innenstadte, vor allem durch die groe Zahl von Zuwanderern
und jiingeren Haushalten."” Wihrend ein zunehmender Anteil der Neubauten fiir Be-
zieher hoherer Einkommen errichtet wurde, erhohte sich besonders massiv die Nachfra-
ge nach kostengiinstigem Wohnraum.''"®

Unter den Bedingungen einer scharfen interregionalen Konkurrenz stieg die Bedeutung
des wohnungswirtschaftlichen Sektors als Standortfaktor. Angebotsengpisse, insbesonde-
re bei qualitativ hochwertigen Wohnungen, erschwerten die Zuwanderung von hoch qua-
lifizierten Arbeitskriften, die in einer alternden Gesellschaft mit niedrigen Geburtenraten
und unzureichender Humankapitalbildung dringend gebraucht wurden."*” Zugleich fiel
die Wohnungsverknappung in eine Zeit, in der durch Zuwanderung und Verinderung
der soziookonomischen Rahmenbedingungen eine neue urbane Unterschicht entstand
und die demographischen Verinderungen bei der einheimischen Bevélkerung sowie die
Zuwanderung eine soziale und ethnische Entmischung von Wohnsiedlungen bewirkten.
Wohnungsmarktengpisse und das Entstehen von neuen Armutsgebieten in den Grof-
stadten bildeten erhebliche Risiken fiir den sozialen Frieden und eine der zentralen Ursa-
chen fiir eine wachsende Aggressivitit und wachsende Konflikte zwischen Mehrheiten und
Minderheiten in den Stadten."” Der Sozialwohnungsbestand reichte 1990 nur fiir etwa
die Hilfte der Wohnungsnotfille aus.'*”' Die Diskriminierung Alleinerziehender und kin-
derreicher Familien nahm massiv zu.'*” Die Aussiedler und Zuwanderer aus Ostdeutsch-
land mussten mit Erschrecken erleben, dass der reiche Westen ihnen vieles, nur keine
angemessenen Wohnungen bieten konnte.'*"* Schitzungsweise 25 % bis 30 % der Obdach-
losen kamen aus den neuen Lindern.'*"

Auf den Nachfrageschock reagierte der Staat primir mit einer erheblichen Auswei-
tung steuerlicher Anreize fiir das Mietwohnungsangebot, die einen Wohnungsbauboom
in West- und Ostdeutschland induzierten."””” Die Struktur der Subventionen war in bei-
den Teilen des Landes prinzipiell die gleiche, die Forderintensitidt im Osten jedoch bei
weitem hoher.'” Schitzungsweise 35 % der Subventionen gingen an selbst nutzende Ei-
gentiimer und 65% an den Mietwohnungssektor."””” Baubewilligungsverfahren und
Umwandlungen von Nichtwohngebduden in Wohnungen wurden vereinfacht.””™ Der
Kiindigungsschutz des Mieters bei Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen
wurde von den Kommunen von 3-5 auf 5-10 Jahre ausgedehnt.*” Die wohnungswirt-
schaftlichen Investitionen erhéhten sich jahrlich um iiber ein Drittel und lieen die Bau-
preise massiv ansteigen.'”'” Withrend jedoch andere Nationen wie Hollinder, Englinder,
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Franzosen oder Dinen 1988-1992 mit 1% des BIP 2,5 bis 3,5 Wohnungen fiir 1.000 Ein-
wohner errichteten, waren es in Deutschland 1,5.""

Die Ausgaben fiir die Wohnungspolitik beliefen sich 1991 auf schdtzungsweise 1,4 %
des BIP, 36,8 Milliarden DM.'*'? Davon entfielen nach Schitzungen 10,2 Milliarden DM
auf den sozialen Wohnungsbau, 10 Milliarden DM auf die steuerliche Wohneigentums-
forderung, 10 Milliarden DM auf die steuerliche Mietwohnungsforderung durch be-
schleunigte Abschreibungen 4,5 Milliarden DM auf das Wohngeld, 0,9 Milliarden DM
auf die Bausparforderung und 1,2 Milliarden DM auf sonstige Fordermanahmen.'?"
1993 entfielen rund 9,2 % der Subventionen in der erweiterten Abgrenzung der Wirt-
schaftsforschungsinstitute auf die Wohnungsvermietung.'”'* Es wurden schitzungsweise
20 Milliarden DM fiir den sozialen Wohnungsbau, 7 Milliarden DM fiir Wohngeldzah-
lungen, reichlich 1 Milliarde DM fiir die Bausparférderung und knapp 10 Milliarden
DM fiir die steuerliche Wohneigentumsforderung ausgegeben.'?" Die Verluste aus Ver-
mietung und Verpachtung stiegen nach Berechnungen des DIW 1993 auf mehr als 45
Milliarden DM jihrlich, davon entfiel ein reichliches Drittel, 16 Milliarden DM, auf die
neuen Linder.'”"® Die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau gewihrte 1991-1997 zinsgiinstige
Darlehen mit 25-jihriger Laufzeit fir Modernisierungen und Instandsetzungen in der
Hohe von 70 Milliarden DM. "7

1994 betrugen die Kosten der Wohnungspolitik 0,9 % des BIP. Die Ausgaben fiir die
Wohnungspolitik verteilten sich zu je einem Drittel auf die steuerliche Wohneigentums-
forderung und die steuerliche Mietwohnungsférderung, zu 22,22 % auf das Wohngeld
und zu 11,11 % auf sonstige Férdermainahmen fiir das Wohneigentum.'?'®

3.9.3 Die Ubertragung des westdeutschen Miet- und Wohngeldrechts auf die neuen
Linder

Der Wandel zu einem marktwirtschaftlichen Mietwohnungsmarkt in den neuen Lén-
dern lief weit weniger radikal ab als der Prozess der westdeutschen Liberalisierung nach
dem ,Liicke-Plan®."""” Der Einigungsvertrag 1989 sah eine schrittweise Anpassung der
Bestandsmieten und der Betriebskosten, eine soziale Flankierung der Anpassung durch
ein spezielles Wohngeldgesetz, die Aufhebung der Wohnraumlenkungverordnung sowie
die Modernisierung des Altbestandes durch gesonderte gesetzliche Regelungen vor."?’
Zur Milderung der fiir grofe Bevolkerungsgruppen zu erwartenden Hirten durch die
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1218 Vgl. McKinsey Global Institute (1997), zit. nach Borsch-Supan (2000), S. 34 f.
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rasche Verinderung des wohnungswirtschaftlichen Systems wurden Ubergangsgesetze
beschlossen.'”!

Die Mieten der Altbestinde und das Mietrecht waren nach dem Einigungsvertrag
schrittweise an das westdeutsche System heran zu fiihren.'?> Miethohen frei finanzierter
Neubauwohnungen unterlagen keiner Regulierung.'”*' Mit Hilfe der 1. Grundmietenver-
ordnung 1991, der 2. Grundmietenverordnung 1993 sowie dem Mieteniiberleitungsgesetz
1995 wurden die Mieten sukzessive erhéht und durch Zuschlige nach Wohnqualititen
differenziert.'** 1993 wurde die Vereinbarung von Indexmietvertrigen zulissig.'** 1994
wurde die Wohnraumbewirtschaftung in Berlin aufgehoben.'** Bei Altvertrigen war der
Kiindigungsschutz bis 1995 auf dringenden Eigenbedarf des Vermieters beschrinkt, ein
Schutz, der insbesondere durch den hohen Anteil westdeutscher Vermieter zur Wahrung
des sozialen Friedens erforderlich wurde.'**

Zwischen 1991 und 1994 vervierfachten sich nominal und verdreifachten sich real die
Mieten in Ostdeutschland, wihrend sie im Westen real um 5,6 % stiegen.'*** Der grofite
Teil der Mieterhohungen betraf Neuvertrige.'”” 46 % der westdeutschen und 31 % der
ostdeutschen Mieterhaushalte beurteilten die Miete als zu hoch, 6 % der westdeutschen
und 7 % der ostdeutschen Mieterhaushalte empfanden die Wohnungsgrofe als zu grof,
jedoch war nur ein verhiltnismifig geringer Teil bereit, aus diesem Grund die Wohnung
zu wechseln.'?

Obwohl sich mit der Wiedervereinigung die Aufwendungen fiir das Wohngeld be-
triachtlich erhéhten,'”! sanken die realen Wohngeldleistungen, und viele Haushalte fie-
len bei unveranderter realer Bediirftigkeit ganz oder teilweise heraus, weil aufgrund der
seit 1991 ausstehenden Anpassung des Grundtarifs an die Inflationsrate sowie der Miet-
héchstbetrige an die Wohnkostenentwicklung die Differenz zwischen gezahlten Mieten
und zuschussfihigen Mietobergrenzen deutlich gestiegen war.'**?

Auch wenn das Sonderwohngeld fiir ostdeutsche Haushalte bis Ende 1995 zusitzlich
zu den allgemeinen Leistungen von der Haushaltsgrofle abhingige Freibetrige und ei-
nen Heizkostenzuschlag umfasste,'*** reagierte es, wie das allgemeine Wohngeld, nicht
auf den durch den Transformationsprozess verursachten Belastungssprung bei den
Mieten.'**

1990/91 nahmen 1,5 Millionen von etwa 4 Millionen berechtigten Haushalten Wohn-
geldleistungen in Anspruch,'” 6,3% der Haushalte, 10% der Mieter und 1,2% der
selbst nutzenden Eigentiimer. 93 % der Empfinger waren Mieter, von denen etwa 63 %
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im privaten Sektor mieteten.'” Das Einkommen der Empfingerhaushalte betrug etwa
ein Drittel des Durchschnittseinkommens.'*” Etwa ein Drittel der geforderten Haushalte
waren Rentner.'”” In Ostdeutschland bezogen 1992 ein Drittel der Mieterhaushalte und
ein Viertel der Eigentiimerhaushalte Wohngeld.'**

3.9.4 Die Restitution

Nach dem Einigungsvertrag sowie dem Gesetz zur Regelung offener Vermdgensfragen
waren die zwischen 1945 und 1949 in erster Linie enteigneten Firmenvermogen und
landwirtschaftlichen Objekte durch die Treuhand zu privatisieren, wihrend die
1933-1945 sowie 1949-1989 vornehmlich enteigneten Immobilien, schitzungsweise ein
Drittel der insgesamt auf dem Gebiet der DDR enteigneten Vermdgenswerte, an die frii-
heren Eigentiimer zuriick zu geben waren.'**” Zu DDR-Zeiten begriindete Nutzungsrech-
te an Grundstiicken blieben bestehen, sodass die Eigentiimer von etwa 250.000 Eigenhei-
men fiir den Baugrund an den Inhaber der Restitutionsforderung eine Entschadigung zu
entrichten hatten, wenn sie Eigentiimer werden oder das Nutzungsrecht auf Erbpacht-
basis weiter fithren wollten.'?*' Es bestand grundsitzlich ein Vorrang der Naturalrestituti-
on gegeniiber einer Entschiddigung, nur im Falle einer Investitionsbereitschaft der Nutzer
war eine Entschidigung méglich.'”* Eine Vermogensabgabe wurde nicht erhoben und
die Entschidigungsbetrige orientierten sich an den Einheitswerten von 1935, sodass die
Restitutionsberechtigten iiberwiegend auf Riickgabe beharrten. Das Hemmnisbeseiti-
gungsgesetz 1991 sowie das Investitionsvorranggesetz 1992, die die Investitionshemmnis-
se aufgrund ungeklarter Eigentumsfragen reduzieren sollten, fithrten zu keiner deutli-
chen Belebung der Investitionstitigkeit.'***

Bis 1995 wurden 2,5 Millionen Antrige auf Riickerstattung gestellt, die sich auf iiber
2,1 Millionen Immobilien bezogen.'*** Betroffen waren vier bis fiinf Millionen Ostdeut-
sche.'” Restitutionsbehaftet war jede siebente Wohneinheit, rund 1 Million Wohnun-
gen.'”* Noch grofler waren die Restitutionsanspriiche auf Flurgrundstiicke, die sehr
hdufig tber ein Drittel der Flurstiicke der Kommunen umfassten.'” In vielen Kom-
munen, insbesondere in den Stidten, waren mehr als die Hilfte aller Flurstiicke mit Re-
stitutionsforderungen belegt, in Weimar drei Viertel, in Leipzig 88 % und in Chemnitz
61%."* In den Stadten betrafen die Restitutionsforderungen bis zu 50 % des Woh-
nungsbestandes.'”* 18 % des Wohnungsbestandes der kommunalen Wohnungsgesell-
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schaften, rund 600.000 Wohnungen wurden zuriick gefordert.'*® Mitte 1994 waren bei
erheblichen regionalen Unterschieden 39 % der Restitutionsforderungen entschieden.'*!
Bis Ende 1997 wurden mehr als 760.000 Anspriiche abschligig beschieden.'**

Aufgrund der Restitutionen war ein Riickgang des Anteils der 6ffentlichen Mietwoh-
nungen von 41 % auf ein Drittel und ein Anstieg des Anteils der privaten Mietwohnun-
gen von 17 % auf 25 % des Bestandes zu erwarten.'*** Fiir die Altbauten, deren Bausub-
stanz sich bereits zu DDR-Zeiten in einem desolaten Zustand befand, bestand durch den
langwierigen Prozess der Restitution und des damit verbundenen Investitionsattentis-
mus aller Beteiligten die Gefahr eines Totalverlusts der Bausubstanz.'**

Oft wurden, wie in Brandenburg in 97 % der Fille, Restitutionsanspriiche nicht von
den Alteigentiimern, sondern von deren Erben sowie von grofen Immobilienfirmen, die
die Anspriiche aufkauften, gestellt.'** Haufig wurden Anspriiche fingiert, um Immobi-
lien giinstig zu erwerben und andere Erwerber abzuschrecken, oder Wohnimmobilien
von den Restitutionsberechtigten bewusst vernachlissigt, um die Mieter zum Auszug
zu bewegen.'?*

Von allen Beteiligten wurde viel Zeit in den Rechtsstreit statt in den Wiederaufbau
des Landes investiert. Finanzexperten schitzten die durch die Klirung offener Ver-
mogensfragen anfallenden Kosten auf jihrlich etwa eine Milliarde DM. Die Naturalresti-
tution verzdgerte die Einfiihrung einer echten Marktwirtschaft mit wohldefinierten Ei-
gentumsrechten und verbrauchte wertvolles unternehmerisches Talent in exzessivem
Mafe fiir Rechtsstreitigkeiten.'”’

3.9.5 Das Altschuldenhilfegesetz

Der restitutionsfreie 6ffentliche Mietwohnungsbestand von 2,4 Millionen Wohnungen
wurde im Zuge des Einigungsvertrages direkt an die Kommunen und kommunalen
Wohnungsgesellschaften iibertragen'**

McCrone/Stephens (1995), S. 65. und die Genossenschaften nach Erwerb des Grund-
stiickes in Genossenschaften nach bundesdeutschem Recht iiberfiihrt.'*** Angesichts des
relativ umfangreichen, wenn auch qualitativ oft schlechten Wohnungsbestands war ein
Schwerpunkt ihrer kiinftigen Titigkeit die Modernisierung, vor allem die Erneuerung
der Groflwohnanlagen der sechziger und siebziger Jahre.'**

1250 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 50; Oxley/Smth (1996), S. 104.

1251 Vgl. BMRBS (1994a), S. 34 f; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 5, 50; Tomann
(1996), S. 64; GAW (1996), S. 40.

1252 Vgl. Miinnich (1999), S. 211.

1253 Vgl. BMRBS (1994a), S. 34 f.

1254 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 51-53.

1255 Vgl. Warnick/Novak (1997), S. 50.

1256 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 53.

1257 Vgl. Kleiber (1993), S. 163; Pfeiffer (1993). S. 356; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b),
S. 51; Warnick/Novak (1997), S. 50.

1258 Vgl. Power (1993), S. 153; Pfeiffer (1993a). S. 331; BMRBS (1994a), S. 27;

1259 Vgl BMRBS (1994a), S. 27; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 109; Tomann (1996),
S. 64.

1260 Vgl. Harloe (1995), S. 472; Kelle (1998), S. 11 f.



114 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Deutschland

Mit der Wihrungsumstellung waren die ostdeutschen kommunalen Wohnungsgesell-
schaften schlagartig mit 36 Milliarden DM iiberschuldet und folglich nicht kreditwiir-
dig."**" Eine adidquate Instandhaltung war nur zu 25 % durch Mieteinnahmen gedeckt.'**?
Um die notigen Reinvestitionen zu ermoglichen, wurden Schulden in Hohe von 33 Milli-
arden DM durch das Altschuldenhilfegesetz vom Staat ibernommen."*** Im Gegenzug wa-
ren mindestens 15 % ihrer restitutionsfreien Bestande innerhalb von 10 Jahren zu privati-
sieren, Teile des Privatisierungserloses an den Erblastentilgungsfond abzufiihren und fiir
bis zu 50 % des Bestands Belegungsrechte begriindbar.'*** Auch den Genossenschaften
wurde bei Inanspruchnahme eine Privatisierung von 15 % der Bestinde auferlegt.'”** Be-
standsmieter waren zu bevorzugen und erhielten einen Zuschuss von 20 % des Kaufpreises
bis zu 7.000 DM zuziiglich weiteren 1.000 DM pro Familienmitglied.'**

Bei einer offenen Arbeitslosenquote von durchschnittlich 16 % und in strukturschwa-
chen Regionen von iiber 20 % und dem groflen Anteil der Rentner, Vorruhestindler und
Sozialhilfeempfinger waren 20 % bis 40 % der Mieter als Kéufer von zu privatisierenden
Wohnungen von vornherein auszuscheiden und anderen fehlten die nétigen Ersparnisse,
sodass viele der besten Wohnungen zu giinstigen Konditionen an wohlhabende west-
deutsche Investoren verdufert wurden."”*” Die Privatisierungsauflage war Ende 1998 zu
rund 70 %, bei den Kommunen zu iiber 96 % und bei den Genossenschaften zu rund
48 % erfiillt. 200.000 Wohnungen im offentlichen Besitz wurden privatisiert, 29 % an
die Mieter und iiber zwei Drittel an Investoren, vorrangig aus dem Westen.'***

3.9.6 Die steuerlichen Subventionen und ihre Folgen

Auf die wachsende Wohnungsnot wurde primir mit massiven Erhohungen der bereits
sehr hohen steuerlichen Vergiinstigungen bei der Abschreibung reagiert, obwohl die
bundesdeutsche Wohnungspolitik bereits nachhaltig die Erfahrung gemacht hatte, dass
steuerliche Abschreibungen, die iiber das zur Beriicksichtigung des Wertverzehrs not-
wendige Maf hinaus gehen, fragwiirdige Arbitrageeffekte hervor rufen.'” Da sich die
institutionellen Investoren wie Versicherungsgesellschaften und privatwirtschaftliche
Immobiliengesellschaften weitgehend aus dem Mietwohnungsbau zuriick gezogen hat-
ten und statt dessen auf dem Gewerbeimmobilienmarkt, vorrangig im Biirobau, inves-
tierten, sollten so Bezieher hoher Einkommen als Investoren in den Mietwohnungsbau
gelockt werden.'””

Die 1989-1995 fiir Westdeutschland eingefithrten Abschreibungssitze fiir Neubau-
mietwohnungen waren die grofziigigsten seit Bestehen der Bundesrepublik. Bei einer
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Nutzungsdauer von 40 statt bisher 50 Jahren konnten 4 Jahre lang 7% statt bisher 8
Jahre 5 %, 6 Jahre 5% und 5 Jahre 2 % abgesetzt werden. Innerhalb von 10 Jahren waren
58 % und nach 16 Jahren 70 % der Kosten abgeschrieben. Fiir Mietwohnungen mit So-
zialbindung waren 5 Jahre 10 % und 4 Jahre 7 % absetzbar.'*”!

Fiir das Gebiet der neuen Linder wurden extrem grofiziigige Sonderabschreibungen
fir Anschaffung oder Herstellung sowie fiir Modernisierung und nachtrigliche Herstel-
lungsarbeiten an Gebduden im Osten, bei Altbauten auch fiir nach Erwerb vorgenomme-
ne Baumafinahmen eingefiihrt.'*” Bis Ende 1996 konnten im Jahr der Anschaffung oder
Herstellung oder auf bis zu fiinf Jahre verteilt 50 % der Anschaffungs- oder Herstellungs-
kosten neben den normalen Abschreibungen nach § 7 Abs. 4 EStG abgeschrieben werden,
anschlieend war zur linearen Abschreibung des Restwerts tiber zu gehen."””

Die Abschreibungssitze fiir selbst genutztes Wohneigentum nach § 10e EStG wurden
1991 von bisher 6 Jahre lang 5 % auf 4 Jahre lang 6 % und 5 Jahre lang 5 % erhoht und
der Forderhochstbetrag (Gebaudewert zuziiglich halber Bodenwert) auf 330.000 DM an-
gehoben.'”* Das Baukindergeld wurde iiber 750 DM 1990 auf 1000 DM 1991 auf-
gestockt.'””® 1992 wurde fiir die Inanspruchnahme der Férderung eine Jahreseinkom-
mensobergrenze von 120.000 DM eingefithrt und 1994 die Férderobergrenze fiir
steuerbegiinstigte Bestandserwerbe auf 150.000 DM abgesenkt.'”’® 1991-1994 bestand
ein begrenzter Schuldzinsenabzug.'”” Im Osten waren 1991-1996 zusitzlich 10% der
Aufwendungen fiir Herstellungs- und Erhaltungsarbeiten bis zu 40.000 DM 10 Jahre
lang wie Sonderausgaben abziehbar, wobei der Abzug nicht die Bemessungsgrundlage
nach § 10e EStG minderte."””® Nach Ostdeutschland zuziehende und sich dort iiberwie-
gend aufhaltende Steuerpflichtige konnten bei Anschaffung, Herstellung, Umbau oder
Ausbau vor 1995 trotz Objektverbrauch nochmals § 10e EStG in Anspruch nehmen.'?”

Die hohe und extrem regressive steuerliche Mietwohnungsbauférderung fiihrte zu ei-
nem dramatischen Anstieg der mit anderen positiven Einkiinften verrechenbaren steu-
erlichen Verluste aus der Einkommensart Vermietung und Verpachtung und damit zu
gewaltigen Steuerausfillen mit duflerst fragwiirdigen Verteilungswirkungen.'**’ Zugleich
verdringte sie stirker als bisher fiir Haushalte mit durchschnittlichem Einkommen und
wenig Vermogen das selbst genutzte Wohneigentum als Anlageform, denn der Steuer-
vorteil einer Neubauwohneinheit wurde maximiert, indem der Hochbesteuerte die Ei-
genkapitalposition wihlte und die Abschreibungsregeln nutzte und der Niedrigbesteuer-
te die Fremdkapitalposition tibernahm, sein Geld bei den Kapitalsammelstellen anlegte
und zur Miete wohnte."”*' Die Volumina der steuerorientierten Anlageformen des Woh-
nungsteileigentums und der geschlossenen Immobilienfonds erhhten sich bis 1996 auf
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jeweils 13,5 Milliarden DM, und auch der institutionelle Anlagenmarkt erlebte ab 1992
eine Boomphase, die 1996 mit knapp 40 Milliarden DM einen Hohepunkt erreichte.'?*?

Im Falle der Sonderabschreibungen fiir das Gebiet der neuen Linder waren die Steu-
ervorteile so erheblich, dass sie maf8geblich zu den exorbitanten Preissteigerungen am
ostdeutschen Immobilienmarkt beitrugen. Oft kam ein grofler Teil der steuerlichen For-
derung weder den Investoren, vor allem westdeutschen Spitzenverdienern, noch den
Mietern zugute, sondern fiel als Rente den Bodeneigentiimern, Developern und Bauini-
tiatoren zu, die knappe Baurechte erlangt hatten. Im Zuge der Kapitalisierung dieser
massiven Steuervorteile wurden Investitionsentscheidungen getroffen, deren volkswirt-
schaftliche Effizienz zumindest fragwiirdig war."** Sie verschirften zudem die insgesamt
zu beobachtende ,,Westwanderung” der Vermdégen, sodass, in Verbindung mit der Resti-
tution und der Privatisierung, eine Konzentration des Immobilienvermégens in ostdeut-
schen Stddte in der Hand wohlhabender westdeutscher Vermogensanleger mit der Ge-
fahr eines auf Dauer hohen Abflusses von Zins-, Miet- und Dividendenzahlungen von
Ost nach West zu entstehen drohte.'**!

3.9.7 Die Baulandpolitik

Keine staatliche Maf8nahme begiinstigte die Wohnimmobilien besitzende Minderheit
der Bevolkerung so sehr wie die zuriickhaltende BaulanderschlieBung. Die Wertsteige-
rungen des Immobilienvermogens, die zwischen 1984 und 1993 durchschnittlich etwa
160 Milliarden DM zwischen 1984 und 1993 durchschnittlich etwa 160 Milliarden DM
betrugen, entsprachen im Durchschnitt rund 60 % der Vermogensbildung aus Erspar-
nissen, die sich im selben Zeitraum auf 250 bis 300 Milliarden DM jihrlich beliefen.'**
1994 kostete ein Quadratmeter baureifes Land im Durchschnitt 108 DM/qm, im Westen
133 DM/gm und im Osten 65 DM/qm.'**®

Seit dem Ende der achtziger Jahre nahmen die Engpisse in der Bereitstellung verfiig-
baren und preiswerten Wohnbaulands deutlich zu.'**” 1993 verfiigten die Kommunen in
den Ballungsgebieten Westdeutschlands nur iiber 11% der baureifen Grundstiicke,'***
und der Baulandbericht kam zu dem Ergebnis, dass die vorhandenen baureifen Grund-
stiicke lediglich fiir etwa zwei Drittel des Wohnraumbedarfs ausreichten.'”*” Obwohl das
1990-1995 giiltige Wohnungsbauerleichterungsgesetz neben Verfahrensbeschleunigun-
gen ein mit dem Baugebotsverfahren kombinierbares Vorkaufsrecht der Kommunen
auf unbebaute Grundstiicke fiir den Wohnungsbau enthielt, ergab 1995 eine Wohnbau-
landumfrage, dass in etwa 80 % der Stidte, die sich an der Umfrage beteiligten, Engpisse
in der Wohnbaulandversorgung bestanden, dass Baulandmangel vorrangig ein Problem
der Grof3stadte war, dass aber mittelfristig in der Mehrzahl aller Stidte Engpisse in der

1282 Vgl. Bulwien (1998), S. 45.

1283 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 95; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 77; Tomann (1996),
S. 65.

1284 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 95.

1285 Vgl. Oberhauser (1997), S. 590.

1286 Vgl. Schaar (1995), S. 690.

1287 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 342; Krupinski (1997), S. 164.

1288 Vgl. BMRBS (1993a), S. 38 ff.

1289 Vgl. BMRBS (1993A), S. 47.
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Wohnbaulandversorgung zu erwarten waren und dass es vornehmlich an Flichen fiir
sozialen Wohnungsbau und fiir individuellen Ein- und Zweifamilienhausbau mangeln
wiirde."”™ Der Bodenkostenanteil erhéhte sich 1992 auf durchschnittlich 27,1 % sowie
8,9 % fiir Sozialwohnungen.'””!

In Anbetracht des hohen Anteils an Gemengelagen und groflen Industriebrachen in
den Innenstidten, der unausgeschopften Flichenreserven in Siedlungsgebieten sowie der
groflen Defizite an offentlicher Infrastruktur und Verkehrsanbindung, die die ostdeut-
schen Kommunen vor die Aufgabe einer umfassenden Stadterneuerung stellten,'*? und
angesichts der mindestens 1,2 Millionen restitutionsbehafteten Grundstiicke sowie des
im Sommer 1990 ungefihr dem Jahre 1935 entsprechenden ostdeutschen Bodenpreis-
niveaus'?”* enthielt der Einigungsvertrag fiir das Gebiet der neuen Linder eine Reihe von
flexibilititserhohenden, bodenpolitischen Sonderregulierungen, die sich grofitenteils be-
wihrten und 1998 in das Baugesetz aufgenommen wurden. Stidtebauliche Investitionen
in privater Regie wie Vorhaben- und ErschlieBungspline und stidtebauliche Vertrige wur-
den zulissig, die Aufstellung von nicht auf einem Flichennutzungsplan basierenden Be-
bauungsplinen wurde erleichtert, und bei der Aufhebung von Bebauungsrechten durch
Neuplanung entfielen die Kompensationen an die vormals Berechtigten.'””* Auch wurden
den ostdeutschen Kommunen erhebliche finanzielle Planungshilfen zuteil, mit denen viel-
fach im Westen Planungsdienstleistungen erworben wurden.'?” Gleichzeitig geriet der Im-
mobilienstandort Deutschland in das Interessenspektrum international operierender Ka-
pitalanleger, die in den Defiziten an Infrastrukturbauten und Immobilien westlichen
Standards in den fiinf neuen Bundeslindern gute Investitionschancen sahen und denen,
bedingt durch den Systemwechsel, ein unerfahrener Verwaltungsapparat gegeniiber
stand.'”® Durch die Konkurrenz der Kommunen um Gewerbeansiedlungen kam es, ver-
stiarkt durch die einseitig auf Gewerbeflichen ausgerichteten Férderprogramme des Bun-
des, vor allem in den ersten Jahren, im Umland der gréferen Stidte zu einer Uberdimen-
sionierung der am Stadtrand gelegenen Einkaufszentren und Gewerbeflichen.'*”

3.9.8 Die Neuorientierung des Sozialen Wohnungsbaus

Von der wachsenden Wohnungsnot und den hohen Neuvertragsmieten waren nicht nur
die einkommensschwachen und kinderreichen Haushalte, sondern auch viele junge, kin-
derlose Erwerbstitige mit mittlerem Einkommen in den Ballungsgebieten und den pros-
perierenden Regionen betroffen.'”® Die neu eingefithrten Forderlinien richteten sich
primir an die fiir temporir angesehene Unterversorgung dieser Zielgruppe.'?*”” Der Kreis

1290 Vgl. Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 69, 72; Conradi/Zopel (1994), S. 122; BfLR (1996).
1291 Vgl. European Commission (1993).
1292 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 13.
1293 Vgl. Kleiber (1993), S. 164.
1294 Vgl. Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 47, 72; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b),
S. 13; Tomann (1996), S. 63.
. 1295 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 335; Conradi/Zopel (1994), S. 187.
1296 Vgl. Conzen (1996), S. 420.
1297 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 14.
1298 Vgl. Harloe (1995), S. 469.
1299 Vgl. Harloe (1995), S. 471; Papa (1992), S. 57-60; Boelhouwer/Heijden (1992), S. 130-138.
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der Bezugsberechtigten wurde 1990 auf rund zwei Drittel der Haushalte ausgedehnt."*®
1994 waren noch etwa 40% der Haushalte bezugsberechtigt, wihrend fiir weniger als
10 % der Haushalte Sozialwohnungen zur Verfiigung standen."””" Die Qualitit der neu
errichteten Sozialwohnungen unterschied sich kaum von der nicht geférderter Wohn-
einheiten."™” Nur sehr wenige waren fiir armere Bevolkerungsschichten von der Mietbe-
lastung her tragbar."”

Die Anreize zur vorzeitigen Tilgung der Forderdarlehen wurden aufgehoben."” Der
Bund nahm seine 1987 eingestellte Finanzierungsbeteiligung am sozialen Mietwoh-
nungsbau partiell wieder auf."”” Der 1989 eingerichtete 3. Forderweg, die vereinbarte
Forderung, ermoglichte individuell gestaltbare, vereinbarte Leistungen fiir eine Sozial-
bindung von meist 7-10 Jahren mit Anfangsmieten in der Nihe der Marktmieten."**
Der 1994 eingerichtete 4. Forderweg, die einkommensorientierte Férderung, dessen An-
wendung den Landern freigestellt war, setzte sich zusammen aus einer Grundforderung,
die mit der Belegungsbindung abgegolten war, und einer Zusatzforderung durch die in
Abhingigkeit von der Haushaltsgrofe und der Einkommenssituation des Mieters diffe-
renzierte Sozialmiete."”” Auf Ebene der neuen Linder gab es eine Vielzahl erginzender
Forderprogramme.”® 1990 wurden 30 % aller Neubauten gefordert.”” 1991 wurden
315,000 Sozialwohnungen gebaut, 1992 82.000.""

Die Ausgestaltung und Inanspruchnahme der Férderwege schwankte in hohem Mafle
zwischen den Bundeslindern. Wihrend der 3. Forderweg 1996/97 rund die Halfte gefor-
derten Mietwohnungen umfasste, wurden in den neuen Landern mehr als drei Viertel
aller Sozialwohnungen iiber den 3. Forderweg bewilligt, und in Nordrhein-Westfalen
war der fiskalisch sehr teure 1. Forderweg mit rund 84 % noch immer dominierend.""'
Fiir die Investoren lag die Eigenkapitalrendite wihrend der Bindungsdauer schitzungs-
weise bei 6 % bis 7 %.""

1993 profitierten rund 7 % der Erwerbspersonenhaushalte in Westdeutschland von den
um durchschnittlich 17 % niedrigeren Wohnkosten im sozialen Wohnungsbau."*"* Ob-
wohl nur gut 40% der Sozialwohnungen in Grofstidten mit mehr als 500.000 Einwoh-
nern standen, betrug der Anteil dieser Wohnungen am gesamten Mietvorteil rund
609%.""* Der Neu- oder Wiederbelegung einer Sozialwohnung standen 1992 in Nord-
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1301 Vgl. Conradi/Zopel (1994), S. 128; Eekhoff (1998), S. 11.
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rhein-Westfalen im Durchschnitt 2,2 Wohnungssuchende gegeniiber.'*'* Die Fehlbeleger-
quote im Westen, erheblich unterschitzt dadurch, dass in Nordrhein-Westfalen und Bay-
ern die Fehlbelegungsabgabe, die 20%-30% der Sozialmieter sowie schitzungsweise
50%-70 % der Fehlbeleger entrichteten,'*'® erst bei Uberschreiten der Einkommensgren-
zen um mehr als 10 % bzw. 55 % erhoben wurde, wurde fiir 1995 mit 42 % angegeben.'*"”
Die Fehlbelegerquote stieg mit zunehmender Wohnfliche und lag bei Wohnungen der
Baujahre 1969-1978 am hochsten. Typische Fehlbeleger waren Einpersonenhaushalte
und kinderlose Haushalte, bei denen die Fehlbelegerquoten bei fast 70 % lagen. Altere
Nichterwerbshaushalte iiber 65 Jahren waren, gemessen an ihrem Anteil an allen Mieter-
haushalten, mit 25,6 % aller Mieterhaushalte deutlich iiberrepresentiert, erhielten die
héchsten Bruttomietvorteile und waren zu 46 % Fehlbeleger."*'*

Der sikulare Riickgang des sozialen Wohnungsbaus wurde nur temporir ver-
zogert."" Aufgrund des jahrlichen Nettoriickgangs von 9% sank der Sozialwohnungs-
bestand zwischen 1987 und 1994 von 4 Millionen auf 2,7 Millionen."** So gingen 1993
150.000 Wohneinheiten fiir den sozialen Sektor verloren, wihrend 130.000 neu hinzu
kamen."*”! Mitte der neunziger Jahre betrug der jihrliche Nettoriickgang rund 10 %."**
Aus den Bindungen fielen vor allem die einfach ausgestatteten Wohnungen der fiinfziger
und sechziger Jahre mit sehr niedrigen Kostenmieten und einer hohen prozentualen Ver-
billigung der Wohnkosten."*”* Im 6ffentlichen Eigentum befanden sich 1995 im Westen
5% der Wohneinheiten und rund 12 %, etwa halb so viel wie 1985, waren belegungs-
gebunden, davon stand ein Viertel in kommunalem Besitz.'"*** In den neuen Lindern
hielt die 6ffentliche Hand 1992 iiber 40 % der insgesamt 7 Millionen Wohnungen und
wird nach Abwicklung der Restitution noch tiber ein Drittel verfiigen.'"”** Fiir die Unter-
bringung von Wohnungsnotfillen standen den Kommunen Anfang der neunziger Jahre
nur etwa halb so viel Wohneinheiten zur Verfiigung wie 1977. Die meisten dieser, meist
in kommunalem Besitz stehender Bestinde lagen in den Grof8siedlungen der Trabanten-
stadtteile, die sich durch die Beschleunigung der sozialen und ethnischen Segregation
zunehmend zu sozialen Brennpunkten entwickelten.'*

3.9.9 Der Wohnungsbauboom

30 % der gesamtdeutschen Bauinvestitionen wurden in den neuen Lindern getitigt, wo
der Bausektor bis in die zweite Hilfte der neunziger Jahre 35% zum regionalen BIP
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beitrug.'**” Die erstaunlich hohen Genehmigungszahlen von Eigenheimen und Neubau-
wohnungen waren indes kein echter Spiegel des Nachholbedarfs an Wohneigentum,'*?* '
und im Bereich der Mietwohnungen und der zur Vermietung vorgesehenen Eigentums-
wohnungen in Mehrfamilienhdusern gingen die mit Abstand groften Investitionsimpul-
se von westdeutschen Kapitalanlegern aus."”” Ausgehend vom ersten Quartal nach der
Wirtschafts- und Wihrungsunion stieg bis Ende 1992 das reale Bauvolumen um 50 %
und bis Ende 1993 um 90 %."* 1991-1997 wurden insgesamt 520.000 Neubauwohnun-
gen errichtet.'”! Die Zahl der fertig gestellten Wohnungen in Mehrfamilienhéusern er-
héhte sich kontinuierlich von 7.000 1993 tiber 49.000 1995 auf 99.000 1997 und die der
Ein- und Zweifamilienhduser bis auf 55.000 Wohneinheiten.'*? 1994/95 betrug der An-
teil offentlich geforderter Mietwohnungen etwa 40 %."*** Mitte der neunziger Jahre lag
das Neubauangebot bereits um mehr als dem Doppelten iiber dem aus der demographi-
schen Entwicklung entstehendem Bedarf."**!

In Westdeutschland erhohten sich zwischen 1988 und 1995 die jihrlichen Fertigstel-
lungen von 209.000 auf rund 500.000 Wohneinheiten, wobei sich der Zuwachs fast aus-
schlieflich auf den Mehrfamilienhausbau sowie den Um- und Ausbau konzentrierte."***
Etwa zwei Drittel der Neubauwohnungen und rund 10 % der neuen Eigenheime wurden
zur Vermietung erworben.'”** Ende 1994 ging die Baunachfrage stark zuriick, nachdem
sich ein Uberangebot im hoheren Preissegment heraus gebildet hatte.'*”

3.9.10 Die Wohneigentumsbildung

1993 betrug die Wohneigentumsquote in Gesamtdeutschland knapp 39 %,"*** 1995 im
Westen 40 % und im Osten 22 %."** Wihrend 45 % der Bevélkerung in ,Hochpreisrau-
men* lebten, die durch stindige Verkleinerung und Ubernutzung der verbliebenen Frei-
raume und sich ausweitende Suburbanisierung gekennzeichnet waren,"** sank mit zu-
nehmender Grofle der Stidte die Wohneigentumquote rapide. So betrug sie Anfang
der neunziger Jahre in Berlin 11%, in Frankfurt 12,3 %, in Hamburg 17,3 % in Koln
17,4 % und in Miinchen 17,8 %."*!

Die Preise fiir Wohnimmobilien lagen mit durchschnittlich 424.000 DM fiir Neubau-
wohneigentum und 293.000 DM fiir Wohneigentum im Bestand 1994 weit héher als im
europidischen Durchschnitt. Diese Werte entsprachen dem achtfachen sowie fiinffachen

1327 Vgl. Kelle (1998), S. 12.

1328 Vgl. DIW (1996), S. 145.

1329 Vgl. DIW (1996), S. 144; Remaklus (2000), S. 22.

1330 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 2.
1331 Vgl. Kelle (1998), S. 10 .

1332 Vgl. Remaklus (2000), S. 22.

1333 Vgl. DIW (1996), S. 145.

1334 Vgl. Hubl (1995), S.3.

1335 Vgl. Conradi/Zopel (1994), S. 155.

1336 Vgl. DIW (1995), S. 674; DIW (1996), S. 142.

1337 Vgl. DIW (1996), S. 142.

1338 Vgl. UN ECE (1998).

1339 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 8.
1340 Vgl. BLR (1995a).

1341 Vgl. Krupp (1993), S. 226.



1990-1995: Wiedervereinigung, Migration 121

durchschnittlichen Haushaltsjahreseinkommen."** Die generell dynamischere wirt-
schaftliche Entwicklung der siidlichen Linder Bayern und Baden-Wiirttemberg fithrte
dazu, dass die Wohnungspreise in Miinchen und Stuttgart etwa das Doppelte der Werte
in Hamburg betrugen."*** In besonders begehrten Lagen entfielen bis zu 50 % des Ge-
samtpreises fiir ein Einfamilienhaus auf die Baulandkosten."**

Das Durchschnittsalter des Haushaltsvorstands beim Erwerb von Wohneigentum lag
Anfang der neunziger Jahre fiir Neubauten bei 39 Jahren, fiir Altbauten bei 41 Jahren.
Eigentiimerhaushalte besafen durchschnittlich 1,5 Erwerbstitige."*** 1990 bezogen sich
38 % der Erwerbsfille von Wohneigentum auf Neubauten und 62 % auf den Bestand.
Der durchschnittliche Kaufer setzte etwa 45 % Eigenmittel ein und nahm fiir 37 % Ka-
pitalmarktdarlehen sowie fiir 11 % Bauspardarlehen auf.'** Fiir ostdeutsche Wohneigen-
tumserwerber stellte die Bundesregierung eine Hypothekenversicherung bereit.'*”

Die eigengenutzte Wohnung wurde regressiv und effektiv geringer gefordert als die
Mietwohnung. Die Konsumgutlosung mit der Begrenzung und ab 1995 dem Verbot
des Schuldzinsenabzugs benachteiligte kapitalschwache Selbstnutzer. Weil die Abschrei-
bungsvergiinstigungen beim Investitionsvolumen ansetzten und nicht beim Eigenkapi-
taleinsatz, fiihrte diese Form der Forderung zu Vorteilen, die fiir Investoren mit hohem
Grenzsteuersatz besonders hoch waren, mit fragwiirdigen, regressiven Verteilungswir-
kungen und unnétig hohen Kosten fiir den Fiskus. Ein Investor ohne hohe anderweitige
Einkiinfte konnte sie nicht voll nutzen."***

Fiir Bauherren mit niedrigem Grenzsteuersatz und niedrigem Vermdogen, wie sie ty-
pischerweise in den neuen Lindern anzutreffen waren, fielen die Steuervorteile durch
die Wohneigentumsforderung nach § 10e EStG vergleichsweise gering aus; zum einen
griff die grenzsteuersatzabhingige Investitionsforderung mit der Begrenzung und ab
1995 dem Verbot des Schuldzinsenabzugs typischerweise nicht stark, zum anderen bot
die Steuerfreiheit des Nutzungswertes nur wenig Vorteile. Beim Wohneigentumserwerb
bestand zwischen einem zuziehenden Westdeutschen mit hohem Eigenkapitalanteil und
einem Ostdeutschen mit hohem Verschuldungsbedarf eine ausgesprochene Chancen-
ungleichheit. Es drohte dadurch die Gefahr einer zu hohen Westeigentiimerquote."*

3.9.11 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Zu Beginn der neunziger Jahre hatten schitzungsweise 5% der Bevolkerung Probleme
mit ihrer Wohnungsversorgung,'**® etwa 1,1 Millionen Haushalte in Gesamtdeutsch-
land, vielfach Zuwanderer aus Osteuropa, Fliichtlinge und ehemalige Gastarbeiter, leb-
ten in iiberbelegten und/oder unzureichend ausgestatteten Wohnungen ohne Bad oder

1342 Vgl. EU Housing Ministers (1995), S. DE 25.

1343 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993a). S. 27.

1344 Vgl. BRL (1995b), S. 19.

1345 Vgl. Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 21.

1346 Vgl. EU Housing Ministers (1995), S. DE 10 f.

1347 Vgl. Tomann (1996), S. 60.

1348 Vgl Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 76.
1349 Vgl Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 76 f.
1350 Vgl. Heuer/Kithne-Biining (1994), S. 213, 217.



122 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Deutschland

WC."!' Die Wohnungsnotfille wurden fiir 1990 auf etwa 1,5 Millionen und in den neu-
en Landern auf 0,5 Millionen geschitzt.'**? 35 %-40 % der Bewohner von Obdachlosen-
Unterkiinften waren Kinder."*’

In Westdeutschland stand zwischen 1988 und 1994 einer Erhohung des Wohnungs-
bedarfs um 3,75 Millionen Wohneinheiten eine Bestandserhéhung von lediglich 2,21
Millionen Wohneinheiten gegeniiber, sodass sich Ende 1994 ein Defizit von rund 1,5
Millionen Wohnungen ergab.'**" 50% der Wohneinheiten waren 1992 Geschosswoh-
nungen, mehr als in den kostengiinstiger bauenden Lindern Ddnemark mit 39 %,
Frankreich mit 44 %, Niederlande mit 30 % oder Grofbritannien mit 19 %."***

In den neuen Lindern entfielen 1995 auf 6,5 Millionen Haushalte knapp 7 Millionen
Wohneinheiten."*** Dauerhaft oder voriibergehend leer standen rund 7% des ostdeut-
schen Gesamtbestandes, vor allem renovierungsbediirftige Altbauten.””” 8% der ost-
deutschen Wohnungen besaflen kein Bad, 12 % kein Innen-WC und 36 % keine Zentral-
heizung."** Jeder fiinfte Biirger wohnte in einer der 1,2 Millionen Sozialwohnungen in
Growohnsiedlungen."**

Die Mietbelastungsquote in den Ballungsgebieten lag 1993 zwischen 20% und
249%."° Fiir Alleinerziehende betrug sie 32,4 % im Westen und 24,6 % im Osten und
fiir Ehepaare mit Kindern unter 16 Jahren 19,4 % im Westen und 12,9 % im Osten."*®!
Die durchschnittliche Wohnfliche je Einwohner lag 1994 bei 37 qm im Westen und
28 qm im Osten, auf jeden Einwohner entfielen 1,9 Wohnraume im Westen und 1,7
Wohnriume im Osten."*** Ein- und Zweifamilienhduser wurden Anfang der neunziger
Jahre zu 59 % neu errichtet, zu 20 % aus dem Bestand erworben und zu 21% geerbt,
wohingegen Mehrfamilienhduser zu 33 % neu errichtet, zu 28 % aus dem Bestand er-
worben und zu 40 % geerbt wurden."**

3.10 1996-2000: Wohnen heute
3.10.1 Die gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen

Der Aufholprozess Ostdeutschlands ging rasch zu Ende. Lag die Wachstumsrate 1996 in
den neuen Lindern mit knapp 2 % noch geringfiigig tiber der in den alten Lindern, so
blieb sie bereits 1997 mit 1,6 % hinter dem gesamtdeutschen Ergebnis von 2,2 % zu-
riick."*** Die Neubautitigkeit, von der allein im Wohnungsbau etwa 10% der gesamt-
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deutschen Arbeitsplitze abhingen,"** ging tiber die fiir sie charakteristische endogene
Zyklizitat zuriick, die Baukapazititen wurden massiv reduziert.'** Der Absturz der Bau-
industrie brachte dem Osten, wo die Wohnungsbauinvestitionen mit rund 15 % einen
rund dreimal so hohen Anteil am realen regionalen BIP wie in Westdeutschland besessen
hatten, nach Einschitzungen des IWH Halle eine Wachstumsverlust von rund 2 %."*
1995-2000 gingen tiber 400.000 Arbeitsplitze im Bau verloren, ein Drittel davon im
Westen, im Osten ist mehr als jeder dritte Bauarbeiter arbeitslos.'** Die relative Bau-
tatigkeit lag noch 1998 im Osten mit 3,6 Fertigstellungen pro 1.000 Einwohnern deutlich
héher als im Westen mit 2,3 Wohnungen, sodass sich der Schrumpfungsprozess der ost-
deutschen Bauwirtschaft fortsetzen wird."**”

Dass der Aufholprozess Ostdeutschlands schon im Gefolge der insbesondere in der
Bauwirtschaft zu erwartenden Normalisierung zum Erliegen kam, zeigte, dass der kurze
Wachstumsschub kein aus eigener Kraft getragener Aufschwung, sondern ein kiinst-
licher, weil von auflen angestof3ener Prozess war.'*”" Seit 1989 verloren die neuen Linder
knapp 8% der Einwohner, fast 1,3 Millionen von 16,4 Millionen Menschen, vor allem
die jiingeren und héher qualifizierten,"””" seit 1998 hat sich die Ost-West-Migration wie-
der deutlich verstirkt.'”? Nach wie vor ist die deutsche Wirtschaft sehr stark von den
finanziellen Folgen der Wiedervereinigung, die jihrlich offentliche Transfers von etwa
5% des BIP erforderlich machen, belastet, was die Rendite des in Deutschland investier-
ten Kapitals entsprechend senkt."*”

Seit Beginn der neunziger Jahre stagnieren die Realeinkommen im Westen und sind
in breiten Schichten riickldufig."*”* Der Anteil der Einpersonenhaushalte liegt bei 35 %
und der der Zweipersonenhaushalte bei 33 %."”* Zwischen 10% und 20 % der Grof-
stadtbevolkerung sind von Einkommensarmut betroffen.'*”® Die Spreizung der Einkom-
mensverteilung und die Polarisierung der Einkommensstruktur durch den quantitativen
Bedeutungsverlust der mittleren Segmente verstirken sich. Der Anteil der Einwohner,
die im kulturellen und/oder rechtlichen Sinne Zuwanderer sind, nimmt weiterhin lau-
fend zu, wihrend der 6konomische Strukturwandel gerade das Beschiftigungssegment,
das in der Vergangenheit die meisten Zuwanderer aufnahm, die unqualifizierte Arbeit in
den Fabriken, verringert."”

Der deutsche Immobilienmarkt ist mit rund einem Drittel der Bauinvestitionen der
mit Abstand grofite Immobilienmarkt innerhalb der Europiischen Union.'*”® Der Realkre-
ditanteil am BIP liegt mit rund 40 % etwa im Mittelfeld der EU.""”” Mit einem Volumen
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von € 674 Milliarden entsprachen im Jahr 2000 die Wohnungsbaukredite etwa 75 % des
gesamten Kreditvolumens der Privathaushalte."”® Von den Subventionen, die sich 1998
in der erweiterten Abgrenzung der Wirtschaftsforschungsinstitute, auf 303 Milliarden
DM, 8,0 % des BIP, 10,7 % des Volkseinkommens oder 36,4 % des Steueraufkommens be-
liefen,"*" entfielen rund 39 Milliarden DM oder rund 12,8 % des Subventionsaufwands
auf die Wohnungswirtschaft."**> Wihrend es in den USA, in Frankreich, Belgien, Holland
oder Grof8britannien gelingt, eine gute Wohnungsversorgung mit 3 % bis 4 % des BIP zu
erreichen, benotigt die Bundesrepublik seit Jahren 5% bis 6 %."* Die unwirtschaftlichen
Wohnungsinvestitionen tragen einen erheblichen Teil dazu bei, dass die Rendite des in
Deutschland eingesetzten Kapitals nur etwa 60 % des amerikanischen Niveaus erreicht."**
So zeigte die Initiative ,,Kosten- und flichensparendes Bauen“ 1995 Einsparungspotentiale
durch die Vereinfachung von Vorschriften, effizientere Produktionsablaufe, vereinfachte
Gestaltung und Ausstattung sowie durch bodenpolitische Mafnahmen auf."**

3.10.2 Der Mietwohnungssektor

Deutschland besitzt mit rund 59% im Vergleich zu 39% im EU-Durchschnitt den
héchsten Mietwohnungsanteil und mit rund 43 % im Vergleich zu 21 % im EU-Durch-
schnitt den hochsten Anteil an privaten Mietwohnungen in der Europdischen Union.'**
Die Konzentration des Wohnimmobilienvermogens ist weiterhin erheblich, auf 3 % der
Haushalte entfielen 1998 20 % der ausgewiesenen Verkehrswerte, auf 10 % der westdeut-
schen Haushalte 46 % der westdeutschen und auf 10 % der ostdeutschen Haushalte 60 %
der ostdeutschen Verkehrswerte.""*” 9% des Gesamtbestandes und 15 % der Mietwoh-
nungen stehen im offentlichen Eigentum.'** Auf Zweitwohnungen entfallen weniger
als 0,5% des Bestands."™ 1997 stammten 30 % der Wohneinheiten aus der Zeit vor
1948, 48 % aus der Zeit 1949-1978 und 22 % waren jiingeren Datums."**

Die Dominanz und die relative Stabilitat des privaten Mietwohnungssektors kontras-
tiert mit der Entwicklung des Sektors in allen anderen Mitgliedsstaaten der Europdi-
schen Union, wo im Verlauf der letzten 20 Jahre ein stark ausgepragter Riickgang bei
gleichzeitigem betrichtlichem Anstieg der Wohneigentumsquote und/oder des Sozial-
wohnungsanteils zu beobachten war.'””' Die wichtigsten Investoren in der privatwirt-
schaftlichen Wohnungsvermietung sind grofle Vermietungsgesellschaften und Bezieher
sehr hoher Einkommen."*? 1998 gab es 50 in der Rechtsform der Kapitalgesellschaft
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organisierte, industrieverbundene Wohnungsunternehmen mit einem eigenen Bestand
von schidtzungsweise 370.000 Wohnungen, 13,2% des Bestands der ehemals gemein-
niitzigen Wohnungsunternehmen in den alten Bundeslindern in der Rechtsform der
Kapitalgesellschaft."*”* Geschlossene Immobilienfonds besaflen im Jahre 2000 an der in-
stitutionellen Immobilienanlage einen Marktanteil von 41 9%, € 100 Milliarden, Ver-
sicherungen und Pensionskassen einen Marktanteil von 19 %, € 45 Milliarden."*” Von
den rund 7% Eigentumswohnungen wird iiber die Hilfte vermietet,”*”* von den in
den neunziger Jahren mit Steuerbegiinstigung errichteten Eigentumswohnungen sind
70 % bis 80 % zur Vermietung vorgesehen.'**

Im Gegensatz zu allen anderen Lindern der Europiischen Union erfolgt die Bereit-
stellung von Sozialwohnungen nicht durch einen juristisch genau abgegrenzten, dauer-
haft gemeinniitzigen Sektor, sondern durch eine temporire, subventionierte Bindung,
sodass der Bestand ohne entsprechenden Neuzugang im Zeitablauf automatisch
sinkt."”” Nach Auslaufen der Forderung besteht eine Bindungsnachwirkungsfrist von
10 Jahren."” Das Prinzip der gebidudespezifischen historischen Kosten fiihrt zu duflerst
unterschiedlichen, gegenldufig zum Baujahr steigenden und somit mobilititshemmend
wirkenden Mieten."”” Die Abhingigkeit der Objektférderung von den Kapital- und
Baukosten fiihrt zu einem sich selbst verteuernden Subventionskarussell mit Subventi-
onsquoten von 50 % bis 80 % der Gesamtkosten in den Grofstidten.""™ In etwa der
Hilfte der Linder werden die Bewilligungsmieten an das Haushaltseinkommen ange-
passt.'*"! 1990-1998 wurden knapp 20 % der Neubauwohnungen, mehr als 70 % davon
Mietwohnungen, mit Mitteln des sozialen Wohnungsbaus gefordert.'"”> Im gleichen
Zeitraum verringerte sich dessen Bestand von 3,3 Millionen auf 2,4 Millionen Wohnein-
heiten."”* Dem Sozialmietwohnungsbestand standen rund viermal so viele berechtigte
Haushalte gegeniiber, 40 % der Wohnungen waren fehl- oder unterbelegt, sodass nur
knapp 15 % der Berechtigten ihren Anspruch geltend machen konnten.'*"

Seit 1996 wurden 17 groflere Priviatisierungstransaktionen durchgefiihrt, Verkdufer
war vor allem der Bund. In den nichsten Jahren ist mit einem weiteren Anstieg der Pri-
vatisierungsmafBnahmen zu rechnen. Wesentliche Privatisierungstransaktionen werden
von der kommunalen Ebene und von Industrieunternehmen erwartet, die sich ange-
sichts leerer Stadtkassen bzw. im Rahmen einer strategischen Neuausrichtung von gro-
Reren Wohnungsbestinden trennen mochten.'*” Der 6ffentliche Wohnungsbestand ging
von 1998 bis Ende 2001 von etwa 3,4 Millionen'** auf 3,3 Millionen Wohnungen
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zuriick, von denen knapp zwei Drittel den Kommunen, reichlich 17 % den Stadtstaaten,
reichlich 10 % den Flichenstaaten und reichlich 7% dem Bund gehérten.'*”

3.10.3 Das selbst genutzte Wohneigentum

Deutschland besitzt weiterhin mit knapp 41 %, fast 43 % im Westen und 31 % im Osten,
im Vergleich zu 56 % im EU-Durchschnitt die bei weitem niedrigste Wohneigentums-
quote in der Europiischen Union."” In den Ballungsgebieten und ihrem Umland als
Zielorte arbeitsplatzorientierter Migrationen betrigt die Wohneigentumsquote sogar
nur rund 20 %,"” 1998 in Berlin 10 %, in Frankfurt am Main 14 % und in Hamburg
20%,"" und eine fast doppelt so lange Vorsparphase ist erforderlich."'' Im Westen
ging der Anteil der iiber Haus- und Grundbesitz verfiigenden Haushalte von 1993 bis
1998 absolut und relativ zuriick,'"'? wihrend der Anstieg der Wohneigentumsquote im
Osten vor allem auf die Privatisierung im Bestand zuriick zu fiihren ist und von den
Eigentiimerwohneinheiten mittlerer Gréfle mehr als zwei Drittel vor 1948 errichtet wur-
den."*"* Nur knapp ein Fiinftel des selbst genutzten Wohneigentums besteht aus Eigen-
tumswohnungen der weitaus tiberwiegende Teil aus Einfamilienhdusern.'*"

Einfamilienhduser besaffen 1998 29 % der Haushalte im Westen und 20 % im Osten,
38 % der Haushalte mit Kindern unter 18 Jahren im Westen und 32 % dieser Haushalte
im Osten. 27 % im Westen und 17 % im Osten hatten ihr Haus geschenkt bekommen
oder geerbt. Eine Eigentumswohnung besaflen 12 % der Haushalte im Westen und 3 %
im Osten. Paare mit einem Kind lebten zu 42 % im Westen und 34 % im Osten im selbst
genutztem Wohneigentum, Paare ohne Kinder zu rund 53 % im Westen und 27 % im Os-
ten. Im Westen, wo tiber die Hilfte der Wohnimmobilien besitzenden Haushalte noch
Schulden zu tilgen hatte, wuchsen die Schulden 1993-1998 um 30 %, wihrend sich im
Osten der Anteil der Haushalte mit Schulden auf Wohnimmobilien verdreifachte.'*"*

Die durchschnittlichen Kosten eines Eigenheims sind mehr als doppelt so hoch wie
im teuersten anderen Mitgliedsland der Europiischen Union und, im Vergleich zum
Einkommen, rund doppelt so hoch wie in den USA."'® Das Durchschnittsalter beim
Ersterwerb von Wohneigentum liegt bei rund 40 Jahren, die durchschnittliche Verweil-
dauer in Eigenheimen bei 28 Jahren.'"""” Die Eigentumsbildung vollzieht sich vor allem
im zweiten und dritten Einkommensdezil, die unteren Einkommensschichten bleiben
weitgehend ausgeschlossen.'""® Die aus dem Bauwesen selbst stammenden Wettbewerbs-
hindernisse, die nach Auffassung der Europiischen Union wettbewerbsbeschrankend
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sind, die VOB und die HOAI, halten nach Ansicht vieler Beobachter den Markt fiir
Niedrigpreiswohnungen weiterhin erfolgreich in engen Grenzen.'*"” Die héufig anzutref-
fende individuelle Bauweise erschwert die Suche nach gleichwertigen Objekten und
hemmt insofern die Mobilitit deutscher Eigentiimerhaushalte.'**"

1996 wurde die steuerliche Wohneigentumsforderung durch die grenzsteuersatz-
unabhingige Eigenheimzulage ersetzt. Die einkommensteuerbefreite Zulage betrigt 8
Jahre lang jihrlich 5% der Gebiude- und Bodenkosten bis maximal 5.000 DM fiir Neu-
bauten sowie jihrlich 2,5 % bis maximal 2.500 DM fiir Bestandserwerbe, das Baukinder-
geld betrigt 1.500 DM."?' 2000 wurden die Einkommensgrenzen von 120.000 auf
80.000 DM gesenkt.'** Forderbar ist ebenfalls der Erwerb von Genossenschaftsanteilen
in Hohe von mindestens 10.000 DM von nach 1994 gegriindeten Wohnungsgenossen-
schaften mit 3%, maximal 2.400 DM jihrlich zuziiglich einer Kinderzulage von
500 DM."?

Die Eigenheimzulage verbesserte zwar die Subventionstransparenz,'** aber reichte in
den Ballungsgebieten in Anbetracht der aufzubringenden Kosten nicht fiir eine merk-
liche Erhéhung der Wohneigentumsquote aus.'** An der personalen Verteilung der In-
anspruchnahme der Wohneigentumsforderung inderte sich wenig, die unteren und die
hohen Einkommensgruppen bleiben von der Forderung ausgeschlossen, aufer, wenn
Erbschaften unteren Einkommensgruppen den Erwerb von Wohneigentum erleich-
tern.'*?* Nach Modellrechnungen des DIW fiel die kiinftig niedrigere Férderung im Be-
reich der Haushalte mit hoherem Einkommen nicht so sehr ins Gewicht, dass deren
Bau- oder Erwerbsnachfrage entscheidend tangiert wiirde und die Besserstellung der
Haushalte mittlerer Einkommen reichte nicht aus, einem Grofiteil von ihnen iiber die
Schwelle zum Eigentum zu helfen.'*”” Vermogensstarke Haushalte mit (noch) relativ
niedrigem Einkommen werden iiberfordert, da sie weiterhin die volle Begiinstigung des
Konsumgutprivilegs nutzen konnen.'*?* 1996 bis Ende 1998 wurden fiir den Neuerwerb
540.000 und fiir den Bestandserwerb 700.000 Férderfille registriert.'*?* Zu bezweifeln ist,
ob die Forderbetrige kontinuierlich an die Einkommens- und Kostenentwicklung ange-
passt werden, oder ob vielmehr, angesichts leerer offentlicher Kassen, auf die ,theoreti-
schen® Subventionsregeln rekuriert werden wird und die Wohneigentumsforderung au-
tomatisch durch Nichtindexierung in absehbarer Zeit auslaufen wird."**’

1419 Vgl. Borsch-Supan (2000), S. 33 f.

1420 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. XVII.

1421 Vgl. § 9 EigZulG.

1422 Vgl. Handelsblatt, 9.11. 2000, S. 8

1423 Vgl. § 17 EigZulG; Eekhoff (1998), S. 8.

1424 Vgl. Dieterich/Dieterich (1997), S. 67; Braun/Pfeiffer (1997a), S. 13.
1425 Vgl. Behring/Korner (1995), S. 24; Eekhoff (1998), S. 9.
1426 Vgl. Behring/Korner (1995), S. 20.

1427 Vgl. DIW (1995), S. 681.

1428 Vgl. Nachtkamp (1995), S. 12.

1429 Vgl. o. V. (2000a), S. 3.

1430 Vgl. Behring/Kémer (1995), S. 23.



128 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Deutschland

3.10.4 Das Bodenmarktsystem

Im deutschen Bodenmarktsystem entstehen Wertzuwichse fir Bodeneigentiimer, die
die Baureifmachung eines Grundstiicks in keiner Weise voran bringen, in wesentlich
hoherem Mafe als in anderen Lindern.'*”! Es besteht ein krasses Missverhiltnis zwi-
schen der privaten Appropriierung von Wertzuwichsen einerseits und der geringfiigi-
gen Risikoiibernahme und Nutzung der Wertzuwiichse andererseits.'"”* Die durch eine
grofe Dichte gesetzlicher Instrumente geregelte gesetzliche Verpflichtung der Kom-
munen zur BaulanderschlieBung verursacht ein starkes personelles und technisches En-
gagement der Kommunen mit einer entsprechend hohen Belastung, wihrend die da-
durch entstandene Wertsteigerung, aufler bei der Baulandumlegung, vollstindig beim
Alteigentiimer verbleibt, der kein entsprechendes Risiko iibernimmt und daher auch
nicht an einer ziigigen Bebauung interessiert sein muss.'*** Der finanzielle Aufwand fiir
die Planung und die langfristige Abwicklung aller Verfahrensstufen der Aufstellung ei-
nes Bebauungsplanes fithrt zu einem Planungswertgewinn bei den privaten Grund-
eigentiimern, die keine Gegenleistung erbringen miissen.'*** Zugleich beinhaltet die ver-
gleichsweise geringe Belastung der privaten Grundstiickseigentiimer zu Lasten der
Gemeinden, die 1997 bei der kommunalen Grundsteuer weniger als 0,1 % des Markt-
werts betrug, weniger Steuerungsmoglichkeiten bei der Realisierung von Planungen und
den Verzicht auf prinzipiell preisdimpfende Einflussnahme."*** Die Erschliefung durch
Developer gibt es zwar auch (ErschlieBungsvertrag, Stidtebauliche Entwicklungsmag-
nahme, Vorhaben- und Erschliefungsplan), und wenn auch private Projektentwicklung
eine derart starke Stellung wie in den USA nicht erlangen wird, so ist doch damit zu
rechnen, dass ihr Einflussbereich und ihre Bedeutung im Rahmen neuer Organisations-
formen weiterhin wachsen wird."** Es iiberwiegt aber die Entwicklung von Baugebieten
ohne Zwischenerwerb, es werden lediglich die ErschlieBungsflichen an die Gemeinde
abgetreten.'*”” Weil das Angebot an Bauland zudem im Regelfall vom Stadtrat, der hédu-
fig aus den einheimischen Eliten besteht, zu genehmigen ist, werden auf dem Markt fiir
Baulandausweisungen primir diejenigen bedient, die kein Interesse an der Ausweisung
neuen Baulands haben, weil bei knappem Bauland die Preise ihres Grundvermogens
steigen.'* Auch Erbbaurechte werden von Kommunen nur sehr selten vergeben.'*
Statt einer Vorratspolitik fiir Wohnbauland betreiben die Kommunen eine Vorratspoli-
tik fiir die hoch subventionierte, oft mit Stadtebauforderungsmitteln finanzierte Aus-
weisung von konkurrierenden Gewerbeflichen, die kontraproduktive Standortentschei-
dungen und suboptimale Bodennutzungen fordert und die ohnehin kriftige
Bodenvorratspolitik der Unternehmen noch starkt, sodass die Recyclinganteile nur in
Regionen mit einer traditionell knappen (Gewerbe-)Baulandverfiigbarkeit vergleichs-
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weise hoch liegen.'**” Umlandgemeinden groflerer Stidte vermeiden die Widmung gré-
Berer Entwicklungsgebiete im Interesse der bereits vorhandenen Bewohner, gelegentlich
erginzt durch Einheimischenregelungen, oft begriindet mit Befiirchtungen iiber die mit
einem zu schnellen Stidtewachstum verbundenen Folgen und den Sorgen um die Fi-
nanzierbarkeit der notwendigen technischen und sozialen Infrastruktur sowie vorder-
griindig okologischen Bedenken.'*"!

Seit der Aufhebung der Bodenpreiskontrolle in den sechziger Jahren ist der stete reale
Preisanstieg fiir Wohnbauland eine Konstante des deutschen Bodenmarkts.'**? Seitdem
hat sich der Baulandpreisindex gegeniiber dem Verbraucherpreisindex, dem Baukosten-
index und dem Einkommensindex stets deutlich tiberdurchschnittlich entwickelt, nur
Mitte der achtziger Jahre gab es einen voriibergehenden Einbruch im Preistrend.'*** Ein
Bodenanteil von 30 %-40 % ist keine Seltenheit.'*** Wihrend hohe Bodenpreise kaum
ein Problem der lindlich geprigten Regionen darstellen, betragen die Grundstiickskos-
ten in den Ballungsriumen bis zu 50 % der Gesamtkosten eines Bauvorhabens und iiber-
steigen zum Teil, wie in Stuttgart und Miinchen, die Baukosten.'*** Der steigende Anteil
des Geschosswohnungsbaus im letzten Konjunkturzyklus in quasi allen Stadtregionen
kann als Zeichen einer zunehmenden Verknappung von Wohnbauland angesehen wer-
den.'** Private Bauherren investieren hiufig aulerhalb der verkehrsgiinstigen und daher
teuren Lagen, um die Bodenpreisanteile ihrer Bauten niedrig zu halten.'**” Die Erfahrun-
gen in Ostdeutschland, wo die kriftige Angebotsentwicklung am Baulandmarkt zu er-
staunlich niedrigen Bodenpreisen gefiihrt und sich infolgedessen ein Anbieterwett-
bewerb im Niedrigpreissegment entwickelt hat, der unter den Bedingungen der
westdeutschen Bodenmairkte nicht festzustellen war, zeigen, dass kostengiinstiges Bauen
niedrige Bodenpreise erfordert und diese fast zwangslidufig zur Herausbildung eines
Marktes fiir preisgiinstige Objekte fiihren.'***

Der Boden- und Immobilienmarkt wird stirker als in anderen Lindern von Teilneh-
mern bestimmt, die nur sporadisch am Marktgeschehen teilnehmen, wihrend in ande-
ren Landern der professionelle Umgang mit Immobilien weiter verbreitet ist und die
Funktionsweise prigt.'**’ Deutschland besitzt durch einen vergleichsweise engen Markt
fir Neubauten, einen sehr diinnen Markt fiir Altbaueigenheime und im Westen eine
sehr niedrige Leerstandsquote, eine im internationalen Vergleich sehr niedrige Mobilitit
und eine vergleichsweise hohe Preisdispersion.'*® Trotz der Arbeit der Gutachteraus-
schiisse ist die Transparenz am deutschen Boden- und Immobilienmarkt nicht aus-
reichend gewihrleistet.'**' Nur 0,27 % der Altbauten wechseln jihrlich den Besitzer im

1440 Vgl. Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 94; Hintzsche/Steinfort (1997), S. 213; Zlonicky (1997),
S. 180.

1441 Vgl. Pfeiffer/Zeitzen (1994), S. 39, 41; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a), S. 80ff.;
Hintzsche/Steinfort (1997), S. 213.

1442 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993a). S. 42; BfRL (1995b), S. 19.

1443 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993a). S. 25.

1444 Vgl. Dieterich/Dieterich (1997), S. 69.

1445 Vgl. BMRBS (1993a), S. 8 ff.; Dieterich/Dieterich (1997), S. 69.

1446 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 81.

1447 Vgl. Pfeiffer/Zeitzen (1994), S. 39.

1448 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 11.

1449 Vgl. Ball (1994), S. 109; Borsch-Supan (1994), S. 127.

1450 Vgl. Ball (1994), S. 109; Borsch-Supan (1994), S. 127.

1451 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. XXVI.
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Vergleich zu 4 % in den USA.'"** Die Leerstandsquote ist in den USA 15-mal so hoch.'**
Wihrend in der Baustoff- und Fertigteilindustrie ein hoher Konzentrationsgrad be-
steht,"** ist die Bauwirtschaft iiberwiegend kleinteilig strukturiert, 80 % der Unterneh-
men beschiftigen weniger als 20 Mitarbeiter.'+*

3.10.5 Die Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur

Die deutsche Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur ist fiir den Wohneigentumserwerb
im frithen Stadium des Lebenszyklus und fiir eine Ausweitung der Wohneigentumsquo-
te auf Arbeitnehmerhaushalte mittleren Einkommens in den Ballungsgebieten nicht ge-
eignet.'"* Sie kennt keine Hypothekenversicherung wie andere Staaten, die soziale Risi-
ken auffangen konnte,'*”” sondern schirmt statt dessen den einheimischen Markt durch
ein im westeuropdischen Vergleich ungewohnlich hohes Regulierungsniveau, hohe ver-
tikale Integration und hohe Uberkreuzbeteiligungen tendenziell wettbewerbsbehindernd
gegen auslindische Konkurrenz ab und minimiert das Kreditausfallrisiko durch ver-
gleichsweise niedrige und nach sozialem Status differenzierte Beleihungsgrenzen.'***
Der deutsche Markt fiir Immobilienfinanzierungen ist ein duflerst fragmentierter
Markt."**” Die durchschnittliche Eigenkapitalquote von 25 %, die sich in 33 % fiir Arbei-
ter, 22 % fiir Angestellte, sowie 18 % fiir Selbstindige differenziert, ist bedeutend hoher
als in anderen Landern und benachteiligt Haushalte mit niedrigem Einkommen und Ver-
mogen.'*” Die Beleihungsgrenze liegt im Regelfall fiir erstrangige Hypotheken bei 50 %
des Marktwerts.'**' Tilgungen erfolgen mit konstanter Annuitit, progressive Annuititen
sind nicht iiblich.'** Die zweitrangige Finanzierung iiber Bausparkassendarlehen, die
etwa 70 % der Wohneigentumserwerber einsetzen, ist aufgrund der fiir den kurzen Til-
gungszeitraum von meist 10 bis 12 Jahren abgeschlossenen Lebensversicherung und des
geschlossenen, vom Kapitalmarkt unabhidngigem Systems fiir die Anbieter risikolos und
durch exklusive steuerliche Subventionierung vor Konkurrenz geschiitzt.'*®* Die Finan-
zierung von Mietwohnungen erfolgt hauptsichlich iiber Darlehen von Banken und Ver-
sicherungen mit tendenziell hoherem Fremdkapitaleinsatz und langsamerer Tilgung."**

1452 Vgl. Borsch-Supan (2000), S. 33.
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1455 Vgl. BMRBS (1997), S. 90 ff.

1456 Vgl. Balchin (1996b), S. 27; Tomann (1996), S. 58; Clark/Deurloo/Dieleman (1997), S. 14.

1457 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a), S. 241.

1458 Vgl. Bartlett/Bramley (1994), S. 4; McCrone/Stephens (1995), S. 54, 58; Clark/Deurloo/Die-leman
(1997), S. 15.

1459 Vgl. Knobloch (2002), S. 43.

1460 Vgl. Clark/Deurloo/Dieleman (1997), S. 15; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a,) S. 240;
Tomann (1996), S. 60.

1461 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a), S. 238.

1462 Vgl. EU Housing Ministers (1995), S. DE 13.

1463 Vgl. Stephens (1994), S. 58; Tomann (1996), S. 60; Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a),
S. 252.

1464 Vgl. Tomann (1996), S. 57.
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3.10.6 Die steuerlichen Rahmenbedingungen

Durch das deutsche Steuerrecht wird ein beachtlicher Teil der Folgen hoher Bau- und
Bodenkosten in den wirtschaftlich starken Regionen sozialisiert und tiber Steuerausfille
im offentlichen Haushalt mit getragen.'*® Die Steuersubventionen sind somit Anreize
zur Erhohung der Baukosten, zur Bodenpreissteigerung und zur Zersiedlung.'** Steu-
erersparnisse durch die Kombination aus grofziigigen beschleunigten Abschreibungen
und steuerfreien Wertsteigerungen bilden ein sehr wichtiges Motiv fiir die privatwirt-
schaftlichen Investitionen in den Mietwohnungsbau, die den in nahezu allen hochent-
wickelten Landern riickldufigen Anteil des Mietwohnungssektors iiber Dekaden nahezu
konstant hielten.'*” Sie fordern kurzfristiges Denken mit destabilisierenden Wirkungen
auf die Mirkte."**® In erheblichem Mafle entstehen Mitnahmeeffekte.'

Die regionale Varianz der Wirkungen der Steueranreize fiir den Mietwohnungsbau ist
erheblich.*”” Regionen mit einem hohen Anteil frei finanzierter Wohnungen sind, abse-
hen vom Nord-Siid-Gefille, in der Tendenz gleichzeitig Regionen hoher Herstellungs-
kosten, weil sie durch ein hoheres berufsspezifisches Einkommen und ein hoheres Lohn-
niveau fiir vergleichbare Titigkeiten gekennzeichnet sind. In den Hochkostenregionen
liegt der Anteil frei finanzierter Wohnungen zwischen 67 % in Miinchen und 40 %-47 %
in Kéln, Berlin und Hamburg sowie 27 % in Dortmund. In den wirtschaftlich starken
Stadtregionen mit hohen Boden- und Baukosten stiitzt sich die Finanzierung stirker
auf Fremdkapital, sodass es zu einer Kumulation der Steuerwirkungen kommt."”" So
schwankten die Barwerte der Steuerausfille durch die steuerliche Mietwohnungsbaufor-
derung pro Einwohner nach Modellrechnungen fiir 1996 zwischen 320 DM fiir Miin-
chen und 50 DM fiir Dortmund.'*”* 1996 wurden die Abschreibungssitze fiir den Miet-
wohnungneubau auf 5% fiir die ersten 7 Jahre zuriick gefithrt. 1998 lief die
Sonderabschreibung fiir die neuen Lander aus und lediglich fiir Sanierung und Moder-
nisierung blieben hohe Abschreibungssitze bestehen. Ab 1999 wurden statt dessen In-
vestitionszulagen fiir Modernisierungen in Héhe von 15% sowie fiir Mietwohnungs-
neubau in Innenstadtlagen in Hohe von 10 % gewihrt.'*

Obwohl der Schwerpunkt der Gegenfinanzierung des Steuerentlastungsgesetzes
1999/2000/2002 bei den Abschreibungen liegt'”* und eine neue Vorschrift § 2b EStG
eingefiihrt wurde, die den Ausgleich von negativen Einkiinften aus so genannten Steu-
ersparmodellen mit positiven Einkiinften aus anderen Einkunftsquellen unterbinden
soll,'”* und mit Wirkung ab Januar 1999 die fiir die Steuerfreiheit der Verduferungs-
gewinne erforderliche Haltedauer von 2 auf 10 Jahre verlingert und die Immobilien-
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1468 Vgl. Tomann (1996), S. 57.

1469 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 13.

1470 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 12.

1471 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 59 f.

1472 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 62.

1473 Vgl. BMRBS (1998), S. 8; BMRBS (1994a), S. 23.
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titionen vgl. Utech (2001), S. 791-818.
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bewertung fiir die Erbschaftsteuer neu konzipiert wurde,'"’* werden im Wohnungsbau
die Weichen weiter auf Vermdgenskonzentration gestellt."”’”

3.10.7 Das Wohngeldsystem

Verglichen mit Wohngeldsystemen anderer Linder senkt das deutsche Wohngeld nur fiir
einen sehr kleinen Personenkreis die Wohnkosten und auch diese erhalten nur vergleichs-
weise wenig Forderung. Meist deckt das Wohngeld nicht mehr als zwei Drittel der Miet-
erhdhungen ab, oft bedeutend weniger.'*”* Die seit 1990 nicht mehr angepassten Referenz-
werte lieen die realen Wohngeldleistungen von den spiten achtziger Jahren bis 1996 um
etwa ein Drittel sinken.'*”” Trotz des Rechtsanspruchs beantragt nur etwa die Halfte aller
Wohngeldberechtigten die Auszahlung.'**’ Seit 1998 gilt in den alten und neuen Bundes-
lindern ein im wesentlichen gleiches Miet-, Mietpreis- und Wohngeldrecht."**!

1997 erhielten 7,6 % der Haushalte, 7% der West- und 10,5% der Osthaushalte,
Wohngeld.'*** Der Anteil der Haushalte mit Lastenzuschuss lag im Westen bei 3 % und
im Osten bei 8 %."** Der durchschnittliche Wohngeldanspruch betrug 156 DM.'** Das
Wohngeld senkte Anteil der Wohnkosten am verfiigbaren Einkommen im Durchschnitt
von 38,1 % auf 29,5%."* 56,5% der Tabellenwohngeldempfinger hatten eine Miete
oder Belastung oberhalb der Hochstbetrige, 72,7 % im Westen und 30,2 % im Osten.
66,2 % der Empfinger von Tabellenwohngeld waren Ein- und Zweipersonenhaushalte,
53,4 % der Lastenzuschussempfinger Familien mit vier und mehr Personen. Pauscha-
liertes Wohngeld fiir Sozialhilfeempfinger, 70 % des 1996 bezahlten Wohngelds, empfin-
gen 15,8% im Westen und 54,4 % im Osten. 56,3 % der Empfinger pauschalierten
Wohngeldes waren Mehrpersonenhaushalte.'**

3.10.8 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Deutschland unterscheidet sich von anderen Staaten der Europiischen Union durch die
grofle Anzahl kleiner, meist vermieteter Wohnungen in den groferen Stidten.'* Eta-
genwohnungen iiberwiegen als Wohnform."*** 1998 lebten 53 % der Haushalte, knapp
51 % im Westen und iiber 63 % im Osten, in Gebduden mit 3 und mehr Wohneinhei-
ten."*™ Nach wie vor sind die Rahmenbedingungen der Mirkte familienfeindlich, fami-

1476 Vgl. Utech (2001), S. 807; §§ 138 BewG, 12 ErbStG, 23 EStG.
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1484 Vgl. Redling (1999), . 797.
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liengerechte Wohnungen knapp und Familien mit Kindern in Stadtregionen vergleichs-
weise schlecht mit Wohnraum versorgt.'**" Zur Miete wohnten 1998 56 % der westdeut-
schen und 74 % der ostdeutschen Haushalte,'**' gut 2% lebten in Untermiete.'**> Uber
71 % der Einpersonenhaushalte und knapp 47 % der Haushalte mit 3 und mehr Per-
sonen waren Mieter. Alleinerziehende mit Kindern wohnten im Westen zu 82 % und
im Osten zu 90 % zur Miete.'** Die durchschnittliche Wohnfliche pro Einwohner be-
trug 39 qm im Westen und 34 qm im Osten, Kindern standen 11-17 qm zur Ver-
figung."*" Jeder zehnte Haushalt im Westen und jeder sechste im Osten war gemif
der in den Industrielindern iiblichen Definition von Uberbelegung als einer Belegung
eines Wohnraumes mit mehr als 1,0 Personen unzureichend mit Wohnraum versorgt."***

In den alten Bundeslindern standen 1997 fiir 30,5 Millionen Haushalte in 29,7 Mil-
lionen Wohnungen zur Verfiigung.'*® Trotz Entspannungstendenzen im oberen und
teilweise auch im mittleren Marktsegment ist der Bedarf an preiswertem und belegungs-
gebundenem Wohnraum nach wie vor grof.'*”” Durch das Zusammentreffen von Dere-
gulierung der Wohnungsversorgung und wachsender Ungleichheit der Bevolkerung
nach Einkommen und ethnischer Zugehorigkeit spiegelt sich die zunehmende soziale
Ungleichheit deutlicher in der sozialriumlichen Struktur der Stidte wider.'*® In man-
chen Grof3stadtregionen nimmt das Angebot an iiberteuerten privaten Mietwohnungen
unzureichender Qualitit, die Antwort des liberalen Zeitalters auf den Wohnbedarf der
drmeren Bevolkerungsschichten, an Bedeutung zu, Slums und Uberbelegung scheinen
zuriick zu kehren."*” Erwerbstitige substituieren verstirkt Migration durch Fernpen-
deln. 30 % der Fernpendler behalten die Wohnort-Arbeitsplatz-Kombination seit mehr
als 10 Jahren bei, ein weiteres Drittel der Fernpendler pendelt seit 5 bis 10 Jahren.'*

In Ostdeutschland wurde der Wohnungsneubau auf der griinen Wiese geférdert, ob-
wohl die Bevolkerungszahlen durchweg riickldufig waren und in den Innenstidten be-
reits vielfacher Wohnungsleerstand Probleme bereitete."*”" Von 1990 bis 2000 stieg im
Osten die Zahl der Haushalte um 300.000, wihrend knapp 800.000 Wohnungen neu ge-
baut wurden."”*” Trotz der notig gewordenen Mietsenkungen kam es in allen ostdeut-
schen Stadtregionen zu einem Uberhang an Wohnungen.'*”* Mehr als eine Million Woh-
nungen stehen leer, zwei Drittel davon in Vorkriegsbauten."** Soziale Segregation und
Entwertung der Innenstidte und Grofsiedlungen waren die Folge."*” Die ostdeutschen
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Stidte zerfallen vielfach in leere Altbauviertel, halbleere Plattenbauten, prichtig sanierte
Kernbereiche und grofe neue Einfamilienhaussiedlungen.*

Bei fast gleichbleibender Wohnfliche stiegen 1993-1998 die Wohnungsmieten im
Westen um 44 % und im Osten um 95 % und damit im Osten 5,3-mal so stark wie das
verfiigbaren Einkommen.'*” Die Ausgaben fiir Wohnungsmieten, 76 % der Wohnkos-
ten, betrugen im ersten Halbjahr 1998 gut 25% des privaten Verbrauchs im Westen
und etwa 22 % im Osten, fiir das Wohnen insgesamt in den alten Lindern 32,8 % und
in den neuen Lindern 30,3 %."*" Fiir 17 % der Hauptmieterhaushalte lag die Mietbelas-
tungsquote bei 40 % und mehr des Haushaltsnettoeinkommens."*” Haushalte mit Kin-
dern zahlten knapp 30 % mehr Miete als kinderlose Haushalte."'’ Die Mietbelastung der
Tabellenwohngeldbezieher lag 1997 bei 38 % vor und 30 % nach Wohngeld im Westen
sowie vor 37 % und 24 % nach Wohngeld im Osten."*"! Die Mietpreisspaltung zwischen
Neu- und Altvertriigen lag bei steigender Tendenz 1980-1997 bei Altbauten im Durch-
schnitt bei rund 20 %, bei Neubauten bei rund 12 %.""
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4.  Uberblick iiber die historische Entwicklung in Spanien

Im folgenden Kapitel wird die Wohnungs- und Bodenpolitik Spaniens im Verlauf des
20. Jahrhunderts aus 6konomischer und sozioskonomischer Perspektive dargestellt, die
an einem historischen Beispiel typischen Konstellationen und Problematiken in Aus-
gestaltung und Stellenwert wohnungs- und bodenwirtschaftlicher Investitionen, Regulie-
rungen und Subventionen in den verschiedenen Phasen eines gesamtwirtschaftlichen Auf-
holprozesses aufzeigt. Von besonderem Interesse ist dabei die Interdependenz zwischen
den von der Kapitalakkumulation im wohnungswirtschaftlichen Sektor ausgehenden be-
triachtlichen Multiplikatoreffekten, Beschiftigungswirkungen und Sparanreizen einerseits
und dem Wachstums- und Entwicklungsprozess der Gesamtwirtschaft andererseits, in der
fiir einen vergleichsweise langen Zeitraum im Rahmen der Industrialisierungspolitik enge
Verflechtungen zwischen Industrie und Politik bestehen, die Arbeitsnachfrage betrichtlich
das Arbeitsangebot iiberschreitet und traditionelle soziale Netzwerke der Groflfamilie
noch weitgehend soziale Sicherungssysteme ersetzen, gestiitzt durch agrarische Subsis-
tenzwirtschaft und einen hohen Anteil der Schattenwirtschaft.

4.1 1900-1936: Die Anfinge einer Wohnungspolitik

Der Ubergang Spaniens zur Moderne erfolgte im Vergleich zu den meisten Lindern Eu-
ropas auflerordentlich spit. Im ersten Drittel des 20. Jahrhunderts befand sich das Land
noch in der vorindustriellen Phase. Auch die demographische Entwicklung Spaniens
und seiner Grofstidte folgte der westeuropiischen zeitverzogert. Die hohe Sterblichkeit
war um 1900 deutlich zuriick gegangen, 30-40 Jahre spiter als in Mitteleuropa. Nach
dem Ersten Weltkrieg sank die Mortalitdt erneut, nunmehr insbesondere durch den
Riickgang der Kindersterblichkeit.'*"*

In den ersten vier Jahrzehnten des Jahrhunderts blieb die Wohnungsbautitigkeit ins-
gesamt gering."*'" Erste zaghafte, iiber Polizeirecht hinausgehende staatliche Interventio-
nen in den wohnimmobilienwirtschaftlichen Sektor stellten die Gesetze iiber billigen
Wohnraum/Leyes de Casas Baratas von 1911 und 1921 dar, die Wohnungsgenossen-
schaften zinsgiinstige Darlehen fiir die Errichtung kostengiinstiger Mietwohnungen ei-
nes Mindeststandards bereit stellten. Thre gesamtwirtschaftliche Wirkung blieb wegen
der geringen Ressourcenausstattung der Destinatoren und der fehlenden Kooperation
des Bankensektors gering.””'* 1920 wurde fiir Stidte iiber 20.000 Einwohner ein Miet-
preisstopp auf dem Niveau von 1914 erlassen, der 1931 auf alle stidtischen Kommunen
ausgedehnt wurde."™'®
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42  1939-1949: Biirgerkrieg, Kriegsfolgen und Autarkie erfordern massive
staatliche Interventionen

4.2.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

1940 war die Volkswirtschaft mit rund der Hilfte der Erwerbstitigen in der Landwirt-
schaft noch vom primiren Sektor dominiert, lediglich 19 % der Bevolkerung lebte in
Stadten mit mehr als 100.000 Einwohnern.”"” Da die Auenhandelsbeziehungen sich
mit Beginn des Zweiten Weltkriegs zunehmend schwieriger gestalteten, versuchte das
im Biirgerkrieg an die Macht gekommene franquistische Regime, groffere Unabhingig-
keit vom Weltmarkt und wirtschaftliche Entwicklung durch eine Autarkie- und Import-
substitutionspolitik zu erzielen.""*

Bis in die finfziger Jahre dominierten die autarkistischen Vorstellungen des Falange-
Fliigels die Wirtschaftspolitik.””' Die Verwaltung erfuhr durch primir politisch moti-
vierte Amterbesetzungen eine Verfestigung bis hin zur Dysfunktionalitit."* Die Abhin-
gigkeit der Kommunal- und Provinzregierungen vom Zentralstaat wurde durch eine
nahezu vollstindige Abhingigkeit der Kommunalfinanzen von der Zentralregierung so-
wie durch das Prinzip der Ernennungen institutionalisiert.'**'

Einem politisch scharf repressiven System entsprach die massive staatliche Lenkung
der Wirtschaft."”** Es entwickelte sich eine enge Verflechtung zwischen Industrie und
Staat."””* Konflikttrichtige Ineffizienzen ergaben sich durch die einer Vielzahl von Insti-
tutionen verschiedener Ministerien zugeordneten Verantwortlichkeiten fiir Wiederauf-
bau und Wirtschaftsforderung."”* Zu einem bedeutenden Eingriffs- und Steuerungs-
instrument entwickelte sich das 1941 gegriindete Industrieministerium/Instituto
Nacional de Industria.'"* Insgesamt erwiesen sich die Abkopplung vom Weltmarkt und
das hohe Regulierungsniveau als wachstumshemmend, die wirtschaftliche Entwicklung
stagnierte.'*?®

Bis in die achtziger Jahre besal Spanien einen der am stirksten regulierten Kapital-
mirkte Europas. Mittels sektorspezifischer Kreditinstitute lenkte der Staat iiber das Instru-
ment des ,offiziellen Kredits®, einem System von Investitionsquoten verbunden mit For-
derzinssitzen, die Kapitalstrome in die gewiinschten Projekte des offentlichen und
privaten Sektors. Fiir die Finanzierung wohnungswirtschaftlicher Projekte waren die Ban-
co Hipotecario de Espana sowie die Banco de Crédito a la Construcciéon zustindig.'*?’
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1939-1949: Biirgerkrieg, Kriegsfolgen und Autarkie 137

4.2.2 Wohnungspolitische Grundsatzentscheidungen

Da der Biirgerkrieg 1936-1939 zur Einstellung des Wohnungsbaus gefiihrt hatte und
massive Zerstorungen von 60 % und mehr der Bausubstanz in 192 Kommunen hinter-
lieR, war nach Kriegsende die Wohnungsversorgung prekir.'*** Der weiterhin bestehende
Mietpreisstopp und das niedrige Niveau der gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung lie-
Ben ein privatwirtschaftliches Engagement im Wohnungsbau ausbleiben.”” Durchgin-
giges Ziel der Wohnungspolitik wurde es, das defizitire Wohnungsangebot durch Ge-
setzgebung, Programme und Fordermittel abzubauen. Es kam zu einer Vielzahl von
staatlichen Initiativen, die die Wohnungsnot langfristig 16sen sollten, aber scheiterten.'**

Charakteristischstes Merkmal der Wohnungspolitik der Franco-Ara war die Pro-
duzentensubvention. Developern wurden Zuschiisse, Forderdarlehen und Steuervorteile
fiir den Bau von Wohnungen gewihrt, die fast immer zum Verkauf angeboten wurden,
und der hoch regulierte Finanzsektor war verpflichtet, die erforderlichen Finanzmittel
zu Sonderkonditionen zur Verfiigung zu stellen.'”*' Der wohnungspolitische Instrumen-
teneinsatz war bis in die fiinfziger Jahre geprigt vom Interventionismus der Autarkie-
phase und erfuhr erst Ende der fiinfziger, Anfang der sechziger Jahre im Zuge der gene-
rellen 6konomischen Entwicklung eine grofere Liberalisierung.'”? Wechselnde
Zuordnungen des Wohnungsressorts zu verschiedenen Ministerien erschwerten die
Problemldsung.'s*

Schon 1939 kam es zur Griindung einer Vielzahl von Planungsgremien, wie der Be-
horde fiir kriegsbetroffene Regionen/Instituto Nacional de Regiones Devastadas, dem
Nationalen Siedlungsinstitut/Instituto Nacional de Colonizacién, der Hauptabteilung
fir Architektur im Wohnungsministerium/Direccion General de Arquitectura sowie
1940 dem Institut fiir kommunale Verwaltungsstudien/Instituto de Estudios de Admi-
nistracion Local."** Planung und Administration der Wohnungsbauférderung oblagen
dem direkt dem Arbeitsministerium als Ressort im Innenministerium unterstellten Na-
tionalen Wohnungsinstitut/Instituto Nacional de la Vivienda/INV.'**

4.2.3 Das Wohnungsbaugesetz von 1939/Ley de Viviendas Protegidas

Das Wohnungsbaugesetz von 1939/Ley de Viviendas Protegidas sollte die politische Sta-
bilitdt férdern, indem es den Bausektor als Konjunkturlokomotive stirken sowie fiir die
rasch steigende Zahl der Fabrikarbeiter Wohnungen bereit stellen sollte. Vorgesehen wa-
ren eine 90 %ige Befreiung von der Grundsteuer/Contribucién Urbana fiir 20 Jahre so-
wie fiir 6ffentliche und parasffentliche Bautriger zinslose Darlehen bis zu 40 % der Bau-
kosten und ein Baukostenzuschuss von 209%.'"* Private Bautriger konnten nur die
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1533 Vgl. Klein (1988), S. 54.

1534 Vgl. Klein (1988), S. 33.
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Grundsteuerbefreiung in Anspruch nehmen. Die geforderten Wohnungen unterlagen
qualitativen Standards, einem Verduflerungsverbot sowie einer Mietobergrenze von ei-
nem Fiinftel des Monatseinkommens. Genossenschaftsmitglieder waren zu eigenem Ar-
beitsbeitrag verpflichtet.'”

Die Forderung bewirkte wenig, denn die 6ffentlichen und paraoffentlichen Institutio-
nen reagierten schwerfillig, und der privatwirtschaftliche Sektor investierte in profit-
ableren Wirtschaftszweigen sowie im Wohnungsbau fiir obere und mittlere Einkom-
mensschichten.'>*® Unter den offentlichen und paraéffentlichen Bautrigern erlangte die
1942 gegriindete gewerkschaftsnahe Wohnungsbaugesellschaft Obra Sindical del Hogar/
OSH im Zeitverlauf die sozialpolitisch grofite Bedeutung,'** weil sie das unterste Markt-
segment bediente.'**

4.2.4 Das Wohnungsbaugesetz von 1944/Ley de Viviendas de Clase Media

Das Wohnungsbaugesetz von 1944/Ley de Viviendas de Clase Media verfolgte mit der
Einfithrung der zusitzlichen Forderlinie primir konjunkturpolitische Zielsetzungen wie
die Verringerung der Arbeitslosigkeit im Bausektor."**! Es wurden Darlehen bis zur Hohe
von 60 % der Baukosten mit 50-jihriger Laufzeit zu 4 % Zinsen mit wohnflichenabhin-
giger Mietpreisbindung und Qualititsvorschriften bereit gestellt. Es gab drei Kategorien
geforderter Wohnungen, mit Nutzflichen von 60 qm bis 80 qm, 80 qm bis 110 gm sowie
iiber 110 gm."** Eigennutzung war zulissig, Verauferung moglich.'**

Die Bauherren, iiberwiegend Angehorige der Mittel- und Oberschicht, machten von
der Forderung ausgiebig Gebrauch, da unter Einbeziehung der Subventionen beacht-
liche Gewinne zu erzielen waren."**! Das Wohnungsbaugesetz von 1948/Ley de Viviendas
Bonificables ersetzte die Forderdarlehen durch Zuschiisse und Steuergutschriften und
unterteilte die geférderten Wohnungen in nunmehr vier Kategorien. Typ A umfasste
mehr als 125 qm Nutzfliche, Typ B zwischen 90 gm und 125 qm, Typ C zwischen
70 qm und 90 gm und Typ D zwischen 50 gqm und 70 qm."*** Die Fertigstellungen gefor-
derter Wohnungen erhéhten sich von 1946 bis 1951 von 3.484 auf iiber 30.000.'%%

4.2.5 Das Mietgesetz von 1946/Ley de Arrendamientos Urbanos

Das Mietgesetz von 1946/Ley de Arrendamientos Urbanos prolongierte fiir die Ballungs-
gebiete den aus der Zeit des Biirgerkrieges stammenden Mietenstopp auf dem Vorkriegs-
niveau und raumte den Mietern die zweimal ausiibbare Option ein, den Mietvertrag an
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Kinder oder andere Verwandte zu iibertragen/derecho de subrogacién.'*"” Das hatte zur
Folge, dass Wohneinheiten oft iiber einen Zeitraum von mehr als fiinfzig Jahren der Ver-
fiigungsgewalt des Eigentiimers entzogen waren. Zudem erwiesen sich Riumungsklagen
wegen Mietriickstinden als schwierig und langwierig.'***

4.2.6 Wohnungsbau, Wohnungsversorgung und Wohnqualitit

Insgesamt blieb das Wohnungsbauvolumen der vierziger Jahre auf niedrigem Niveau.'**
Zwischen 1941 und 1950 wurden 509.000 Wohnungen errichtet, darunter 44.000 gefor-
derte. Das Wohnungsangebot hatte eine antiurbane Tendenz und passte oft nicht zur
Zahlungsfihigkeit der Nachfrage. Nicht Franco-treue Gebiete wie Katalanien und das
Baskenland wurden von den zustindigen Behorden weitgehend iibergangen."*

Das Wohnungsdefizit erhohte sich."™' Der Wohnungszensus 1950 ermittelte ein
Wohnungsdefizit von einer Million Wohnungen, eine Folge des Biirgerkriegs und der
langsamen wirtschaftlichen Erholung der vierziger Jahre,'*** der Anteil der Mietwohnun-
gen lag bei 50 %, die Wohneigentumsquote bei 47 %.'*** 25 % der Wohneinheiten waren
sanitir unzureichend ausgestattet. Wihrend bei Erfassung der Kiiche als Wohnraum
414.000 Familien mit fiinf bis zehn Mitgliedern in Ein- und Zweizimmerwohnungen
wohnten, standen 606.000 Familien mit zwei oder drei Mitgliedern Wohnungen mit
fiinf bis zehn Zimmern zur Verfiigung.'”** Ausstattungsqualitit, Belegungsdichte und
Verteilung des Wohnungsbestandes konnten nicht zufrieden stellen. Eine gewaltige Er-
héhung des Neubauvolumens war notwendig.'**

Nie zuvor hatte das Land eine so massive Wohnungsnot erlebt."** In den groflen
Stiddten, wo die Wohnungsnot am gréfiten war, waren viele Migranten gezwungen, iiber-
fiillte untervermietete Unterkiinfte zu akzeptieren oder sich in den expandierenden Ba-
rackenvierteln selbst eine Behausung zu errichten.'*” 1947 wurde als Notmafinahme der
Plan de Urgencia Social de Madrid verabschiedet, der den auferordentlich starken Be-
volkerungszustrom in die Hauptstadt bremsen und in die Peripherie umlenken sollte.'***
Die unzumutbar untergebrachten Menschenmassen forderten in Biirgerbewegungen/
Resistencia de la Poblacién und Generalstreiks in den groferen Stidten effektivere Inter-
ventionen im wohnungspolitischen Sektor."*
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4.3 1950-1959: Vorsichtige auenwirtschaftliche Offnung, Stabilisierungskrise,
Landflucht und wachsende Wohnungsnot

4.3.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs erhielt Spanien zunichst keine Mittel aus dem
Marshall-Plan." Die behutsame Liberalisierung des Aufenhandels 1951-1959 loste
zwar eine beachtliche Wirtschaftsbelebung aus,”™" die unter kiinstlichem Schutz auf-
gebaute, hoch regulierte Wirtschaftsstruktur hielt jedoch dem Importdruck aus den eu-
ropdischen Partnerstaaten nicht stand.'*** Bald stand der Staat infolge hoher Leistungs-
bilanzdefizite, defizitirer offentlicher Unternehmen, iiberbewerteter Wihrung und
hoher Inflation vor dem finanziellen Zusammenbruch."***

Der der Austerititspolitik des Internationalen Wihrungsfonds entsprechende Stabili-
sierungsplan von 1959 markiert den Beginn einer liberaleren Wirtschaftspolitik. Die
Wihrung wurde abgewertet, Lohne und Gehilter eingefroren und auslindische Investi-
tionen erleichtert."*** Die Umstrukturierungen und Rationalisierungen verringerten die
Zahl der Beschiftigten, denen als Ventil die Arbeitsmigration nach Westeuropa angebo-
ten wurde."* Von den negativen sozialen Folgen der Stabilisierungskrise waren die un-
teren sozialen Schichten am hirtesten betroffen.'**

Die Landflucht beschleunigte sich, schitzungsweise vier Millionen Menschen verlie-
Ren 1955-1959 ihre stagnierenden lindlichen Gemeinden, meist in der Form der Binnen-
migration."*” Die seit Beginn des Jahrhunderts anhaltende Verstidterung hatte zur Folge,
dass ab den fiinfziger Jahren die Bevolkerung in Orten iiber 10.000 Einwohnern die
nichtstiddtische Bevolkerung iiberstieg.'*® 1950 zeigten sich erste Anzeichen des in West-
europa infolge des Geburtenriickgangs und der steigenden Lebenserwartung schon seit
geraumer Zeit zu beobachtenden Anstiegs des Durchschnittsalters auch in Spanien.'**’

Der Wohnungsbau entwickelte sich zu einem der bedeutendsten und dynamischsten
Wachstumssektoren der Volkswirtschaft, dessen betrachtliche Beschiftigungs- und Mul-
tiplikatoreffekte beim wirtschaftlichen Aufholprozess des Landes eine nicht zu unter-
schitzende Rolle spielten.”*”
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4.3.2 Das erste Boden- und Baugesetzvon /Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana 1956

Der Auftrag des Innenministeriums, ein Gesetz zur Bekimpfung der Bodenspekulation
auszuarbeiten, weitete sich 1956 zum ersten umfassenden Boden- und Baugesetz/Ley so-
bre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana aus.'””' Die Planungshierarchie von der na-
tionalen zur kommunalen Ebene wurde verfestigt, bei den Kommunen verblieben ledig-
lich Kompetenzen, die nicht anderen Verwaltungsebenen iibertragen waren."””> Der
kommunale Stadtentwicklungsplan sollte sich in die konzipierte Planungshierarchie
von Plan Nacional, Plan Provincial und Plan Comarcal einordnen und sich auf kom-
munaler Ebene fortsetzen iiber Flichennutzungsplan/Plan General, Bauleitplan/Plan
Parcial und Proyecto de Urbanizacién."”

Auch wenn der Zentralstaat die Schliisselrolle in der urbanen Entwicklung erhielt,
wurden doch erstmalig den Kommunen Freirdume fiir die Stirkung einer eigenstindi-
gen Stadtplanung eingeraumt.'””* Selbst erstellte Pline der Kommunen erforderten eine
Genehmigung durch die iibergeordnete Planungsbehérde.'"”* Kommunale Sonderpline/
Planes Especiales zur Losung funktional und raumlich abgegrenzter Probleme wie Sanie-
rungsmafinahmen waren zulissig."””® Stadte iiber 50.000 Einwohner waren angehalten,
mit 5% des jahrlichen Haushaltsvolumens ¢inen kommunalen Flichenpool/patrimonio
municipal del suelo aufzubauen.'””” Fiir Frei- und Griinflichen waren mindestens 10 %
der Planfliche zu reservieren."””® Es bestand die Verpflichtung zur Bebauung der aus-
gewiesenen Baugrundstiicke."”

Die Bodenwertermittlung mit dem expliziten Ziel der Flichenmobilisierung kannte
vier Wertkategorien. Der Initialwert galt fiir Grundstiicke, die nicht in Planungen ein-
bezogen waren, der Erwartungswert wurde einheitlich angewandt auf erschlossene
Grundstiicke im Erweiterungsbereich/suelo de reserva urbana, der stidtebauliche Wert/
suelo urbano kapitalisierte die mogliche bauliche Nutzung, der Verkehrswert bezog sich
auf Enteignungen jeder Art."*

Im Gegensatz zum expliziten Anspruch des Gesetzes, befassten sich nur wenige Pas-
sagen im Gesetzestext explizit mit der Bekdmpfung der Bodenspekulation. In den Grof-
stadten, wo sich eine rasante Bevolkerungs- und Wohnungsmarktdynamik abzuzeichnen
begann und wo eine oftmals schwache oder korrupte Verwaltung nicht einmal die drgs-
ten Auswiichse der Wohnungsnot bekampfen konnte, blieb das neue Bodenrecht wir-
kungslos, weil kaum beachtet. Die Allokation des Faktors Boden erfolgte nach dem klas-
sischen Marktprinzip, die Einrichtung stidtischer Bodenpools unterblieb. Insgesamt
gesehen war das erste Boden- und Baugesetz von so groflen Widerspriichen durchsetzt,
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dass selbst seine Einhaltung sich auf Bodenallokation und Stadtentwicklung kaum aus-
gewirkt hitte."™! :

Der Stidtebau wurde als eher lokales und zudem kurzfristiges Problem angesehen,
das Niveau der stadtischen Planung war und blieb ungeniigend. Planungswertgewinne
konnten nicht von der o6ffentlichen Hand abgeschopft werden, sodass der schnell stei-
gende Wohnungsbedarf eine Bodenspekulation induzierte, die auf Wertzuwachs durch
ErschlieBung hoffte und stadtische Planungen oft konterkarrierte."** In der Provinz Bar-
celona ergab eine Auswertung der Planes Parciales im Zeitraum 1956-1970, dass sie, so-
fern sie iiberhaupt aufgestellt wurden, meist als Instrument der Spekulation eingesetzt
wurden, zur Nutzungsinderung und Nutzungsverdichtung sowie zur Umwandlung
von Freiflichen in Bauland.""

4.3.3 Raumordnungs- und Stidtebaupolitik

Mit der Industrialisierung erwuchs den spanischen Stidten die Problematik eines schar-
fen sozialen Gefilles zwischen den Stadtteilen der Mittel- und Oberschichten und den
Arbeiterquartieren, die oft am Stadtrand als spontane Siedlungen entstanden.'*** Mit
Notstandsprogrammen fiir die industriellen Ballungsgebiete/Planes de Urgencia Social,
fiir Madrid 1957, Barcelona 1958, Asturias und Bilbao 1959, versuchte das Wohnungs-
ministerium, die Binnenmigration zu bremsen und in geordnetere Bahnen zu lenken.
Wilde Siedlungen wurden in regelmifligen Abstinden abgerissen und die Bewohner in
verschiedene, peripher gelegene offentliche Wohnanlagen umgesiedelt. Wer nach Ma-
drid ziehen wollte, hatte den Behorden einen Wohnsitz in der Hauptstadt nachzuweisen
und Madrider Unternehmen waren gehalten, niemanden zu beschiftigen, der nicht of-
fiziell in Madrid wohnhaft war. Fiir die Hauptstadt wurde der sofortige Abriss wilder
Siedlungen und die Riicksendung der Bewohner in ihre Heimatorte angeordnet.'**

Der heutige Bestand an offentlichen Mietwohnungen geht fast ausschlieflich auf die
Errichtung von Ersatzwohnraum fiir Bewohner abgerissener wilder Siedlungen im Ge-
folge der Slumsanierungsprogramme und Umsiedlungsaktionen in den fiinfziger und
sechziger Jahren zuriick, ausgefiihrt in niedrigster Qualitat mit billigstem Material.'>*
Weil diese Wohneinheiten vor allem dazu dienten, ehemalige Slumbewohner unter-
zubringen; wurden Zahlungsriickstinde bei Mieten und Bewirtschaftungskosten kaum
eingefordert.”**” Die meisten wurden nach spitestens 25 Jahren privatisiert.'*

Mit dem Kommunalverwaltungsgesetz von 1955/Ley de Régimen Local erhielten die
Kommunen die Zustindigkeit fiir die Aufstellung der Bebauungsplanung und die Ertei-
lung von Baugenehmigungen.”® 1956 wurden Richtlinien fiir die Zusammenarbeit des
INV mit der Hauptabteilung fiir Architektur/Direccion General de Arquitectura y Urba-
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nismo auf den Gebieten der Bodenakquisition und -erschlieBung sowie der Errichtung
offentlicher Wohnanlagen ausgearbeitet, 1957 wurden beide Institutionen Bestandteil
des neugegriindeten Wohnungsministeriums/Ministerio de la Vivienda,"”® das in der
Folgezeit Wohnungswesen und Wohnungsbau sowie Stidtebau und Stadtplanung mit
den vier Hauptabteilungen Architektur, Stadtplanung, Wohnungswesen und Nationales
Erschliefungsinstitut unter einem Dach vereinigte.'*”!

Die Zu- und Unterordnung des Stidtebaus in das Wohnungswesen nach dem Grund-
satz ,primero viviendas, después urbanismo“ (erst Wohnraum schaffen, dann Stidte
planen) hatte bei dessen vorrangigem Ziel des Massenwohnungsbaus zur Folge, dass
den stidtebaulichen Belangen nur eine nachrangige Bedeutung zukam."*”> Mit der Ver-
legung der obersten Planungsbehérde vom Innenministerium in das Wohnungsbau-
ministerium fehlte den dem Innenministerium verantwortlichen lokalen Planungsinsti-
tutionen der Ansprechpartner, sodass die im Bau- und Bodengesetz von 1956
institutionalisierte Kompetenzverteilung in der Bodenallokationspolitik ins Leere lief,
noch verstarkt durch die regelmifige Missachtung lokaler Bebauungspline durch 6f-
fentliche und parasffentliche Wohnungsbaugesellschaften.'” So betrieb eine eigene Ab-
teilung des Wohnungsministeriums, die Gerencia de Urbanizacion, eigenstindig und
grof¥flichig Wohnungs- und Stadtplanungspolitik auf lokaler Ebene.'**!

4.3.4 Die Wohnungsbauférderung

Die wohnungswirtschaftlichen Subventionen der fiinfziger bis spiten sechziger Jahre be-
standen aus der Gewidhrung von Zuschiissen, Forderdarlehen und Steuervorteilen an
Produzenten von Wohnraum, administriert von 6ffentlichen Institutionen wie INV
und Banco de Crédito a la Construccion.””” Die Growohnanlagen der spiten fiinfziger
Jahre, die zur Unterbringung der die Grofstidte stromenden Zuwanderer bestimmt wa-
ren, bestanden aus kleinen und einfachen Wohnungen, von denen zur Wahrung des
sozialen Friedens sukzessive die meisten Mietwohnungen an die Bewohner verkauft
wurden."*”

Das Wohnbaugesetz von 1954/Ley de Viviendas de Renta Limitada sah in Fortsetzung
des Musters der Angebotssubventionierung neben der Grundsteuerbefreiung zwei neue
Forderlinien vor. Beide erhielten erhebliche Finanzierungshilfen, die iiber diejenigen der
Programme von 1939 und 1944 hinaus gingen."””” Fiir Wohnungen der Gruppe 1 be-
standen weder Preisbindungen, noch Nutzflichen- oder Baukostenbegrenzungen und
aus Mitteln der Sozialversicherung wurde ein zinsloses offentliches Darlehen in Héhe
von 60 % der Gesamtkosten bereit gestellt. Die Wohnungen der Gruppe 2 waren an Bau-
kosten- und Mietregulierungen gebunden. Die gewihrten zinslosen Darlehen deckten
bis zu 75 % der Kosten bei 50-jihriger Laufzeit ab, eine Aufstockung der Fremdfinanzie-

1590 Vgl. Wynn (1984), S. 133 f.

1591 Vgl. Tamanes (1980b), Bd. I, S. 576.
1592 Vgl. Klein (1988), S. 46 f.
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1596 Vgl. Leal (1998b), S. 3.

1597 Vgl. Klein (1988), S. 60.
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rung bis auf 95 % war zuldssig, bei Verkauf war eine Rendite von maximal 5% erziel-
bar."*”® Kommunen, éffentlichen und genossenschaftlichen Institutionen wurden zudem
Zuschiisse in Hohe von bis zu 20% der Baukosten gewihrt. Viele Wohnungen der
Gruppe 2 wurden von offentlichen und paraéffentlichen Wohnungsbautrigern wie
dem INV und dem OSH errichtet."™”

Die Wohnungen des Sozialtyps/Viviendas de Tipo Social konzentrierten sich auf
nicht akzeptabel untergebrachte Bewohner industrieller Zentren und Grof3stidte und
gingen nach Amortisation des Darlehens in das Eigentum der Begiinstigten iiber. Die
Forderung wurde nur offentlichen Bautrigern fiir Wohnungen bis 42 qm, ab 1956
50 gm Nutzfliche gewihrt.'” Baustil und Ausstattung dieser friihen offentlichen Wohn-
anlagen wurde richtungsweisend fiir die subventionierten Wohnanlagen des o6ffentlichen
und privaten Sektors der nichsten Dekade.'™"!

Das Wohnungsbaugesetz von 1957/Ley de Viviendas Subvencionadas gewihrte fiir
jede Neubauwohnung mit einer Nutzfliche zwischen 50 qm und 150 gm sowie jihrlich
an den Lebenshaltungskostenindex anzupassender Mietpreisbindung, unabhingig vom
Wohnungspreis, neben niedrig verzinslichen, von der Wohnungsgrofle abhingigen Dar-
lehen einen Baukostenzuschuss in Hohe von P 30.000. Die baukostenunabhingige Ob-
jektférderung wurde von privaten Bautragern, die die Errichtung von Wohnungen mit
weniger einschrinkenden Auflagen und daher grofleren Gewinnméglichkeiten priferier-
ten, gern angenommen.'*”

Machten frei finanzierte Wohnungen bei geringem Neubauvolumen bis Mitte der
fiinfziger Jahre noch die Hilfte der Fertigstellungen aus, so sank deren Anteil bis 1959
auf 9%."" 80 %-90 % der geforderten Wohnungen wurden vom privaten Sektor errich-
tet.'™ Die Zahl der geforderten Eigentiimerneubauwohnungen stieg von 200.000 im
Zeitraum 1951-1955 auf 465.000 in den Jahren 1956-1960, weitere 65.000-100.000 ent-
standen in dieser Dekade ohne Forderung.'”” Von den im Ersten Nationalen Woh-
nungsplan 1956-1960 projektierten 550.000 geforderten Wohnungen wurden innerhalb
von fiinf Jahren etwa 90 % errichtet.'** Treffsicherheit und Effizienz der Fordermafinah-
men der fiinfziger bis spiten sechziger Jahre waren in hohem Mafle unbefriedigend. In
neuen Wohnanlagen fehlten oft essentielle Infrastruktureinrichtungen. Ein unverhiltnis-
miflig grofler Anteil der Fordermittel floss in die Entwicklung teurer, fiir breite Schich-
ten der Bevolkerung nicht bezahlbarer Wohneinheiten. Viele urbanen Bauvorhaben blie-
ben unvollendet.'®”
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4.3.5 Wohnungsversorgung und Wohnqualitit

Die Wohnsituation innerhalb der Stddte ist bis auf den heutigen Tag geprigt von der
Bevorzugung der zentralen und zentrumsnahen Wohnlagen.'”® Das hat dazu beigetra-
gen, dass sich ein einheitliches, wenn auch im zeitlichen Ablauf je nach Stadt versetzt
realisiertes Muster der Stadtentwicklung ausgeprigt hat, das sich durch enorme Verdich-
tungen in der Fliche und in der Hohe bei einem deutlichen Defizit an Infrastrukturein-
richtungen und an Griin- und Freiflichen auszeichnet.'”

Trotz des hohen Neubauvolumens hatte sich Mitte der fiinfziger Jahre die Wohnungs-
situation quantitativ und qualitativ verschlechtert, zu konstatieren war eine klare Zielver-
fehlung der interventionistischen Wohnungspolitik.'*'” Hatte die konkreteste Bedarfspro-
jektion am Anfang der Dekade noch in der im Wohnungszensus 1950 ermittelten
Groflenordnung von einer Million Wohnungen bis 1958 gelegen,'®"! so betrug bereits
1955 das Wohnungsdefizit rund 1,5 Millionen Wohnungen.'*'? Als Erblast der franquisti-
schen Stadt verlangte das Problem eines spekulativ bedingten Uberhangs an teuren und
luxuriosen Wohnungen bei einem groflen Defizit an preisgiinstigem Wohnraum nach ei-
ner Losung.'*"

44  1960-1975: Desarrollismo, dynamisches wnrtschaftllches Wachstum und
Wohnungsbauboom

4.4.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Im Zuge der Integration in die Weltwirtschaft folgte der Stabilisierungskrise 1959-1961
eine lange Periode sehr dynamischen Wachstums bei beachtlicher Stabilitit.'*"* Uberwie-
gend aus dem Opus Dei rekrutierte jiingere Experten besetzten ab 1957 sukzessive die
Schaltstellen der politischen und wirtschaftlichen Macht.'"* Die mit Hilfe des Stabilisie-
rungsplans erzwungene auflenwirtschaftliche Offnung induzierte iiber die Diffusion von
in Importen inkorportiertem Wissen einen Anstieg der Produktivitit.'"”'® Demographi-
sche Reserven in der Form von Unterbeschiftigung in der Landwirtschaft und nicht er-
werbstitiger weiblicher Bevolkerung wurden fiir die wirtschaftliche Entwicklung ge-
nutzt.'"®"” Erhebliche Einnahmen wurden aus Gastarbeiterrimessen und durch die
rasche Ausweitung des Fremdenverkehrs erzielt. Bereits im Jahre 1975 betrug der Anteil
des Tourismus an der Leistungsbilanz Spaniens rund 47 %.'""®
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Die an die Planificacion im Nachbarland Frankreich angelehnte Entwicklungspolitik/
Planificacion de Desarrollismo kombinierte eine besitzstandswahrende Industrialisie-
rungspolitik mit einem autoritiren, seit dem Biirgerkrieg kaum verinderten politischen
System, das nichts in Betracht zog oder gar umsetzte, was die etablierten Interessen ne-
gativ tangiert hitte.""” Die Stirke etablierter Interessengruppen und tradierter autarkis-
tischer Vorstellungen manifestierte sich im Interventionismus der Entwicklungspline.'*®
Die zentrale Entwicklungsplanung, deren Ansatzpunkte Annahmen iiber das zu erwar-
tende Wachstum des Sozialprodukts waren,'*?' nahm wenig Riicksicht auf lokale Gege-
benheiten und erfolgte ohne wesentliche Kompetenziibertragungen auf regionale und/
oder lokale Institutionen.'®” Die schon zu Beginn der sechziger Jahre bestehenden
erheblichen regionalen Einkommens- und Wachstumsunterschiede und demographi-
schen Disparititen verfestigten und verstérkten sich.'*”

Das Bruttosozialprodukt wuchs in den spanischen ,,Griinderjahren® 1959-1975 jihr-
lich durchschnittlich um real 7%, das Pro-Kopf-Einkommen stieg von 58,5 % des EU-
Durchschnitts auf 79,2 %.'** Vor dem Hintergrund einer Wachstumsrate der Bevolke-
rung von 1% in den sechziger und siebziger Jahren und einer Nettoemigration nach
Westeuropa, die offiziellen, das Ausmaf der Arbeitsmigration tendenziell unterschitzen-
den Zahlenangaben zufolge im Zeitraum 1960-1973 etwa 2,3 Millionen betrug,'** ver-
lief die wirtschaftliche Entwicklung im Vergleich zur Ressourcenausstattung zu kapital-
und energieintensiv.'** Die Staatsquote erhohte sich von 19 % des BIP im Jahre 1960 auf
26 % 1974." Die Beschiftigungsanteil der Landwirtschaft fiel von 40 % auf 20 %. Eine
Million Frauen nahmen erstmalig eine Erwerbstitigkeit auf.'***

4.4.2 Die Planificacién des Wohnungs- und Stidtebaus

Die sechziger und siebziger Jahre waren gekennzeichnet von einem hohen Wohnungs-
bedarf als Folge des Wachstumsbooms in den Stadten, dessen intensivste Phase in den
sechziger Jahren lag.'*” Der Anteil der Einpersonenhaushalte stieg bis 1970 auf 7,5 %.'*
Das im Zensus von 1960 ermittelte Wohnungsdefizit lag weiterhin in der Groflenord-
nung von einer Million.""" 1.000 Haushalten standen 253 Wohneinheiten zur Ver-
fiigung,'*”* die Wohneigentumsquote hatte sich auf 51 % erhoht.'*”® Die Mobilitdt war
auferordentlich gering. So wohnten 1970 in den Provinzhauptstidten 20 % aller Fami-
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lien 30 Jahre und linger, 20 % zwischen 15 und 29 Jahre, 26 % 7-14 Jahre und nur 34 %
unter 7 Jahren in derselben Wohnung.'®*

Im Kontext der Entwicklungspolitik wurde das Wohneigentum zum fast ausschlief-
lichen Adressat der Wohnungsbauforderung.'** Die zaghaften Versuche, einen gemein-
niitzigen Bestand aufzubauen, wurden aufgegeben.'** Der Nationale Wohnungsbau-
plan/Plan Nacional de Vivienda von 1961 sah vor, das Wohnungsdefizit, erh6ht um
den zusitzlichen Bedarf aus Sanierung, Wanderungsbewegungen und demographischer
Entwicklung, bis 1976 auszugleichen. Rund 3,7 Millionen Wohnungen sollten neu er-
stellt werden.'®” Statt einer Subventionierung der Wohnungserwerber durch soziale Zu-
gangskriterien erfolgte die Wohnungsbauférderung weiterhin hoch regressiv primir auf
Seiten der Wohnungshersteller.'®*® Frei finanzierte Wohnungen wurden durch ein Quo-
tierungssystem gezielt begiinstigt.'*” Die Richtlinien sahen eine ,fiir Spanien optimale
durchschnittliche Siedlungsdichte® von 500 Einwohnern pro Hektar sowie einen Boden-
wertanteil von 15 % vor.'** Die Einhaltung dieser, in der Anwendyngspraxis nur gering-
fiigig revidierten Vorgaben beinhaltete nicht nur eine duferst kompakte, vielgeschossige
Bauweise, sondern auch den Verzicht auf grofiere Frei-, Verkehrs- und Erholungsflichen
sowie auf Flichen fiir kommunale Dienstleistungsinstitutionen.'**! Das neu eingefiihrte
Instrument des , konzertierten Stidtebaus“/urbanismo concertado sollte es erméglichen,
ungeachtet der bestehenden Planungen innerhalb kiirzester Zeit grofle stidtebauliche
Einheiten fiir Wohn- und Industrieansiedlungen zu schaffen.'** Es blieb in seinen kon-
kreten Auswirkungen auf den Wohnungsmarkt gering.'**

Wie der Wohnungsbauplan Vorgaben fiir Stidtebau und Stadtplanung enthielt, die
an nationalen Zielen orientiert waren, so orientierten sich die Entwicklungspline an
der zentralistischen Regional- und Standortpolitik.""** Im Ersten Entwicklungsplan
1964-1967 wurden waren 727.000 Neubauwohnungen vorgesehen.'®** Im Zweiten Ent-
wicklungsplan 1968-1971 wurde das anzustrebende Neubauvolumen aufgrund der un-
erwartet starken Binnenmigration um 169.000 Wohnungen auf 1,133 Millionen Woh-
nungen nach oben korrigiert.'"™® Im Dritten Entwicklungsplan 1972-1975 war ein
jahrliches Neubauvolumen von 335.750 Wohnungen vorgesehen.'*"

1634 Vgl. Rafols Esteve (1978), S. 140.

1635 Vgl. Balchin (1996d), S. 151.

1636 Vgl. Balchin (1996d), S. 162.

1637 Vgl. Ministerio de la Vivienda (1961); Wynn (1984), S. 135; Cortés (1995), S. 273.
1638 Vgl. Klein (1988), S. 64.

1639 Vgl. Tamanes (1980b), Bd. I, S. 574; Balchin (1996d), S. 151 f.
1640 Vgl. Wynn (1984), S. 137.

1641 Vgl. Wynn (1984), S. 137 f.

1642 Vgl. Klein (1988), S. 49.

1643 Vgl. Richardson (1976), S. 245 f.

1644 Vgl. Klein (1988), S. 47.

1645 Vgl. Klein (1988), S. 65.

1646 Vgl. Precidencia del Gobierno (1967), S. 259.

1647 Vgl. Santillana (1980), S. 827 f.



148 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Spanien

4.43 Der Wohnungsbauboom

Die Dynamik des 6konomischen und demographischen Wachstumsprozesses machte
den Wohnungsbau zu einer rentablen Investition und gab ihm eine zentrale Stellung in
der Kapitalakkumulation. Die Anreizstruktur begiinstigte die Spekulation, sowohl mit
Bauland als auch mit Wohnungen, und forderte inflationistische Tendenzen.'**® Ab den
sechziger Jahren setzte ein bis dahin ungekannter Bauboom ein, Bauland- und Woh-
nungsmarkt warfen als Investitionsobjekte hohe Gewinne ab, die diejenigen in anderen
Wirtschaftssektoren iibertrafen.'*” Der private Sektor tibernahm die Fiithrungsrolle im
Wohnungsbau, 1975 wurden 91 % der geforderten und 95 % aller Neubauwohnungen
vom privaten Sektor errichtet.'®*

Der Wohnungsbestand nahm zwischen 1960 und 1981 bei einem tiberproportionalen
Wachstum in den Provinzhauptstidten um 91 % auf 14,7 Millionen zu. Wies Spanien
1960 noch jihrliche Zuwachsraten von weniger als 5 Neubauwohnungen pro 1.000 Ein-
wohner auf, so stieg diese Kennziffer auf iiber 10 in den siebziger Jahren.'®' Bis zu
22,5% der gesamtwirtschaftlichen Investitionen erfolgten im Wohnungsbau.'*** Zwi-
schen 1964 und 1973 iiberstieg die Wachstumsrate der Investitionen im Wohnungsbau
die Wachstumsrate des BIP.'*** 1964 wurden 6 % des BIP im Wohnungsbau investiert,
1970 5,6 % und 1975 6,2 %.'***

4.4.4 Die Wohnungsbaufinanzierung

Der Staat lenkte weiterhin in einem hohen Mafle die Investitionsstrome, langfristige Fi-
nanzierungen waren nur im regulierten Segment des Kapitalmarkts erhaltlich.'®> Die
Sparkassen/Cajas de Ahorro entwickelten sich mit einem Marktanteil von 45 %-55 %
in den siebziger Jahren neben dem INV und den staatseigenen Baufinanzierungsinstitu-
tionen Banco Credito de Construccion und Banco Hipotecario de Espana, die sich
durch Schatzbriefe des Finanzministeriums refinanzierten, zum wichtigsten Kreditgeber
des Wohnungsbaus. Ein betrachtlicher Teil ihrer Ausleihungen war als regulierte Darle-
hen zum Férderzinssatz von 8,5 % bereit zu stellen.'**

Die Finanzierung des Immobilienerwerbs erfolgte zu durchschnittlich einem Drittel
mit Eigenmitteln.'*” Bis zur Obergrenze von 50 % des Marktwerts waren von den Woh-
nungsbaufinanzierungsinstituten Darlehen mit maximal 10-12-jihriger Laufzeit erhilt-
lich. Zusitzlich gewihrten Verduflerer, Vorbesitzer oder Bautriger dreijihrige Kredite.'**
Die Vergabe subventionierter Darlehen wurde auf Hauptwohnsitze mittlerer Ausstat-
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tung begrenzt.'**” Nach 1965 wurde die Direktforderung erheblich reduziert,'* einer di-
rekten Forderung von P 7,7 Milliarden im Jahre 1967 und P 12,1 Milliarden 1969 durch
das INV stand eine indirekte Férderung von P 6,1 Milliarden respektive P 19,8 Milliar-
den gegeniiber.'*!

Die Treffsicherheit der Direktforderung war weiterhin gering. Private Bautriiger ver-
einnahmten den Grofteil der Forderungen,'*? denn sie administrierten die Weiterleitung
der Forderdarlehen an die Kaufer und wihlten die zu begiinstigenden Haushalte aus.'**
Bei Wohnungen der Gruppe 1 und bei subventionierten Wohnungen wurde lediglich ge-
priift, ob die Haushalte in der Lage waren, Kaufpreis oder Miebelastung zu tragen. Sogar
die primar von 6ffentlichen Bautrigern wie INV und OSH errichteten Wohnungen waren
nach fiinfjihriger Nutzung als Hauptwohnsitz zu Marktpreisen verduferbar.'*** Die Ein-
haltung der Kostenobergrenzen wurde kaum gepriift, sodass es hiufig moglich war, mit
Fordermitteln Wohnraum fiir héhere Einkommensschichten zu errichten und mit be-
trichtlichen Gewinnmargen an diese zu verduf8ern.'* In Katalonien betrug wihrend die-
ser Epoche der Anteil des Bodens am Wohnungsendpreis zwischen 19 % und 37 %, wih-
rend der Gewinnanteil des Baupromoters 20 % bis 30 % betragen konnte.'**

4.4.5 Das Versagen der kommunalen Planungs- und Infrastrukturpolitik

Das Bau- und Bodengesetz von 1956 versagte bei der Steuerung des Stadtwachstums.'*”’
Die Ursachen lagen weniger in den inhaltlichen Schwichen und Widerspriichen des Ge-
setzes, als vielmehr in den dufleren Konstellationen der Stadtplanungs- und Stadtent-
wicklungspraxis. Schwerfilligkeit, Ungeschicklichkeit, fehlende Kompetenz und Korrup-
tion in offentlichen Amtern hatten Nichtbeachtung und mangelhafte Anwendung der
Gesetze durch die Zentral- und Lokalverwaltungen zur Folge. Fehlende Kommunal-
autonomie, zentralistische Sektoralpolitiken und dirigistische Wohnungsbaupolitik
fithrten zu stidtebaulicher Disziplinlosigkeit und zum Versagen der Kommunen beim
Aufbau kommunaler Bodenpools.'**® Auf Perioden stirkerer Wohnungsnachfrage wurde
seitens der Kommunen im Regelfall nicht mit einer Ausweitung des Baulandangebots
reagiert.'*”

Die Eigendynamik des Bau- und Immobilienmarktes machte oft planungsrechtliche
Grundlagen zu Makulatur.'”” Bebaut wurde méglichst billiger Grund, der sich hiufig in
den von der Bebauung freizuhaltenden Flichen fand.'*”" Die unzureichende Koordina-
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tion zwischen staatlichen Stellen und Developern, die kleinbetriebliche Struktur der
Bauindustrie sowie das hiufige Versagen der Kommunen bei der Bereitstellung essen-
tieller Infrastruktur fithrten zu Bauruinen mit hunderttausenden unvollendeten Wohn-
einheiten.'*”?

Das Spannungsverhiltnis zwischen wirtschaftlich-demographischer Dynamik und
Besitzstandswahrung in einem repressiven System war an den unkoordinierten und
sich hiufig konterkarrierenden sektoralen Politikbereichen von Landesentwicklung,
Stidtebau, Wohnungsbau und Verkehrswesen abzulesen und prigte sich bis auf die
Kommunalebene durch."” Das Gesetz zur Férderung von Industrieansiedlungen von
1963/Ley de Sectores Industriales de Interés Preferente als regionales Entwicklungs-
instrument des Industrieministeriums legalisierte in seiner Auswirkung de facto die
freie Standortwahl fiir Industrieniederlassungen.'”* Mit dem Gesetz tiber Zentren und
Zonen von nationalem touristischem Interesse wurde 1963 der Tourismus der Indus-
triepolitik gleich gestellt, was die Erstellung von Feriensiedlungen unter Negierung jeg-
licher giiltigen Planung ermoglichte, meist auf den gemifl Baugesetz nicht bebaubaren
Freiflichen und ohne dass die formalen Plangrundlagen eines Plan Parcial eingehalten
wurden.'*”

Das Gesetz iiber die Wertbestimmung der im Zuge einer Bauleitplanung enteigneten
Flichen aus dem Jahre 1962 sollte dem Wohnungsministerium die ziigige Realisierung
von Projekten sichern, indem es fiir die Bebauung Ausnahmen vom Plan General zu-
lieR.'"”® Die resultierende Dysfunktionalisierung der Stadtplanung lief sich anhand von
Flichennutzungsplinen/Planes Generales und Bebauungsplidnen/Planes Parciales nach-
vollziehen, deren Bestimmungen oftmals nicht oder nur inkonsequent angewandt wur-
den. Insbesondere die Bebauungspline dienten vielfach als Instrument der Spekulation,
statt diese zu verhindern."”” Im Ergebnis kam es in der 6ffentlichen und privaten Bebau-
ungspraxis zu Planes Parciales ohne giiltigen Plan General sowie zu Planes Parciales, die
den Plan General zu einer Anpassung an die Bebauungspraxis zwangen.'”*

Durch den erhéhten Finanzbedarf der wachsenden Stédte, die in erster Linie die so-
zialen Folgekosten der nationalen, auf dynamisches industrielles Wachstum abzielenden
Politik zu tragen hatten, erhielt die Frage der kommunalen Eigenmittel besonderes Ge-
wicht. Mit der massiven Zuwanderung wurde die Schaffung umfangreicher Infrastruk-
tur- und Folgeeinrichtungen notwendig, die zum tiberwiegenden Teil von der o6ffent-
lichen Hand bereit zu stellen und zu finanzieren waren. Die groflen Gewinne im
Wohnungsbau und in der Industrie jedoch wurden fast ausschlieflich von privatwirt-
schaftlichen Akteuren abgeschopft und kamen nur zu einem sehr geringen Teil dem Ge-
meinwesen zugute.'”’

Die seit den fiinfziger Jahren zu beobachtende Verarmung der Stidte intensivierte
sich."®™ Es fehlte an offentlichen Mitteln in Héhe und Stetigkeit, um ein zufrieden
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stellendes Angebot an Stadtentwicklung, éffentlichen Giitern und kommunalen Dienst-
leistungen bereit stellen zu kénnen.'*®' In manchen Kommunen hatte die indirekte Woh-
nungsbauférderung mit Hilfe von Einnahmeverzichten bei der Grundsteuer Ausfille
von 50 % und mehr der projektierten Einnahmen zur Folge.'*™ Wiederholt, 1962, 1964,
1966, 1975 und 1979, wurde mit duflerst bescheidenem Erfolg versucht, durch Finanz-
reformen die Kommunalfinanzen neu zu ordnen.'*®

4.4.6 Wohnungsversorgung und Wohnqualitit

Die Wohneigentumsquote erhdhte sich zwischen 1960 und 1970 von 51 % auf 63 %."**
Hoher Bevélkerungsdruck, starke horizontale und vertikale Verdichtung, industrielle
Bautechniken, ungeniigende Griinflichen und mangelhafte Infrastrukturausstattung
prigten die Wohn- und Lebensbedingungen eines groflen Teils der Binnenmigranten
und Bewohner der randstadtischen Neubaugebiete.'** Zahlreiche Hochhauswohnungen
jener Zeit waren von niedriger Qualitit, das Wohnumfeld wenig attraktiv.'®¢ Im Grof3-
raum Madrid erhohten sich die Preise fiir Neubauwohnungen von 1974 bis 1977 um
32 % bis 48 %.'**” Die durchschnittliche Nutzfliche einer Neubauwohnung, die im euro-
pdischen Durchschnitt 73,2 qm betrug, verringerte sich zwischen 1958 und 1965 von
75,8 qm auf 63,9 qm.'** Aufschluss iiber die weitere Wachstumsrichtung der Stadt ga-
ben vielfach die in allen groflen Stidten vorhandenen Barackenviertel.'*®

Die Neubausiedlungen wurden in den sechziger Jahren zunehmend grofer und um-
fassten meist iiber 1.500 Wohneinheiten. Das Ziel der Promotoren, die Baukosten zu
minimieren und den knappen stidtischen Boden optimal zu nutzen, fithrte hiufig zu
monotoner Einheitlichkeit im Aufbau der Blocks und der Wohnungen und lief die An-
zahl der Wohneinheiten im Gebdude und die Stockwerkszahl der Wohnanlagen stindig
steigen.'*” In den Ballungsgebieten besaflen 68 % der Wohngebiude mehr als 10 Wohn-
einheiten, 60 % mehr als 20. Dominierten in den sechziger und zu Beginn der siebziger
Jahren noch die 6-9-stockigen Gebdude, so stammt nahezu die Hiilfte der iiber zehn-
geschossigen Wohngebdude Spaniens aus den siebziger Jahren.'®”!

Bei einer Uberproduktion von Mittelstandswohnungen blieb das strukturelle Defizit
an Wohnungen fiir Haushalte mit niedrigem Einkommen bestehen. Wihrend die gefor-
derten Wohnungen primiar an Familien mittleren Einkommens verduflert wurden, ka-
men vom Wohnungsministerium in Auftrag gegebene Studien 1973 zu dem Ergebnis,
dass in Vigo 54 % und in Barcelona 37 % der Familien auflerstande waren, eine von
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privatwirtschaftlichen Promotoren errichtete Neubauwohnung zu erwerben.'* Die
wachsende Verteilungsdispersion alimentierte soziale Spannungen.'” Bei weiterhin ho-
hem Wohnraumbedarf iiberstieg die Wachstumsrate der Leerstinde bei weitem die des
Bestands, die amtlich registrierte Zahl leer stehender Wohnungen verdreifachte sich zwi-
schen 1960 und 1970 von 350.000 auf 1,1 Millionen."” So standen im Jahre 1970 in
Burgos 25 % und im Jahre 1981 in Valencia 21 % der Wohnungen leer.'*”

Seit den sechziger Jahren verschoben héhere Realeinkommen, Wohneigentumsfor-
derung sowie geringe Verfiigungsgewalt der Eigentiimer, steuerliche Benachteilung und
niedrige Investitionsertrige von Mietwohnungen die Gewichtung der Nutzungsformen
kontinuierlich zu Gunsten des Wohneigentums.'** Zwar ermaoglichte die Novellierung
des Mietgesetzes 1964 nunmehr die Indexierung der laufenden Miete mit dem Verbrau-
cherpreisindex,'®” aber bei der tiberwiegenden Zahl der Altvertrige, von denen 1970
16 % seit mehr als 30 Jahren bestanden, deckte die Miete bei weitem nicht die Woh-
nungsnutzungskosten.'*”® Der Anteil der Mietwohnungen an den Hauptwohnsitzen
ging zwischen 1960 und 1970 von 45,5 % auf 30 % zuriick.'®”

Wiihrend in den mitteleuropdischen Stidten die sich an die Altstadt anschlieRenden
zentralen Innenstadtlagen bis in die jiingste Zeit an Bevélkerung und sozialem Status
verloren, blieben sie in Spanien eine bevorzugte Wohnlage.'”” Aufgrund ihrer baulichen
Konzentration und Kompaktheit bildete die spanische Stadt kein flichenhaftes Stadt-
Land-Kontinuum aus, sondern wies auch in den Neubaugebieten des Stadtrandes
Wohnhochhausbebauung auf, die oft unmittelbar an die agrarischen Flichen grenzte.'”"
Wurden Mitte der sechziger Jahre in der Bundesrepublik 46 % der Neubauwohnungen
in Ein- und Zweifamilienhidusern errichtet, so waren es in Spanien 9 %.'""*? Als Pendant
zur grofistiddtischen Lebensweise erwarb ein vergleichsweise grofer Teil der Haushalte
Zweitwohnungen,'”” deren Anteil am Wohnungsbestand sich zwischen 1960 und 1970
von 4,5 % auf 8,5 % erhéhte.'”*
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4.5 1976-1985: Olpreiskrise, Demokratisierung, Anniiherung an die Europiische
Union und Neuordnung der Wohnungs- und Bodenpolitik

4.5.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Mit dem Beginn der Olpreiskrise brach 1973 die wirtschaftliche Dynamik ein.'”* Seit 1976
ist die Geburtenrate, ausgehend vom vergleichsweise hohen Niveau von durchschnittlich
3,0 Kindern je Frau, deutlich riicklaufig,"* die Wachstumsrate der Bevélkerung sank kon-
tinuierlich bis auf 0,5% in den achtziger Jahren. Der Saldo der Auflenmigration kehrte
sich um, Mitte der siebziger Jahre wurde Spanien zum Nettoeinwanderungsland."””” Viele
Gastarbeiter kehrten in ihre Heimat zuriick, wihrend gleichzeitig die ersten Zuwanderer
aus Nordafrika ins Land kamen.'”*®

Die zu energieintensive Industrialisierung bei hoher Abhingigkeit der Volkswirtschaft
von Erdélimporten sowie das Zusammentreffen der 6konomischen mit einer politischen
Krise fithrten dazu, dass das Land von der strukturellen Krise besonders intensiv getrof-
fen wurde, die Terms of Trade fielen stirker als im OECD-Durchschnitt.'”® Auf dem Hé-
hepunkt der wirtschaftlichen und politischen Krise im Jahre 1977 lag die Inflationsrate
bei 44,7 %, und der Einbruch der Tourismuseinnahmen lieff das Leistungsbilanzdefizit
bei einem Handelsbilanzdefizit von $ 7 Milliarden auf $ 5 Milliarden ansteigen.'”' Bei ei-
ner Staatsquote von nur 27 % des BIP'”'" niherten sich die Arbeitslosenzahlen der Millio-
nengrenze, die Aulenhandelsschulden wuchsen stark an und eine massive Kapitalflucht
setzte ein.'”"?

Das Erfordernis kompensatorischer Wirtschaftspolitik im Kontext sozialpartner-
schaftlicher Politikformen im Ubergang zur Demokratie ermoglichte keine schnelle An-
passung an die veranderten weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen.'”* Im Pakt von
Moncloa im Jahre 1977 einigten sich zwar zunichst alle parlamentarischen Parteien auf
eine Stabilisierungspolitik, um den wirtschaftlichen Zusammenbruch abzuwenden,'”"
aber den einflussreichen soziokonomischen Interessengruppen gelang es bald, den auf
politischer Ebene erzielten Konsens sukzessive aufzuweichen.'””* Im Zuge der Transfor-
mation eines stark dirigistischen Wirtschaftssystems in eine marktwirtschaftliche Wirt-
schaftsordnung wuchsen Privatisierungsgrad und Staatsquote gleichzeitig.'”"®

Mit der Erholung der weltwirtschaftlichen Konjunktur Mitte der achtziger Jahre
kehrte auch in Spanien die wirtschaftliche Dynamik zuriick.'”"” 1986 erreichte das Pro-
Kopf-Einkommen 69 % des EU-Durchschnitts.'”'® Spanien hatte sich zu einer Demokra-
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tie westeuropdischen Zuschnitts entwickelt und wurde zum 1. Januar 1986 in die Euro-
péische Gemeinschaft aufgenommen.'”"”

4.5.2 Der wohnungswirtschaftliche Sektor in der Transitionsphase

Der Ubergang von einer stark interventionistischen Wirtschaftspolitik zu einem markt-
wirtschaftlichen System verlief nicht ohne Riickwirkungen auf die Wohnungswirt-
schaft.'””® Von der Wirtschaftskrise war der Wohnungsbausektor stark betroffen.'”?! Die
seit Mitte der siebziger Jahre rasch steigenden Inflationsraten verursachten zunehmend
groBere Schwierigkeiten fiir das Fordersystem.'”?* Mit der Verlangsamung des Wachs-
tums in den Industrieregionen nahm die Landflucht ab.'"”” Nach einem Anstieg der Ur-
banisierungsquote auf iiber 70 % im Jahre 1981, die den Anteil der in Stidten mit iiber
100.000 Einwohnern lebenden Bevolkerung von 19% 1940 auf 42 % erhoht hatte,'”
kam der Verstidterungsprozess allmihlich zum Stillstand.'’”* Die Fertigstellungen san-
ken 1978 rapide ab und pendelten sich erst allmdhlich wieder auf dem gewohnten Ni-
veau ein.'’?

War Stadtentwicklung bis 1973 geprigt von kontinuierlicher Zuwanderung und na-
hezu inhaltsgleich mit Stadterweiterung, so kehrte sie sich ab der zweiten Hilfte der
siebziger und vor allem in den achtziger Jahren in eine Binnenentwicklung um. Nicht
mehr die weitere Produktion von Bauflichen und deren Bebauung waren notwendig,
sondern Sanierung und Stadterneuerung.'”?” In Gebieten mit abnehmender Bevolkerung
blieben zunehmend Wohnungen leer. Der Zweitwohnungssektor wuchs mit einem An-
stieg von 8,5 % des Wohnungsbestandes auf 15,4 % zwischen 1970 und 1981 wesentlich
rascher als die Zahl der Hauptwohnsitze. Ende der siebziger Jahre begann eine zaghafte
Suburbanisierung.'”**

In der Transitionsphase besal Spanien eine der aktivsten und organisiertesten Biir-
gerinitiativenbewegungen in Europa.'”” Sie beanspruchten Freiriume fiir die Privatini-
tiative, ein zivilgesellschaftlicher Anspruch angesichts des hohen Anteils an privatem
Wohneigentum.'”* In den Jahren des Ubergangs spielten sie eine Vorreiterrolle in der
Demokratisierung und fanden auf 6ffentlicher Seite Partner in den neu gewihlten, de-
mokratischen Stadtverwaltungen.'™" Die Stadtteilbewegungen/Asociaciones de Vecinos,
die in den siebziger Jahren mit Forderungen zu Wohnungs- und Infrastrukturproblemen
aktiv wurden und sich im weiteren Verlauf zunehmend auch auf regionaler und iiber-
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régionaler Ebene organisierten, besalen als Korrektiv der Wohnungsbau- und Stadtent-
wicklung eine wichtige Funktion.'”* Oftmals stellten sie das einzige Gegengewicht zur
privaten und kommunalen Planung dar.'”** Thre Kampagnen, vor allem in den iibelsten
Wohnanlagen und Barackenvierteln, produzierten innovative Losungen, sie engagierten
eigene Planungsteams und stellten die Finanzierung durch das INV und andere 6ffent-
liche Institutionen sicher.'”* Mit den neuen Stadtentwicklungsplinen der achtziger Jah-
re wurde schrittweise die Planungsbeteiligung der Stadtteilbewegungen eingefiihrt.'**

Nach der Transitionsphase ging die traditionelle soziale Kohdsion in den Stadtteilen
spiirbar zuriick. Innerhalb der Verwaltung kam es zu Spannungen zwischen Verwal-
tungsteilen, die mit den Stadtteilbewegungen zusammen arbeiteten, und Fachleuten
und Planern, die die Entwertung ihrer strukturierenden Arbeit durch einen unkontrol-
lierten Schattenurbanismus befiirchteten. Bei steigenden Grundstiickspreisen und kom-
plexer werdenden stidtebaulichen Problemen verdringten nunmehr professionelle Un-
ternehmen und Institutionen des Stidtebaus die Stadtteilbewegungen. Insbesondere das
Fehlen der Biirgerkomponente und der Verankerung im Stadtteil unterschied die neu
enstehenden Public-Privat-Partnerships von der Kooperation zwischen privatem und
offentlichen Sektor in der Transitionsphase.'”*

4.5.3 Die Neuordnung der wohnungspolitischen Zustindigkeiten

Die Verfassung von 1978 schrieb in Artikel 47 das Recht auf angemessenes Wohnen fest
und verpflichtete die 6ffentliche Hand, die Rahmenbedingungen zur Realisierung dieses
Rechts im Einklang mit dem o6ffentlichen Interesse zu schaffen, Spekulation zu verhin-
dern sowie die lokalen Gebietskorperschaften an den durch kommunale Entwicklung
entstandenen Wertzuwichsen zu beteiligen.'”” Die Zustindigkeiten fiir die Wohnungs-
politik wurden neu geregelt. Die Verantwortung fiir die Wohnungsbaufinanzierung so-
wie fiir das Steuer- und Mietrecht verblieben dem Zentralstaat.'”*® Das 1977 gegriindete
Stidtebauministerium/Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo/MOPU, ein ,iiber-
biirokratisiertes Makro-Ministerium“'’, iibernahm die Agenden des fritheren Woh-
nungsministeriums INV sowie die stidtebaulichen Belange. Die Raumplanung war nun-
mehr im wesentlichen Aufgabe der autonomen Regionen."* Die Zentralregierung
behielt jedoch weiterhin einen bedeutenden Einfluss, denn alle Pline waren an den tiber-
geordneten Planungen auszurichten, und das Instrument der Fachplanung erméglichte
Durchgriffsméglichkeiten bis auf die kommunale Ebene.'”*!

Die Ubertragung wohnungspolitischer Agenden vom Zentralstaat auf die autonomen
Regionen wurde durch das Fehlen ausreichender begleitender Ressourcen beeintrich-
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tigt."’*? Mehrere Jahre lang bestand ein administratives Vakuum, weil den Regionalregie-
rungen die fachliche Kompetenz fehlte."** Noch 1981 entfielen nur 3% der 6ffentlichen
Ausgaben auf die Regionen und 10% auf die Kommunen, aber 87 % auf die Zentral-
regierung.'*" Erst 1985 konnte die Ubergabe der Zustindigkeiten als abgeschlossen be-
trachtet werden,'’** was den autonomen Regionen nunmehr Méglichkeiten eroffnete,
eigene regionale Forderprogramme zu entwickeln oder auch zentralstaatliche, zweck-
gebundene Wohnungsbauférdermittel fiir andere Aufgaben einzusetzen.'’*

Die Bedeutung der kommunalen Stadtplanung erhéhte sich durch die Einfiihrung
von Kommunalwahlen im Jahre 1979."7* Zunehmend gingen die Stidte dazu iiber, Pla-
nungen selbst durchzufiihren. Dabei zeigte sich eine allgemeine Veraltung der stidti-
schen Planung, so stammten 1980 die Planes Generales in 40 Stidten aus der Zeit vor
1976 und in 21 Stidten aus den sechziger Jahren."** Die Schwerpunkte der Stadtent-
wicklung verlagerten sich auf Infrastruktur- und Wohnumfeldverbesserungen, bei den
Planungsverfahren gab es Biirgerbeteiligungen, okologische Aspekte wurden einbezo-
gen."”*” Haufig wurden Genehmigungsverfahren annuliert, um sich abzeichnende iiber-
mifige Verdichtungen zu verhindern. Oft kam es zu Finanzierungsschwierigkeiten und
spekulativ bedingten Verzogerungen der Bebauung, sodass im Ergebnis von den in den
Bebauungsplinen ausgewiesenen Neubauwohnungen lediglich etwa die Hilfte tatsich-
lich gebaut wurde. Flichenextensive Siedlungen zentralstaatlicher Institutionen wurden
meist ohne Plan Parcial und au8erhalb der kommunal festgesetzten Planungsflichen er-
richtet.'”

4.5.4 Die Fuentes-Quintana-Reform des Steuer- und Abgabensystems 1977

In der Fuentes-Quintana-Reform wurde 1977 das Steuer- und Abgabensystem grund-
legend reformiert und erhielt seine im wesentlichen noch heute giiltige Ausgestaltung.'”*'
68 % der Steuer- und Abgabenbelastung entfiel 1982 auf indirekte Steuern und Sozial-
versicherungsbeitrige.'*> Neben der Grundsteuer, die mehr als die Hilfte zum direkten
kommunalen Steueraufkommen beitrug, erhielten die Kommunen eine bei Eigentums-
anderung fillige Wertzuwachssteuer/plusvalia auf den innerhalb ihrer Gemarkungsgren-
zen gelegenen Bodenwert urbaner Grundstiicke als eigenstindige Steuerquelle.'”*?

Seit 1978 wird das selbst genutzte Wohneigentum steuerlich nach dem Investitions-
gutmodell gefordert.'”** Bei einer pauschalierten Besteuerung der impliziten Miete mit
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3% des offiziellen Werts der Immobilie und des Abzugs der Darlehenszinsen von der
Steuerbemessungsgrundlage waren 1978 15 % der Investitionssume von der zu entrich-
tenden Bruttosteuerzahllast der Einkommensteuer/Impuesto sobre la Renta de las Per-
sones Fisicas/IRPF absetzbar, realisierte Wertsteigerungen bei Wohnimmobilien unterla-
gen, durch eine Reihe von Sonderregelungen in der Wirkung betrichtlich abgemildert,
der Steuerpflicht. Bei Veriuferung eines Hauptwohnsitzes erzielte Gewinne blieben
steuerfrei, sofern der Erlos innerhalb von zwei Jahren in ein Folgeobjekt investiert wur-
de.'”* Mit dem Boyer-Dekret wurde 1985 die Absetzbarkeit der Wohnungsbauinvestitio-
nen von 15 % auf 17 % angehoben und auf Zweitwohnsitze ausgedehnt, fiir Kdufe aus
dem Bestand konnten 15 % geltend gemacht werden.'”*

Die Einfiihrung der vergleichbar grofiziigigen steuerlichen Wohneigentumsférderung
erhohte die Beanspruchung des 6ffentlichen Haushalts durch die Subventionierung des
wohnungswirtschaftlichen Sektors von 14,8 % 1977 auf 26 % 1979."7" Bereits 1978 tiber-
stieg die indirekte Forderung die 0,6 % des BIP beanspruchende direkte Wohnungsbau-
forderung.'””® Die Durchsetzungsfihigkeit des Steueranspruchs auf Grundvermogen
blieb lange Zeit gering, sodass in der Praxis vorrangig in Immobilien mit Hilfe der Tech-
nik der Unterverbriefung nicht versteuerte Einkiinfte reinvestiert und Steuern hinterzo-
gen wurden.'”*

4.5.5 Die Deregulierung und Liberalisierung des Kapitalmarktes

Trotz grofiziigiger steuerlicher Forderung fiihrte die duflerst restriktive Kreditvergabe-
praxis des Bankensektors in den siebziger Jahren zu nahezu untragbaren Belastungen
der Haushalte durch Zins- und Tilgungsleistungen.'”® An Beleihungen geforderter
Wohnungen zeigten private Baufinanzierungsinstitute kaum Interesse.'”®'

Im Zuge der Anniherung Spaniens an die Europiische Union erfolgte 1981 eine
durchgreifende Deregulierung und Liberalisierung des Kapitalmarktes,'’** die sektorspe-
zifischen Kreditvolumensvorgaben sowie die Begrenzungen fiir aktive und passive Zin-
sen wurden fast vollstindig aufgehoben.'” Innerhalb einer Dekade wandelte sich einer
der am hochsten regulierten Finanzmirkte Europas zu einem der liberalsten.'”** Durch
den Ubergang auf variable Zinsen verlagerten die Kreditinstitute das Zinsinderungsrisi-
ko auf die Darlehensnehmer.'”** Die Laufzeiten verlingerten sich von 8-10 Jahren auf
10-15 Jahre, die Beleihungsgrenze stieg von 50 % auf 80 % des Marktpreises, fiir alle
Kreditnehmer wurden Solvenzpriifungen eingefiihrt."* Die zur Refinanzierung neu

1755 Vgl. Art. 10 Real decreto 1841/199;0ECD (1994), S.163.
1756 Vgl. Cortés (1995), S. 308.

1757 Vgl. Santillana (1980), S. 838.

1758 Vgl. Wynn (1984), S. 146.

1759 Vgl. Selling (1991a), S. 185; Norbisrath (1995). S. 158 f.

1760 Vgl. Ley de regulacion del Mercado Hipotecario.

1761 Vgl. Alonso (1993), S. 212.

1762 Vgl. Ley de regulacion del Mercado Hipotecario.

1763 Vgl. Comité de Expertos (1992), S. 78; Alonso (1993), S. 205.
1764 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 97.

1765 Vgl. Comité de Expertos (1992), S. 78.

1766 Vgl. Alonso (1993), S. 198, McCrone/Stephens (1995), S. 100; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 177 f.



158 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Spanien

angebotenen Hypothekarpfandbriefe/cédulas hipotecarias wurden bis 1987 mit einer Steu-
erbegiinstigung von 15% des Nennwerts ausgestattet und fanden daher breite Akzep-
tanz."®” Als Kapitalanlage wurde der Wohnungsmarkt attraktiver.”® Die Deregulierung
der Baufinanzierung bei stagnierenden Baufertigstellungen in der Rezession alimentierte
iiber Preissteigerungen im Immobiliensektor eine Umverteilung von Wohnungskiufern
auf Baupromotoren und Eigentiimer von Bauland und Wohnimmobilien, die nicht vom
offentlichen Sektor abgeschopft werden konnte und zusitzlich Nachfrage daimpfend wirk-
te."* Die Sparquote sank zwischen 1985 und 1988 von 5,2 % auf 1,4 %."”°

4.5.6 Das novellierte Bau- und Bodengesetz von 1976/Ley de Suelo

Das novellierte Bau- und Bodengesetz von 1976/Ley de Suelo lehnte sich inhaltlich und
verbal stark an seinen Vorldufer an und war auf die Auenentwicklung der Stidte ge-
richtet.'””" Es sollte flexiblere Reaktionen auf konjunkturelle Einfliisse sowie auf Boden-
knappheit und die damit verbundenen spekulativen Tendenzen fiir die Stadtentwicklung
ermoglichen.'””? Die Kommunen wurden ermichtigt, eigenstindige Planungsimter/Ge-
rencias de Urbanismo fiir Funktionen wie Entwurf, Ausfiithrung und Uberwachung der
Stadtentwicklungs- und Bebauungsplanungen und Bodenenteignungsverfahren ein-
zurichten, was eine funktionale und institutionelle Stirkung der Stadtplanung und
Stadtentwicklung bedeutete.'””* Uberdimensionierte kommunale Baulandreserven, so-
fern vorhanden, waren aufzulosen.'””*

An Flichennutzungskategorien waren im wesentlichen Bauland zur unmittelbaren
Nutzung, Bauland fiir mittelfristige Nutzung sowie Nicht-Bauland vorgesehen.'””
Ohne spezifische Plangrundlage aufler dem Plan General war eine dreigeschossige Be-
bauung zulissig.'””® Fiir die Planes Parciales gab es grofle Gestaltungsspielriume, da Spe-
zifizierungen fehlten.'””” Die fiir spitere Stadterneuerungen zentrale Planfigur des Plan
Especial bezog sich ausschlieflich auf die traditionelle Stadtbildpflege und die Erhaltung
historischer Gebiude."””

4.5.7 Die Neuordnung der Wohnungsbauférderung

Das Wohnungsbaugesetz 1976 bot die Forderungen mit Ausnahme der 20-jihrigen
90 %igen Grundsteuerbefreiung nicht mehr den Bautrigern an, sondern den Haushal-
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ten."”” An die Stelle der Wohnung der Gruppe 2 und der subventionierten Wohnung
trat die Sozialwohnung/Vivienda Social. Die Foérderung bestand aus Zinszuschiissen zu
Kapitalmarktdarlehen, die den Zinssatz auf 4 % absenkten. Finanziert wurde bis zu 95 %
des Kaufpreises bei einer Laufzeit bis zu 25 Jahren.'”® Wegen der hohen Inflationsraten
wurden die Annuititen progressiv gestaltet mit einem jihrlichen Anstieg um 4 %."'
Weil der Kapitaldienst 18 %-25% des Familieneinkommens nicht tibersteigen sollte
und Haushalte mit ausreichend hohem Einkommen auf das nicht geférderte Angebot
verwiesen werden konnten, wurden nur diejenigen Haushalte zur Forderung zugelassen,
deren Jahreseinkommen zwischen 11% des Wohnungspreises und dem 2,5fachen des
gesetzlichen Mindestlohns/Salario Minimo Interprofesional/SMI lag."’® Die Forderung
variierte in Abhingigkeit von Haushaltseinkommen, Familiengrofle und Richtpreis der
Wohnung."® Ausstattungs- und Qualititsstandards wurden 1977 spezifiziert.'”*
350.000 Familien bewarben sich fiir eine Sozialwohnung. Trotz einer Flut von Antriigen
wurden von den insgesamt fiir 19761978 vorgesehenen 450.000 nur 18.000 geforderte
Wohnungen, darunter 9.000 Sozialwohnungen, errichtet.'” Zum einen wirkte sich die
Skonomische Krise stark dimpfend auf das Baugewerbe aus, zum anderen wurde die
Kooperation der Kreditinstitute bei einer so hohen Fremdfinanzierung iiberschitzt.'”*

4.5.8 Der Ubergang zur Subjektforderung — die Forderlinie
VPO-Wohnung/Vivienda de Proteccién Oficial

Ab 1978 gab es nur mehr einen Typ geforderter Wohnungen/Viviendas de Proteccion
Oficial/VPO mit einer Differenzierung nach o6ffentlicher oder privater Bautrigerschaft.
Konzipiert fiir eine maximale Nutzfliche von 90 qm, genau spezifizierte Preisobergren-
zen und Qualitdtsstandards enthielt die Forderlinie erstmalig Komponenten einer auf
breite Schichten der Bevélkerung zugeschnittenen Subjektférderung.'”™ Bautriger dieser
Wohnungen konnten ein Férderdarlehen fiir bis zu 75 % des Richtpreises/médulo pon-
derado erhalten, das wihrend der vorgesehenen Bauzeit von 3 Jahren tilgungsfrei blieb
und dann auf die Kéufer tiber ging. Der Forderzinssatz betrug 11 % bei einem Referenz-
zinssatz von 14 %, die Tilgung erfolgte innerhalb von 14 Jahren.'* VPO-Wohnungen
waren wie ihre Vorgéinger fiir 20 Jahre zu 90 % grundsteuerbefreit, ferner bestand eine
Befreiung von der Erbschaftsteuer fiir den ersten Erbfall sowie eine generelle Befreiung
von der Stempelsteuer fiir alle Eigentumswechsel im Zusammenhang mit der Errich-
tung.'”®
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Da die Forderlinie primir konjunktur-, wachstums- und beschiftigungspolitische
Zielsetzungen verfolgte, war der Erwerb der Wohnungen allen Bevélkerungsgruppen
moglich.'”” Die einkommensabhingige Zusatzférderung fiir die drmeren Kiufer setzte
sich zusammen aus einem staatlichen Darlehen in Hohe von 15 % des Richtpreises und
einem zinslosen Darlehen, das 50 % der Zinsbelastung abdeckte.'””" Wihrend der hohen
Inflationsraten der siebziger Jahre wurden die Annuititen weiterhin progressiv gestaltet
mit einer jahrlichen Steigerungsrate von 3 % oder 4 %. Das Stidtebauministerium ver-
einbarte jihrlich mit den Kreditinstituten geringfiigig unter dem Marktzinssatz liegende,
subventionierte Referenzzinssitze/préstamos cualificados fiir die gesamte Laufzeit der
im Folgejahr zur Vergabe kommenden Hypotheken.'”*?

Das Wohnungsbauplan 1981-83 verfolgte primir konjunkturelle Zielsetzungen.'”** Es
sah 571.000 geforderte Wohnungen vor, davon 90.000 fiir Haushalte mit niedrigem Ein-
kommen."””* Der Wohnungsbauplan 1984-1987 wollte beriicksichtigen, dass bei immer
mehr Zweitwohnungen und Leerstinden rund 3 Millionen Substandardwohnungen Re-
novierung oder Abbruch nétig hatten.'”” Zinszuschiisse fiir Neubau, Instandsetzung und
Modernisierung senkten bei einer Laufzeit von 13 Jahren sowie einer Annuitéitenprogres-
sion von 3 % den Nettozinssatz auf 6 % bis 12 % ab.'”* Fiir Instandsetzungen im VPO-Be-
stand wurden Darlehen fiir 40 % der Kosten mit einer Laufzeit von 7 Jahren angeboten.'”’

Insgesamt glich der Anstieg der Fertigstellungen im geforderten Wohnungsbau unge-
fihr den Riickgang im frei finanzierten Marktsegment aus."”” Der Anteil geforderter
Wohneinheiten an den Fertigstellungen lag 1978-1980 bei 49 9%, 1978-1980 und
1984-1987 bei iiber 54 %."” Die Realisierung der quantitativen Planvorgaben scheiterte
jedoch an der Bereitstellung von ausreichend Darlehensvolumen durch Banken und
Sparkassen und an der starken Verteuerung der Wohnungspreise.'"®™ Auch die Erweite-
rung der Forderung auf Modernisierungen war wenig erfolgreich. Eine vollstindige
Stadtteilsanierung ereignete sich nur in wenigen Stidten und in touristischen Zentren.
Ein Forderschema fiir die Errichtung von Mietwohnungen fand bei Developern kaum
Beachtung.""!

4.5.9 Der Mietwohnungsmarkt

Da Zahlungsriickstinde im offentlichen Bestand kaum ernsthaft eingefordert wurden,
aber die Bewirtschaftungskosten sehr hoch waren, bestand fiir die Kommunen ein be-
trichtlicher Anreiz zur Privatisierung oder zur Ubertragung der Bestinde an gemeinniit-
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1791 Vgl. Santillana (1980), S. 835.

1792 Vgl. Alonso (1993), S. 212; Cortés (1995), S. 306.

1793 Vgl. Rafols Esteve (1982), S. 120.

1794 Vgl. Cortés (1995), S. 279 f.

1795 Vgl. Cortés (1995), S. 281, 287.

1796 Vgl. Cortés (1995), S. 290.

1797 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 101.

1798 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 181; Alonso (1993), S. 201; Pareja/San Martin (1999), S. 702.
1799 Vgl. Banco Hipotecario de Espana, Nota, verschiedene Ausgaben, zit. nach Balchin (1996d), S. 155.
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zige Wohnungsgesellschaften.'®” So setzte nach der Ubertragung der 6ffentlichen Woh-
nungsbestinde auf die autonomen Regionen eine aktive Privatisierungspolitik ein, viele
Wohnungen wurden mit erheblichen Preisnachlissen an die Mieter verkauft.'**

Zwar wurde ab 1977 die Anpassung der Miethohe der Altvertrige gemifl dem Lebens-
haltungskostenindex zuldssig,'*"* und 1983 wurden privaten Vermietern giinstige Darle-
hen und Zinszuschiisse angeboten, um den fortschreitenden Verfall der Mietwohnungen
aufzuhalten,'® aber die Wohnungsvermietung war in der Zwischenzeit so unattraktiv
geworden, dass der Anteil der Mietwohnungen von 30 % im Jahre 1970 auf den histori-
schen Tiefstand von 16,5% 1985 zuriick ging.'"" Mit dem Boyer-Dekret 1985 wurde
nunmehr die freie Vereinbarung von Miethéhe und Vertragsdauer bei Neuvermietungen
zuldssig."™ Eine Erhebung aus dem Jahre 1989 ergab, dass lediglich 22 % der Mietvertri-
ge nach 1985 datierten, wihrend 26 % aus der Mietpreisstoppira vor 1964 und 52 % aus
der Indexierungsepoche 1964-1984 stammten.'*” Von den nach 1985 abgeschlossenen
Mietvertrigen besalen 63,5 % eine Befristung auf 6-12 Monate."*”

4.5.10 Wohnungsversorgung und Wohnqualitit

Die Wohneigentumsquote erhéhte sich von 63 % 1970"'° tiber 73,1 % 1981 auf iiber 78 %
Mitte der achtziger Jahre."™" Bis 1984 hielten sich die Wohnungspreise mit 3,0 durch-
schnittlichen Haushaltsjahreseinkommen fiir eine Neubauwohnung, verglichen mit ande-
ren europiischen Lindern, durchaus in moderater Hohe.'®"? Sie stiegen jedoch schneller
als die Einkiinfte aus unselbstandiger Arbeit, sodass sich Wohneigentum fiir die mittleren
und unteren Einkommensschichten real verteuerte.'*'* Eine Verzehnfachung der Boden-
preise im 10-Jahres-Rhythmus stellte ab 1950 keine Seltenheit dar, sodass in den achtziger
Jahren hiufig 40 % und mehr des Wohnungspreises auf den Bodenanteil entfiel, was bei
der generell hoch verdichteten Bauweise eine massive Umverteilung von der Mehrheit der
Bevolkerung zugunsten der Eigentiimer des Faktors Boden darstellte.'*"*

Den unteren Einkommensschichten versperrte das Preisgefiige der frei finanzierten
Wohnungen weitgehend den Zugang zu Wohneigentum. Das Versagen des Wohnungs-
marktes, ein zufrieden stellendes Angebot an Niedrigpreiswohnungen bereit zu stellen,
wurde verstirkt durch die Inzidenz der Férdermittel. Vom privaten Sektor errichtete ge-
forderte Wohnungen wurden oft zu Marktpreisen verkauft oder vermietet, sodass die
Subventionen die Gewinnmargen der Developer erhohten. Auf Seiten der Begiinstigten
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wurde lediglich gepriift, ob sie in der Lage waren, die Miete oder den Kaufpreis zu tra-
gen. Sogar die von offentlichen und paraoffentlichen Bautrigern errichteten Haupt-
wohnsitze konnten nach fiinf Jahren Haltedauer zu Marktpreisen verduf8ert werden.'®"*
Immer wieder ergaben sich Leerstinde in neuen Wohnanlagen.''® Die aus den fiinfziger
Jahren tradierte Wohnungspolitik des Massenwohnungsbaus fiir mittlere Einkommens-
schichten war obsolet geworden.'®"” Die Situation am Wohnungsbausektor, die geprigt
war vom Fortbestehen eines qualitativen Defizits und der zunehmenden realen Verteue-
rung der Wohnungen, dringte auf Reformen.'®'*

Der Wohnungszensus von 1970 ergab bei weiterhin dringendem Bedarf an billigen
Wohnungen fiir die Bewohner der wilden Siedlungen und der alten, verfallenen Gebiu-
de mit unzureichender Ausstattung einen Angebotsiiberhang von tber 1,1 Millionen
Wohnungen, 10,6 % des Bestandes.®"” Das Wohnungsministerium schitzte den Woh-
nungsneubedarf fiir den Zeitraum 1976-1980 auf 2,1 Millionen, der sich aus einem
Ende 1976 bestehenden Defizit von 378.000, einem Bedarf aus demographischer Ent-
wicklung von 1.339.000 und einem Bedarf an Wohnraumersatzbeschaffung von 386.000
Wohneinheiten zusammen setzte.'"" Am Ende der Dekade lag das Uberangebot noch bei
einer Million Wohnungen bei einem Defizit an billigem Wohnraum von etwa 400.000
Wohneinheiten.'"™' 42% der Wohnungen waren 1942 und friiher errichtet worden,
16 % zwischen 1943 und 1959 und 43 % zwischen 1960 und 1975."** Etwa die Hilfte
der Wohnungen besaflen kein Bad, 17,6 % kein Innen-WC und 13,2 % kein flieBendes
Wasser, vor allem die vor 1942 errichteten Wohnungen.'*”*

4.6  1986-1991: Dynamisches Wirtschaftswachstum und spekulativer
Immobilienboom

4.6.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Die Integration in die Europiische Gemeinschaft induzierte eine Phase dynamischen
Wachstums. Mit Wachstumsraten in der Gréenordnung von 5 % und mehr wuchs Spa-
nien deutlich starker als der Durchschnitt der OECD und der Europdischen Gemein-
schaft, die Arbeitslosigkeit nahm ab.'®* Mit einem Leistungsbilanzdefizit von etwa 3 %
des BIP lebte das Land Ende der achtziger Jahre erneut erheblich iiber seine Verhiltnis-
se.'™ Ab 1988 fiihrte die wirtschaftliche Dynamik zu inflationidren Tendenzen und zu
einer realen Aufwertung.”* In der Dezentralisierung waren Fortschritte zu verzeichnen,
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so verteilten sich die offentlichen Ausgaben 1991 zu 14 % auf die Kommunen und zu
21 % auf die Regionen und nur noch zu 65 % auf den Zentralstaat."*?

Die Binnenwanderung der achtziger Jahren war auf die Hauptstadtregion und vor
allem auf die Mittelmeerkiiste und die Kanarischen Inseln gerichtet, wihrend die Pro-
vinzen an der Atlantikkiiste Einwohner verloren."* Auch das Stadtgebiet von Madrid
verlor an Bevolkerung, wihrend Andalusien und die Extremadura sich zu Nettoeinwan-
derungsregionen wandelten."” Im Vergleich zu 1945 war die Einwohnerzahl 1990 um
40 % gestiegen.'**

Die Haushalte wurden auch in Spanien kleiner. Von 1970 bis 1993 wuchs die Bevol-
kerung um iiber 15 %, wihrend sich die Anzahl der Haushalte um iiber 30 % erhohte.'"
Zwischen 1981 und 1991 iiberstieg des Wachstum der Haushalte bei einer deutlichen
Zunahme der Leerstinde und der Zweitwohnungen betrichtlich das der Bevolkerung.
Wihrend die Anzahl der Haushalte um 11 % und die der Hauptwohnsitze um 13,4 %
zunahm, erhéhte sich die Bevolkerung nur um 4,5 %.'"? Gemifl dem Wohnungszensus
1991 lag die durchschnittliche Haushaltsgrofle bei 3,3 Personen,'® der Anteil der Ein-
personenhaushalte betrug 14,3 %."**

Der Gesamtaufwand fiir die Wohnungspolitik entsprach in den spiten achtziger Jah-
ren etwa 1,0 % des BIP, wobei der indirekte Aufwand in der Form von Steuerminderein-
nahmen in allen Jahren die direkten Subventionen iiberstieg.'® Die steuerliche Wohn-
eigentumsférderung war stark regressiv, so entfielen 1989 70 % der Steuerbegiinstigung
fir Hypothekenzinsen auf die obersten drei Einkommensdezile, 45% allein auf das
oberste Dezil.'** Steuervorteile trugen dazu bei, dass ein betrichtlicher Anteil der Fertig-
stellungen der achtziger Jahre auf Zweitwohnsitze entfiel.'*"”

4.6.2 Der Hauspreisboom

Im Kontext der Integration Spaniens in die Europiische Union wihrend einer Phase
weltwirtschaftlicher Prosperitit und im europiischen Vergleich relativ niedriger Preise
fir Wohnimmobilien induzierte die schnelle und sehr weitreichende Deregulierung
und Liberalisierung der Kapitalmirkte einen dynamischen Anstieg der Kreditvergabe
an den wohnungswirtschaftlichen Sektor, der, verbunden mit der unzureichenden Aus-
weitung des Angebots eine Hausse der Immobilienpreise mit massiven Marktzugangs-
problemen fiir breite Schichten der Bevélkerung nach sich zog.'"™** Verschirfend wirkte,
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dass der Beitritt zur Europiischen Union in Verbindung mit den im internationalen Ver-
gleich ungewohnlich niedrigen Immobilienpreisen eine Welle spekulativen Engagements
attrahierte."”

Der Wohnungsbau war zwar der dynamischste Sektor der Volkswirtschaft,'*** konnte
jedoch die iiber mehrere Jahre zuriick gestaute Nachfrage nicht befriedigen.'®! Die jihr-
lichen Fertigstellungen nahmen zwischen 1978 und 1991 sogar geringfiigig ab.'** Bei zu-
nehmender Volatilitit erh6hten sich die nominalen Wohnungspreise zwischen 1985 und
1989 um mehr als 20 % jéhrlich, von 1985 bis 1990 insgesamt um fast 250 %, was einem
realen Anstieg von fast 80% entsprach."* In Madrid stiegen die Wohnungspreise
1982-1988 um 246 % und damit mehr als dreimal schneller als die Durchschnittsein-
kommen."** 1991 hatte der Hauspreisboom sein Ende erreicht und der Wohnungsmarkt
erlebte eine mehrere Jahre dauernde Rezession.'® Die Darlehensverluste der privaten
Kreditinstitute erhohten sich von 2,5% der Ausleihungen im Jahre 1988 auf 6,8 %
1993."*% Mit dem Ende des Immobilienbooms kehrte auch das Interesse des privaten
Sektors am offentlich geforderten Wohnungsbau zuriick.'

4.6.3 Die Wohnungsbaufinanzierung nach der Deregulierung

Nach der Aufhebung der Begrenzungen fiir aktive und passive Zinsen 1981 wurden 1987
die staatlich festgelegten Investitionsquoten von 13 % auf 1% zuriick gefiihrt, sodass
sich bis 1993 ein reguliertes Kreditvolumen von 6 % ergab.'*** Zunehmend verloren die
offentlichen Baufinanzierungsinstitutionen ihre marktbeherrschende Stellung und ni-
herten sich den privaten Geschiftsbanken an."** Wihrend 1978-1987 40 %-51 % der
dinglich gesicherten Kredite vom privaten Sektor vergeben wurden, waren es 1988-1991
schon 78 %."™ Die auf Immobilien lastende Verschuldung stieg von 1983 bis zum An-
fang der neunziger Jahre von 14,9 % des BIP auf 25 % des BIP.'"*' Wiihrend das Volumen
aller Darlehen von 1982 bis 1990 um 250 % zunahm, erhéhte sich das Volumen der
Wohnungsbaukredite um 440 %.'" Bei sehr hohen Realzinsen von rund 8 % bis in die
neunziger Jahre'** nahm die Verschuldung der privaten Haushalte massiv zu.'**
Marktdarlehen wurden iblicherweise fiir maximal 50 %-60 % des Wohnungswerts
gewihrt und waren bei variabler Verzinsung auf Laufzeiten bis zu 15 Jahren be-
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schrankt.'™* Ein Bausparvertrag beinhaltete keinen Anspruch auf eine die Vertragssum-
me iiberschreitende Finanzierung.'®* Die zunichst tilgungsfreien Baudarlehen der De-
veloper wurden nach Fertigstellung auf die Kdufer der Wohnungen iibertragen.'®” Die
Refinanzierung von Hypothekendarlehen erfolgte bis in die frithen neunziger Jahre
durch Emission von steuerbegiinstigten Anleihen, bis mit der Aufhebung der Steuer-
begiinstigung ihre Bedeutung schnell verloren ging.'**® Offentliche Darlehen besaflen
bei einer um 4 % jihrlich ansteigenden Tilgung und einer Verzinsung von 5 % eine Lauf-
zeit von 25 Jahren.'®’

4.6.4 Die steuerliche Wohneigentumsforderung

Die steuerliche Wohneigentumférderung bestand 1988 in der Absetzbarkeit der Darle-
henszinsen bis zur Obergrenze von P 800.000 von der Steuerbemessungsgrundlage sowie
von 15% der Bausparbeitrige, 15% der Wohnungsinvestitionen fiir Hauptwohnsitze
und 10% fiir Zweitwohnsitze von der Steuerschuld. Der gesamte Absetzbetrag durfte
30% des zu versteuernden Einkommens nicht iiberschreiten. Die steuerbare implizite
Miete wurde auf 2% des offiziellen Werts reduziert. War das zu versteuernde Einkom-
men zu gering, wurde der theoretische Betrag als Steuerguthaben verrechnet."**" Mit
dem Beitritt zur Europidischen Gemeinschaft 1986 wurde die Mehrwertsteuer einge-
fiihrt."®! Fiir Neubauwohnungen galt der ermifigte Satz von 6 %, Ankiufe aus dem Be-
stand wurden mit einer gleich hohen Grunderwerbsteuer belastet.'*"

4.6.5 Die Forderlinien VPO und VPT

Die Direktférderung konzentrierte sich auf das Marktzugangsproblem der mittleren
Einkommensschichten, die Forderkriterien Einkommen und Zusammensetzung des
Haushalts gewannen an Bedeutung.'®® Die Forderungen fiir Wohneigentum waren an
Preisbeschrankungen beim Wiederverkauf gebunden, Mietwohnungen waren 30 Jahre
lang als solche zu nutzen."™* Gefordert wurde etwa jede fiinfte Neubauwohnung.'*
Der Vierjahresplan 1984-1987 sah einkommensabhingige Zinszuschiisse fir Haus-
haltseinkommen bis zum 2,5fachen gesetzlichen Mindestlohn/SMI vor, die den Netto-
zinssatz auf 6,0 % bis 12,0 % bei einer Laufzeit von 13 Jahren und einer Annuititenpro-
gression von 3 % absenkten. Auch fiir die Erneuerung bestehender Wohnungen wurden

1855 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 177; McCrone/Stephens (1995), S. 109.
1856 Vgl. Comité de Expertos (1992), S. 83.
1857 Vgl. Cortés (1995), S. 306.
1858 Vgl. Comité de Expertos (1992), S. 78; Pareja/San Martin (1999), S. 708.
1859 Vgl. Steiner (1990), S. 206 f.
1860 Vgl. Alberdi (1993), S. 81 f.; Levenfield (1998), S. 2
1861 Vgl. Comin (1993), S. 1115.
. 1862 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 176.
1863 Vgl. Balchin (1996d), S. 152; McCrone/Stephens (1995), S. 97 f.; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 186.
1864 Vgl Pareja/Riera (1994), S. 168.
1865 Vgl. Cortés (1995), S. 290 f, 361 f,; Leal/Cortés (1995), S. 70, 73; Alonso (1993), S. 201; Gaviria et al.
(1991), S. 20.
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Darlehen bereit gestellt."** Fiir Haushalte bis zu einem Einkommen in Hohe des 3,5fa-
chen SMI waren Bausparprimien von 5% des Kaufpreises erhiltlich, fiir Erstkaufer er-
hohte sich die Pramie auf 10 %."” 1988 wurden fiir Haushalte bis zum zweifachen SMI
die Forderlinien Vivienda de Proteccion Oficial de Promocion Privada/ VPO-Special fiir
Neubauwohnungen sowie Vivienda a Precio Tasado/VPT fiir Bestandswohnungen ein-
gefithrt."®* 1990 wurden die Zinszuschiisse reduziert, die Laufzeiten von 15 auf 20 Jahre
verlingert und die Einkommensobergrenzen auf das Fiinffache des SMI angehoben.'®*
Bis 1991 war die Angebotsstimulierung als primire Zielsetzung der Direktforderung
anzusehen, sodass wihrend des Immobilienbooms das Angebot an Forderdarlehen deut-
lich zuriick ging."*” Die soziale Treffsicherheit der nichtsteuerlichen Instrumente der
Wohnungspolitik war gering.'”' Wiahrend 87 % aller Haushalte in den friihen neunziger
Jahren ein Einkommen von weniger als dem fiinffachen SMI bezogen und daher theo-
retisch Anspruch auf eine Férderung besafen, wurden nur etwa 40.000 VPO-Wohnun-
gen jihrlich errichtet."” In Zeiten explodierender Baulandpreise fiihrte das zum Schutz
einkommensschwicherer Haushalte implementierte System der Preisobergrenzen zu
Qualititsminderungen und Nutzflicheneinsparungen durch die privaten Bautriger."*”
Die Forderung des Erwerbs von Bestandswohnungen wurde hiufig dafiir eingesetzt,
schwer verkiufliche Neubauwohnungen abzusetzen.'"”* VPO-Darlehen trugen dazu bei,
den Bau vieler Zweitwohnungen zu finanzieren."”” Die Umgehung der Férderungs-
bestimmungen wurde durch die langjihrige Praxis der privaten Bautriger, selbst die
Kaufer fiir ihre geforderten Neubauwohnungen auszuwihlen und regelmiflig Zusatz-
zahlungen auf8erhalb der offiziellen Preisgrenzen anzunehmen, erleichtert.'™*

4.6.6 Aufstieg und Niedergang der Wohnungsbaugenossenschaften

Als Reaktion auf die hohen Wohnungspreise bildeten sich in den spiten achtziger Jahren
eine Vielzahl von Wohnungsbaugenossenschaften.'””” Die Mieten betrugen fiir die For-
derlinie VPO jahrlich 7,5 % des Verkaufspreises, fiir VPO-Special 4,0 %.'""* Nachdem die
privatwirtschaftlichen Akteure die Baulandpreise immer weiter in die Hohe trieben, ver-
suchten die Kommunen, selbst Bauland aufzuschlieen und fiir den Bau geforderter

1866 Vgl. Cortés (1995), S. 290.

1867 Vgl. Pareja/Riera (1993), S. 9-14.

1868 Vgl. Gaviria et al. (1991), S. 20; Balchin (1996d), S. 157.

1869 Vgl. Cortés (1995), S. 290 f, 361 f,; Leal/Cortés (1995), S. 70, 73; Alonso (1993), S. 201; Gaviria et al.
(1991), S. 20.

1870 Vgl. Alonso (1993), S. 210; Cortés (1995), S. 209; Leal (1998a), S. 4; Pareja/Riera (1994), S. 168; Pa-
reja/San Martin (1999), S. 705.

1871 Vgl. Cortés (1995), S. 209; Leal (1998a), S. 4; Pareja/Riera (1994), S. 168; Pareja/San Martin (1999),
S. 705.

1872 Vgl. EMF (1997), S. 164.

1873 Vgl. Cortés (1998), S. 10.

1874 Vgl. Levenfield (1998), S. 3.

1875 Vgl. Cortés (1995), S. 209; Leal (1998a), S. 4; Pareja/Riera (1994), S. 168; Pareja/San Martin (1999),
S. 705.

1876 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 100; Levenfield (1998), S. 3.

1877 Vgl. Leal (1998a), S. 6.

1878 Vgl. Ghékiere (1991), S. 114 f.
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Wohnungen anzubieten.'®” Da der private Sektor sich zuriick hielt, erhielten die Woh-
nungsbaugenossenschaften bevorzugt Bauland zu (sehr) niedrigen Preisen aus kom-
munalen Landreserven. Zahlreiche kleinere Genossenschaften waren in den frithen
neunziger Jahren erfolgreich, bis 1993 eine der grofiten Wohnungsgenossenschaften
mit 20.000-50.000 Mitgliedern, die Planificacién Social de la Vivienda, dhnlich der Neu-
en Heimat nach einem Skandal zusammen brach und damit den gesamten Sektor dis-
kreditierte.'**

4.6.7 Strukturelle Disparititen am Wohnungsbau- und Bodenmarkt

Die Wohneigentumsquote hatte sich 1991 auf 78,4 % erhoht."*®! Bei einer Defizitquote
von etwa 4 %, einer zunehmenden Zahl von Zweitwohnsitzen und 3 Millionen unzurei-
chend ausgestatteten Wohneinheiten standen in den meisten Stidten zwischen 15 % und
20 % der Wohnungen leer, und in Gebieten mit abnehmender Bevolkerung wurde immer
mehr Wohnraum véllig aufgegeben.'™ Eine durchschnittliche Wohnung besa8 in den
spiten achtziger Jahren vier bis fiinf Wohnriume bei einer Nutzfliche von 75 qm."*
Der Sozialwohnungsbestand wurde vom Zensus 1989 auf maximal 100.000 Wohneinhei-
ten geschitzt, was 7,6 % der Mietwohnungen und 1 % der Hauptwohnsitze entsprach."**

Wihrend des Immobilienbooms wurden neue Wohnungen vor allem fiir das profita-
belste oberste Nachfragesegment errichtet,'™ dessen partiell spekulativ motivierte
Mehrnachfrage zu einer Verdringung der mittleren und unteren Einkommensschichten
fithrte.'""® Vielerorts wurde der Bau geférderter Wohnungen eingestellt.'®*” Betrug deren
Anteil an den Ausleihungen privater Kreditinstitute 1981-1983 noch 25 %, so sank er
1988-1991 auf 1%.'""** Wihrend der Anteil geférderter Wohneinheiten an den Fertig-
stellungen 1984-1987 iiber 54 % betrug und 1985 sogar 63,8 % der Neubauwohnungen
nach VPO gefordert wurden, erhielten 1988-1991 nur noch 22 %, 221.700 Wohnungen,
eine Direktforderung.'®’

Fiir Haushalte mittleren Einkommens wurde der Wohneigentumserwerb durch den
Immobilienboom immer weniger erschwinglich.'®" Die durchschnittliche Einkommens-
belastung durch den Kapitaldienst erhohte sich zwischen 1985 und 1991 fiir Kéiufer
nicht geforderter Wohnungen von 45 % vor und 33 % nach Steuern auf fast 70 % vor
und 60% nach Steuern und betrug fiir geférderte Wohnungen 1990 50% vor und
40 % nach Steuern. 1992 gingen die Werte auf 60 % vor und 50 % nach Steuern fiir nicht

1879 Vgl. Cortés (1995), S. 275 f.

1880 Vgl. Cortés (1995), S. 290 f, 361 f; Leal/Cortés (1995), S. 70, 73; McCrone/Stephens (1995), S. 98;
Alonso (1993), S. 201; Gaviria et al. (1991), S. 20.

1881 Vgl Pareja/San Martin (1998), S. 3.

1882 Vgl. Cortés (1995), S. 281; Klein (1988), S. 105.

1883 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 175.

1884 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 113.

1885 Vgl. Comité de Expertos (1992), S. 79, 86.

1886 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 172, 183.

1887 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 100; Pareja/San Martin (1999), S. 702.

1888 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 107.

1889 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 181; Alonso (1993), S. 201; Pareja/San Martin (1999), S. 702; Banco
Hipotecario de Espana, Nota, verschiedene Ausgaben, zit. nach Balchin (1996d), S. 155.

1890 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 699.
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geforderte sowie 33 % vor und 27 % nach Steuern fiir geforderte Wohnungen zuriick.'®!
Das Verhiltnis zwischen Wohnungspreis und Haushaltsjahreseinkommen lag 1985 fiir
geforderte Wohnungen bei 4,0 und 1992 bei 3,5.""” Fiir nicht geforderte Wohnungen
lag es 1991 bei 5,0, in Madrid fast bei 6,0, und ging dann auf 4,0 zuriick."™*

Die physische und soziale Trennung zwischen den soziokonomischen Gruppen ver-
starkte sich.'"™ In den Ballungsgebieten verhinderten die hohen Bodenpreise die Errich-
tung von geforderten Wohnungen durch private Bautriger, da die forderbaren Preisober-
grenzen kaum einzuhalten waren.'” Statt dessen wurden mit Hilfe der Férderungen
grofle Wohnanlagen auf abgelegenem und daher billigem Bauland errichtet, aus denen
durch die spitere Stadtentwicklung hiufig suburbane Stadtteile entstanden.'®” Wihrend
der Boomjahre 1987-1991 waren nur 31,2 % der Arbeitslosen bereit, fiir einen Arbeits-
platz den Wohnsitz zu wechseln, 1993 sogar nur 28,4 %."*® Wihrend im Jahre 1984
28 % der 15-29-jihrigen in einer eigenen Wohnung lebten, waren es 1988 kaum mehr
als 25 %."" 1993 verlieen junge Leute sogar meist erst im Alter von 28 Jahren das El-
ternhaus.””” Wilde Siedlungen tauchten wieder auf, nunmehr bewohnt von Immigranten
aus Nordafrika.'™!

Die fehlende Ausweitung des Baulandangebots trotz stirkerer Wohnungsnachfrage
lief die Preise fiir Bauland ab 1986 stark ansteigen.'”* Der Anteil der Baukosten am
Wohnungspreis sank bei einem geringfiigig unter dem Anstieg des Verbraucherpreis-
indexes liegenden Baukostenantieg zwischen 1985 und 1993 von 60 % auf 39 %. In Ma-
drid erhohten sich die durchschnittlichen Baulandpreise zwischen 1886 und 1989 von
P 30.000/gm auf P 70.000/qm. Der Bodenkostenanteil in der Hauptstadt stieg von
25 % auf iiber 50 % und ging 1992 auf 40 % zuriick."”

4.7  1992-1996: Wohnungspolitik im Binnenmarkt
4.7.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Mit dem Beitritt zur Europiischen Union glich sich die Wirtschaftsentwicklung Spaniens
zunehmend der der anderen Mitgliedsstaaten an. Auch die realen Darlehenszinsen wiesen
seit Ende 1993 im Vorfeld der Wahrungsunion in der Europdischen Union eine zuneh-
mende Konvergenz auf.'”* Die Wachstumsrate des Sozialprodukts ging in der Rezession

1891 Vgl. Gomez/Levenfield (1993), S. 131.

1892 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 110.

1893 Vgl. Gomez/Levenfield (1993), S. 131.

1894 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 110; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 170.

1895 Vgl. Gaviria et al.(1991), S. 27; Cortés (1995), S. 362.

1896 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 702; Pareja/San Martin (1998), S. 3; Alberdi/Levenfeld (1996),
S. 183.

1897 Vgl. Pareja/San Martin (1998), S. 3.

1898 Vgl. Antolin/Bover (1997), S. 215.

1899 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 173; McCrone/Stephens (1995), S. 117.

1900 Vgl. Cortés (1998), S. 2, 15.

1901 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 116.

1902 Vgl. Cortés (1995), S. 299,357 f.; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 173, 185 f.

1903 Vgl. Cortés (1995), S. 299,357 f.; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 185 f

1904 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 178.
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1990-1993 bis zu minus 1,2 % im Jahre 1993 zuriick und lag im Boomjahr 1997, in dem
das Pro-Kopf-Einkommen 78 % des EU-Durchschnitts erreichte, bei 3,4 %.'""

Die Kosten der Wohnungspolitik betrugen wihrend der frithen neunziger Jahre rund
1,0 % des BIP, wobei jeweils etwa die Hilfte auf direkte und indirekte Instrumente ent-
fiel." Die Reduktion der fiir den Erwerb einer Wohnung einzusetzenden Mittel durch
die steuerliche Wohneigentumsférderung erhéhte sich zwischen 1992 und 1996 von
16,6 % auf 23,9 % des Kaufpreises, wihrend die Kaufpreisreduktion durch steuerliche
und VPO-Férderung von 42,8 % auf 30,7 % zuriick ging."” 1992 mahnte eine Exper-
tenkommission eine bessere Koordination zwischen den verschiedenen Regierungsebe-
nen und ein Informationssystem fiir die Ergebniskontrolle der Wohnungsbauprogram-
me an.'*

Auf den Wohnungsbau entfielen in den frithen neunziger Jahre 5 % des BIP und rund
40 % der Bauproduktion. Das ausstindige Wohnungsbaudarlehensvolumen betrug etwa
25% des BIP.'" Das Darlehensiibertragungsgesetz 1994/Ley sobre subrogacién redu-
zierte die bisher hohen Kosten der Vorfilligkeitsentschidigung und der Ubertragung
von Hypothekardarlehen.''

4.7.2 Die Neuordnung des Bau- und Bodenrechts

Die Bodengesetze von 1992 und 1996/Leyes del Suelo sowie das Stidtebaugesetz von
1990/Ley del Regimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo fiihrten zu einer weiteren
Dezentralisierung wohnungspolitischer Kompetenzen.; Regionen und Kommunen wa-
ren nunmehr selbst Triger wohnungspolitischer Programme'”'' Den Regionalregierun-
gen oblag die Festlegung der quantitativen Zielvorgaben fiir die Produktion geforderter
Wohneinheiten."”'* Der Regionalplan/Plan Director Territorial de Coordinacién war auf
der Grundlage der gesamtwirtschaftlichen Raumplanung/Plan Nacional de Ordenacién
zu erstellen, kommunale Pline unterlagen der Genehmigungspflicht durch die Regional-
regierung.'””” Weiterhin beruhte das Planungsrecht der Regionen vorrangig auf dem
Bau- und Bodengesetz von 1976."'* Der Aufbau kommunaler Bodenreserven wurde be-
giinstigt und es wurde moglich, Baulandgebiete fiir die Errichtung von VPO-Wohnun-
gen oder die Begriindung eines kommunalen Vorkaufsrechts/derecho de tanteo y re-
tracto vorzusehen.'”"® Zunehmend versuchten die Kommunen, selbst Bauland fiir die
Errichtung von billigen Wohnungen zu erschliefen.'*

1905 Vgl. Eurostat (1997a), S. 210; Eurostat (1999), S. 232; EMF (1998), S. 50 f.
1906 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 177, 181.

1907 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 710-712.

1908 Vgl. Pareja/San Martin (1998), S. 7.

1909 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 176.

1910 Vgl. San Martin (1998), S. 9.

1911 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 184,

1912 Vgl. Bartlett/Bramley (1994), S. 9.

1913 Vgl. Hummer/Schweitzer (1992), S. 180; Leal (1998a), S. 6.

1914 Vgl. Pareja/Riera (1994), S. 166.

1915 Vgl. San Martin (1991), S. 85 ff.; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 184.
1916 Vgl. Cortés (1995), S. 275 f.; McCrone/Stephens (1995), S. 97.
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Das neue Baurecht sah drei Widmungsarten vor, Bauland in bereits zu zwei Dritteln
bebauten Gebieten/suelo urbano, kiinftiges Bauland/suelo urbanizable und nicht bebau-
bares Land/suelo no urbanizable.'”'” Es reduzierte Eigentumsrechte an Bauland, indem
es die bisherige Rechtsgesamtheit von ErschlieRung und Bebauung in stufenweise sepa-
rat zu genehmigende Rechtsvorginge, in das Recht zur Erschliefung, das Recht auf die
Ertrige der Erschliefung, das Baurecht sowie das Eigentumsrecht am Gebiude, zerlegte.
Im Zuge der ErschlieRung waren 10 % statt bisher 15% der Fliche fiir 6ffentliche Zwe-
cke an die Kommune abzutreten. Eine Verletzung von Verpflichtungen im Kontext einer
Entwicklungsmafnahme verwirkte nicht nur die Gewihrung weiterfithrender Planungs-
und Baurechte, sie zog auch eine Aufhebung bereits gewihrter Genehmigungen, verbun-
den mit Bufigeldzahlung und/oder Enteignung, nach sich.""*

4.7.3 Die steuerliche Wohneigentumsforderung

Auch in den neunziger Jahren erfuhr das selbst genutzte Wohneigentum eine der grof3-
ziigigsten steuerlichen Forderungen in der Europiischen Union."”" Ohne Einbeziehung
der Umsatzsteuerermifiigung fiir direkt geférderte Neubauwohnungen betrugen die
Aufwendungen fiir die steuerliche Wohneigentumsforderung in den neunziger Jahren
etwa 0,5% des BIP. Obwohl stark regressiv, war ihr schieres Ausmaf einer der Griinde
dafiir, dass auch Beziehern sehr niedriger Einkommen der Erwerb von Wohneigentum
moglich war."”?

15 % des Kaufpreises einschlieflich der Transaktionskosten waren von der jihrlichen Ein-
kommensteuerzahllast bis zu einer Obergrenze von 30% der Steuerschuld abziehbar.
Schuldzinsen fiir Hauptwohnsitze waren bis zu einer Obergrenze von P 800.000/5.000 €/fiir
Ehepaare P 1 Million/6.250 € von der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer absetz-
bar.'”! Dem Erwerb einer Wohnung gleich gestellt waren Modernisierungsaufwendungen
und Einzahlungen auf Bausparkonten."” Die zu versteuernde implizite Miete betrug 2 %
des vermogensteuerlichen Werts, der sich als hochster Wert aus Katasterwert, beurkundetem
Kaufpreis und vom Finanzamt berechnetem Wert ermittelte und der meist etwa 70 % des
Verkehrswertes betrug.'”” Steuerpflichtige Verauferungsgewinne fielen kaum an, denn
zum einen konnten realisierte Wertsteigerungen von Hauptwohnsitzen steuerfrei auf einen
neuen Hauptwohnsitz iibertragen werden und zum anderen sank die Steuerbelastung mit
zunehmender Haltedauer deutlich ab.'”* Die Umsatzsteuer auf Bauleistungen betrug in
den neunziger Jahren 3% fiir geforderte und 6 % fiir sonstige Neubauwohnungen, beim
Kauf von Bestandswohnungen wurde eine Grunderwerbsteuer von 6 % erhoben.'”*

1917 Vgl. Hummer/Schweitzer (1992), S. 180; Leal (1998a), S. 6.

1918 Vgl. Cladera/Bruns (2000), S. 549.

1919 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 105.

1920 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 177; McCrone/Stephens (1995), S. 105.

1921 Vgl. EU Housing Ministers (1995), S. 18; Cortés (1995), S. 308; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 176.

1922 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 105.

1923 Vgl. Art. 34. b IRPF; Art. 9; Impuesto sobre el Partimonio, Ley 19 vom 6.6.1991; Selling (1991¢),
S. 935; Norbisrath (1995), S. 181, 205.

1924 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 105; Balchin (1996d), S. 158.

1925 Vgl. EU Housing Ministers (1995), S. 26; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 176; Mc(,mne/Slephens
(1995), S. 105.
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Da in Spanien vorrangig in Immobilien mithilfe der Technik der Unterverbriefung
nicht versteuerte Einkiinfte reinvestiert und Steuern hinterzogen wurden,'”** verfiel der
Staat auf ein eher uniibliches fiskalisches Reaktionsmuster. Der Fiskus besa8 das Recht,
bei Immobilientransaktionen die Wertansitze nachzupriifen.”” Wich der vom Fiskus
ermittelte Wert um mehr als 20 %, mindestens jedoch um P 2 Millionen/12.500 € nach
oben ab, so wurde der Differenzbetrag beim Kaufer der Erbschafts- und Schenkungs-
steuer und beim Verkiufer der Einkommensteuer unterworfen.'”® Stellte der Fiskus
eine Unterverbriefung von mindestens 50 % des von ihm ermittelten Wertes fest, so be-
saf} die offentliche Hand zu den dokumentierten Konditionen des Vertragsverhiltnisses
ein Vorkaufsrecht.'"?

4.7.4 Die Neuordnung der Forderlinien VPO und VPT

Der Wohnbauplan 1992-1995 intendierte, die Direktférderung nach dem VPO/VPT-
Schema stirker an die individuelle Situation der Haushalte anzupassen. In den Ballungs-
gebieten wurden die Preisobergrenzen angehoben. Die Zinssubventionen wurden nach
dem Einkommen differenziert und die Einkommensobergrenze auf das 5,5fache des
SMI angehoben. Die Darlehensanteile an den Gesamtkosten wurden erhéht und eine
Sonderforderung fiir Erstkdufer eingerichtet.'”™ 50% des VPO-Special-Schemas war
fir Mietwohnungen reserviert, fiir die zusitzliche Férderungen gewihrt wurden.'
Bautriger geférderter Wohnungen konnten, solange der Grof3teil des Bauvorhabens auf
den geforderten Sektor entfiel, unter bestimmten Voraussetzungen ebenfalls Forderdar-
lehen und Primien erhalten.'”” Die Bewilligungsverfahren fiir Férderdarlehen waren
sehr zeitaufwendig, da die Antrige an die autonomen Regionen zu richten waren, die
Entscheidung jedoch von der Zentralregierung gefillt wurde."*

Antragsberechtigt waren Haushalte, die keine VPO-Wohnung sowie in der Ziel-
gemeinde keine Wohnung mit einem 20 % tiber dem Kaufpreis der gewiinschten VPO-
Wohnung liegenden Wert besaffen und deren Jahreseinkommen zwischen dem 2,5fa-
chen und dem 5,5fachen des SMI lag. Die Antragsteller waren verpflichtet, die
geforderte Wohnung mindestens fiinf Jahre als Hauptwohnsitz zu halten.'”** Nach Fer-
tigstellung waren Verkauf oder Vermietung einer VPO-Wohnung 30 Jahre lang nur zu
administrierten Preisen zulissig.'”* Die Nutzfliche geférderter Wohnungen war auf
120 qm fiir VPO/VPT, 90 gm fiir VPO-Special sowie 90 qm/70 qm fiir Erstkdufer von
VPO/VPO-Special-Wohnungen begrenzt, der Kaufpreis durfte eine regional und nach
Wohnungsgréfle differenzierte Preisobergrenze/médulo ponderado nicht tiberschrei-

1926 Vgl. Selling (1991a), S. 185.

1927 Vgl. Gesetz vom 15. 4. 1989 (B. O. E. vom 15.4.1989; Circular 4 vom 29. 12. 1989 (B. O. E. vom
17.1.1990).

1928 Vgl. Selling (1991a), S. 186 ft.

1929 Vgl. Art. 49 Nr. 5 ITP; Lober (1993), S. 54.

1930 Vgl. Levenfield/Pérez (1992), S. 39 ff.; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 183.

1931 Vgl. Balchin (1996d), S. 158; Pareja/San Martin (1999), S. 709.

1932 Vgl. Pareja/Riera (1994), S. 180 f.; Pareja/San Martin (1999), S. 709.

1933 Vgl. EMF (1997), S. 164.

1934 Vgl. Pareja/Riera (1994), S. 171.

1935 Vgl. Pareja/Riera (1994), S. 168.
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ten.'”*® Erstkdufer mit einem Einkommen bis zum 3,5fachen des SMI unter dem VPO-
Schema sowie alle Kaufer bis zum 2,5fachen des SMI unter dem VPO-Special-Schema
erhielten zusitzlich eine Primie von 10 % des Kaufpreises, ein Bausparvertrag erhohte
die Primie um 5% auf 15%."" Fiir Wohnungen bis zu 70 gqm Nutzfliche bestanden
Sonderkonditionen fiir Erstkaufer.'®

Die Laufzeit der Forderdarlehen betrug fiir VPO/VPT-Wohneigentum 15 Jahre, 10
Jahre fiir Mietwohnungen sowie bis zu 25 Jahre fiir VPO-Special-Wohneigentum. Die
Zinsen wurden zunichst fiir finf Jahre fest geschrieben und danach gemifl dem Ein-
kommen der letzten zwei Jahre angepasst.'””” Die Forderdarlehen wurden unter VPO
bis zu 80 %, in manchen Fillen bis zu 95 % der férderbaren Preisobergrenze gewihrt.'"*
Bei Wohnungen aus dem Bestand lag die Preisobergrenze iiber der des VPO-Schemas,
die Forderdarlehen deckten davon 70 %, bei vorheriger VPO-Forderung der Wohnung
80 % ab.'”*' Die Annuititenprogression betrug 3 %.'*

Zinszuschiisse waren ab 1992 fiir Haushaltseinkommen bis zum 5,5fachen des SMI
erhiltlich und nach Haushaltseinkommen, Wohnungsgrofle und Forderschema gestaf-
felt."”** 1992 lag der Referenzzinssatz mit 12,25 % um 2,25 % unter dem Marktzins, die
Forderzinssitze betrugen fiir VPO/VPT fiir Haushaltseinkommen vom 3,5 bis 4,5fachen
des SMI 9,5% und vom 4,5 bis 5,5fachen des SMI 11 %. Fiir Erstkidufer mit einem Ein-
kommen bis zum 3,5fachen des SMI betrug der Férderzinssatz 6,5% und fiir 90 qm-
120 qm grole VPT-Wohnungen einheitlich 11%. Im VPO-Special-Schema war ein
Zinssatz von 5 % zahlen, was einem Realzins von 0,5 % entsprach.'”*

In den frithen neunziger Jahren wiesen 87 % aller Haushalte ein Einkommen unter-
halb des Fiinffachen SMI auf und besaflen daher einen Férderanspruch.'** Fiinf Sechstel
aller laufenden Darlehen entfielen jedoch 1992 auf nicht geférderte Wohnimmobi-
lien."”* Eine Forderung erhielten 1992-1996 560.000 Familien.'”” Am meisten profitier-
ten die Haushalte der Altersgruppe der 25-30-jihrigen mit zwei Einkommensbeziehern.
Zwei Drrittel aller Forderfille entfielen auf Haushalte mit Einkommen zwischen P 1 Mil-
lion und P 3 Millionen/6.670/20.000 € und je ein Sechstel auf geringere und auf héhere
Einkommen. Wohlhabendere Regionen wanden meist das VPT-Schema an, drmere das
VPO-Schema."® Im Zeitraum 1992-1995 erhielten 350.000 Neubauwohnungen,
150.000 Sanierungen und Modernisierungen eine Direktforderung. Subventioniert wur-
de auch die Produktion von Bauland." Die Modernisierungsforderung umfasste 1994
1,9 % der Mittel und 9% des Bestandes.'”*® Im VPO-Special-Schema war die Rate der

1936 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 709.

1937 Vgl. Pareja/Riera (1993), S. 9-14; Pareja/Riera (1994), S. 174.
1938 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 709.

1939 Vgl. Pareja/Riera (1993), S. 9-14; Pareja/Riera (1994), S. 185.
1940 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 709.

1941 Vgl. Pareja/Riera (1993), S. 9-14; Pareja/Riera (1994), S. 177-179.
1942 Vgl. Pareja/San Martin (1998), S. 12 f.

1943 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 709.

1944 Vgl. Pareja/Riera (1993), S. 9-14.

1945 Vgl. Comité de Expertos (1992), S. 87.

1946 Vgl. EMF (1998), S. 52.

1947 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 713.

1948 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 703 f.

1949 Vgl. Levenfield/Pérez (1992), S. 39 ff.

1950 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 181, 185 f.
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Zwangsversteigerungen vergleichsweise hoch, ohne dass etwas dagegen unternommen
wurde.'”!

4.7.5 Der Mietwohnungsmarkt

Das Mietgesetz von 1994/Ley de Arrendamientos Urbanos liberalisierte die Verein-
barung der Anfangsmieten und fixierte die Mindestvertragsdauer auf fiinf Jahre, Miet-
vertrige mit kiirzerer Laufzeit konnten einseitig vom Mieter auf fiinf Jahre verlingert
werden. Die jihrliche Anpassung der Miete erfolgte nach dem Verbraucherpreisindex.
Das Eintrittsrecht von Familienmitgliedern wurde fiir den Regelfall auf eine einmalige
Ausiibung begrenzt. Vor 1985 abgeschlossene Altvertridge waren innerhalb von fiinf Jah-
ren, bei einem Haushaltseinkommen des Mieters unter dem 5,5fachen des SMI inner-
halb von zehn Jahren, an den Anstieg des Verbraucherpreisindexes anzupassen.'*

Der verschwindend kleine Sozialwohnungssektor war nicht in der Lage, die sozialen
Folgen der Mieterhohungen und des Mieterschutzabbaus fiir die untersten sozialen
Schichten abzuschwiichen oder gar aufzufangen.'** Bei einem Mietwohnungsquote von
14,9% im Jahre 1991 entfielen 85.000 Wohnungen, 5% aller Mietwohnungen oder
0,7 % der Hauptwohnsitze auf kommunale Wohnungen, die vor allem dazu dienten,
ehemalige Slumbewohner unterzubringen."”** Auf die Einfithrung eines Wohngeldsys-
tems wurde zugunsten einer begrenzten steuerlichen Absetzbarkeit der Mietzahlungen
verzichtet. Mieter bis einem Haushaltseinkommen von P 3,5 Millionen./22.000 € fiir
Einpersonenhaushalte und von P 5 Millionen/31.000 € fiir Zweipersonenhaushalte
konnten 15 % der Miete von der Steuerschuld bis hichstens P 100.000/625 € abziehen,
wenn die Miete 10 % des Einkommens iiberstieg.'”**

4.7.6 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Kostenbelastung der
Eigentiimerhaushalte

Anfang der neunziger Jahren betrug die Wohneigentumsquote 77 %.'"** 15 % der Wohn-
einheiten standen leer und 15% wurden als Zweitwohnungen genutzt.'””” 1991 ent-
sprach die Anzahl der Hauptwohnsitze der Anzahl der Haushalte.'”** Stidtische Mittel-
schichtfamilien begannen, im Umkreis von Ballungsgebieten Einfamilienhduser
nachzufragen.'”™ Der Liegenschaftsbesitz privater Haushalte hatte 1991 einen durch-
schnittlichen Wert von P 3,5 Millionen/27.000 € pro Person."” Der Allgemeinzustand
von 90 % der mehrgeschossigen Wohngebiude war gut, 8 % der Gebdude wiesen einige

1951 Vgl. Pareja/Riera (1993), S. 9-14.

1952 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 184.

1953 Vgl. Balchin (1996d), S. 158.

1954 Vgl. Leal (1998b), S. 3 ff.; Cortés (1998), S.13; McCrone/Stephens (1995), S. 112 f.
1955 Vgl. EU Housing Ministers (1995), S. 18.

1956 Vgl. Bartlett/Bramley (1994), S. 9.

1957 Vgl. Balchin (1996d), S. 149.

1958 Vgl. Cortés (1995), S. 246, 249; Cortés (1998), S. 4 £, 16.

1959 Vgl. Leal/Cortés (1995), S. 60.

1960 Vgl. Leal (1998a), S. 4.
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Schiden auf, 1% waren in allgemein schlechtem Zustand und 0,2 % baufillig. Eigentii-
merwohnanlagen waren besser instand gehalten als Mietwohnungen."®' Die durch-
schnittliche Wohnungsgrofle lag bei 86 qm und 4,8 Raumen, sodass im Durchschnitt
jedem Einwohner 1,5 Wohnriume oder 26 gqm Nutzfliche zur Verfiigung standen.'*®
0,5 Millionen Wohnungen besalen noch kein Bad, 0,3 Millionen kein Innen-WC und
2,0 Millionen keine Heizung.'*

Der Preis einer geforderten Wohnung entsprach 1992 dem 4,7fachen durchschnitt-
lichen Familienjahreseinkommen. Wihrend der Preis einer VPO-Wohnung etwa um
15% und der einer VPO-Special-Wohnung um 25 %-30 % unter dem frei finanzierter
Wohnungen lag, reduzierten die Subventionen den wirtschaftlichen Einsatz des Kiufers
auf die Halfte. Bei einer fiir die achtziger Jahre typischen Fremdfinanzierung zu 80 %
tiber 15 Jahre zum Marktzinssatz beanspruchte der Kapitaldienst mehr als 60 % des mo-
natlichen Bruttofamilieneinkommens vor Steuer sowie 50 % nach Steuer. Eine nicht ge-
forderte Wohnung kostete 1993 das Fiinf- bis Sechsfache eines durchschnittlichen ver-
fugbaren Jahreseinkommens, P 15 Millionen in Madrid und P 10,7 Millionen im
Landesdurchschnitt, eine nach VPO geforderte Wohnung das Dreifache, P 7,1 Millio-
nen. Der Kapitaldienst nahm 56,6 % des verfiigbaren Einkommens in Anspruch und
konnte durch die Férderungen auf 19 % reduziert werden.'”* 1996 war das Verhiltnis
zwischen Preis und Familieneinkommen auf 4,1, die monatliche Belastung auf 40 %
vor und 30 % nach Steuer gesunken, und der Preis einer VPO-Wohnung lag 30 % unter
dem frei finanzierter Wohnungen.'*®

Obwohl von 17 Millionen Wohneinheiten 5,3 Millionen nicht als Hauptwohnsitze
genutzt wurden und das Angebot an Mietwohnungen unzureichend war, waren viele
Haushalte nicht in der Lage, am gewiinschten Wohn- und Arbeitsort eine Wohnung zu
erwerben. Der Wohnimmobilienmarkt war in zweifacher Hinsicht unausgeglichen, zum
einen regional aufgrund eines Uberangebots an Wohnraum in Regionen abnehmender
Bevolkerung und zum anderen aufgrund der im Verhiltnis zum Einkommen fiir einige
soziookonomischen Gruppen zu teuren Wohnungen.'**® Wegen der hohen Jugend-
arbeitslosigkeit in den frithen neunziger Jahren war fiir viele junge Haushalte der Erwerb
einer Wohnung nicht moglich.'”” Die Bereitstellung von Bauland, insbesondere von
kostengiinstigem Bauland, durch die Kommunen war nicht zufrieden stellend.'**

1961 Vgl. Instituto Nacional de Estadistica (1995), S. 17.

1962 Vgl. Cortés (1995), S. 167.

1963 Vgl. Instituto Nacional de Estadistica (1995), S. 18.

1964 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 111.

1965 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 710-712.

1966 Vgl. Pareja/Riera (1994), S. 165; Pareja/San Martin (1999), S. 709.
1967 Vgl. Gaviria et al.(1991), S. 27; Cortés (1995), S. 362.

1968 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 183.
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4.8 1997-2000: Wohnen heute
4.8.1 Die gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen

Spanien hat keine ausgeprigte Tradition als Wohlfahrtsstaat."*” Mit 35 % des BIP 1996 ist
die Quote der Steuern und Sozialabgaben die niedrigste in der Europdischen Union."”
Die offentliche Investitionsquote auf lokaler Ebene ist mit 20 % im internationalen Ver-
gleich sehr niedrig."””! Armut ist noch weit verbreitet, etwa ein Fiinftel der Haushalte ver-
fiigten 1995 iiber weniger als die Halfte des Medianeinkommens.'*”? Die Geburtenrate ist
mit durchschnittlich 1,15 Kindern je Frau (1996) die niedrigste in der Europiischen
Union."”

Der Anteil des Wohneigentums tibertraf 1995 mit 81 % deutlich den EU-Durchschnitt
von 56 %. Der Sozialwohnungsanteil ist, im Gegensatz zu den meisten europiischen Lin-
dern, mit 2% im Vergleich zum EU-Durchschnitt von 18 % bedeutungslos. Der Anteil
privater Mietwohnungen lag mit 16 % in vergleichbarer Gréfenordnung wie in Schwe-
den, aber unter dem EU-Durchschnitt von 21 %."”* 85 % des Erwerbs von Wohneigen-
tum bezogen sich in den spiten neunziger Jahren auf Ankiufe aus dem Bestand."” 15 %
des Wohnungsbestands sind Zweitwohnsitze, in manchen Regionen wie Valencia oder
den Balearen iibertrifft die Zahl der Zweitwohnungen die der Hauptwohnsitze.'””® 1999
standen fiir 1.000 Einwohner 300 Hauptwohnsitze zur Verfiigung.'””” 1997 umfasste der
spanische Wohnungsbestand mehr als 18,2 Millionen Wohneinheiten."”*

Die weitreichende gegenseitige Abhingigkeit und vielfiltige Hilfe, die innerhalb der
Groffamilien gewihrt wird sowie der Brauch, den eigenen Wohnsitz méglichst in der
Nihe der Eltern der Frau zu wihlen, bedingen die sehr geringe Fluktuation in spa-
nischen Stddten. In Madrid haben im Laufe von zehn Jahren nur 29% der Bewohner
ihren Wohnsitz gewechselt. Landesweit bezogen 1991 nur 5,3 % aller Haushalte eine an-
dere Wohnung, einer der geringsten Werte innerhalb der Europiischen Union."” Der
Erwerb einer Wohnung wird als Entscheidung fiir das ganze Leben angesehen, was eine
die Arbeitslosigkeit erhohende und prolongierende Immobilitit des Faktors Arbeit in
geographischer Hinsicht zur Folge hat.'” Die extrem niedrige Transparenz des spa-
nischen Immobilienmarktes erleichtert betrichtlich die Geldwische mit Hilfe von Im-
mobilientransaktionen.'**!

1969 Vgl. Pareja/Riera (1994), S. 167.

1970 Vgl. Eurostat (1997b), S. 65.

1971 Vgl. Perez Royo (1980). S. 32.

1972 Vgl. Instituto Nacional de Estadistica (1995).

1973 Vgl. Eurostat (1997b).

1974 Vgl. Balchin (1996d), S. 151; Pareja/San Martin (1998), S. 3.
1975 Vgl. EU Housing Ministers (1995), S. 10.

1976 Vgl. Leal (1998a), S. 3; McCrone/Stephens (1995), S. 13.
1977 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 700.

1978 Vgl. EMF (1998), S. 51.

1979 Vgl. Cortés (1995), S. 67.

1980 Vgl. Fuentes Quintana (1993), S. 81

1981 Vgl. Cladera/Bruns (2000), S. 564.



176 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Spanien

4.8.2 Die Baulandallokation

Die Verfassung sieht die Schaffung der Rahmenbedingungen fiir ein angemessenes Woh-
nen als 6ffentlichen Aufgabe an und riumt den Kommunen das Recht ein, Bodenspeku-
lation zu bekimpfen und an Bodenwertsteigerungen beteiligt zu werden.'”™ Da sich
Grund und Boden meist in der Hand privater Personen befindet,"” hat das Versagen
des Staates in der Bodenpolitik und in der Bereitstellung stidtischer Infrastruktur hohe
Grundstiickspreise zur Folge."”** Die einkommensadjustierten urbanen Baulandpreise
sind nach Expertenschitzungen die hochsten in Westeuropa.'”® In Verbindung mit Bo-
denspekulation fiihrt dies hdufig zu Bodenkostenanteilen in der Grofenordnung der
Hilfte des Gesamtpreises einer Wohnung, fordert eine sehr verdichtete Bauweise und
verhindert die Errichtung kostengiinstiger Wohnungen.'”* Auf Perioden stirkerer Woh-
nungsnachfrage reagieren die Kommunen im Regelfall jedoch nicht mit einer Auswei-
tung des Baulandangebots, sodass es in Boomphasen zu steigenden Preisen fiir Bauland
kommt."” Zudem reduziert die nahezu kostenlose Baulandhortung auf eine mittlere
Sicht von 4-6 Jahren die Verfiigbarkeit potentiellen Baulands."”** In Zeiten explodieren-
der Bodenpreise konnten so die verschiedenen Programme zum Bau kostengiinstiger
Wohnungen die anvisierten Ziele nicht erreichen.'*

Das Bau- und Bodengesetz von 1998 verstirkte einseitig massiv die Eigentumsrechte
der Eigentiimer des Faktors Boden. Es definierte die Flichennutzungskategorien neu.
Nicht mehr die verschiedenen Formen moglicherweise bebaubaren Landes wurden ex-
plizit von einander abgegrenzt und nicht bebaubares Land ergab sich als Residualwert,
sondern der Umfang des Nicht-Baulandes wurde explizit festgelegt als aus diversen, im
Gesetz spezifizierten Griinden ,fiir Erschliefungsmafinahmen ungeeignetes Land. Alles
nicht unter die Ausnahmetatbestinde fallendes Land ist prinzipiell bebaubar."”™ Die
Nutzungskategorie ,nicht im Bebauungsplan erfasstes bebaubares Land,“ die es den
Kommunen ermoglicht hatte, im Rahmen einer Public-Private-Partnerschaft Erschlie-
Bungsrechte im Tenderverfahren zu vergeben und so Einfluss auf Art und Zeitpunkt
der Bebauung zu nehmen und einen Teil der Bodenwertsteigerungen zugunsten der All-
gemeinheit abzuschopfen, wurde aufgehoben mit der Folge der nunmehr vollstindigen
Appropriierung der Wertsteigerungen durch die Eigentiimer des Bodens.'”” Vorgaben
fir die Aufstellung von Bebauungsplinen und die Art der Bebauung wurden nicht spe-
zifiziert, statt dessen wurde eine moglichst umfassende Einbeziehung der Bodenbesitzer
in die kommunale Planung verlangt."”

1982 Vgl. Cladera/Bruns (2000), S. 562; Oxley/Smith (1996), S. 15.
1983 Vgl. Pareja/San Martin (1998), S. 3.

1984 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 185 f.

1985 Vgl. Comision de Expertos sobre Urbanismo (1994), Vol I1.
1986 Vgl. European Parliament (DG 4) (1996), S. 23; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 185 f.
1987 Vgl. Cortés (1995), S. 299,357 f.

1988 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 185.

1989 Vgl. Comité de Expertos (1992), S. 87.

1990 Vgl. Cladera/Bruns (2000), S. 550 f.,; Art. 10, Ley del Suelo 1998.
1991 Vgl. Cladera/Bruns (2000), S. 551.

1992 Vgl. Cladera/Bruns (2000), S. 562.
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4.8.3 Die steuerliche Wohneigentumsférderung

1998 wurde die Besteuerung der Eigenmiete aufgehoben und der individuelle Grenz-
steuersatz durch einem festen Satz von 20 % fiir die ersten P 750.000/4.700 € und 15 %
fiir weitere P 750.000 der Aufwendungen fiir Zinsen und Tilgung ersetzt.'”* Die Diffe-
renz zwischen Verduferungs- und Erwerbswert des gewohnlichen Wohnsitzes unterliegt
bis zu einer Haltedauer von 20 Jahren der Einkommensteuer, sofern der Erlos nicht in-
nerhalb von 2 Jahren fiir den Erwerb eines anderen gewohnlichen Wohnsitzes verwen-
det wird."* Sie vermindert sich fiir jedes Besitzjahr iiber das zweite hinaus um
5,26 %.""* Der wihrend eines Zeitraums von 2 bis 20 Jahren anlisslich eines entgeltli-
chen oder unentgeltlichen Eigentumsiibergangs festgestellte Wertzuwachs bei urbanem
Grund und Boden unterliegt der kommunalen Wertzuwachssteuer/plusvalia, die zu
75% von der Einkommensteuerschuld abziehbar ist. Auf 40% des aktuellen Kataster-
werts der Immobilie wird ein nach Haltedauer und Gemeindegrofle differenzierter Mul-
tiplikator angewandt, der 1995 zu Steuerbelastungen in der Groflenordnung bis zu 7 %
des Katasterwerts der Immobilie fithrte.'”* Baulandhortung bleibt de facto nahezu steu-
erfrei.'””’ -

Transaktionssteuern auf Wohnimmobilien stellen eine bedeutende Einnahmequelle
der Kommunen dar.'”® Der Mehrwertsteuersatz betrigt fiir Neubauwohnungen 7%
und 16 % fiir Bauleistungen und unbebaute Grundstiicke. Auf Bestandserwerbe entfillt
eine Grunderwerbsteuer von 6%. Erste Ubertragungen geforderter Wohnungen sind
grunderwerbsteuerbefreit.'”” Die Grundsteuer, die mehr als die Hilfte zum direkten
kommunalen Steueraufkommen beitrigt, variiert zwischen 0,4 % und 1,1 % des Katas-
terwerts, der 50 % bis 75 % des Verkehrswerts betrigt. Das staatliche Vorkaufsrecht bei
einer Unterverbriefung von mindestens 50 % wurde aufgehoben.?*”

4.8.4 Die Forderlinien VPO und VPT

Der Wohnungsbauplan 1996-1999 fiihrte den vorherigen Plan mit geringen Anderun-
gen und dem gleichen quantitativen Ziel weiter, die Quadratmeterpreisobergrenze fiir
geforderte Wohnungen lag in Stidten bis zu 100.000 Einwohnern bei P 67.400/420 €,
in Stddten bis zu 500.000 Einwohnern bei P 72.600/450 €, in Stidten bis 1 Million Ein-
wohnern bei P 82.800/520 € und dariiber bei P 93.400/580 €. Der Wohnungsbauplan
1998-2001 erginzte die Forderlinien VPO und VPT um spezielle Forderungen fiir Haus-
halte mit besonderen Zugangsschwierigkeiten am Wohnungsmarkt. Die Einkommens-
grenzen sind nunmehr Absolutbetrige. Die Referenzpreise gelten mit Sonderbedingun-
gen fiir Madrid und Barcelona fiir das ganze Land und werden innerhalb der Regionen,

1993 Vgl. Levenfield (1998), S. 2.

1994 Vgl. EMF (1997), S. 45 f; Art. 19, 1 IRPE.

1995 Vgl. Lober (1993), S. 53 f; EMF (1997), S. 46.

1996 Vgl. Reichmann (1995), 207-211; Norbisrath (1995), S. 212.
1997 Vgl. Cladera/Bruns (2000), S. 564.

1998 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 186.

1999 Vgl. EMF (1997), S. 38 f.

2000 Vgl. EMF (1997), S. 42; Pareja/San Martin (1998), S. 2.
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in einer Bandbreite von 15 % nach oben und 20 % nach unten, angepasst. Die Annuiti-
tenprogression wurde auf 1% reduziert.**!

4.8.5 Das Mietwohnungsangebot

Die urbanen Bezieher hoherer Einkommen wohnen mit 25 % bei weitem haufiger zur
Miete als groflstadtische Arbeiterhaushalte mit 15 %.*** Die Mietwohnungen des pri-
vaten Sektors befinden sich zu 95% im Besitz privater Haushalte.””* Mietwohnungen
sind vielfach als Luxusapartments angelegt, insbesondere in den zentralen Grof3stadt-
lagen,””* wo der Anteil der Mietwohnungen mit 30 % doppelt so hoch ist wie im Lan-
desdurchschnitt.”” Sie werden fast ausschlieflich fiir das oberste Marktsegment errich-
tet,”™ fiir die Teile der Erwerbsbevilkerung, die Spitzenpositionen in Wirtschaft und
Gesellschaft einnehmen und deshalb eine weit iiberdurchschnittliche Mobilitit an den
Tag legen miissen.””” Ein Angebot preiswerter, neu errichteter privater Mietwohnungen
ist kaum vorhanden.””” Viele Mieterhaushalte besitzen eine Zweitwohnung, oft an ih-
rem ehemaligen Wohnsitz oder an der Kiiste.””

4.8.6 Baufinanzierung und Bauwirtschaft

Das offene Darlehensvolumen lag 1997 mit 22 % des BIP auf einem im internationalen
Vergleich bemerkenswert niedrigen Niveau.””'” Da Finanzierungsbeitrige innerhalb der
Familie eine grole Rolle spielen,”'' benotigen nur zwei Drittel aller Wohnungskiufe
eine Fremdfinanzierung. Kreditinstitute gewihren im Allgemeinen eine Finanzierung
bis zu 80 % des Marktwerts mit einer Laufzeit von 15-20 Jahren und variabler Verzin-
sung, solange die monatliche Belastungen durch Kapitaldienstleistungen 30 % des Net-
tohaushaltseinkommens nicht iibersteigen.””'? Der durchschnittliche Zinssatz fiir Hypo-
thekardarlehen ist von 16,0% 1991 iiber 10,0% 1994 bis auf 5,6% 1997 zuriick
gegangen.”" Nur 20 % der Wohnungseigentiimer miissen noch Darlehen bedienen, ein
im internationalen Vergleich niedriger Anteil. Zwei Drittel der Eigentiimerhaushalte ha-
ben ihre Darlehensverbindlichkeiten bereits getilgt, 13 % ihre Wohnung durch Erbschaft
oder Schenkung erhalten.*"*
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Die Bauwirtschaft ist durch einen groflen Anteil kleiner und mittlerer Unternehmen
gekennzeichnet, die Hiilfte der Betriebe besitzt weniger als 10 Mitarbeiter. Viele Unter-
nehmen sind wirtschaftlich mit Banken, Grundbesitzern oder Baustoffherstellern ver-
flochten.””* Die inoffizielle Produktion der in Eigenregie errichteten Wohnbauten an
den Fertigstellungen wird auf etwa 20 %-30% geschitzt. Sie taucht erst anlisslich der
alle zehn Jahre stattfindenden allgemeinen Wohnungszihlung in der Statistik auf.*"'®

4.8.7 Wohnungsversorgung und Wohnstandard

Im Gegensatz zu anderen europdischen Lindern dominiert die Eigentumswohnung.
30 % der Madrider Bevélkerung lebt in Gebdauden mit vier oder weniger Stockwerken,
25 % in Gebauden mit fiinf Stockwerken und weitere 45 % in noch hoheren Gebaude.**"
Schitzungsweise 20 % des Madrider Bestandes entsprechen nicht dem Standard.””** 20 %
der 15-29-jihrigen besafen 1996 eine eigene Wohnung, in zahlreichen Fillen leben noch
iiber 30-jahrige bei den Eltern.”""

Akute Wohnungsnot, vorrangig durch Immigration verursacht, konzentriert sich auf
die groflen Stidte.””® Weiterhin besteht fiir die unteren Einkommensschichten ein ekla-
tanter Mangel an bezahlbarem Wohnraum.””' Davon am meisten betroffen sind junge
Leute.”?? Der Mangel an billigen Mietwohnungen zwingt auch jiingere Haushalte mit
geringem Einkommen und fehlenden Ersparnissen zum Wohnungskauf.*”” Zuwanderer,
Langzeitarbeitslose, Haushalte mit geringem Einkommen, Alleinerziehende und Behin-
derte laufen Gefahr, marginalisiert und schliefflich wohnungslos zu werden.””** Die sehr
wenigen, aufgrund ihrer Kostenobergrenzen duflerst preiswerten Eigentumswohnungen,
die vom offentlichen Sektor errichtet werden, decken bei weitem nicht den Bedarf.”**
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5.  Uberblick iiber die historische Entwicklung in Schweden

Im folgenden Kapitel wird die Wohnungs- und Bodenpolitik Schwedens im Verlauf des
20. Jahrhunderts aus 6konomischer und sozioskonomischer Perspektive dargestellt. Die
Darstellung der historischen Prozesse legt offen, wie das Vorreiterland in der Etablie-
rung einer sozialdemokratischen Wirtschafts- und Gesellschaftsstruktur mit einer weit-
gehenden Sozialisierung von Bildung und Erziehung und extrem hohen Humankapital-
investitionen, einer sehr hohen sozialen Mobilitit, einer im Normalfall aufgrund eines
hohen Qualifikationsniveaus und eines sehr erfolgreichen Fortbildungs- und Requalifi-
zierungssystems niedrigen Arbeitslosenquote und einem umfangreichen, solidarischen
und dekommodifizierenden Wohlfahrtsstaat, der allen Einwohnern gleichermaflen ei-
nen hohen Lebensstandard garantiert, durch Aufbau und Férderung entsprechender In-
teressengruppen in einem Prozess institutionalisierten Lernens tiber einen langen Zeit-
raum sukzessiv die Grenzen der politischen Machbarkeit im Einsatz wohnungs- und
bodenpolitischer Instrumente ausweitete, bis eine im internationalen Vergleich einzig-
artig dekommodifizierende, qualitativ hochwertige Versorgung mit Wohnraum und
der komplementiren offentlichen Infrastruktur fiir die gesamte Bevolkerung realisierbar
wurde, welchem Pfad die Regulierungen und Interventionen folgten und welchen Ein-
fluss sie auf Allokation, Verteilung, regionale Entwicklung, Stabilisierung und Wachs-
tum ausiibten.

5.1  1901-1932: Die Anfinge einer Wohnungspolitik
5.1.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Industrialisierung und Urbanisierung begannen in Schweden vergleichsweise spit.?’*®
Die Frithindustrialisierung fiel in die Jahre 1864 bis 1884.2” Noch in der zweiten Hilfte
des 19. Jahrhunderts war das Land eines der drmsten Europas.”””® Um 1850 betrug die
Einwohnerzahl rund zwei Millionen, von denen etwa 10% in stidtischen Siedlungen
lebten und etwa 40 % dem lindlichen Proletariat zuzurechnen waren.”” Um die Jahr-
hundertwende lag der Urbanisierungsgrad bei etwa 25 %.”*" Die Bevolkerungsexplosion
wurde in weit groflerem Mafe als durch die langsam einsetzende Urbanisierung und In-
dustrialisierung durch die massive Auswanderung von ein bis zwei Millionen Menschen
bis 1920 ,,gelost*.>"!
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5.1.2 Der liberale Wohnungsmarkt

Das hatte zur Folge, dass die mit dem Ubergang von der Agrar- zur Industriegesellschaft
verbundene typische Krise in der Wohnungsversorgung moderat verlief.*** Die Woh-
nungsnot erreichte um die Jahrhundertwende ihren Héhepunkt.”” Schweden wies
1895-1905 in den Ballungsgebieten, bei hohen und ansteigenden Mietbelastungsquo-
ten’” und enormen Bodenwertsteigerungen®*, qualitativ und quantitativ die zweit-
schlechteste Wohnungsversorgung Europas auf.** Um 1900 lebten 48 % der Stockhol-
mer Biirger mit drei oder mehr Personen in einem Raum.” Die erste Gebdude- und
Wohnungszihlung 1912-1914 ergab, dass man in den industriellen Kernzonen Schwe-
dens teurer, beengter und qualitativ schlechter wohnte als in anderen industrialisierten
Regionen Europas.’**

Die Wohnungsbaukonjunktur verlief antizyklisch, ein hohes Engagement im Woh-
nungsbau in rezessiven Phasen und Umschichtung des Anlagekapitals in industrielle En-
gagements in Boomzeiten wechselten sich ab, wohingegen die Bevélkerung vor allem in
Zeiten der Hochkonjunktur in die Stidte stromte.””” Hohepunkte der vergleichsweise
langen Wohnungsbauzyklen Schwedens liegen um 1870, 1900 und 1925, Tiefpunkte
um 1880, 1910 und 1930.2%° Die aus dem grofen politischen Einfluss und der hohen
Verschuldung der Grundbesitzer sowie der Weitergabe der Hofe im Familienverband
aus vorindustrieller Zeit tradierten steuerlichen Regeln der Abziehbarkeit von Hypothe-
kenzinsen und des Verzichts auf die Besteuerung realisierter Wertzuwichse fanden zu-
nichst auch auf den stidtischen Mietwohnungsbau Anwendung.?”!

5.1.3 Das liberale Bau- und Bodenrecht

Nach den Erfahrungen mit dem ersten Baugesetz von 1874, das die Hohe der stidtischen
Gebiude auf fiinf Stockwerke begrenzte und bei unzureichender Finanzausstattung der
Stddte der Spekulation immensen Spielraum bot, sodass sich zunehmend wilde Siedlun-
gen und Slums ausbreiteten, wurden im Baugesetz von 1907 erste Ansitze eines kom-
munalen Planungsmonopols verankert.”? Zwar berechtigte des neue Gesetz die Kom-
munen, Bebauungspline aufzustellen und darin prizise die kiinftigen Nutzungen zu
spezifizieren sowie Gebiudehohen und Strafenverliufe fest zu legen, aber das Gesetz
war zu schwach, um offentliche Interessen wirkungsvoll gegeniiber dem privaten Sektor
durchsetzen zu kénnen. Kommunale Planung war optional und viele Kommunen ver-
zichteten darauf, um private Eigentumsrechte nicht zu verletzen. 1928 wurde der
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Flichennutzungsplan fiir die Innenentwicklung obligatorisch, wihrend der Regional-
plan fakultativ war.”***

Das 1931 verabschiedete Stadtplanungs- und Baugesetz stellte fiir die zu erwartende
Stadtentwicklung im Auflenbereich das fakultativ einsetzbare Instrument des Rahmen-
plans bereit, eine verwisserte Version des Flichennutzungsplans, mit dessen Hilfe die
Kommunen Bauerwartungsland fiir kiinftige Nutzungen reservieren konnten.”*** Schon
bald und in zunehmendem Mafe zeigten sich die Schwachstellen des neuen Gesetzes.
Die Kommunen sahen sich auflerstande, die Stadtentwicklung zu steuern. Nur einige
wenige Stidte stellten in den dreifliger Jahren Flichennutzungspline oder gar Rahmen-
pline auf. Urbane Bebauung erfolgte selbst auf Flichen, die nicht an den éffentlichen
Verkehr und die Ver- und Entsorgungseinrichtungen angeschlossen werden konnten.**

5.1.4 Die ersten staatlichen Interventionen

Um eine passive Losung der soziokonomischen Probleme des Landes durch massive
Auswanderung zu verhindern, begann der Staat, im wohnungswirtschaftlichen Sektor
zu intervenieren.””* Da die Kommunen im internationalen Vergleich eine groe Unab-
hingigkeit vom Zentralstaat besafen und sogar iiber eine im Grundsatz uneinge-
schrinkte Steuerhoheit verfiigten und der Zusammenhang zwischen Armut und Woh-
nungsbedarf im Zuge der Industrialisierung immer klarer zutage trat, wurde die
Wohnungspolitik als kommunalpolitische Aufgabe angesehen.?*’

Bereits zu Beginn des Jahrhunderts wurden die Kommunen auf dem Bodenmarkt aktiv.
Die Stadt Stockholm verkaufte zentral gelegenen stadtischen Grund zur Errichtung von
Mehrfamilienhdusern, erwarb mit den Erlosen weit vorausschauend an der Peripherie
kostengiinstig Land fiir kiinftige industrielle Anlagen und verpachtete erschlossene
Grundstiicke an Arbeiter zum Bau von Eigenheimen.””*® Wohnungsbaudarlehen zu giins-
tigen Konditionen wurden ab 1904 in geringem Umfang bereit gestellt.”™* Die Novellie-
rung des Pachtgesetzes 1907 stellte den Kommunen ein speziell auf Stadtentwicklung
und Wohnungsbau zugeschnittenes bodenpolitisches Instrument bereit,** die Nutzungs-
art war genau spezifizierbar, der Pachtzins variabel gestaltbar, die Pachtdauer betrug zwi-
schen 50 und 75 Jahren.””' Das System der Bodenvorratspolitik in Verbindung mit der
Vergabe von Bauland auf Pachtbasis/tomtritt wurde bereits 1907 von der Stadt Stockholm
in groflerem Umfang in Verbindung mit einer stiddtischen Beteiligung an der Baufinanzie-
rung eingesetzt, andere Stadte folgten dem Beispiel.”* 1909 wurden mit staatlicher An-
schubfinanzierung die ersten kommunalen Hypothekenbanken errichtet.”**
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Wihrend des Ersten Weltkriegs stieg das Zinsniveau rapide an.?* 1917, als der pri-
vate Wohnungsbau auf reichlich ein Drittel des Vorkriegsniveaus gesunken war, wurden
Mietpreisregulierungen eingefithrt*”*® und in Stockholm und Géteburg die ersten Mie-
tervereine gegriindet.*” Als Reaktion auf die Krise im Bausektor im Zuge des Ersten
Weltkriegs begannen die Kommunen, sich im Wohnungsbau zu engagieren.” 1917 ent-
stand das in seinen Grundziigen noch heute giiltige Enteignungsgesetz.’”** Es wurden
verstirkt kommunale Wohnungsbaudarlehen vergeben.?”™ Garantiefonds fiir Woh-
nungsbaukredite’™ sowie zinsgiinstige zweitrangige Darlehen’™' wurden bereit ge-
stellt.”” Die Regierung iibernahm, gemeinsam mit den Kommunen, ein Drittel der Kos-
ten fiir die Erstellung einzelner Mehrfamilienhduser mit Kleinwohnungen in hoch
verdichteten Regionen.”™*

Nach Kriegsende bewirkten Inflation und Rezession in Verbindung mit einer Vertei-
lung, bei der 1920 5% der Haushalte iiber 77 % des Nettovermdogens verfiigten, eine
Richtungsinderung.” Schweden war nun nicht mehr nur das Land mit dem niedrigs-
ten Wohnstandard und den hochsten Mieten in Europa, es iibernahm nun auch die Rol-
le eines Vorreiters in der Liberalisierung des Wohnungsmarktes.*** Es war unter den ers-
ten Lindern, die eine Mietpreisbindung ablehnten. Noch Mitte der zwanziger Jahre war
die schwedische Wohnungspolitik iiberaus liberal.**

Ab 1921 lief man die staatlichen Wohnungsbauforderdarlehen auslaufen.?®” 1923
wurde die Mietpreisregulierung aufgehoben,”™® mit der Folge, dass in den frithen zwan-
ziger Jahren die Mieten um mehr als 20 % stiegen, wihrend die Léhne um 30 % san-
ken.? Noch in den frithen dreifliger Jahren lebte bei einer Urbanisierungsrate von
38% im Jahre 1931 fast die Hilfte der Stockholmer Familien in Einraumwohnungen
mit Au8entoilette.”””

5.1.5 Die Entstehung der Selbsthilfeorganisationen

Die Reaktion auf die von den Eliten und ihren Institutionen negierten elementaren Be-
diirfnisse des Volkes war ein Erstarken der Selbsthilfeorganisationen des genossenschaft-
lichen Sektors, in dem sich Wohnungsbau- und Konsumgenossenschaften weitgehend
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unabhingig voneinander entwickelten.””! Die ersten Wohnungsgenossenschaften wur-
den gegriindet, unter anderen 1916 die Wohnungsgenossenschaft Stockholm/SKB.?*”?
Sie boten durchschnittlichen Haushalten Vertragssicherheit und Kostenmieten anstelle
der Marktmieten privater Vermieter, und ihre Statuten gewihrten den Mietern eine di-
rektere Kontrolle der Bewirtschaftung.*”* 1923 griindete der Mieterbund/Hyresgisternas
Stockholm die genossenschaftliche Spar- und Wohnungsbaugesellschaft/Hyresgisternas
Sparkasse- och Byggnadsforening/HSB, die schon bald darauf im Wohnungsbau aktiv
wurde®” und 1925 zur Vergabestelle staatlicher Wohnungsbaudarlehen avancierte.””
Die Mitglieder der HSB waren 1927-1939 zu knapp der Hiilfte Arbeiter und Handwer-
ker und zu knapp einem Drittel Angestellte.*””* Wihrend die meisten frithen genossen-
schaftlichen Wohnungsbaugesellschaften wie die SKB ihre Wohnungen in traditioneller
Weise vermieteten, entwickelte HSB das Rechtsinstitut des Mietereigentums/bostadsritt,
das im Mietereigentumsgesetz 1930 als Legaldefinition fixiert wurde.”””” Es beinhaltete
das Nutzungsrecht an einer Wohneinheit einer Wohnungsgenossenschaft gegen Erwerb
eines Genossenschaftsanteils in Hohe des anteiligen Eigenkapitals der Wohneinheit und
monatlicher Zahlung einer die anteiligen Fremdkapital- und Bewirtschaftungskosten de-
ckenden Miete.”””*

5.2 1933-1938: Die Entwicklung der wohnungspolitischen Konzeption
5.2.1 Wohnungspolitik als Bestandteil des ,,Social Engineering®

Als in der Weltwirtschaftskrise bei hoher Arbeitslosigkeit und verschirfter Wohnungs-
not die Realzinsen massiv sanken, gewann der Wohnungsbau als Konjunktur- und
Beschiftigungsprogramm hohe Prioritit.”””” Im Gegensatz zu Mitteleuropa und Nord-
amerika waren die wohnungspolitischen Zielsetzungen und Instrumente zugleich we-
sentlicher Bestandteil der von Volkswirten der Stockholmer Schule und charismatischen
politischen Praktikern jener Zeit aus der historischen Erfahrung der Industrialisierungs-
prozesse fortgeschrittenerer Industriestaaten entwickelten Konzeption des ,Social Engi-
neering.“**® Durch die gezielte Implementierung langfristig fortwirkender, systembil-
dender gesamtwirtschaftlicher Rahmenbedingungen und Institutionen war die Phase
aufholender wirtschaftlicher Dynamik im verspiteten Ubergang zur Industriegesell-
schaft in der, wenn auch nicht geschlossenen, so doch weitgehend von auenwirtschaft-
lichen Riickwirkungen abgeschirmten schwedischen Volkswirtschaft so zu steuern, dass
es zur Herausbildung einer gerechteren sozialen Ordnung mit weit geringeren sozio-
okonomischen Disparititen als in den bereits stirker industrialisierten Partnerlindern
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kime.”' In Verbindung mit einem primir liberalen makrodkonomischen Paradigma
waren auf mikrodkonomischer Ebene weit reichende Regulierungen vorgesehen.””
Subventionierte Bereitstellung und offentliche Dienstleistungen bildeten einen wichti-
gen Bestandteil der neuen ordnungspolitischen Konzeption.”® Unterstiitzt wurde die
Restrukturierung der sozioskonomischen Rahmenbedingungen durch die gezielte For-
derung von Rationalisierung, Standardisierung und Massenproduktion.?**!

5.2.2 Die Arbeit der Kommission fiir wohnungspolitische Fragen

Die vom Sozialminister Gustav Méller im Rezessionsjahr 1933 eingesetzte fiinfkopfige
Kommission fiir wohnungspolitische Fragen/Bostadssociala utredningen, der in den fol-
genden vierzehn Jahren ihres Bestehens fiihrende Okonomen der Stockholmer Schule
wie Alf Johansson und Gunnar Myrdal angehérten und die die Wohnungspolitik der
Nachkriegszeit maf3geblich prigte, entwickelte die schwedische Wohnungspolitik in ih-
rer volkswirtschaftlichen Stringenz und Klarheit und spielte noch bis in die spiten sech-
ziger Jahre eine duflerst wichtige Rolle bei der Formulierung der wohnungspolitischen
Zielsetzungen.”*® Die Verbindung von wissenschaftlicher Planung und rationalisiertem,
standardisiertem, industriellem Wohnungsbau in der Stilrichtung des Funktionalismus,
war fiir eine Regierung, die intensiv nach einem Ausweg aus Wohnungsnot und tiefer
Rezession suchte, hoch attraktiv.?®¢ Alf Johansson, langjihriger Leiter des Wohnungs-
ministeriums und fithrender Wohnungspolitikexperte des Landes, fasste die gesamtwirt-
schaftliche Intention der Wohnungspolitik wie folgt zusammen:

»Few works are more suited to counteract a depression than are building construction
projects. They can be commenced relatively quickly. They can be spread over the whole
country, they employ a relatively large amount of labour, they can preponderantly utilise
material domestically produced and they can bring about production within the country ...
Those operations which are demanded for the growth of the durable establishments create a
purchasing power, generally stimulating to the sale of products, but greater than is imme-
diately required to buy the services of the new durable establishment, so that impulses to-
wards general economic expansion are created. ‘™

Einen zusitzlichen Anstof erhielt die neu zu konzipierende Wohnungspolitik durch
die 1934 erschienene Monographie von Gunnar und Alva Myrdal, ,Die Bevélkerungs-
krise“/Kris i befolkningsfragan, in der die Autoren darlegten, dass die Wohnungsversor-
gung in Schweden unter der vergleichbarer Lander lag und dass vor allem infolge der
nicht akzeptablen Wohnungsversorgung und der exorbitant hohen Mieten die Gebur-
tenrate so stark gefallen sei, dass ohne massive staatliche Interventionen Schweden bald
ein von Senioren dominiertes Land sein wiirde.”” Die Kommission sah in dieser Pro-
blemlage ihre Aufgabe, und in der Folgezeit zielte fast jede wohnungspolitische Initiative
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auf eine Stimulation des Wohnungsbaus, insbesondere auf den Bau neuer geriumigerer
Familienwohnungen.”*’

5.2.3 Die Bodenakquisitionspolitik der Stadt Stockholm

Die kompensationslose Bereitstellung von Bauland fiir den 6ffentlichen Wohnungsbau
oblag den Kommunen.”™ Sie akquirierten seit 1930 unbebautes Land nicht nur fiir
den Wohnungsbau, sondern zunehmend auch fiir Freizeit- und Griinanlagen.’”" Die
Stadt Stockholm erwarb vor allem in den dreifliger Jahren fast den gesamten Boden im
Umland, 12.600 Hektar von 15.000 Hektar’”? und gewann so die Kontrolle iiber die be-
nachbarten Kommunen, die sie im Zeitablauf eingemeindete. Insgesamt wurden in den
Jahren 1913, 1916 und 1949 152 gkm eingemeindet, 81 % des heutigen Stadtgebiets. So-
gar in der Innenstadt befindet sich gegenwiirtig etwa ein Drittel der 3.600 Hektar in stidd-
tischem Besitz.*”* Finanziert wurde der aufgrund der Weltwirtschaftskrise duf8erst kos-
tengiinstige Aufbau des stadtischen Bodenpools im Anfangsstadium vor allem durch
staatliche Darlehen, aber auch durch Pachteinnahmen, Gebiihren, Kommunalsteuern
und Kommunalobligationen.””* Gegen Ende der dreifliger Jahre deckten die Pachtein-
nahmen bereits die Kosten der Bodenakquisitionspolitik, mit der Folge dass die Stadt
ab 1938 Grundstiicke nicht mehr verkaufte, sondern nur noch in Pacht vergab.”” Bis
in die dreifliger Jahre wurden auf stidtischem Grund vor allem Eigenheime errichtet,
dann erfolgte der Ubergang zu verdichteterer Bebauung.’’*

5.2.4 Die Schliisselrolle des gemeinniitzigen Wohnungswesens

Neben der Verfiigbarmachung von Bauland wurde von den Kommunen auch erwartet,
dass sie die administrativen Ressourcen fiir die Errichtung und Bewirtschaftung des neu
zu schaffenden offentlichen Mietwohnungsangebots bereit stellten und durch Garantie-
rung der Mietzahlungen nicht die Wohnungskosten auf den Zentralstaat abwilzten.””’
Es entstanden die ersten von den Kommunen kontrollierten gemeinniitzigen Woh-
nungsbaugesellschaften/allminnytta, denen die Zentralregierung zinsgiinstige Darlehen
mit langer Laufzeit zur Verfiigung stellte.*” Da die meisten Kommunen jedoch noch
nicht iiber die zur Administration der Wohnungspolitik nétigen Ressourcen verfiigten,
wurde HSB als beinahe einzige Institution eines gemeinniitzigen Wohnungswesens auf
einem von privaten Akteuren dominierten Markt mit der Umsetzung wohnungspoliti-

2089 Vgl. Elander/Stromberg (1992), S. 111.

2090 Vgl. Davidson (1994), S. 75 f.

2091 Vgl. Park (1991), S. 112.

2092 Vgl. Odmann/Dahlberg (1970), S. 83 f.

2093 Vgl. Park (1991), S. 112.

2094 Vgl. Park (1991), S. 122.

2095 Vgl. Park (1991), S. 109.

2096 Vgl. Park (1991), S. 116.

2097 Vgl. Stromberg (1993), S. 309; Davidson (1994), S. 75 .
2098 Vgl. Davidson (1994), S. 75 f.; Davidson (1999), S. 459.
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scher Zielsetzungen betraut’™ und entwickelte ab Mitte der dreifiger Jahre einen fast
vollstindigen professionellen Apparat fiir Wohnungsbau und Wohnungsverwaltung, zu
dem auch Baustofflieferanten, Sdgemiihlen Grofhandelsfirmen und Wohnungsbau-
unternehmen, die Einfamilienhiduser errichteten, gehorten. Bereits 1940 iiberstieg die
Kapazitit der HSB-Gruppe, die 1923-1945 35.000 Wohneinheiten im Mietereigentum
baute, den eigenen Bedarf.”'™

5.2.5 Wohnbeihilfen und éffentlicher Wohnungsbau fiir Familien und Senioren

1935 entwickelte die Kommission Richtlinien fiir die Errichtung von kommunalen
Wohnungen fiir kinderreiche Familien mit drei und mehr Kindern und relativ nied-
rigem Einkommen/barnrikehusen. Die Wohneinheiten in diesen ersten, fiir das spitere
»Volksheim“/folkshemmet typischen Apartmenthdusern hatten zwei bis drei Zimmer
zuziiglich Kiiche und, auergewohnlich fiir die damaligen Verhiltnisse, sogar ein Bade-
zimmer.'”" Die funktionalen, schmucklosen Rdume waren sehr klein, aber man versuch-
te, jedem Familienmitglied ein eigenes Zimmer zu ermdoglichen.?'”

Im selben Jahr wurden Wohnbeihilfen fiir Familien mit Kindern eingefiihrt,?'” die ab
1938 selbst genutztes Wohneigentum einbezogen. 1939 wurde ein separates Wohnbeihil-
fenprogramm fiir Senioren aufgelegt.”'* Die Subventionen senkten die Wohnkosten fiir
Familien mit drei, vier und fiinf Kindern auf 70 %, 60 % sowie 50 % der Kostenmiete, ab
1937 fiir sehr grole Familien auf 30 %.2'"

Obwohl die bis 1848 errichteten 12.000 barnrikehusen und die ab 1939 errichteten
Seniorenwohnanlagen weit gestreut im Stadtgebiet errichtet wurden, waren sie mit
einer Stigmatisierung ihrer Bewohner verbunden. Das empfand die Kommission als
unbefriedigend und achtete in der Folgezeit strikt darauf, Segregation und Stigmatisie-
rung von Bevélkerungsgruppen durch wohnungspolitische Mafinahmen zu vermei-
den.?'%

5.2.6 Erste Ergebnisse

Fiir den Wohnungsmarkt als Ganzes hatten die Interventionen der dreifliger Jahre nur
marginale Bedeutung.?'” Reichlich ein Viertel der Ausgaben fiir beschiftigungspolitische
Mafinahmen entfielen 1933 auf den Wohnungsbau, fast ausschliefflich fiir die Sanierung
hygienisch nicht ausreichend ausgestatteter Wohnungen in lindlichen Gebieten.”'* Die

2099 Vgl. Davidson (1994), S. 64; Bengtsson (1993), S. 12.
2100 Vgl. Gustafson (1974); S. 18f., 34f,, 89-92; Bengtsson (1993), S. 15.
2101 Vgl. Davidson (1994), S. 75.
2102 Vgl. Davidson (1994), S. 59.
2103 Vgl. Headey (1978), S. 77; Davidson (1999), S. 455.
. 2104 Vgl. Johansson (1944), S. 300 ff.
2105 Vgl. Headey (1978), S. 68 f.
2106 Vgl. Davidson (1994), S. 76; Davidson (1999), S. 459.
2107 Vgl. Stromberg (1993), S. 310.
2108 Vgl. Stromberg (1993), S. 308.
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grofle Mehrheit der Wohnungssuchenden blieb weiterhin auf den privaten Wohnungs-
markt angewiesen.”'”

Da in der zweiten Hilfte des Jahrzehnts die Zinsen niedrig waren, die Kaufkraft
wuchs und der Zustrom zu den industriellen Arbeitsplitzen in den Ballungsgebieten an-
hielt, wurden im privatwirtschaftlichen Wohnungsbau erhebliche Gewinne erzielt,?'"’
sodass im Durchschnitt der dreifiger Jahre jihrlich 4,9 Wohneinheiten pro 1000 Ein-
wohner errichtet wurden, eine fiir die damalige Zeit im internationalen Vergleich hohe
Neubauleistung.”'"! Durch die bis etwa 1938 noch iiberwiegend vom privaten Sektor ge-
tragene prosperierende Bautdtigkeit verbesserten sich die Wohnverhiltnisse der Bevolke-
rung, auch die der unteren Schichten.”'"* Die Mietbelastungsquote eines durchschnitt-
lichen Industriearbeiterhaushalts sank von 40 % 1931 auf 35 % 1939.*'"

5.3  1939-1944: Kriegsbedingte Neuorientierungen
5.3.1 Die gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen

Vor und wihrend des Zweiten Weltkriegs profitierte das Land von einem exportgetrie-
benen Wachstum mit niedrigen Realzinsen, was Anlagekapital in kriegswichtige indus-
trielle Investitionen lenkte.?''* Mit Beginn des Zweiten Weltkriegs kam die Bautitigkeit
fast vollstandig zum Erliegen.”""* Bei aufergewohnlich hohen Geburtenraten reduzierten
sich 1940 die Fertigstellungen mit vielen unvollendeten Bauvorhaben auf ein Zehntel*'®
und kamen bis Kriegsende nur langsam wieder in Gang. Wurden 1936-1940 jahrlich
46.000 Wohnungen erstellt, so waren es 1941-1945 nur knapp 35.000.%'"

Die Ausnahmesituation eines von kriegsfithrenden Staaten umgebenen kleinen Lan-
des ermoglichte weitgehende Reformen im Konsens der gesellschaftlichen Gruppen.?''®
Die zwischen den Arbeitsmarktparteien 1938 erzielte Einigung kann als Meilenstein in
der Entwicklung des ,schwedischen Modells“ angesehen werden. Zentral ausgehandelte
Tarifabkommen erkauften den Frieden am Arbeitsmarkt mithilfe steigender Reallohne
und der Abmilderung der Forderung nach Verstaatlichung von Schliisselindustrien des
Exportsektors.”'"”

2109 Vgl. Stromberg (1993), S. 310.

2110 Vgl. Stromberg (1993), S. 310.

2111 Vgl. Park (1991), S. 62.

2112 Vgl. Wendt (1962), S. 75; Miinch (1967), S. 112.
2113 Vgl. Wendt (1962), S. 75.

2114 Vgl. Elander/Stromberg (1992), S. 111; Davidson (1994), S. 74.
2115 Vgl. Stromberg (1993), S. 310.

2116 Vgl. Davidson (1994), S. 77.

2117 Vgl. Miinch (1967), S. 112.

2118 Vgl. Headey (1978), S. 73.

2119 Vgl. Stromberg (1993), S. 320.
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5.3.2 Mietpreisstop und éffentliche Wohnungsbaufinanzierung

Dieses Mal handelte die Wohnungspolitik schnell und nachhaltig.”’*" Die Kommission
iiberarbeitete die Zielsetzungen und Instrumente im Hinblick auf eine dauerhafte Do-
minanz des offentlichen Sektors in der Bereitstellung von Wohnraum.?"*' Nun verlor
das privatwirtschaftliche Kapital dauerhaft die dominierende Stellung im wohnungs-
wirtschaftlichen Sektor.?'*?

1940 wurde das System der staatlichen Wohnungsbaufinanzierung ausgeweitet und
um Mietpreiskontrollen erginzt.”'* 1942 wurden alle Mieten auf dem Stand von 1942
eingefroren.”'* Staatliche Wohnungsbaugesellschaften einschlieflich der Genossenschaf-
ten erhielten Darlehen und Férdermittel in Hohe von bis zu 95 % der tatsichlichen Bau-
kosten, wihrend private Bauherren 10 % Eigenmittel einsetzen mussten.”'** Die Forder-
quote stieg von 13% der Neubauwohnungen im Zeitraum 1936-1940 auf 70%
1940-1945'% und auf iiber 90 % in den Jahren 1942-1945.>'*” Die Kommunen trugen
20 % der Subventionen, bezuschussten die Hilfte der Grundstiickskosten und hafteten
fiir Verluste infolge unvollendeter und fehlerhafter Bauarbeiten. Die Arbeitsmarktpartei-
en wurden eingebunden, quantitative und qualitative Vorgaben wurden exakt spezifi-
ziert und finanzielle Anreize und Sanktionen fiir die Administratoren implementiert.?'**
Das private Mietwohnungsangebot beschrinkte sich nunmehr tiberwiegend auf stadti-
sche Altbauwohnungen und verlor zunehmend relativ und absolut an Bedeutung.*'*

Als Reaktion der Gewerkschaften auf die kriegsbedingt hohe Arbeitslosigkeit im Bau-
sektor und den Erfolg von HSB in der Administration der Wohnungsbauférderung wur-
de 1940 die gewerkschaftseigene Wohnungsgenossenschaft Riksbyggen gegriindet, die
keine eigenen Wohnungsbauinstitutionen aufbaute, sondern statt dessen eng mit den
Handwerkskammern und spiter mit der gewerkschaftseigenen Baufirma BPA zusam-
men arbeitete.”*

2120 Vgl. Stromberg (1993), S. 310, 322.

2121 Vgl. Park (1991), S. 62.

2122 Vgl. Headey (1978), S. 45.

2123 Vgl. Davidson (1994), S. 80; Lundqvist (1992a); S. 89 Matti (1986), S. 16.
2124 Vgl. Miinch (1967), S. 123.

2125 Vgl. Stromberg (1993), S. 310.

2126 Vgl. Greve (1971), S. 64 f.

2127 Vgl. Headey (1978), S. 72.

2128 Vgl. Headey (1978), S. 72; Stromberg (1993), S. 310.
2129 Vgl. Balchin (1996¢), S. 77.
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5.4  1945-1949: Die Grundsteinlegung fiir das ,Volksheim“/Folkshemmet
5.4.1 Die gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen

Am Kriegsende waren Uberbelegung und Wohnungsmangel gravierender als in den
meisten Landern Europas.’’” Wohnungsbau und insbesondere Wohnungsbestands-
und Wohnungsnutzungsmirkte waren hoch spekulativ.”’*> Die Kommunen waren klein
und unzureichend mit finanziellen Ressourcen ausgestattet.”’** Die Wohneigentumsquo-
te betrug 38 %, 51 % der Wohneinheiten waren privat vermietet und 4 % der Genossen-
schaftswohnungen.”* Bei einem Gesamtbestand von 2,1 Millionen Wohnungen®'* be-
stand ein Defizit von 55.000-60.000 Wohnungen, wovon 50.000 auf die Stidte entfiel.?'*

Mehr als die Hilfte der Haushalte lebte in iiberbelegten Wohnungen.?'”” 40 % der
Wohneinheiten bestanden nur aus einem Raum. Die Miete fiir eine moderne Zweizim-
merwohnung beanspruchte ein Drittel eines Industriearbeiterlohns.””** Ein grofer Teil
des Wohnungsbestandes war stark sanierungsbediirftig und zwei Drittel der Wohnungen
waren nicht zeitgemif ausgestattet.”’*” Nur ein Viertel der Wohnungen hatte Zugang zu
Bad oder Dusche, ein Drittel besal weder Wasser- noch Abwasseranschluss.?'*’

Vor allem dem Einfluss der Okonomen Alf Johansson und Gunnar Myrdal und der
schwedischen Neigung, unabhingige Expertenkommissionen mit der Ausarbeitung und
Realisierung von Zielsetzungen und Strategien zu betrauen, ist es zuzuschreiben, dass das
Land nach Kriegsende die staatliche Lenkung des wohnungswirtschaftlichen Sektors nicht
zuriick fiihrte, sondern vervollkommnete. Mit dem Ziel, die gesamte Bevolkerung in glei-
chem Maf8e mit qualitativ hochwertigem Wohnraum zu erschwinglichen Wohnkosten zu
versorgen, Segregation zu vermeiden und zyklische Schwankungen, Bodenspekulation
und spekulativen Wohnungsbau zuriick zu dringen und die einem privatwirtschaftlichen
Mietwohnungsmarkt inhidrente Unterversorgungstendenz abzubauen, sollten dauerhaft
der Einfluss kommunaler und gesamtstaatlicher Institutionen ausgeweitet und das Risiko
wohnungswirtschaftlicher Investitionen vom Staat getragen werden.”'"!

Von Autoren wie Stromberg wird es als Vorteil angesehen, dass vor dem Zweiten
Weltkrieg in Schweden keine effektive Wohnungspolitik existierte,'** denn so konnten
die ersten durchgreifenden Interventionen des Staates in den wohnungswirtschaftlichen
Sektor von dem durch die Erfahrungen des Krieges geprigten einheitlichen Willen der
politischen Krifte und dem nun folgenden Vierteljahrhundert kontinuierlichen Wachs-
tums getragen werden.”'** Von groflem Vorteil erwies es sich auch, dass sowohl auf eine

2131 Vgl. Davidson (1994), S. 91.

2132 Vgl. Bengtsson (1993), S. 14.

2133 Vgl. Rudberg (1991), S. 113.

2134 Vgl. Swedish Official Statistics (1988), S. 20.

2135 Vgl. Boelhouwer/Heijden (1992), S. 246 f.

2136 Vgl. Minch (1967), S. 112.

2137 Vgl. Cars/Hdrsman (1991), S. 53.

2138 Vgl. Davidson (1994), S. 91.

2139 Vgl. Cars/Hdarsman (1991), S. 53; Davidson (1994), S. 91.
2140 Vgl. Davidson (1994), S. 91.

2141 Vgl. Headey (1978), S. 73 £, 78; Lundqvist (1992a), S. 89.
2142 Vgl. Stromberg (1993), S. 322.

2143 Vgl. Davidson (1994), S. 78 f.
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volkswirtschaftlich stringente wohnungspolitische Konzeption als auch auf zentrale
wohnungspolitische Institutionen und Instrumente rekurriert werden konnte. Man
brauchte nur ein bereits vorhandenes Konzept mit grofitenteils bereits vorhandenen In-
strumenten und Institutionen umzusetzen.”** Die umfassenden und nachhaltigen Inter-
ventionen auf dem Gebiet der Boden- und Wohnungspolitik fiigten sich nahtlos in den
»historischen Kompromiss“ der Arbeitsmarktparteien ein und stellten niemals eine
ernsthafte Bedrohung fiir die Entwicklung der marktwirtschaftlichen Wirtschaft des
Landes dar, sondern bildeten im Gegenteil, ebenso wie die Investitionen im Ausbil-
dungs-, Verkehrs- und Kommunikationsbereich, Elemente einer auf die Forderung der
industriellen Entwicklung abzielenden Infrastrukturpolitik. Der Bau von Wohnungen
erfolgte zur richtigen Zeit, am richtigen Ort und zu einem Preis, den Industriearbeiter
sich leisten konnten.”'**

5.4.2 Die wohnungspolitische Agenda

Aus der zwischen 1932 und 1935 ausgearbeiteten und in Ansitzen bereits realisierten
wohnungspolitischen Konzeption entwickelte sich in den Jahren 1945-1948 eine umfas-
sende nationale Wohnungspolitik,”* die einen integraler Bestandteil des sich ent-
wickelnden Wohlfahrtsstaats darstellte’*” und in der Folgezeit bis zu 5% des BIP in An-
spruch nahm, eine Grofenordnung, die vor dem Zweiten Weltkrieg als inakzeptabel
angesehen worden wire.”'** Die Politikansitze verfolgten, wie in anderen europdischen
Lindern auch, vorrangig verteilungs- und sozialpolitische Zielsetzungen, wenn auch er-
wartet wurde, dass die effizientere Nutzung knapper Ressourcen durch Uberwindung
von Marktunvollkommenheiten seitens des Staates die gesamtwirtschaftliche Dynamik
erheblich erhéhen wiirde.”'* Was die schwedische Wohnungspolitik jedoch grundlegend
von der anderer westlicher Staaten unterschied, war die Einbeziehung nahezu der ge-
samten wohnungswirtschaftlichen Investitionen in ein umfassendes System o6ffentlicher
Planung, Steuerung und Kontrolle.?'*’

Einen Meilenstein fiir die Entwicklung der schwedischen Wohnungspolitik bis weit in
die achtziger Jahre hinein markierte der Wohnungsbauplan 1945-1960, der die Reich-
weite der Interventionen in den wohnungswirtschaftlichen Sektor von einer lediglich so-
zial- und beschiftigungspolitisch motivierten Subventionierung zu einem umfassenden
sektorspezifischen Regulierungssytem ausdehnte.””*' Das vom Parlament in Gesetzes-
form gegossene Gutachten der Kommission fiir wohnungspolitische Fragen aus dem
Jahre 1945%'%2 sah vor, die Wohnungsnot in einem Zeitraum von 15 Jahren abzubauen
und jede Familie bei Wohnkosten bis zu 20 % eines Industriearbeiterlohns mit einer mo-
dernen Zwei- bis Dreizimmerwohnung zu versorgen, finanziert durch Forderdarlehen

2144 Vgl. Matti (1986), S. 14.

2145 Vgl. Stromberg (1993), S. 320.
2146 Vgl. Matti (1986), S. 14.

2147 Vgl. Cars/Hdrsman (1991), S. 54.
2148 Vgl. Headey (1978), S. 69.

2149 Vgl. Cars/Harsman (1991), S. 54.
2150 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 44.
2151 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 43.
2152 SOU 1945:63.
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an kommunale Wohnungsgesellschaften, Wohnungsgenossenschaften und selbst nut-
zende Eigentiimer.”” Unter Nichteinbeziehung der Kiiche sollte ein Wohnraum mit
nicht mehr als zwei Personen belegt sein.*"** Eingedenk der erniichternden Erfahrungen
mit den barnikehusen der spiten dreifliger Jahre und getragen von dem Wunsch, die
gesamte Bevolkerung gleichermafen mit hochwertigem Wohnraum zu versorgen und
dem einzelnen Haushalt ein moglichst grofles Spektrum an Wahlméglichkeiten zu eroff-
nen, wurde von Wohnsegregation und Stigmatisierung hervorrufenden Insellssungen
bewusst Abstand genommen und angestrebt, die Wohnkosten in den verschiedenen
Nutzungsformen anzugleichen.”'**

Im Einklang mit fithrenden Fachleuten ihrer Zeit unterliefen der Kommission zwei
schwer wiegende Prognosefehler. Zum einen unterschitzte sie das Bevélkerungswachstum
der Ballungsgebiete um 100 % und zum anderen erwartete sie, analog zu den Geschehnis-
sen nach dem Ersten Weltkrieg, eine massive Rezession mit hoher Massenarbeitslosigkeit,
was ein grofl angelegtes Wohnungsbauprogramm auch aus konjunkturpolitischer Sicht
ratsam erscheinen lie.”"** Aus Sicht der Kommission besa8 die Wohnungsbauférderung
zudem einen wichtigen Stellenwert in der Wachstumspolitik, zum einen weil die Beschif-
tigten in den expandierenden Industrien Wohnraum benétigten, zum anderen weil der
Wohnungsbau per se Wachstumsimpulse ausloste.”'*”

Nach Ansicht der Experten war die driickende Wohnungsnot am effizientesten durch
offentlichen Mietwohnungsbau fiir die Mehrheit der Bevolkerung zu bewiltigen.'® Die
Ziele des nationalen Wohnungsbauplans wurden auf die lokale Ebene herunter gebro-
chen, indem den Kommunen die Verantwortung fiir die Umsetzung iibertragen wur-
de.”*” Neben ihrer planungsrechtlichen und bodenpolitischen Kompetenzen waren diese
gleichzeitig die Intermediire fiir die Bereitstellung offentlicher Mittel fiir wohnungswirt-
schaftliche Investitionen und zustindig fiir die Administration des Wohngeldwesens.”'*
In nahezu allen groferen und mittelgroflen Stidten wurden umgehend gemeinniitzige
Wohnungsgesellschaften, die im Mietwohnungsbau die Fithrungsrolle iibernahmen, ge-
griindet. Die neu gegriindeten kommunalen Wohnungsgesellschaften, die langfristig da-
fiir verantwortlich waren, dass die gesamte Bevélkerung ihrer Kommune, insbesondere
die kinderreichen Familien, unabhingig vom Haushaltseinkommen und der soziooko-
nomischen Zugehorigkeit, adiquat mit Wohnraum versorgt war, agierten in ihrer Dop-
pelfunktion gleichzeitig als Administratoren und Developer, sodass sie im Bereich der
Bebauungsplanung und des Mietpreissetzung zu groffem Einfluss gelangten. Die Bau-
ausfithrung selbst iibernahmen Vertragspartner des privaten Sektors.”'®!

2153 Vgl. Headey (1978), S. 74; SOU 1945:63; Fredlund/Holm (1991), S. 44; Cars/Harsman (1991), S 54.
2154 Vgl. Cars/Harsman (1991), S. 54; Davidson (1994), S. 91.
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2161 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 44 f.
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5.4.3 Die Wohnungsbaufinanzierungspolitik

Wichtigstes Bindeglied in der Koordinierung der wohnungswirtschaftlichen Interventio-
nen zwischen der zentralstaatlichen und kommunalen Ebene war die Bereitstellung der
offentlichen Finanzmittel.”'®> Das 1946 eingefithrte Wohnungsbaufinanzierungssystem
blieb als zentrales Politikinstrument in seinen Grundziigen bis 1993 unverindert.*'*’
Die an Mietpreisregulierungen, Qualititsstandards und Kostenlimits gebundenen Woh-
nungsbauférderdarlehen umfassten fiir gemeinniitzige Mietwohnungsbauunternehmen
100 %, fiir genossenschaftliche 95 %, fiir Eigenheime 90 % und fiir privatwirtschaftli-
chen Mietwohnungsbau 85 % der Bausumme, was den erstgenannten einen klaren Wett-
bewerbsvorteil gegeniiber dem privaten Sektor verschaffte.?'®

Die Aufbringung der zur Uberwindung der Wohnungsnot erforderlichen offentlichen
Mittel implizierte eine erhebliche Beanspruchung éffentlicher Ressourcen, die sukzessive
durch Reformen der sozialen Sicherungssysteme, beginnend mit der Rentenreform von
1946, verfiigbar wurden.”® Die Fordermittel waren vorerst aufgrund der Lage am Kapi-
talmarkt Bestandteil des allgemeinen Budgets,”* es wurde jedoch der Zentralregierung
sowie der Zentralbank das Recht eingeriumt, per Bankenregulierung den Finanzinter-
medidren den Ankauf eines Portfoliomindestanteils an staatlichen Wohnungsbauanlei-
hen vorzuschreiben.”’” Der garantierte Zinssatz betrug 3,5 %, was dem damaligen Zins-
satz fiir langfristige Anleihen entsprach.”’®® 1949 wurde 78 % der Neubauleistung auf
diese Weise gefordert,?'* bis zum Jahre 1993 90 %.>'"°

5.4.4 Die Bodenpolitik

Nach Kriegsende gelang der Durchbruch zur umfassenden offentlichen Bewirtschaftung
des urbanen Bodens.””" In zunehmendem Mafle wurden planungsrelevante Aufgaben-
bereiche durch Verlagerung von der zentralen auf die kommunale Ebene dezentrali-
siert.”'”? Aus den Expertengutachten wurde offensichtlich, dass ein grof angelegter kom-
munaler Wohnungsbau nicht nur ein hohes AusmaR an 6ffentlicher Planung, sondern
auch das offentliche Eigentum am nicht erschlossenen Boden voraussetzte.”’” Das Pla-
nungs- und Baugesetz von 19472'”* regelte Planungspflichten und Planungskompetenzen
der Kommunen. Diese erhielten ein faktisches Planungsmonopol, umfangreiche Vor-
kaufs- und Enteignungsrechte sowie ausreichend finanzielle Ressourcen zum Land-

2162 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 44.

2163 Vgl. Bengtsson (1993), S. 37 f.; Matti (1986), S. 15.
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2168 Vgl. Anas et al. (1990), S. 33; Cars/Harsman (1991), S. 55.
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erwerb.”'” Nur im diinn besiedelten lindlichen Raum blieb das freie Bebauungsrecht der
Eigentiimer erhalten.?'”®

Die Kommunen wurden dazu verpflichtet, den Wohnungsbedarf fiir einen Zeitraum
von mindestens zehn Jahren im Voraus zu prognostizieren, fiinfjahrige Wohnungsbau-
programme zu entwickeln und geniigend Bauland zu akzeptablen Preisen bereit zu stel-
len.”"”” Wichtigstes kommunales Planungsinstrument wurde der Flichennutzungsplan,
der in langfristiger Perspektive kiinftige Flichennutzungsarten, fiir verdichtete Bauweise
ungeeignete Flichen sowie aus 6kologischen Griinden zu schiitzende Regionen auswies.
Er basierte auf Beurteilungen und Prognosen des Bevolkerungswachstums und der in-
dustriellen Entwicklung fiir die kommenden 10-20 Jahre und war alle fiinf Jahre zu ak-
tualisieren.”’”® Am hiufigsten wurde er aufgestellt, ohne Rechtskraft zu entfalten.”’”” In
Kommunen, wo er mit kommunalen Wohnungsbauprogrammen und langfristigen
kommunalen Gewerbeansiedlungsplinen koordiniert wurde, erlangte er betrichtlichen
Einfluss auf die kommunale Bauland- und Entwicklungspolitik.”"** Das neu eingefiihrte
Instrument des Regionalplans diente der gemeinsamen Planung mehrerer benachbarter
Kommunen.”"*' Das Enteignungsgesetz von 1949 erméglichte den Kommunen die Ent-
eignung von unerschlossenem Land zum Zwecke des stidtischen Wohnungsbaus.”'®
Kommunale Bodenpools und Pachtvergabe spielten in vielen Kommunen nunmehr
eine bedeutende Rolle bei der Bereitstellung kostengiinstiger Wohneinheiten.”'®’

5.4.5 Die Wohnkostenpolitik

Die Mietpreisregulierungen aus dem Jahre 1942 wurden prolongiert und auf alle mit
Forderdarlehen errichteten Mietwohnungen ausgedehnt, geférderte Eigenheime unterla-
gen einer Regulierung der Veriduferungspreise.”** Die Wohnungsnachfrage wurde durch
die Einfithrung von eigentumsunabhingigem Wohngeld/bostadsbidrag fiir kinderreiche
Familien und Rentner im Jahre 1947 unterstiitzt”* und 1948 auf Familien mit 2 Kin-
dern ausgedehnt.”’® In vielen Fillen deckten die staatliche und kommunale Wohnkos-
tensubventionen fiir Senioren die gesamte Miete ab, ebenso wurden Senioren Forderdar-
lehen zur Instandsetzung und Modernisierung ihrer Eigenheime gewahrt.”'"

2175 Vgl. Rudberg (1991), S. 113; Fredlund/Holm (1991), S. 49; Boelhouwer/Heijden (1992), S. 234.
2176 Vgl. Rudberg (1991), S. 116.
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5.4.6 Erste unbefriedigende Ergebnisse

Die erwartete massive Rezession trat nicht ein. Ein langgezogener Aufschwung mit einer
durchschnittlichen Wachstumsrate von 4,5 % 19461950 und stetig steigenden Realein-
kommen, hohen Einwanderungsraten, fortdauernder Urbanisierung sowie der heftigen
Konkurrenz des expandierenden Exportsektors um Kapital und Arbeitskrifte verschirfte
die wohnungswirtschaftliche Problemlage.?’® Obwohl die Kommission im Kontext ihrer
Prognose eine jihrliche Neubauleistung von 60.000 Wohnungen tiber 15 Jahre fiir erfor-
derlich gehalten hatte,”"*” wurden nur zwei Drittel der geplanten Wohnungen tatsichlich
errichtet,”” 1944-1947 durchschnittlich 52.600, 1946-1947 58.000 Wohnungen jihr-
lich.?"*" Ausstattung und Grofe des Wohnungsbestands lieBen zu wiinschen iibrig. Bei-
spielsweise besafl 1950 die Halfte der Wohnungen in Goteburg nur ein Zimmer zuziig-
lich Kiiche oder weniger.”’”> 1950 standen 104,3 Haushalten 100 Wohnungen
gegeniiber.”'”® Die Wartelisten waren lang, oft mussten junge Paare bis zu 10 Jahren auf
eine Neubauwohnung warten.”'**

Die Reformen der Kommission stimulierten vor allem den kommunalen Mietwoh-
nungsbau in den eingemeindeten Randzonen der Ballungsgebiete, vorzugsweise auf
kommunalem Land und in Einklang mit den Planungen der Stadtverwaltung.?’®® Da
die Kommunen unzureichend mit Fachkriften ausgestattet waren, um die anstehenden
Wohnungsbauprojekte fachgerecht administrieren zu kénnen und der Produktions-
apparat der HSB-Gruppe mit eigenen Projekten nicht ausgelastet werden konnte, iiber-
nahmen HSB und Riksbyggen in den Anfangsjahren oft die praktische Durchfithrung
kommunaler Projekte.”’* Bis 1974 war es nicht ungewdhnlich, dass Baufirmen auch De-
veloperaufgaben iibernahmen.?'””

Bald iibernahmen die neugegriindeten kommunalen Wohnungsgesellschaften im
Wohnungssektor die Fithrungsrolle und sukzessive die Rolle der Genossenschaften in
der Wohnungssozialpolitik und erschwerten in der nun folgenden rapiden Verstidte-
rung die Bodenspekulation, verringerten Schwankungen in der Baukonjunktur und
setzten Anreize fiir Effizienz in Wohnungsproduktion und Wohnungsbestandsmanage-
ment.'” Sie bauten und verwalteten die Mietwohnungen im Besitz der 6ffentlichen
Hand, wurden in vielen Kommunen bei der Vergabe von Bauland und Foérdermitteln
bevorzugt und waren fiir die Wohnungsvergabe zustindig.”’” Der Anteil des kommuna-
len und genossenschaftlichen Sektors an der Neubauleistung stieg von 10 % in den spi-
ten dreifliger Jahren auf fast 50 % 1950.2% Im Zeitraum 1945-1957 errichtete der

2188 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 46; Davidson (1994), S. 92, 97.
2189 Vgl. Miinch (1967), S. 112.

2190 Vgl. Davidson (1994), S. 97.
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2192 Vgl. Davidson (1994), S. 23.

2193 Vgl. Miinch (1967), S. 216.

2194 Vgl. Headey (1978), S. 82.

2195 Vgl. Elander/Stromberg (1992), S. 112.

2196 Vgl. Gustafson (1974), S. 162-164; Bengtsson (1992), S. 92.
2197 Vgl. Matti (1986), S. 28.

2198 Vgl. Bengtsson (1992), S. 95; Bengtsson (1993), S. 14.

2199 Vgl. Lundqvist (1992a), S. 99.

2200 Vgl. Lundqvist (1992a), S. 90.
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gemeinniitzige Sektor 45%-50% der Neubauwohneinheiten, der genossenschaftliche
Sektor 20 %-25 % und privatwirtschaftliche Baufirmen 30 %-35 %.%*"!

5.5 1950-1964: Wohnungspolitik fiir die Hausfrauenfamilie
5.5.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Zu Beginn der fiinfziger Jahre spiirte das Land mit den zu jener Zeit hochsten Wachstums-
raten der westlichen Welt*”* die Wirkungen einer infolge verfehlter staatlicher Planung
zusitzlich iiberhitzten Konjunktur.”*” Massenproduktionsvorteile, Rationalisierungen
und Fusionen lielen die Konzentration ansteigen.””” Inflation und Uberbeschiftigung
waren zuriick zu fithren.”* 1952 wurde die Zahl der selbstindigen Kommunen von 2.400
auf rund 800 reduziert.?” 1955 wurde die expansive Geldpolitik aufgegeben.””” Die Real-
zinsen erhohten sich, und die langfristigen Zinssitze wurden variabel %

Mitte der sechziger Jahre hatte sich der vordem arme Nachziigler in der wirtschaftli-
chen Entwicklung zu einem Land mit einem der héchsten realen Pro-Kopf-Einkommen
der Welt gewandelt.”*” Die enorme wirtschaftliche Dynamik alimentierte den Aufbau
eines vorbildlichen Wohlfahrtsstaates und betrichtliche infrastrukturelle Investitio-
nen.”'” Der Urbanisierungsgrad erhéhte sich 1950-1961 von 50 % auf 73 %, ein Anstieg
um 23 %.*"" Die Geburtenraten stiegen enorm, und zu keiner Zeit vorher oder nachher
waren so viele verheiratete Frauen Hausfrauen.”"

5.5.2 Die Novellierung von Bau- und Bodenrecht

Umfassende, langfristige kommunale Planung wurde Realitit.”?"* Methoden der Global-
planung, die in der Lage waren, die 6konomischen und sozialen Auswirkungen operati-
ver und investiver Entscheidungen mittelfristig in umfassender Perspektive darzustellen,
wurden bereits in den fiinfziger Jahren in einigen Kommunen erprobt und erfolgreich
von anderen nachgeahmt.”'* Gegen Ende der Dekade waren fast 200 Flichennutzungs-
pline ausgearbeitet und beinahe ebenso viele in Vorbereitung.?*'*
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2210 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 39; Petersson (1991), S. 9.
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1950-1964: Wohnungspolitik fiir die Hausfrauenfamilie 197

1959 entstand das im wesentlichen noch heute giiltige Baugesetzbuch, das explizit das
Planungsmonopol der Kommunen festschrieb?'® und die lokalen Bauvorschriften obso-
let machte.””'” Das Enteignungsgesetz von 1953 dehnte die Zuldssigkeit einer Enteignung
zum Zwecke des Wohnungsbaus auf erschlossene Flichen aus.'"* Das Pachtgesetz aus
dem gleichen Jahre legte die Pachtdauer auf 60 Jahre mit einer Verlingerungsmoglich-
keit auf 100 Jahre fest. Im Regelfall differenzierten die Kommunen im Zeitablauf zuneh-
mend strategisch die Pachtgebiihr zwischen gewerblicher Nutzung und Wohnen, um die
Wohnungsnutzungskosten niedrig zu halten.”"

1964 wurden die Kommunen angehalten, Baulandreserven nicht mehr zu ver-
duflern.??”” Bis 1968 wurde der Aufbau der kommunalen Bodenpools vor allem aus Steuer-
mitteln finanziert, spiter in zunehmendem Mafle iiber Kreditaufnahme am Kapital-
markt.?”! Trotzdem fiihrten Engpisse in den Kommunalfinanzen in einigen Kommunen
zur Verduflerung von Bauland.”” In Stockholm vollzog sich ein grofer Teil der Stadt-
erweiterungen der fiinfziger und sechziger Jahre auf dem in den dreifSiger Jahren erworbe-
nem, nahezu kostenlosem stidtischen Grund, sodass die stidtische Bodenpoolpolmk in

2223

den frithen sechziger Jahren Uberschiisse erwirtschaften konnte.**

5.5.3 Die Wohnungsbaufinanzierung

Seit 1951 waren 70 % der Baukosten am Kapitalmarkt aufzunehmen. Ein erfolgreicher
Antrag auf das staatliche zinsgiinstige Ergdnzungsdarlehen/tertidrlan beinhaltete zu-
gleich eine Zinsgarantie fiir das gesamte Fremdkapital.”** Der garantierte Zinssatz be-
trug bis 1958 3 %, danach bis zu 4 %.??** Seit Mitte der fiinfziger Jahre wurde die Vergabe
staatlicher Darlehen an die Bedingung gekniipft, detaillierte Qualititsnormen einzuhal-
ten.??® Die Risikoiibernahme durch die 6ffentliche Hand fiihrte zu einer betrichtlichen
Senkung der gesamten Kapitalkosten und ersparte den Developern die hiufig enorm
kostspielige Aufbringung eigenen Risikokapitals.??*’

Die Finanzierungskonditionen begiinstigten besonders die kommunalen Wohnungs-
gesellschaften.”?”® Im Mehrfamilienhausbau betrug die Laufzeit 50 Jahre fiir Kapital-
marktdarlehen und 30 Jahre fiir das staatliche Zusatzdarlehen, oft mit einigen tilgungs-
freien Jahren zu Beginn. Im Einfamilienhausbau war die allgemeine Laufzeit auf 40 Jahre
und die des Forderdarlehens auf 14 Jahre verkiirzt. Im genossenschaftlichen Sektor be-
trug die Laufzeit 30 Jahre.””” Fiir bestimmte Regionen wurde seit 1950 ein zehnjahriges

2216 Vgl. SFS 1959 No 612; Bill 1959:168.
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Zusatzdarlehen/tilliggalan zur Neutralisierung von Baukostensteigerungen gewihrt, das
nur dann verzinst zu tilgen war, wenn dem Vermieter in der Zwischenzeit wesentlich
hohere Mieteinnahmen zuflossen.”® 1957 wurde das Zusatzdarlehen auf Wohnungs-
bauprojekte in Engpassregionen begrenzt und 1959/60 aufgehoben.”' Ab 1958 wurden
an die Einhaltung von Qualititsnormen gekniipfte Modernisierungsdarlehen zu 4 % mit
einer Laufzeit von 25 Jahren bereit gestellt, bei Bediirftigkeit konnten sie ganz oder teil-
weise in Zuschiisse umgewandelt werden.***

Zwar wurden die Finanzierungsregeln kontinuierlich angepasst, um inflationire Ver-
zerrungen zu reduzieren, und dabei die Zinsen der ilteren Wohneinheiten stirker er-
hoéht, um die Kapitalkosten und damit die Mieten fiir qualitativ vergleichbare Wohnein-
heiten verschiedener Baujahre auf gleicher Héhe zu halten,”* aber trotzdem erhéhten
sich mit dem Anstieg der Realzinsen ab Mitte der fiinfziger Jahre die Zinssubventionen
starker als geplant,”*** sodass das Fordersystem bis 1965 zu betrichtlichen Zinssubven-
tionen fiihrte.””® Das offentliche Finanzierungssystem erwies sich als so vorteilhaft,
dass fast der gesamte Mietwohnungs- und ein grofler Teil des Eigenheimbaus auf diese
Weise finanziert wurde.””** Ab1954 wurden 90 %-95% der Neubauwohnungen gefor-
dert.””” Da die Realeinkommen stark gestiegen waren und die Zinsgarantien mit den
steigenden Nominalzinsen fiskalische und verteilungspolitische Wirkungen entfalteten,
die den wohnungspolitischen Zielsetzungen nicht mehr entsprachen, empfahl 1956 die
Kommission einen sukzessiven Ubergang von allgemeinen Objektsubventionen auf eine
selektivere Forderung.””*® Jedoch stellte die Umstellung der gesetzlichen Altersversiche-
rung vom traditionellen Umlagesystem auf einen allgemeinen Pensionsfond/Allmanna
Pensionsfonden im Jahre 1958 der offentlichen Hand eine duflerst ergiebige Quelle
schnell wachsender finanzieller Mittel bereit, aus der Wohnungsbaudarlehen vergeben
werden konnten.?*

5.5.4 Die steuerliche Wohneigentumsforderung

Mit dem Ubergang auf eine restriktive Geldpolitik entwickelte sich die Besteuerung
selbst genutzten Wohneigentums zu einem zunehmend regressiverem Fordersystem.
Bei voller Abzugsfihigkeit der Hypothekenzinsen und der Pachtgebiihr sowie einer zu-
sitzlichen Absetzbarkeit bestimmter Kosten betrug die implizite Miete 3 % des steuerli-
chen Werts, der etwa 75% des Marktwerts entsprach.??* Realisierte und nicht in einen
neuen Hauptwohnsitz reinvestierte Wertsteigerungen unterlagen der Steuerpflicht, die
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2234 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 45.

2235 Vgl. Matti (1986), S. 15.
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in den ersten vier Jahren die nominalen und danach die realen realisierten Werterho-
hungen zugrunde legte.?*"!

5.5.5 Das Mietpreisrecht

Ab 1950 wurden die Mieten im Rahmen genehmigter Zuschlige erhoht. Fiir die vor
Ende 1941 fertiggestellten Wohnungen ergaben sich von 1942 bis 1965 Mieterhohungen
vom 50 % fiir Stockholm sowie 60 % fiir die iibrigen Landesteile.”*** Die seit 1942 beste-
henden Mietregulierungen des Altbestands fiihrten zu einer Unterbelegung der Altbau-
wohnungen.”?** Ab 1959 wurden die Mieten im &ffentlichen Sektor auerhalb der Bal-
lungsgebiete und Grof3stidte durch Verhandlungen zwischen der neugegriindeten
Dachorganisation der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen/Sveriges Allménnyttiga
Bostadsforetag/SABO und dem nationalen Mieterbund/Hyresgisternas Riksforbund/
HGR festgelegt.?**

5.5.6 Die Wohnungsbauleistung

Obwohl die Wohnungspolitiker selbst genutzte Ein- und Zweifamilienhiuser als ideale
Wohnformen fiir Familien mit Kindern ansahen,”” wurden in der Umsetzung aus
Kosten- und Effizienzgriinden Mehrfamilienhduser bevorzugt.>*® In den ersten zehn
Nachkriegsjahren waren vier Fiinftel der neu erstellten Wohnungen Mehrfamilienhaus-
wohnungen, ab 1955/56 riickte das Ziel der Eigenheimférderung stirker in den Vorder-
grund.”¥ Die kommunalen Wohnungsgesellschaften errichteten in den fiinfziger und
frithen sechziger Jahren jihrlich mindestens 40 % der Neubauwohnungen?** sowie ein
Drittel der gesamten Fertigstellungen.”** Von 1945-1970 stieg der Anteil der kommuna-
len Mietwohnungen am Wohnungsbestand von 6 % auf 22 % und der Anteil der Genos-
senschaftswohnungen von 4 % auf 14 %.7*

Die Wohnungsbauleistung der Dekade 1950-1960 mit jahrlich durchschnittlich 7,71
Wohneinheiten je 1.000 Einwohner war im europaischen Vergleich hoch und wurde nur
von der Bundesrepublik und von Norwegen iibertroffen.?*' Zwischen 1945 und 1960
stieg die Zahl der urbanen Wohneinheiten von 1,3 auf 2 Millionen.?*** Die von der Kom-
mission festgelegten Kostenziele wurden Mitte der fiinfziger Jahre erreicht.””** Jedoch
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2242 Vgl. Miinch (1967), S. 122 f.
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waren die Planvorgaben von 60.000-75.00 Neubauwohnungen jihrlich wegen Arbeits-
kriftemangel und Prioritit des Exportsektors nicht zu erfiillen. Mit jahrlich rund 40.000 .
neu errichteten Wohneinheiten wurde nicht einmal das Vorkriegsmaximum erreicht.?*

Die Wohnungen wurden so geplant, dass die Hausfrau die Kinder sowohl beim Spie-
len im Wohnzimmer als auch im Hof wihrend der Kiichenarbeit im Blickfeld hatte. Die
hohen Qualititsstandards wurden mit Hilfe effizienter Baurichtlinien weitgehend einge-
halten.””* Da vor allem die Grofistidte unter starkem Wohnungsmangel litten und ab
1960-1965 die geburtenstarken Jahrginge der vierziger Jahre Familien griinden wiirden,
entschloss man sich, den Neubau stirker auf stidtische Gebiete zu konzentrieren. Vor-
rang kam weiterhin dem Bau groferer Wohnungen zu, die Modernisierungstitigkeit in
den landlichen Regionen wurde eingeschriankt.?>*

5.5.7 Wohnungsversorgung, Wohnqualitit und Wohnkostenbelastung

Nach Expertenschitzungen wurden Anfang der fiinfziger Jahre knapp 5% der Kosten
des Wohnens subventioniert.””” 1950 betrug die durchschnittliche Mietbelastungsquote
eines Arbeiterhaushalts 27% des Nettoeinkommens.””** Das Wohngeld wurde auf-
gestockt und der Kreis der Begiinstigten erweitert. In den fiinfziger Jahren wurden
30 % der grolen Familien gefordert.**” 1957 wurde die Forderung auf Familien mit ei-
nem Kind ausgedehnt.”® Zwischen 1945 und 1965 verringerte sich die Belegungsdichte
von 0,99 auf 0,76 Personen pro Wohnraum, eine Verringerung um 23 %.”**' Die Uber-
belegungsquote der Familien mit Kindern reduzierte sich zwischen 1945 und 1960 von
45 % auf 21 %.2*

5.6  1965-1974: Das ,Million-Programm“
5.6.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

In den sechziger Jahren hielt die wirtschaftliche Dynamik, mit zunehmender Ausdiffe-
renzierung zwischen den sektorspezifischen Wachstumsraten, weiter an, struktureller
Wandel und steigende Konzentration beschleunigten die Verstidterung.”*** Bis 1970 er-
hohte sich der Urbanisierungsgrad auf 81 %.* 1974 wurde die Zahl selbstindiger Kom-
munen von rund 800 auf 284 reduziert.”*®
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Die verfiigbaren Realeinkommen und der reale private Verbrauch stiegen auch in den
sechziger und der ersten Hilfte der siebziger Jahren kontinuierlich.?*** Die Transferleis-
tungen des Staates, primir finanziert durch die Erhéhung der Arbeitskosten und der
Steuerquote, nahmen betrichtlich zu,”*” wihrend die Ungleichheit in der Vermogens-
verteilung, verglichen mit der liberalen Epoche, deutlich zuriick gegangen war. 1975 be-
salen die 5% wohlhabendsten Haushalte 44 % des gesamtwirtschaftlichen Nettover-
mogens im Vergleich zu 77% im Jahre 1920.%* Das Land hatte sich zu einer
umfassenden Mittelstandsgesellschaft gewandelt, die fiir alle ihre Mitglieder soziale
Rechte in Spitzenqualitit bereit stellte.’*”

5.6.2 Das Ziel: Eine Million neue Wohnungen in zehn Jahren

Trotz der im européischen Vergleich hohen Wohnungsbauleistung der fiinfziger Jahre
war die Wohnungsnot in den meisten Stidten noch lingst nicht behoben,””* denn die
Nachfrage nach Wohnraum erwies sich durch die unerwartet dynamische wirtschaftli-
che Entwicklung, die Realeinkommen, Verstiadterungsrate und Haushaltsgriindungen
bei weitem stirker als projeziert ansteigen lief}, als betrachtlich hoher, als es die Kommis-
sion bei der Ausarbeitung der quantitativen wohnungspolitischen Zielsetzungen prog-
nostiziert hatte.””!

Die hartnickig fortbestehende Wohnungsnot sowie die anhaltende Urbanisierung
legten ein verstirktes Engagement des Staates im wohnungswirtschaftlichen Sektor nahe.
1965 wurde gemifl den Empfehlungen der Kommission beschlossen, eine Dekade lang,
von 1965-1974, jahrlich 100.000 Neubauwohnungen zu errichten.”””> Administrative,
rechtliche und 6konomische Instrumente wurden verstarkt auf die wohnungspolitischen
Zielsetzungen abgestimmt.”” In den frithen siebziger Jahren wurde zudem angestrebt,
die Forderung neutral beziiglich der Eigentumsformen zu gestalten, um damit gleichzei-
tig die Wohnkostenbelastung im Lebenszyklus der Haushalte in etwa konstant zu hal-
ten,??”* was jedoch nur wihrend der Laufzeit des Million-Programms gelang.”””

Die Subventionen fiir den wohnungswirtschaftlichen Sektor erhdhten sich von 1,7 %
des BIP im Jahre 1970**® auf 2,7 % des BIP 1975.%*” 1967 wurde das Ziel der Wohnungs-
politik explizit formuliert:

» The whole population shall have access to healthy, spacious, well planned and suitably

equipped dwellings of good quality at affordable prices.“*”*

2266 Vgl. Berg/Bergstrom (1995), S. 425.

2267 Vgl. Wetterberg (1991), S. 26.

2268 Vgl. Bager-Sjogren/Klevmarken (1995), S. 2.

2269 Vgl. Matti (1986), S. 37.

2270 Vgl. UN ECE (1959); Fredlund/Holm (1991), S. 46.

2271 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 46; Cars/Hdarsman (1991), S. 56 f.
2272 Vgl. SOU 1965:32; Davidson (1994), S. 115; Boelhouwer/Heijden (1992), S. 233.
2273 Vgl. Headey (1978), S. 73.

2274 Vgl. Matti (1986), S. 22; Davidson (1994), S. 138, 182 f.

2275 Vgl. Lundqvist/Elander Danemark (1990), S. 463.

2276 Vgl. Englund/Hendershott/Turner (1995), S 7.

2277 Vgl. Boelhouwer/Heijden (1992), S. 254 f.

2278 Vgl. Turner (1996), S. 106.



202 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Schweden

Der Erfolg des Programms hing von der engen und konstruktiven Zusammenarbeit zwi-
schen Zentralstaat und Kommunen ab. Der Zentralstaat war zustindig fiir die Gewih-
rung langfristiger Kredite, die in erster Linie GroBprojekten der offentlichen Hand zu-
gute kamen. Den Kommunen oblagen Baulandbeschaffung und Bebauungsplanung. In
ihrer Eigenschaft als vorgesetzte Behorden der grofiten Bautriger, der kommunalen
Wohnungsgesellschaften, trugen sie zudem die Verantwortung dafiir, dass sich der Woh-
nungsbau an der Serienfertigung nach industriellen Vorbildern orientierte.?*”

5.6.3 Der Ausbau des bodenpolitischen Instrumentariums: Bodenpool,
Pachtvergabe und Baulandbedingung

Die Flichennutzungsplanung der sechziger Jahre war charakterisiert durch strukturelle
Briiche und grofle Bauvorhaben im gewerblichen, infrastrukturellem und suburbanem
Wohnbereich.?** 1965 wurden Richtlinien fiir die langfristige kommunale Planung ver-
abschiedet, die bis 1974 umzusetzen waren.””*' 1967 wurde die fiinfjahrige rollierende
Planung fiir Stadtentwicklung und kommunalen Wohnungsbau obligatorisch.?*** Kom-
munale Flichennutzungsplanung und Bodenakquisitionspolitik wiesen einen Vorlauf
von mindestens zehn Jahren vor der Bebauung auf.””** In den siebziger Jahren ersetzten
kommunale Planungsleitlinien anhand von Prognosen der Bevilkerungs-, Beschifti-
gungs- und Realeinkommensentwicklung die Flichennutzungsplanung, die nur in selte-
nen Fillen in eine globale Entwicklungsplanung einmiindeten.??*

Die Kommunen wurden angehalten, durch eine aktive Grunderwerbspolitik ihre Bo-
denpools zu vergrofern.””®* Seit 1965 erhielten sie Darlehen/markférvirvslan zum An-
kauf von primir in Pacht zu bebauendem unbebautem Land.”* Die Finanzierung des
kommunalen Bodenerwerbs durch den Zentralstaat war zu 100 % ohne Stellung von Si-
cherheiten moglich, die Laufzeit betrug 10 Jahre zu festem Zinssatz, der 1969 6,25 % be-
trug, zwei tilgungsfreie Jahre waren moglich.”*” Bei der Vergabe der markforvirvslan
wurden die Umstinde und Konditionen des kommunalen Bodenerwerbs gepriift, die
Kommune hatte, separat fiir jede Parzellenart, einen detaillierten Bodenerwerbsbericht
vorzulegen.””** 1967/68 wurden die Vorkaufs- und Enteignungsrechte der Kommunen
auf die Aufstockung der Bodenvorrite fiir noch nicht festgelegte kiinftige Verwendungen
ausgedehnt.”**” 1972 wurde die Entschadigung auf den Wert des Grundstiicks vor zehn
Jahren, indexiert mit dem Verbraucherpreisindex, begrenzt, Wertsteigerungen in Erwar-
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tung kiinftiger Nutzungsinderungen waren nicht einzubeziehen.””* 1972 wurde auch
fiir den diinn besiedelten lindlichen Raum das freie Bebauungsrecht der Eigentiimer
aufgehoben.”' 1973 wurde die Enteignung nicht den Wohnstandards entsprechender
privater Mietwohnungen zuléssig.”*?

1971 wurde das Pachtgesetz novelliert und die Vergabe von Wohnungsbauforderdar-
lehen auf die Nutzung von den Kommunen gepachteten Landes beschrinkt, Ausnahmen
von der Baulandbedingung/markvillkoret waren selten und betrafen vor allem den sin-
guliren Eigenheimbau.”?” Kein Interessenvertreter des Bausektors durfte das Land bei
Baubeginn besitzen.””* In den friihen siebziger Jahren wurden rund 60 % der Neubauten
auf kommunalem Boden errichtet, die anderen erfolgten auf Boden dhnlichen Preis-
niveaus,’””* ab Mitte der siebziger Jahre nutzten etwa 90 % der Wohnungsbauprojekte
kommunales Land.””* Da der Wohnungsbau primir auf unbebautem, in kommunalem
Eigentum stehendem Boden statt fand, waren die involvierten Interessen wenige und
einfach zu identifizieren, sodass aufkommende Konflikte iiber Verhandlungen konsen-
sual gelost werden konnten.?*”

Die Stadt Stockholm hatte bis 1966 74 % des Bodens innerhalb ihrer Stadtgrenzen
aufgekauft.??”* 54 % des zu Wohnzwecken genutzten Bodens gehorten der Stadt und wa-
ren in Pacht vergeben, 23,3% des gesamten Bodens innerhalb der Stadtgrenzen.*”
1966-1967 erwarb die Stadt noch einmal 4.000 Hektar, die nach erfolgter Bebauung ein-
gemeindet wurden, so viel wie in den drei Jahrzehnten bevor und besaf 1970 3,5-mal so
viel Land wie 1939. 1972 besaf8 die Stadt bereits 36 % des Bodens in der Innenstadt und
80 % der Fliche im sonstigen Stadtgebiet.”*” Wihrend dieser Zeit wurden in Stockholm
jéhrlich zwanzig Wohnungen pro 1.000 Einwohner errichtet.”*!

5.6.4 Die Wohnungsbaufinanzierung

Mitte der sechziger Jahre wurden die Kapitalsubventionen aufgehoben, die betricht-
lichen Zinssubventionen blieben jedoch bestehen.”” Steigende Baukosten und Zinssit-
ze erhdhten die Objektsubventionen auf eine halbe Milliarde SEK im Jahre 1967/68. Das
1968 eingefiihrte System parititischer Darlehen sollte anstelle der Gewihrung von Ob-
jektsubventionen die Wohnkosten gleichmiflig auf die Lebensdauer des Gebaudes
verteilen.”*”® Es beinhaltete bei einer Laufzeit von 40 Jahren jahrlich neu festzulegende

2290 Vgl. Rudberg (1991), S. 121; Boelhouwer/Heijden (1992), S. 234; Barlow/Duncan (1994), S. 47 f.
2291 Vgl. Rudberg (1991), S. 121 f.

2292 Vgl. Kenn (1996), S. 91.

2293 Vgl. Davidson (1994), S. 124; Barlow/Duncan (1994), S. 47; Davidson (1999), S. 462.
2294 Vgl. Elander/Stromberg (1992), S. 113.

2295 Vgl. Barlow/Duncan (1994), S. 47.

2296 Vgl. Lundqvist (1992a), S. 96.

2297 Vgl. Lundqvist/Elander/Danermark (1990), S. 459.

2298 Vgl. Passow (1970), S. 180.

2299 Vgl. Park (1991), S. 11.

2300 Vgl. Park (1991),S. 118 f.

2301 Vgl. Park (1991), S. 12.

2302 Vgl. Davidson (1999), S. 462.

2303 Vgl. Lundqvist (1992a), S. 93.



204 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Schweden

eskalierende Zinssitze und Tilgungsraten.””* Eine vollstindige Kostenanpassung war
jedoch nicht durchsetzbar.”*” 1974 wurde das dynamische Darlehenssystem durch Zins-
zuschiisse ersetzt,”” die die Differenz zwischen einem garantierten Referenzzinssatz und
dem Forderzinssatz deckten, wihrend der Marktzinssatz 1,0 % bis 1,5% héher lag.?*”
Die Grundsteuerbelastung schuldenfreier Objekte wurde erhoht, um die laufenden Be-
lastungen von Wohnungen verschiedener Baujahre anzugleichen.”* Zentralstaat und
Notenbank hatten das Recht, den obligatorischen Anteil von Wohnungsbaupfandbriefen
im Portefeuille der Banken festzulegen.”” Der Pensionsfond investierte in den siebziger
Jahren iiber 40 % seiner Mittel im Wohnungsbau, was 20 % der Wohnungsbauinvestitio-
nen entsprach.”"’

Mehr als 90 % der zwischen 1950 und 1985 fertig gestellten Wohnungen wurden mit
staatlichen Darlehen finanziert, wobei die Darlehensvergabe an das Einhalten von Preis-
obergrenzen, Qualititsstandards und separater Kostenlimits fir Boden und Gebiude ge-
kniipft wurden,”"" seit 1971 zusitzlich an die Baulandbedingung, das Bauen auf von den
Kommunen gepachtetem Land®'? sowie seit 1974/75 an die Teilnahme an einem offenem
Tenderverfahren.”"* Diese Form der Darlehensvergabe verbunden mit der rechtzeitigen
umfangreichen kommunalen Bodenakquisition hatten zur Folge, dass bei hohem Wir-
kungsgrad die direkten Ausgaben des Staates fiir die Wohnungspolitik im internationalen
Vergleich niedrig blieben.*”'* Die staatlichen Interventionen fiihrten zu enormen Produk-
tivititssteigerungen und férderten technische Innovationen und Produktentwicklung im
Wohnungsbau, ,,aided capitalists in spite of themselves (Prezworki, 1987), weil sie zum
einen die private Appropriierung von Bodenwertsteigerungen durch Planung und Bebau-
ung massiv erschwerten, sodass Windfall Profits kaum zu erwarten waren,””* zum ande-
ren, weil sie die Konjunkturzyklen im Wohnungsbausektor abschwichten.?'®

5.6.5 Die Wohngeldreform

1969 wurde das Wohngeld fiir Familien betrichtlich erhoht und der Empfingerkreis auf
40 % der Familien mit minderjihrigen Kindern ausgedehnt.?'” 20 %, 30 % sowie 60 %
der Familien mit einem Kind, zwei Kindern sowie drei und mehr Kindern erhielten
Wohngeld.”'"® 1972 erhielt das Familienwohngeld seine heutige Form, bestehend aus
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einem einkommensabhiangigem Forderbetrag pro Kind zuziiglich einer wohnkosten-
abhingigen lokalen Forderkomponente.”' 1974 wurde der Kreis der berechtigten auf
alle Haushalte mit niedrigem Einkommen ausgedehnt.”**" Die jihrlichen Anpassungen
an Einkommens- und Wohnkostenbelastungsinderungen erhéhten tendenziell die For-
derintensitit fiir kinderreiche Familien.”?!

5.6.6 Die Marktfiihrerschaft des 6ffentlichen Sektors im Mietverhandlungssystem

Der offentliche Sektor iibernahm in einem einheitlichen Mietsystem fiir den 6ffentlichen
und privaten Mietwohnungssektor die Rolle des Marktfiihrers.”**> Zwischen 1969 und
1978 wurde die seit 1942 bestehende Mietpreisregulierung sukzessive durch ein in An-
lehnung an Tarifvertragssysteme konzipiertes Mietfindungssystem/bruksvirdes-systemet
ersetzt, in dem auf nationaler Ebene zwischen dem nationalen Mieterbund/HRG und
der Dachorganisation der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen/SABO die Miethshe
fiir vergleichbare Wohneinheiten ausgehandelt wurde. Die Ergebnisse waren als Ober-
grenze fiir alle Mietwohnungen im Land bindend.”*

Es wurde versucht, die Mieten nach einem Nutzwertsystem/bruksvirde zu bestim-
men, das dhnlich hohe Mieten fiir Wohnungen vergleichbaren Nutzwerts vorsah.”*** Ent-
sprechend der Nullgewinnvorgabe fiir kommunale Wohnungsgesellschaften verteilte
jede von ihnen jahrlich neu ihre Kosten entsprechend dem Nutzwert auf die von ihr ver-
mieteten Wohnungen, was zur Folge hatte, dass fiir vergleichbare Wohnungen verschie-
dener Gesellschaften unterschiedlich hohe Mieten zu entrichten waren und oft, im Ge-
gensatz zur marktwirtschaftlichen Allokation, die Mieten mit der Entfernung zur
Innenstadt aufgrund des jiingeren Baualters anstiegen.””?* Andererseits ermoglichte das
Kostenpooling zugleich ein versicherungsanaloges Risikopooling zwischen mehr oder
weniger attraktiven Wohnanlagen mit mehr oder weniger hohen Betriebs- und Instand-
haltungskosten als kosteneffiziente Form einer Wohnungssozialpolitik.”**¢

Durch die Aufhebung der Mietpreisregulierung erhéhten sich die Mieten im Durch-
schnitt um 35 %.7” Im Grofiraum Stockholm lief etwa 15% der Mietermobilitit iiber
die kommunale Wohnungsvergabestelle KSB, der Rest erfolgte tiber den privat organi-
sierten Wohnungstausch.?**® Fiir dltere Wohnungen wurden wegen ihrer besseren Lage
hiufig inoffizielle Zahlungen fiir die Uberlassung eines Mietvertrages geleistet, und pri-
vate Vermieter konnten aufgrund ihres élteren und demzufolge kostengiinstiger erstell-
ten Bestandes erhebliche Zusatzgewinne einstreichen.”*”
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5.6.7 Die steuerliche Wohneigentumsférderung

Mit der Erhéhung der kombinierten lokalen und gesamtstaatlichen Einkommensteuer-
sitze auf bis zu 80 % und der steigenden Progressivitit der Steuersystems erhohte sich
die Regressivitit der Wohneigentumsforderung.”*** Es wurde geschitzt, dass die steuerli-
che Wohneigentumsférderung 1972 etwa ein Drittel der Kosten eines neu errichteten
Eigenheims abdeckte, was einer realen Einkommenserhéhung von 7% entsprach.*!
1975/76 fiihrte die Wohneigentumsforderung nach der Investitionsgutlosung bei Hypo-
thekenzinsen zwischen 6 % und 8 %, vollem Schuldzinsenabzug und einer steuerpflich-
tigen impliziten Miete von 2 % des Schitzwerts zu Steuerausfillen von SEK 2 Milliarden.
Steuerpflichtige VerduBerungsgewinne fielen aufgrund unrealistisch hoher, absetzbarer
Instandhaltungs- und Modernisierungsaufwendungen kaum an.”*** Wertzuwichse wa-
ren bei Indexierung der Erwerbskosten mit der Inflationsrate Teil des steuerpflichtigen
Einkommens, sofern die Erlose nicht in einen anderen Wohnsitz reinvestiert wurden.
Wohneinheiten mit einer Haltedauer von mehr als 10 Jahren waren bis 1968 steuerbe-
freit.”* Versuche der Kontrolle der Veriulerungspreise subventionierter Eigenheime be-
schrinkten sich auf die der Fertigstellung unmittelbar folgenden Jahre.**

5.6.8 Die Wohnungsgenossenschaften

Die Dekade des Million-Programms war auch die Dekade der groflen Wohnungsgenos-
senschaften, mehr als 70 % der im HSB zusammengeschlossenen Genossenschaften mit
mehr als 200 Wohneinheiten wurden wihrend dieser Zeit gegriindet.”** Etwa 160.000
Genossenschaftswohnungen wurden in diesem Zeitraum gebaut im Vergleich zu 35.000
zwischen 1923 und 1945.2*

1969 verzichteten die fithrenden Genossenschaften HSB und Riksbyggen auf ihr
Recht, den Wiederverkaufspreis ihrer Wohnungen zu limitieren und hoben damit die
6konomischen Unterschiede zwischen privatwirtschaftlichem und genossenschaftlichem
Wohneigentum weitgehend auf.***” Zunichst erhohte sich der Preis aufgrund der hohen
Fertigstellungen kaum.”* 1972 wurden die Hohe des Genossenschaftsanteils sowie die
Kostenschliissel fiir die Umlage der laufenden Kosten gesetzlich festgelegt.”*’ Die meis-
ten Genossenschaften unterlagen kommunaler Kontrolle, indem die Kommune Mitglie-
der in den Vorstand entsandte und den Priifungsauftrag vergab.**" In mit Férdergeldern
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neu zu errichtenden Genossenschaftswohnanlagen konnte sich die Kommune ein Allo-
kationsrecht vorbehalten.?**!

5.6.9 Die Wohnungsbauleistung

Der Wohnungsbestand wuchs in der Wohnungsbauboomphase des Million-Programms
um jihrlich 3 %.>** Es war die hochste Wachstumsrate im westlichen Europa der sech-
ziger Jahre und eine der héchsten der OECD.?*** Jahrlich wurden 10 bis 12 Wohnungen
je 1.000 Einwohner errichtet.”*** Gleichzeitig vergroferten sich die Wohnflichen und die
Haushalte wurden kleiner.”**® Die Fertigstellungen erreichten im Jahre 1970 auf ihrem
Hohepunkt 110.000 Wohneinheiten.”* 1975 umfasste der Wohnungsbestand rund 3,5
Millionen Wohneinheiten.”*’

Eine wichtige Voraussetzung fiir den Erfolg war die in groflem Stil angelegte, indus-
trielle Bauweise.”*** Grofprojekte wurden bei der Darlehensvergabe bevorzugt und die
Einfiihrung von Vorfabrikation und industriellen Bautechniken gezielt geférdert.”**” Da
die Vergabe von Forderdarlehen an extrem detaillierte baurechtliche Vorschriften gebun-
den war, um Qualitit, Design, Sicherheit und Bedarfsgerechtigkeit der Neubauwohnun-
gen sicher zu stellen, kam es zu einem hohes Mafd an Einheitlichkeit in der Bauausfiih-
rung.”*® Gegen Ende der sechziger Jahre ermdoglichte der technische Fortschritt im
Bausektor einen starken Rationalisierungsschub.?*' Ubernahmen lieen die Konzentrati-
on stark ansteigen, es entstand eine enge Verflechtung zwischen den groflen Baufirmen,
der Zuliefererindustrie und den Baufinanzierern.”**> 1974 wurden Tenderverfahren fiir
die Vergabe 6ffentlicher Darlehen obligatorisch.”** Seitdem werden zwischen 66 % und
82 % der Bauvorhaben im offenen Tenderverfahren vergeben.”*** Von 1950 bis 1980 wur-
de etwa die Hilfte aller geforderten Neubauwohnungen in Fertigbauweise errichtet.”***
Der Hauptteil der fertig gestellten Wohnungen befand sich in Mehrfamilienhdusern neu-
er Wohnviertel oder Trabantenstidte, oftmals in Hochhauswohnanlagen, bis in den sieb-
ziger Jahren der Bau von Mehrfamilienhdusern innerhalb weniger Jahre kollabierte.”***

Kommunale Wohnungsgesellschaften errichteten fast 40 % der Bauleistung, zeitweise
bis zu 68 % der Wohnungen in Mehrfamilienhdusern.”>” Von 1945 bis 1970 stieg der
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Anteil kommunaler Wohneinheiten von etwa 6 % tiber 14 % 1960 auf 22 % des Bestan-
des und der Anteil des Mietereigentums von 4% auf 14 %.”*® Die Triger des offent-
lichen Wohnungsbaus waren allein schon als Folge der relativen Grofe ihres Sektors
auf gesamtstaatlicher und kommunaler Ebene zu michtigen Elementen des politischen
Establishments im Wohnungsbau geworden.”*’

5.6.10 Wohnungsversorgung, Wohnqualitit und Wohnkostenbelastung

Am Ende des Million-Programms galt Schweden im internationalen Vergleich als das
Land mit dem hochsten Wohnstandard im Hinblick auf Wohnfliche und Ausstat-
tung.”*” Die grundlegenden Ziele des Kommissionsgutachtens 1945 waren im Groflen
und Ganzen erfolgreich umgesetzt worden.”*' 60% des Wohnungsbestandes war in
den Jahren nach 1950 errichtet worden, eine Folge der im europdischen Vergleich relativ
spiten Industrialisierung und Urbanisierung, die mit dramatischen Verinderungen der
geographischen und sozioskonomischen Siedlungsstruktur verbunden war.”*** Im inter-
nationalen Maf3stab hatte sich die Wohnungsversorgung bemerkenswert schnell und
stark verbessert. Die 1958 noch stark ausgeprigten Unterschiede zwischen Mittelstand
und unteren Schichten waren 1974 verschwunden, fast die gesamte stidtische Bevolke-
rung lebte in modernen Wohnungen hoher Qualitit.**** Die Wohnungspolitik hatte ihr
Umverteilungs- und Wachstumsziel erreicht. Auf einem der weltweit hdchsten Niveaus
der Wohnungsversorgung aller Bevolkerungsschichten schienen die Méglichkeiten der
Wohnungspolitik, zu gesellschaftlicher Steuerung und Redistribution beizutragen, er-
schopft zu sein.* In der 1974 verabschiedeten Verfassung Schwedens wurde neben
dem Recht auf Ausbildung und Arbeit auch das Recht auf Wohnung fest geschrieben.?***

Die Bevolkerung machte eine vollig neue Erfahrung, es war einfach geworden, eine
Wohnung zu bekommen, iiberall im Land!*** 1975 standen 1.000 Einwohnern 430
Wohnungen zur Verfiigung, ein fiir die damalige Zeit im internationalen Vergleich he-
rausragend hoher Wohnungsversorgungsgrad.”*” Hauptbegiinstigte der Kosten- und
Qualititskontrolle der Wohnungsproduktion durch den Staat waren die Familien mit
niedrigem bis mittlerem Einkommen in kommunalen und genossenschaftlichen Wohn-
anlagen.”* Die durchschnittliche Wohnkostenbelastungsquote sank von 27 % des ver-
fiigbaren Einkommens 1950 auf 17 % im Jahre 1974.%%° Uberbelegung, definiert als Be-
legung mit mehr als zwei Personen pro Wohnraum bei Nichteinbeziehung von Kiiche
und Wohnzimmer, betraf nur noch 3 % der Haushalte. Die Wohnfliche pro Person war
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2366 Vgl. Davidson (1994), S. 122; Brink (1988), S. 102.
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seit 1965 um 20 % gestiegen. Die Qualititsstandards waren hoch, das Design rational
und funktional.®” 65% des Wohnungsbestands datierte 1970 aus der Nachkriegszeit
im Vergleich zu 59 % in den USA.>"!

Das Eigentumsprofil, das sich nach Auslaufen des Million-Programms sich heraus ge-
bildet hatte, rund 20 % offentlicher Bestand, 18 % Genossenschaftswohnungen sowie
rund 40 % Eigenheime, wurde als gesellschaftlich erwiinscht angesehen.*””? Verbunden
mit den Zielsetzungen der geographischen und soziookonomischen Desegregation wur-
de das Ziel der Nutzerneutralitit der Wohnungspolitik im Wohnungsgesetz von 1974
verankert, wohnungswirtschaftliche Interventionen waren so auszugestalten, dass Be-
wohner von Wohnungen vergleichbaren Nutzungswerts, unabhingig von Baujahr und
Eigentumsform, gleich hohe Wohnkosten trugen.””* Seitdem hat sich des Eigentums-
struktur des Wohnungsbestands kaum mehr verandert.””

5.7  1975-1982: Wohnformenneutralitiit, Eigenheimbau und Gentrification
5.7.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Im Zuge der weltweiten Rezession der spiten siebziger Jahre schien auch fiir Schweden
der langgezogene Aufschwung der Nachkriegszeit mit seinen hohen Wachstumsraten zu
Ende zu gehen.””” Damit ging auch ein Jahrhundert bemerkenswert hohen, in der
Wachstumsrate nur von Japan iibertroffenen, ungestorten wirtschaftlichen Wachstums
seinem Ende entgegen.*”® Fiir nahezu eine Dekade fiel das Land in eine strukturelle Kri-
-se mit im OECD-Vergleich niedrigen Wachstumsraten, steigenden Haushaltsdefiziten,
hoher Inflation und einem Anstieg der Arbeitslosigkeit.””’”” Zunehmend wurde der ge-
sellschaftliche Nutzen langfristiger Globalplanung in Frage gestellt.”*

Das reale verfiigbare Einkommen und der reale private Verbrauch blieben zwischen
1976 und 1983 nahezu unverindert. Die hohen Inflationsraten lieen die reale Nach-
steuerrendite von Finanzanlagen in den meisten Jahren negativ werden, mit der Folge,
dass in den siebziger Jahren das wohnungswirtschaftliches Vermégen der privaten Haus-
halte kontinuierlich zunahm, wahrend ihr Geldvermégen sank.”” Der Urbanisierungs-
prozess stagnierte.”® Rund ein Drittel der Einwohner lebte in den Ballungsgebieten. Die
Bevolkerung alterte. Anfang der achtziger Jahre war nahezu jeder fiinfte Einwohner im
Rentenalter.”"!
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5.7.2 Unerwartete Bedarfsverschiebungen

Kontrir zu den Erwartungen der Wohnungspolitiker blieb ein grofer Teil der zuneh-
mend wohlhabenderen Mittelschichten nicht in den modernen Geschosswohnungen
am Stadtrand, sondern versuchte, entweder eine zentral gelegene iltere Wohnung oder
ein gerdumigeres Eigenheim zu erhalten.”” Insbesondere hatten die Planer nicht be-
riicksichtigt, dass die rapide steigenden Realeinkommen es immer mehr Haushalten er-
moglichten, sich ihren Traum vom Eigenheim zu erfiillen. Die Baby-Boom-Generation
zog gerdiumige Einfamilienhduser modernen Dreizimmerwohnungen in stereotypen
Hochhiusern vor, zumal die steuerliche Eigenheimférderung die Nettokosten betricht-
lich senkte.” In vielen Stidten zeigten sich Anzeichen einer persistenten Tendenz zu
soziobkomomischer und kultureller Segregation.”*® Die Suburbanisierung begann und
mit ihr die soziale Polarisation.”***

Der Mehrfamilienhaussektor wies in vielen Stidten zu Beginn der siebziger Jahre kla-
re Anzeichen einer Sittigung auf.”*** Obwohl die Leerstandsquoten niemals dramatisch
waren, so konzentrierten sie sich doch auf die hdufig von kommunalen Wohnungsgesell-
schaften geplanten und in ihrem Besitz stehenden Hochhauswohnanlagen.”* Obgleich
im internationalen Vergleich qualitativ extrem hochwertig, wurde die Fertigbauarchitek-
tur in den neuen Satellitenstidten, wie auch in anderen Teilen Europas, als inhuman und
lebensfeindlich betrachtet.””® Da zudem die durch die hohen Inflationsraten verursachte
Vorverlagerung der realen Zahlungsstrome, das Tiltproblem, die kommunalen Woh-
nungsgesellschaften, die aufler den unrealisierten Wertsteigerungen ihrer Objekte tiber
kein Eigenkapital verfiigten, besonders hart traf,”**’ wirtschafteten die meisten zwischen
1976 und 1984 defizitir mit besonders hohen Verlusten Anfang der achtziger Jahre und
erhielten Subventionen zur Kompensation der hohen Leerstinde sowie zur Instandhal-
tung und Instandsetzung.**”

5.7.3 Steigende Kosten der Wohnungspolitik

Rapide steigende Baukosten und mit den steigenden Inflationsraten der siebziger Jahre
sich erhohende Zinssitze lieen den Subventionsgrad wohnungswirtschaftlicher Inves-
titionen betrichtlich zunehmen und die Subventionierung des wohnungswirtschaftli-
chen Sektors zu einer Gefiahrdung fiir die Haushaltsdisziplin anwachsen.””' Die 6ffent-
lichen Aufwendungen fiir die Wohnungspolitik stiegen bis 1980 auf 3,9% des BIP.**
Von 1975 bis 1982 vervierfachten sich die Zinssubventionen von 1,8 auf 7,2 Milliarden

2382 Vgl. Stromberg (1993), S. 316; Davidson (1994), S. 143.

2383 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 47; Cars/Harsman (1991), S. 57.

2384 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 47.

2385 Vgl. Davidson (1994), S. 135.

2386 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 47; Cars/Harsman (1991), S. 57.

2387 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 47.

2388 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 47; Stromberg (1993), S. 315 f; Davidson (1994), S. 143.
2389 Vgl. Englund/Hendershott/Turner (1995), S 13.

2390 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 134; Balchin (1996¢), S. 76.

2391 Vgl. Lundqvist (1992a), S. 95; Englund/Hendershott/Turner (1995), S 1.
2392 Vgl. Englund/Hendershott/Turner (1995), S 7.



1975-1982: Wohnformenneutralitat, Eigenheimbau und Gentrification 211

SEK.?** 1980 betrug der Anteil der Objektférderung an der nichtsteuerlichen Férderung
60 %.2** 1982 belief sich das Fordervolumen des wohnungswirtschaftlichen Sektors auf
SEK 26,6 Milliarden, was etwa der Bruttokapitalbildung des Sektors entsprach.””

Eine Neutralitit in der Subventionierung der Nutzungsformen wurde nicht er-
reicht.”* Die Gewichtung verschob sich zunehmend von der Mietwohnungs- zur Eigen-
heimférderung.”*”” Ab Mitte der siebziger Jahre floss der grofite Teil der wohnungswirt-
schaftlichen Subventionen in das selbst genutzte Wohneigentum.”*”* Das Ausmafl der
allokativen Verzerrungen infolge der relativen Begiinstigung des Wohneigentums sowie
die regressiven Verteilungswirkungen lagen jedoch deutlich unter denen anderer OECD-
Staaten,””’ da Miet- und Genossenschaftswohnungen entsprechend héhere Zinssubven-
tionen erhielten, die sich in niedrigere Mieten umsetzten.”"

5.7.4 Das Ziel der Wohnformenneutralitit

Nach der Uberwindung der Unterversorgung gewann das Ziel der Wohnformenneutra-
litdt stirkeres Gewicht. Den Haushalten sollten, unabhingig von der Eigentumsform,
gleichwertige Moglichkeiten der Wohnungsnutzung in gleicher Qualitit und zu gleichen
Kosten zur Verfiigung stehen.”*”' Es wurde angestrebt, die Wohngebiete verstirkt zu
durchmischen, um den Tendenzen zu geographischer und sozioskonomischer Segrega-
tion entgegen zu wirken und die offentlichen Infrastruktureinrichtungen effizienter zu
nutzen.*”

Grofere Familien blieben auch nach Ende des Million-Programms auf den Erwerb
eines Eigenheims angewiesen, denn fast 90 % der kommunalen und genossenschaftli-
chen Wohneinheiten besafen nur maximal drei Wohnriume plus Kiiche, wihrend
iiber 70 % des selbst genutzten Wohneigentums mindestens vier Wohnridume zuziiglich
der Kiiche aufwiesen. 1975 befanden sich fast alle Einfamilienhéuser im individuellen
Eigentum der Bewohner, nur ein verschwindend geringer Anteil gehorte kommunalen
Wohnungsgesellschaften oder Genossenschaften. Der Anteil der als Miet- oder Genos-
senschaftswohneinheiten konzipierten, neu errichteten Einfamilienhduser wurde von
1975 bis 1985 von 4 % auf 32 % aufgestockt.”*”* Die Vermietbarkeitsprobleme in einigen
suburbanen Neubaugebieten wurden als Anreiz gesehen, groffere Wohnungen in besser
geplanten Wohnanlagen zu errichten.”** So wurden zwischen 1975 und 1982 im Mehr-
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familienhausbau verstirkt Vier- und Fiinf-Zimmer-Wohnungen errichtet, und auch in
den spiiteren Jahren hatte etwa ein Fiinftel der Neubauwohnungen diese Groe.*

5.7.5 Die Neuordnung der Wohnungsbaufinanzierung

Mit dem 1975 eingefithrten Wohnungsbaufinanzierungssystem wurde erstmalig die um-
fassende Subventionierung des wohnungswirtschaftlichen Sektors als dauerhaftes Cha-
rakteristikum der Wohnungspolitik angesehen.”*® In scharfem Gegensatz zur Ara des
Million-Programms enthielten die weiterhin an die Baulandbedingung und an ein offe-
nes Tenderverfahren gebundenen Darlehen erstmalig Forderzinssitze, die betrichtlich
unterhalb des Marktzinses lagen.”*”” Um Anreize fiir den Wettbewerb in der Produktion
zu schaffen, waren die fiir Neubau und Modernisierung gewihrten Zinssubventionen an
begrenzt verfiigbare Darlehen gekniipft, die von speziellen Hypothekenbanken vergeben
wurden.””® Die Refinanzierung erfolgte iiber langfristige Staatsanleihen mit unter dem
Kapitalmarktzins liegender Verzinsung im regulierten Portefeuille von Geschiftsbanken
und Versicherungen.”*” Geplant war, iiber eine Differenzierung der Forderquoten zu-
gunsten des kommunalen und genossenschaftlichen Sektors alle Wohnformen mit Aus-
nahme der privaten Mietwohnung unter Einbeziehung der steuerlichen Férderung des
Wohneigentums gleichmifig zu fordern.”*'?

Zinssubventionen und Tilgungsraten waren degressiv gestaffelt, um die Kapitalkosten
verschiedener Baujahre zu nivellieren und die Anfangsbelastung zu reduzieren.**'" Der
erforderliche Eigenkapitalanteil wurde fiir den kommunalen Mietwohnungsbau auf
0%, fiir Genossenschaften auf 1%, fiir Wohneigentum auf 5% und fiir privaten Miet-
wohnungsbau auf 8 % festgelegt.”*'* Bei einem Kapitalmarktzinssatz von 7 % betrug der
anfingliche Referenzzinssatz 3,9 % fiir Mietwohnungen und 6,0 % fiir Wohneigentum.
Die Annuititen wurden pro Jahr um jeweils 0,5 % fiir Eigenheime und 0,25 % fiir sons-
tige Neubauten angehoben.”" Luxuridse Einfamilienhauser erhielten keine Zinssubven-
tionen.**"*

1982 hatten 90 % der seit 1949 erstellten Wohneinheiten, zwei Drittel des Bestands
von 3,7 Millionen, eine Férderung erhalten.”*"* Die groflziigigen Zinssubventionen er-
wiesen sich als sehr kostspielig und ihre Differenzierung in der Hohe der Zinssubventio-
nen verschaffte den kommunalen Wohnungsgesellschaften einen klaren Wettbewerbs-
vorteil. Die Finanzierung mit sehr langen Laufzeiten von 40-50 Jahren fiir kommunale
Wohnungsgesellschaften und Genossenschaften verursachte sehr hohe reale Finanzie-
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rungskosten.”'® Die nutzflichenbezogenen Erstellungskosten im Neubau niherten sich
nach 1980 an.**" Fiir die Haushalte war es schwierig und teuer, Wertsteigerungen von
Wohnimmobilien zu konsumieren oder ihr Portefeuille umzuschichten.”'

5.7.6 Die zunehmende Bedeutung der Eigenheimférderung

Als die Grenzsteuersitze vieler selbst nutzender Eigentiimer 60 %-70 % und mehr er-
reichten, entwickelte sich das auf der Basis eines durchschnittlichen marginalen Steu-
ersatzes von 50 % wohnformenneutral intendierte Wohnungsbauférdersystem zu einer
primdr stark regressiven Eigenheimbauférderung.**' Zwischen 1975 und 1981 vervier-
fachte sich nominal die steuerliche Wohneigentumsforderung, wobei 1980 fast zwei
Drittel der Férderung auf das oberste Einkommensdrittel entfiel, wihrend die For-
derung kommunaler und genossenschaftlicher Wohnungen sich von 1977 bis 1981 no-
minal nicht einmal verdoppelte.”**’

1980 flossen 63 % der Fordermittel in Eigenheime, davon fast drei Viertel aufgrund
der steuerlichen Abzugsfihigkeit der Hypothekenzinsen, 8 % in Genossenschaftswoh-
nungen und 28 % in Mietwohnungen.’*®' 759% der Eigenheimférderung gingen an die
61 % der Familien mit Kindern, die ein Eigenheim bewohnten.?*?? 1978 lebten in etwa
45% der ein Eigenheim bewohnenden Haushalte Kinder unter 18 Jahren im Vergleich
zu 15% in den Mietereigentiimerhaushalten und 20% in den Mieterhaushalten.**
Wihrend sich der Eigenheimbesitz der Arbeiterhaushalte zwischen 1968 und 1981 von
31 % auf 32 % erhéhte, stieg er bei den Angestelltenhaushalten von 24 % auf 45% und
betrug bei Haushalten von Selbstindigen und Fithrungskriften knapp 50 %.%*

Wurden 1971-1975 noch 25 % der Eigenheime vollstindig mit Kapitalmarktdarlehen
finanziert, so waren es 1983 nur noch 19%.?**® Der Kaufpreis eines neu errichteten Eigen-
heims wurde auf Kostenbasis ermittelt, die Kostenobergrenze der Forderdarlehen fiir
Wohneigentum fast immer eingehalten.?*** Die Laufzeit der bei Kreditinstituten auf-
genommenen Darlehen betrug meist 40 Jahre und die der Forderdarlehen 14 Jahre.***
Da die hohen Grenzsteuersitze in Verbindung mit der Abzugsfihigkeit der Hypotheken-
zinsen zudem betrichtlich die Kostenbelastung der Ersterwerber senkte, war wihrend
eines Zeitraums von drei Jahren eine Gewinnerzielung im Falle der Veriauferung nicht
zulissig.”**
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5.7.7 Eigenheimbau und Gentrification

Die Bautitigkeit ging trotz der massiven Erhohung der offentlichen Férderung stark zu-
riick und verlagerte sich von Mehrfamilienhdusern hin zu Einfamilienhdusern, die Mitte
der siebziger bis Mitte der achtziger Jahre die Neubauproduktion dominierten.?** Die
Fertigstellungen halbierten sich auf etwa sechs Wohneinheiten pro 1000 Einwohner.?**
Der Anteil der Baulandkosten erhohte sich 1980 auf 25 % fiir Geschosswohnungen und
19 % fiir Einfamilienhduser.”**'

Qualitative Aspekte gewannen an Bedeutung.”*** 1983 wurde ein zehnjihriges Moder-
nisierungsprogramm fiir den innerstidtischen Altbestand aufgelegt. Zwischen 1970 und
1986 fiel der Anteil des Neubaus an der Wohnungsbauforderung von 81 % auf 32 %,
wihrend der Anteil der Modernisierungen sich von 5% auf 39 % erhohte.*** Von 1975
bis 1985 wurden 8% der 1980 vorhandenen Wohneinheiten in Mehrfamilienhdusern
modernisiert.”*** In den Innenstddten der Ballungsgebiete wurden die oft von Senioren
und Einpersonenhaushalten bewohnten kleinen und billigen ehemaligen Arbeiterwoh-
nungen unter Vertreibung der Bewohner in Mittelschichtapartments hoher Qualitit
transformiert. Kleine Ein- und Zweizimmerwohnungen wurden knapp.?**

Ein betrichtlicher Teil der groflstidtischen Mietwohnungen im privaten Eigentum,
etwa 9.000 Wohneinheiten, wurde, zum Teil mit Hilfe von Luxusmodernisierungen
und bei betrichtlichen Wertsteigerungen, in Genossenschaftswohnungen umgewandelt,
wobei die Initiative sowohl von den Vermietern als auch von den Mietern ausging, oft
von beiden Seiten.**** Ab 1975 ging der Anteil privater Mietwohnungen am Wohnungs-
bestand relativ und absolut zuriick.”*”” Anfang der achtziger Jahre begannen auch etliche
kommunale Wohnungsbaugesellschaften, Wohnungen aus ihrem Bestand zu verkaufen,
zumeist an HSB oder Rikbyggen.**** Wertsteigerungen von Genossenschaftsanteilen blie-
ben bis 1984 ab einer Haltedauer von 5 Jahren steuerbefreit.’**” Die Kreditinstitute be-
gannen, einen Genossenschaftsanteil als dingliche Sicherheit zu akzeptieren.?**

5.7.8 Das Miet- und Wohngeldrecht

Das Mietgesetz von 1977 machte das praktizierte Mietverhandlungssystem zur Rechts-
norm.**"" Die kostenbasierte Miethohe im 6ffentlichen Sektor, die die Obergrenze fiir
Mieten des privaten Sektors bildete, bestimmte sich nach dem Nutzungswert der
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Wohneinheit/brukvirdeshyror.?*> Das Mietfindungssystem sollte nicht aktuelle Markt-
lagen widerspiegeln, sondern Kostendeckung erméglichen, und enthielt demzufolge ei-
nen konservativen Bias, insbesondere in Zeiten hoher Inflation.”*** Die Mietervereine
und die kommunalen Wohnungsgesellschaften veroffentlichten Richtlinien zum Mie-
tenpooling-Verfahren.”** Der privat vermietete Sektor erwirtschaftete ohne Einbezie-
hung von Wertinderungen eine Eigenkapitalrendite von 0%-2 % 1975-1982 und von
3%-4% 1983.7** Die Kommunen waren berechtigt, die Verwaltung vernachlissigter
privater Mietobjekte zu iibernehmen.”** 1981 wurde die Ausiibung eines globalen, re-
gional begrenzten kommunalen Allokationsrechts fiir private Mietwohnungen zulis-
sig.”*¥” Anfang der achtziger Jahre wurde der Kiindigungsschutz betrichtlich ausgewei-
tet, sodass diesbeziiglich die Mieter fast den Mietereigentiimern gleich gestellt
waren. "

Der nominale Anstieg des Wohngelds blieb ab 1975 hinter dem nominalen Anstieg
der anderen Forderarten zuriick.?*** 1980 erhielten 52% der Rentnerhaushalte und
13 % der sonstigen Haushalte, 5% der kinderlosen sowie 60 % der Haushalte mit drei
und mehr Kindern unter 18 Jahren Wohngeld.?*** Von den Wohngeld empfangenden Fa-
milien mit Kindern waren etwa 40 % Eigentiimerhaushalte, fiir die sich dadurch die
Wohnkosten um etwa ein Drittel reduzierten.”**!

5.7.9 Wohnqualitit und Wohnkostenbelastung

Im Vergleich zu 1945 war der Wohnungsbestand 1980 um 75 %, im Grofiraum Stock-
holm um 128 %, gestiegen.?**> Die Wohnungspolitik war noch immer in der Lage, Dis-
parititen in der Wohnungsversorgung zwischen verschiedenen sozialen Schichten und
Haushaltsgruppen in Grenzen auszugleichen. Die Wohnkostenbelastungsquote betrug
im Durchschnitt 14% des Bruttoeinkommens mit einer Schwankungsbreite zwischen
12 % bei Facharbeiterhaushalten, 16 % bei Erwerbstitigenhaushalten und 22 % bei Al-
leinerziehenden. Es lieB sich kein signifikanter Zusammenhang zwischen Baujahr sowie
Ausstattung der Wohnung und dem Haushaltseinkommen feststellen, Haushalte mit ho-
herem Einkommen verfiigten jedoch iiber eine groflere Wohnfliche.”*** Im Haushalts-
panel von 1983 zeigte sich ein signifikant positiver Zusammenhang zwischen Haushalts-
einkommen, Haushaltsgrofle und Eigenheimbesitz, wihrend das Haushaltseinkommen
fiir die Entscheidung zwischen Miet- und Genossenschaftswohnung ohne Einfluss blieb.

2442 Vgl. Davidson (1999), S. 463.

2443 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 131.
2444 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 134.
2445 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 131.
2446 Vgl. Lundqvist (1992¢), S. 128.

2447 Vgl. Lundqvist (1988), S. 100.

2448 Vgl. Lundqvist (1987), S. 127.

2449 Vgl. Frykman (1984a); Lundqvist/Elander Danemark (1990), S. 458.
2450 Vgl. Anas et al. (1990), S. 57.

2451 Vgl. Lundqvist (1988), S. 29, 33.

2452 Vgl. Anas et al. (1990), S. 38 f.

2453 Vgl. Barlow/Duncan (1992), S. 148 f.



216 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Schweden

Mit steigendem Alter des Haushaltsvorstands stieg sowohl die Wahrscheinlichkeit einer
handelbaren Wohnform als auch die des Eigenheimbesitzes.****

5.8 1983-1992: Reformen im System oder Reform des Systems?
5.8.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Die achtziger Jahre waren geprigt von einer zunehmenden weltwirtschaftlichen und eu-
ropiischen Integration Schwedens, die die wirtschaftliche Dynamik des Landes erhohte,
aber auch die Verwundbarkeit gegeniiber auflenwirtschaftlichen Einfliissen vergroflerte
und die Moglichkeiten einer binnenorientierten Wirtschaftspolitik verringerte.”*** 1982
war die Strukturkrise iiberwunden, die schwedische Industrie erzielte in den folgenden
zwei Jahren die hochsten Wachstumsraten in Europa, und die Arbeitslosenquote fiel auf
unter 3%.**" Bei sinkenden Realzinsen erhohte sich das Realvermogen der privaten
Haushalte bis zum Ende der Dekade um rund 40 %.***” Das verfiigbare Einkommen stieg
von 1983 bis 1992, der private Konsum von 1983 bis 1989, mit einem Hohepunkt
1986/87.7** 1986 betrug das BIP pro Einwohner 112 % des EU-Durchschnitts.?**

Wie auch in den USA jener Zeit erméglichte das simultane Auftreten von expansiver
Geldpolitik, Finanzmarktderegulierung, unzureichender Kapitalmarktaufsicht und
fremdfinanzierte Sachvermogensinvestitionen begiinstigender steuerlicher Verzerrungen
enorme spekulative Engagements an den Assetmirkten.”**” Die weitgehende Aufhebung
der Kapitalverkehrskontrollen und die Deregulierung und Liberalisierung des Kapital-
marktes im Jahre 1986 fiihrten bei einer durchschnittlichen Inflationsrate der Dekade
von 8% zu einer betrichtlichen Erhéhung der Liquiditit der Volkswirtschaft.”**' Die
reale Verschuldung der privaten Haushalte, die aufgrund der 1970-1985 negativen nach-
steuerlichen Realzinsen bereits vor der Finanzmarktderegulierung mit 54 % des BIP
1985 ein vergleichsweise hohes Niveau erreicht hatte, erhohte bis 1988 auf 68 % des
BIP.#*? Der Preisanstieg auf den Sach- und Geldvermogensmirkten iibertraf den all-
gemeinen Preisanstieg.’**® Die Sparquote der privaten Haushalte sank von 2% am An-
fang der Dekade auf minus 5% 1988-1990.%

1991 ging der durch Kreditexpansion kiinstlich ausgeweitete Boom in der tiefsten Re-
zession seit der Weltwirtschaftskrise abrupt zu Ende.”*® Der private Verbrauch ging so
stark zuriick wie nie zuvor seit dem Zweiten Weltkrieg.”** Die offene Arbeitslosigkeit
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erhohte sich von 1,4 % Ende 1989 auf das seit vielen Jahrzehnten nicht mehr erreichte
Niveau von 8,3 % 1993. Der Auflenwert der Wahrung reduzierte sich um rund 30 % und
die Inflationsrate fiel von knapp 11 % 1990 auf rund 2 % 1992.*" Die realen Kosten der
Kreditaufnahme stiegen von minus 7 % 1980 iiber minus 2,8 % 1989 auf 7,2 % 1991.2*
Die Sparquote erhéhte sich von minus 5% 1989 auf das zuletzt in den friithen fiinfziger
Jahren erreichte Niveau von 8 % 1992.%*” Das weitgehend realisierte sozialpolitische Ide-
al der offentlichen und privaten Verantwortlichkeit fiir das Wohlergehen des Einzelnen
und der Gesellschaft, das nach mehreren Dekaden steigender Realeinkommen fiir die
gesamte Bevolkerung offentliche Giiter und Dienstleistungen in Spitzenqualitit bereit
stellte, geriet angesichts negativer Wachstumsraten, leerer offentlicher Kassen, intensi-
vierter auflenwirtschaftlicher Einwirkungen und einer zunehmend fragmentierteren Ge-
sellschaft unter Druck.**”

5.8.2 Die wohnungspolitische Problemlage

Die Kosten der Wohnungspolitik betrugen 1982 4,1 % des BIP, gingen 1989 auf 3,1 %
des BIP zuriick und stiegen iiber 3,7 % des BIP 1990 wieder auf 4,1 % des BIP 1991.%*"!
Wiihrend die Bevolkerung 1950-1983 um 17 % gewachsen war, hatte sich die Anzahl der
Haushalte um 46% erhoht””? Im Grofiraum Stockholm stieg die Bevolkerung
1945-1980 um 55 %.>*”* 1984 waren knapp 17 % der Einwohner élter als 64 Jahre.””

Zwischen 1982 und 1989 erhohten sich die Subventionen des wohnungswirtschaftli-
chen Sektors um die Hilfte, die Neubauférderung verdoppelte sich und die Einnahmen-
verzichte des Staates durch die steuerliche Wohneigentumforderung stiegen um 70 %.%7
1986 wurden rund 30 % des Wohnkonsums von der 6ffentlichen Hand getragen, davon
entfielen jeweils 40 % auf Zinssubventionen und Steuervorteile und 20 % auf Wohngeld-
zahlungen.?’ Die Subventionierung des wohnungswirtschafltichen Sektors, insbesonde-
re die steuerliche Forderung, erwies sich als regressiv.?”” Die 50 % der Haushalte mit den
niedrigsten Einkommen erhielten 30 % der Fordermittel.>”® Im Jahre 1988, im Vorfeld
der Rezession, entsprach der Gesamtaufwand der Wohnungspolitik, statt 5% wie An-
fang der fiinfziger Jahre, nunmehr etwa 30 % des Wohnkonsums.”” Geschitzt wurde,
dass 1989-1991 20,2 % der Baukosten eines durchschnittlichen Eigenheims subventio-
niert wurden.**
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In den Ballungsgebieten hatte sich das Wohneigentum sukzessive zu einer Domine
der wohlhabenderen Haushalte entwickelt, fir Familien ohne zwei hohe Einkommen
war Wohneigentum nicht mehr bezahlbar. Die Eigentiimerhaushalte hatten von den au-
Berordentlichen Wertsteigerungen der achtziger Jahre profitiert, die zu einem nicht ge-
ringen Teil auf den grofziigigen Objekt- und Subjektsubventionen beruhten. Die distri-
butiven Wirkungen der Wohnungspolitik konterkarierten die tradierten Zielsetzungen
der Wohnformenneutralitit und der Bezahlbarkeit von qualitativ und quantitativ ange-
messenem Wohnraum.**'

Nach der enttiuschenden Wirtschaftsentwicklung am Ende der achtziger Jahre erwie-
sen sich die sehr hohen Aufwendungen im Rahmen der Wohnungspolitik und die da-
durch ausgeloste immer hohere Verschuldung der offentlichen Hand als untragbar.?**
Mit einem hohen und steigendem Anteil alterer Mitbiirger und zu erwartendem lang-
samen Bevolkerungswachstum war eine Riickfiihrung der Wohnungsbauforderung an-
gezeigt.”** Es wurde erkannt, dass die offentlichen Aufwendungen fiir den wohnungs-
wirtschaftlichen Sektor in Anbetracht der 6konomischen Erfordernisse der neunziger
Jahre nicht dauerhaft beibehalten werden konnten.*** Tradierte Werte und Normen des
schwedischen Wegs der Dekommodifizierung der Wohnungsversorgung wurden ange-
sichts eines hohen Zielerreichungsgrads, leerer offentlicher Kassen und unerwiinschter
Verteilungswirkungen kritisch hinterfragt.”**

Der gesellschaftliche Konsens iiber die allgemeine und langfristige Zielsetzung, die ge-
samte Bevolkerung, unabhingig vom soziodkonomischen Status, adidquat mit Wohn-
raum zu versorgen, blieb jedoch erhalten.”* Die nun folgenden Reformen bedeuteten
im Grundsatz keine Richtungsinderung.*** Der von der Wohnungspolitik der Nach-
kriegszeit ins Leben gerufenen michtigen Produzentenlobby der organisierten Interessen
im kommunalen und genossenschaftlichen Sektor gelang es, den grofiten Teil der An-
passungslasten den 60 % der Haushalte in den handelbaren Wohnformen, insbesondere
den 1,7 Millionen Eigenheimbesitzern, zuzuschieben.*** Das fiskalische Problem des
Staates wurde primir durch Verringerung der Subventionen fiir Neubauten und Wohn-
eigentum gelost, womit die distributive Zielverfehlung der Wohnungspolitik sich be-
trichtlich verringerte.”**

Die Steuerreform von 1991 sah massive Einsparungen bei der steuerlichen Woh-
nungsbauférderung vor.*” Der Anteil des selbst genutzten Wohneigentums an den
Aufwendungen fiir die Wohnungspolitik wurde von 30 % auf 23 % zuriick gefiihrt.**”!
Vom wohnungspolitischen Gesamtaufwand entfielen 1991 52 % auf Zinssubventionen,
25% auf die steuerliche Wohneigentumsforderung und 12,9 % auf Wohngeldzahlun-
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gen.”*”? Durch die Reformen reduzierte sich die Nachfrage nach selbst genutztem
Wohneigentum um etwa 15% und die Mietwohnungsnachfrage um rund 5 %."*"* Un-
giinstig gewihlt war der Zeitpunkt fiir die wohnungspolitischen Korrekturen. Vor dem
Hintergrund einer gesamtwirtschaftlichen Rezession und hoher Realzinsen infolge des
raschen Brechens von Inflationserwartungen kam es bei sinkenden Einkommen zu ei-
nem Anstieg der realen Wohnkosten, einem Preisverfall der Immobilienwerte und ei-
ner Krise im Wohnungsbau.****

5.8.3 Das Bau- und Planungsgesetz von 1987

Das Bau- und Planungsgesetz von 1987 erweiterte und vervollkommnete das Instru-
mentarium der kommunalen Bau- und Bodenpolitik und stellte eine direkte Verbin-
dung zum Naturschutzgesetz her. Die Kommunen wurden zur eigenverantwortlichen
Aufstellung langfristig verbindlicher, mit dem nationalen Wohnungsbauplan und ande-
ren sektoralen Entwicklungsplinen koordinierter Bebauungspline verpflichtet, auf de-
ren Grundlage das Wohnungsbau- und Planungsministerium die Planung und Vertei-
lung staatlicher Mittel festlegte.”*”® Regionalpline blieben optional.**** Kommunale
Planung der Boden- und Wassernutzung hatte sich nunmehr auf das gesamte Verwal-
tungsgebiet zu erstrecken und bedurfte nur noch in Ausnahmefillen einer Genehmigung
durch die Zentralregierung.’*”” Die Flichennutzungsplanung spezifizierte alle zur An-
wendung kommenden Planungsvorschriften und die wichtigsten Entwicklungstrends
des Gebiets. Der Schwerpunkt lag nunmehr auf der gegenwirtigen Boden- und Wasser-
politik, ohne dass detailliert in die Zukunft geplant wurde.**** Development war nur auf
Planungsgrundlage zulissig. Die Giiltigkeit von Baurechten wurden auf die 5 bis 15 Jah-
re umfassende Implementierungsphase des zugrundeliegenden Plans begrenzt.***’

1988 wurden die staatliche Wohnungsbehorde und die Staatliche Planungsbehorde
zum Schwedischen Amt fiir Wohnen, Bauen und Planen/Boverket verschmolzen.””
Das Wohnungsbauministerium wurde 1991 aufgelost und seine Agenden auf sieben Re-
gierungsabteilungen verteilt, 1992 wurde eine interministerielle Arbeitsgruppe gegriin-
det, um als Verbindungsstelle zu wirken.””' 1992 wurde die Baulandbedingung durch
eine Vielzahl dhnlich gelagerter Regulierungen ersetzt.”*”

Nach Jahrzehnten des Kaufs, Verkaufs und der Verpachtung von Bauland besaflen die
Kommunen im Regelfall den tiberwiegenden Teil des fiir kiinftige urbane Bebauung in
Frage kommenden Bodens in ihrem Hoheitsgebiet und verfiigten somit tiber ein aus-
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geprigtes bodenpolitisches Monopol.*”* In den achtziger Jahren, als auf dem privatwirt-
schaftlichen Baulandmarkt ein betrichtlicher Preisdruck zu beobachten war, nutzten fast
80% der Developer im Mehrfamilienhausbau sowie 60 % der Bauherren von Wohn-
eigentum kommunales Land, 1981 besafen 70 % der Kommunen genug Boden fiir sie-
ben und mehr Jahre zu erwartende Entwicklung, keine Kommune besaf} Bodenvorrite
fiir weniger als 2,5 Jahre.”" Nach einem amtlichen Bericht aus dem Jahre 1991 wurden
75 % der nach 1975 errichteten Mehrfamilienhduser auf kommunalem Grund errichtet,
die Baulandbedingung wurde am hiufigsten in Wachstumsregionen eingesetzt, 73 % der
Kommunen sprachen sich fiir ihre Beibehaltung aus.”” Der Grundstiicksanteil an den
Gesamtkosten einer Wohneinheit betrug 1987 durchschnittlich 25 % fiir Geschosswoh-
nungen und 19 % fiir Einfamilienhduser.”"

5.8.4 Die Riickfithrung der steuerlichen Wohneigentumsforderung in der
Steuerreform von 1991

Ein wesentliches Kennzeichen des Wohlfahrtsstaats Schweden vor 1991 war der steuer-
politische Interventionismus.”” Das Steuersystem war ein von vielfiltigen Sondervor-
schriften und Ausnahmeregelungen fiir Bezieher hoherer Einkommen stark durch-
lochertes Globaleinkommenssystem mit einer Spitzenprogression von 72% und mit
hohen Grenzsteuersitzen schon fiir Normaleinkommen.*" Es war extrem inflationssen-
sitiv und begiinstigte Investitionen in Immobilien und Aktien gegeniiber Anleihen und
Spareinlagen mit einem Steuerkeil von bis zu 18 % bei 10 %iger Inflationsrate.”” Die
Verschuldung wurde steuerlich belohnt und das Sparen bestraft,””'° mit dem Resultat
einer extrem niedrigen Sparquote.”'! Die extrem hohen Grenzsteuersitze, die zwischen-
zeitlich 75%-80% erreicht hatten, und die aneutralen Steuerbemessungsgrundlagen
machten Steuerplanungsaktivititen im internationalen Vergleich besonders lohnend.”"
Die dadurch hervorgerufenen allokativen Verzerrungen sowie die Intensivierung des
Steuerwettbewerbs durch eine vertiefte europiische Integration erforderten eine Revisi-
on der Steuerpolitik.”*"* Uber einen Zeitraum von mehr als einer Dekade wurde deshalb
die Einfithrung einer Konsumausgabensteuer in Betracht gezogen,”'* aber im Hinblick
auf die damit verbundene starke Abweichung von den Steuersystemen der Partnerlinder
einer kleinen offenen Volkswirtschaft und die daraus resultierenden aulenwirtschaftli-
chen Konfliktpotentiale davon Abstand genommen.”"*
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Auch in Schweden war das wichtigste Medium der Steuerarbitrage des Durchschnitts-
biirgers das selbst genutzte Wohneigentum.*'® Von dem Vorteil der Intransparenz einer
Subventionierung von Immobilien iiber das Steuerrecht wurde exzessiv Gebrauch ge-
macht.”" Spitzenverdiener konnten 1980-1982 bis zu 85% der Hypothekenzinsen
tiber Steuerersparnisse finanzieren.”'® Das hatte zur Folge, dass Beleihungen bis zu
100 % zur gingigen Praxis gehorten.””" Aufgrund der Ubertragbarkeit stiller Reserven
sowie zusatzlicher Abzugsmaoglichkeiten fiel fiir die meisten Haushalte kein steuerpflich-
tiger VerduBerungsgewinn an.”** Die nachsteuerlichen Wohnungsnutzungskosten des
obersten Einkommensdezils lagen bis 1985 um mehr als die Halfte unter denen des un-
tersten Einkommensdezils.”*"

Schon die Steuerreformen der achtziger Jahre reduzierten betrichtlich die Steuer-
Klienteleffekte.”* Die bisher volle Absetzbarkeit von Darlehenszinsen wurde 1982 auf
einen Grenzsteuersatz von 50 % begrenzt.”** 1985 wurde bei Veriduferung innerhalb ei-
nes Vierjahreszeitraums der nominale Verduflerungsgewinn steuerpflichtig, die Indexie-
rung begann erst ab dem fiinften Jahr.*** Da jedoch gleichzeitig Modernisierung- und
Instandsetzungsaufwendungen ab dem vierten Besitzjahr vom Verduflerungsgewinn ab-
zugsfihig waren, blieben steuerpflichtige Veriuferungsgewinne weiterhin eine vernach-
lissigbare Grofle.** Fiir entschuldetes Alteigentum wurde eine Grundsteuer von 1,4 %
auf 55 % des offiziellen Werts eingefiihrt, fiir private Mietwohnungen betrug der Steu-
ersatz 2,5 %.72° 1989 wurde die Absetzbarkeit der Darlehenszinsen auf 47 % begrenzt.”?
Die implizite Miete betrug in den achtziger Jahren fiir den weitaus grofiten Teil der
Haushalte etwa 1% des Marktwerts, fiir kommunale Wohnungsgesellschaften und Ge-
nossenschaften betrug sie etwa 1,5 %, fiir luxuridse Villen lag sie um einiges hoher.”*
Als Folge der Reformen der achtziger Jahre reduzierte sich die betrichtliche Spanne der
nachsteuerlichen Wohnungsnutzungskosten zwischen den ersten und dem neunten Ein-
kommensdezil ab 1985 auf unter 2 %.*

Die Steuerreform von 1991, die 6 % des Bruttosozialprodukts neu verteilte,** erfolgte
unter der Vorgabe des aufkommensneutralen Ubergangs von einem interventionistischen
System mit hohen Grenzsteuersitzen und einer erodierten Bemessungsgrundlage zu ei-
nem System moglichst grofler intersektoraler und intertemporaler Entscheidungsneutra-
litdt.**' Das Ziel der Aufkommensneutralitit besaf in der 6ffentlichen Diskussion hohen
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Stellenwert, denn die Umverteilung von etwa 50 % des Bruttosozialprodukts iiber den
offentlichen Sektor, unter der Zielsetzung einer sowohl im Lebenszyklus als auch zwischen
den verschiedenen sozialen Schichten relativ gleichmifigen Verteilung des verfiigbaren
Einkommens, beruhte auf einem breiten Konsens.?*** Die Spitzenprogression wurde auf
51 % reduziert, die Mehrheit der Zensiten wurde nur mit der kommunalen Einkommen-
steuer von durchschnittlich 31 % belastet.”** Fiir alle Arten positiver und negativer Ka-
pitaleinkommen natiirlicher Personen wurde eine separate Flat-Rate-Steuer von 30 %
eingefiihrt.”* Die Steuerarbitragetransaktionen und die steuerlich induzierte Fremdkapi-
talaufnahme gingen betrichtlich zuriick und die Ersparnisbildung nahm zu.”**

Die Steuerreform 1991 stellte insofern eine Zisur fiir die Wohnungspolitik dar, als ihre
Gegenfinanzierung zu SEK 20 Milliarden oder einem Drittel vom wohnungswirtschaftli-
chen Sektor getragen wurde,”* wodurch die steuerliche Belastung des Wohnimmobilien-
sektors unter Riickfithrung der steuerlich induzierten Verzerrungen der Anlageentschei-
dungen sich verdoppelte und die durchschnittliche Wohnkostenbelastungsquote um
etwa 30 % anstieg.””” Es kam zu einer Umschichtung von Sach- zu Finanzanlagen und
zu betrichtlichen Riickzahlungen von Krediten.** Geschitzt wurde, dass allein aufgrund
der Steuerreform 1991 die realen Preise fiir Eigenheime bis 1993 um 10 %-15% san-
ken.”* Die Einfithrung einer Wohneigentumsférderung nach dem Flat-Rate-System ni-
vellierte vollstindig die nachsteuerlichen Wohnungsnutzungskosten der verschiedenen
Einkommensklassen.”*

Anders als in fast allen Industriestaaten der westlichen Welt wurden primir die at-
traktiven Steuervorteile fiir Wohneigentum zuriick gefiihrt.?**! Alle Sonderabschreibun-
gen auf Gebdude wurden aufgehoben.”*? 30 % der Darlehenszinsen waren nunmehr bis
zu einem Hochstbetrag von SEK 100.000 je Steuerzahler von der Steuerschuld abziehbar,
fiir weitere Darlehenszinsen betrug die Steuerersparnis 21 %.”** Eine Eigenmiete wurde
nicht mehr in Rechnung gestellt.”*** Verduerungsgewinne definiert als nominelle Preis-
differenz unterlagen einem Steuersatz von 30 %, begrenzt auf 9 % des Verkaufspreises fiir
Hauptwohnsitze sowie 18 % fiir Zweitwohnungen.”*** Die Inflationsanpassung sowie die
Aufschubmaoglichkeit der Veriuferungsgewinnbesteuerung bei Wiederanlage wurden
aufgehoben.”* Genossenschaftswohnungen wurden prinzipiell selbst genutztem Wohn-
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eigentum,”"” kommunale Wohnungsgesellschaften privaten Vermietern steuerlich gleich

gestellt,”*® mit der Ausnahme, dass fiir Genossenschaftswohnungen die Ubertragbarkeit
stiller Reserven sowie eine Verduflerungsgewinnbegiinstigung bis 1993 beibehalten wur-
de.”* Die Grundsteuer betrug 2,5 % des steuerlichen Werts, etwa 75 % des Marktwerts,
fir Wohnungen sowie 1,2 %, ab 1993 1,5 % fiir Eigenheime. Neubauten und Moderni-
sierungen waren fiir zehn Jahre grundsteuerbefreit.”** Der Mehrwertsteuersatz auf Bau-
investitionen stieg von 23,46 % auf 25 %, die Bemessungsgrundlage wurde von 60 % auf
100 % der Baukosten ausgeweitet.””*' Die Steuerbefreiungen fiir Energie, Wasser und
Entsorgungsleistungen wurden aufgehoben.”*

5.8.5 Die Riickfithrung der 6ffentlichen Wohnungsbauférderung

Die Erginzungsdarlehen wurden ab 1985 durch die neugegriindete Wohnungsbaufinan-
zierungsgesellschaft/Statens Bostadsfinansieringsaktiebolaget/SBAB vergeben.”* Die
Darlehensnehmer wurden weiterhin fiir die gesamte Fremdfinanzierung nur mit dem
Férderzinssatz belastet.”** Die SBAB wurde mit éffentlichen Mitteln eingerichtet und
refinanzierte sich im laufenden Geschift iiber Kapitalmarktanleihen.”* Versicherungen,
Kreditinstitute und offentliche Pensionsfonds wurden aus der Verpflichtung entlassen,
einen betrichtlichen Teil ihrer Mittel im Wohnungsbausektor zu alloziieren und Woh-
nungsbaudarlehen fristenkongruent mit niedrig verzinslichen Anleihen zu refinanzie-
ren.”*

Mehr als 90 % aller zwischen 1950 und 1985 fertiggestellten Wohnungen wurden mit
staatlichen Darlehen finanziert.”*" 1983-1988 erhielten 99 % aller Bauvorhaben eine
Forderung im Vergleich zu 87 % (52 % der kommunalen und genossenschaftlichen so-
wie 35% der privaten Neubauten) 1946-1980.%°* Das Erginzungsdarlehen finanzierte
30% der Kosten fiir kommunale Wohnungsgesellschaften, 29 % fiir Genossenschaften
sowie 25 % fiir private Bauherren.”* Fiir Eigenheime und genossenschaftliche Einfami-
lienhduser war zudem eine Darlehensversicherung abzuschlieRen.”" Die Laufzeit der
Forderdarlehen betrug, einschlieflich der anfinglichen fiinf tilgungsfreien Jahre, 50 Jah-
re fiir Mehrfamilienhaduser und 40 Jahre fiir Eigenheime.”'
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In der Hochinflationsphase 1980-1992 mit Marktzinssitzen von 12 % und mehr nah-
men die Zinssubventionen betrachtliche Ausmafle an und belasteten zunehmend den .
Staatshaushalt, fiir die Investoren bargen die jederzeit adjustierbaren Referenzzinssitze
und Eskalationsraten eine erhebliche Unsicherheit.*** 1990 lag der Referenzzinssatz fiir
Miet- und Genossenschaftswohnungen bei 2,7 % und fiir Wohneigentum bei 4,9 % bei
einem Kapitalmarktzinssatz von 14 %,”* fiir Modernisierungen betrug er bei einer
Laufzeit von 30 Jahren das Doppelte.”*

Im Kontext der Steuerreform von 1991 war beabsichtigt, den Kapitalwert der Zinssub-
ventionen innerhalb einer Dekade sukzessiv auf 25 % fiir Miet- und Genossenschaftswoh-
nungen sowie 0% fiir Eigenheime zuriick zu fiihren.”*” Die Zinssubventionen fiir den
Miet- und Genossenschaftswohnungsbau wurden um etwa SEK 2 Milliarden gekiirzt.>**
Der Forderzinssatz fiir Geschosswohnungen wurde bei einem Marktzinssatz zwischen 9 %
und iiber 11 % von 2,7 % 1989 iiber 3,4 % 1991 bis auf 3,7 % (5,4 % fiir private Mietwoh-
nungen) 1993 angehoben.”” Fiir selbst genutztes Wohneigentum betrug der garantierte
Zinssatz bis 1993 4,9 %. Jahrlich wurde der Forderzinssatz um 0,5 %, fiir selbst genutztes
Wohneigentum um 0,25 % angehoben.”* Der Kapitalwert der Zinssubvention eines Bau-
vorhabens entsprach bei einem Kalkulationszinsfufl von 11 % etwa der Hiilfte, bei einem
Kalkulationszinsfuf} von 8 % einem Drittel des durchschnittlichen Marktpreises.”**

5.8.6 Das Wohngeld

Wihrend die Subventionen iiber das Steuersystem stark anstiegen, fiel der Anteil des
Wohngelds an den Subventionsaufwendungen von 38% 1976 auf 18% im Jahre
1989.%7 Der Anteil der Wohngeld erhaltenden Haushalte betrug 1980 15 %, stieg 1982
auf 27 % und ging 1988 auf 10 % zuriick,””" wobei die Wohngeldzahlungen an Familien
mit Kindern im Zeitraum 1982-1989 nur wenig zunahmen.””> Um die aus der massiven
Senkung der Grenzsteuersitze in der Steuerreform von 1991 und der Riickfithrung der
Objektsubventionen resultierende gestiegene Ungleichheit der ex-post-Einkommensver-
teilung auszugleichen, wurden Kinder- und Wohngeld betrichtlich erhoht und der Kreis
der Wohngeldberechtigten auf alle minderbemittelten Haushalte ausgedehnt.**” Vergli-
chen mit 1982 verdoppelten sich 1991 die Wohngeldzahlungen.””* Seit 1993 iibernimmt
der Zentralstaat die gesamten Wohngeldaufwendungen.””
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" In den frithen neunziger Jahren erhielten 55% der Alleinerziehenden und 36 % der
Familien, 23 % mit einem oder zwei Kindern sowie 55 % mit drei und mehr Kindern,
und 24 % der Rentnerhaushalte Wohngeld.”” 30%/50 % der Auszahlungen gingen an
99%/19 % der Haushalte,””” ein Drittel wurde an Wohneigentiimer gezahlt.*”* Familien
mit Kindern erhielten knapp die Hilfte der Mittel.*”” Ublicherweise deckten die Wohn-
geldzahlungen 80 % der Miete bis zu einer mit der Haushaltsgrofe variierenden Ober-
grenze, oberhalb dessen 60 %, ab. Bei Uberschreiten der Haushaltseinkommensgrenze
wurden 20 % des Uberschusseinkommens vom Wohngeld abgezogen.”** Schitzungswei-
se 80% bis 85% der berechtigten Haushalte nahmen die Wohngeldforderung in An-
spruch, eine im internationalen Vergleich hohe Zahl.»*!

5.8.7 Kapitalmarktderegulierung und Immobilienboom

Im schwedischen Immobiliensektor loste die Deregulierung und Liberalisierung des Ka-
pitalmarktes im Jahre 1986 in einer Phase wirtschaftlicher Dynamik in Verbindung mit
niedrigen Produktionsziffern, sinkenden Realzinsen, einem hohen Subventionsniveau,
regionalen Migrationsbewegungen und demographischen Faktoren eine spekulative Bla-
se aus, die, als im Abschwung gleichzeitig Inflationsraten und Subventionen massiv zu-
riick gefithrt wurden, platzte.”** Die Abwendung der damit verbundenen Insolvenzkrise
des Bankensektors im Jahre 1992 kostete die Steuerzahler SEK 40-60 Milliarden, SEK
5.000 pro Einwohner.”® Die Kreditausfille im wohnungswirtschaftlichen Sektor erhéh-
ten sich von 0,04 % der Ausleihungen im Jahre 1988 auf 0,2 % 1992.>* Danach wurde
die Kreditvergabe betrachtlich restriktiver und die Uberpriifung der potentiellen Kredit-
nehmer und ihrer Objekte bei weitem professioneller.**

Die vermehrte Kreditvergabe an die handelbaren Wohnformen lief deren Preisniveau
1987-1991 real um 30 % steigen und bis 1993 real um den gleichen Prozentsatz wieder
sinken.”® Auch auf dem Baulandmarkt war zwischen 1985 und 1989 eine betrichtliche
spekulative Blase feststellbar.”**” Nach einem realen Riickgang 1979-1985 auf das Niveau
Mitte der sechziger Jahre*** erhéhten sich zwischen 1985 und 1990 die Preise fiir Eigen-
heime um 35% und gingen von 1990 bis 1993 um real 25% zuriick.”** 1992/93 ent-
sprach der durchschnittliche Realwert der Eigenheime wieder in etwa dem von
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1985/86.7* Waren in den achtziger Jahren Beleihungen von 85 % iiblich gewesen, so wur-
den Anfang der neunziger Jahre noch 60 %-75 % bei eigener Wertermittlung durch den
Darlehensgeber beliehen.”' Die Preisinderungen der Wohnimmobilien hatten unmittel-
bare Auswirkungen auf das Konsum- und Sparverhalten der privaten Haushalte.?**

Als bedeutendstes Medium spekulativer Immobilieninvestitionen erwiesen sich die Ge-
nossenschaftswohnungen.”” Profiteure der hohen Preissteigerungen im genossenschaftli-
chen Sektor waren vor allem die Haushalte, die ihren Genossenschaftsanteil vormals zu
subventionierten Preisen erworben hatten.”** Der genossenschaftliche Sektor wies im be-
trachteten Zeitraum mit einem Anstieg um 75 % und einem Riickgang um real 35 % ins-
besondere in den Ballungsgebieten bei weitem die hochste Preisvolatilitit auf dem Immo-
bilienmarkt auf und war von der nun folgenden Rezession besonders stark betroffen.
Innerhalb weniger Monate stiirzte der viele Jahre prosperierende Sektor 1991 in eine tiefe
Krise.”” Wihrend sich die gesamte Beleihungsquote 1981-1985 um rund 45 % erhéhte
und 1987-1990 um rund 28 % zuriick ging, erhohte sich die Beleihungsquote der Genos-
senschaftsanteile 1983-1990 um 290 % und ging 1990-1993 um 45 % zuriick.”*

Die Verteilungswirkungen der Deregulierung und Liberalisierung des Kapitalmarktes
erwiesen sich fiir die Eigentiimer der handelbaren Wohnformen mit einer Erhohung des
Gini-Koeffizienten der Vermogensverteilung um 10 % eindeutig als regressiv.”**” Wih-
rend sich das Nettovermogen absolut und relativ am starksten fiir die wohlhabendsten
Haushalte erhohte, nahm, im Gegensatz zur allgemeinen Riickfiihrung der Kredite, fiir
das unterste Einkommensdezil die Nettoverschuldung zu.”*** Die ausgeprigtesten Ver-
mogensumschichtungen ereigneten bei den wohlhabendsten Haushalten, die ihre Ver-
schuldung zuriick fiihrten und den Anteil selbst genutztem Wohneigentums im Portfo-
lio primir zugunsten von Investitionen in Zweitwohnungen und Nichtwohnimmobilien
reduzierten, sodass der Anteil selbst genutzten Wohneigentums nunmehr mit der Hohe
des Nettovermogens abnahm.*” :

5.8.8 Innenstadtsanierung und zunehmende Kommodifizierung des
genossenschaftlichen Sektors

Im Gegensatz zu den meisten westeuropiischen Staaten blieb der offentliche Sektor in
den achtziger Jahren der bedeutendste Investor und Bauherr im Mehrfamilienhausbau.
Etwa die Hilfte der Fertigstellungen entfielen auf den kommunalen und den genossen-
schaftlichen Wohnungsbau.**® Der kommunale und genossenschaftliche Anteil an neu
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errichteten Eigenheimen nahm von 4% 1975 auf 32 % 1985 zu.**" Haushalte mittleren
Einkommens erwarben in groferer Zahl kleine Einfamilienhduser in den entfernter ge-
legenen Vororten.?*”?

Bis zur Mitte der achtziger Jahre fielen die Fertigstellungen bei einem wachsenden
Markt fiir geférderte Renovierung und Modernisierung auf einen Nachkriegstiefstand
von jahrlich unter 30.000.** Zwischen 1970 und 1986 sank der Anteil des Neubaus an
den Bauleistungen 81 % auf 32 %, wihrend der Anteil der Modernisierungen sich von
5% auf 39 % erhohte.”*” Von 1975 bis 1985 wurden etwa 8 % des Wohnungsbestands
modernisiert. Dabei ging der Anteil der Einzimmerwohnungen von 25 % auf 20 % zu-
riick, wihrend sich der der Wohnungen mit vier und mehr Wohnriaumen auf 12 % er-
hohte. 1983 wurde ein zehnjahriges Modernisierungsprogramm fiir iiber 30 Jahre alte
Gebiude aufgelegt, gemifl dem 1984 bis 1987 jahrlich rund 30.000 Wohnungen in den
Innenstidten, meist in privatem Besitz, modernisiert wurden, und die Investitionen in
Erneuerungsmafinahmen iibertrafen den Wohnungsneubau.* Das Verlangen nach
Wohnungen héchster Qualitit fiir jedermann fithrte zur Modernisierung fast der gesam-
ten dlteren und billigeren Wohnungsbestinde.”*” Mitte der achtziger Jahre zeichneten
sich in mehreren Stidten, vor allem in den grofleren, bei zunehmender Wohnsegregati-
on, beginnende Wohnungsengpisse ab.”™ Die zweite Hilfte der achtziger Jahre sah ein
Wiederaufleben des Wohnungsbaus. 1986-1991 verdoppelten sich die Fertigstellungen
auf iiber 67.000 jahrlich, und die realen Produktionskosten stiegen um 30 %,”” bis Re-
zession und wohnungspolitische Reformen die Neubauproduktion auf jihrlich weniger
als 20.000 Anfang der neunziger Jahre fallen liefen.”'’

Wihrend die realen Preise fiir Mietshduser von 1970 bis 1985 kontinuierlich san-
ken,*!" stiegen in den spiten siebziger und zu Beginn der achtziger Jahre die Preise der
Genossenschaftsanteile stark an, insbesondere in den Ballungsriumen.”®'? Das Mieter-
privatisierungsgesetz von 1982 ermoglichte die Umwandlung von Mietwohnungen in
Genossenschaftswohnungen bei Zustimmung einer qualifizierten Mehrheit der Mieter,
wobei bei kommunalen Mietwohnungen die Mieter nicht die Initiative ergreifen konn-
ten.”*"* Die Wartelisten fiir neu errichtete Genossenschaftswohnungen vergrofierten sich
von 110.000 Antrigen 1980 auf 260.000 im Jahre 1988.”'* Auf Versuche einiger Kom-
munen, aktiv Teile ihres Wohnungsbestands zu privatisieren, wurde 1987 mit dem
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Verbot der Ubertragung der Férderdarlehen auf die Kiufer reagiert, danach ging das
Interesse am Erwerb kommunaler Wohnungen rasch zuriick.”*" :

Obwohl die Mieter, viele von ihnen bereits im Rentenalter, nur geringfiigige Verbes-
serungen wiinschten, nutzten die privaten Vermieter die Subventionen, unter Vertreibung
der Bewohner, zu stark aufwertenden Modernisierungen, die das Angebot an kostengiins-
tigem Wohnraum drastisch reduzierten.”®'® Mieter in attraktiven Innenstadtlagen tausch-
ten zunehmend ihren Mietvertrag gegen betrichtliche Preisnachlisse bei einem Eigenheim
oder einem Genossenschaftsanteil.”*'” In den grof3stadtischen Innenstadtlagen wurden
Haushalte mit niedrigem Einkommen vom Markt verdringt.”*'* Der Anteil der Spitzen-
verdienerhaushalte erhohte sich zwischen 1980 und 1985 in den meisten Innenstidten,
wihrend in den kommunalen Wohnanlagen der Vororte aus der Ara des Million-Pro-
gramms der Arbeiteranteil, der in den Ballungsgebieten um 0,6 % zuriick gegangen war,
sich um rund 2% erhéhte.””” Das Durchschnittsalter der Bewohner, der Anteil élterer
Mitbiirger, der Anteil der Einpersonenhaushalte und das Arbeitslosigkeitsrisiko gingen in
den Innenstidten und den citynahen, attraktiven Einfamilienhaussiedlungen zuriick,
wihrend der Anteil der Familien mit Kindern zunahm.*** In der Stockholmer Innenstadt
erhohte sich der Anteil der Genossenschaftswohnungen von 1978 bis 1988 um etwa
89%.%?" Allein zwischen 1980 und 1987 wurden in Stockholm 17.000 Wohneinheiten in
Genossenschaftswohnungen umgewandelt.”

Steigende Preise fiir Genossenschaftswohnungen fithrten bei Nichtvorhandensein von
Stockwerkeigentum in Verbindung mit der Deregulierung und Liberalisierung des Kapi-
talmarkts zu einem Bauboom im genossenschaftlichen Sektor mit der Wirkung, dass seit
Mitte der achtziger Jahre Banken Genossenschaftsanteile wie Grundstiicke beliehen, was
weitere Preissteigerungen zur Folge hatte.*** Der Anteil der Genossenschaften im Neu-
bausektor erhohte sich in der zweiten Hilfte der achtziger Jahre auf 31%.%** Im Ein-
familienhausbau erhéhte sich der Anteil der Genossenschaften 1986—1991 von 4 % auf
etwa ein Drittel, was den Einfamilienhausanteil der Genossenschaften von weniger als
4% 1980 auf 10% 1990 erhohte.*®* HSB und Riksbyggen vergroferten ihren Markt-
anteil.”* Die Novellierung des Genossenschaftswohnungsrechts stirkte die Position des
Mieters,*”” seit 1992 war das Mieterprivatisierungsgesetz in vollem Umfang auch auf
kommunale Mietwohnungen anwendbar.?*®
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* Zunehmend verloren die Wohnungsgenossenschaften ihre soziale Orientierung und
glichen sich, vor allem in den Ballungsgebieten, skonomisch weitgehend dem Wohn-
eigentumssektor an.”* Die Entwicklungen der achtziger Jahre rechtfertigten es nicht
mehr, den Genossenschaftssektor den sozialen Wohnformen zuzurechnen, sodass der
Wohneigentumssektor wirtschaftlich nunmehr rund 60 % der Haushalte, die 44 % Ei-
genheimbesitzer und die 16 % Genossenschaftler, mit Wohnraum versorgte.***

5.8.9 Die hohe Konzentration im Bausektor

Die intensive und dauerhafte 6ffentliche Wohnungsbauférderung schuf einen nahezu ri-
sikolosen, dauerhaften Absatzmarkt fiir die grofen Baufirmen mit den entsprechenden
oligopolistischen Tendenzen.”"' Zu einer extremen Konzentration fithrten die staatli-
chen Interventionen in der nicht regulierten vorgelagerten Baustoffindustrie.*** In den
spéten achtziger Jahren stieg auch die horizontale und vertikale Konzentration im Bau-
sektor deutlich an, die zehn grofiten Firmen erhohten ihren Marktanteil auf 60 %, die
grofte auf 30 %, in der Region Stockholm sogar auf 41 %.*** Zwar war fast der gesamte
Wohnungsbau, 98% bis 99 %, preisregulierter Auftragsbau von kommunalen Woh-
nungsgesellschaften, Genossenschaften und Eigenheimbauherren,** und iiber 25 % der
Fertigstellungen erfolgten in den achtziger Jahren im Selbstbau, vor allem in Kombina-
tion mit Katalogbau,™* dennoch gelang es den groflen Baufirmen. ihre Marktmacht ge-
geniiber den Kommunen zunehmend auszuspielen. Die Baulandbedingung und das
kommunale Planungsmonopol wurden umgangen, Preise monopolistisch gesetzt.”***

Lohne, Gewinne und Materialkosten im Bausektor stiegen schneller als der Preisindex,
die Baukosten fiir vergleichbare Qualitit lagen in Schweden um 28 % hoher als in Grof3-
britannien.”*” 1983 waren die Baukosten im Vergleich zu 1968 real um 45 % gestiegen.***
Auch der Immobilienboom der spiten achtziger Jahre war mit einem starken Anstieg der
Baukosten zwischen 1986 und 1989 verbunden.**’ 1988 wurden die Kostenobergrenzen
der Wohnungsbauforderung von Einfamilienhidusern um 23 % und von Mehrfamilien-
hadusern um 33 % iiberschritten.”*’ Zwar wurde die Forderung um die Mehrkosten er-
hoht, aber die hohen Produktions- und Finanzierungskosten der spiten achtziger Jahre
ergaben Neubauwohnungen, die nicht ohne Verluste zu verwerten waren.”*"!
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5.8.10 Die Auswirkungen der Reformen auf die kommunalen
Wohnungsgesellschaften

Die Reformen in der Wohnungs- und Steuerpolitik Anfang der neunziger Jahre schienen
vordergriindig die kommunalen Wohnungsgenossenschaften, die in Verbindung mit ei-
ner effizienten Kontrolle des Bodenmarktes und der Baufinanzierung entscheidend zum
Erfolg des schwedischen Modells der Wohnungspolitik beigetragen hatten und rund
22 % der Wohneinheiten besaflen, im Vergleich zu den anderen Wohnformen nicht zu
benachteiligen, denn sie wurden vom nationalen Mieterbund in Grolen und Ganzen
akzeptiert.”*? Die rund 300 kommunalen Wohnungsgesellschaften bauten und verwalte-
ten nicht nur die Mietwohnungen des 6ffentlichen Sektors, in vielen Kommunen erhiel-
ten sie zudem bevorrechtigten Zugang zu Bauland und vergaben im Auftrag der Kom-
munen Wohnraum.** 1985 verwalteten sie mit rund 800.000 von etwa 3,2 Millionen
Wohneinheiten rund die Hilfte des Mietwohnungsbestands.”*

Anfang der neunziger Jahre ergaben sich aus den verschirften Budgetrestriktionen
der Kommunen als Triger der kommunalen Wohnungsgesellschaften Mietsteigerungen
bis zu 50 %.%** Es wurde geschatzt, dass etwa ein Drittel der kommunalen Wohnungs-
gesellschaften Gefahr lief, in Zukunft in Finanznot zu geraten, wihrend viele Gesell-
schaften, vor allem diejenigen im Einzugsgebiet der Metropolen und in den Univer-
sitatsstidten eine sehr solide Finanzlage aufwiesen.’**® Der Wohnungsbestinde der
kommunalen Wohnungsgesellschaften wurden im Hinblick auf Ausstattung und Miet-
hohe diversifiziert, Verwaltungsaufgaben dezentralisiert, Mitspracherechte der Mieter
erweitert und Wohnumfeldverbesserungen durchgefiihrt.”*” Wihrend in vielen kom-
munalen Wohnanlagen marginalisierte Bevolkerungsgruppen und seit kurzem ins Land
gekommene Immigranten die Mehrheit der Bewohner stellten,”** nutzten zahlreiche
kommunale Wohnungsgesellschaften, indem sie fiir gut verdienende Haushalte gezielt
Teile ihres Bestandes attraktiv herrichteten und gleichzeitig Nischenwohnanlagen fiir
die marginalisierten Bevolkerungsgruppen bereit hielten, die Modernisierungsférderung
als Medium der soziodkonomischen Segregation.”*

Ein erheblicher Teil des Mietenanstiegs im gemeinniitzigen Bereich wurde von hohe-
ren Leerstinden, von héheren Abschreibungen und von der Notwendigkeit, Eigenkapital
zu akkumulieren, verursacht.”* Nach einem kontinuierlichen Riickgang in den acht-
ziger Jahren auf eine vernachldssigbare Groflenordnung stieg die Leerstandsrate der
kommunalen Wohnungsgesellschaften Anfang der neunziger Jahre auf 2 %-5 %, wih-
rend die Zahl der jungen Leute, die eine kleine, billige Wohnung suchten, stindig wuchs
und zum ersten Mal seit dem Zweiten Weltkrieg sich die Uberbelegung erhohte.*"!
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Abstandszahlungen an den Vormieter wurden nicht mehr nur in guten Lagen, wie in
den fiinfziger und sechziger Jahren, sondern im gesamten Bestand gingige Praxis.”**

5.8.11 Wohnungsversorgung, Wohnqualitit und Wohnkostenbelastung

1985 waren 44 % der Wohngebiude Ein- und Zweifamilienhduser, die durchschnittliche
Wohnfliche pro Einwohner, bei durchschnittlich 1,8 Riaumen zuziglich Kiiche pro Per-
son, betrug 35 qm.?*** 93 % der Wohneinheiten erfiillten die Qualititsanforderungen.**
1990 lagen 46 % der 4,0 Millionen Wohneinheiten in Ein- und Zweifamilienhdusern,**
fiir 1.000 Einwohner standen 470 Wohneinheiten bereit,”* die durchschnittliche Wohn-
fliche pro Einwohner betrug, bei durchschnittlich 2 Raumen zuziiglich Kiiche pro Per-
son, 47 qm, 60 % der Bevolkerung und 70 % der Familien lebten in Ein- und Zweifami-
lienhdusern.?*” 38 % der Geschofwohnungen standen im Eigentum von kommunalen
Wohnungsgesellschaften, 28 % gehorten Wohnungsgenossenschaften, 17 % privaten Un-
ternehmen und 13 % privaten Personen, der Rest den Gebietskorperschaften.”***

Seit dem Zweiten Weltkrieg hatte sich der Wohnungsbestand verdoppelt.”*** Etwa ein
Drittel der Nachkriegsproduktion erfolgte im 6ffentlichen Mietwohnungssektor,”* der
private Mietwohnungsanteil war von 52 % auf 20 % 1990 gesunken.**' 23 % der Woh-
nungen waren vor 1941 erbaut worden, 45 % zwischen 1941 und 1970 und 28 % nach
1971, von den Geschosswohnungen wurden 58 % in der Periode 1941 bis 1970 errich-
tet.**®> Mehr als die Halfte des privaten im Gegensatz zu 12 % des 6ffentlichen Mietwoh-
nungsbestands war vor 1951 errichtet worden.***

In den achtziger Jahren stiegen die Realmieten langsam, aber stetig an.”*** Eine durch-
schnittliche Familie mit zwei Kindern wandte 1986 17 % des verfiigbaren Haushalts-
einkommens fiir Miete auf im Vergleich zu 22% fiir Wohneigentum ausschlie8lich
Tilgung.?**® Die durchschnittliche Wohnkostenbelastungsquote betrug 15 % des verfiig-
baren Einkommens und schwankte 1988 zwischen 9% bei Doppelverdienerhaushalten
hohen Einkommens im Wohneigentum und 22 % bei Alleinerziehenden.?** Die realen
Wohnkosten lagen 1990 geringfiigig iiber denen des Jahres 1975.%” Eine Familie aus
zwei Erwachsenen und zwei Kindern zahlte etwa 20 % des verfiigbaren Einkommens an
Miete, wihrend die Wohnkosten im Eigenheim ohne Tilgung weiterhin 22% betru-
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gen.*® 1989-1992 erhohten sich die realen Wohnkosten um 20 %, die Mietbelastungs-
quote stieg auf 30 %.”” Allein die Steuerreform 1991 loste einen Anstieg um 25 %, real
um 15 %, aus.””

In den achtziger Jahren verschirfte sich die soziookonomische Segregation nach
Wohnformen.””" 60% der Eigenheimbesitzer verfiigten iiber disponible Einkommen,
die nur 15% der Mieterhaushalte und 21% der Mietereigentiimerhaushalte aufwie-
sen.”” 40 % der Eigenheimhaushalte hatten 1985 Kinder unter 17 Jahren im Vergleich
zu 16 % der Mieter und 13 % der Genossenschaftler, wohingegen rund die Hiilfte der
Haushalte im Miet- und Genossenschaftswohnungssektor aus einer Person bestand.?”
Eigenheimbesitzer waren 1989 11,9 % der unter 30-jihrigen und 47,5 % der 31-40-jih-
rigen, 18,3 % der Alleinerziehenden, 53,1 % der kinderlosen Paare sowie 76,6 % der Fa-
milien mit Kindern.”””* Uber die Hilfte der Mieter und mehr als ein Drittel der Genos-
senschaftler waren iiber 64 Jahre alt.””

5.9 1993-2000: Wohnen heute
5.9.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Unter den OECD-Mitgliedern weist Schweden ein relativ hohes Niveau staatlicher Inter-
ventionen in Verbindung mit einem offenen und zunehmend weniger zentralisierten
Staatsaufbau auf. Die Kommunen besitzen eine im internationalen Vergleich weitrei-
chende, durch die Verfassung garantierte Autonomie mit dem Recht der Steuererhe-
bung.””® Die politische Kultur des Landes lisst sich durch ein gelungenes Zusammen-
spiel egalitirer und elitirer Elemente charakterisieren. Eine hohe Priferenz fiir
Gleichheit verbindet sich mit einer intensiven und effizienten Nutzung von Experten-
wissen.*”” Demzufolge sind schwedische Ministerien vergleichsweise klein, denn Aus-
arbeitung, Implementierung und Evaluation von sektoralen Politiken auch langfristiger
Art obliegen unmittelbar Regierung und Parlament, nicht einem einzelnen Minister ver-
antwortlichen unabhingigen Kommissionen. Diese Kommissionen berufen héufig un-
abhingige Experten aus Hochschulkreisen als Mitglieder, deren Stellungnahmen regel-
mifig Bestandteil der Arbeitsberichte sind.**”* Die Vorteile des Systems liegen in der
engen Verbindung von langfristiger, unabhingiger Expertenanalyse mit Entscheidung
und Implementierung dauerhaft wirksamer Institutionen.”” Schwierigkeiten ergeben
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sich bisweilen aus der unzureichenden Koordination der langfristigen Entwicklungspla-
nung der verschiedenen Regierungsebenen.”*®

Zu Beginn der neunziger Jahre befand sich das Land in der tiefsten Rezession seit der
Weltwirtschaftskrise.”®®' Zwischen 1990 und 1993 fiel das reale BIP um 6 %.7°* 1993 er-
reichte das Budgetdefizit des Staates 12 % des BIP.**** Die Arbeitslosenquote erhéhte sich
bis Mitte der neunziger Jahre auf 12% und betrug 1999 noch 7,7 %.**** Anfang 1994
zeigten sich erste Anzeichen einer wirtschaftlichen Erholung, die in der zweiten Hilfte
der neunziger Jahre in eine verstirkte wirtschaftliche Dynamik einmiindeten.”** Wih-
rend 1986 das schwedische BIP pro Kopf zu Kaufkraftparititen 112 % des EU-Durch-
schnitts betragen hatte, fiel es 1997 auf 97 % zuriick.”* Der Anteil des 6ffentlichen Sek-
tors am BIP wurde zwar von 70 % im Jahre 1993 bis 1995 auf 57 % zuriick gefiihrt,
erreicht aber weiterhin den hochsten Wert in der Europiischen Union.**’

18 % der Bevolkerung sind dlter als 65 Jahre, fast 45 % der Haushalte sind Einper-
sonenhaushalte, 30 % bestehen aus zwei Personen.”*** Nur in 20 % der Haushalte leben
Kinder, 5% der Haushalte mit Kindern sind Alleinerziehende.”® Der Anteil der Ein-
wanderer ist auf {iber 10 % angestiegen. Unter den Einwanderern ist die Arbeitslosigkeit
dreimal so hoch wie bei der schwedischen Bevolkerung.” Bei einem Urbanisierungs-
grad von 80 % erlebten in den spiten neunziger Jahren mehr als zwei Drittel aller Kom-
munen einen Bevolkerungsschwund durch Abwanderung, nur 30% der Kommunen,
unter ihnen die drei Grofistadtregionen, verzeichneten einen Bevilkerungszuwachs.”®”!
Die Mobilitit ist im europdischen Vergleich relativ hoch, 17 % der Mieter sowie knapp
4% der Eigentiimer lebten 1991 weniger als ein Jahr in ihrer Wohnung.**?

5.9.2 Die Wohnungspolitik

Unter den Mitgliedsstaaten der Europiischen Union investiert Schweden den héchsten
Anteil des BIP in die offentliche Forderung der Wohnungsversorgung.”** 1993 trugen
Subventionen des wohnungswirtschaftlichen Sektors mit 3,5% des BIP erheblich zu
dem Budgetdefizit des Staates von12 % des BIP bei.”** Trotzdem wurde auf niedrigerem
Niveau weiterhin fast der gesamte Wohnungsneubau gefordert und aus konjunkturpoli-
tischen Griinden sogar ein Modernisierungsprogramm aufgelegt.”** In der zweiten Half-

2680 Vgl. Fredlund/Holm (1991), S. 41.

2681 Vgl. Agell/Berg/Edin (1995), S. 2.

2682 Vgl. Englund/Hendershott/Turner (1995), S 37, 39.

2683 Vgl. Eurostat (1997), S. 210.

2684 Vgl. Davidson (1999), S. 464.

2685 Vgl. Davidson (1994), S. 179 f,; Davidson (1999), S. 464.

2686 Vgl. Eurostat (1997), S. 210.

2687 Vgl. Eurostat (1997), S. 226.

2688 Vgl. Bengtsson (1994), S. 189.

2689 Vgl. Brown (1996), S. 56.

2690 Vgl. Turner (1997b), S. 483.

2691 Vgl. Boverket (1999), S. 10 f., 17; Boelhouwer/Heijden (1992), S. 233.
2692 Vgl. Edin/Englund (1991), S. 302.

2693 Vgl. Balchin (1996¢), S. 77; Turner (1997b), S. 480.

2694 Vgl. Boverket (1994), S. 130 ff; Turner (1997b), S. 480; Eurostat (1997), S. 210.
2695 Vgl. Swedish Insitute (1996).



234 Uberblick iiber die historische Entwicklung in Schweden

te der neunziger Jahre schwankten die fiskalischen Kosten der Wohnungspolitik zwi-
schen 3,55% und 4% des BIP.** Das ausstindige Wohnungsbaudarlehensvolumen
ging von 1993 bis 1997 von 66 % auf 57 % des BIP zuriick.””

Schweden, mit einer Bevolkerungsgrofle zwischen Niedersachsen und Baden-Wiirt-
temberg, gehort neben Dinemark, Norwegen und den Niederlanden zu den kleinen
Lindern, die trotz der kleinen Mirkte Wohnraum zu besonders giinstigen Kosten pro-
duzieren, was sich auf die effiziente Begrenzung des Einflusses von partikularen Interes-
senorganisationen durch eine stirker als in grofleren Lindern gemeinwohl- und wachs-
tumsorientierte Politik zuriick fiithren ldsst.*** Stiarker als in anderen westlichen Lindern
wird der wohnungswirtschaftliche Sektor von marktwirtschaftlichen Einfliissen abge-
schirmt.*” Die Wohnungsbauzyklen sind im internationalen Vergleich ausgesprochen
lang und weisen bei einem seit 130 Jahren nahezu konstanten Trendverlauf eine extrem
niedrige Volatilitit auf. Seit 1960 lag die durchschnittliche Wachstumsrate des Woh-
nungsbestands bei jahrlich knapp 1,0 %.%

Wohnungspolitik ist in Schweden grundsitzlich Kommunalpolitik.””! Die Kom-
munen tragen die Hauptverantwortung fiir die Investitionen in Sozialkapital auf lokaler
Ebene, fiir Bodenpool-Management, Flichennutzungsplanung und Wohnungsversor-
gung der Bevolkerung.”’"? Der Wohnungssektor wird wie Ausbildungs- und Kommuni-
kationsinvestitionen den Infrastrukturleistungen des Staates zur Férderung der indus-
triellen Entwicklung zugeordnet und entsprechend sorgfiltig geplant und gesteuert.
Der Bau von Wohnungen erfolgt unter der Regie der Kommunen zu der Zeit und an
dem Ort, wo Arbeitsplitze entstehen und zu einem Preis, den der Durchschnittsbiirger
sich leisten kann.”” Die zum Einsatz kommenden wohnungspolitischen Instrumente
bestehen aus einer weitgehenden Dekommodifizierung des Baulandangebots, Zinssub-
ventionen fiir Neubauten, Wohnkostenbeihilfen sowie der steuerlichen Wohneigen-
tumsforderung nach dem Investitionsgutmodell.”** Es besteht ein im internationalen
Vergleich hohes Ausmaf an Kiindigungsschutz.”* Im o6ffentlichen Bestand ist bei Ein-
zug keine Kaution zu hinterlegen.”’®

Schweden besitzt den modernsten Wohnungsbestand und einen der hchsten Wohn-
standards Europas, 75% der Wohneinheiten datieren aus der Zeit seit dem Zweiten
Weltkrieg, nur reichlich 10 % wurden vor 1921 gebaut.”’” Seit den dreiliger Jahren wur-
de der Wohnkonsum zunehmend egalitirer und weist heute ein hoheres Niveau an
Gleichheit auf als die Verteilung der verfiigbaren Einkommen.”*® Flichennutzungspla-
nung, kommunale Dienstleistungen, offentlicher Nahverkehr, Kindergirten und beauf-
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sichtigte Abenteuerspielplitze sind von unerreichter Qualitit, die Wohnungsversorgung
der unteren und mittleren Einkommensschichten ist wahrscheinlich die beste Euro-
pas.””” Obwohl gegenwirtig in den Ballungsgebieten Einkommen, Vermédgen und Bezie-
hungen in der Allokation von Wohnraum an Bedeutung gewinnen, ist die Wohnsegrega-
tion noch immer bei weitem weniger ausgeprigt als in anderen Landern.”"’ Haufig sind
hingegen lebenszyklushomogene Siedlungsstrukturen als Folge der ziigigen Errichtung
neuer Wohngebiete.””!" Da iiber 70 % der Einfamilienhiuser tiber vier und mehr Wohn-
raume verfiigen, wihrend fast 90 % der Etagenwohnungen nur drei oder weniger Wohn-
riume aufweisen, erfolgt die Wohnformenwahl iiberwiegend entsprechend der Lebens-
zyklusphase.”'? 15 % des Bestandes sind Zweitwohnungen.”"

Die Aufteilung der Hauptwohnsitze auf die Wohnformen hat sich in den letzten 20
Jahren kaum veridndert.””"* Die Wohneigentumsquote stieg nicht im gleichen Mafle wie
in den meisten anderen europidischen Lindern,”"* auch deshalb, weil der genossen-
schaftliche Sektor den mittleren Einkommensschichten eine attraktive Alternative zum
Wohneigentum bot.””'® Seit 1945 verharrte die Wohneigentumsquote fiir die meiste
Zeit in der Grofenordnung von 40%.”" Der Sozialwohnungsanteil liegt mit 22 %
(1994) iiber dem EU-Durchschnitt von 18 %. Sowohl der Anteil der privaten Mietwoh-
nungen als auch der des Wohneigentums liegen mit 16 % und 43 % unter dem Durch-
schnitt der EU von 21 % und 56 %, 19 % entfielen auf den genossenschaftliche Sektor.””"*
Insgesamt ist demzufolge der Anteil der Wohnformen, in denen von Selbstnutzern pri-
vate Eigentumsrechte erworben werden kénnen, mit 62 % des Bestandes im Vergleich
zum EU-Durchschnitt von 56 % iiberdurchschnittlich hoch.*"

Die Attraktivitit des privaten Mietwohnungsbaus war und ist auf Grund der Regulie-
rungen gering.”’?” Wihrend das offentliche Mietwohnungsangebot sich seit dem Zweiten
Weltkrieg von 4 % auf 22 % des Bestandes erhoht hat und viele Haushalte mittleren Ein-
kommens mit Wohnraum versorgt,”””' zogen sich private Vermieter zunehmend aus
dem Markt zuriick, iiber drei Viertel ihres Bestandes datieren aus der Vorkriegsira. Die
Eigentiimer sind zumeist im Rentenalter, die Vermégenskonzentration ist hoch, 1% der
Eigentiimer besitzen ein Drittel aller privaten Mietwohnungen.*”

Der gegenwirtige Mismatch zwischen Angebot und Nachfrage auf dem Wohnungs-
markt, resultierend aus der dem westeuropiischen Trend folgenden demographischen
Entwicklung, stellt die schwedische Wohnungspolitik vor neue Herausforderungen.
Wihrend ein grofler Teil der Nachkriegsbauten fiir Familien mit Kindern geplant wurde,
besteht heute beinahe die Hilfte der Haushalte aus einer Person und nur noch in 20 %
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der Haushalte leben Kinder.”’** Die Leerstandsquote erhohte sich von 1990 bis 1994 von
0,2 % auf 3,6 %.”** Deshalb schlug die Kommission 1996 in ihrem Bericht vor, von der
umfassenden Subventionierung auf niedrigerem Niveau zu einer selektiven Férderung
relativ benachteiligter Wohnviertel und Haushalte tiber zu gehen.”* Offen bleibt dabei,
ob die sozialen Errungenschaften der Wohnungspolitik der Nachkriegsira auch in Zu-
kunft aufrecht erhalten werden kénnen.?”*

5.9.3 Das Bodenmanagement

Von ausschlaggebender Bedeutung fiir den auferordentlichen Erfolg der schwedischen
Wohnungspolitik ist das kommunale Bodenmanagement.”?” Die Kommunen verfiigen
auf dem Baulandmarkt iiber eine nahezu perfekte Monopolposition, die es ihnen er-
laubt, Bauland in quasi perfektem Einklang mit dem lokalen Wohnraumbedarf zu ex-
trem niedrigen Kosten bereit zu stellen und Bodenspekulation nahezu vollstindig zu
verhindern.?”*

Die Kommunen vergeben Bauland im Regelfall auf Pachtbasis/tomtritt”’* gegen eine
jahrlich anzupassende Grundrente und behalten so die Kontrolle iiber Nutzung und
Wertsteigerungen. Aufgrund der Grundrenteneinnahmen ist die kommunale Bodenvor-
ratspolitik in vielen Fillen nahezu selbstfinanzierend.””*" Sie haben den gesetzlichen Auf-
trag, innerhalb ihres Zustindigkeitsgebiets Bauerwartungsland in einem solchen Um-
fang aufzukaufen, dass sie ungehindert durch Interessen von Bodeneigentiimern auf
das zu erwartende Baugeschehen einen dominierenden Einfluss ausiiben.”*' Zu diesem
Zweck verfiigen sie tiber ausgedehnte und extrem kostengiinstige Ankaufs- und Enteig-
nungsrechte.”’*? Die Zentralregierung vergibt subventionierte Darlehen mit zehnjihriger
Laufzeit an die Kommunen zum Erwerb von Bauerwartungsland,”* vorzugsweise fiir
die Errichtung neuer Wohngebiete,””** wobei die Angemessenheit des Kaufpreises ge-
priift wird.””** Separat fiir jede Parzellenart ist deshalb ein Bodenrichtwertreport zu er-
stellen und fort zu schreiben.”** Vertrige mit Developergesellschaften in Form einer Pu-
blic-Private-Partnership sind zulissig, wobei der Kommune das Recht zusteht, dem
Developer die ErschlieBungskosten anzulasten.””

2723 Vgl. Bengtsson (1994), S. 189; Brown (1996), S. 56.

2724 Vgl. Turner (1997b), S. 481.

2725 Vgl. Turner (1997b), S. 486 f.

2726 Vgl. Brown (1996), S. 57.

2727 Vgl. Lundqvist/Elander/Danermark (1990), S. 451.

2728 Vgl. Lundqvist/Elander/Danermark (1990), S. 451; Barlow (1993), S. 1132 f.

2729 Vgl. SFS 1953 No 415; Bill 1953:177; SFS 1967 No 869; Bill 1967:90; Lundqvist/Elander/Danermark
(1990), S. 451.

2730 Vgl. Park (1991), S. 10.

2731 Vgl. Bill 1976:100, S. 179.

2732 Vgl. Barlow (1993), S. 1133.

2733 Vgl. SFS 1968 No 227; Bill 1967:100; Lundqvist/Elander/Danermark (1990), S. 451.

2734 Vgl. National Swedish Building Research (1970), S. 2.

2735 Vgl. National Swedish Building Research (1970), S. 42.

2736 Vgl. National Swedish Building Research (1970), S. 53.

2737 Vgl. National Swedish Building Research (1970), S. 14.



1993-2000: Wohnen heute 237

Indem sie Bauerwartungsland rechtzeitig erwerben, verbessern die Kommunen ihre
Verhandlungsposition gegeniiber den Bodeneigentiimern und erzielen bei den Akqui-
sitionsverhandlungen giinstige Preise; die umfangreiche, weit vorausschauende Bo-
denvorratspolitik der Kommunen hat deshalb einen restringierenden Einfluss auf die
Entwicklung der Bodenpreise.””*® In der Annahme, dass die kommunalen Planungsakti-
vititen drei bis vier Jahre und die Verhandlungen mit den Eigentiimern des Bodens un-
ter Einbeziehung des Enteignungsverfahrens oft drei bis fiinf Jahre in Anspruch neh-
men, wird erwartet, dass der Akquisitionsprozess mindestens zehn Jahre vor Beginn
der Bebauung abgeschlossen ist, was bedeutet, dass eine Kommune zum Mindesten ge-
niigend Bauland fiir die kommenden zehn Jahre vorritig zu halten hat.””** Die kom-
munale Planung weist folglich idealiter einen Vorlauf von mindestens zehn Jahren
auf.”’* Der umfangreiche Baulandbesitz versetzt die Kommunen in die Lage, iiber den
Produzentenwettbewerb in besonderem Mafle Einfluss zu nehmen auf die Art, Qualitit
und die Kosten der Bebauung und damit auf die kiinftigen Wohnkosten.””*' Auch im
Falle einer stidtischen Sanierungsmafnahme muss die Kommune die erforderlichen
Grundstiicke akquiriert haben, bevor die Offentlichkeit von der geplanten Sanierung
Kenntnis erhilt.”*

90 % der Nachkriegsbauten wurden auf kommunalem Grund errichtet,”** weniger als
10 % war spekulativer Art.””** Die Bodenpolitik konnte so die Preise fiir Wohnbauland
weitgehend unter Kontrolle halten. Der Anteil der Baulandkosten belief sich 1997 im
Mittel auf 15% fiir Geschosswohnungen und 12 % fiir Einfamilienhéuser.””*> Obwohl
es fiir die Kommunen zunehmend kostspieliger wird, ihre Bodenpools zu erginzen,”*
werden noch immer rund 70 % der Neubauten auf kommunalem Land errichtet und
der Rest erfolgt auf von den Kommunalbehorden konzessioniertem Bauland, das iiber
ungefihr gleiche preisliche und qualitative Parameter verfiigt.””*’

5.9.4 Die Neuordnung des Wohnungsbaufinanzierungssystems

1993 wurde das seit 1945 bestehende, in sich geschlossene Wohnungsbaufinanzierungs-
system durch ein System degressiver Zinszuschiisse ersetzt.”** Die den privaten Sektor
diskriminierende Differenzierung der erforderlichen Eigenkapitalquote wurde aufgeho-
ben und die Subvention unbeachtlich der Finanzierungsform nunmehr fiir 95% der
standardisierten Kosten gewihrt.””** Die Berechnungsgrundlage bildeten nominal fixier-
te standardisierte Produktionskosten, ab einer Nutzfliche von 35 qm sank der Forder-
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anteil, fiir Nutzflichen iiber 120 gm war keine Forderung mehr méglich.””** An die Stelle
des Forderzinssatzes trat die Ubernahme eines jihrlich abnehmenden Teils der Zinsauf- -
wendungen, fiir Bauvorhaben des Jahres 1993 bei Miet- und Genossenschaftswohnun-
gen 57 % und bei Eigenheimen 42,67 %. Fiir 1994 errichtete Neubauten lagen die ent-
sprechenden Werte bei 54% und 36 %.”7"' Als die Fertigstellungen 1995 auf 12.000
Wohneinheiten, 20 % des Volumens von 1991, fielen, wurden 1995-1998 spezielle Inves-
titionszuschiisse fiir Wohnbauten angeboten.””*? 1999 betrug der Zinszuschuss fiir Miet-
und Genossenschaftsneubauten 32 %. Seit 2000 werden fiir Wohneigentum keine Zins-
zuschiisse mehr gewihrt.”’**

Alle Darlehen waren ab Juli 1992 am Kapitalmarkt aufzunehmen. Die obersten 25 %
fiir den privates Sektor, 29 % fiir Genossenschaften sowie 30 % fiir kommunale Woh-
nungsgesellschaften konnten gegen eine 0,5%ige Gebiihr bei dem neugegriindeten,
dem Finanzministerium unterstehenden Staatlichen Wohnungsbaukreditausschuss/
Statens Bostadskreditnamd/BKN versichert werden, die Refinanzierung der BKN erfolg-
te iiber Beitrige der Kreditgeber.”’** Als Folge des starken Wettbewerbs seit der Deregu-
lierung des Finanzsektors wurden Darlehen bis zu 100% des Wertes mit langen
Laufzeiten von 20-50 Jahren und variablen Zinsen gewahrt.”’**

Die Absenkung der Subventionsquote durch die Reform der Wohnungsbaufinanzie-
rung fiihrte, in Verbindung mit niedrigeren Zinssitzen und einem geringen Produkti-
onsvolumen, zu einem starken Riickgang der 6ffentlichen Aufwendungen.”’*® Fiir neu
errichtete Eigenheime sank der Kapitalwert der Subventionen von 20,2 % der Baukosten
1989-1991 auf 11,2% 1993.”7%" Der Wechsel zum neuen Fordersystem konfrontierte
kommunale Wohnungsgesellschaften mit nur geringen oder keinen ilteren Wohnungs-
bestinden, die zum Ausgleich der jetzt hoheren Kosten von Neubauwohnungen einge-
setzt werden konnten, mit gravierenden finanziellen Schwierigkeiten. Da zwischen ihnen
keine Quersubventionierung vorgesehen ist, benétigten einige Gesellschaften staatliche
Hilfe.?”**

5.9.5 Der Wohnungsbau

Zwischen 1991 und 1995 gingen die Fertigstellungen um rund 83 % auf 12.000 Wohn-
einheiten zuriick, der Anteil der Einfamilienhauser reduzierte sich von 50 % in den acht-
ziger Jahren auf 30 % 1995.7% Mitte 1993 erreichte der Mehrfamilienhausbau den Jahr-
hunderttiefstand der Kriegsjahre 1915-1918, und der Anteil der Einfamilienhduser an
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den Neubauten fiel auf 25%.7% Seit 1980 ist die durchschnittliche Nutzfliche neuer Ge-
schosswohnungen von 80 qm auf 56 qm zuriick gegangen.”®' In der zweiten Hilfte der De-
kade entfiel jeweils rund ein Drittel der Neubauproduktion auf Mietwohnungen, Genos-
senschaftswohnungen und Wohneigentum.”’*> Im Jahre 2000 betrug das Neubauvolumen
rund 18.000 Wohnungen, wovon etwa die Halfte Einfamilienhduser waren.”** Obwohl
rund 90 % der Neubauten vom privatwirtschaftlichen Sektor errichtet werden, sind diese
zu rund 70% Auftragsarbeiten fiir Genossenschaften und kommunale Wohnungsgesell-
schaften. Rund 20 % des Wohnungsbaus erfolgt durch selbst nutzende Eigentiimer.”*

5.9.6 Der offentliche Bestand

Der gesetzliche Auftrag, fiir ,die gesamte Bevolkerung Zugang zu qualitativ guten und
preisgiinstigen, soliden, gerdumigen, gut geplanten und funktionell ausgestatteten Woh-
nungen“ zu ermdoglichen, weist den kommunalen gemeinniitzigen Wohnungsgesellschaf-
ten in der Wohnungspolitik eine Schliisselrolle zu, die es den Kommunen ermaoglicht, eine
weit groflere Verantwortung fiir die Bereitstellung sozialen Wohnraums als in anderen
Lindern der Europiischen Union zu iibernehmen.”’*® Thre Wohneinheiten, seit Mitte der
siebziger Jahre ungefihr 20 % des Bestands, sind allen Schichten der Bevélkerung, unab-
hingig von Haushaltseinkommen und Bediirftigkeit, zuginglich.””* In den meisten der
typischen Problemfelder 6ffentlicher Wohnungsversorgung wie Qualititsdefizite, zu Stig-
matisierung und Segregation fithrende negative Mieterselektion, wenig ansprechendes
Wohnumfeld und chronische finanzielle Schwierigkeiten, weisen sie eine im internationa-
len Vergleich bemerkenswert positive Performance auf. Die Wohnqualitit entspricht, mit
Ausnahme der Wohnfliche, der der handelbaren Wohnformen.””®” Die Vergabe erfolgt im
Regelfall nach Bedarf, bei kleineren Gesellschaften durch die Gesellschaft selbst, bei grofe-
ren oft auch durch Wohnungstausch.”** Die Kommunen besitzen Allokationsrechte, die
im Bedarfsfall durch Wohngeld alimentiert werden konnen.””*’ Alleinerziehende, Einwan-
derer sowie Haushalte der untersten drei Einkommensdezile sind iiberreprisentiert.”””
Gegenwirtig gibt es etwa 400 kommunale Wohnungsgesellschaften, meist eine, gele-
gentlich auch mehrere, in einer Kommune, von denen 320 der Dachorganisation SABO
angehoren. Obwohl sie vollstindig in kommunalem Eigentum stehen, sind ihre am Ka-
pitalmarkt aufgenommenen Darlehen nicht Teil des 6ffentlichen Haushalts und unter-
liegen nicht staatlicher Kontrolle.”””" Sie zahlen praktisch keine Steuern.”””? 1993 wurde
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die Verbindlichkeit der Ergebnisse des Mietverhandlungssystems fiir Vermietungen im
privaten Sektor aufgehoben.””” Vergleicht man ihre Mieteinnahmen zwischen 1988
und 1997 mit den Kapital- und Bewirtschaftungskosten, dann erhilt man eine Rendite
von 3% bis 5%, wihrend die Vorsteuerrendite privater Vermieter, deren Bestinde im
Allgemeinen élter und deshalb mit geringeren Kapitalkosten belastet waren, in der glei-
chen Zeit von 8 % auf 23 % anstieg.”””*

Obwohl in Schweden der Zeitraum von ungefihr 20 Jahren, den ein gepooltes Kosten-
mietensystem benétigt, um ohne Subventionierung gegeniiber dem privaten Mietwoh-
nungssektor konkurrenzfihig zu sein,”” in etwa erreicht war, stiirzten die massive Rezessi-
on Anfang der neunziger Jahre und die damit verbundenen Riickforderungen kommunaler
Fordermittel sowie die Aufhebung aller Begiinstigungen einige kommunale Wohnungs-
gesellschaften in finanzielle Schwierigkeiten.”””® Der Trend zur Wohnsegregation im 6ffent-
lichen Bestand verstirkte sich, zunehmend versuchten kommunale Wohnungsgesellschaf-
ten, die am meisten von der wachsenden Arbeitslosigkeit bedrohten gesellschaftlichen
Gruppen wie Haushalte niedrigen Einkommens und Immigranten von ihren attraktiven
Wohngebieten fernzuhalten und auf die am wenigsten ansprechenden Wohnanlagen zu
verweisen.”””” Seit 1995 wird der Lage bei der Festlegung des Nutzungswerts ein hoheres
Gewicht beigemessen.”””® Steigende Zinssitze dienten Stockholms kommunalen Woh-
nungsgesellschaften 1993 als Begriindung fiir eine Mieterhhung um 15 %.””

Mehr als 50.000 Wohnungen, 5,5 % der Bestinde, standen mit grofen regionalen Ab-
weichungen 1994 und in den Folgejahren leer, betroffen waren vor allem die jiingsten
und daher relativ teuren Wohnungen in kleineren Siedlungen und in den nérdlichen
Provinzen.”* 1999 hatten etwa drei Viertel der kommunalen Wohnungsgesellschaften
Probleme mit kaum vermietbaren Wohnungen.””®' Die Regierung beabsichtigt nicht,
umfangreiche Wohnungsverkiufe zuzulassen.”’*

5.9.7 Die handelbaren Wohnformen

Obwohl Schweden im internationalen Vergleich eine besonders konsistente und wohn-
formenneutrale Forderpolitik verfolgt, steht die nie als redistributives Instrument inten-
dierte steuerliche Wohneigentumsférderung, die die Praferenzen der Haushalte regressiv
zugunsten der handelbaren Wohnformen verzerrt, im Zentrum o6ffentlicher Kritik an der
Subventionierung des wohnungswirtschaftlichen Sektors.”**

309% der Hypothekenzinsen sind bis zu einem Betrag von SEK 100.000 jahrlich ab-
zugsfihig, von den diesen Betrag tiberschreitenden Zinsen 21 %. Ebenfalls abzugsfihig
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sind Instandhaltungs- und Reparaturkosten. Die Grundsteuer betrigt 1,5 % des Steuer-
werts der Wohnimmobilie, der ungefihr 75% des Marktpreises entspricht. Der Steu-
ersatz auf Verduferungsgewinne betrigt beim Kauf wie beim Bau 30 % von 50 % des
Gewinns des Hausverkaufers unter Beriicksichtigung von Abziigen fiir Reparatur- und
Instandhaltungskosten der letzten fiinf Jahre.””** 1995 wurde die Ubertragbarkeit stiller
Reserven mit einigen Modifikationen wieder eingefiihrt.”’* Genossenschaftsanteile sind
Eigenheimen steuerlich gleichgestellt. Die Genossenschaft selbst zahlt effektiv keine
Steuern. Die Mitglieder tragen iiber ihre monatlichen Beitrige die Zinslasten der Gesell-
schaft, die sie wie Eigenheimhypothekenzinsen steuerlich geltend machen. Die nachsteu-
erlichen Wohnkosten werden im Normalfall minimiert, indem die Genossenschaft nur
die Forderdarlehen im Portefeuille halt.””*

Die iiberwiltigende Mehrheit der Bevolkerung zieht die Genossenschaftswohnung
der Mietwohnung vor.”’" In vielen Fillen, insbesondere im hoheren Lebensalter, wird
die Genossenschaftswohnung auch dem Wohneigentum vorgezogen.””® Genossen-
schaftswohnungen sind vergleichsweise modern und mit meist zwei oder drei Wohnrau-
men nur geringfiigig grofer als Mietwohnungen.””® Die Wohnkosten liegen aufgrund
effizienterer Bewirtschaftung im Durchschnitt deutlich unter denen vergleichbarer Miet-
wohnungen.”® Die Haushalte sind ilter, haben weniger Kinder und geringfiigig hohere
Einkommen als die Mieter.”””' Der Anteil der Einwandererhaushalte entspricht mit 12 %
fast ihrem Anteil an der Bevolkerung von 13 %.77" 60 % der Antragsteller waren in den
Achtzigern jiinger als 30 Jahre, 36 % jiinger als 18, wihrend der Bestand vor allem von
Biirgern mittleren und héheren Alters genutzt wurde.”*

Der Genossenschaftsanteil einer Neubaugenossenschaft umfasst den anteiligen Teil
der Baukosten, die nicht durch Férderdarlehen abgedeckt sind.””** Bei Eintragung in
die Warteliste wird ein Darlehen von SEK 950 an die Genossenschaft fillig, das bei Bezug
der Wohneinheit auf 1% des anteiligen Eigenkapitals respektive 5% bei privaten Genos-
senschaften aufzustocken ist. Typischerweise betrug es Anfang der neunziger Jahre SEK
6.000 fiir eine Dreizimmerwohnung.””* Der Eigentiimer einer Genossenschaftswohnung
ist verpflichtet, Beleihungen seines Anteils der Genossenschaft zur Eintragung in das Ge-
nossenschaftsregister zu melden.”””® Da Genossenschaftswohnungen im Bestand handel-
bar und beleihbar wie Wohneigentum sind, liegen die Sekundarmarktpreise tendenziell
betrichtlich iiber dem Nominalwert des Anteils.””” Seit 1994 ist die Aufgabe der Mit-
gliedschaft im HSB zuldssig und alle genossenschaftlichen Dienstleistungen werden
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dem Wettbewerb unterworfen.”””® Seit Mitte der neunziger Jahre errichten Genossen-
schaften auch ausschlieflich fiir Senioren konzipierte Wohnanlagen.””” Es gibt nur eine
groflere Mietergenossenschaft, die SKB in Stockholm.**

5.9.8 Das Wohngeldsystem

Das Wohngeld ist unabhingig von der Eigentumsform. Sowohl Mieter als auch selbst
nutzende Eigentiimer konnen Wohngeld in Anspruch nehmen, Sonderregelungen gelten
fir Familien mit Kindern, Rentnerhaushalte, junge Haushalte und Studenten.”"' Seine
Hohe bestimmt sich nach Haushaltseinkommen, Familiengrofle und Wohnkosten, bis
zu einem Einkommen von SEK 91.000 (1995) wird es in voller Héhe gewihrt, danach
sinkt es um 20 % des hoheren Einkommens.*”

Wohngeld erhalten gegenwiirtig 22 % der Haushalte,”*” 25 % der Familien mit Kindern
sowie 40 % der Rentnerhaushalte.”®” Der iiberwiegende Teil der Zahlungen, 60 % im Jahre
1997, geht an Rentnerhaushalte.®” Von den 30% der Familien mit Kindern, die 1993
Wohngeld erhielten, lebten 58 % zur Miete, 17 % im genossenschaftlichen Sektor und 25 %
im Eigenheim.”* Vergleicht man die Nettobelastung nach Wohngeld, so stieg diese im Miet-
wohnungssektor von 22 % 1991 auf 26 % 1995, im Genossenschaftssektor von 19% auf
23 % und blieb im Wohneigentumssektor fast unverandert bei 23 %. Vor Wohngeld wire
die Wohnkostenbelastungsquote um 3 %—4 %, 2 %-3 % sowie 1% hoher gewesen.?*"’

5.9.9 Wohnungsversorgung, Wohnqualitit und Wohnkostenbelastung

Zwischen 1990 und 1993 sanken die Realpreise fiir Eigenheime um rund 30 %, wobei ein
Realpreisverfall von 25% einem durchschnittlichen Haushaltsnettojahreseinkommen
entsprach.”®”* Anfang 1994 stabilisierten sich die Preise der handelbaren Wohnformen
auf niedrigerem Niveau.”*” 1995 entsprach der Realpreis der handelbaren Wohnformen
dem Niveau von 1985.%'° Mitte der neunziger Jahre lag das durchschnittliche Verhiltnis
zwischen dem Preis fiir ein Eigenheim und dem Haushaltsnettoeinkommen bei etwa 8,0
fir Neubauten und 4,0 fiir Altbauten.”"" Selbst genutztes Wohneigentum macht etwa
die Hilfte des durchschnittlichen Nettovermogens eines Haushalts aus.*"?
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Es ldsst sich keine signifikante Beziehung zwischen Haushaltseinkommen und Ausstat-
tung oder Baujahr der Wohneinheit feststellen. Wohlhabende Haushalte haben keinen
besseren Zugang zu Wohnungen hoher Qualitit, konsumieren jedoch mehr Wohnfla-
che.®”* Im internationalen Vergleich variiert die dem einzelnen Haushaltsmitglied zur Ver-
fiigung stehende Wohnfliche nur geringfiigig mit der Haushaltsgrofle.”*'* Die Wohneigen-
tumsquote von Haushalten mittleren und hohen Einkommens unterscheidet sich kaum,
die untersten drei Einkommensdezile verfiigen jedoch seltener iiber Wohneigentum.?'*
Die Durchschnittseinkommen von Mieterhaushalten betragen 80 %, die von Mietereigen-
tiimern 95 % des Durchschnittseinkommens von Wohnungseigentiimern.?*'¢

Der Eigenheimbesitz ist im Gegensatz zu den USA, wo der Anteil der Eigenheimbesit-
zer mit dem Lebensalter kontinuierlich ansteigt, unter jungen Haushalten und unter Se-
nioren weniger verbreitet als im mittleren Lebensalter.”®” Mit 30 Jahren wohnt etwa die
Hilfte der Haushalte im Wohneigentum.*'® Paare sind viermal so hiufig Eigenheim-
besitzer wie Einzelpersonen.”®"” 42% der Familien mit Kindern besitzen ein Eigen-
heim.?** Die Mietwohnung ist keine Residualform des Wohnens,”*' vielmehr ldsst sich
ein idealtypisches Lebenszyklusmuster des Wohnens feststellen: Die Jugend bewirbt sich
um eine Genossenschaftswohnung?? und wohnt zur Miete, die Biirger mittleren Alters
bewohnen ein Eigenheim und die Senioren erwerben eine Genossenschaftswohnung.***
Einpersonenhaushalte sind im privaten Mietwohnungssektor mit 63,5% der Mieter
stark tiberreprisentiert, im kommunalen sowie im genossenschaftlichen Sektor betragen
die Anteile 57 % sowie 54 %. 12 % der Einfamilienhduser werden von Einpersonenhaus-
halten bewohnt.?**

Nahezu alle verfiigbaren Wohnungen sind von zeitgemifem Standard und bedingen
daher hohe Mieten.”*** Die Wohnkosten in den verschiedenen Wohnformen des 6ffent-
lichen und privaten Sektors liegen etwa auf gleicher Hohe.* 1994 lagen die durch-
schnittlichen Wohnkosten mit 24 % des verfiigbaren Einkommens hoher als in vielen
anderen OECD-Mitgliedslindern.”®”” Zwischen 1988 und 1997 erhéhte sich die durch-
schnittliche Quadratmetermiete real um 47 %.2%** Von 1991 bis 1996 stieg die Realmiete
im offentlichen Sektor um 40 %.*** Bereits 1995 mussten die meisten Haushalte iiber
30 % des verfiigbaren Einkommens fiir das Wohnen aufwenden.”**
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6.  Uberblick iiber die historische Entwicklung in den U.S.A.

Im folgenden Kapitel wird die Wohnungs- und Bodenpolitik des traditionellen Einwan-
dererlandes USA im Verlauf des 20. Jahrhunderts aus 6konomischer und sozioskonomi-
scher Perspektive dargestellt. Die Darstellung der historischen Prozesse legt offen, wie
und warum die tendenziell einem liberalen Paradigma folgende Volkswirtschaft mit ih-
rem grundsitzlichen Vertrauen auf die Effizienz des Marktes bei der Bereitstellung von
Giitern und Dienstleistungen, einer niedrigen Staatsquote, einem sehr flexiblen Arbeits-
markt, der Ablehnung Subsistenzsicherung tiberschreitender Redistribution und der pri-
vaten Finanzierung nicht betriebsspezifischer und qualitativ hochwertiger Humanka-
pitalbildung es fiir erforderlich hielt, mithilfe kaum sichtbarer Instrumente den Erwerb
von selbstgenutztem Wohnraum zu fordern und iiber versteckte, indirekte wohnungs-
wirtschaftlicher Subventionen regressiv in die Verteilung einzugreifen, welchem Pfad
die staatlichen Interventionen folgten und welchen Einfluss sie auf Allokation, Vertei-
lung, regionale Entwicklung, Stabilisierung und Wachstum ausiibten.

6.1  1900-1913: Wohneigentum fiir Immigrantenhaushalte
6.1.1 Die gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen

Um die Jahrhundertwende war in den USA der Urbanisierungsprozess bereits in ein
fortgeschrittenes Stadium eingetreten, verbunden mit einer im internationalen Vergleich
hohen vertikalen Mobilitit und hohen Reallohnen. Lebten 1850 15 % der Einwohner in
den Stidten, so waren es um 1900 schon 40 %.**' Die Weichenstellungen zur Lsung der
mit der Industrialisierung und Urbanisierung verbundenen Agenda der adiquaten Ver-
sorgung breiter Schichten der Bevolkerung mit Wohnraum erfolgten bereits zu Beginn
des Jahrhunderts eindeutig zugunsten eines Primats des Marktes. Hohe vertikale Mobi-
litdt, hohe und steigende Reallohne und niedrige Bodenkosten erméglichten eine zufrie-
den stellende 6konomische Problemlosung, sodass in der Folgezeit, im Gegensatz zu Eu-
ropa, die Aufgabe des Staates nicht darin gesehen wurde, auf politischem Wege die
Wohnungsversorgung breiter Schichten der Bevilkerung zu verbessern, sondern giins-
tige Rahmenbedingungen fiir eine marktwirtschaftliche Bereitstellung von Wohnraum,
bevorzugt in der Form des suburbanen Wohneigentums, zu schaffen.

6.1.2 Die Institutionen der Friihzeit

Die bodenpolitischen Interventionen der Friihzeit beschrinkten sich auf das Siedlungs-
gesetz/Homestead Act von 1862, das Siedlern im Hinterland das Eigentum an dem fiir
einen gewissen Zeitraum bewohnten und bewirtschafteten Boden zusprach.* Haupt-
einnahmequelle der Kommunen war die auf Grundbesitz und Betriebsverméogen erho-
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bene Grundsteuer.”** Hypothekenzinsen und Grundsteueraufwendungen waren bereits
seit Beginn des Jahrhunderts von der Einkommensteuer voll abzugsfahig. Verauflerungs-
gewinne aus individuellem Wohneigentum waren sonstigen Veriuflerungsgewinnen
steuerlich gleich gestellt, Verauferungsverluste jedoch nicht abzugsfihig.”*** Die ersten
Bausparkassen entwickelten sich Mitte des 19. Jahrhunderts.”** 1867 erlief die Stadt
New York das erste Mietgesetz, das baurechtliche Vorschriften enthielt und in der Folge-
zeit als Prototyp diente.?®*

6.1.3 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Zwar erlaubte der Wohnungsmarkt Einwanderern anfinglich keine Differenzierung
nach Nationalitit und Ethnizitit, aber der Zusammenhang zwischen geographischer
Konzentration und der Aufrechterhaltung der kollektiven Identitit war zwingend.
Wenn auch das geschlossene Immigrantenghetto ein seltener Grenzfall war, so ist doch
gut belegt, dass ethnische Gruppen in ihren Wohnstandorten iiber die Stadt verteilte
Schwerpunkte bildeten.”®” Obwohl sich die Wohnverhiltnisse der Immigranten nach
ihrer Ankunft in Amerika zunichst nicht von denen in ihrer Heimat unterschieden, ver-
besserten sie sich hier im Regelfall schnell, waren doch die Moglichkeiten des sozialen
Aufstiegs in einer dynamisch expandierenden Volkswirtschaft bei einer relativen Knapp-
heit des Faktors Arbeit im Vergleich zu den Faktoren Kapital und Boden im internatio-
nalen Vergleich sehr grof8. Bei etwa gleicher Arbeitszeit verdienten Facharbeiter in den
USA das 2,3fache ihrer britischen Kollegen, die unter den europiischen Arbeitern den
hochsten Lebensstandard aufwiesen. Die Wohnkosten waren etwa doppelt so hoch wie
in Europa bei deutlich héherer Qualitit und groferer Wohnfliche.® Mieten bean-
spruchten zwar 25% und mehr eines durchschnittlichen Haushaltseinkommens,?
aber im Gegensatz zu Europa waren Facharbeiter, im Kontext der Verfiigbarkeit billigen
Baulands im Umland sowie der rasanten Entwicklung suburbaner Transportsysteme
und der um 1880 einsetzenden teilweisen Verlagerung von Betriebsstitten ins Umland,
durchaus in der Lage, Wohneigentum zu erwerben.”**" Auf dem Land war Boden- und
Wohneigentum die bei weitem vorherrschende, aber anteilsmifig sinkende Eigentums-
form.”®' Die in Europa im Allgemeinen erst nach dem Zweiten Weltkrieg erreichten
Wohneigentumsquoten von 47,8 % im Jahre 1890 sowie von 46,7 % 1900 und 45,9 %
1910%*% fithrten zu einer tiefen Verankerung des Glaubens an den besonderen Beitrag
des Wohneigentums zu individuellem Gliick und sozialem Frieden in der politischen
Kultur der USA.2*
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6.2 1914-1928: Wirtschaftliche Dynamik erméglicht Suburbanisierung
6.2.1 Die gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen

Der Erste Weltkrieg intensivierte in der nunmehr die Weltwirtschaft dominierenden
amerikanischen Volkswirtschaft den technischen und organisatorischen Fortschritt in
den kriegswichtigen Sektoren. Nach dem Wirtschaftsboom der Kriegsjahre erméglichte
die schnelle Ausbreitung der im Krieg entwickelten neuen Technologien, wie Fahrzeug-
bau, Chemie und Elektrotechnik, sowie der neuen Produktionsmethoden, wie Standar-
disierung und Fliebandfertigung, im zivilen Sektor der Volkswirtschaft eine nahezu rei-
bungslose Transformation zur Friedenswirtschaft. Mit relativ geringer Zyklizitit waren
die zwanziger Jahre fiir die USA eine Phase dynamischen wirtschaftlichen Wachstums
mit iiber dem Vorkriegsniveau liegenden Wachstumsraten und einem betrichtlichen
Anstieg der Realeinkommen grofler Teile der arbeitenden Bevolkerung.?*** Allein im
Zeitraum 1924 bis 1929 stiegen die durchschnittlichen Realeinkommen um 15,4 %.%**
Bei einer Urbanisierungsrate von 51 % im Jahre 1920°*¢ iibertraf bereits zwischen
1910 und 1920 das Wachstum der Vororte, wo die Bevolkerung um das Dreifache an-
stieg, das der Kernstadte. 1920-1930 verzeichneten schon vier Grofistidte eine Bevolke-
rungsabnahme.”” Wihrend die wohlhabenderen Schichten ins Umland abwanderten,
induzierten die anhaltende wirtschaftliche Dynamik der Ballungsgebiete im Norden
und die Mechanisierung der Plantagen im Siiden eine Migration der Farbigen aus den
Siidstaaten in die Kernstiddte des Nordens. Die Einkommensverteilung wurde schiefer
und die in den spiteren Jahrzehnten virulent werdende Problematik der rassischen und
soziookonomischen Segregation der Wohnbevolkerung begann sich abzuzeichnen.*

6.2.2 Der Beginn einer Flichennutzungsplanung

Kommunale Bau- und Flichennutzungsvorschriften erforderten nach amerikanischem
Rechtsverstindnis, wie die meisten Kompetenzen lokaler Gebietskorperschaften, dass
den Kommunen das Recht dazu explizit durch die bundesstaatliche Verfassung oder
analoge bundesstaatliche Statute eingeriumt wurde.”*” Angefangen von New York City
im Jahre 1916 hatten bis 1920 nahezu alle Bundesstaaten ihren Stidten auferlegt, Bebau-
ungsvorschriften zu erlassen.”*’ Zum zweiten Mal engagierte sich die Zentralregierung
in der Bodenpolitik, indem sie 1920 im Handelsministerium eine Abteilung fiir Bau-
und Wohnungswesen/Division of Building and Housing einrichtete mit der Aufgabe, ei-
nen Prototyp eines bundesstaatlichen Ermiachtigungsgesetzes fiir kommunale Bebau-
ungsvorschriften und Bebauungsplanung zu entwickeln.”*' Im Verlauf der dreifiger Jah-
re wurden Versionen des in Anlehnung an deutsches Bebauungsrecht mit seiner
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Betonung von Gesetz und Rechtsweg, jedoch in partiellem Gegensatz zum deutschen
Modell mit der Tendenz, ein Nebeneinander verschiedener Nutzungsformen zu unter-
binden, entwickelten Prototyps in bundesstaatliches Recht iibernommen.**? Alle gegen-
wirtig bestehenden bundesstaatlichen Planungsgesetze sind aus dem Standard Zoning
Enabling Act von 1926 und dem Planning Enabling Act von 1928 des US Department
of Commerce abgeleitet.”*** Damit erhielten die lokalen Gebietskorperschaften die fast
ausschliefliche bebauungspolitische Kompetenz.?*** Trotz wiederholter Versuche, recht-
liche Grundlagen einer fiir das gesamte Land verbindlichen Bodenpolitik zu entwickeln,
bestehen diese im wesentlichen noch heute aus wenig mehr als dem Flichennutzungs-
recht der zwanziger Jahre.”®* Bis heute existiert kein bundeseinheitliches Bauplanungs-
recht, und der bauplanerische Rahmen lisst den Kommunen grofle Spielraume.”**

Obwohl bereits vor 1928 viele Kommunen Flichennutzungspline aufgestellt hatten,
stieg deren Zahl nach der formaler Zulissigkeit massiv an, wobei sich der materielle Ge-
halt im Zeitablauf in Reaktion auf richterliche Entscheidungen fort entwickelte.”*” Von
den drei auf das kommunale Bodenrecht Einfluss nehmenden gesellschaftlichen Grup-
pen, den Bodenbesitzern und Developern, den gegenwirtigen Einwohnern sowie den
potentiellen Einwohnern, dominierten im ersten Viertel des zwanzigsten Jahrhunderts
die Interessen der Bodenbesitzer die Rechtsauffassungen der Gerichte mit der Folge,
dass sich die kommunalen Planvorgaben im Wesentlichen auf die raumliche Separierung
der Nutzungsarten Wohnen, Handel und Industrie beschrinkten.?*** Da sich die Kom-
munen iiberwiegend iiber die Grundsteuer finanzierten, die 1927 69 % der kommunalen
Einnahmen und 97 % der lokalen Steuereinnahmen erbrachte,*** gelang es in der Folge-
zeit den Mittelschichten und der lokalen Geschiftswelt, das Flichennutzungsrecht zum
Zwecke der Aufrechterhaltung hoher Bodenwerte und der Ausgrenzung unerwiinschter
Nutzungsarten einschlie8lich des Wohnungsbaus fiir drmere Bevolkerungsschichten zu
instrumentalisieren.?*

6.2.3 Die Wohnungsbaufinanzierung

Die Finanzierung des Wohnungsbaubooms der zwanziger Jahre erfolgte fast ausschlie3-
lich iiber die Vergabe von kurzfristigen Bausparkassendarlehen mit einer Laufzeit von
drei bis fiinf Jahren an nicht zwangslidufig mit den Sparern identische Bauherren.**" In
der zweiten Hilfte der zwanziger Jahre wurden aus konjunkturpolitischen Griinden
Steuerermifigungen und offentliche Darlehen zur Férderung des Wohnungsbaus ge-
wihrt 22
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6.2.4 Der Wohnungsbauboom der zwanziger Jahre

Im Ersten Weltkrieg kam es mit dem Bau von Wohnraum fiir Kriegsarbeiter zu ersten, be-
grenzten, unmittelbaren Eingriffen der Bundesregierung in den wohnungswirtschaftlichen
Sektor. Es wurden etwa 10.000 Wohnungen, 5.000 Einfamilienhduser und 14.000 Wohn-
heimplitze errichtet.”®* Wihrend die Fertigstellungen bis 1916 zwischen 400.000 und
500.000 Wohneinheiten jahrlich betragen hatten, sanken sie 1918 auf 118.000 und stiegen
nach Kriegsende auf 315.000 im Jahre 1919 sowie 217.000 im Jahre 1920,”*** sodass 1920
aufgrund der geringen Wohnungsproduktion wihrend des Krieges sowie der verzogerten
Erholung des Wohnungsbaus infolge der in den letzten Kriegsmonaten eingefiihrten Regu-
lierungen ein Defizit von etwa einer Million Wohnungen zu verzeichnen war.****

Ab 1921 fiihrten die steigenden Realeinkommen zu einem Boom im Wohnungsbau,
der ab Mitte der zwanziger Jahre in einen Boom in der Produktion dauerhafter Konsum-
giiter und im Gewerbebau iiberging.** Die Fertigstellungen stiegen von 449.000 im Jahre
1921 auf 937.000 auf dem Héhepunkt des Wohnungsbaubooms im Jahre 1925.%¢7 1928
war das rechnerische Versorgungsdefizit eliminiert. Der Apartmentboom der zwanziger
Jahre fithrte zur Errichtung einer groferen Zahl von Mehrfamilienhdusern.”**®

6.2.5 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Bei einem Wohnkostenanteil am privaten Verbrauch von 12,4 %*’ lebte 1917 ein Drittel
der Amerikaner in guten Wohnverhiltnissen, ein zweites Drittel in zufrieden stellenden,
das letzte Drittel jedoch in ,the oldest and worst castoff houses which no one else wan-
ted.“ Krieg und Kriegsfolgen vergroferten die letzte Gruppe und verschlechterten deren
Lage‘.’lﬁo

Wihrend neu errichtete Eigenheime im und unmittelbar nach dem Krieg den wohl-
habenden Schichten vorbehalten waren, wurden sie nunmehr zunehmend auch fiir
Haushalte mittleren Einkommens bezahlbar.**' Fiir weite Teile der Bevélkerung, ins-
besondere fiir die Beschiftigten in den Wachstumsbranchen, verbesserte sich die Woh-
nungsversorgung im Vergleich zum Vorkriegsniveau.”*”? Auch den unteren Mittelschich-
ten und den besser bezahlten Gruppen innerhalb der Arbeiterschaft erméglichte die
wirtschaftliche Dynamik der zwanziger Jahre eine zufrieden stellende Wohnungsversor-
gung durch den Markt, oft sogar ein Eigenheim im suburbanen Raum, genau jenen Be-
volkerungsschichten, die in Europa nach dem Zweiten Weltkrieg die wichtigsten Ziel-
gruppen des sozialen Wohnungsbaus bildeten.”*” Die Wohneigentumsquote stieg von
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1920 bis 1930 von 45,6 % auf 47,8 %,** wihrend sie sich im urbanen und suburbanen
Raum von 40,9 % 1920 auf 46 % 1930 erhohte.”®” Filtering-Prozesse lieRen zwar bei
fortdauernder Unterversorgung mit Wohnraum in lindlichen Regionen die realen Mie-
ten im urbanen Raum zwischen 1924 und 1929 um 7 % fallen, fiihrten jedoch auch zur
grofflichigen Entstehung innerstidtischer Slums.?**

6.3  1929-1938: Die Neuordnung der Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur im
Rahmen des New Deal

6.3.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Mitte der zwanziger Jahre schwichte sich der Nachkriegsboom ab. Wihrend der Nieder-
gang der alten Industriezweige sich ungebrochen fortsetzte, die Preise fiir Agrarprodukte
rapide fielen und die Lagerbestinde anstiegen, war nun auch der Bedarf an Wohnraum
und dauerhaften Konsumgiitern weitgehend gedeckt, was einen Nachfrageriickgang
nach urbaner Infrastruktur, Konsumenten- und Wohnungsbaukrediten, Stahl, Chemie-
produkten und elektrischen Gerdten mit sich brachte.””” In einer Phase nachlassender
weltwirtschaftlicher Dynamik fithrte die mangelhafte Regulierung des Bankensektors
zu einer massiven Ausweitung des Kreditvolumens, die Ende der zwanziger Jahre in
eine spekulative Hausse am amerikanischen Aktienmarkt einmiindete. Als die Noten-
bank 1929 mit einer Erhéhung der Leitzinsen zu einer restriktiven Geldpolitik tiberging,
verstirkte sich der Abschwung zu einer weltweiten Deflation.”*”® Fallende Waren- und
Assetpreise in den USA und demzufolge steigende Kreditausfille, sinkende Gewinnspan-
nen und eine rapide sinkende Auslastung des Produktionspotentials weiteten sich aus zu
einer weltweiten Bankenkrise und einem Zusammenbruch des Welthandels. 1931 verlief
die USA den Goldstandard und kehrte erst 1934 nach einer betrachtlichen Abwertung zu
ihm zuriick.?”

In den USA erhéhte sich die Arbeitslosigkeit von knapp tiber 1,5 Millionen im Jahre
1929 auf fast 13 Millionen 1933, ein Viertel des Erwerbspersonenpotentials und fast 40 %
der nicht in der Landwirtschaft Titigen waren ohne Arbeit. Mehr als ein Drittel der Ar-
beitslosen kamen aus dem Bausektor und dessen Zuliefererbetrieben.***’ 1933 wurden re-
flationierende Konjunkturprogramme aufgelegt. Es kam zu einer Kontrolle der Agrargii-
terproduktion, zu branchenweiten Absprachen iiber Produktionsvolumen, Preise und
Arbeitnehmerrechte sowie zu umfangreichen Arbeitsbeschaffungsmafnahmen.”*'

2874 Vgl. US Bureau of the Census (1960), S. 395, 400.
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2877 Vgl. Aldecroft (1987), S. 199.
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6.3.2 Der Zusammenbruch des Wohnungsbaus und der Wohnungsbaufinanzierung

Mit dem Ausbruch der Weltwirtschaftskrise ging der Wohnungsbauboom abrupt zu En-
de.”* Weil es in den ersten drei Dekaden des Jahrhunderts unter der Fiihrung der in 49
Bundesstaaten vertretenen Bausparkassen zu einer weitgehenden Institutionalisierung
der Wohnungsbaufinanzierung gekommen war,”*** griff der Liquidititsmangel am Kapi-
talmarkt auf den Hypothekenmarkt iiber.”** Der Zusammenbruch des Wohnimmobi-
lienmarktes wiederum war einer der AnstofReffekte der Bankenkrise der frithen dreifliger
Jahre, in deren Verlauf sich die Zahl der Banken von 1929 bis 1933 fast halbierte.”*** Die
primir kurzfristige, tilgungsfreie Finanzierung der Wohnimmobilien mit Laufzeiten von
drei bis fiinf Jahren und die aufgrund der Illiquiditit des Beleihungsobjekts geforderten
relativ hohen Realzinsen verschirften die Krise. Die nach dem Borsencrash 1929 unter
massivem Abzug von Einlagen leidenden Banken verweigerten den Darlehensnehmern
eine Prolongierung der Baufinanzierung und oft sogar den Riickgriff auf ihre eigenen
Ersparnisse.”® Mit Besorgnis erregender Geschwindigkeit verloren weite Teile der Be-
volkerungsschichten, denen die wirtschaftliche Dynamik der zwanziger Jahre den Ein-
stieg ins Wohneigentum erméglicht hatte, ihr Eigenheim. 1932 wurden 273.000 Eigen-
heime zwangsversteigert. 1933 waren bereits 49 % der ausstehenden $ 20 Milliarden
Hypothekarkredite notleidend. Tiéglich ereigneten sich tausend Zwangsvollstreckungen,
viele mit der Folge negativen Eigenkapitals fiir die Kreditnehmer.”*’

Die Neubauproduktion sank von 900.000 im Jahre 1924 iiber 500.000 1929 auf
93.000 im Jahre 1933, erst 1939 wurde das Niveau von 1929 wieder erreicht.”*** Die jihr-
lichen Aufwendungen fiir Instandhaltung gingen von $ 500 Millionen auf $ 50 Millionen
zuriick.® Bis in die spiten dreifiger Jahre erhohten sich die realen Wohnungsnut-
zungskosten, verglichen mit den frithen zwanziger Jahren, betrichtlich.**

6.3.3 Wohnungsbauférderung und offentlicher Wohnungsbau

Nur in den USA erlangte der in den dreifliger Jahren, im Vergleich zu anderen Aspekten
der Wirtschafts- und Sozialpolitik, vernachlissigte wohnungswirtschaftliche Sektor
praktische politische Bedeutung, weil der Zusammenbruch dieses Marktes einen zentra-
ler Bestandteil der groferen 6konomischen und sozialen Krise ausmachte, der grofe Tei-
le der Mittelschicht tangierte, und seine Belebung einen wesentlichen Beitrag zum Ab-
bau der Arbeitslosigkeit leisten konnte.”®"' Die getroffenen Mafnahmen zielten weniger
auf die Behebung der urbanen Wohnungsnot ab als darauf, die Flut der Zwangsvollstre-
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ckungen, BankenschlieBungen und Kiindigungen von Hypothekardarlehen in eher lind-
lichen und kleinstidtischen Gebieten einzudimmen.?*”

Das Wohneigentum wurde steuerlich stirker gefordert als in den meisten Industrie-
lindern.”®* Die umfangreichen Arbeitsbeschaffungsmaffnahmen bezogen auch den
Wohnungsbausektor ein.”** Das Industrieforderungsgesetz/National Industrial Recovery
Act 1933 mit dem Amt fiir offentliche Arbeiten/Public Works Administration/PWA
stellte Mittel fiir Slumbereinigung, sozialen Wohnungsbau, Heimstittenbau und In-
standhaltung bereit.?®* Zunichst wurde der Einfamilienhausbau gefordert, danach in
bescheidenem Umfang der soziale Wohnungsbau, und schlieflich kam es zu ersten sys-
tematischen Sanierungsbestrebungen.?** Von 1935 bis 1939 wurden 23,4 % der Neubau-
ten mit Bundesmitteln direkt gefordert, mehrheitlich Einfamilienhduser.”®” Aufgrund
diverser Férderprogramme fiir den Bau von Eigenheimen und die Entwicklung von Vor-
ortstidten und lindlichen Kommunen ging in den dreiffiger und vierziger Jahren der
Anteil der Grundsteuer an den kommunalen Ausgaben zuriick.**”*

Der soziale Wohnungsbau erreichte selbst in Krisenzeiten nie mehr als einen ver-
schwindend geringen Anteil an den Fertigstellungen.”®” Erst 1937 kam es im Rahmen
der PWA zur Auflegung eines Programms zum Bau von Sozialwohnungen, das bis zum
Kriegseintritt der USA in Kraft blieb und fakultativ in einzelstaatliches und kommunales
Recht umgesetzt werden konnte.” Die Zentralregierung iibernahm iiber die Emission
steuerbefreiter Anleihen 90 % der Baukosten, wihrend die laufenden Ausgaben durch
die Mieteinnahmen zu decken und Uberschiisse zur Kapitalriickzahlung zu verwenden
waren. Der Eigenbeitrag der Kommunen belief sich auf 10 % der Baukosten.”"' Bis 1940
wurden 117 000 Wohneinheiten errichtet, was 8% der Fertigstellungen der Jahre
1938-1940 entsprach.®” Offentlicher Wohnungsbau war nur zulissig, um abgerissenen
Wohnraum zu ersetzen, die Kosten einer Vier-Zimmer-Wohnung waren auf $ 4.000 be-
grenzt und ein Bundesstaat konnte nicht mehr als 10 % der Fordermittel in Anspruch
nehmen. Die Initiative hatte von den Kommunen auszugehen, die die Wohneinheiten
in der Rechtsform einer formal unabhingigen Behorde, der Public Housing Authority/
PHA, errichteten und dann auch besaflen und verwalteten.”” Fiir die Bewohner wurden
die Einkommensgrenzen extrem niedrig angesetzt, sodass die mittleren Einkommens-
schichten per se ausgeschlossen waren und iiber 90 % der Bewohner dem unteren Drittel
der Einkommensverteilung angehorten.””” Da Transfereinkommen bei der Berechnung
des Mindesteinkommens nicht einbezogen wurden, wurden Arbeitslose und Sozialhilfe-
empfinger als Mieter nicht akzeptiert.®” Das alles hatte zur Folge, dass der éffentliche
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Wohnungsbau jener Zeit primir aufgrund der wirtschaftlichen Krise gering entlohnte,
weifle Arbeitnehmer voriibergehend mit Wohnraum versorgte, von denen 30 % in der
Riistungsindustrie titig waren,”” und dass die 6ffentlichen Wohnanlagen vor allem in
den Innenstidten gebaut wurden und nicht auf dem wertvolleren suburbanen Bauland,
wo ihre Errichtung die wirtschaftlichen Interessen der Mittelschichten, der Developer
und der Baufinanzierer tangiert hitte.”"”

6.3.4 Die Restrukturierung der Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur

Die Restrukturierung der Finanzmirkte wurde in den USA der dreiffiger Jahre als er-
folgsversprechendere Strategie zur Belebung des Wohnungsbaus angesehen als eine ge-
nerelle Subventionierung des Sektors. Geschaffen wurden hoch spezialisierte, hoch regu-
lierte und vom allgemeinen Kapitalmarkt weitgehend separierte Institutionen.”*”® Die zu
Beginn staatlichen und in spiteren Jahren staatlich geforderten Unternehmen wurden
entwickelt, um ein manifestes Marktversagen in der Kreditallokation zu korrigieren,
das Versagen privater Kreditinstitute, in ausreichendem Maf8e und langfristig bestimmte
Sektoren der Volkswirtschaft mit Kapital zu versorgen, die als entscheidend fiir wirt-
schaftliches Wachstum und sozialen Frieden angesehen wurden. Insbesondere wurde
die Kreditallokation an Eigenheimerwerber als nicht zufrieden stellend angesehen,
denn die Herausbildung eines Massenmarktes fiir Wohneigentum erforderte die Schaf-
fung von Rahmenbedingungen, die Haushalten mit durchschnittlichen Einkommen die
Finanzierbarkeit erméglichten.””

Die Eingriffe des Staates in Bankenwesen und Baufinanzierung stiefen in Wirtschaft
und Bevolkerung kaum auf Widerstand, bewahrten sie doch den privatwirtschaftlichen
Wohnimmobiliensektor mehr oder weniger vor seiner Auflosung.”'* Obwohl die Wohn-
eigentumsquote in den Krisenjahren der Weltwirtschaftskrise betrichtlich sank und der
Wohnanteil an den Verbraucherausgaben bis 1934 auf 17,1 % anstieg,”"" legten die Fi-
nanzmarktreformen der dreifliger Jahre den Grundstock fiir die enorme Ausweitung
des Eigenheimbesitzes nach dem Zweiten Weltkrieg.””'> Uber einen langen Zeitraum wa-
ren iiber 85% aller neu errichteten Wohneinheiten Einfamilienhduser und nach 1930
verlor beinahe jede Kernstadt an Bevélkerung."*

Aus einem bisher duflerst liberalen Wohnungsbaufinanzierungssektor wurde im Jahre
1933 einer der im internationalen Vergleich am intensivsten regulierten. Alle Finanz-
institute wurden verpflichtet, Einlagenversicherungen abzuschliefen. Banken und Spar-
kassen wurde untersagt, Niederlassungen in mehr als einem Bundesstaat zu unterhalten.
Regulation Q legte Zinsobergrenzen fiir Spareinlagen fest und beschrinkte das Aktiv-
geschift der Sparkassen gegen die Gewihrung steuerlicher Vergiinstigungen sowie die
Zulissigkeit einer um 0,25 % hoheren Einlagenverzinsung auf die Kreditvergabe an den
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wohnungswirtschaftlichen Sektor.””'* Den Empfehlungen der 1931 ins Leben gerufenen
Kommission fiir Hausbau und Hauseigentum/President’s Conference on Homebuilding
and Homeownership folgend, erméglichte das Eigenheim-Darlehensgesetz/Federal
Home Loan Act 1932 als Prototyp einer langen Reihe von Eigenheimférderprogrammen
mit Hilfe der 1933 gegriindeten Home Owners Loan Corporation die Refinanzierung
von Wohnungsbauhypotheken mit Krediten zu einer Laufzeit von 15 Jahren und einem
Forderzinssatz von 5%.%"'* Die Forderlinie unterstiitzte ein Fiinftel der amerikanischen
Familien und refinanzierte bis zu ihrem Auslaufen im Sommer 1936 ein Sechstel der
ausstehenden Hypothekarkredite. Es kam zu einem dramatischen Riickgang der
Zwangsversteigerungen.””'®

Das 1932 geschaffene Federal National Home Loan Bank System war dem Federal
Reserve System nachgebildet. Es bestand aus zwolf Zentralbanken und hatte die Auf-
gabe, den Mitgliedsinstitutionen eine Einlagenversicherung bereit zu stellen, die Liquidi-
titsversorgung im System zu sichern sowie die Bankenaufsicht iiber die Mitgliedsinsti-
tutionen auszuiiben.”””” Die Mitgliedschaft war fiir Sparkassen und Bausparkassen
obligatorisch und fiir kommerzielle Banken fakultativ.”'*

Mit dem Nationalen Wohnungsbaugesetz/National Housing Act 1934 wurde die Bun-
deswohnungsbaubehorde/Federal Housing Administration/FHA eingerichtet. Diese etab-
lierte mit einem Grundkapital von $ 10 Millionen ein umfassendes 6ffentliches Biirg-
schaftssystem fiir Wohnungsbaudarlehen. Section 203 des Gesetzes spezifizierte die
versicherbaren Hypotheken, Section 221 die Modalititen des sozialen Wohnungsbaus.”"”
Um dieses Biirgschaftssystem auf eine solide 6konomische Grundlage zu stellen, ent-
wickelte die FHA ein duflerst detailliertes Bewertungssystem fiir Wohnungsbauhypothe-
ken, das sowohl die Kreditwiirdigkeit des Darlehensnehmers, als auch den Marktwert des
Eigenheims in Verbindung mit dem Wohnumfeld explizit und differenziert einbezog und
von der Branche vollstindig iibernommen wurde.””” Hinsichtlich der Beleihungshshe
und der Beleihungskonditionen setzte die 6ffentliche Hypothekenversicherung Mafstibe,
nach denen die Finanzierungsinstitute auch alle nicht versicherten Hypotheken ausrichte-
ten.””?! Die Vorgabekriterien der bundesstaatlichen Behorden stuften suburbane Siedlun-
gen tendenziell als sicherer und hoherwertiger ein als innerstddtische Standorte.”* Bis in
die Gegenwart hinein besitzt die Institution der 6ffentlichen Biirgschaft fiir Hypothekar-
darlehen fiir die Wohneigentumsbildung breiter Schichten des Volkes eine tiberragende
Bedeutung, denn sie erméglicht den Erwerb eines Eigenheims mit einem sehr geringem
Eigenkapitaleinsatz von maximal 10 % und mit langfristiger Fremdfinanzierung zu einem
giinstigen Festzins, der de facto dem Zinssatz fiir risikolose Anlagen entspricht.”**
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Ein Sekundirmarkt fiir die von der FHA versicherten Hypothekardarlehen wurde
1938 mit der Griindung der Federal National Mortgage Association/FNMA/Fannie
Mae geschaffen.””** Fannie Mae tibernahm das Zinsinderungsrisiko und das Liquiditits-
risiko der Kreditgeber, was diesen eine hohere Kreditschopfung ermoglichte, und glich
Liquidititsunterschiede zwischen den Regionen aus.””” Das Institut kaufte und verkauf-
te zwar versicherte Hypotheken, war aber im Regelfall ein Nettokaufer. Als konjunktur-
politisches Instrument der Zentralregierung versorgte Fannie Mae in Rezessionsphasen
das Bankensystem iiber den forcierten Ankauf von versicherten Hypotheken mit zusitz-
licher Liquiditit.”**

6.3.5 Die Flichennutzungsplanung

Seit den dreifliger Jahren dominierten fiir die niachsten vier Dekaden die Interessen der
etablierten Einwohner die kommunale Flichennutzungsplanung und andere Bodennut-
zungsregulierungen der Kommunen.””” Die meisten groferen Stidte und viele Vororte
und Kleinstidte besalen gegen Ende der Dekade ein Flichennutzungsrecht mit zuneh-
mend differenzierterer Aufgliederung der Hauptnutzungstypen Wohnen, Handel und
Industrie.””® Mindestanforderungen an die Grundstiicksgrofle sowie Begrenzungen des
Mehrfamilienhausbaus hielten kinderreiche Familien mit geringem Einkommen von gu-
ten Wohngebieten fern, unter anderem weil sie mehr an lokalen 6ffentlichen Giitern in
Anspruch nahmen als ihrem Anteil an den Grundsteueraufkommen entsprach.”?

6.4  1939-1949: Die Marginalisierung des sozialen Wohnungsbaus
6.4.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

In weit grofBerem Ausmaf als im Ersten Weltkrieg boomte die amerikanische Wirtschaft
im Zweiten Weltkrieg, als die Nachfrage nach Nahrungsmitteln, Transportleistungen
und Waffen eskalierte. Zwischen 1938 und 1948 stieg das Bruttosozialprodukt um
65%. Der Krieg erreichte in den frithen vierziger Jahren, was dem New Deal versagt
blieb, Vollbeschiftigung und steigende Realeinkommen.”* Zwei Drittel der in der Land-
wirtschaft Beschiftigten verlieen die lindlichen Regionen, 1940 lebten schon 50 % der
Farbigen in den Stidten.””*' Wiederum waren die USA, wie schon nach dem Ende des
Ersten Weltkriegs, das einzige Land, das aus dem bewaffneten Konflikt mit einer gestark-
ten Wirtschaft hervorging.””* Trotz eines relativ sanften Ubergangs zur Friedenswirt-
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schaft kam es jedoch bei Kriegsende zunichst zu einer kurzen Transitionsphase mit ho-
her Inflation, Preiskontrollen, heftigen Streiks und politischen Unruhen.”*

6.4.2 Das Wohnungsbaugesetz/Housing Act von 1949

1942 wurden die verschiedenen mit Wohnungs- und Stidtebau befassten bundesstaatli-
chen Behérden zur Nationalen Wohnungsbaubehérde/National Housing Agency zusam-
mengefasst und 1947 in die Dachorganisation Wohnungs- und Eigenheimfinanzierungs-
behérde/Housing and Home Finance Agency mit den Unterabteilungen Federal
Housing Administration/FHA zustindig fiir Hypothekenversicherung, Public Housing
Administration/PHA verantwortlich fiir sozialen Wohnungsbau, Community Facilities
Administration/CFA zustindig fiir kommunale Infrastruktur, Urban Renewal Adminis-
tration/URA verantwortlich fiir Stadterneuerung sowie Federal National Mortgage Asso-
ciation/FNMA zustindig fiir Hypothekenriickversicherung integriert.”**

Das in der Folgezeit stindig erganzte Wohnungsbaugesetz/Housing Act von 1949 ent-
hilt in seiner Praambel die Ziele der amerikanischen Wohnungspolitik:

»... the realisation as soon as feasible of the goal of a decent home and suitable living

environment for every American family, thus contributing to the development and rede-

velopment of communities and to the advancement of the growth, wealth, and security of

the nation.‘®*
Inhaltlich legte es die gesetzliche Grundlage fiir die Stadterneuerung und sollte die Kom-
munen rechtlich und finanziell in die Lage versetzen, Stadterneuerungen durchzufiihren.”**

Mit dem Wohnungsbaugesetz begann eine primir wachstumspolitisch motivierte, in-
tensive Einflussnahme des Bundes auf den Stidtebau.””” Der Schwerpunkt der Stadt-
erneuerung lag in den Anfangsjahren fast ausschlieflich auf dem Gebiet der Modernisie-
rung von Substandardwohnungen, in denen 1940 noch 48,6 % der Haushalte lebten,
und der Verbesserung der Wohnungsversorgung der Unterschichten.”** Da die Zentral-
regierung nicht die Kompetenz besal, Wohnungsbau-, Stadterneuerungs- oder Pla-
nungsgesetze zu erlassen, benutzte sie das Instrument der Finanzhilfe zur Schaffung ei-
nes offentlich-privaten Aktionsverbundes. Zuschiisse des Bundes konnten nur Stidte
der Staaten beantragen, die dafiir die gesetzlichen Grundlagen geschaffen hatten.*

6.4.3 Die Eigenheimforderung

Die steuerliche Férderung des Wohneigentums wurde mit den nach Kriegsende steigen-
den Grenzsteuersitzen zu einer einzel- und gesamtwirtschaftlich bedeutsamen Einfluss-
grofle.” Die 1941 und 1942 eingefiihrten Garantieprogramme FHA Section 603 und
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608 fiir vom privaten Sektor errichtete Wohneinheiten der Beschiftigten der Kriegs-
industrie markierten den Beginn einer langen Reihe umfassender Hypothekenversiche-
rungsprogramme fiir Bevolkerungsgruppen mit ,,besonderem Wohnbedarf.“***!

Das in den dreifliger Jahren eingefithrte Wohnungsbaufinanzierungssystem, das leicht
erhiltliche, zinsgiinstige, langfristige Finanzierungen zu einem festen Zinssatz ermog-
lichte, erwies sich in den Nachkriegsdekaden, zusammen mit dem 1937 speziell fiir
Kriegsveteranen eingefiihrten und duferst erfolgreichen, neben dem FHA operierenden
Biirgschaftssystem fiir zweitrangige Beleihungen Veteran Administration/VA, als Grund-
stein eines massiven Anstiegs im suburbanen Eigenheimbau.?*

Nicht nur der direkte Effekt der Senkung des Eigenkapitalanteils fiir eine relativ klei-
ne Gruppe von Haushalten ist bei Evaluierung dieser offentlichen Biirgschaftssysteme in
Betracht zu ziehen, ein noch hoher einzuschitzender indirekter Effekt ergab sich daraus,
dass die offentlich versicherten Erwerbsvorginge hinsichtlich der Finanzierungskon-
ditionen und insbesondere der Beleihungshohe schon vor dem Zweiten Weltkrieg
Mafstibe setzten, an den sich die Finanzierungsinstitutionen auch bei der Beleihung
nicht versicherter Objekte orientierten.””** Bereits zehn Jahre nach der Griindung der
FHA, als der bedeutendste Anstieg der Wohneigentumsquote seinen Anfang nahm, ga-
rantierten beide Systeme die Finanzierung von etwa 40 % der neu errichteten Eigenhei-
me.”** Als 1948 die von der VA versicherten Darlehen in die Sekundarmarkttransaktio-
nen der Fannie Mae einbezogen wurden, begann auch diese einen zunehmend
bedeutenderen Einfluss auf die Wohnungsbaufinanzierung auszuiiben.”*

6.4.4 Der Wohnungsbauboom der spiten vierziger Jahre

Was nun folgte, wird in der Literatur als das goldene Zeitalter das US-amerikanischen
Wohnungsbaus beschrieben, der lingste und dynamischste Wohnungsbauboom, den
die USA erlebte. Er begann fast unmittelbar nach Kriegsende, erreichte seinen Hohe-
punkt in der zweiten Halfte der vierziger Jahre, flachte dann zunehmend ab und ging
in den frithen siebziger Jahren zu Ende.?**

Lagen 1941 die Fertigstellungen noch unter denen von 1928, dem Jahr vor dem Aus-
bruch der Weltwirtschaftskrise, und kam der Wohnungsbau im Krieg auch beinahe zum
Erliegen,”" so wurden zwischen 1946 und 1950 bereits fast 4,9 Millionen Wohneinhei-
ten errichtet.”*® Der Anteil der mit Bundesmitteln direkt geférderten Wohneinheiten
sank von 45,4 % 1940-1944 auf 18,5 % 1945-1949.”** Einflussreiche Lobbygruppen wie
die Mortgage Bankers Association, die National Association of Realtors, die US Savings
and Loans Association sowie seit 1942 die National Association of Home Builders kon-
zentrierten nun ihre Aktivititen voll auf den wohnungswirtschaftlichen Sektor der

2941 Vgl. Headey (1978), S. 205.

2942 Vgl. KfW (1982), S. 19; Martens (1988a), S. 96; Harloe (1995), S. 270.
2943 Vgl. BMRBS (1979a), S. 47.

2944 Vgl. Martens (1988a), S. 96.
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Volkswirtschaft.*** Die Wohnsuburbanisierung setzte sich mit erhohter Dynamik
fort.”! Es kam zu einem Verfall der Grundstiickspreise in innerstidtischen Gebieten,
die in 1931-1945 New York um 22,5 % und in Baltimore um 34,4 % sanken.””*

6.4.5 Der Niedergang des 6ffentlichen Wohnungsbaus

Als nach Kriegsende Vollbeschiftigung, steigende Realeinkommen und staatliche Eigen-
heimforderung weiten Schichten der Bevolkerung den Einstieg ins Wohneigentum er-
moglichten und zudem der privater Sektor ebenfalls Mietwohnungen errichtete, hatte
der offentliche soziale Wohnungsbau weitgehend seinen Sinn verloren.*** Selbst die Ge-
werkschaften, die vor dem Krieg zu den Befiirwortern des offentlichen Wohnungsbau
gezihlt hatten, sprachen sich nunmehr fiir die Wohneigentumsfoérderung ihrer Mitglie-
der in Verbindung mit der Innenstadtsanierung als Quelle von Beschiftigungsmoglich-
keiten aus.”**

Als 1948 der den Verwaltungsbehorden in den Kriegsjahren auferlegte Kiindigungs-
stop fiir Fehlbeleger aufgehoben wurde, der dafiir gesorgt hatte, dass die Bewohner ein
relativ breites Spektrum der unteren Einkommensschichten darstellten und ihre Miet-
zahlungen die Betriebskosten und einen groflen Teil des Kapitaldienstes deckten, war
der 6ffentliche Wohnungsbau definitiv auf eine marginale Rolle in der Wohnungsversor-
gung festgelegt.”>> Zwar wurden noch ein Jahr lang in den Innenstidten, wo durch den
Zustrom von Beschiftigten der Kriegsindustrie ein betrichtlicher Wohnungsmangel ent-
standen war, in duflerst ineffizienter Weise Wohnungen fiir Kriegsheimkehrer errich-
tet,”** doch schon das Wohnungsbaugesetz von 1949 beschrinkte den offentlichen
Wohnungsbau auf die Bereitstellung von rassisch segregiertem Wohnraum fiir die von
offentlich geforderten, profitablen Stadterneuerungsprozessen verdringten, iiberwie-
gend sehr armen und farbigen Bewohner, und die Administratoren der Programme ge-
wannen schnell eine Reputation der Inkompetenz und der ineffizienten Arbeitsweise.”

Im Gegensatz zum sozialen Wohnungsbau Europas war der Zugang auf die drmsten
Bevolkerungsschichten beschrinkt. Die Mieten durften 80 % der niedrigsten Miete in
der Kommune nicht iiberschreiten, Fehlbelegern wurde gekiindigt und enge Kostenober-
grenzen fiihrten zu unzureichender Qualitit und Ausstattung. Da das Tétigwerden des
Zentralstaates im offentlichen Wohnungsbau von der Autorisierung durch Bundesstaat
und Kommune abhing, stand lokalen Interessengruppen ein weites Spektrum von Mog-
lichkeiten der Blockade zur Verfiigung. Viele Kommunalverwaltungen waren gezwun-
gen, Referenden iiber spezielle Projekte abzuhalten, oft noch nach Projektbeginn.?**
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6.4.6 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Es kam zu einer starken Verbesserung der Wohnungsversorgung des unteren Mittel-
stands und der mittleren Einkommensschichten.”** Der Wohnkostenanteil an den Ver-
braucherausgaben sank als Folge der ausbleibenden Immobilientransaktionen und der
Mietenregulierung der Kriegsjahre auf 10,6 % im Jahre 1950, um sich in der Folgezeit
bei etwa 25 % einzupendeln.”*’

Um 1950 wurde das selbst genutzte Wohneigentum die vorherrschende Wohn-
form.”*' Die Wohneigentumsquote erhohte sich zwischen 1940 und 1945 von knapp
40% bei der stidtischen Bevolkerung und landesweit 43,6 % auf 53,2 %% und lag
auch in den Folgedekaden auf einem im internationalen Vergleich hohen Niveau.”*
Mindestens ein Drittel der stiddtischen Haushalte war jedoch aufgrund zu niedriger Ein-
kommen nicht in der Lage, sich am privaten Mietwohnungsmarkt ausreichend mit ak-
zeptablem Wohnraum zu versorgen. In Untermiete lebten 1949 iiber 2,5 Millionen
Haushalte und in Slums fiinf Millionen.***

Uber die quantitative Wohnungsversorgung vor dem ersten Wohnungszensus im Jah-
re 1940 ist wenig bekannt. Aber bereits dieser erste Zensus etablierte schon wihrend des
Krieges mit der Definition von Uberbelegung als einer Belegung eines Wohnraumes mit
mehr als 1,0 Personen, eine Versorgungsnorm als Standard, die Schweden erst im Jahre
1965 zum Standard erkliren konnte. Gemessen an diesem fiir die damalige Zeit extrem
hohem Anspruch an die Wohnungsversorgung der Bevolkerung betrug der Anteil der in
iiberbelegten Wohneinheiten lebenden Haushalte 1940 20,2 %.”*

6.5 1950-1969: Wohnungsbauboom, Suburbanisierung und Filtering
6.5.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Auf die Nachkriegsjahre folgte in den hochentwickelten Volkswirtschaften die lingste
Phase wirtschaftlichen Wachstums und steigenden Wohlstands seit der Industriellen Re-
volution. Die Arbeitslosenquoten sanken auf ein verschwindend geringes Niveau und
negative Wachstumsraten des Sozialprodukts schienen der Vergangenheit anzuge-
horen.”* Die Ausweitung des Massenkonsums im Inland und eine politisch und militi-
risch unterstiitzte Expansion des Aulenhandels mit riesigen Zahlungsbilanziiberschiis-
sen bildeten die Grundlage fir die Prosperitit der den Welthandel dominierenden
amerikanischen Volkswirtschaft.***

In den frithen sechziger Jahren zeigten sich erste Anzeichen nachlassender Dynamik,
die mit einer keynesianischen Wirtschaftspolitik aus Steuersenkungen und erhéhten
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Staatsausgaben fiir den militdrischen Sektor und fiir soziale Programme einschliefflich
hoher Subventionen fiir den wohnungswirtschaftlichen Sektor zunichst erfolgreich be-
kimpft werden konnte. Gegen Ende der Dekade ging dann die lange Periode inflations-
freien Wachstums ihrem Ende entgegen. Auflenhandel und militirisches Engagement er-
brachten nunmehr hohe Zahlungsbilanzdefizite. Zunichst stiegen, wie in den meisten
Industriestaaten, die Preise weitaus schneller als die Arbeitslosenzahlen fielen, um in
der folgenden Dekade in eine persistente Kombination aus hohen Inflationsraten und
gesamtwirtschaftlicher Stagnation einzumiinden.”**

Volatile Zinssitze in Verbindung mit Zinsobergrenzen fiir Spareinlagen fiihrten regel-
mifig zu Disintermediationsproblemen, wenn in Phasen steigender Zinssitze die reale
Verzinsung von Spareinlagen sank. Nachdem die Sparkassen aufgrund der um 0,25 %
héheren Einlagenverzinsung ihren Marktanteil betrichtlich ausgeweitet hatten, fiihrte
die Disintermediationskrise Mitte der sechziger Jahre dazu, dass sie nunmehr denselben
Regulierungen unterworfen wurden wie die Geschiftsbanken und der Sekundidrmarkt an
Bedeutung gewann.””

Zwischen 1950 und 1970 erhohte sich die Bevélkerung der USA um ein Drittel, von
etwas iiber 150 Millionen auf reichlich 200 Millionen. Uber sechs Millionen Menschen
wanderten zwischen 1945 und 1970 ein, zunichst aus Europa und dann zunehmend
auch aus Lateinamerika und Ostasien.”””” In den Wachstumsregionen stieg die Bevolke-
rung in den sechziger Jahren um 44,2 %.””' Besonders dynamisch war die Entwicklung
in den siidlichen Bundesstaaten, wo die Bevolkerung dreimal so schnell wie in den an-
deren Regionen des Landes wuchs,””? sodass der Anteil dieser Regionen an den gesam-
ten Baugenehmigungen, der noch 1945 ein Viertel betragen hatte, von einem Drittel im
Jahre 1960 auf fast die Halfte im Jahre 1970 anstieg.””* Nur 8,1 % der Bevolkerung war
1950 65 Jahre alt und alter.””

Die Urbansierungsquote erreichte im Jahre 1960 70 %.”*”* Der Anteil der in den Bal-
lungsgebieten lebenden Beviolkerung erhéhte sich zwischen 1950 und 1970 von 56 % auf
68,6 %, wihrend die absolute Zahl der auflerhalb dieser Gebiete lebenden Menschen
sank. Der Anteil der innerstidtischen Bewohner stagnierte bei unverindert einem Drit-
tel, die in den Vororten wohnende Bevélkerung erhéhte sich jedoch im selben Zeitraum
von 23% auf 37%.”7° 20 Millionen Menschen, iiberwiegend Angehorige der Unter-
schichten, darunter 4 Millionen Farbige, verlieBen bis 1966 die lindlichen Regionen.?”’
Lebten 1950 62 % der Farbigen in den Stidten, so waren es 1965 bereits 80 %.””* Unter-
halb der Armutsgrenze lebte 1960 eine von vier Familien.”””” Armut betraf vor allem
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einen betrichtlichen Teil der nicht-weiffen Bevolkerung, die sich zunehmend in den ras-
sisch segregierten Innenstadtbezirken konzentrierte.””®

6.5.2 Wohnungsbauboom und Suburbanisierung

In allen hoch entwickelten Volkswirtschaften fiihrten die steigenden Realeinkommen des
langen Nachkriegsbooms zu einem Anstieg des privaten Verbrauchs, insbesondere auch
des Wohnkonsums, den Subventionen zwar forderten, aber nicht hervor riefen.””*' Hohe
Wohnungsbauvolumina wurden als ebenso selbstverstindlich angesehen wie hohe
Wachstumsraten, steigende Realeinkommen und eine sorgfiltig austarierte Unterstiit-
zung der wirtschaftlichen Dynamik durch die Politik.?”® Private und offentliche Investi-
tionen in Infrastruktur und Wohnungsbau mit ihren hohen Multiplikatoreffekten auf
Konsum- und Investitionsgiiterindustrien schufen steigende Beschiftigungsniveaus und
steigende Realeinkommen und wurden von ihnen alimentiert.”* Der im groflen Umfang
betriebene Wohnungsbau war nicht nur eine Reaktion auf die steigende Massenkaufkraft
und den steigenden privaten Verbrauch, sondern ebenso sehr eine grundlegende Voraus-
setzung fiir dieses wirtschaftliche Wachstum, insbesondere in den Volkswirtschaften, in
denen Bevolkerungswachstum und Beschiftigungsverlagerung von der lindlichen Agrar-
produktion hin zur primir urbanen Beschiftigung in Industrie- und Dienstleistungs-
unternehmen zusammen trafen.”*

Der hohen und wachsenden Nachfrage nach Wohnraum wurde fast iiberall ein be-
trichtliches Ausmaf an offentlicher Forderung zuteil. Dabei rekurierten die staatlichen
Entscheidungstriger im Allgemeinen auf die institutionellen Strukturen der Bereitstel-
lung von Wohnraum, die sich in den vergangenen fiinfzig Jahren, im Falle des privaten
Mietwohnungangebots iiber einen noch lingeren Zeitraum, heraus gebildet hatten.”*
Das hatte zur Folge, dass die Form des individuellen Wohnkonsums in der Folgezeit
nicht nur von den soziodkonomischen Eigenschaften des betreffenden Haushalts ab-
hing, sondern vor allem die Charakteristika des gewachsenen institutionellen Gefiiges
widerspiegelte, sodass sich substantielle Unterschiede sowohl im internationalen als
auch im intertemporalen und interregionalen Kontext ergaben.”*

Im Gegensatz zu Kontinentaleuropa kam es in den USA mit kontinuierlich steigen-
dem Lebensstandard aller beschiftigten Gruppen und demzufolge wachsender gesamt-
wirtschaftlicher Kapitalakkumulation zu einem massiven Anstieg des suburbanen
Wohneigentums. Breite Schichten der Bevolkerung nutzten, unterstiitzt durch die im
New Deal entstandene Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur, die niedrigen Zinssitze
in der Groflenordnung von nominal 4 %, das billige Bauland, eine grolziigige steuerli-
che Forderung sowie andere indirekt begiinstigend wirkende staatliche Maffnahmen wie
insbesondere den forcierten Schnellstrafenbau, einen groflen Teil des neu erworbenen
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Wohlstands zum Erwerb von Eigenheimen im Umland der Ballungsgebiete.””® Durch
die tiberwiltigende Dominanz privatwirtschaftlicher Investitionen im wohnungswirt-
schaftlichen Sektor, die gleichwohl von der Bereitstellung der regulativen, finanziellen
und physischen Infrastruktur durch den Staat abhingen, entstand eine einzigartige
Form des Zusammenspiels von Markt und Staat, in der der Staat primir das bereit stell-
te, was die einflussreichen Marktakteure wiinschten.**

Die Anzahl der pro tausend Einwohner fertiggestellten Wohneinheiten und der Anteil
des im wohnungswirtschaftlichen Sektors investierten Bruttosozialprodukts waren
1946-1960 im internationalen Vergleich relativ hoch. Nur wenige Lander, wie die Bun-
desrepublik Deutschland und Schweden, investierten und bauten mehr. Auch in den
sechziger Jahren und Anfang der siebziger Jahre blieb die Anzahl der Fertigstellungen,
wie in Schweden und einigen anderen sehr wohlhabenden Lindern, auf einem hohen
Niveau, wihrend der Anteil des investierten Bruttosozialprodukts sank.””* In den sech-
ziger Jahren verdoppelten sich die in den Vororten fertiggestellten Etagenwohnungen.”*
Der Anteil der in Mehrfamilienhdusern errichteten Wohneinheiten am Bauvolumen
stieg von 1960 bis 1967 von 21 % bis auf etwa 50 %.*"' Etwa 2 % der Neubauwohnungen
waren 1966 Sozialwohnungen.”*?

Massenproduktionsvorteile der Nutzung vorfabrizierter Bauteile, die Begrenzung des
Angebots auf zwei bis drei standardisierte Typen pro Neubaugebiet und der Einsatz von
hochspezialisierten Arbeitskrifteteams fiihrten zu einer signifikanten Verringerung der
Kosten eines durchschnittlichen Eigenheims und zur Herausbildung der Marktform
der monopolistischen Konkurrenz. Neben zahlreichen kleineren und mittleren Bautri-
gerfirmen, die in Aufschwungsphasen in den Markt eintraten und ihn im Abschwung
wieder verlieBen, dominieren bis heute wenige riesige Wohnungsbau- und Entwick-
lungsgesellschaften, die grofe Bodenpools ihr eigen nennen, den Markt.””*

6.5.3 Das offentliche Biirgschafts- und Sekundidrmarktsystem

Die offentlichen Biirgschaftssyteme FHA und VA leisteten einen nicht zu unterschitzen-
den Beitrag zu dem rapiden Anstieg des weitgehend standardisierten, suburbanen
Wohneigentums der Nachkriegsdekaden.”* Die giinstigen Festzinsdarlehen, refinanziert
mit relativ billigen, da mit einer Zinsobergrenze versehenen Spareinlagen machten den
Erwerb individuellen Wohneigentums fiir den durchschnittlichen Haushalt zu einer zu-
nehmend lohnenderen Investition.”*

Die FHA implementierte ihre Programme duflerst effizient und war bereits Anfang
der siebziger Jahre nach Riickzahlung des Grundkapitals an das Schatzamt selbstfinan-
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zierend.”” In den fiinfziger Jahren dehnte die FHA das Biirgschaftssystem auf Gruppen
mit besonderem Wohnbedarf aus. Um dem begiinstigten Personenkreis eine Finanzie-
rung zu den iiblichen Konditionen zu ermdglichen, waren die Versicherungsmodalititen
fir die Darlehensgeber extrem vorteilhaft, beispielsweise wurden Wiederbeschaffungs-
kosten statt der um die Abschreibungen gekiirzten Anschaffungskosten angesetzt.”””’
Section 220 forderte das innerstidtische Wohnen fiir Haushalte mit mittlerem und hé-
herem Einkommen, Section 221 unterstiitzte Haushalte mit geringem Einkommen, die
durch Stadterneuerungsaktivititen verdringt wurden, Section 231 forderte den Bau von
Seniorenwohnanlagen und Section 234 das Stockwerkeigentum.”” In den sechziger Jah-
ren wurden Biirgschaftsprogramme fiir Haushalte mit niedrigem und geringem Ein-
kommen sowie fiir ethnische Minorititen aufgelegt, die jedoch an der fehlenden Koope-
ration der marktmichtigen Akteure scheiterten.”””” Section 202 forderte gemeinniitzigen
Wohnungsbau fiir Senioren, Section 221(d) (3) Haushalte, die die Einkommensgrenzen
des sozialen Wohnungsbaus geringfiigig tiberschritten.” In den spiten sechziger Jahren
wurden die FHA-Biirgschaften auf Wohnmobilien und Instandhaltungs- und Moderni-
sierungsaufwendungen innerstidtischen Wohnraums durch gering verdienende Haus-
halte ausgedehnt.*™' Bis 1970 hatte die FHA ein Darlehensvolumen von etwa $ 149 Mil-
liarden versichert, von denen $ 73,6 Milliarden ausstanden. Uber $ 50 Milliarden der
versicherten Darlehenssumme entfielen auf Programme, die nicht, wie Section 203 und
207, fir mittelstandisches Wohneigentum in der Form des suburbanen Eigenheims oder
der zentral gelegenen Eigentumswohnung konzipiert waren.**?

1954 wurde die FNMA in eine halbstaatliche Kapitalgesellschaft umgewandelt, bei der
der Zentralstaat und die Kreditinstitute, die ihre Hypotheken an die FNMA verkauften,
als Teilhaber fungierten.**” 1968 wurde sie vollstandig privatisiert und konnte nunmehr
unbegrenzt Sekunddrmarkttransaktionen mit konventionellen, nicht iiber staatliche
Programme versicherten Hypotheken durchfiihren.***

Der offentliche Aufgabenbereich der FNMA wurde auf die neu gegriindete Govern-
ment National Mortgage Association/GNMA/Ginnie Mae iibertragen, die als bundes-
mittelbare Korperschaft dem HUD unterstellt wurde. Thre Hauptaufgaben waren der
Ankauf von Hypotheken in Gebieten, in denen der Kapitalmarkt nicht aufnahmefihig
war, sowie die Ubernahme von Biirgschaften auf hypothekarisch gesicherte Obligatio-
nen der Institute des Hypothekarkredits, bei denen die zugrunde liegenden Pfandrechte
ihrerseits FHA-gesichert oder VA-garantiert waren.’®” Sie entwickelte wenige Jahre spi-
ter die dufBerst erfolgreiche Finanzmarktinnovation der Mortgage-backed Securities.”™*

2996 Vgl. Uhlig (1971), S. 14; Headey (1978), S. 213.

2997 Vgl. HUD (1974), S. 14; Headey (1978), S. 211.

2998 Vgl. Headey (1978), S. 211 f.

2999 Vgl. Kaiser Committtee (1968), S. 58; Headey (1978), S. 213.

3000 Vgl. Headey (1978), S. 214 f.

3001 Vgl. Martens (1988a), S. 97.

3002 Vgl. HUD (1973), S. 192.

3003 Vgl. Uhlig (1971), S. 14; DeMarco/Rist (1998), S. 196.

3004 Vgl. U.S. General Accounting Office (1990), (1991), zit. nach DeMarco/Rist (1998), S. 186; KfW
(1982), S. 14; Martens (1988b), S. 151; DeMarco/Rist (1998), S. 197.

3005 Vgl. KfW (1982), S. 14; Martens (1988b), S. 151.

3006 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 197.



1950-1969: Wohnungsbauboom, Suburbanisierung und Filtering 263

Das Federal National Home Loan Bank System hatte bis 1951 sukzessive den zentral-
staatlichen Anteil zuriick erworben und nannte sich nunmehr Federal Home Loan Bank
System.’™” 1970 griindete es eine eigene Sekundirmarktinstitution, die Federal Home
Loan Mortgage Association/FHLMA/Freddie Mac mit der Aufgabe, Hypotheken aus
dem Bestand der Kapitalsammelstellen und der Banken je nach Kapitalmarktlage zu
kaufen oder zu verkaufen.***

6.5.4 Die steuerliche Eigenheimforderung

Mit der expliziten Zielsetzung, die geographische und vertikale Mobilitit der Eigen-
heimbesitzer zu erhohen, wurde 1951 die Ubertragung stiller Reserven beim Verkauf ei-
nes Hauptwohnsitzes zulissig, sofern die neu erworbene Wohnimmobilie den gleichen
oder einen hoheren Wert besaf und ein Jahr vor oder nach Verkauf, bei Neubau inner-
halb von 18 Monaten, erworben und bezogen wurde.**” 1964 wurde fiir Steuerzahler,
die das 65. Lebensalter vollendet hatten, ein einmaliger Freibetrag von $ 20.000 bei Ver-
duflerung des Hauptwohnsitzes eingefiihrt, sofern dieser in fiinf der acht dem Verkauf
voran gegangenen Jahre als solcher genutzt worden war.**"”

6.5.5 Die problematische Entwicklung der Bodennutzung

Bis in die sechziger Jahre glaubte man an eine nahezu grenzenlose Verfiigbarkeit von
Bauland.*" In den Ballungsgebieten erfolgte das Wachstum vor allem in den suburba-
nen Riaumen. Bereits 1956 wurden drei Viertel aller neuen Wohneinheiten auferhalb der
Kernstidte errichtet.’”'> Lebte 1955 jeder Vierte im Vorort, so war es 1970 bereits jeder
Zweite (55 %).*""* Die wenigsten Infrastrukturleistungen wurden von offentlichen Insti-
tutionen erbracht, groffe bauliche Verinderungen, wie Sanierung oder Vorortausbau
wurden im Regelfall von privaten Firmen geplant, finanziert und durchgefiihrt.**"* Der
Anteil der Bodenkosten an den Gesamtkosten einer Wohnimmobilie erhohte sich zwi-
schen 1950 und 1960 von 10 % auf 25 %. Dynamische Regionen waren mit steigenden
Bodenpreisen, Engpissen in Infrastruktur und kommunaler Planung sowie mit kaum
tragbarer Wohnkostenbelastung konfrontiert, schrumpfende hatten mit der Problematik
verfallender Stadtvierteln und suburbaner Uberentwicklung zu kimpfen.*'*

Als Kehrseite der unkontrollierten und unbegrenzten Ausweisung von Bauland durch
die Kommunen waren bereits in den fiinfziger Jahren deutliche und unerwiinschte
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Zersiedlungserscheinungen zu beobachten.”'® Als Anfang der sechziger Jahre die recht-
lichen Moglichkeiten der Stadtplanung erweitert wurden, begannen die Kommunen,
Bauland gezielt zu verknappen.’”'” Selektive Flichennutzungsregeln stellten sicher, dass
die Umgebung, in der die Kinder aufwuchsen und zur Schule gingen, mit den Lebens-
vorstellungen der eigenen Familie vereinbar waren und dass der Marktwert des Immo-
bilienbesitzes als wichtigster Form der Vermogensbildung des Durchschnittshaushalts
nicht durch den Zuzug einkommensschwacher oder gar farbiger Haushalte reduziert
wurde. "

Unterstiitzt wurde der Prozess soziookonomischer Segregation nach Einkommens-
und Statushomogenitit neben der gebietskorperschaftlichen Organisation des Schulwe-
sens vor allem dadurch, dass die Grundsteuer als wichtigste kommunale Einnahmequelle
etwa zur Hilfte von den Wohngebieten erbracht wurde.”"” Auf die Grundsteuer entfielen
1930 68,0 %, 1940 54,5 %, 1950 44,3 % und 1957 43,4 % der kommunalen Einnahmen,
auf staatliche und Bundeszuweisungen 1930 11,9 % und 1957 26,6 %.**" Da die Grund-
steuereinnahmen die kommunale Verschuldungsgrenze bestimmten und lokale Kredit-
institute und zahlungskriftige Biirger haufig als Kidufer von Kommunalobligationen auf-
traten, nahmen diese durch ihr Verhalten als Kreditgeber sehr unmittelbar auf das
Planungs- und Investitionsverhalten der Kommunen Einfluss.**!

Der Wunsch nach sozioskonomischer Segregation, nach Einkommens- und Status-
homogenitit, wurde nun nicht mehr nur ausschlieflich durch die Funktionsweise des
Sickerprozesses abgesichert, sondern auch durch das Zoning, durch baupolizeiliche
und planungsrechtliche Vorschriften vergleichbar mit der Bebauungsplanung, wie Min-
destparzellengrofen, Minimalhohen, Ausnutzungsziffern sowie Unzulissigkeit der Ver-
mietung, deren Ziel es war, Unterschichten und einkommensschwache Haushalte de
facto auszuschliefen.” Das bewirkte, dass diese Haushalte von den qualitativ hochwer-
tigen offentlichen Leistungen der suburbanen Kommunen, vor allem von den dort vor-
handenen Bildungseinrichtungen, ausgeschlossen waren.”” Auch hohe Abgaben fiir
kommunale Dienstleistungen, deren Notwendigkeit, Benutzbarkeit und Ausrichtung
schichtenspezifisch auf weile Mittelstandsfamilien zugeschnitten waren, bildeten ein
hdufig angewandtes Mittel der sozialen Exklusion, ebenso der gezielte Verkauf von
Grundvermdgen an genau eingegrenzte soziookonomische Gruppen verbunden mit
der Garantie, nur an solche Gruppen zu verkaufen.***

Die restriktiven Bebauungsvorschriften bezogen sich ausschlieflich auf die Woh-
nungsnutzung, nicht aber auf die Entwicklung neuer Gewerbegebiete und Einkaufszen-
tren, sodass in den sechziger und siebziger Jahren der Wohnsuburbanisierung die Sub-
urbanisierung der Einkaufszentren und Gewerbestandorte folgte.’”” In beinahe jedem
Falle lagen die gezielt Bauland verknappenden suburbanen Kommunen im Umkreis gro-

3016 Vgl. BMRBS (1979a), S. 35.

3017 Vgl. BMRBS (1979a), S. 35; Hallett (1988), S. 184.

3018 Vgl. Downs (1981), S. 52; Ladd (1998c¢), S. 58.

3019 Vgl. Downs (1981), S. 52.

3020 Vgl. Uhlig (1971), S. 87.

3021 Vgl. HauBermann (1983), S. 148.

3022 Vgl. Ladd (1998¢), S. 56; HauBermann (1983), S. 148; Falke (1987), S. 76 f.
3023 Vgl. Ladd (1998c¢), S. 59.

3024 Vgl. HiuBermann (1983), S. 148.

3025 Vgl. Headey (1978), S. 186; Wiegandt (1997), S. 13.



1950-1969: Wohnungsbauboom, Suburbanisierung und Filtering 265

Berer Stidte und benétigten deshalb keine eigene wirtschaftliche Basis."** Da unter-
schiedliche Bebauungsvorschriften innerhalb einer Kommune nicht zuldssig waren aber
jeder Vorort beim Bundesstaat die kommunale Selbstindigkeit mit einem hohen Aus-
mafl an Autonomie beantragen konnte und im Regelfall auch erhielt, fithrte der
Wunsch, iiber die Flichennutzungsplanung und die baupolizeilichen Vorschriften im
Sinne des eigenen sozioskonomischen Profils entscheiden zu konnen und damit Barrie-
ren soziookonomischer Segregation aufzubauen, zu einer gebietskorperschaftlichen
Fragmentierung des suburbanen Umlands der Ballungsgebiete.**’

In vielen Untersuchungen aus den sechziger Jahren konnte fiir die Ballungsgebiete des
Nordostens und des Mittelwestens die regelmafige Anwendung restriktiver Flichennut-
zungsplanung, in der Regel in der Form hoher, mit abnehmender geographischer Aus-
dehnung der zustindigen Gebietskorperschaft steigender und in den meisten Fillen die
Parzellengrofen der tatsichlich erfolgten Bebauung betrichtlich tiberschreitender Min-
destparzellengroflen nachgewiesen werden. Fiskalisches Zoning, die Ausgrenzung neuer
Einwohner, fiir die erwartet wurde, dass die Kosten der Bereitstellung offentlicher Giiter
und Dienstleistungen die zusitzlichen Einnahmen aus Kommunalsteuern iiberschreiten
wiirden, sowie hohe Mindestparzellengroflen waren uniiblich in Bundesstaaten, in de-
nen die Bebauungsplanung in den Hianden grofirdumiger Gebietskorperschaften lag.**®

Versuche aus den sechziger Jahren, die kommunale Planung in stark fragmentierten
Ballungsgebieten zu koordinieren, schlugen weitgehend fehl.*” Als Biirgerrechtsbewe-
gungen 1968 der restriktiven Flichennutzungsplanung die Verletzung des in der Verfas-
sung festgeschriebenen Gleichheitsgrundsatzes vorwarfen, wurde zwar eine planungs-
rechtliche Diskriminierung aus rassistischen Beweggriinden fiir unzuldssig erklirt,
nicht jedoch eine solche auf sozioskonomischer Basis.**

6.5.6 Der Sicker- und Filterprozess und der Verfall der Innenstidte

Im Verlaufe der sechziger Jahre hatten die weiffen Mittelschichten die Innenstadtregio-
nen weitgehend verlassen.*””' Die von der dauerhaft guten konjunkturellen Lage und den
damit verbundenen expandierenden Beschiftigungsméglichkeiten fiir gering qualifizier-
te Arbeitnehmer attrahierten neuen Bewohner der innerstidtischen Lagen waren iiber-
wiegend Angehérige ethnischer Minderheiten sowie Einwanderer aus Lateinamerika, die
bedeutend niedrigere Haushaltseinkommen aufwiesen und damit auch den Stadtverwal-
tungen wesentlich niedrigere Grundsteuereinnahmen erbrachten.’”? Der Sicker- und
Filterprozess verbesserte zunichst iiber den Preisverfall auf den Ubergangsmirkten die
Wohnversorgung der Unterschichten und der ethnischen Minderheiten erheblich und
ermoglichte manchen unter ihnen den Zugang zu guter Bausubstanz und zu Wohn-
eigentum.** Gleichzeitig erwies er sich fiir die weiflen Mittelschichten als idealer
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Mechanismus soziookonomischer Segregation, denn die nachriickenden Bevolkerungs-
gruppen wurden nur mit dem Bestand versorgt, der von den 6konomisch mobilen und
tiberwiegend weiflen Haushalten aufgegeben worden war.**

Der weitgehend unelastische und sich infolge neuer Aufgaben oft sogar erhohende
stadtische Finanzbedarf war von einer schrumpfenden Steuerbasis aufzubringen.”* Die
Grundsteuersitze wurden angehoben. Wiihrend zwischen 1950 und 1967 die stidtischen
Steuern um 140 % und die stidtischen Gesamteinnahmen um 43 % stiegen, nahmen die
Kosten der offentlichen Leistungen um 119 % zu, unter anderem deshalb, weil die Slums
die Stadtbudgets in iiberdurchschnittlicher Hohe belasteten. Die Investitionstitigkeit
ging zuriick und vermehrt verlegten Zensiten mit etwas hoherem Einkommen bei fort-
dauernder Inanspruchnahme der kernstidtischen offentlichen Leistungen ihren Wohn-
sitz iiber die Gemarkungsgrenzen.**

Mit Mitteln der Bundesregierung geforderte innerstidtische Sanierungsprogramme
wurden in zunehmendem Mafle dazu eingesetzt, Wohn- und Geschiftsviertel mit ho-
hem Grundsteueraufkommen zu errichten, den Fortzug des Mittelstands aus den Kern-
stidten aufzuhalten und eine stirkere Riickwanderung einzuleiten sowie soziooko-
nomisch und ethnisch unerwiinschte Bevolkerungsgruppen aus den Innenstidten zu
vertreiben.*”” Das Wohnungsbaugesetz von 1949 gewihrte den Stadtverwaltungen fiir
die Wohnraumsanierung eine Férderung in Hohe von zwei Dritteln der Differenz zwi-
schen den Aufwendungen der Kommune fiir Ankauf, Abriss und Parzellierung sowie
dem VerduBerungspreis an private Developer. Bereits das Wohnungsbaugesetz von
1954 erlaubte es, 10 % dieses Zuschusses fiir Nicht-Wohnzwecke einzusetzen. Der nicht
zweckgebundene Teil der fiir die Innenstadtsanierung bereit gestellten bundesstaatlichen
Gelder erhohte sich bis 1959 auf 35 % und in der zweiten Halfte der sechziger Jahre auf
bis zu 68 %, sodass die Stidte grofle Teile der Foérdermittel fiir Reprisentationsbauten
verwendeten und die Errichtung von Luxuswohnanlagen erméglichten anstatt Ersatz-
wohnraum fiir vertriebene Einwohner errichten zu lassen.’*® Der Anteil der mit Bundes-
mitteln direkt geférderten Wohneinheiten betrug 1950-1954 20,2 %, 1960 21,1 % und
1965 13,6 %.** An die Stelle der 1949-1968 abgerissenen 425.000 Wohneinheiten traten
125.000 neu errichtete, davon waren tiber die Hilfte Luxusapartments.*™® Schon 1970
stand fiir den hohen Anteil armer und nicht-weiffer Familien auf dem Wohnungsmarkt
kein ausreichendes Angebot an billigen Wohnungen mit zufrieden stellender Ausstat-
tung mehr zur Verfiigung.**'
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6.5.7 Die Wohnungsbauférderprogramme des Ministeriums fiir Wohnungsbau und
Stadtentwicklung/Department of Housing and Urban Development/HUD

In der zweiten Hiilfte der sechziger Jahre iibernahm ein ehemaliger New Dealer und zu-
gleich duflerst geschickter Stratege das Amt des Prisidenten, der die seit dem New Deal
bedeutsamsten sozialen Reformen anregte.”*? 1965 wurde die bisher unzureichende Ko-
ordination des wohnungspolitischen Instrumentariums durch die Griindung des Minis-
teriums fiilr Wohnungsbau und Stadtentwicklung/Department of Housing and Urban
Development/HUD entscheidend verbessert.”* Dem HUD unterstellt wurden unter an-
derem die FHA, die GNMA, die VA, sowie auf Landesebene die PHA.*** Dem 1968 ge-
griindeten Stidtebauinstitut/Urban Institute wurde die Aufgabe tibertragen, Ziele und
Maoglichkeiten der Stadterneuerung auszuarbeiten und zu evaluieren.***

Die betrichtlich ausgeweiteten Wohnungsbauférderprogramme, konzipiert fiir Haus-
halte des vierten Quintils der Einkommensverteilung, waren so ausgestaltet, dass sie zu-
nichst tiber steuerliche Vorteile und Zuschiisse hohe Gewinne fiir Baufirmen, Investoren
und Maklerfirmen abwarfen mit der Folge, dass sich nach Auslaufen der Férderung ab
den siebziger Jahren viele Projekte als finanziell unsolide erwiesen.””** Uber die Gewih-
rung von Blockzuschiissen wurden Kompetenz und Verantwortung von der zentralen
auf bundesstaatliche und lokale Ebenen verlagert.**”

Nachdem sich die mit dem Wohnungsbau- und Stadtentwicklungsgesetz/Housing
and Urban Development Act 1965 eingefiihrten objektgebundenen Mietkostenzuschiisse
fiir den privatwirtschaftlichen Sektor als erfolglos und hochgradig missbrauchsanfillig
erwiesen,”™* richtete das explizit die Ziele der amerikanischen Wohnungspolitik aus
dem Jahre 1949 im Wortlaut wiederholende Folgegesetz 1968 fiir Familien mit nied-
rigem Einkommen ein Programm zur Wohneigentumsbildung sowie ein Programm
zum privatwirtschaftlichen sozialen Mietwohnungsbau ein.**** Das Wohneigentumspro-
gramm Section 235 forderte Wohneigentum bis zu einem Preislimit von $ 18.000 fiir
Familien mit einem Haushaltseinkommen zwischen $ 3.000 und $ 8.000. Das erforderli-
che Eigenkapital betrug bei einem Kapitaldienst von 20 % des Familieneinkommens in
den meisten Fillen nur $ 200. Das Mieterprogramm Section 236 gewihrte den Investo-
ren bei einer Mietobergrenze von 25% des Haushaltseinkommens Zinssubventionen,
die eine Eigenkapitalrendite von maximal 6 % ermoglichten.” Beide Programmteile er-
wiesen sich als duflerst erfolgreich, es wurden allein sechs Millionen geforderte Eigenhei-
me errichtet.**!
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6.5.8 Die problematische neue Rolle des 6ffentlichen Mietwohnungsangebots

Mit dem dramatischen Anstieg der Wohneigentumsquote war der Niedergang des 6f-
fentlichen Wohnungsbaus besiegelt. Im Zusammenspiel von Markt und Staat in der Be-
reitstellung von Wohnraum verblieb dem offentlichen Sektor der USA nur eine geringe
und zudem umstrittene und problematische Funktion.**? Fiir seine spiteren 6konomi-
schen und sozialen Probleme, die zu der Zeit manifest wurden, als sein Pendant in Eu-
ropa zu blithen schien, wurden die Grundlagen gelegt.****

Nachdem in den fiinfziger Jahren die Fehlbelegerhaushalte freiwillig oder gezwunge-
nermaflen den offentlich bereitgestellten Wohnraum verliefen, entwickelte dieser als-
bald das Image der rassisch segregierten Unterbringung stigmatisierter stidtischer Un-
terschichten, sodass viele der in Wohnungsnot geratenen und berechtigten Haushalte
ein entsprechendes Angebot ablehnten.*** Waren 1948 25 % der Mieter Fehlbeleger, so
sank ihr Anteil 1957 auf 1%, wihrend der Anteil der Farbigen sich von 37 % auf 48 %
erhohte. Das mittlere Haushaltseinkommen der Bewohner ging von 56 % auf 42 % des
urbanen Haushaltseinkommens zuriick und der Anteil der von Sozialhilfe lebenden Fa-
milien erhohte sich von 29 % 1952 iiber 38 % 1957 bis auf 71 % im Jahre 1972 mit der
Folge, dass der Zuschuss von 1950 bis 1957 von 27 % auf 78 % aufgestockt werden
musste.*>*

Als 1964 Senioren in den Berechtigtenkreis aufgenommen wurden, wurden bald da-
rauf tiber 40 % der Wohneinheiten an iiberwiegend weifle, dltere Mitbiirger vergeben,
wihrend die ethnischen Minderheiten, viele von ihnen alleinerziehend, mit den qualita-
tiv minderwertigsten innerstidtischen Hochhaussiedlungen vorlieb nehmen mussten, in
denen bald interdependente 6konomische, soziale und physische Probleme iiberhand
nahmen, denen die Betreiber nicht mehr gewachsen waren.**

Seit den fiinfziger Jahren waren die Fertigstellungen bei groflen zyklischen Schwan-
kungen langfristig riicklaufig.”*” Die weiteren Entwicklungen, insbesondere die 1968
eingefithrte Mietobergrenze von 25% des Haushaltseinkommens, lieen den offent-
lichen Wohnungsbau in vielen Grof3stidten fast zum Erliegen kommen.*”® Erst 1972
wurden die im Wohnungsbaugesetz von 1949 fiir einen Sechsjahreszeitraum geplanten
Fertigstellungszahlen erreicht.** Der 6ffentliche Sektor war und blieb, mit 1,2 % des Be-
standes im Jahre 1967, bewohnt von 2,5 % der Bevolkerung 1970, der kleinste der ent-
wickelten Volkswirtschaften.**
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6.5.9 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Die Anzahl der Wohneinheiten stieg zwischen 1950 und 1960 von 46 Millionen auf 58
Millionen. Davon waren 5 % Zweitwohnsitze, 3 % standen leer und 19 % waren unzurei-
chend ausgestattet,™' 8,7 % zeigten 1966 bei voller Ausstattung Anzeichen von Ver-
fall.**? 1963 standen bereits 6,8 % der Wohneinheiten leer, 21 % der Luxuswohnungen,
aber nur 1,4 % der Einfamilienhiduser.”®* Der Anteil der in unzureichend ausgestatteten
Wohneinheiten lebenden Haushalte sank von 35,4 % 1950 tiber 16 % 1960 bis auf 7,4 %
im Jahre 1970. Betroffen waren vor allem Mieter, Einpersonenhaushalte und Haushalte
mit mehr als sechs Mitgliedern.*** Fast der gesamte, nach dem Krieg errichtete Wohn-
raum, 42,3 % der Wohneinheiten im Jahre 1960 sowie 59,4 % 1970, war von zufrieden
stellender Qualitit, 12,5 % des Vorkriegsbestands wies Mingel auf.*** Eine durchschnitt-
lich groe Wohneinheit bestand 1960 aus 4,9 Riumen mit einer Nutzfliche von 109 qm
und war mit 2,9 Personen belegt.***® 1970 lebten noch 8 % der Familien, drei Viertel von
ihnen Farbige, in iiberbelegten Wohnungen.**’

Der iiber einen langen Zeitraum zu beobachtende Trend, dass sich die Wohnkosten
langsamer erhéhten als die Lebenshaltungskosten und bei weitem langsamer als die Ein-
kommen, ging Mitte der sechziger Jahre zu Ende.*** Zwischen 1966 und 1972 stiegen die
Wohnkosten der Eigentiimer um 40 %, wihrend der Verbraucherpreisindex um 25 % und
das durchschnittliche verfiigbare Einkommen um 39 % anstiegen.*™” 1970 entfiel 27,0 %
des privaten Verbrauchs auf Wohnen und Wohnnebenkosten. Mieterhaushalte mussten
einen hoheren Anteil ihres Einkommens fiir das Wohnen aufwenden als Eigentiimerhaus-
halte.*”® Mietzahlungen beanspruchten 1960 35,5% und 1970 bei einer durchschnitt-
lichen Qualititsverbesserung um 27,1 %, die vor allem das unterste Qualititssegment be-
traf, den bedenklich hohen Wert von 39,6 % des Haushaltseinkommens.*”!

In den fiinfziger und sechziger Jahren sanken die realen Wohnimmobilienpreise.**”
Durchschnittlich 8,5 % des Eigentiimerwohnungsbestands wechselte jihrlich den Besit-
zer.”” Die Preisdifferenz zwischen Neubau im suburbanen Umland und innerstidti-
schem Altbau betrug 1960 12%.*”* Neubauwohneigentum kostete 1955 2,0, 1964 2,9
und 1975 3,2 mittlere Haushaltsnettoeinkommen.*” Etwa ein Drittel eines durch-
schnittlichen Haushaltseinkommens wurde 1969 fiir ein neu errichtetes Eigenheim aus-
gegeben.””® Die Wohneigentumsquote erhohte sich von 1950 55,0 % iiber 61,9 % 1960
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auf 62,9 % 1970.*”7 In diesem Zeitraum lag der Anteil der Eigentiimerhaushalte in den
unteren Einkommensklassen kaum unter 50% und der der stidtischen Bevélkerung
kaum unter 60 %.*”*

6.6 1970-1979: Wohnungsbau in der Stagflation
6.6.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Stagflation, die Kombination von hohen Inflationsraten und wirtschaftlicher Stagnation,
erwies sich als das persistente Problem der siebziger Jahre.””” Vielfach waren die Realzin-
sen negativ.’”’ Keynesianische Nachfragesteuerung, die in Zeiten hoher wirtschaftlicher
Dynamik zufrieden stellende Ergebnisse gezeitigt hatte, fithrte nur noch zu hoheren In-
flationsraten, Zahlungsbilanz- und Haushaltsdefiziten.”®' Ab Mitte der siebziger Jahre
ging man zu einer monetaristischen Wirtschaftspolitik tiber. Die Priorititen verlagerten
sich vom Vollbeschiftigungs- und Wachstumsziel hin zu Disinflation, Riickfithrung von
Haushalts- und Zahlungsbilanzdefiziten, Deregulierung und Verringerung der Staats-
quote, verbunden mit hohen gesamtwirtschaftlichen Kosten an Einkommen und Be-
schiftigung. In den spiten siebziger Jahren hatten sich in der OECD die Arbeitslosen-
quoten im Vergleich zu 1962-1973 verdoppelt, die Kapazititsauslastung lag zwischen
85 % und 95 %, Exportwachstum und Produktivitit sanken.***

Die USA blieb zwar trotz des Zusammenbruchs der alten Industrien aufgrund ihrer
Grofle ein wichtiger Akteur der Weltwirtschaft,’™ aber die realen Haushaltseinkommen
stagnierten zwischen 1970 und 1985 und die geringfiigige Erhohung des verfiigbaren
realen Pro-Kopf-Einkommens kam nur durch die Verringerung der durchschnittlichen
Haushaltsgrole zustande.”™* Als die Kapitalmarktzinsen in den spiten siebziger Jahren
unerwartet hoch anstiegen, kam es zu einer erneuten Disintermediationskrise, und die
Sparkassen und Sekundirmarktinstitutionen hatten aufgrund ihrer langfristigen Auslei-
hungen zu festen Zinssitzen und des Abzugs von Spareinlagen gewaltige Verluste zu ver-
buchen, die letztlich vom Steuerzahler zu tragen waren.***

Zwischen 1970 und 1980 wanderten 4,5 Millionen Menschen ein, wobei sich die Ein-
wanderung aus Asien fast vervierfachte.”® Die Anzahl der Haushalte stieg um 27 %, und
die durchschnittliche Haushaltsgrofe verringerte sich von 3,11 auf 2,75 Personen.*® Die
Gruppe der 25-35-jihrigen wuchs von 1970 bis 1976 um 16 % und damit stirker als alle
anderen Altersgruppen, wihrend sich der Anteil der Ein- und Zweipersonenhaushalte von
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47 % auf 52% erhohte.’™ Die Erwerbsquote der Frauen stieg von 1950 bis 1978 von
33,9 % auf 49 %. Besonders stark war die Zunahme der Berufstitigkeit junger Ehefrau-
en.”™ Wihrend aus wirtschaftlich schwachen Regionen Bevolkerung abwanderte, erhohte
sich in den Wachstumsregionen des Siidens und Westens, im so genannten Sunbelt, die
Bevolkerung um 33,9 %, sodass sich die regionalen Disparititen verschirften.*”!

1980 lebten etwa 60 % der Weiflen in den Ballungsgebieten®™? und 60 % der Bevolke-
rung der Ballungsgebiete im suburbanen Raum. Der Anteil der Farbigen in den Kern-
stadten von Grofistadtriumen mit mehr als einer Million Einwohnern, deren durch-
schnittliches Haushaltseinkommen um 42% unter dem durchschnittlicher weiflen
Familien lag, erhohte sich zwischen 1960 und 1975 von 16,4 % auf 22,6 %, was einer
massiver Zuwanderung von Armutsbevilkerung gleich kam.***

6.6.2 Proposition 13 und restriktive Flichennutzungsplanung

Als in den siebziger Jahren die Baby-Boom-Generation erwachsen wurde, lag die aggre-
gierte Nachfrage nach Wohnraum um mehr als das Doppelte iiber der jeder anderen
Dekade und um 50 % héher als in den achtziger Jahren.””* Restriktive Flichennut-
zungsplanungen und korrespondierende baupolizeiliche Vorschriften in suburbanen
Kommunen waren allgemein iiblich geworden und bewirkten in den frithen siebziger
Jahren, auf dem Hoéhepunkt der Haushaltsgriindungen dieser auflerordentlich zahlrei-
chen Generation, eine Krise in der Versorgung mit bezahlbarem Wohnraum.*”* 1966
wurde von prominenten Stadtplanern die Einrichtung iiberregionaler Planungskontroll-
behérden angemahnt und ein Prototyp eines Flichennutzungsplans ausgearbeitet,’*
und die Kommission fiir urbane Probleme/National Commission on Urban Problems
empfahl den Aufbau kommunaler Bodenpools, um bezahlbares Wohnen zu ermogli-
chen und der Landschaftszersiedlung Einhalt zu gebieten.*”” Bis 1975 hatten 27 Bun-
desstaaten eine bundesstaatliche Planungskontrolle eingefiihrt, aber diese bezog sich
im Regelfall lediglich auf die lindlichen Regionen, nur in wenigen Staaten wurden die
Ballungsgebiete einbezogen.” Nun begann auch die Rechtsprechung, die Belange
kiinftiger Einwohner bei der Beurteilung planungsrechtlicher Vorschriften zu beriick-
sichtigen.*®

In den suburbanen Rdumen der Wachstumsregionen gewann der Wunsch nach einer
Begrenzung der Steuer- und Abgabenbelastung an Bedeutung. Die 1978 in einer Volks-
abstimmung in Kalifornien mit Proposition 13 eingefiihrte Obergrenze fiir staatliche
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Ausgaben fand schnell Nachahmer in anderen Bundesstaaten.”” Proposition 13 be-
grenzte den Grundsteuersatz, der im Landesdurchschnitt im Zuge effizienter, Computer
basierter Wertermittlungsverfahren von 1,5 % 1962 auf etwa 2% des Verkehrswerts an-
gestiegen war, auf 1% des Kaufpreises.”'”’ Hatten die Kommunen bisher die Infrastruk-
tur der Neubaugebiete aus den Grundsteuereinnahmen, die 1973 etwa 84 % aller lokalen
Steuereinnahmen erbrachte, finanziert, so gingen sie nunmehr dazu iiber, von den zu-
kiinftigen Einwohnern Infrastrukturabgaben zu erheben, offentliche Leistungen zuneh-
mend zu privatisieren und neue Wohngebiete aufgrund niedriger Transaktionsquoten
und hoher Inanspruchnahme éffentlicher Leistungen als unerwiinscht zu betrachten.”'”
Die Stadt Pittsburgh fiihrte, indem sie den Bodenwert mehr als fiinfmal so stark belas-
tete wie den Gebiudewert, de facto eine Bodenwertsteuer ein und léste damit einen Bau-
boom im gewerblichen Sektor aus, wo sich die Fertigstellungen im Vergleich zu den bei-
den vorangegangenen Dekaden im Durchschnitt um 70 % erhohten.'*

6.6.3 Der Wohnungsbau

In den friithen siebziger Jahren kam es zu einer Abflachung des Anstiegs der wohnungs-
wirtschaftlichen Investitionen, die dann in den Folgedekaden auf etwa gleich hohem Ni-
veau verblieben.”” Im Gegensatz zu Kontinentaleuropa, wo in den siebziger Jahren auf-
grund des Riickgangs des Mietwohnungsbaus die Fertigstellungen betrichtlich sanken
und die zyklischen Schwankungen sich verstirkten,”* setzte sich in den USA die Dyna-
mik im Eigenheimbau in den Wachstumsregionen aufgrund betrichtlicher Wan-
derungsgewinne bei hoherer Volatilitit und stirkerer Reaktion auf Verinderungen ma-
kroskonomischer Variablen ungebrochen fort.*'*

Eigenheime galten wihrend der starken Inflationsphasen in den siebziger Jahren als
bevorzugtes Mittel, Geld inflationssicher anzulegen und von der realen Entwertung des
aufgenommenen Fremdkapitals zu profitieren.””” In vielen Teilmirkten entsprachen
zwischen 1977 und 1980 die nominalen Wertsteigerungen der Wohnimmobilien den no-
minalen Hypothekenzinsen und die Nachsteuerbelastung lag weit darunter.”'” Viele der
aus der Konzentrationswelle der spiten sechziger Jahre hervorgegangenen groffen Bau-
firmen entwickelten kunstvolle Finanzierungs- und Bodenvorratstechniken sowie ag-
gressive Marketingstrategien. Jede der zehn grofiten griindete in den frithen siebziger
Jahren mindestens eine Baufinanzierungstochter, die je nach Marktlage als Absatzhelfer
oder Haupteinnahmequelle diente.*'”
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Neben Eigentumswohnungen, teils als Neubau, teils als umgewandelte Mietwohnun-
gen fiir die in die Innenstidte zuriickwandernden mittelstindischen Haushalte,*'" ge-
wann die Wohnmobilie als Alternative zur Mietwohnung rasch an Bedeutung.”'' Thr
Anteil an der Eigenheimproduktion erhohte sich zwischen 1950 und 1972 von einer ver-
nachlissigbar geringen Gréfenordnung auf ein Drittel.*'

6.6.4 Stadterneuerung und Gentrification

Die Steuer- und Biirgschaftspolitik, die stindig neues Angebot schuf und die Erhaltung
des Bestandes vernachlissigte, verstirkte und beschleunigte die Suburbanisierung und
damit den Niedergang der Kernstiddte.”'"” In ihnen lebte 1970 etwa ein Zehntel der Be-
volkerung, 22,6 Millionen Menschen, darunter 12,9 Millionen Farbige,”'* die nur
schwer Zugang zu den industriellen Arbeitsplitzen im Umland fanden.’'"* Insbesondere
in den Boomjahren 1970-1973 lag die Neubaurate in vielen Grof3stadtriumen iiber der
Haushaltsbildungsrate. Das verschirfte den Sickerprozess so sehr, dass sich Stabilitit auf
niedrigem Niveau nicht einstellen konnte, sodass auch bisher relativ stabile, mittelstan-
dische Wohngebiete in den Sog des Verfalls gerieten und die Nachfrage in élteren inner-
stadtischen Wohngebieten fast véllig zum Erliegen kam.*''® Weil die Betriebskosten, die
im dlteren Hausbestand bis zu 60 % der Bruttomiete ausmachten, wesentlich schneller
stiegen als die Bruttomietertrige, sanken die Nettoertrige um 32 %.*'"” Es kam zu einem
starken Riickgang der Objektwerte.”''® Banken weigerten sich, in niedergehenden Stadt-
teilen Hypotheken zu gewihren.*''* GrofRe professionelle Vermietergesellschaften ersetz-
ten die vorher typischen kleinen Amateurvermieter.*'*

Die Stidte, denen in den sechziger und frithen siebziger Jahren sowohl die von der
gewerblichen Wirtschaft wie die vom Immobilienbesitz abhingige Steuerbasis verloren
ging,”?' versuchten, die Bemessungsgrundlagen trotz sinkender Marktwerte konstant zu
halten oder sogar zu erhohen?* und leisteten damit der Abwanderung der belasteten
einkommensstirkeren und zugleich mobileren Haushalte Vorschub.*'** Die im Vergleich
zum Umland durchschnittlich um 20 % hohere Steuerbelastung in den Kernstidten®'*
und die Vernachlissigung von Problemgebieten durch die Stadtverwaltungen®* fiihrten
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haufig zur Unverkduflichkeit der wegen Steuerschulden in den Besitz der Kommunen
iibergegangenen Immobilien.”"

Weil die Stidte zunehmend weniger in der Lage waren, grundlegende offentliche
Funktionen zu erfiillen, iibernahm die Zentralregierung eine immer grofere Verantwor-
tung fiir die kommunalen Finanzen, insbesondere fiir das Schulwesen.”'?” Fiir die 47
grofiten amerikanischen Stadte betrug 1978 der Anteil der Zuschiisse des Zentralstaats
49,7 % und der der einzelstaatlichen Zuschiisse einschlielich der tiber die Einzelstaaten
gegebenen Zuweisungen 35,4 % der eigenen Einnahmen.”? Die massiven Finanzsprit-
zen linderten die Probleme, kompensierten die abtraglichen Konsequenzen anderer zen-
tralstaatlicher Politiken gegeniiber den Stidten und sicherten deren fiskalische Uber-
lebensfahigkeit.*'?

Anfang der siebziger Jahre kam die Zuwanderung einkommensschwacher Bevilke-
rungsgruppen in die Kernstidte zum Stillstand.”” In den Innenstidten entstand ein
breites Angebot an hoch qualifizierten Arbeitsplitzen, das zu einer Nachfrage nach
Wohnraum in der Nihe fiihrte.’"*" Gestiegene Energiekosten und die abnehmende Be-
deutung der Kernfamilie mit Kindern in der amerikanischen Gesellschaft fanden ihren
Widerhall in einer Neubewertung des innerstidtischen Wohnens.*'* In den Stiddten ver-
zeichneten die kinderlosen Ein- und Zweipersonenhaushalte der Altersgruppe der
25-35-jahrigen eine Zunahme um 19%, wihrend die anderen Haushalte um 4%
schrumpften.”’* Aus dem suburbanen Umland kehrten zwischen 10% und 18 % der
Haushalte in die Stadt zuriick.”"*

Erneuerungsbemiihungen fanden sich in den spiten siebziger Jahren in jeder der 30
grofiten Stiddte, wo in den betroffenen Stadtteilen zwischen 20 % und 50 % des Bestan-
des instand gesetzt wurde.”'** Bei aulergewohnlichen Nachfragebedingungen wie einem
tiberproportionalem Arbeitsplatzwachstum im tertidren Sektor oder Restriktionen auf
dem Wohnungsmarkt des gesamten Grofstadtraumes durch Wachstumsbeschrinkun-
gen oder geographische Faktoren erlangte die Revitalisierung sogar stadtweite Bedeu-
tung.’** Zwischen 1970 und 1977 wuchsen die Ausgaben fiir Instandhaltung in den
Kernstidten real um 46 % im Vergleich zu 19 % im suburbanen Umland und hielten
sich weiterhin auf einem real dauerhaft hoherem Niveau.””” Drei Viertel der Investitio-
nen erfolgten fiir den Eigenbedarf, und weit iiber die Hilfte der neuen Eigentiimer
kamen aus der Kernstadt.”* In Stadtteilen, die schon immer Wohngebiete von Fach-
arbeitern und unteren Mittelschichten waren und sich in baulich gutem Zustand befan-
den,” kam es zu Erneuerungsmafnahmen durch die wohlhabenderen Bewohner, die
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das Preisgefille zwischen suburbanem und innerstidtischem Wohnungsteilmarkt davon
abhielt, ihre Wohnsituation durch Kauf eines Hauses im Umland zu verbessern.”*" Zu
kapitalintensiver Renovierung alter Bausubstanz im Sinne von Gentrification-Prozessen
kam es typischerweise in den Stadtteilen, die frither einmal von der Oberschicht be-
wohnt worden waren**' und wo die Bausubstanz in fast der Hilfte der Falle iiber 100
Jahre alt war.”*?

Die Stadterneuerungsforderung hatte zur Folge, dass unzureichend ausgestattete
Wohneinheiten fast véllig vom Markt verschwanden und zwischen 1974 und 1980 das
Angebot an Billigstmietwohnungen um 1,4 Millionen Wohneinheiten zuriick ging.*'**
Die wichtigsten Forderlinien fiir die lokale Stadtentwicklungspolitik waren das 1974 ein-
gefiihrte Community Development Block Grant Program als pauschale Mittelzuwei-
sung, gewichtet gemifl Einwohnerzahl, Uberbelegung und Armut, an die Gebietskorper-
schaften, denen die Wahl der spezifischen Mafinahmen iiberlassen wurde, und das 1977
eingefiihrte Urban Development Action Grant Program.*'*

6.6.5 Die steuerliche Wohneigentumsférderung

Die Wechselwirkung zwischen Inflation und regressiver steuerlicher Wohneigentumsfor-
derung und ihre Auswirkung auf die relative Rendite wohnungswirtschaftlicher Investi-
tionen zeigte sich Mitte sechziger bis Ende siebziger Jahre besonders deutlich in den
USA, als die realen nachsteuerlichen Wohnungsnutzungskosten aufgrund der mit stei-
genden Inflationsraten sich erhéhenden steuerlichen Subventionen kontinuierlich san-
ken ohne dass es gleichzeitig zu einem vergleichbaren Riickgang der realen Nutzungs-
kosten nicht-wohnungswirtschaftlicher Investitionen kam.***

Die steuerliche Wohneigentumsforderung senkte 1975 die laufenden Aufwendungen
fiir ein Einfamilienhaus durchschnittlich um rund 16 %.""* Instandhaltungs- und In-
standsetzungsaufwendungen im Bestand waren nicht absetzbar.”'*” Der einmalige Frei-
betrag bei VerduBerung des Hauptwohnsitzes wurde 1976 auf $ 35.000 und 1978 auf
$ 100.000 erhéht. Die dafiir relevante Altersgrenze wurde 1978 von 65 auf 55 Jahre he-
rabgesetzt sowie die erforderliche Nutzungsdauer als Hauptwohnsitz auf drei der letzten
finf Jahre begrenzt.’’* Wohnmobilienkdufer waren Eigenheimerwerbern steuerlich
gleich gestellt.”*
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6.6.6 Die Wohnungsbaufinanzierung

Auch die Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur kam in weit stirkerem Mafe den Ei-
gentiimern als den im Regelfall drmeren Mietern zugute.'® Die FHA versicherte
1934-1977 Darlehen von rund 10 Millionen Einfamilienhdusern, von etwa 20% des
Wohneigentumbestandes,**" die VA bis 1973 Darlehen im Werte von $ 8,7 Millionen.*'*
Versichert wurden Darlehen fiir Modernisierung von Wohneigentum und fiir den Kauf
von Wohnmobilien, Hypotheken auf Ein- und Mehrfamilienhauser, Eigentumswohnun-
gen, Genossenschaftseigentum und Grunderwerb zur Errichtung von Wohneigentum.
Das vom Darlehensnehmer zu tragende jihrliche Versicherungsentgelt betrug im Regel-
fall 0,5% des jahresdurchschnittlichen Darlehensobligos. Bei Kreditausfall tibernahm
der Versicherer im Regelfall 90 % der Verluste und der Kreditgeber 10 %.'**

Das fiir den Erwerb selbst genutzten Wohneigentums erforderliche Eigenkapital be-
trug maximal 25 % bei nicht versicherten Darlehensnehmern, 15 % bei privat versicher-
ten sowie, differenziert nach Versicherungsinstitut (FHA, VA) und eventuellem Sonder-
programm, maximal 10 % bei 6ffentlich versicherten Hypotheken.*'** Bis 1978 wurden
die Hypotheken mit einem fiir die gesamte Laufzeit festen Zinssatz vergeben.”** Wohn-
mobilienkiufer erhielten dieselbe Hypothekenversicherung wie Eigenheimerwerber,
zahlten jedoch doppelt so hohe Zinsen.*'*

Der Anteil der Sekundidrmarktinstitutionen FNMA und GNMA am gesamten Hypo-
thekenbestand betrug Ende 1978 14,5 %, allein die FNMA als die groflere der beiden
hatte Ende 1977 ein Hypothekenportfolio im Werte von etwa $ 34 Milliarden.”’*” Ob-
wohl die Instrumente der Wohnimmobilienfinanzierung im Verlauf der siebziger und
achtziger Jahre betrichtlich an Professionalitit gewannen, standen sie, wie auch die
Wohnungsmarktinstitutionen in einigen anderen Lindern, der Inflation und den sich
wiederholenden spekulativen Blasen unvorbereitet gegeniiber.”'**

6.6.7 Das Wohnbeihilfensystem Section 8

1974 trat das Wohnbeihilfensystem Section 8 Lower Income Housing Assistance Pro-
gram an die Stelle der bisher in bescheidenem Umfang gewihrten Objektsubventio-
nen.”'™ Der in die Férderlinie aufgenommene Mieter zahlte 25%, in spiteren Jahren
30 %, seines Haushaltseinkommens an Miete und die lokale PHA tiberwies dem Vermie-
ter die Differenz zur ,fairen Marktmiete“.*'* Die Forderung war eine Objektforderung,
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der Haushalt verlor sie bei Auszug.”®' Die geférderte Wohneinheit musste Mindestqua-
litdtsanforderungen erfiillen.”'** Der Vermieter konnte die Mieter aus der Zielgruppe frei
wihlen, das Kiindigungsrecht hingegen besal nur die lokale PHA. 30% der Mieter
mussten mit dem Einkommen unterhalb des halben Medianeinkommens der Region lie-
gen, die weiteren Mieter konnten um 80 % hohere Einkommen erzielen.”'** Die Wohn-
beihilfe wurde sowohl fiir Wohnungen aus dem Bestand, als auch fiir im Rahmen des
Programms von privaten Investoren grundlegend zu modernisierende oder neu zu er-
richtende Wohneinheiten gewihrt.”'® Die Belegungsbindung fiir neu errichtete oder
grundlegend modernisierte Wohneinheiten bestand nur wihrend der Laufzeit der Hy-
potheken, meist verbunden mit der Moglichkeit der Beendigung der Bindung durch
vorzeitige Tilgung nach Ablauf von 20 Jahren.”* Die Subventionsquote entsprach in
etwa der des offentlichen Mietwohnungsangebots.**

In den Vororten wo die Errichtung 6ffentlicher Mietwohnungen aufgrund der Ableh-
nung durch die Einwohner kaum maglich war, wurden Projekte nach Section 8 bereit-
williger akzeptiert.’®” Die geforderten Mieter waren meist iiberwiegend iltere und/oder
weifle Haushalte.”'*® Meist kam es aufgrund der eingeschrinkten Verfiigbarkeit von For-
dermitteln zu Wartelisten. Die Konzeption der Forderlinie, die Mietzahlungen zwischen
Mieter und offentlicher Institution aufzuteilen, veranlasste Vermieter zu iiberzogenen
Mietforderungen und fiihrte zu Stigmatisierungen und unnétigen Restriktionen in der
Wohnsitzwahl der geférderten Haushalte.”'* In vielen Projekten wurden iiberhéhte Mie-
ten subventioniert, hiufig fiir Wohnungen niedrigster Qualitit. Die versicherten Hypo-
theken iiberstiegen oft bei weitem den Verkehrswert der Wohnanlage.*'” Zwischen 1976
und 1980 wurden Section 8 Subventionen fiir jahrlich 225.000-250.000 neu errichtete
oder grundlegend modernisierte Wohneinheiten gewihrt, wihrend die Forderung von
Bestandswohnungen von 200.000 auf 90.000 pro Jahr sank und sich in der Folgezeit zwi-
schen 40.000 und 80.000 jihrlich einpendelte.”'”!

In offentlich bereitgestellten Wohnraum lebten 1978 2,5% der Haushalte und auf
diesen Sektor entfielen weniger als 0,2 % der Fertigstellungen.*”? Das durchschnittliche
Haushaltseinkommen der Mieter war von iiber 60 % des Medianeinkommens 1950 iiber
etwa ein Drittel 1969 auf 28 % 1980 abgesunken.””* Der typische Mieterhaushalt in den
Grof3stiddten, ein Vierpersonenhaushalt, dem eine farbige, alleinerziehende Mutter unter
65 vorstand und dessen Haupteinkunftsquelle aus Sozialhilfe (Aid for Families with De-
pendent Children/AFDC) bestand, gehorte der drmsten und auf dem amerikanischen
Wohnungsmarkt am stirksten diskriminierten Personengruppe an. Wihrend 73 % der

3161 Vgl. Falke (1987), S. 159.

3162 Vgl. Steele (2001), S. 82.

3163 Vgl. Fox (1985), S. 214 f.

3164 Vgl. BMRBS (1979b), S. 68; Harloe (1995), S. 438 f.
3165 Vgl. Macdonald (2000), S. 283.

3166 Vgl. Steele (2001), S. 82, 90.

3167 Vgl. HUD (1992b); Kenn (1996), S. 70.

3168 Vgl. Harloe (1995), S. 440.

3169 Vgl. Macdonald (2000), S. 283; Steele (2001), S. 81 f,, 93.
3170 Vgl. Macdonald (2000), S. 279, 283.

3171 Vgl. Dolebeare (1992), Grafik 2, 12.

3172 Vgl. KfW (1982), S. 16; Headey (1978), S. 192.

3173 Vgl. The Presidents’s Commission on Housing (1982), S. 33.



278 Uberblick iiber die historische Entwicklung in den U.S.A.

Mieterhaushalte Farbige und 10 % Lateinamerikaner waren, waren von den Berechtigten
nur 37 % Farbige und 8 % Lateinamerikaner. Die Hilfte der Mieterhaushalte, aber nur
32 % der Berechtigten waren alleinerziehende, primir von Sozialhilfe lebende Miitter.*'”*

Schitzungen des Wohnungsministeriums ergaben, dass die verschiedenen Férderlini-
en bis 1972 nur 1,77 Millionen Familien von den iiber 30 Millionen Familien mit einem
Einkommen unterhalb des Medianeinkommens erreicht hatten.”””” Von den Haushalten
der niedrigsten Einkommensgruppe hatten nur 3 % eine Forderung erhalten.’'’® Zwi-
schen 1968 und 1973 scheiterten 8,8 % der nach Section 236 und 14,9 % der nach Secti-
on 221 (d) (3) von der FHA versicherten gemeinniitzigen Bauvorhaben. 1977 befanden
sich bereits 16 % der offentlich versicherten Mehrfamilienhausprojekte in der Vollstre-
ckung, mit entsprechenden Lasten fiir den Steuerzahler.””” Die Administration der Pro-
gramme litt an zersplitterten und unklaren Zustindigkeiten, war schwer durchschaubar
und langwierig.”'”® Die Zielsetzungen schwankten zwischen sozialpolitischen und kon-
junkturpolitischen Schwerpunktsetzungen. Implementierungen scheiterten regelmafig
an fehlender Kooperation auf lokaler Ebene, am Veto gegen ethnische und/oder sozio-
okonomische Integration.*'”

6.6.8 Verteilungswirkungen wohnungswirtschaftlicher Subventionen

Die Verteilungswirkungen der wohnungswirtschaftlichen Subventionen erwiesen sich als
sehr problematisch. 1972 betrugen die Einnahmeverzichte des Zentralstaats durch die
steuerliche Wohneigentumsforderung, bestehend aus vollem Schuldzinsenabzug, Ab-
zugsfihigkeit der Grundsteuer, Nichtbesteuerung der impliziten Miete sowie teilweiser
Steuerfreiheit der VerduBerungsgewinne, $ 13,46 Milliarden,”* von denen 84,6 %,
$ 11,37 Milliarden, an Haushalte mit einem iiber dem Median liegenden Einkommen
und $ 2,09 Milliarden an Haushalte mit einem unter dem Median liegenden Einkom-
men gingen.”'®" Dem standen direkte Subventionen (HUD, Department of Agriculture,
Department of Health, Education and Welfare) in Hohe von $ 7,1 Milliarden gegeniiber,
die fast ausschlieflich an nach diversen Kriterien ausgewihlte Haushalte mit einem un-
ter dem Median liegenden Einkommen gezahlt wurden.”'*? 1976 betrugen die Steueraus-
fille durch die Wohneigentumsforderung $ 25,2 Milliarden und die direkten Subventio-
nen $7,2 Milliarden.”™® Die iiberwiegende Mehrheit der Haushalte mit niedrigem
Einkommen erhielt keinerlei Wohnbeihilfen.*'**
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6.6.9 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Die Wohneigentumsquote nahm primir durch die massive Binnenwanderung von 1971
bis 1980 von 62,9 % auf 65,6 % zu.”* In den unteren Einkommensklassen betrug sie
noch etwa 50 %.*'*® Es kam zu einem betrichtlichen Anstieg der Eigenheimpreise.”*’

1978 waren fiir ein Eigenheim bereits durchschnittlich 3,2 Familieneinkommen auf-
zuwenden.”® Zunehmend verschob sich der Wohneigentumserwerb zugunsten von
Erbschaften und Kéufen aus dem Bestand. 1978 hatten 25 % ihr Haus geerbt, 17 % ge-
braucht gekauft und 58 % als Neubau erworben.”'® Den rund 76 Millionen Haushalten
standen etwa 82,6 Millionen stindige Wohnsitze zur Verfiigung, was einem Durch-
schnitt von 1,09 Wohnungen pro Haushalt entsprach. 73 % der Fertigstellungen entfie-
len auf Einfamilienhduser.”” Die statistisch jedem Einwohner zur Verfiigung stehende
Wohnfliche erhohte sich von 1970 bis 1980 von 45,4 qm auf 57,9 qm.”"*' 1980 waren
etwa 70 % des Bestandes, 53,8 Millionen Wohneinheiten, Einfamilienhéuser, davon wur-
den 43 % selbst genutzt.*'”

Im Vergleich zu 1940 war 1977 der Anteil der Wohneinheiten ohne adiquate sanitire
Anlagen von 55,4 % auf 2,4 % zuriick gegangen, der der Einheiten mit schweren bauli-
chen Mingeln von 18,1 % auf 2,9 %. Statt 9,0 % iiberbelegten Einheiten mit mehr als 1,5
Personen pro Wohnraum waren nur noch 0,9 % iiberbelegt, statt 6,8 % nur noch 1,1 %
von zwei Haushalten bewohnt. Die Fortschritte in der Qualitit der Wohnungsversor-
gung erreichten auch einkommensschwache Haushalte und Minorititen. Lebten 1950
noch 61 % des untersten Einkommensquintils in Wohnungen ohne sanitire Anlagen,
so waren es 1977 nur noch 7 %. Bei farbigen Haushalten wohnten statt 80 % nur noch
7% in Wohnungen ohne vollstindige sanitire Anlagen und statt 23 % nur noch 3% in
tiberbelegten Wohnungen.”'*?

Vor allem in den Wachstumsregionen erhohten sich in den siebziger Jahren die
Wohnkosten.”* 1976 entfielen 27,8 % des privaten Verbrauchs, etwa ein Viertel des
durchschnittlichen Haushaltseinkommens, bei einem neuen Eigenheim sogar 42 %, auf
die Wohnungsnutzung.”*> Wiahrend der Verbraucherpreisindex 1975-1980 um 51%
stieg, erhohte sich der Preis eines durchschnittlichen Grundstiicks um 81 % und der
Preis fiir Bauland um 157 %.”"* Die durchschnittliche Preisdifferenz zwischen Neubau
im suburbanen Umland und innerstidtischem Altbau stieg von 1960 bis 1975 von
12 % auf 31 %, in den Grof3stadtraumen, die Bevolkerung verloren, war der Unterschied
noch grofler.’’” Wihrend das Einkommen der innerstidtischen Mieter 1973-1983 um
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40 % stieg, erhohten sich die Lebenshaltungskosten um 105% und ihre Mieten um
67 %, sodass die durchschnittliche Mietbelastungsquote 1970-1977 von 21 % auf 26 %
anstieg und 1977 die Hiilfte der innerstidtischen Mieter mehr als 25 % ihres Einkom-
mens fiir Miete aufwenden mussten, fast jeder Dritte mehr als ein Drittel.>'**

6.7 1980-1989: Zunehmende wohnungs- und bodenpolitische Disparititen
6.7.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Das Hauptanliegen der Wirtschaftspolitik in den hoch entwickelten Industrielindern
bestand im Verlaufe der achtziger Jahre und oft noch linger darin, zu wirtschaftlicher
Dynamik und Vollbeschiftigung zuriick zu finden.”” In den USA lag die durchschnitt-
liche Wachstumsrate 1976-1990 unter 3 %."** Nach einer weltwirtschaftlichen Rezession
mit negativen Wachstumsraten in den USA zu Beginn der Dekade kam es ab 1983 zu
einer schwachen Erholung der amerikanischen Wirtschaft und die Arbeitslosigkeit be-
gann kontinuierlich zu sinken, bis 1989 ein neuer Abschwung einsetzte.”!

Die Wirtschaftspolitik unterstiitzte den Aufschwung durch eine drastische Riickfiih-
rung sozialpolitischer Ausgaben, massive Steuersenkungen fiir den gewerblichen Sektor
und die Bezieher hoherer Einkommen, eine expansive Geldpolitik sowie extrem hohe
Verteidigungsausgaben.**? Es wurden Versuche unternommen, Sozialprogramme zu de-
zentralisieren, um deren Finanzierung stirker auf die bundesstaatliche und lokale Ebene
zu verlagern. Schliisselindustrien wie Energie und Transport wurden dereguliert.”*” Das
Kreditvolumen der Volkswirtschaft, das mit durchschnittlich 84 % des BIP 1961-1984
bereits ein vergleichbar hohes Niveau erreicht hatte, nahm betrichtlich zu.””* Die im
internationalen Vergleich schon sehr niedrige gesamtwirtschaftliche Sparquote von
7,8% 1970 und 5,8 % 1980 sank auf 2,2 % 1990.* 1990 wurden zwei Drittel der Net-
toinvestitionen vom Ausland finanziert.””™ Es kam zu Leveraged Buy-outs und zur
Emission von Junk Bonds, bis die schuldenfinanzierte wirtschaftliche Expansion in
schnell steigenden Haushalts- und Zahlungsbilanzdefiziten, Konkursen und Bank-
zusammenbriichen endete.””

Die Zahl der Einwanderer aus Lateinamerika und Asien wuchs um die Halfte.*®
Wihrend einige in Amerikas offener Wirtschaft schnell Fu fassen konnten, landeten
viele in gering entlohnten Beschiiftigungen des formellen und informellen Sektors oder
gerieten in Abhingigkeit von sozialen Leistungen.” Die durchschnittliche Haushalts-
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grofle verringerte sich von 1980 bis 1990 von 2,75 auf 2,63 Personen.'® Der Anteil der
iiber 65-jahrigen in der Bevolkerung erhéhte sich von 1970 bis 1990 um iiber 20 % auf
12,2 %,""" der der Einpersonenhaushalte wuchs 1970-1987 um fast die Hailfte. Der An-
teil der koventionellen Familien sank und die Zahl der alleinerziehenden Miitter erhohte
sich.*!?

Die Beschiftigungswirkungen des Strukturwandels von der Industrie- zur Dienstleis-
tungsgesellschaft wurden sichtbar. Relativ gut dotierte Arbeitsplitze fiir mannliche Fach-
arbeiter und die dazu gehorigen Biiroarbeitsplitze verschwanden.”* Die Arbeitslosen-
quote nahm von 5,5 % in der Mitte der siebziger Jahre auf 9,5 % im Jahre 1983 zu und
ging dann wieder zuriick.””'* Die meisten der neuen Arbeitsplitze waren gering entlohn-
te Teilzeitjobs.””"* 75 % der neu entstandenen Arbeitsplitze waren Teilzeitjobs fiir weibli-
che Beschiftigte, zwei Drittel der Arbeitnehmerinnen arbeiteten Teilzeit.””'® In manchen
Regionen kam es zu einem bemerkenswerten Wachstum kleiner Doppelverdienerhaus-
halte, von denen beide Partner gut bezahlte Biiroarbeitsplitze im Dienstleistungssektor
inne hatten.*?"

An der Prosperitit, die einigen in dieser Zeit zuteil wurde, hatte die Mehrheit der
Bevolkerung keinen Anteil.”*'* Die Kluft zwischen Arm und Reich verbreiterte sich, in-
dem die Realeinkommen der besser verdienenden stark anstiegen und die der drmeren
sozialen Gruppen fielen.””" Zwischen 1960 und 1990 sank das Realeinkommen der
Haushalte mit einem Haushaltsvorstand ohne Schulabschluss um fast 20 % und das der-
jenigen mit Schulabschluss stagnierte, wihrend das Realeinkommen der Hochschul-
absolventen sich um iiber 30 % erhéhte.**

Gemif einer regierungsamtlichen Studie lag die Armutsquote in den USA 1986 mit
13,8 % doppelt so hoch wie in sieben vergleichbar hoch entwickelten Volkswirtschaf-
ten.”””! Internationale Analysten berechneten fiir dasselbe Jahr eine Armutsquote von
17 %, ebenfalls ein Spitzenwert im internationalen Vergleich.””?* Die Kinderarmutsquote
erhohte sich von 15,6 % 1979 iiber 20,5 % 1986 auf 21,5% im Jahre 1991, ein Spitzen-
wert im Vergleich mit 17 weiteren Landern. Kinder allleinerziehender Elternteile lebten
zu 54,2 % unterhalb der Armutsgrenze. Amerikanische Kinder waren im internationalen
Vergleich entweder unverhiltnismiflig wohlhabend oder entsetzlich arm, aber wihrend
vergleichbar wohlhabende Linder Disparititen dieser Art durch Transfers um bis zu
75 % senkten, reduzierten Transfers in den USA die Armut nur um ein Viertel.**
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6.7.2 Die systemische Krise der Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur

Auf den Immobilienboom der spiten siebziger Jahre folgte in den frithen achtziger Jahren
ein massiver Abschwung, dessen Ausmaf} zwischen den Regionen stark variierte. Die No-
minalzinssitze verdoppelten sich beinahe. Der Anteil der Haushalte, die die Voraussetzun-
gen fiir eine Festzinshypothek fiir ein neues Eigenheim in mittlerer Preislage erfiillten,
sank von 80 % auf 40 %. Besonders stark betroffen waren die Boomregionen der siebziger
Jahre, der siidliche Sunbelt im Gefolge einer Krise im Energie- und Bergbausektor sowie
der Farmgiirtel des mittleren Westens einschliellich der Standorte der Fahrzeugprodukti-
on.””?* Der Riickzug des Staates aus der Sozial- und Stadterneuerungspolitik nach 1978,
verbunden mit der gesamtwirtschaftlichen Stagnation und dem Strukturwandel zu Lasten
der alten Industrien, fiihrte zu einem Anstieg der sozialen Problembereiche, die mit dem
wohnungswirtschaftlichen Sektor um 6ffentliche Ressourcen konkurrierten.**

Das Zusammentreffen von expansiver Geldpolitik, Finanzmarktderegulierung, unzu-
reichender Finanzmarktaufsicht und steuerlicher Subventionen alimentierte 1985-1989
den Aufbau einer spekulativen Blase auf den Assetmirkten, die auch den Wohnimmobi-
liensektor einbezog.””** Die Finanzmarktderegulierung erhohte die Volatilitit und ver-
lagerte das Zinsinderungsrisiko auf die Darlehensnehmer.””” Die aus dem Kampf um
Marktanteile im deregulierten Markt hervorgegangene Kreditexpansion der Jahre
1983-1988 miindete 1989 in eine systemische Krise des Bankensystems ein, deren Ab-
wendung betrichtlich zu dem enormen Budgetdefizit jener Zeit beitrug.”** Verschirfend
auf die Krise wirkte der partielle Riickzug des Staates aus der Wohnungspolitik durch
die Beendigung der lange geiibten Protektion der auf Baufinanzierung spezialisierten
Kreditinstitute, als im Zuge der Deregulierung der Finanzmirkte deren Steuervorteile
betrichtlich reduziert wurden, 1980 Hypotheken zu variablen Zinssitzen zulissig wur-
den und 1982 die Beschrinkung der Sparkassen auf das Baufinanzierungsgeschift, an
dem sie bisher einen Marktanteil von iiber 50 % besessen hatten, aufgehoben wurde.*””

In den spiten achtziger Jahren waren die Inflationsraten so niedrig, dass sie nicht
mehr den Realwert der Verschuldung erodierten, und die Realzinsen hoch statt negativ
wie vielfach in den siebziger Jahren, sodass die Wohnungsnutzungskosten betrichtlich
tiber denen der vorherigen Dekade lagen.””** Die extrem hohen Nominal- und Realzin-
sen bei nunmehr variabler Verzinsung fithrten dazu, dass viele Darlehensnehmer vorzei-
tig tilgten und negatives Eigenkapital aus Wohneigentum weit verbreitet war.***' Das
ausstehende Darlehensvolumen der Sparkassen sank zwischen 1989 und 1991 um mehr
als 20 %, der Anteil der Hypothekardarlehen auf Mehrfamilienhduser reduzierte sich
von 30% 1980 iiber 16% in der Dekadenmitte auf 3% 1992.*** In einer Welle von
Zwangsversteigerungen wurde eine grofle Anzahl von Sparkassen insolvent. Die Abwen-
dung des systemischen Risikos kostete jeden Steuerzahler etwa $ 1.000, ein héherer
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Betrag als insgesamt fiir die Subventionierung der Wohnungsversorgung von Haushal-
ten mit niedrigem Einkommen aufgewendet wurde.”***

6.7.3 Der Borsengang der Sekundirmarktinstitutionen

Nach den Ereignissen im Kontext der systemischen Krise des Baufinanzierungswesens
und in Anbetracht des schnellen Wachstums und der zunehmenden Marktdominanz
der offentlich geforderten Sekundirmarktunternehmen fragte man sich besorgt, welches
Risikopotential sie fiir die Steuerzahler darstellten und welche Aufgaben in welcher in-
stiutionellen Struktur ihnen in Zukunft ibertragen werden sollten. Zudem veréffent-
lichte 1986 das Wohnungsministerium als Regulierungsbehérde der FNMA einen Be-
richt, nach dem die FNMA 1981 mit einem Betrag von fast $ 11 Milliarden insolvent
geworden war, die Schieflage jedoch durch eine riskante Wachstumsstrategie bei sinken-
den Zinssitzen hatte auflosen konnen.’”* Der Rechnungshof schitzte 1990 das Portfolio
der offentlich geforderten Sekunddrmarktunternehmen auf iiber $ 800 Milliarden,***
was einem 250 %igen Anstieg seit 1984 entsprach. Er begriindete ihre Existenz mit ei-
nem Versagen des Marktes bei der Kapitalallokation, weil zum einen die Regulierung
die Prisenz der Finanzinstiutionen in geographischer Hinsicht einschrinke, sodass sich
regionale Unterschiede in der Verfiigbarkeit von Fremdkapital ergaben, und zum ande-
ren die Vergabe von Wohnimmobilienkrediten Beschrinkungen unterliege und deshalb
weniger attraktiv sei als die Darlehensvergabe an den gewerblichen Sektor.**

1989 wurde die Regulierung der FNMA und der FHLMA einer unabhingigen Behor-
de im Wohnungsministerium iibertragen.’””” Beide Sekunddrmarktinstitutionen wurden
unter Befreiung von den Registrierungsvorschriften der Securities and Exchange Com-
mission an der New York Stock Exchange gelistet und verbinden seitdem die amerikani-
sche Baufinanzierung mit den nationalen und internationalen Kapitalmérkten.’”** Sie
stehen nunmehr vollstindig in privatem Eigentum und emittieren Schuldverschreibun-
gen, Anleihen und Mortgage-backed Securities. Die Attraktivitit ihres Sortiments fiir
Anleger beruht auf der Kombination aus Risikopooling und Versicherung durch 6ffent-
lich geforderte Institutionen. Beinahe alle Ausleihungen der Sparkassen werden an den
Sekundarmarkt weiter gegeben. Bundesstaaten und Kommunen nutzten die Emission
steuerbegiinstigter Mortgage Revenue Bonds zur Finanzierung zinsbegiinstigter Woh-
nungsbaudarlehen fiir Bezieher niedriger Einkommen in strukturschwachen Regionen.
Auf diese Weise wurden von 1976 bis 1988 1,4 Millionen Mietwohnungen finanziert
und 1,2 Millionen Eigentiimer unterstiitzt.””” Obwohl die FHA im 1-4-Familien-
haussektor weniger als 15 % der neuen Darlehen versicherte, waren im Vergleich zu Aus-
leihungen dhnlichen Risikos die Hypothekenzinsen relativ niedrig, aber die Verfiigbar-
keit von Fremdkapital unterlag relativ groflen Schwankungen.***
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6.7.4 Zunehmende Bodennutzungsdisparititen

Der geographische Schwerpunkt wohnungswirtschaftlicher Investitionen verlagerte sich
in die Regionen des Nordostens und Westens, wo die Dienstleistungs- und High-Tech-
Industrien dynamisch expandierten.***' Acht der 20 groten Metropolregionen verzeich-
neten zwischen 1980 und 1990 ein Bevolkerungswachstum von mehr als 20 %.**? 1983
wurden 59,3 % der neuen Biiros in den Ballungsgebieten errichtet.””** Nach der Wohn-
suburbaniserung und der Suburbanisierung der Einkaufszentren und Gewerbestandorte
wurden zunehmend auch die Arbeitsplitze der Downtown an den Rand der Stidte ver-
lagert. Die nicht in einem &ffentlichen Planungsprozess entwickelten Edge Cities besa-
Ren mehr Arbeitsplitze als Wohnungen, hochwertige private Einrichtungen, aber kaum
offentlich bereit gestellte Infrastruktur.’*** In Regionen mit sehr engen stidtischen Im-
mobilienmirkten und einem hohen Wachstum gut dotierter Biirotitigkeiten verdring-
ten lange oder dauerhaft kinderlose Doppelverdienerhaushalte durch ihre hohen Auf-
wendungen fiir innerstadtisches Wohnen Haushalte mit geringem Einkommen durch
Preissteigerungen, Umwandlungen und Gentrification-Prozesse.****

Wiihrend die Kommunen der Wachstumsregionen sich aggressiv um die Ansiedlung
von Gewerbeparks und High-Tech-Firmen bemiihten und in den Vororten der Biirobau
boomte, begrenzten sie den Zuzug neuer Einwohner so stark, dass es vielerorts wegen
langer Wege zum Arbeitsplatz zu massiven Verkehrsproblemen kam.** Zunehmend ver-
suchten sie, die Infrastrukturkosten neuer Einwohner direkt den Developern und damit
den Kiufern neuer Eigenheime anzulasten, beispielsweise, indem sie eine Abgabe auf je-
den neu errichteten Schlafraum erhoben.””” Fiskalisches Zoning wurde weithin iib-
lich.**** Restriktive Flichennutzungsregulierungen, unzureichende Infrastrukturaus-
gaben, Wachstumsbegrenzungen und o6kologische Auflagen erhohten die Kosten neuer
Eigenheime um bis zu 30%."”* In den dynamischen Regionen stieg der Bodenanteil
am Kaufpreis auf 40%.’*° Die Diskrepanz zwischen Kosten und Bezahlbarkeit von
Wohnraum wuchs um 20 % schneller als das BIP.**' Haushalte mittleren Einkommens
waren immer weniger in der Lage, die iiberhéhten Hauspreise zu tragen.”** Die wach-
sende Bedeutung des Bestandsmarkts, der 1984 82 % der Transaktionen umfasste, fiihrte
zu kiirzeren und stirker ausgeprigten Zyklen auf dem Wohnimmobilienmarkt und in-
tensivierte den Verbund der regionalen Teilmirkte.”**

Uber die Hilfte der Kernstadte verlor zwischen 1960 und 1990 mehr als 20 % an Be-
volkerung. Von den 44 Millionen selbst genutzten Wohneinheiten befand sich 1990 noch

3241 Vgl. Martens (1988a), S. 124.
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ein Drittel in der Innenstadt.*” 60% der Einwohner lebten in den Vororten und fast
95% pendelten mit dem Auto zum Arbeitsplatz.”*** Vielerorts zeigten sich Probleme
nicht ausreichend genutzten stidtischen Wohnraums und tibermifiger suburbaner Be-
bauung.’*** Das Pro-Kopf-Einkommen in den Stidten sank von 93,2 % auf 75,3 % des
suburbanen Durchschnittseinkommens. Die Mehrzahl des stadtischen, aber nur 37 %
des suburbanen Wohneigentums war weniger als $ 85.000 wert.**” In den vom Nieder-
gang betroffenen Kernstidten kam die Nachfrage nach innerstidtischem Wohnraum fast
ausschliellich aus der Kernstadt selbst, nicht aus dem Umland.*”* In vielen grofen Stid-
ten entstanden aufgrund sinkender Nachfrage nach Wohnraum und riickldufiger ge-
werblicher Aktivitit fiskalische Engpisse. Nur im Stiden und Siidwesten lieen sich Ein-
gemeindungen der suburbanen Raume durchsetzen.”*

6.7.5 Die Steuerreformen von 1981 und 1986

Der Economic Recovery Tax Act of 1981 erhohte unter Beibehaltung der Ubertragbar-
keit stiller Reserven bei Reinvestition den einmaligen Freibetrag bei VerduRerung des
Hauptwohnsitzes auf $ 125.000.**" Im Mietwohnungsbau verkiirzte er die steuerliche
Nutzungsdauer bei degressiver Abschreibung von 32 auf 15 Jahre'' und gewihrte er-
hebliche Steuervergiinstigungen fiir durch Verduferung realisierte Wertsteigerungen.**
Die giinstigen steuerlichen Regelungen fiir die Wohnungsvermietung induzierten die
Errichtung von Mietwohnungen fiir Bezieher mittlerer und héherer Einkommen, von
denen viele im 6konomischen Sinne Verluste darstellten. Die Inzidenz der Forderung
verteilte sich etwa gleichmifig auf Investoren und Mieter.* Rund 45 % der Steuerein-
nahmen wurden durch die direkte Besteuerung der Einkommen und des unternehmeri-
schen Erfolgs erzielt.”

Der Tax Reform Act 1986 hob die Abschreibungs- Veriuferungsgewinnbegiinstigun-
gen fiir Mietwohnungen wieder auf und verlingerte deren steuerliche Nutzungsdauer
bei linearer Abschreibung auf 27,5 Jahre.”* Die Limitierung der Verlustverrechnung
durch die Einfithrung der begrenzten Beriicksichtigung passiver Verluste, von Verlusten,
bei deren Erzielung der Steuerpflichtige nicht in erheblichem Ausmafl mitwirkte und die
nicht in Dividenden, Zinseinkiinften, Renten oder Lizenzgebiihren bestanden, erhohte
simultan das Risiko und die Eigenkapitalquote im Mietwohnungsbau.**®

3254 Vgl. Gyourko/Voith (1997), S. 6-9.
3255 Vgl. Wiegandt (1997), S. 22.
3256 Vgl. Dowall (1988), S. 173 f.
3257 Vgl. Gyourko/Voith (1997), S. 6-9.
3258 Vgl. Falke (1987), S. 109.
3259 Vgl. Ladd (1998a),S. 9 f.
3260 Vgl. Wood (1990), S. 47; Grigsby (1990), S. 43; Auten (1998), S. 224.
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In der Fachwelt wurde erwartet, dass eine Tarifreduktion von 5% die Verkehrswerte
um mindestens 5% reduzieren wiirde'*” und somit die Verringerung der Spitzenpro-
gression von 70% auf 30 % im Zeitraum von weniger als 10 Jahren insbesondere fiir
Bezieher hoher Einkommen die steuerlichen Vorteile von Immobilienanlagen reduzieren
wiirde, was eine geringere Nachfrage nach teuren Eigenheimen und hohere Mieten auf-
grund niedrigerer Investitionen im Mietwohnungsbau zur Folge hitte.””*® Bei der plau-
siblen Annahme einer Preiselastizitit des Wohnkonsums von -1,0 wiirde somit der steu-
erlich induzierte Mehrkonsum an Wohnungsnutzung fiir das oberste Einkommensdezil
von 68 % auf 23 % und fiir die mittleren Einkommen von etwa 28 % auf etwa 12 % zu-
riick gehen.””

Kontrir zu diesen Erwartungen sanken jedoch die Einnahmeverzichte des Staates
durch die steuerliche Wohneigentumsforderung trotz der massiven Riickfithrung der
Progressivitit des Steuersystems nicht, denn den Zensiten wurde ein Wahlrecht zwischen
einem Pauschbetrag und der Abzugsfihigkeit der tatsichlich entstandenen Aufwendun-
gen fiir den Erst- und Zweitwohnsitz, fiir Hypothekenzinsen bis zur Obergrenze von
$ 1,1 Millionen, eingerdumt. Obwohl mehr als die Hilfte der Eigentiimer den Pausch-
betrag in Anspruch nahmen,”””” wurden die Wirkungen des Schuldzinsenabzugs regres-
siver.’”””! 1988 entfielen mehr als die Hilfte der Steuerersparnisse durch Deklaration ent-
richteter Hypothekenzinsen auf die obersten 8,5% der Einkommensbezieher, die 35 %
der Einkommen auf sich vereinigten, wihrend die Bezieher der untersten 56 % der Ein-
kommen ein Drittel der Aufwendungen fiir die steuerliche Wohneigentumsférderung
erhielten.’””? Die Inzidenz der Grundsteuer verlagerte sich bei sinkendem Anteil an den
kommunalen Einnahmen und stagnierendem Aufkommen vom gewerblichen Sektor auf
die Wohnungsnutzung, 1956 erbrachten Wohnimmobilien 40% des Steueraufkom-
mens, 1986 die Hilfte.”””* Fiir die Bezieher niedriger Einkommen war die steuerlich in-
duzierte Verinderung der Mietbelastung von weitaus groflerer Bedeutung als die Steuer-
senkungen, entsprach doch im untersten Einkommensdezil eine 5 %ige Mietinderung
einer 30 %igen Steuerdnderung.’’’

6.7.6 Das soziale Mietwohnungsangebot

1983 lief die Neubau- und Modernisierungsférderung nach Section 8 aus.’””* Die zulis-
sige Mietbelastungsquote des Einkommens fiir nach Section 8 geforderte Haushalte
wurde auf 40 % erhoht und die tatsichlich zu entrichtende Miete durch eine Pauschale
ersetzt. Unterschritt die tatsichliche Miete den Pauschbetrag, vereinnahmte der gefor-
derte Mieter die Differenz.’*® 40 % der begiinstigten Haushalte konnten 1985/86 die
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Férderung nicht in Anspruch nehmen, weil sie keine entsprechende Wohnung fanden.
In Wohnanlagen, die geforderte Haushalte als Mieter akzeptierten, kam es zu hohen
Konzentrationen marginalisierter Bevolkerungsgruppen, sodass die desegregierenden
Wirkungen des Ubergangs zu Subjektsubventionen geringer als erwartet ausfielen.””

Im offentlichen Sektor erfolgten kaum mehr Fertigstellungen.” 1989 umfasste das
offentliche Mietwohnungsangebot etwa 1,36 Millionen Wohneinheiten, 4 % aller Miet-
wohnungen sowie 1,45 % des Gesamtbestands.’””” Davon befanden sich 70 % in den In-
nenstidten und etwa ein Drittel in Hochhaussiedlungen.’”*’ Das Medianeinkommen der
Mieterhaushalte betrug 28 % des nationalen Durchschnittseinkommens.”' Ein Drittel
der Mieter lebte vorrangig von Arbeitseinkommen, die meisten erhielten Sozialleistun-
gen. Vielen Mietern bot der offentliche Sektor eine qualitativ bessere, sicherere und kos-
tengiinstigere Wohnungsversorgung als der private Sektor.”*

6.7.7 Verteilungswirkungen wohnungswirtschaftlicher Subventionen

Die Subventionen fiir die Wohnungswirtschaft betrugen bei einer Staatsquote von 21 %
des BIP 1980 knapp 1,6 % der offentlichen Ausgaben.”* Im Rahmen der Riickfithrung
der Staatsausgaben in den achtziger Jahren sank dieser Anteil auf 0,6 %,”** vor allem,
weil die Subventionen fiir die Wohnungsversorgung von Haushalten mit geringem Ein-
kommen um 70 % reduziert wurden.” Zwischen 1988 und 1992 erhohten sich die
Steuerausfille durch die Wohneigentumsférderung von $ 49 Milliarden auf $ 75,9 Milli-
arden, wihrend die direkte Férderung des Wohnens armer Haushalte von $ 11 Milliar-
den auf $ 19,5 Milliarden zunahm.*?* Die iiber einen langen Zeitraum angestiegene, re-
gressive steuerliche Wohneigentumsforderung gewihrte Haushalten mit hohem
Einkommen und etablierten Eigentiimern eine exzessive Férderung, reichte jedoch nicht
aus, um Haushalten mit moderatem Einkommen und neu gegriindeten Haushalten
Wohneigentum zu erméoglichen.?*’

In die Wohnungsversorgung armer Familien alloziierte die USA anteilmiflig weniger
Ressourcen als andere hoch entwickelte Volkswirtschaften.””*® 6% des Wohnungs-
bestands wurde direkt gefordert, fiir ein Drittel der Haushalte unterhalb der Armuts-
grenze wurde die Wohnkostenbelastung durch Forderprogramme reduziert.*® Etwa
1,5 Millionen Haushalte erhielten bundesstaatliche oder kommunale Forderdarlehen
fiir Wohneigentum. Weit verbreitet waren auch Grundsteuererstattungen fiir manche
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Eigentiimergruppen wie Senioren.’””” Von den berechtigten Mieterhaushalten erhielten
etwa 14 % eine Wohnkostenbeihilfe.””! Von den Zahlungen im Rahmen allgemeiner So-
zialhilfeprogramme wie Aid to Families with Dependent Children und Supplemental Se-
curity Income entfielen mindestens $ 10 Milliarden jihrlich auf Wohnkostenbeihilfen,
was etwa dem Budget des Wohnungsministeriums entsprach, wobei sich beide System
teilweise iiberschnitten.””” Etwa 200 Kommunen und zwei der zehn groften Stadte,
fast alle in Kalifornien, Massachusetts, New Jersey und New York gelegen, besaflen Miet-
preisbeschrinkungen.’”

6.7.8 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Die Wohneigentumsquote stagnierte bei knapp unter 65%. Sie sank bei den unter
35-jihrigen auf das Niveau der fiinfziger Jahre, ging bei Alleinerziehenden zuriick und
erhohte sich bei den tiber 50-jahrigen und den Einpersonenhaushalten.*”* Das Einkom-
mens- und Bildungsdifferential zwischen Eigentiimern und Mietern verbreiterte sich,
wihrend die demographischen Schliisselfaktoren Ehestand und Kinderzahl fiir die
Wohnformwahl an Bedeutung verloren.”” Familien mit niedrigem Einkommen oder
nur einem Erwerbstitigen fiel es zunehmend schwerer, Wohneigentum zu erwerben.””*
Der Medianeigentiimer verfiigte iiber ein 80 % hoheres Einkommen als ein Mieter, nur
40 % der Eigentiimer hatten ein unterhalb des Medians liegendes Einkommen.**” Die
Hauspreise erhohten sich zwischen 1969 und 1989 um real 20 %.**® Ein Neubaueigen-
heim beanspruchte 1987 3,4 durchschnittliche Jahreseinkommen, die Baulandpreise be-
trugen knapp ein Zehntel des deutschen Niveaus.””” Etwa 7% der Eigenheime waren
Wohnmobilien.***

Der Zusammenbruch des regulierten Baufinanzierungsmarktes und der durch die
Haushaltsgriindungen der Baby-Boom-Generation hervor gerufene Immobilienpreis-
boom lieflen in einer Zeit sinkender Realeinkommen die realen Wohnungsnutzungskos-
ten massiv ansteigen. Die durchschnittlichen Wohnkosten fiir Eigentiimer betrugen mit
Grundschulden 21 % und ohne Grundschulden 14 % des Haushaltseinkommens. Die
durchschnittliche Belastung der Ersterwerber erhohte sich von Mitte der siebziger bis
Mitte der achtziger Jahre von 10% des Haushaltseinkommen auf 35 %, die durch-
schnittliche Mietbelastungsquote stieg von knapp 25 % auf rund 30 %.**"!
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Die Fertigstellungen lagen zwischen 1974 und 1988 mit jihrlich 6,8 Wohneinheiten
pro 1.000 Einwohner iiber dem deutschen Niveau.*** Von iiber 90 Millionen Wohnein-
heiten waren Ende der achtziger Jahre 70 % Einfamilienhduser, davon 95 % freistehend.
Weniger als 10 % der Haushalte, aber ein Drittel der Mieter, lebte in Gebduden mit mehr
als 20 Wohnungen.*” Drei Viertel der Wohneinheiten waren nach dem Krieg errichtet
worden, iiber ein Drittel in den letzten beiden Dekaden.™* 8,9 % standen 1987 leer.”*"
Von 1974 bis 1987 sank der Anteil der Haushalte mit sehr niedrigem Einkommen in
unzureichend ausgestatteten und instand gehaltenen Wohnungen von iiber 10 % auf un-
ter 2 %.2%

Die Wohnkosten fiir Haushalte des vierten und fiinften Quintils der Einkommensver-
teilung erhohten sich in den Ballungsgebieten seit 1975 weit schneller als die Einkommen,
wihrend Abbruch, Umwandlungen und Gentrifizierungsprozesse die billigen Wohnein-
heiten stark dezimierten.**” Die ,,Color-Tax“, die htheren Mieten als fiir qualitativ hoher-
wertige Wohnungen an anderen Standorten, die Arme und Minorititen deshalb entrich-
ten mussten, weil sie nur in bestimmten Wohnanlagen iiberhaupt als Mieter akzeptiert
wurden, wurde auf mindestens 10 % geschitzt.*" Statt 24 % 1974 zahlten 1987 nunmehr
36 % der etwa 40 Millionen Haushalte mit sehr geringem Einkommen mehr als die Hilfte
ihres Geldeinkommens fiir die Miete.**” Eine Untersuchung von 29 Grof}stidten kam zu
dem Ergebnis, dass in 72% der Stidte ,.... families comprise the largest group for whom
emergency shelter and other needed services are particularly lacking ... Well over two-third
of the homeless families are headed by a single parent.***""

6.8  1990-2000: Wohnen heute
6.8.1 Die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen

Auf die schwache Erholung Mitte der achtziger Jahre folgte die Rezession der frithen neun-
ziger Jahre und ein lang gezogener Aufschwung bis zur Jahrhundertwende.™"" Fast 80 %
der Bevilkerung leben in den Ballungsgebieten/Statistical Metropolitan Areas, mehr als
die Hilfte in Ballungsgebieten mit mehr als 1 Million Einwohnern.*"'? Im Vergleich mit
ihren Pendants in anderen hoch entwickelten Volkswirtschaften sind US-amerikanische
Ballungsgebiete weniger dicht besiedelt und weisen eine stirkere soziookonomische Stra-
tifikation nach Einkommen, ethnischer Zugehorigkeit und Lebenszyklusphase auf.*""* Die
Einkommensverteilung weist mit einem Einkommensanteil des obersten Einkommens-
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dezils von 25% und einem Einkommensanteil der untersten beiden Einkommensdezile
von 4,7 % eine im Vergleich zu Westeuropa hohe Ungleichheit auf.””'* Aufgrund der zu-
nehmenden raumlichen und sozialen Polarisierung wird es fiir die armen Bevélkerungs-
gruppen schwieriger, Arbeitsplitze zu bekommen.*"

Auf wohnungswirtschaftliche Investitionen entfallen seit dem Zweiten Weltkrieg etwa
25 9% der Bruttoinvestitionen.”'* Aufgrund der Grofe des Landes gibt es trotz der hohen
interregionalen Mobilitiit eine grofe Anzahl regionaler Submirkte mit unterschiedlichen
Preisentwicklungen.”"” Es gelang den USA in diesem Zeitraum weniger als den meisten
anderen Lindern, die Volatilitit zu reduzieren, sodass die Wohnungsbauzyklen der
Nachkriegszeit deutlicher als in anderen hoch entwickelten Volkswirtschaften die Ver-
dnderungen des Volkseinkommens widerspiegeln.”'® Die Wertsteigerungen von Eigen-
heimen iibertrafen in den letzten beiden Dekaden in vielen Regionen bei weitem das
Niveau des Bestandes an Geld- und Immobilienvermogen.”"

Die fiskalischen Kosten der Wohnungspolitik liegen gegenwiirtig in der Groflenord-
nung von 0,6 % der 6ffentlichen Budgets sowie 1,6 % des BIP (1994).** Davon entfielen
1994 56,25 % auf die steuerliche Wohneigentumsforderung, 31,25 % auf das Wohngeld,
6,25 % auf die steuerliche Férderung des Mietwohnungsbaus sowie 6,25 % auf sonstige
Forderlinien fiir das Wohneigentum. '

6.8.2 Die kommunale Bodenpolitik

Kommunale Boden- und Steuerpolitik sind aufgrund des hochgradig dezentralen fiskali-
schen Systems intensiv miteinander verkniipft.*?? Ein einheitliches Bodenrecht ist nicht
vorhanden,”? sodass die Kommunen einen vergleichsweise groflen Spielraum beim Ein-
satz ihrer beiden wichtigsten Kompetenzen, der Erhebung lokaler Steuern, insbesondere
der Grundsteuer auf Wohneigentum, und der Bebauungsplanung besitzen. Obwohl die
Bedeutung der Grundsteuer mit Steuersitzen zwischen 0% und 6 % fiir die Finanzie-
rung des kommunalen Budgets im Zeitablauf zuriick ging, ist sie weiterhin die bedeu-
tendste kommunale Einnahmequelle und wird oft explizit als bodenpolitisches Instru-
ment eingesetzt.”**

Die Kommunen besitzen eine im internationalen Vergleich extrem hohe bodenpoliti-
sche Autonomie.”” In den meisten Bundesstaaten sind sie nur dazu verpflichtet, Fli-
chennutzungspline aufzustellen und entsprechend den 6konomischen und demogra-
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phischen Prognosen zu aktualisieren.” Das Zoning, die Einteilung eines Neubaugebiets
in Regionen unterschiedlicher baulicher Nutzung, legt Art und Dichte der Bebauung
fest, aber nicht deren Zeitpunkt und Geschwindigkeit, da diese vom Verhalten des pri-
vaten Sektors abhingt. Zusitzlich ist es auf kommunaler Ebene méglich, Wachstum als
solches zu beschrinken oder zu unterbinden.””” Enteignungen fiir 6ffentliche Zwecke
und gegen eine Entschidigungszahlung in Hohe des Marktwerts sind in allen Bundes-
staaten zulidssig. Das Enteignungsrecht ist auf Akteure jeder Art, auch auf privatwirt-
schaftliche Unternehmen, iibertragbar. Im Regelfall wird es fiir den Stralenbau, fiir Be-
wisserungssysteme, fiir den Bau von Bildungsinstitutionen und die Einrichtung von
Gewerbegebieten eingesetzt, nicht jedoch fiir den Erwerb von Wohnbauland.*** Fast al-
les Land im Umkreis der Stidte steht im privaten Eigentum. Die meisten Bodentrans-
aktionen finden zwischen privaten Akteuren statt, die Stadte besitzen keine Bodenpools.
Einige strukturschwache Innenstadtkommunen erwerben Grundstiicke, um sie saniert
unterhalb der Gestehungskosten an den privaten Sektor zu veriduflern.**

Fast alle Kommunen nutzen diverse Spielarten restriktiver Bau- und Flichennut-
zungsvorschriften, um gezielt drmere Bevolkerungsschichten durch Verteuerung des
Wohnens fern zu halten.*** Beim fiskalischen Zoning werden Bevélkerungsgruppen aus-
geschlossen, von denen erwartet wird, dass ihre Inanspruchnahme offentlicher Leistun-
gen mehr kostet als sie an lokalen Steuern zahlen. Das Offentliche-Giiter-Zoning
schlieft potentielle Einwohner aus, die die Stiickkosten der lokalen offentlichen Giiter
erhohen wiirden. Konsumtives Zoning verhindert den Zuzug von Personengruppen,
von denen negative Konsumexternalititen fiir die etablierten Einwohner erwartet wer-
den. Beim politékonomischen Zoning wird Bevolkerungsgruppen der Zuzug verweigert,
deren Nachfrage nach offentlichen Leistungen von der der etablierten Einwohner ab-
weicht.***! Die Reservierung neu erstellten Wohnraums fiir die wohlhabenderen Bevol-
kerungsschichten verschirft den physischen und sozioskonomischen Niedergang der il-
teren Siedlungsgebiete, verursacht regionale Entwicklungsengpisse, Verkehrsprobleme
und Schwierigkeiten bei der Bezahlbarkeit des Wohnens und verhindert eine ethnische
und soziodkonomische Integration.”*

6.8.3 Die Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur

Amerikanische Baufinanzierungsinstitute unterscheiden sich von europiischen darin,
dass sie die Hypotheken, statt sie im Portfolio zu halten, an einen Risikopool verkaufen,
der die gesammelten Titel sekundidrmarktfihig macht und auf dem Kapitalmarkt emit-
tiert. Die Aufgabe des Risikopools besteht darin, die Duration der Darlehen, die gewich-
tete durchschnittliche Kapitalbindungsdauer, durch eine Kombination zeitlich gestaffel-
ter Losgroflen abzufangen, sodass die Kosten der Fristentransformation weitgehend
entfallen. Als Anleger fungieren vorrangig institutionelle Investoren, die, da die Kredit-

3326 Vgl. Dowall (1988), S. 159.

3327 Vgl. Dowall (1988), S. 155 f., 159; Ladd (1998c¢), S. 60 f.

3328 Vgl. Dowall (1988), S. 155; Kenn (1996), S. 104.

3329 Vgl. Dowall (1988), S. 154 f.

3330 Vgl. Dowall (1988), S. 174.

3331 Vgl. Bogart (1993), S. 1669 ff.

3332 Vgl. Pressman/Wildovsky (1973); Hallett (1988), S. 205; Dowall (1988), S. 154.
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nehmer zum groflten Teil vorzeitig tilgen, nur ein beschrinktes Risiko tragen.*** Durch
die Kombination aus Sekundidrmarkt und obligatorischer Darlehensversicherung redu-
ziert sich die Zinsspanne auf 0,8 %."*

Beleihungskonditionen sind nicht gesetzlich fixiert, sondern ergeben sich indirekt aus
den Anforderungen der Sekunddrmarktinstitutionen,”* auf deren Einfluss sich auch die
vergleichsweise giinstigen Laufzeiten und Zinssitze sowie die Kondtionen der Darlehens-
versicherungen zuriick fiithren lassen.”” Fiir einkommensschwichere Schichten iiber-
nimmt der Staat die Ausfallhaftung.*”” Die Férderintensitit der 6ffentlichen Wohnbau-
darlehensversicherung ist nach der Einkommenssituation gestaffelt. Die hochste
Forderintensitit wird einkommensschwicheren Haushalten zuteil, die bei Wohneigen-
tumserwerb tilgungsfreie Darlehen erhalten, die nur bei Wohnungswechsel oder bei
Ubernahme ins Volleigentum fillig werden.*** Finanzierungen fiir Bestandsimmobilien
sind weniger giinstig als fiir Neubauten und das Engagement der Sparkassen und Sekun-
darmarktinstitutionen bei der Finanzierung von Wohnraum fiir Bezieher niedriger Ein-
kommen wird als unzureichend angesehen.”*

Ein grofler Teil des Wachstums der Sekundidrmarktinstitutionen FHLBS, FNMA und
FHLMA ereignete sich in den letzten beiden Dekaden.” Thr Geschiftsvolumen iiber-
steigt heute 1 $ Billion. Obwohl diese unter der Schirmherrschaft des Staates stehenden
Kapitalgesellschaften nicht die formale Autoritit und Macht einer staatlichen Behorde
besitzen, sind sie so dominierende Marktteilnehmer auf ihrem Sektor, dass ihr Einfluss
auf die Kapitalmirkte deutlich sichtbar ist. Sie sind profitabel fiir ihre Anleger, in hohem
Mafe innovativ und reagieren duferst flexibel auf verinderte Marktlagen.*" Thre Pro-
fitabilitit beruht auf ihrer parastaatlichen Stellung. Der Prisident ernennt einen Teil ih-
rer Vorstandsmitglieder, sie sind von den Registrierungsvorschriften der SEC ausgenom-
men, das Finanzministerium raumt ihnen eine Kreditlinie ein, die Satzungen erlauben
keine Diversifikation und die Gewinne der Anteilseigner sind steuerbefreit.”**> Da der
private Sektor mit Ausnahme der obligatorischen Mitgliedschaft der Sparkassen im
FHLBS nicht dazu verpflichtet ist, ihre Dienste in Anspruch zu nehmen, hingt ihr Erfolg
und damit der Gewinn ihrer privaten Anteilseigner von ihrer Performance am Markt
ab.”* Obwohl jede von ihnen eine eigene Regulierungsbehorde besitzt, ist ihre Uber-
wachung aufgrund ihres hohen politischen und 6konomischen Einflusses und der enor-
men Komplexitit und Innovativitit ihrer Markttransaktionen, wie beispielsweise ihrer
Pionierarbeit auf dem Gebiet des Risikomanagements, schwierig.**** Die Sekundir-
marktinstitutionen sind zwar gegenwirtig in finanzieller Hinsicht ein beinahe kosten-

3333 Vgl. Martens (1988b), S. 140 f; Deutsch (1999), S. 251.
3334 Vgl. Deutsch (1999), S. 251.

3335 Vgl. Martens (1988b), S. 140 f.

3336 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 204 f.

3337 Vgl. Deutsch (1999), S. 251.

3338 Vgl. Deutsch (1999), S. 285 f.

3339 Vgl. Martens (1988a), S. 114; DeMarco/Rist (1998), S. 200, 207.
3340 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 194.

3341 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 203-205.

3342 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 187, 203 f., 206.

3343 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 204.

3344 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 188.
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freies Politikinstrument, erfordern aber im Falle einer Schieflage ein Bail-out durch den
Steuerzahler aufgrund des systemischen Risikos.**

6.8.4 Die steuerliche Wohneigentumsforderung

Das bei weitem stérker als in Deutschland geforderte selbst genutzte Wohneigentum ein-
schlieBlich des Zweitwohnsitzes gehort weiterhin zu den wichtigsten Steuersparmodel-
len.”* Fiir Mietwohnungen ist die steuerliche Férderung bei weitem geringer. Realisierte
Wertsteigerungen von Mietwohnungen sind voll steuerpflichtig und Kosten einschlie3-
lich der Abschreibungen absetzbar.*’ Die Verteilungswirkungen der steuerlichen
Wohneigentumsforderung sind stark regressiv, sodass ihre Reduktion zu einer gleich-
mifigeren Einkommensverteilung fiihren wiirde.****

Der Taxpayer Relief Act hob 1997 die Ubertragbarkeit stiller Reserven beim Verkauf
eines Hauptwohnsitzes auf und erhohte den einmaligen Freibetrag bei dessen Verdufe-
rung im Alter von 55 Jahren auf $ 250.000, sofern dieser in zwei der acht dem Verkauf
voran gegangenen Jahre als solcher genutzt worden war.”**’ Von fast $ 48 Milliarden rea-
lisierten Wertsteigerungen von Hauptwohnsitzen wurden 1995 $ 4,1 Milliarden versteu-
ert.” Die Eigenmiete bleibt steuerfrei. Die im internationalen Vergleich uniibliche, un-
begrenzte Abziehbarkeit der Grundsteuer und der Hypothekenzinsen fithrte 1996 zu
Steuerausfillen in Hohe von fast $ 70 Milliarden.”' 1997 beliefen sich die Steuerausfille
durch die Absetzbarkeit von Hypothekenzinsen auf $ 47,5 Milliarden, die durch die Ab-
setzbarkeit der Grundsteuer auf $ 15,9 Milliarden, weitere 20,6 Milliarden an Steueraus-
fillen ergaben sich aus steuerfrei realisierten Wertsteigerungen.**

Das Fehlen von Transaktionssteuern und Objektverbrauch, die bisher mogliche Uber-
tragbarkeit stiller Reserven und der Schuldzinsenabzug erkliren aus steuerlicher Sicht
die hohe Fungibilitit und Marktgingigkeit von Wohneigentum in den USA,”* die es
trotz einer Eigentumsquote von rund zwei Dritteln den Familien ermdglichen, im
Durchschnitt alle 5 Jahre ihren Wohnort zu wechseln.”*** Vermutet wird auch ein Zu-
sammenhang zwischen der steuerlichen Wohneigentumsférderung und dem Ausmaf
der Kreditrationierung.”**

3345 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 204, 206.

3346 Vgl. Poterba (1990), S. 141; Borsch-Supan (1994), S. 134; Clark/Deurloo/Dieleman (1997), S. 14.
3347 Vgl. Borsch-Supan (1994), S. 130 f.

3348 Vgl. Rosen (1979), S. 21 f.

3349 Vgl. Auten (1998), S. 223.

3350 Vgl. Auten (1998), S. 225.

3351 Vgl. US Bureau of Census (1996), Tabelle 518: Tax Expenditures by Function 1994 to 1997.
3352 Vgl. Auten (1998), S. 229.

3353 Vgl. Hummel (1986), S. 54 ff.

3354 Vgl. Heuer (1992), S. 61 f.

3355 Vgl. Poterba (1992), S. 9.
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6.8.5 Die Wohnungssozialpolitik nach Section 8

Etwa 71 % der Mietwohnungssubventionen entfallen auf Section 8 in allen Varianten.**
Schitzungsweise 20 % des nach Section 8 geforderten Bestands ist unzureichend aus-
gestattet, oft mit bei weitem hoheren Mieten als adidquat ausgestattete Wohnungen in
unmittelbarer Nihe. Rund 25% des von der FHA versicherten oder gehaltenen Mehr-
familienhausbestands wiesen 1996 schwer wiegenden Sanierungsbedarf oder finanzielle
Schwierigkeiten auf.’*” Als im selben Jahr die Sozialhilfe AFDC durch eine temporir
gewihrte Beihilfe zum Lebensunterhalt/Temporary Assistance for Needy Families/TANF
ersetzt wurde, konnten die geforderten Familien nunmehr zugleich eine Forderung
nach Section 8 fir die 30 % des Nettoeinkommens tibersteigende Mietbelastung bean-
tragen.”**®

1998 wurde versucht, die persistenten Probleme von Verschwendung und Mismana-
gement durch den HUD/VA Appropriations Act zu losen. Die Forderhochstdauer wurde
von 20 auf 30 Jahre erhoht. Die geforderten Wohnungen standen jedoch weiterhin nur
fiir einen begrenzten Zeitraum zur Verfiigung, die privaten Vermieter blieben vom Wett-
bewerb verschont und die Aufsicht der Wohnungsbehorde blieb unzureichend.*’

Die 1990 aufgelegte Forderlinie Homeownership and Opportunity for People
Everywhere/HOPE gewihrte Haushalten mit niedrigem Einkommen Zuschiisse zum Er-
werb offentlicher und offentlich geforderter Wohneinheiten, wihrend die Forderlinie
HOME $ 1 Milliarde fiir 1991 und $ 2 Milliarden fiir 1992 fiir den 6ffentlichen Woh-
nungsbau bereit stellte. Der Schwerpunkt der Wohnungssozialpolitik lag auf der Privati-
sierung der offentlichen Bestinde,”” obwohl gleichzeitig rund eine Million Haushalte
durchschnittlich 18 Monate auf den Bezug einer 6ffentlichen Mietwohnung warteten.”!
1997 umfasste der offentliche Bestand ein Drittel des fiir sehr arme Haushalte bezahl-
baren Wohnungsbestands, etwa 1,2 Millionen Wohneinheiten, durch Abriss und unzu-
reichenden Ersatz gingen im Folgejahr etwa 7 % verloren. Beabsichtigt ist, den Anteil der
Mieter mit einem Haushaltseinkommen von 30 % und weniger des regionalen Median-
einkommens von drei Viertel auf die Halfte zu reduzieren.”

6.8.6 Wohnungsversorgung, Wohnstandard und Wohnkostenbelastung

Der bei weitem tiberwiegende Teil personlicher Ersparnisbildung erfolgt in Wohnimmo-
bilien, die meisten Amerikaner besitzen am Ende des Erwerbslebens kaum Geldver-
mogen.”* Fast der gesamte Wohnungsbestand befindet sich in privater Hand, beinahe
zwei Drittel der Haushalte, nach Angaben der Vereinten Nationen 1995 65 %, wohnen
im Eigentum, in den wohlhabenderen Regionen findet man auch moderne, meist von

3356 Vgl. Borsch-Supan (1994), S. 130 f.

3357 Vgl. Macdonald (2000), S. 284.

3358 Vgl. Steele (2001), S. 83.

3359 Vgl. Macdonald (2000), S. 280, 282, 295.

3360 Vgl. Harloe (1995), S. 444 f.

3361 Vgl. Harloe (1995), S. 446; Steele (2001), S. 94.
3362 Vgl. Smith (1999), S. 51 f.

3363 Vgl. Venti/Wise (1991), S. 371.
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Singles bewohnte Mietwohnungen.*** Ein durchschnittlicher Haushalt umfasste 1995
2,65 Personen.”™ Jedem Einwohner standen 1993 statistisch 60,2 qm Wohnfliche zur
Verfiigung.”* Die Mobilititsrate betrigt das Dreifache des deutschen Werts, sogar tiber
75-jéhrige ziehen haufiger um als iiber 35-jihrige in Deutschland.” Der Wohnungs-
bestandsmarkt setzte 1999 etwa 40 Wohneinheiten pro 1.000 Einwohner um im Ver-
gleich zu 2,7 in Deutschland.”**

In den Ballungsgebieten betragen die Baulandpreise rund 22 %, die qualititsadjustier-
ten Baukosten rund 56 % des deutschen Niveaus, was es amerikanischen Haushalten er-
moglicht, die gleiche Wohnfliche mit dem halben Aufwand an jihrlichem Haushaltsein-
kommen zu erwerben und somit rund 43 % mehr Wohnfliche und rund 67 % mehr
Bauland in Anspruch zu nehmen.**” Die hohe Wohneigentumsquote erméglicht iiber
die Verfiigbarkeit eines breiten Qualititsspektrums in fragmentierten Bestandsmirkten
auch relativ jungen und weniger wohlhabenden Haushalten den Einstieg ins Wohn-
eigentum.*”° Drei bis vier Millionen Biirger leben in Gated Communities, Privatisierun-
gen des offentlichen Raums, die man sowohl in suburbanen, als auch in sanierten und
gentrifizierten innerstadtischen Regionen findet.””'

Mietpreisobergrenzen und Kiindigungsschutzregeln liegen im Ermessen des Bundes-
staates oder der Kommune, meist sind sie nicht vorhanden.”” Geschitzt wird, dass An-
fang der neunziger Jahre 36 % der Haushalte mit niedrigem Einkommen Probleme mit
der Bezahlbarkeit des Wohnens hatten und 14 % in unzureichend ausgestatteten Woh-
nungen lebten.*” Zwischen 1970 und 1994 sank das Medianeinkommen der Mieter um
16 %, wihrend sich die Bruttomieten um tiber 11 % erhohten, sodass die durchschnitt-
liche Bruttomietbelastung die als akzeptabel erachtete Obergrenze von 30 % um 0,5 %
tiberstieg.”* 1990 wandten 43 % der Mieterhaushalte mit geringem Einkommen mehr
als die Hiilfte ihres Einkommens fiir Miete auf, in manchen Fillen bis zu 70 %.*” 5,3
Millionen Haushalte erhielten keinerlei Forderung, obwohl sie eine Mietbelastungsquote
von iiber 50 % aufwiesen oder in nicht akzeptablen Behausungen lebten.*””® Sogar zwei
Drittel der Mieterhaushalte mit Mietbelastungsquoten iiber 50 % erhielten keinerlei For-
derung. 14 Millionen Haushalte konnten nach Deckung des Mindestbedarfs an Nah-
rung, Kleidung und medizinischer Versorgung keinerlei Mittel mehr fiir das Wohnen
aufwenden.”” 1995 standen fiir 100 sehr arme Mieterhaushalte nur 77 bezahlbare Woh-
nungen zur Verfiigung, davon waren drei Viertel subventioniert. 1993 gab es mit 3,3
Millionen so viele Wohnungsnotfille wie nie zuvor.””
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In der zweiten Hilfte der neunziger Jahre verschirften sich die Wohnungsprobleme
der Haushalte mit niedrigem Einkommen.””” Das Defizit an bezahlbarem Wohnraum
stieg innerhalb von 15 Jahren auf etwa 5 Millionen Wohneinheiten im Jahre 1997.*%
Das Haushaltseinkommen von drei Vierteln der Wohnungsnotfille lag um mehr als
30% unterhalb des regionalen Medianeinkommens, obwohl 62% dieser Haushalte
hauptsichlich von Arbeitseinkommen lebten.””® Unter den 7 Millionen Biirgern, die
mindestens einmal in ihrem Leben obdachlos gewesen waren, waren 15 % Kinder und
20 % Familien, davon waren 80 % alleinerziehende Miitter mit Kindern.**** Der sich so
deutlich in den achtziger und neunziger Jahren abzeichnende Anstieg der Wohnungsnot
armer Haushalte scheint sich im 21. Jahrhundert fort zu setzen.***

3379 Vgl. Kenn (1996), S. 66.

3380 Vgl. Joint Center for Housing Studies (1992), S. 4; Smith (1999), S. 53.
3381 Vgl. Smith (1999), S. 53, 55.

3382 Vgl. HUD (1994), S. 21, 23.
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7.  Zusammenfassung und Vergleich der Wohnungs- und Bodenpolitik
in den betrachteten Lindern

Im folgenden Kapitel wird versucht, trotz der Nichtvergleichbarkeit von Daten, des un-
terschiedlichen Entwicklungsstands und der unterschiedlichen Schwerpunktsetzungen
fachspezifischer wissenschaftlicher Forschungen sowie der Nichtiibertragbarkeit spezi-
fischer Konstellationen ein Fazit aus der historischen institutionenékonomischen Ana-
lyse zu ziehen. Dazu erfolgt zunichst separat fiir jedes Land eine komprimierte Darstel-
lung der wichtigsten Charakteristika des linderspezifischen wohnungswirtschaftlichen
Entwicklungspfads, an die sich ein Uberblick iiber aktuelle Probleme anschlieft. In ei-
nem zweiten Schritt werden die Politikansitze der betrachteten Linder verglichen. Zu-
nichst erfolgt eine Gegeniiberstellung der Entwicklungspfade anhand des Indikators der
Entwicklung der Wohneigentumsquote. Danach werden in zentralen Aufgabenfeldern
Vorziige und Grenzen der unterschiedlichen wohnungs- und bodenpolitischen Instru-
mentenwahl aufgezeigt. Das Kapitel schliefit mit einem Hinweis auf das auch in einer
sich zunehmend globalisierenden Welt weiterhin hohe Maf an wirtschaftspolitischer Au-
tonomie gerade auf dem Gebiet der Wohnungs- und Bodenpolitik, das es sinnvoll gestal-
terisch zu nutzen gilt.

7.1 Das Modell Deutschland: Fast ein Jahrhundert Wohnungsnot
7.1.1 Der untypische Trendverlauf

Der historische Verlauf der Wohnungsversorgung der deutschen Bevilkerung weicht in
duflerst signifikanter Weise von dem in allen groferen OECD-Mitgliedslindern beob-
achteten Trendverlauf ab. Wihrend tiberall die zunehmende wirtschaftliche Entwicklung
zwischen 1851 und 1990 mit einer Zunahme der wohnungswirtschaftlichen Investitio-
nen in fast jedem Jahr verbunden war, kehrte sich in Deutschland der in der zweiten
Hilfte des 19. Jahrhunderts beobachtete starke Anstieg um die Jahrhundertwende um
und erreichte erst in den fiinfziger Jahren wieder das bereits in der zweiten Hilfte des
19. Jahrhunderts erreichte Niveau."** Aufriistung und Krieg verdringten wohnungswirt-
schaftliche Investitionen weit stirker als in jedem anderen Land,”® und in der kurzen
expansiven Zwischenkriegsphase boten sich fiir das knappe Kapital in der Industrie ren-
tablere Anlageméglichkeiten.*

Der von der existentiellen Wohnungsnot nach dem Zweiten Weltkrieg stimulierte steile
Anstieg der wohnungswirtschaftlichen Investitionen in den frithen fiinfziger Jahren mit
einem im internationalen Vergleich auflerordentlich hohen Produktionsniveau wurde
moglich durch Produktion von Wohneinheiten vergleichsweise niedriger Qualitit, mit
kleinen Riumen, diinnen Winden und ohne Zentralheizung und Badezimmer™’ und

3384 Vgl. Ball/Wood (1999), S. 189.

3385 Vgl. Ball/Wood (1999), S. 196.

3386 Vgl. Hiring (1974), S. 15.

3387 Vgl. Hass-Klau (1982), S. 52; Harloe (1995), S. 339.
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endete bereits um 1960."*** Seit den spiten fiinfziger Jahren verlief dann der bundesdeut-
sche Trend fiir tiber drei Dekaden nahezu horizontal, wiederum in scharfem Gegensatz .
zu dem anderer hoch entwickelter Volkswirtschaften, wo er sich nur in manchen Lin-
dern eine Dekade spiter abflachte.” So wurden zwischen 1974 und 1988 in der Bun-
desrepublik pro Einwohner signifikant weniger Wohnungen gebaut als beispielsweise in
den USA.» Auch der auf die Wiedervereinigung folgende Bauboom ging schon 1995
mit einem Uberangebot an Mietwohnungen im hoheren Preissegment zu Ende. Seitdem
befindet sich die Bauwirtschaft in einem Schrumpfungsprozess.””'

7.1.2 Die Permanenz der Wohnungsunterversorgung

In keinem anderen OECD-Land machte der iiberwiegende Teil der Bevolkerung so in-
tensiv und so dauerhaft bis in die Gegenwart hinein die bittere Erfahrung der Woh-
nungsnot. Bereits zwischen der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts und dem Beginn
des 20. Jahrhunderts waren die deutschen Stidte von einem extremen Mangel an bezahl-
barem Wohnraum geprigt.”*” Seit dem Beginn des Ersten Weltkriegs bis in die Mitte der
siebziger Jahre hinein bestand eine permanente Wohnungsunterversorgung.”*”® Noch
1972 lebten in der Bundesrepublik, gemessen an den Wohngeldnormen, fast 3,8 Millio-
nen Haushalte mit Kindern, rund 16 % aller Haushalte, in zu kleinen Wohnungen.****
Erst 1974 war der rechnerische Gleichstand zwischen der Zahl der Haushalte und der
Zahl der Wohnungen erreicht.”*” Leerstinde in der im internationalen Vergleich aus-
gesprochen niedrigen Groflenordnung von unter 2 % waren lediglich 1973/74 und An-
fang der achtziger Jahre zu verzeichnen.”® 1985 wurden bereits wieder Anzeichen einer
Knappheit deutlich, die auf dem Gebiet der alten Bundesrepublik in Modifikationen bis
zum Ende des Jahrhunderts anhielt.”*” 1997 bestand in den alten Bundeslindern ein
Defizit von 0,8 Millionen Wohnungen.”” 1998 war jeder zehnte Haushalt im Westen
und jeder sechste im Osten gemdfl der in den Industrielindern iiblichen Definition
von Uberbelegung unzureichend mit Wohnraum versorgt.***
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3397 Vgl. Borsch-Supan (2000), S. 24.

3398 Vgl. Schulz (2000a), S. 65.

3399 Vgl. Tomann (1996), S. 60.
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7.1.3 Die untypische Struktur des Wohnungsbestands

Deutschland unterscheidet sich von anderen Staaten der Europdischen Union und der
OECD durch die grole Anzahl kleiner, in den meisten Fillen vermieteter Wohnungen
in den groferen Stadten.*** Vor allem in den fiir arbeitsplatzorientierte Wanderungen
attraktiven Metropolen und Ballungsriumen ist das Preisniveau hoch.*”' Die durch-
schnittlichen Kosten eines Eigenheims sind mehr als doppelt so hoch wie im teuersten
anderen Mitgliedsland der Europdischen Union und, im Vergleich zum Einkommen,
rund doppelt so hoch wie in den USA.**"* Wihrend fast die Hilfte der Bevolkerung in
den Hochpreisraumen lebt, betrigt die Wohneigentumsquote in den Grof3stidten weit
weniger als ein Fiinftel.**”* Fiir den tiberwiegenden Teil der Bevolkerung ist die soziale
Abhingigkeit noch immer eine doppelte, sie beschrinkt sich nicht auf die Arbeitssphire,
wie in den meisten westlichen Industrielindern, sondern wiederholt sich im existentiel-
len Bereich der Wohnungsversorgung.**** Die Eigentumsbildung vollzieht sich vor allem
im zweiten und dritten Einkommensdezil, die unteren Einkommensschichten bleiben
weitgehend ausgeschlossen.*” In Stadtregionen schaffen nur Haushalte mit hohem Ein-
kommen den Sprung in den Neubau. Einkommensschwichere Haushalte, aber auch
mittlere Einkommensbezieher miissen lange warten, bis durch Umziige Wohnungen
frei oder oder durch Alterung preiswerter werden. Die aufgestaute Nachfrage fiihrt zu
einem Preisanstieg im Bestand, der den wenigen Eigentiimern zugute kommt.***

Die durchschnittliche Haushaltsgrofe ist im internationalen Vergleich sehr klein.**"” In
vielen Grofistidten liegt der Anteil der Einpersonenhaushalte iiber 50 %.*" Familien-
gerechte Wohnungen sind nach wie vor knapp und Familien mit Kindern in Stadtregio-
nen vergleichsweise schlecht mit Wohnraum versorgt.**” Einkommensinderungen besit-
zen eine viel groflere Bedeutung fiir die Wohnungsnachfrage als demographische
Verinderungen.*'” In Phasen der Verknappung und steigender Bau- und Bodenpreise ex-
pandiert vor allem der frei finanzierte Mietwohnungsbau in der Form vermieteter Eigen-
tumswohnungen. Die Schliisselrolle spielt dabei die Moglichkeit, Verluste aus Vermietung
und Verpachtung mit anderen Einkunftsarten zu verrechnen.*'" Da die Einkommenselas-
tizitdit der Wohnungsnachfrage vergleichsweise hoch ist und der privatwirtschaftliche
Mietwohnungsbau zeitverzogert reagiert, sind Wohnungsengpisse vorprogrammiert.**?

3400 Vgl. Krupp (1993), S. 226; Clark/Deurloo/Dieleman (1997), S. 11 f.
3401 Vgl. Nolte (2000), S. 57.

3402 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 15; Clark/Deurloo/Dieleman (1997), S. 15.
3403 Vgl. Krupp (1993), S. 226.

3404 Vgl. Hiring (1974), S. 5.

3405 Vgl. Clark/Deurloo/Dieleman (1997), S. 14; Deutsch (1999), S. 67.
3406 Vgl. BMRBS (1994b), S. K1.

3407 Vgl. Borsch-Supan (2000), S. 29.

3408 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993a). S. 17.

3409 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 3.

3410 Vgl. Pfeiffer (1993b), S. 22.

3411 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 2.

3412 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 372.
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7.1.4 Die Bodenpolitik

Wie die internationalen Vergleiche zeigen, entscheiden weniger die objektiven Bedin-
gungen wie Einwohnerdichte und Einkommensniveau iiber die Bodenpreise, sondern
vielmehr die Verhaltensweisen der Kommunen bei der Ausweisung von Bauland.*"’
Bauland ist in der Bundesrepublik nicht absolut knapp, sondern wird, da die mit dem
Wohnungsbau verbundenen Folgelasten fiir die Kommunen ein Zuschussgeschift dar-
stellen, durch die staatliche und insbesondere die kommunale BaulanderschlieBungs-
politik knapp gehalten, wihrend durch zentralstaatliche und kommunale Subventionen
niedrige Gewerbebaulandpreise unwirtschaftliche Bodennutzungen erzeugen.**'* Nur di-
rekt nach Kriegsende gab es weit reichende kommunale Ankaufsrechte fiir den Woh-
nungsbau.*"

Durch die aufgrund des hohen Verbindlichkeitsgrades des Planungssystems starke
Korrelation von Preis und Planung sind steuerlich nahezu kostenlose Spekulationen,
von Bodenwertsteigerungen zu profitieren, die von der Gemeinschaft geschaffen werden,
ohne dass die Fliche ihrer Nutzungsbestimmung niher gebracht wird, besonders weit-
gehend ermoglicht, sodass Entwicklungsflichen hiufig einer gesamtgesellschaftlich sinn-
vollen Nutzung vorenthalten werden.*'® Eine Vermogensminderung durch planerische
Handlungen der Kommunen hingegen, etwa durch Anderung des Bebauungsplanes,
die eine vorher bestehende profitable Nutzungsmaéglichkeit jetzt nicht mehr zulisst, be-
griindet einen Anspruch des Bodeneigentiimers gegeniiber der Kommune,*'” sodass es
zu einer ,,Privatisierung der Gewinne bei Sozialisierung der Verluste“ kommt.*'® Zudem
wirken die Grundbesitzer in den Kommunen auf die Kommunalverwaltungen dahin-
gehend hin, dass moglichst wenig Bauland fiir den Wohnungsbau ausgewiesen wird,
weil dies den Wert ihrer Flichen steigert.**!

In den vergangenen 20 bis 30 Jahren fiihrten die Planungsentscheidungen der Kom-
munen weder zu sehr hochwertigen stidtebaulichen Losungen noch zu einem kosten-
giinstigem Wohnungsbau.***” Wihrend andere Nationen wie Hollinder, Englinder, Fran-
zosen oder Dinen 1988-1992 mit 1% des BIP 2,5 bis 3,5 Wohnungen fiir 1.000
Einwohner errichteten, waren es in Deutschland 1,5.*?' Die planerischen Rationierungen
von Bauland, die in der Bundesrepublik besonders ausgeprigt sind, machen Boden, zu-
sammen mit der kostspieligsten Baulandentwicklung im europiischen Raum und aufwen-
digen kommunalen ErschlieBungen, sehr teuer.”?* Die Entwicklungspolitik der kleinen
Schritte und der vorsichtigen Stadterweiterung lenkt die Nachfrage in die vorhandenen

3413 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 80.

3414 Vgl. Pfannschmidt (1990), S. 3; Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 265; Expertenkommission
Wohnungspolitik (1995a), S. 80.

3415 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 393, 398 f; Dieterich/Darnsfeld/Voss (1993), S. 41; Dieterich/Dieterich
(1997), S. 67.

3416 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 264.

3417 Vgl. Epping (1977), S. 258.

3418 Vgl. Werbeck (1997), S. 7.

3419 Vgl. Pfannschmidt (1990), S. 3.

3420 Vgl. BMRBS (1994b), S. 44.

3421 Vgl. BMRBS (1994b), S. 134.

3422 Vgl. Kleiber (1993), S. 388; Pfeiffer (1993a). S. 317; BMRBS (1994b), S. K2, 24; Braun/Pfeiffer
(1997a), S. 1; Krupinski (1997), S. 164.
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Bestinde und/oder verdringt sie hinaus in einen weiteren Einzugsbereich.*** Wohnungs-
bau wird in vielen kleinen, kostentreibenden Losgréflen, einem ,,Anstiicklungsstadtebau®
mit hohem ErschlieBungs- und Planungsaufwand betrieben.*** Die Genehmigungsfristen
sind lang, die Auflagen teuer.**

Die hohen Baulandkosten bewirken eine architektonische Desorganisation, weil die
Architekten die Kosten des Bodens iiberstark in ihrer Planung beriicksichtigen miis-
sen.*”* Sie begiinstigen teure und aufwendige Bauformen und Bautechniken und staat-
lich verursachte Wettbewerbsbeschrinkungen und erméglichen kostentreibende Ver-
gaberegulierungen, Qualitdtsvorschriften und Honorarsysteme fiir Bauhandwerker,
Architekten und Ingenieure.**”” Sie verstirken die Neigung zu Einzelfertigung und gerin-
gen Losgroflen, die Tendenz zum aufwendigen Geschosswohnungsbau und den Charak-
ter des Einfamilienhauses in Stadtregionen als Luxusgut.**** Die Wertschopfung auf der
Baustelle, die Fertigungstiefe, ist ineffizient hoch, sodass eine Vielzahl hochqualifizierter
Handwerker benétigt wird. Moglichkeiten der Kostendegression durch Vorfertigung
bleiben unausgeschopft. Typenbildung und Serienfertigung sind eher die Ausnahme.***
Kosteneinsparpotentiale in Grofenordnungen bis zu 40 % wurden in Demonstrations-
objekten nachgewiesen.**

Statt Planungsgrundlage zu sein, folgen die Baulandausweisungen der Kommunen
weitgehend normativen Vorstellungen iiber die Belastbarkeit des Kommunalhaushalts
oder sie kommen im Rahmen der gegenwirtigen Regionalplanung den politischen Vor-
gaben zur Stadtenwicklung nach. Die Baulandpreise werden als Ergebnis hingenommen.
Expansive Kommunen, die isoliert zusitzlich Bauland ausweisen, miissen damit rechnen,
dass die Preise dennoch nicht sinken und sie sich lediglich ein hoheres Bevolkerungs-
wachstum mit erheblichen Folgekosten einhandeln.**' Generell besteht ein Nord-Siid-Ge-
fille und innerhalb der Stadtregionen kommt es zu einem ausgeprégten Bodenpreisgebir-
ge. In den wachstumsstarken Regionen sind viele Umlandkommunen wenig bereit, eine
expansive Baulandpolitik zu betreiben, sodass es dort zu ausgeprigten Rationierungs-
effekten mit hohen Bodenpreisen kommt, und selbst in kleinen Kommunen ist der Anteil
des Geschosswohnungsbaus in den letzten Jahren stindig gestiegen.***

7.1.5 Die untypische Forderpolitik

Der deutschen Wohnungspolitik liegt, anders als der schwedischen oder der amerikani-
schen, keine theoretische Kozeption oder Modellierung zugrunde.*** Im Gegensatz zu
fast allen hoch entwickelten Industrielindern gelang im Deutschen Reich und spiter in

3423 Vgl. BMRBS (1994b), S. 151.

3424 Vgl. BMRBS (1994b), S. 137.

3425 Vgl. BMRBS (1994b), S. K2.

3426 Vgl. Pfannschmidt (1990), S. 16 ff.
3427 Vgl. BMRBS (1994b), S. 136; Braun/Pfeiffer (1997a), S. 1, 79; Toben (1997), S. 10.
3428 Vgl. BMRBS (1994b), S. 25, 151.
3429 Vgl. BMRBS (1994b), S. 23.

3430 Vgl. BMRBS (1994b), S. 135.

3431 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 81.
3432 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 4.
3433 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 281, 284.
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der Bundesrepublik, unterstiitzt durch eine von tiefer Entwurzelung und Verarmung
weiter Teile der Bevolkerung geprigte gesamtwirtschaftliche Situation, die dauerhafte
Implementierung einer am liberalen Zeitalter orientierten, restaurativen Wohnungs-
und Bodenpolitik, sodass die Wohnungspolitik der Bundesrepublik in der Literatur als
eine der marktwirtschaftlichsten in der Europiischen Union angesehen wird.**** Wih-
rend anderswo in der OECD entweder der Wohneigentumserwerb fiir die Mehrheit der
Bevolkerung mit offentlicher Unterstiitzung durch geeignete Instrumente moglich wur-
de, wie in den USA schon sehr frithzeitig oder wie in Spanien im Zusammenhang mit
dem Anstieg der Realeinkommen im Zuge zunehmender Integration in die Europaische
Gemeinschaft und in die weltwirtschaftliche Arbeitsteilung, oder der Staat selbst die
Rolle des Marktfiihrers in der Wohnungsvermietung iibernahm und die privaten Ver-
mieter in eine marginale Rolle zuriick dringte wie in Schweden, konzentrierte sich in
Deutschland die Wohnungspolitik auf eine moglichst intransparente Subventionierung
des privatwirtschaftlichen Mietwohnungsangebots verbunden mit einer stark regressiven
Wohneigentumsforderung, die den Einstieg ins Wohneigentum fiir durchschnittliche
Haushalte gezielt erschwerte.

Da keine enge Bindung des geforderten Wohnungsbaus an bestimmte Bautriger er-
folgt wie in anderen Staaten und die Sozialbindung zudem befristet ist, ist die Férderung
von Sozialwohnungen im Eigentum privater Bautriger als Forderung privater Mietwoh-
nungsinvestitionen mit sozialer Zwischennutzung zu bezeichnen.*** Wihrend die meis-
ten EU-Mitgliedslinder Wohneigentum und sozialen Mietwohnungsbau im 6ffentlichen
und paraoffentlichen Besitz fordern, wurde und wird in der Bundesrepublik neben dem
Wohneigentum gleichzeitig das freifinanzierte Mietwohnungsangebot gefordert, sodass
zwangsldufig, insbesondere in den entscheidenden ersten Jahren, die Forderungen fiir
den Mietwohnungsmarkt hoher ausfallen miissen, da sonst die Mieter verstarkt die Al-
ternative selbstgenutztes Wohneigentum wihlen wiirden.***

Nirgendwo war das Steuerrecht fiir den privatwirtschaftlichen Mietwohnungsbau bis
vor kurzem so investorenfreundlich wie in der Bundesrepublik (hohe Abschreibungssitze,
Verrechnung von Verlusten aus Vermietung und Verpachtung mit anderen Einkommens-
arten, keine Besteuerung von realisierten Wertsteigerungen bei privaten Vermdgensanle-
gern).**"” Fast iiber die gesamte Nachkriegszeit wurde der Mietwohnungsbau weit stirker
begiinstigt als das selbstgenutzte Wohneigentum und dringte den Bau selbstgenutzten
Wohneigentums zuriick.**** Nicht zuletzt als Folge dieser iiberaus giinstigen steuerlichen
Regelungen erreichte der freifinanzierte Mietwohnungsbau durch private Investoren im
europdischen Vergleich Spitzenwerte.”* Die steuerlich bedingte Anlagenspezialisierung,
der Steuerklienteleffekt, fithrte in der Wohnungswirtschaft dazu, dass der niedrig besteu-
erte Zensit mehr zur Miete wohnte, als er es ohne Steuern wiirde und sein Geldvermogen
der Bank oder dem Staat lieh, statt sich eine Wohnung zu kaufen. Es war in der Bundes-
republik geradezu eine Funktion der Kapitalsammelstellen geworden, das Sparkapital von

3434 Vgl. Boelhouwer/Heijden (1992), S. 121 f; Harloe (1995), S. 50, 258, 338; McCrone/Stephens (1995),
S. 45, 73.

3435 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 259; Harloe (1995), S. 338; Balchin (1996a), S. 13 f.

3436 Vgl. Harloe (1988), S. 50; Boelhouwer/Heijden (1992), S. 121 f; Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b),
S. 259.

3437 Vgl. BMRBS (1994b), S. 25; Braun/Pfeiffer (1997b), S. 286; Deutsch (1999), S. 63.

3438 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 2; Braun/Pfeiffer (1997b), S. 286; Dieterich/Dieterich (1997), S. 67.

3439 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997b), S. 286.
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Niedrigbesteuerten in die Hinde der hoch besteuerten Investoren im Mietwohnungsbau
zu leiten, denn zu einer Miete, zu der ein Hochbesteuerter bei Ausnutzung aller Steuervor-
teile eine Neubauwohnung anbieten konnte, konnte ein Niedrigbesteuerter bei sich selbst
nicht wohnen.** Die hohen Steuersubventionen verzerrten die Zusammensetzung des
Wohnungsbestandes zugunsten der Geschosswohnungen. Es kam zu einem Crowding-out
der von den Nachfragern priferierten, selbstgenutzten Eigenheime.**!

Da die steuerlichen Anreize progressionsabhingig wirkten und der Wettbewerb zu
einer Normalisierung der Renditen fiihrte, konnten nur Investoren mit Spitzeneinkom-
men entsprechend giinstige Preise bei ausreichenden Renditen bieten. Es kam zu einer
Konzentration des Mietwohnungsvermogens bei Haushalten mit Spitzeneinkommen,
denen die durch das Stadtwachstum entstehenden Vermogenstitel und damit die Lage-
renten zufielen.***? So verfiigen in der Bundesrepublik die oberen 20 % der Immobilien-
besitzer iiber 40 % des Immobilienvermégens privater Haushalte, die oberen 4 % tiber
6,5 %.>*

Das Steuerrecht lieferte die wirtschaftliche Grundlage fiir ein im internationalen Ver-
gleich viel zu aufwendiges Planen, ErschlieBen und Bauen.*** Die besonders giinstigen
steuerlichen Subventionen trugen dazu bei, das teure Regulierungssystem zu stiitzen,
wenn nicht gar zu erméglichen, denn durch sie wurden die in der Bundesrepublik be-
sonders aufwendigen Formen des Planens und Bauens bei relativ niedrigen Anfangsmie-
ten finanzierbar.**** Oft kam ein grofer Teil der Steuervorteile weder dem Investor noch
dem Mieter zugute, sondern fiel als Renten den Bodeneigentiimern, Entwicklern und
Bauinitiatoren zu.***

Eine Steuerung der Bodennutzung durch fiskalische Instrumente erfolgt nur in unge-
niigendem Ausmaf.*** Nach wie vor ist der Boden durch die weitgehende steuerliche
Privilegierung ein begehrtes Anlage- und Spekulationsgut.**** Die Grundsteuer auf un-
bebaute Grundstiicke ist extrem niedrig.***’ Da die bisherige Besteuerung das Gut Boden
gegeniiber allen anderen Anlagegiitern in einer Weise privilegiert, die dem verfassungs-
rechtlichen Gleichheitsgrundsatz der Besteuerung widerspricht, resultiert eine grenz-
steuersatzabhingige Bodennachfrage, die auf steuerfreie Wertsteigerung, nicht auf Nut-
zung des Bodens zielt.*** Die Steuerflucht in den Boden fordert eine Bodenpreishausse
und eine private Bodensperre, was zu einer Umverteilung von Lohneinkommens- und
Kapitaleinkommensbeziehern zu Bodenbesitzern fiihrt.*!

3440 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a), S. 300 ff.

3441 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 8 f.

3442 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 6 f.

3443 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 8.

3444 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 1, 79.

3445 Vgl. BMRBS (1994b), S. 25; Braun/Pfeiffer (1997a), S. 1, 78 f.; Braun/Pfeiffer (1997b), S. 286.
3446 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995b), S. 77.

3447 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a), S. 87.

3448 Vgl. BMRBS (1994b), S. 119; Conradi/Zopel (1994), S. 210; Braun/Pfeiffer (1997a), S. 80.
3449 Vgl. BMRBS (1994b), S. 119.

3450 Vgl. Conradi/Zopel (1994), S. 211; Nachtkamp (1995), S. 10 f; Hintzsche/Steinfort (1997), S. 206.
3451 Vgl. Pfannschmidt (1990), S. 3.
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7.1.6 Die Struktur des Wohnungsbaus

Wo Bauland teuer ist, wird auch teuer gebaut, denn teures Bauland fiihrt zu einem Qua-
lititswettbewerb, in dem die Anbieter einfacher Qualitit unterliegen und nur diejenigen
zum Zuge kommen, die in der Lage sind, hohe Herstellungskosten oder Kaufpreise zu
tragen. Bautriger, die versuchen, auf teurem und knappem Grund preiswert zu bauen,
konnen die hohen Grundstiickspreise kaum realisieren, weil sie andere Kundenschichten
ansprechen.**** Das hat zur Folge, dass in den Stadtregionen und deren Umland der An-
teil der Geschosswohnungen grof ist und dabei die steuerlich hoch subventionierten Ei-
gentumswohnungen zur Vermietung dominieren und selbstgenutztes Wohneigentum in
periphere Standorte mit niedrigen Bodenpreisen abwandert.***

Der Mangel an verfiigbarem und bezahlbarem Wohnbauland, insbesondere in den
grofleren (Kern-)Stadten, fithrt dazu, dass jiingere Familien und mittlere Einkom-
mensschichten, die an der Schwelle zur Wohneigentumsbildung stehen, ins Umland
der Kernstidte abwandern. Dieser Prozess wird durch die Wohneigentumsforderung,
die die unterschiedlichen Bodenpreise nicht beriicksichtigt, weiter verstirkt. Die Ab-
wanderung von Familien ins Umland hat erhebliche raumordnungs-, umwelt-, ver-
kehrs-, sozial- und finanzpolitische Folgen.**** Sie begiinstigt die aus den USA bekann-
te, problematische Entwicklung der grofflichigen Zersiedlung des Umlandes der
Grof3stidte und der Ballungsgebiete, des hohen Flichenverbrauchs fiirs Wohnen, der
enormen Pendlerstrome im Individualverkehr und der Entstehung von sozialen
Brennpunkten in den Kernstidten.”*® Wihrend der Aufwand, den die Kernstidte
auch fiir oder anstelle der Umlandgemeinden fiir die Bereitstellung von Infrastruktur,
sozialen Leistungen und Wohnungsbau fiir Problemgruppen betreiben, steigt, stehen
ihnen aufgrund der Abwanderung weniger Mittel zur Losung der zentraldrtlichen
Probleme zur Verfiigung.**** In den Umlandgemeinden wiederum, in denen die Eigen-
tumsbildung nur mit einem hohen Motorisierungsgrad méglich und finanzierbar ist,
ergibt sich die Notwendigkeit, zusitzliche Infrastrukturangebote fiir die Nahversor-
gung zu schaffen, um den Anspriichen, die die Zuwanderer stellen, gerecht zu wer-
den. ™’

Im diinner besiedelten Ostdeutschland mit kontinuierlich riickliufiger Bevolkerung,
wo die Wohnungsnot nie so gravierend war wie in der Bundesrepublik,*** wurde nach
der Wiedervereinigung der Wohnungsneubau auf der griinen Wiese geférdert, obwohl
die Bevolkerungszahlen weiterhin durchweg riickliufig waren und der kiinstliche, weil
von auflen angestofene Aufholprozess schon 1996 zu Ende ging und in den Innenstid-
ten bereits vielfacher Wohnungsleerstand Probleme bereitete.***” Soziale Segregation und
Entwertung der Innenstidte und Grofisiedlungen waren die Folge.*** Die ostdeutschen

3452 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 79.

3453 Vgl. Pfannschmidt (1990), S. 3; Braun/Pfeiffer (1997a), S. 80.

3454 Vgl. Hintzsche/Steinfort (1997), S. 206.

3455 Vgl. Hintzsche/Steinfort (1997), S. 206 f.; Krupinski (1997), S. 166.

3456 Vgl. Hintzsche/Steinfort (1997), S. 207.

3457 Vgl. Krupinski (1997), S. 166.

3458 Vgl. Staemmler (1984), S. 221; Hinrichs (1992), S. 4 f.; Conradi/Zopel (1994), S. 173.
3459 Vgl. Eichstidt-Bohli/Wilhelm (1997), S. 41; HWWA (1998), S. 8, 61 f.

3460 Vgl. Eichstidt-Bohli/Wilhelm (1997), S. 41.
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Stidte zerfallen heute vielfach in leere Altbauviertel, halbleere Plattenbauten, prichtig
sanierte Kernbereiche und grofle neue Einfamilienhaussiedlungen.*'

7.1.7 Die verteilungspolitischen Konsequenzen

Die Geschichte der bundesrepublikanischen Wohnungspolitik demonstriert eindriick-
lich und anschaulich, wie bei dem Versuch, sozialpolitische Ziele durch Forderung pri-
vatwirtschaftlicher Initiative anzustreben, die Eigendynamik marktwirtschaftlicher Pro-
zesse im Zeitablauf die Bodennutzungsplanung in ein die vitalen Interessen der Biirger
negierendes spekulatives Gewinnmaximierungsverfahren transformiert, die in einer ver-
gleichsweise wohlhabenden Gesellschaft menschliche Werte vernichtet und dabei ver-
sagt, fiir alle Einwohner eine menschenwiirdige Wohnumwelt zu schaffen.**** Die daraus
resultierenden, kiinstlich geschaffenen Problemkreise einer wohlhabenden Gesellschaft
verursachen enorme soziale Harten.**** Haushalte mit geringem und mittlerem Einkom-
men, insbesondere junge Familien, bezahlen dafiir einen hohen Preis.**

Die Kombination aus planerischer Rationierung und hohen Bodenpreisen, hohem
Geschosswohnungsanteil und giinstigem Steuerrecht ist dabei im Zusammenhang zu se-
hen. Die Faktoren auf der Angebotsseite, die Rationierung des Baurechts, und auf der
Nachfragerseite, das giinstige Steuerrecht fiir Kiufer von Eigentumswohnungen zur Ver-
mietung, verstirken sich gegenseitig.**® Der Problemkreis der Baulandbereitstellung
und der Bodenspekulation, der in Schweden durch umfangreiche Vorkaufs- und Enteig-
nungsrechte und die Bereitstellung zum Landerwerb erforderlicher finanziellen Ressour-
cen an die Kommunen sowie die Verkniipfung der Wohnungsbaufinanzierung mit der
Nutzung kommunalen Baulandes gelost wurde, blieb in der Bundesrepublik ungelost.***
Die einseitige Verteilungswirkungen erzielenden Rahmenbedingungen, insbesondere die
Verknappung der Wohnbaulandausweisungen und das Steuerrecht, das fast iiber die ge-
samte Nachkriegszeit den Mietwohnungbau zur Schaffung von Wohnraum regressiv
und stirker begiinstigte als den Wohneigentumsbau und das im Vergleich zu anderen
europiischen Landern relativ frithzeitig deregulierte und deutlich marktwirtschaftlichere
Mietrecht, blockierten am Boden- und Immobilienmarkt eine ,,Vermogensbildung in
breiter Hand“ und fiihrten dazu, dass der freifinanzierte Mietwohnungsbau in der Bun-
desrepublik eine bei weitem groflere Bedeutung besitzt als in den iibrigen OECD-Lin-
dern.**” Wiren sie anders, konnten auch in der Bundesrepublik die gesamten mittleren
Einkommensschichten im selbstgenutzten Wohneigentum leben.****

3461 Vgl. Handelsblatt, 13.11. 2000, S. 8.

3462 Vgl. Kennedy (1984), S. 72.

3463 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 350.

3464 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 301.

3465 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 5.

3466 Vgl. Rudberg (1991), S. 113; Fredlund/Holm (1991), S. 49; Boelhouwer/Heijden (1992), S. 234; Pfeif-
fer (1993a), S. 398; Davidson (1994), S. 124.

3467 Vgl. Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 261; Pfeiffer (1993a). S. 371, 399; Nachtkamp (1995), S. 11;
McCrone/Stephens (1995), S. 49, 58, 72; Oxley/Smith (1996), S. 139; BMRBS (1997), S. 10; Braun/
Pfeiffer (1997a), S. 5; Dieterich/Dieterich (1997), S. 67; Stiirmer (1999), S. 952.

3468 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997b), S. 293.
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Die wohnungswirtschaftlichen Subventionen kapitalisierten sich in den Boden- und
Wohnimmobilienpreisen, sodass mit steigenden Realeinkommen gleichzeitig die Barrie-
ren fiir den Einstieg ins Wohneigentum anstiegen. So sind die Wohnimmobilienpreise in
der Bundesrepublik seit langem die hochsten in der Europidischen Union. Sie betragen
bei vergleichbarem Niveau der Realeinkommen das Dreifache des europiischen Durch-
schnittswerts und liegen auch betrichtlich tiber den Preisen in den USA, wo die Real-
einkommen héher sind.*** Tendenziell leichter als in anderen Lindern fiihren die hohen
Gesamtkosten zum Ausschluss einkommensschwacher Bevolkerungskreise, insbesondere
in groflen stddtischen Zentren mit hohem Preisniveau, die in der Bundesrepublik in gré-
Rerer Zahl vorhanden sind als in vielen anderen europdischen Staaten,””° denn die Be-
schrinkung des Angebots auf teuere Objekte lie nur die iiberdurchschnittlich kaufkrif-
tige Nachfrage mit ihren spezifischen Anspriichen marktwirksam werden.*”!

Konsequenter als in vergleichbaren Lindern wurde das Einfamilienhaus in den Stadt-
regionen zu einem Luxusgut gemacht, sodass in den Agglomerationen ein Markt mit
Bauformen entstand, der die unteren Einkommensschichten und hiufig auch Durch-
schnittsverdiener vom Grund- und Wohneigentum fern hielt.**”? Die staatlich gesetzten
Rahmenbedingungen iiber DIN-Normen bis hin zur ErschlieBungspraxis der Kom-
munen machen es unméglich, dass Haushalte mit niedrigem Einkommen sich preiswer-
te Wohnungen neu bauen oder erwerben kénnen. IThnen wird damit im Neubau ein aus-
gesprochener Zwangskonsum auferlegt, den sie sich nicht leisten kénnen. Zusammen
mit der Verknappung preiswerter Bestinde durch staatliche Modernisierungsstrategien
und der schrumpfenden Zahl der Sozialwohnungen entstand eine fast perfekte ,Woh-
nungsmarktfalle* zu Lasten der unteren Einkommensschichten.*”

Im engsten Zusammenhang mit wohnungs- und forderpolitischen Grundsatzent-
scheidungen stehen die Qualititsdefizite im sozialen Wohnungsbau. Das billige Bauen
mit minderwertigen Materialien und das Anstreben moglichst hoher Geschosshohen so-
wie das Ausweichen auf immer ungiinstigere Randlagen sind eine Folge davon, dass die
Preisauftriebstendenzen auf den Boden-, Bau- und Kapitalmirkten nicht wirksam be-
kimpft wurden.*”* Die Entwicklung von Mirkten einfacher, verdichteter Reihenhiuser
fiir breite Schichten der Bevolkerung wurde vernachlissigt. So kam es fast zur Gleichset-
zung von sozialem Wohnungsbau und Geschosswohnungsbau.*” Das verteilungspoliti-
sche Ziel kann lediglich fiir einen Teil der forderungswiirdigen Haushalte erreicht wer-
den, sodass das System darauf hinauslauft, Sozialpolitik als Lotteriespiel zu betreiben.*’
Im Gegensatz zur Marktfiihrerschaft des offentlichen Mietwohnungsangebots in Schwe-
den beeinflusst das deutsche Sozialwohnungsangebot nur marginal das privatwirtschaft-
liche Mietniveau.””” Uber die indirekten Wirkungen des Filtering-Prozesses kann es an
der ungeniigenden Wohnungsversorgung marginalisierter Haushalte wenig dndern.**

3469 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 399.

3470 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 399; Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 255.

3471 Vgl. BMRBS (1994b), S. K3.

3472 Vgl. BMRBS (1994b), S. 23.

3473 Vgl. Pfeiffer (1993b), S. 9.

3474 Vgl. Czasny (1988), S. 23 f,; Dieterich/Dransfeld/Voss (1993b), S. 253.
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3476 Vgl. Hiring (1974), S. 6; Eekhoff (1993), S. 69; Eekhoff (1998), S. 9 f.

3477 Vgl. Bengtsson (1994), S. 188; Lundgqvist (1992a), S. 100; Balchin (1996a), S. 16; Turner (1997b), S. 479.
3478 Vgl. BMRBS (1979b), S. 113.
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Verglichen mit Wohngeldsystemen anderer Lander senkt das deutsche Wohngeld nur
fiir einen sehr kleinen Personenkreis die Wohnkosten, und auch das nur vergleichsweise
wenig. Meist deckt es nicht mehr als zwei Drittel der Mieterh6hungen ab, oft bedeutend
weniger.*”” Inhdrent problematisch ist die willkiirlich in relativ grofen Zeitabstinden
erfolgende Anpassung an die Preisentwicklung. So wurden die Einkommensobergrenzen
zwischen 1965 und 1991 nur neunmal angepasst.***" Die sozialpolitischen Zielsetzungen
des Wohngelds waren bei der persistenten Wohungsunterversorgung nicht erreichbar.**!
Unter dynamischem Aspekt erscheint es, insbesondere im Hinblick auf die Mieterhaus-
halte, fraglich, ob dieses Instrument geeignet ist, familiengerechte Wohnverhiltnisse zu
schaffen.**® Wenn die Rechtstriger das Mietangebot vorrangig aus spekulativen Motiven
betreiben und die ausreichende soziale Durchmischung der Wohnanlage nicht gewihr-
leistet ist, wird durch das Wohngeld das Wohnkostenbelastungsproblem der drmeren
Haushalte nicht gelost, denn es besteht die Gefahr, dass ein Teil der Subjektforderung
von den Anbietern als Rente abgeschopft wird, ohne dass die Mittel ausreichend fiir Mo-
dernisierung und Instandhaltung eingesetzt werden.**!

7.1.8 Makrookonomische Auswirkungen der Wohnungspolitik

Es ist plausibel anzunehmen, auch wenn der Nachweis den Rahmen dieser Arbeit spren-
gen wiirde, dass das Versagen des Deutschen Reiches und der Weimarer Republik in der
Bereitstellung von Wohnraum fiir weite Teile der Bevolkerung die krisenhaften Entwick-
lungen, die letztendlich zu zwei schrecklichen Kriegen fiihrten, iiber eine Verringerung
der Wachstumsimpulse und die Destabilisierung der sozialen Beziehungen mit ver-
ursacht hat.

Die Wohnungspolitik der Bundesrepublik ist unter Wachstumsgesichtspunkten sub-
optimal, denn sie verzichtet auf einen groflen Teil der von der Wohneigentumsbildung
ausgehenden Wachstumsimpulse und vermindert iiber verminderte Chancen zur Fami-
liengriindung und verringerte Lebensqualitit der heranwachsenden Generation die Bil-
dung von Humankapital und damit den zukiinftigen Wohlstand der Volkswirtschaft.
Die Permanenz der Wohnungsengpisse und die vergleichsweise hohe Preisdispersion
in den Ballungsgebieten und ihrem Umland behindern wachstumsschwichend arbeits-
platzorientierte Migrationen und fithren zu einer im internationalen Vergleich sehr
niedrigen Mobilitit.*** Die unwirtschaftlichen Wohnungsinvestitionen tragen einen er-
heblichen Teil dazu bei, dass die Rendite des in Deutschland eingesetzten Kapitals nur
etwa 60 % des amerikanischen Niveaus erreicht.***

Der konjunkturreagibelste Bestandteil des Wohnungsbaus, der freifinanzierte Miet-
wohnungsbau, besitzt in der Bundesrepublik eine weit hohere Bedeutung als in den tib-
rigen westlichen Lindern.*** Der soziale Wohnungsbau, der in der Bundesrepublik nicht

3479 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 69 f.

3480 Vgl. Oxley/Smith (1996), S. 62.

3481 Vgl. Pfeiffer (1993a). S. 373.

3482 Vgl. Hiring (1974), S. 6.

3483 Vgl. Deutsch (1999), S. 313.

3484 Vgl. Ball (1994), S. 109; Borsch-Supan (1994), S. 127.

3485 Vgl. Mc Kinsey Global Insitute (1994); Braun/Pfeiffer (1997a), S. 8.
3486 Vgl. Braun/Pfeiffer (1997a), S. 5.
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als Bestandteil der Infrastrukturbereitstellung, sondern primir als soziale Zwischennut-

zung in Engpasssituationen fungiert, wirkte ebenfalls wegen der grofen Zeitverzogerun-
gen hiufig prozyklisch.**’

7.1.9 Aktuelle Probleme und Ausblick

Seit Ende der achtziger/Anfang der neunziger Jahre haben die Schwierigkeiten bei der
Bereitstellung von verfiigbarem und preiswertem Wohnbauland deutlich zugenommen,
weil mit dem spekulativen Bodenrecht der Bundesrepublik eine zeitnahe Reaktion auf
die erhohte Nachfrage auf den westdeutschen Wohnungsmirkten nicht méglich war.**
Die Finanzierung der notwendigen technischen und sozialen Infrastruktur tiberfordert
zunehmend die Kommunen angesichts ihrer Finanznote.** Erwerbstitige substituieren
verstirkt Migration durch Fernpendeln.**

Durch das Zusammentreffen von Deregulierung der Wohnungsversorgung und
wachsender Ungleichheit der Bevolkerung nach Einkommen und ethnischer Zugehorig-
keit spiegelt sich die zunehmende soziale Ungleichheit deutlicher in der sozialraumli-
chen Struktur der Stidte wider.**”! Zwischen einem Drittel und 40 % der Bevolkerung
hat mit dem Problem der prekiren Wohlfahrt zu kimpfen.*** Besonders stark von An-
gebotsengpissen und hohen Wohnkosten betroffen sind sozial schwache Haushalte, die
sich hdufig schon in preisgiinstigen Regionen nicht aus eigener Kraft mit Wohnraum
versorgen konnen.** Mit zunehmendem Wettbewerb zwischen den Mietern nimmt
die Diskriminierungsméglichkeit zwischen einzelnen Mietergruppen zu.**** Es kommt
verstarkt zu ghettoartigen, Verwahrlosung, Vermietungsprobleme und Fluktuation be-
dingenden Zusammenballungen sozial Schwacher im Sozialwohnungsbestand.*** In
manchen Grof3stadtregionen nimmt das Angebot an iiberteuerten privaten Mietwoh-
nungen unzureichender Qualitit, die Antwort des liberalen Zeitalters auf den Wohn-
bedarf der drmeren Béevolkerungsschichten, an Bedeutung zu, Slums und Uberbelegung
beginnen zuriick zu kehren.*

Ob und wie das vereinte Deutschland seine strukturellen Probleme der Wohnungs-
politik losen wird, bleibt abzuwarten. Bisher wurden das vergleichsweise hohe Preis-
niveau, die vergleichsweise hohe Preis-Einkommens-Relation und die hohen Mieten
am deutschen Boden- und Immobilienmarkt durch hohe staatliche Ausgleichszahlun-
gen, wie Baukindergeld, Lastenzuschuss, Eigenheimzulage und Wohngeld, teilweise auf-
gefangen.”*”” Es erscheint fraglich, ob das angesichts leerer offentlicher Kassen auf Dauer
so bleiben wird.
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7.2 Das Modell Spanien: Wohneigentumsforderung als Wachstums- und
Entwicklungspolitik

7.2.1 Der Entwicklungsprozess aus wohnungswirtschaftlicher Sicht

Der Ubergang Spaniens zur Moderne erfolgte im Vergleich zu den meisten Liandern Eu-
ropas auferordentlich spit. Auch die demographische Entwicklung folgte der westeuro-
pdischen zeitverzogert.***® Bis in die vierziger Jahre hinein war noch rund die Hiilfte der
weitgehend in feudalen lindlichen Verhiltnissen lebenden Erwerbsbevolkerung im
Agrarsektor titig und und die Nachfrage nach urbanem Wohnraum lag auf niedrigem
Niveau.**

Als die durch den Biirgerkrieg an die Macht gekommene Militardiktatur, die nichts in
Betracht zog oder gar umsetzte, was die etablierten Interessen negativ tangiert hitte, zu
einer forcierten dirigistischen Entwicklungspolitik mit einer massiven staatlichen Len-
kung der Wirtschaft tiberging und sich eine enge Verflechtung zwischen Industrie und
Staat heraus bildete, fithrte der auerordentlich dynamische wirtschaftliche Aufholpro-
zess in einem Kontext weltwirtschaftlicher Dynamik binnen weniger Jahrzehnte zur An-
niherung des Pro-Kopf-Einkommens an den europiischen Durchschnitt.**® Da die zen-
trale Entwicklungsplanung wenig Riicksicht auf lokale Gegebenheiten nahm und ohne
wesentliche Kompetenziibertragungen auf regionale und/oder lokale Institutionen er-
folgte, verfestigten und verstirkten sich die regionalen Einkommens- und Wachstums-
unterschiede und demographischen Disparititen.™”!

Nun erfasste die bereits vor dem Biirgerkrieg unbefriedigende Wohnungsversorgung
der unteren Schichten in den Stidten durch die arbeitsplatzorientierte Binnenmigration
weite Teile der Bevolkerung. In den groflen Stidten, wo die Wohnungsnot am gréfiten
war, waren viele Migranten gezwungen, iiberfiillte untervermietete Unterkiinfte zu ak-
zeptieren oder sich in den expandierenden Barackenvierteln selbst eine Behausung zu
errichten.*? Die Problematik eines scharfen sozialen Gefilles zwischen den Stadtteilen
der Mittel- und Oberschichten und den Arbeiterquartieren, die oft am Stadtrand als
spontane Siedlungen entstanden, verschirfte sich und die unzumutbar untergebrachten
Menschenmassen forderten effektive Interventionen im wohnungspolitischen Sektor.**”
Zunehmend fehlte es an 6ffentlichen Mitteln in Hohe und Stetigkeit, um ein zufrieden
stellendes Angebot an Stadtentwicklung, 6ffentlichen Giitern und kommunalen Dienst-
leistungen bereit stellen zu konnen.*™

Zunichst wurde versucht, mit Notstandsprogrammen fiir die industriellen Ballungs-
gebiete,die Binnenmigration zu bremsen und in geordnetere Bahnen zu lenken. Wilde
Siedlungen wurden in regelmifligen Abstinden abgerissen und die Bewohner in ver-
schiedene, peripher gelegene 6ffentliche Wohnanlagen umgesiedelt oder in ihre Heimat-
orte zuriick geschickt.”” Zeitverzogert zum Wohnungsbedarf setzte mit wachsendem

3498 Vgl. Nadal (1973), S. 13 ff.

3499 Vgl. Wynn (1984), S. 122.

3500 Vgl. Tamanes (1980a), S. 468 ff.; Fuentes Quintana (1993), S. 7 f,, 29.
3501 Vgl. Richardson (1976), S. 171, 174; Tamanes (1980b), Bd. II, S. 1220.
3502 Vgl. Wynn (1984), S. 125.

3503 Vgl. Wynn (1984), S. 128; Klein (1988), S. 32.

3504 Vgl. Perez Royo (1980). S. 32; Fuentes Quintana (1993), S 25.

3505 Vgl. Wynn (1984), S. 134 f.
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Wohlstand ein bis dahin ungekannter Bauboom ein, Bauland- und Wohnungsmarkt
warfen als Investitionsobjekte hohe Gewinne ab, die diejenigen in anderen Wirtschafts- .
sektoren iibertrafen.”” Hohere Realeinkommen, Wohneigentumsforderung sowie ge-
ringe Verfiigungsgewalt der Eigentiimer, steuerliche Benachteilung und niedrige Investi-
tionsertrige von Mietwohnungen verschoben die Gewichtung der Nutzungsformen
kontinuierlich zu Gunsten des Wohneigentums.*"

Hoher Bevolkerungsdruck, starke und zunehmende horizontale und vertikale Ver-
dichtung, industrielle Bautechniken, monotone Einheitlichkeit im Aufbau der Blocks
und der Wohnungen, ungeniigende Griinflichen und mangelhafte Infrastrukturausstat-
tung prigten die Wohn- und Lebensbedingungen eines groffen Teils der Binnenmigran-
ten und Bewohner der randstidtischen Neubaugebiete.”*” Zahlreiche Hochhauswoh-
nungen jener Zeit waren von niedriger Qualitit, das Wohnumfeld wenig attraktiv.*”
Aufschluss iiber die weitere Wachstumsrichtung der Stadt gaben vielfach die in allen
grofBen Stddten vorhandenen Barackenviertel.”!° Bei einer Uberproduktion von Mittel-
standswohnungen tberstieg die Wachstumsrate der Leerstinde bei weitem die des Be-
stands, wahrend das strukturelle Defizit an Wohnungen fiir Haushalte mit niedrigem
Einkommen bestehen blieb.”"" Als Erblast der franquistischen Stadt verlangte das Prob-
lem eines spekulativ bedingten Uberhangs an teuren und luxuriésen Wohnungen bei
einem groflen Defizit an preisgiinstigem Wohnraum nach einer Lésung und alimentierte
soziale Spannungen.*"

Das Erfordernis kompensatorischer Wirtschaftspolitik im Kontext sozialpartner-
schaftlicher Politikformen im Ubergang zur Demokratie und die Transformation eines
stark interventionistischen Wirtschaftssystems in ein marktwirtschaftlichen System ver-
liefen nicht ohne Riickwirkungen auf die Wohnungswirtschaft.”*"* Mit der Verlang-
samung des Wachstums in den Industrieregionen nahm die Landflucht ab und der Ver-
stadterungsprozess kam allmahlich zum Stillstand.”" In Gebieten mit abnehmender
Bevolkerung blieben zunehmend Wohnungen leer. Der Zweitwohnungssektor wuchs
wesentlich rascher als die Zahl der Hauptwohnsitze und erste Anzeichen einer Suburba-
nisierung.wurden sichtbar.”"

In der Transitionsphase besa8 Spanien eine der aktivsten und organisiertesten Biir-
gerinitiativenbewegungen in Europa, die eine Vorreiterrolle in der Demokratisierung
spielte und auf 6ffentlicher Seite Partner in den neugewihlten demokratischen Stadtver-
waltungen fand.*" Stadtteilbewegungen wurden mit Forderungen zu Wohnungs- und
Infrastrukturproblemen aktiv, produzierten, vor allem in den iibelsten Wohnanlagen
und Barackenvierteln, innovative Losungen und stellten deren Finanzierung durch
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3512 Vgl. Klein (1988), S. 295: Fuentes Quintana (1993), S 28.
3513 Vgl. Held (1992), S. 190; Fuentes Quintana (1993), S. 39 £; Balchin (1996d), S. 152.
3514 Vgl. Wynn (1984), S. 140; Klein (1988), S. 288.

3515 Vgl. Klein (1988), S. 93; Pareja/San Martin (1999), S. 700.
3516 Vgl. MOPU (1989); Wynn (1984), S. 145.
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3517

offentliche Institutionen sicher.
Verfassung aufgenommen.*'

Nach der Transitionsphase ging die traditionelle soziale Kohdsion in den Stadtteilen
spiirbar zuriick und professionelle Unternehmen und Institutionen des Stidtebaus ver-
dringten die Stadtteilbewegungen.*" Der grofite Teil der 6ffentlichen Wohnungsbestin-
de wurde nach Ubertragung auf die autonomen Regionen mit erheblichen Preisnachlis-
sen an die Mieter verkauft.”* Auch die privatwirtschaftliche Wohnungsvermietung war
so unattraktiv geworden, dass der der Mietwohnungsanteil auf den historischen Tief-
stand von 16,5 % 1985 zuriick ging.**”'

Im Kontext der Integration Spaniens in die Europdische Union wihrend einer Phase
weltwirtschaftlicher Prosperitit und im europiischen Vergleich relativ niedriger Preise
fiir Wohnimmobilien induzierte die schnelle und sehr weitreichende Deregulierung
und Liberalisierung der Kapitalmirkte einen dynamischen Anstieg der Kreditvergabe
an den wohnungswirtschaftlichen Sektor, der, verbunden mit einer Welle spekulativen
Engagements und einer unzureichenden Ausweitung des Angebots, eine Hausse der Im-
mobilienpreise mit massiven Marktzugangsproblemen fiir breite Schichten der Bevolke-
rung nach sich zog und die Verschuldung der privaten Haushalte massiv erhohte.*?* Bei
hohen Leerstinden und einer zunehmenden Zahl véllig aufgegebener Wohneinheiten in
Gebieten mit abnehmender Bevolkerung tauchten wilde Siedlungen wieder auf, nun-

mehr bewohnt von Immigranten aus Nordafrika.**

Das Recht auf angemessenes Wohnen wurde in die

7.2.2 Die Struktur des Wohnungsbestands

Die Wohnsituation innerhalb der Stédte ist bis auf den heutigen Tag geprigt von der Be-
vorzugung der zentralen und zentrumsnahen Wohnlagen.** Wihrend in den mitteleuro-
paischen Stidten die sich an die Altstadt anschlieRenden zentralen Innenstadtlagen bis in
die jiingste Zeit an Bevolkerung und sozialem Status verloren, blieben sie in Spanien eine
bevorzugte Wohnlage.*” Im Gegensatz zu anderen europiischen Lindern dominiert die
Eigentumswohnung im Hochhausbau.”*** Aufgrund ihrer baulichen Konzentration und
Kompaktheit bildete die spanische Stadt kein flichenhaftes Stadt-Land-Kontinuum aus,
sondern weist auch in den Neubaugebieten des Stadtrandes Wohnhochhausbebauung
auf, die oft unmittelbar an die agrarischen Flichen grenzt.*”” Das hat dazu beigetragen,
dass sich ein einheitliches, wenn auch im zeitlichen Ablauf je nach Stadt versetzt realisier-
tes Muster der Stadtentwicklung ausgeprigt hat, das sich durch enorme Verdichtungen in
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3522 Vgl. Fuentes Quintana (1993), S. 87; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 172; McCrone/Stephens (1995),
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der Fliche und in der Hohe bei einem deutlichen Defizit an Infrastruktureinrichtungen
und an Griin- und Freiflichen auszeichnet.”* Als Pendant zur grofstidtischen Lebens-
weise besitzt ein relativ grofer Teil der Haushalte Zweitwohnungen.*” In manchen Regio-
nen wie Valencia oder den Balearen iibertrifft die Zahl der Zweitwohnungen die der
Hauptwohnsitze.”*

Der Anteil des Wohneigentums ist einer der hochsten in der entwickelten Welt, wih-
rend der Sozialwohnungsanteil bedeutungslos ist.**' Die inoffizielle Produktion der in
Eigenregie errichteten Wohnbauten besitzt noch immer eine hohe Bedeutung.”* Finan-
zierungsbeitrige innerhalb der Familie spielen eine grof8e Rolle, sodass das offene Darle-
hensvolumen auf einem im internationalen Vergleich bemerkenswert niedrigen Niveau
liegt.*** Eine vollstindige Stadtteilsanierung ereignete sich nur in wenigen Stidten und
in touristischen Zentren.”* Schitzungsweise ein Fiinftel des Madrider Bestandes ent-
sprechen nicht dem Standard.”*

Obwobhl fast ein Drittel der Wohneinheiten nicht als Hauptwohnsitze genutzt werden,
ist das Angebot an Mietwohnungen unzureichend.”* Preiswerte, neu errichtete private
Mietwohnungen sind kaum vorhanden.”” Der verschwindend geringe Bestand an 6f-
fentlichen Mietwohnungen geht fast ausschlieflich auf die Errichtung von Ersatzwohn-
raum fiir Bewohner abgerissener wilder Siedlungen im Gefolge der Slumsanierungspro-
gramme und Umsiedlungsaktionen in den fiinfziger und sechziger Jahren zuriick,
ausgefiihrt in niedrigster Qualitit und mit billigstem Material.**

Mietwohnungen sind vielfach als Luxusapartments angelegt, insbesondere in den
zentralen Grofstadtlagen,* wo der Mietwohnungsanteil mit 30 % doppelt so hoch ist
wie im Landesdurchschnitt, und werden fast ausschlieflich fiir das oberste Marktseg-
ment errichtet, fiir die Teile der Erwerbsbevolkerung, die Spitzenpositionen in Wirt-
schaft und Gesellschaft einnehmen und deshalb eine weit tiberdurchschnittliche Mobili-
tit an den Tag legen miissen.”’ Weit hiufiger als grofistidtische Arbeiterhaushalte
wohnen die urbanen Bezieher hoherer Einkommen zur Miete.”**' Viele Mieterhaushalte
besitzen eine Zweitwohnung, oft an ihrem ehemaligen Wohnsitz oder an der Kiiste.**
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7.2.3 Das unterentwickelte stidtebauliche und bodenpolitische Instrumentarium

Das stidtebauliche und bodenpolitische Instrumentarium ist unterentwickelt, sodass die
Bodenallokation vorrangig nach dem Kklassischen Marktprinzip erfolgt.*** Grund und
Boden befindet sich meist in der Hand privater Personen.”** Die Bereitstellung von Bau-
land, insbesondere von kostengiinstigem Bauland, durch die Kommunen ist nicht zu-
frieden stellend.”** Auf Perioden stirkerer Wohnungsnachfrage wird im Regelfall nicht
mit einer Ausweitung des Baulandangebots reagiert.’** Fehlende Kommunalautonomie,
zentralistische Sektoralpolitiken und dirigistische Wohnungsbaupolitik fiihrten in der
Phase dynamischer Stadtentwicklung zum Versagen der Kommunen beim Aufbau kom-
munaler Bodenpools.***

Planungswertgewinne werden nicht von der 6ffentlichen Hand abgeschépft.”*** Bau-
landhortung ist de facto nahezu steuerfrei.”**” Das begiinstigt die Spekulation, sowohl
mit Bauland als auch mit Wohnungen, reduziert auf eine mittlere Sicht von 4-6 Jahren
die Verfiigbarkeit potentiellen Baulands und konterkarriert oft stadtische Planungen.**
Auch die grolen Gewinne im Wohnungsbau in der Phase dynamischen Stadtwachstums
wurden fast ausschlieBlich von privatwirtschaftlichen Akteuren abgeschépft, sodass es
an offentlichen Mitteln fehlte, um das notwendige Ausmaf an Stadtentwicklung, Infra-
struktur und Folgeeinrichtungen fiir die vielen armen Zuwanderer bereit zu stellen. So
erfolgte die Bebauung mit unzureichender Infrastrukturausstattung und demzufolge zu
verdichtet.**' Die Einhaltung der, in der Anwendungspraxis nur geringfiigig revidierten
Richtlinien der Entwicklungspolitik, die eine ,fiir Spanien optimale durchschnittliche
Siedlungsdichte® von 500 Einwohnern pro Hektar vorsahen, beinhaltete nicht nur eine
duflerst kompakte, vielgeschossige Bauweise, sondern auch den Verzicht auf grofere
Frei-, Verkehrs- und Erholungsflichen sowie auf Flichen fiir kommunale Dienstleis-
tungsinstitutionen.**

Das Versagen des Staates in der Bodenpolitik und der Bereitstellung stadtischer Infra-
struktur hatte hohe Grundstiickspreise zur Folge.”** Eine Verzehnfachung der Boden-
preise im 10-Jahres-Rhythmus stellte ab 1950 keine Seltenheit dar.**** In- Verbindung
mit der Bodenspekulation fiihrt dies hidufig zu Bodenkostenanteilen in der Gréfenord-
nung der Hilfte des Gesamtpreises einer Wohnung, was bei der generell hoch verdichte-
ten Bauweise eine massive Umverteilung von der Mehrheit der Bevolkerung zugunsten
der wenigen Eigentiimer des Faktors urbaner Boden darstellt.”***
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In Zeiten explodierender Bodenpreise versagten die verschiedenen Programme zum
Bau kostengiinstiger Wohnungen bei der Realisierung der anvisierten Ziele.” In den
Ballungsgebieten verhinderten die hohen Bodenpreise hiufig die Errichtung von gefor-
derten Wohnungen durch private Bautriger, da die forderbaren Preisobergrenzen kaum
einzuhalten waren.”’ Statt dessen wurden mit Hilfe der Férderungen grofe Wohnanla-
gen auf abgelegenem und daher billigem Bauland errichtet, aus denen durch die spitere
Stadtentwicklung oft suburbane Stadtteile entstanden.”**

Da der Stidtebau als eher lokales und zudem kurzfristiges Problem angesehen wurde,
war und blieb das Niveau der stidtischen Planung ungeniigend.”*” Die Zu- und Unter-
ordnung des Stidtebaus in das Wohnungswesen im Kontext der Entwicklungspolitik
nach dem Grundsatz ,,primero viviendas, después urbanismo“ (erst Wohnraum schaf-
fen, dann Stidte planen) hatte bei dessen vorrangigem Ziel des Massenwohnungsbaus
zur Folge, dass den stidtebaulichen Belangen nur eine nachrangige Bedeutung zu-
kam.”® Die zentrale Entwicklungsplanung nahm wenig Riicksicht auf lokale Gegeben-
heiten, erfolgte ohne wesentliche Kompetenziibertragungen auf regionale und/oder
lokale Institutionen und betrieb eigenstindig und grofflichig Wohnungs- und Stadt-
planungs-politik auf lokaler Ebene.*!

Die Eigendynamik des Bau- und Immobiliensektors machte oft planungsrechtliche
Grundlagen zu Makulatur.”” In den Grof3stidten mit ihrer rasanten Bevolkerungs-
und Wohnungsmarktdynamik, wo eine oftmals schwache, korrupte oder wenig kom-
petente Verwaltung nicht einmal die drgsten Auswiichse der Wohnungsnot bekimpfen
konnte, blieb das Planungs- und Bauordnungsrecht wirkungslos, weil kaum beachtet.”***
Die Bebauungspline dienten in der Phase des intensiven Stadtwachstums, sofern sie
tiberhaupt aufgestellt wurden, vielfach als Instrument der Spekulation, statt sie zu ver-
hindern, zur Nutzungsinderung und Nutzungsverdichtung sowie zur Umwandlung von
Freiflichen in Bauland, noch verstiarkt durch die regelmiflige Misachtung lokaler Bebau-
ungsplanung durch offentliche und paraoffentliche Wohnungsbaugesellschaften, und
zwangen die Kommunen zur Anpassung der planungsrechtlichen Grundlagen an die Be-
bauungspraxis.”** Bebaut wurde moglichst billiger Grund, der sich hiufig in den von
der Bebauung freizuhaltenden Flichen fand.** Die unzureichende Koordination zwi-
schen staatlichen Stellen und Developern, die kleinbetriebliche Struktur der Bauindus-
trie sowie das hiufige Versagen der Kommunen bei der Bereitstellung essentieller Infra-
struktur fithrten zu Bauruinen mit Hunderttausenden unvollendeter Wohneinheiten.*>*

Mit dem Ubergang zur Demokratie wurden die Schaffung der Rahmenbedingungen
fiir ein angemessenes Wohnen, die Bekimpfung der Bodenspekulation und die partielle
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kommunale Abschépfung von Bodenwertsteigerungen Verfassungsauftrag.** Die
Schwerpunkte der Stadtentwicklung verlagerten sich auf Infrastruktur- und Wohn-
umfeldverbesserungen, bei den Planungsverfahren gab es Biirgerbeteiligungen, 6kologi-
sche Aspekte wurden einbezogen.”** Hiufig wurden Genehmigungsverfahren annuliert,
um sich abzeichnende, iibermiflige Verdichtungen zu verhindern.*’

7.2.4 Die Forderpolitik

Die Entwicklungspolitik unterstiitzte die Industrialisierung und Urbanisierung mit
Mietpreisstopp, Kiindigungsschutz und Wohnungsbauforderung, ohne iiber die Res-
sourcen zu verfiigen, die eine komplementire aktive Bodenpolitik ermoglicht hitten.”™
Fast ausschlieflicher Adressat der Wohnungsbauférderung war das Wohneigentum.*”!
Bis in die Gegenwart hinein erfolgte Wohnungsbau fast nur fiir selbstnutzende Eigentii-
mer.””? Die zaghaften Versuche, einen gemeinniitzigen Bestand aufzubauen, wurden
bald aufgegeben und der Grofteil der Bestinde im Zeitablauf privatisiert.™”

Bei der enormen Armut weiter Teile der Bevolkerung in der frithen Phase des Uber-
gangs zur urbanen Industriegesellschaft fithrte die unzureichende Kompensation der
Desinvestition privaten Kapitals im Mietwohnungssektor durch ein entsprechendes An-
gebot des Staates an Sozialwohnungen zu einer sich verschirfenden Wohnungsnot, die
gewaltigen sozialen Sprengstoff in sich trug. Durchgingiges Ziel der Wohnungspolitik
wurde es, das defizitire Wohnungsangebot durch Gesetzgebung, Programme und For-
dermittel abzubauen.*” Da aber das wohnungspolitische Instrumentarium bis Anfang
der neunziger Jahre primir zur massiven Forderung wachstums-, konjunktur- und be-
schiftigungspolitischer Zielsetzungen eingesetzt wurde und gleichzeitig das stiddtebauli-
che und bodenpolitische Instrumentarium unzureichend entwickelt war und von einer
oftmals schwachen, korrupten oder wenig kompetenten Verwaltung administriert wur-
de, erdffneten sich Moglichkeiten zu betrichtlichem Mifbrauch.” Es kam zu einer
Vielzahl von staatlichen Initiativen, die die Wohnungsnot langfristig 16sen sollten, aber
scheiterten.*’®

Charakteristischstes Merkmal der Wohnungspolitik der Franco-Ara war die Pro-
duzentensubvention. Developern wurden Zuschiisse, Forderdarlehen und Steuervorteile
fiir den Bau von Wohnungen gewihrt, die fast immer zum Verkauf angeboten wurden,
und der hoch regulierte Finanzsektor war verpflichtet, die erforderlichen Finanzmittel
zu Sonderkonditionen zur Verfiigung zu stellen.””” Langfristige Finanzierungen waren
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nur im regulierten Segment des Kapitalmarkts erhiltlich.””® Frei finanzierte Wohnungen
wurden durch ein Quotierungssystem gezielt begiinstigt.””

Treffsicherheit und Effizienz der massiven Neubauférderung waren in hohem Maf3e
unbefriedigend.” In neuen Wohnanlagen fehlten oft essentielle Infrastruktureinrich-
tungen.”' Private Bautriiger vereinnahmten den Grofteil der Férderungen,” denn sie
administrierten die Weiterleitung der Forderdarlehen an die Kiufer und wihlten die zu
begiinstigenden Haushalte aus.”® Wihrend die geférderten Wohnungen primir an Fa-
milien mittleren Einkommens verduflert wurden, war bis zur Hilfte der vielen woh-
nungssuchenden Familien aulerstande waren, eine von privatwirtschaftlichen Promoto-
ren errichtete Neubauwohnung zu erwerben.*® Ein unverhiltnismifig grofer Anteil
der Fordermittel floss in die Entwicklung teurer, fiir breite Schichten der Bevolkerung
nicht bezahlbarer Wohneinheiten, viele urbanen Bauvorhaben blieben unvollendet.’***
Seit Mitte der siebziger Jahre verursachten zudem die rasch steigenden Inflationsraten
zunehmend grolere Schwierigkeiten fiir das Fordersystem.**

Im Zuge der Demokratisierung, in einer Zeit, in der sich in den anderen markt-
wirtschaftlichen Lindern Europas die Subventionierung des wohnungswirtschaftlichen
Sektors von der Produzentenférderung aus Zeiten massiver Wohnungsnot und dyna-
mischer wirtschaftlicher Entwicklung hin zu einer stirkeren Gewichtung verteilungs-
politischer Zielsetzungen in einem Klima niedrigeren wirtschaftlichen Wachstums ver-
lagerte, wurde in Spanien anstelle der Einfihrung von Wohnbeihilfen die Zielgruppe
der Wohneigentumsforderung auf fast alle Bevolkerungsschichten ausgedehnt.®” Die
oberen sozialen Schichten profitieren von einer der grofiziigigsten steuerlichen For-
derungen in der Europdischen Union. Fiir die mittleren und unteren Schichten, ins-
besondere fiir Ersterwerber, wird einkommensbezogene, an Preisbeschrinkungen bei
Wiederverkauf oder Vermietung gebundene Direktforderung kostengiinstigen Woh-
nungsbaus in einer Grofziigigkeit gewiahrt, wie sie fast nirgendwo in Europa zu finden
ist.ssus

7.2.5 Die verteilungspolitischen Konsequenzen

Das Versagen des Wohnungsmarktes, in der Phase dynamischen Stadtwachstums und
scharfer Wohnsegregation zwischen den Stadtteilen der Mittel- und Oberschichten und
den oft am Stadtrand als spontane Siedlungen entstehenden Arbeiterquartieren ein aus-
reichendes Angebot an Niedrigpreiswohnungen bereit zu stellen, wurde verstarkt durch
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die Inzidenz der Fordermittel.”** Die soziale Treffsicherheit einer zu einem groflen Teil
wachstums-, konjunktur- und beschiftigungspolitischen Zielsetzungen dienenden Ob-
jektforderung fiir das Wohneigentum, deren Empfinger private Developer und nicht,
wie in den meisten Lindern Europas, gemeinniitzige Wohnungsgesellschaften waren, er-
wies sich als ausgesprochen gering.”*" Private Bautriiger, {iberwiegend Angehorige der
Mittel- und Oberschichten,vereinnahmten den Grof3teil der Férderungen, denn sie ad-
ministrierten die Weiterleitung der Forderdarlehen an die Kiufer und wiihlten die zu be-
giinstigenden Haushalte aus, die lediglich in der Lage sein mussten, die Miete oder den
Kaufpreis zu tragen.”*' Haufig war es moglich, geforderte Wohnungen zu Marktpreisen
zu verkaufen oder zu vermieten und mit Fordermitteln Wohnraum fiir hohere Einkom-
mensschichten zu errichten und mit betrichtlichen Gewinnmargen an diese zu verkau-
fen.*” Selbst die von offentlichen und paraéffentlichen Bautrigern errichteten Haupt-
wohnsitze konnten nach fiinf Jahren Haltedauer zu Marktpreisen verdufert werden.***

Nach Ubergang zur Subjektforderung im Kontext der Demokratisierung iiberstieg
der indirekte Aufwand in der Form stark regressiver Steuermindereinnahmen die direk-
ten Subventionen, deren soziale Treffsicherheit weiterhin gering blieb.”* Am meisten
profitierten die Haushalte der Altersgruppe der 25-30-jihrigen mit zwei Einkommens-
beziehern." Die langjihrige Praxis der privaten Bautriger, selbst die Kaufer fiir ihre
geforderten Neubauwohnungen auszuwihlen und regelmifig Zusatzzahlungen aufler-
halb der offiziellen Preisgrenzen anzunehmen, erleichterte die Umgehung der For-
derungsbestimmungen.** Steuervorteile und Férderdarlehen trugen dazu bei, den Bau
vieler Zweitwohnungen zu finanzieren.”’ Die Forderung des Bestandserwerbs wurde
hiufig dafiir eingesetzt, schwer verkdufliche Neubauwohnungen abzusetzen.”” Das
zum Schutz einkommensschwicherer Haushalte implementierte System der Preisober-
grenzen fithrte in Zeiten explodierender Baulandpreise zu Qualititsminderungen und
Nutzflicheneinsparungen.’*

Obwohl stark regressiv, ist das schiere Ausmafl der Wohneigentumsforderung einer
der Griinde dafiir, dass auch Beziehern relativ niedriger Einkommen der Erwerb von
Wohneigentum méglich ist.*** Das hat zur Folge, dass das Wohnen zur Miete und damit
auch die Maoglichkeit der Gewinnerzielung aus Vermietung und die Tendenz zum Lob-
byismus marktmichtiger Vermietergruppen in Richtung der Gewihrung stark regressi-
ver Forderung fiir ein fiir breite Schichten der Bevolkerung konzipiertes Mietwohnungs-
angebot extrem uninteressant wird, sodass Mietwohnungen fast ausschlieflich fiir das
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oberste Marktsegment errichtet werden.*”' Zwar hat die Spannweite der Wohnungspoli-
tik nie ausgereicht, die weitreichende familiire Hilfe bei Wohnungsbedarf zu ersetzen,
aber sie machte es moglich, innerhalb der Groffamilie Angehérigen in schwierigen Le-
benslagen im Familienheim Obdach und vielfiltige praktische Hilfe zu gewihren.*"

Die einseitige Begiinstigung des Wohneigentums durch die Wohnungspolitik fiihrte
jedoch, insbesondere durch das Versagen des Staates, ein offentliche Mietwohnungs-
angebot bereit zu stellen, zu einer wachsenden Polarisierung zwischen der Mehrheit
der Bevolkerung im Wohneigentum und den drmsten sozialen Schichten, deren Woh-
nungsnot weitestgehend ungelost blieb,” und im Forderschema fiir Haushalte mit
sehr niedrigem Einkommen war die Rate der Zwangsversteigerungen vergleichsweise
hoch, ohne dass etwas dagegen unternommen wurde.** Auf die Einfiihrung eines
Wohngeldsystems wurde zugunsten einer begrenzten steuerlichen Absetzbarkeit von
Mietzahlungen verzichtet.*”

7.2.6 Makrookonomische Auswirkungen der Wohnungspolitik

In weit stirkerem Mafe als in anderen europiischen Lindern wurde das wohnungspoli-
tische Instrumentarium im Kontext der Entwicklungspolitik bis Anfang der neunziger
Jahre zur Forderung wachstums-, konjunktur- und beschiftigungspolitischer Zielset-
zungen eingesetzt.*” Bis 1991 war die Angebotsstimulierung als primire Zielsetzung
der Direktforderung anzusehen und die Anreizstruktur férderte inflationistische Ten-
denzen.**”’

Die Dynamik des 6konomischen und demographischen Wachstumsprozesses fiihrten
zu einer hohen Rentabilitit wohnungswirtschaftlicher Investitionen und zu einer zentra-
len Stellung des Wohnungsbaus in der Kapitalakkumulation.”®”* Der Wohnungsbau ent-
wickelte sich zu einem der bedeutendsten und dynamischsten Wachstumssektoren der
Volkswirtschaft, dessen betrichtliche Beschiftigungs- und Multiplikatoreffekte beim wirt-
schaftlichen Aufholprozess des Landes eine nicht zu unterschitzende Rolle spielten.**”

Die Mobilitit der Eigentiimerhaushalte war auferordentlich gering und ist noch heu-
te eine der niedrigsten in der Europiischen Union.*'"” Der Erwerb einer Wohnung wird
als Entscheidung fiir das ganze Leben angesehen, was eine die Arbeitslosigkeit erhéhen-
de und prolongierende Immobilitat des Faktors Arbeit in geographischer Hinsicht zur
Folge hat.*"!

3601 Vgl. Klein (1988), S. 70; EU Housing Ministers (1995), S. 6.

3602 Vgl. Leal (1998a),S. 1 f.

3603 Vgl. Balchin (1996d), S. 162; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 173.

3604 Vgl. Pareja/Riera (1993), S. 9-14.

3605 Vgl. EU Housing Ministers (1995), S. 18.

3606 Vgl. GESINCA (1979), S. 32; Santillana (1980), S. 819; Tamanes (1980b), Bd. I, S. 571; Wynn (1984),
S. 123 f; Pareja/Riera (1994), S. 167; Cortés (1995), S. 284 f; Balchin (1996d), S. 151.

3607 Vgl. Klein (1988), S. 74; Alonso (1993), S. 210; Cortés (1995), S. 209; Leal (1998a), S. 4; Pareja/ Riera
(1994), S. 168; Pareja/San Martin (1999), S. 705.

3608 Vgl. Klein (1988), S. 74.

3609 Vgl. Wynn (1984), S. 133.

3610 Vgl. Rafols Esteve (1978), S. 140; Cortés (1995), S. 67.

3611 Vgl. Fuentes Quintana (1993), S. 81
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7.2.7 Aktuelle Probleme und Ausblick

Die fehlende Ausweitung des Baulandangebots trotz stirkerer Wohnungsnachfrage lief8
die Preise fiir Bauland ab 1986 stark ansteigen.*'” Die einkommensadjustierten urbanen
Baulandpreise sind nach Expertenschitzungen die hochsten in Westeuropa.*" In Ver-
bindung mit Bodenspekulation fiihrt dies oft zu Grundkostenanteilen von der Hilfte
des Gesamtpreises einer Wohnung.*"* Trotzdem hob das neue Bodengesetz die im euro-
paischen Vergleich duflerst unzureichenden Moglichkeiten der Kommunen, Einfluss auf
Art und Zeitpunkt der Bebauung zu nehmen und einen Teil der Bodenwertsteigerungen
zugunsten der Allgemeinheit abzuschopfen, nahezu vollstindig auf.*"

Da sich Spanien von anderen europdischen Staaten durch das fast vollstindige Fehlen
von Sozialwohnungen unterscheidet, besteht fiir die unteren Einkommensschichten ein
eklatanter Mangel an bezahlbarem Wohnraum.*'® Bei einem Uberangebots an Wohn-
raum in Regionen abnehmender Bevolkerung sind viele Haushalte nicht in der Lage,
am gewiinschten Wohn- und Arbeitsort eine Wohnung zu erwerben.*'” Die sehr weni-
gen, aufgrund ihrer Kostenobergrenzen duflerst preiswerten Eigentumswohnungen, die
vom offentlichen Sektor errichtet werden decken bei weitem nicht den Bedarf.'® Am
meisten betroffen sind junge Leute, die durch den Mangel an billigen Mietwohnungen
auch mit geringem Einkommen und fehlenden Ersparnissen zum Wohnungskauf ge-
zwungen sind.*"? In zahlreichen Fillen leben noch tiber 30-jihrige bei den Eltern.**

Die sozialen Folgen der Mieterhohungen und des Mieterschutzabbaus fiir die unters-
ten sozialen Schichten kénnen durch den verschwindend kleinen Sozialwohnungssektor
nicht abgeschwiicht oder gar aufgefangen werden.**' Akute Wohnungsnot, vorrangig
durch Immigration verursacht, konzentriert sich auf die groffen Stidte.*** Zuwanderer,
Langzeitarbeitslose, Haushalte mit geringem Einkommen, Alleinerziehende und Behin-
derte laufen Gefahr, marginalisiert und schlieflich wohnungslos zu werden.**!

3612 Vgl. Cortés (1995), S. 299,357 f.; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 173, 185 f.
3613 Vgl. Comisién de Expertos sobre Urbanismo (1994), Vol 11.

3614 Vgl. European Parliament (DG 4) (1996), S. 23; Alberdi/Levenfeld (1996), S. 185 f.
3615 Vgl. Cladera/Bruns (2000), S. 551.

3616 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 173-175.

3617 Vgl. Pareja/Riera (1994), S. 165; Pareja/San Martin (1999), S. 709.

3618 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 99.

3619 Vgl. Comité de Expertos (1992), S. 75; Pareja/San Martin (1999), S. 703.
3620 Vgl. Cortés (1998), S. 2, 15.

3621 Vgl. Alberdi/Levenfeld (1996), S. 184; Balchin (1996d), S. 158.

3622 Vgl. Pareja/San Martin (1999), S. 700.

3623 Vgl. EU Housing Ministers (1996), S. ES 3, 21.
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7.3  Das Modell Schweden: Der Versuch einer Dekommodifizierung der
Wohnungsversorgung

7.3.1 Wohnungspolitik als integraler Bestandteil des schwedischen
Wohlfahrtsstaates

Sozialpolitik im schwedischen Sinne setzte sich das Ziel, dem einzelnen Mitbiirger in der
6konomischen, politischen und personlichen Sphire den Zugang zu den erforderlichen
Ressourcen zu ermoglichen. Das beinhaltete, dass die Aufgabe des Staates nicht nur da-
rin gesehen wurde, ein soziales Netz bereit zu stellen, sondern ebenso darin, die Selbst-
hilfe zu ermoglichen. Die Interventionen des Staates strebten nicht nur Gleichmigigkeit
staatlicher Hilfe an, sondern auch ein individuell gleichmifiges wohlfahrtsstaatliches
Ergebnis. Dieses sozialpolitische Ideal der offentlichen und privaten Verantwortlichkeit
fir das Wohlergehen des einzelnen und der Gesellschaft prigte die Gesetzgebung im
Steuerrecht, in den Arbeitsbeziehungen, im Sozialrecht, in den sozialen Leistungen des
Staates, in Bildungs-, Gesundheits- und Wohnungswesen. Der schwedische Sozialstaat
ist allgemein und umfassend, unterstiitzt durch selektive Hilfe in besonderen Fillen.
Alle Biirger sind Mitglieder desselben Netzwerks sozialer Einrichtungen.**

In der Verfassung Schwedens ist nicht nur das Recht auf Ausbildung und Arbeit, son-
dern auch das Recht auf Wohnung festgeschrieben.*” Da eine qualitativ hochwertige
Versorgung mit Wohnraum und der komplementiren 6ffentlichen Infrastruktur als so-
ziales Recht angesehen wurde, kann die schwedische Wohnungspolitik eines regulierten
Marktes als dekommodifizierend bezeichnet werden. Als ein Eckpfeiler des schwe-
dischen Wohlfahrtsstaates wurde sie als nationaler Auftrag, ,,one nation project“, ange-
sehen, zu dem fast die gesamte Bevolkerung in der Form materieller Konzessionen bei-
trug und wo die Ergebnisse nicht einer besonderen Gruppe, sondern der gesamten
Bevolkerung zugute kommen sollten.**** Im Zeitablauf wurde dabei ein im internationa-
len Vergleich einzigartiger Losungsansatz fiir den wohnungswirtschaftlichen Sektor ent-
wickelt, der vielerorts aufmerksam beobachtet und zum Teil auch nachgeahmt wurde.**”

Das schwedische Modell der Wohnungspolitik wurde haufig als Erfolgsstory apostro-
phiert und erregte international Aufmerksamkeit, weil es gelungen schien, das Problem,
dass infolge einer rapiden Urbanisierung bei tendenziell niedrigen Haushaltseinkommen
bezahlbares Wohnen in akzeptabler Qualitit fiir viele Haushalte nicht moglich war,
durch eine gut koordinierte, den Inputsektor, die Produktion, die Allokation und den
Outputsektor umfassende Politik zu losen.**** Das gesellschaftliche Ziel bestand darin,
die gesamte Bevolkerung mit gesunden, geriumigen und zweckmiflig ausgestatteten
Wohneinheiten guter Qualitit zu akzeptablen Wohnkosten, spezifiziert als maximal
20 % des Nettoeinkommens, zu versorgen,** das Niveau des Wohnkonsums aller Haus-
halte zu erh6hen, die Wohnkosten vergleichbarer Wohneinheiten unterschiedlicher Bau-
jahre und Eigentumsformen auf gleichem Niveau zu halten, die Appropriierung von

3624 Vgl. Swedish Institute (1986a).

3625 Vgl. Stromberg (1993), S. 317.

3626 Vgl. Matti (1986), S. 35.

3627 Vgl. Stromberg (1993), S. 315.

3628 Vgl. Stromberg (1993), S. 305; Park (1991), S. 4.

3629 Vgl. Swedish Institute (1986b); Englund/Hendershott/Turner (1995), S 1.
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Wertzuwichsen bei Immobilien durch private Wirtschaftssubjekte zu begrenzen sowie
spekulatives Verhalten und urbane Segregation zu verhindern.**

Uber einen langen Zeitraum wurden durch Aufbau und Forderung entsprechender
Interessengruppen sukzessiv die Grenzen der politischen Machbarkeit ausgeweitet, mit
deren Hilfe ein ausreichendes Mafl an Kontrolle tiber die strategischen Ressourcen Bo-
den, Kapital und Arbeit entstand, um den gesamten wohnungswirtschaftlichen Sektor in
der gewiinschten Weise zu lenken, die Einrichtung der Kommission fiir wohnungspoli-
tische Fragen erméglichte die Einbindung der involvierten Gruppen und Verwaltungs-
ebenen in einen Prozess institutionalisierten Lernens und systematischer Planung, Im-
plementierung und Evaluierung.**"' Der dauerhafte gesamtgesellschaftliche Konsens
ermoglichte den Aufbau einer hochgradig effizienten Biirokratie und bildete die Grund-
lage fiir die Kooperation des privaten Sektors.**

Im Zweiten Weltkrieg verlor das private Kapital seine Fiihrungsrolle und gewann sie
nie zuriick.*** Mit Kriegsende wurden die Interventionen in den wohnungswirtschaftli-
chen Sektor, wie bereits in den frithen dreifliger Jahren in volkswirtschaftlicher Stringenz
und Klarheit von der Kommission fiir wohnungspolitische Fragen konzipiert, vom bis-
her nur méglichen Ad-Hoc-Krisenmanagement zu einer umfassenden Dekommodifizie-
rung ausgeweitet.*®** Der Wohnungssektor wurde wie Ausbildungs- und Kommunikati-
onsinvestitionen den Infrastrukturleistungen des Staates zur Forderung der industriellen
Entwicklung zugeordnet und entsprechend sorgfiltig geplant und gesteuert. Der Bau
von Wohnungen erfolgte unter der Regie der Kommunen zu der Zeit und an dem Ort,
wo Arbeitsplitze entstanden und zu einem Preis, den der Durchschnittsbiirger sich leis-
ten konnte.**

Die Wohnungspolitik der Nachkriegsira war im internationalen Vergleich qualitativ
und quantitativ auferordentlich erfolgreich.*** In kaum einem Land verbesserte sich
die Wohnqualitit so dramatisch in so kurzer Zeit, die 1958 noch klar feststellbaren Un-
terschiede zwischen Mittelstands- und Arbeitervierteln waren schon 1974 fast ver-
schwunden und durch einen extrem hohen Wohnstandard fiir alle Bevolkerungsschich-
ten ersetzt worden.®” Vermutlich hitte bei einer rechtlichen Zulassigkeit des
Stockwerkwohneigentums in Analogie zum deutschen Wohneigentumsgesetz und der
damit verbundenen Moglichkeit, Wohnungen in einem Mehrfamilienhaus einzeln zu
verduflern, der privatwirtschaftliche Mietwohnungssektor noch wesentlich schneller an
Bedeutung verloren.***

Nach Uberwindung der Wohnungsnot in den siebziger Jahren begiinstigten auch in
Schweden die Subventionen des wohnungswirtschaftlichen Sektors die Wohlhabenden
und das Wohneigentum, jedoch in weit geringerem Ausmaf als in anderen Staaten der
OECD.*" Das lange Zeit geiibte Vertrauen in korporative Strukturen fithrte auch zu

3630 Vgl. Matti (1986), S. 14.

3631 Vgl. Headey (1978), S. 249 f;; Brink (1988), S. 99.

3632 Vgl. Headey (1978), S. 59.

3633 Vgl. Headey (1978), S. 45.

3634 Vgl. Dickens et al. (1985), S. 135; Stromberg (1993), S. 308 f.; Davidson (1994), S. 62.
3635 Vgl. Stromberg (1993), S. 320 f.

3636 Vgl. Headey (1978), S. 44.

3637 Vgl. Headey (1978), S. 50.

3638 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 130.

3639 Vgl. Matti (1986), S. 34.
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biirokratischen Auswiichsen und gruppenspezifischen Eigeninteressen, die Wettbe-
werbsintensitit in der Bauwirtschaft, vor allem im vorgelagerten Baustoffsektor, fiel auf
ein bedenklich niedriges Niveau zuriick.**

7.3.2 Die Struktur des Wohnungsbestands

Das schwedische ,,Built Environment® ist wahrscheinlich der grofite staatlich kontrol-
lierte und fast vollstindig in sich geschlossene Wirtschaftssektor in der westlichen
Welt.**! Der Wohnungsbestand ist der modernste, der Wohnstandard einer der hochs-
ten Europas.* Flichennutzungsplanung, kommunales Dienstleistungsangebot, éffent-
licher Verkehr, Schulen, Kindergirten und Spielplitze sind von hoher Qualitit. Die
Wohnungsversorgung der unteren und mittleren Einkommensschichten ist wahrschein-
lich die beste Europas.’** Die soziale Differenzierung der Wohnviertel ist eher subtil.***

7.3.3 Die Bodenpolitik

Der Bodenmarkt wurde weitestgehend dekommodifiziert, indem die Kommunen poten-
tiellen urbanen Boden vollstindig oder im grolen Stil zum Preis der gegenwirtigen Nut-
zung erwarben und in Pacht vergaben. Die hohen Einstiegskosten und die langfristige
Kapitalbindung beim Aufbau und Management eines kommunalen Bodenpachtsystems,
die viele Linder von dessen Einfithrung abschreckten, wurden durch intelligente Nut-
zung gesamtwirtschaftlicher Krisenphasen niedrig gehalten, sodass das System in vielen
Fillen schon nach kurzer Zeit selbst finanzierend war.***

Als Ergebnis Jahrzehnte langer Aktivititen auf dem Bodenmarkt ihres Einzugsgebiets
besitzen die Kommunen typischerweise den grofiten Teil der Baulandreserven ihrer Re-
gion.** So verfiigen sie iiber eine bessere Kontrolle von Bauland als Kommunalbehor-
den vergleichbarer Lander.”** Die Beschrinkung der Bebauung auf kommunales und er-
ginzend auf von den Kommunalbehorden konzessioniertes Bauland, das iiber ungefihr
gleiche preisliche und qualitative Parameter verfiigt, schirmt das Wohnbauland erfolg-
reich von der Preisentwicklung auf dem gewerblichen Bodenmarkt ab und sorgt effizient
dafiir, dass die Bodenwertsteigerungen durch Bebauung und wirtschaftliche Entwick-
lung dem Gemeinwesen und nicht einzelnen Wirtschaftsubjekten zufallen.*** Da zudem
Bebauungspline selten geindert werden und die Kommunen im Zuge ihrer Boden-

3640 Vgl. Headey (1978), S. 44; Matti (1986), S. 36; Lundqvist/Elander/Danermark (1990), S. 451; Barlow/
Duncan (1992), S. 158.

3641 Vgl. Headey (1978), S. 44.

3642 Vgl. Balchin (1996¢), S. 73; Boverket (1994), S. 130 ff.; Boelhouwer/Heijden (1992), S. 246 f.; Turner
(1997b), S. 479.

3643 Vgl. Headey (1978), S. 47.

3644 Vgl. Headey (1978), S. 54.

3645 Vgl. Park (1991), S. 109, 122, 255.

3646 Vgl. Anas et al. (1990), S. 35.

3647 Vgl. Stromberg (1993), S. 318.

3648 Vgl. Park (1991), S. 179; Barlow (1993), S. 1131.
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akquisitionspolitik eine duflerst konservative Preispolitik verfolgen, erwies sich private
Bodenspekulation selten als Gewinn bringend.***

7.3.4 Die Forderpolitik

Die Instrumente, die diesen Erfolg herbeifiihrten, sind, typisch fiir das schwedische
wohlfahrtsstaatliche Modell, allgemein und umfassend.*** Wohnungsbau, Modernisie-
rung und Wohnungsnutzung wurden in ungewshnlich hohem Mafe von der offent-
lichen Hand subventioniert."” Um die Wohn- und Infrastrukturkosten bei hoher
Wohnqualitit in einem akzeptablen Rahmen zu halten, erfolgten betrichtliche Interven-
tionen im Bau-, Boden- und Kapitalmarkt mit denen es gelang, die Baukosten im inter-
nationalen Vergleich niedrig zu halten.’*? Die zum Einsatz kommenden wohnungspoli-
tischen Instrumente bestanden aus einer weitgehenden Dekommodifizierung des
Baulandangebots, Zinssubventionen fiir Neubauten, Wohnkostenbeihilfen sowie der
steuerlichen Wohneigentumsfoérderung nach dem Investitionsgutmodell.”*** Im Bausek-
tor wurden hohe Anreize fiir arbeitssparenden technischen Fortschritt, Standardisierung
und Vorfertigung gesetzt.***

Die hohe Effizienz der schwedischen Wohnungspolitik lisst sich vor allem auf die De-
kommodifizierung des Bodenmarktes und des Baufinanzierungsmarktes zurtick fithren,
womit der diesen Mirkten innewohnenden Tendenz zu kurzfristigem Denken, Unter-
investition, Spekulation und ausgeprigter Zyklizitit entgegengewirkt wurde.”* Beson-
deres Gewicht beizumessen ist dabei dem hohen Grad kommunaler Selbstverwaltung
kombiniert mit der Entwicklung hoher fachlicher Kompetenz in Verbindung mit einer
weit voraus schauenden kommunalen Bodenvorratspolitik einschlieflich der Vergabe in
Pacht anstelle des Verkaufs sowie dem System der an Konditionen gebundenen umfas-
senden Bereitstellung langfristiger zinsgiinstiger Finanzierung durch den Staat, der da-
mit festlegte, wo, wann, wie und zu welchen Boden- und Baukosten Wohnraum errich-
tet wurde.** Auch wenn die kommunalen Wohnungsbaugesellschaften vergleichsweise
bessere Darlehenskonditionen erhielten, wurde doch fast der gesamte Wohnungsbau,
der Eigenheimbau durchschnittlicher Qualitit, der genossenschaftliche Wohnungsbau
sowie der allen Einwohnern zugingliche offentliche Mietwohnungsbau, in den Wir-
kungsbereich der Wohnungsbaupolitik einbezogen.”” Der anteilsmiflig tiber dem
Durchschnitt der Europiischen Union liegende Mietwohnungssektor im kommunalen
offentlichen Eigentum iibernahm die Rolle eines Marktfiihrers in einem einheitlichen
Mietsystem fiir den gesamten Mietwohnungssektor, wihrend er in anderen Staaten der

3649 Vgl. Anas et al. (1990), S. 36.

3650 Vgl. Matti (1986), S. 16.

3651 Vgl. Vogel (1992), S. 153; Turner (1997a), S. 36.

3652 Vgl. Stromberg (1993), S. 318.

3653 Vgl. Lundqvist/Elander/Danermark (1990), S. 450; Barlow/Duncan (1994), S. 31; Englund/Henders-
hott/Turner (1995), S 1.

3654 Vgl. Barlow/Duncan (1994), S. 31.

3655 Vgl. Barlow/Duncan (1992), S. 97.

3656 Vgl. Lundqvist/Elander/Danermark (1990), S. 449 f; Park (1991), S. 251; Barlow (1993), S. 1131; Da-
vidson (1994), S. 189; Davidson (1999), S. 464.

3657 Vgl. Stromberg (1993), S. 317.
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Europiischen Union mit vergleichbar hohem Sozialwohnungsanteil dimpfend auf die
Mieten des privaten Sektors wirkte.**

7.3.5 Die verteilungspolitischen Konsequenzen

Ein charakteristisches Merkmal schwedischer Wohnungspolitik im Vergleich zu anderen
Staaten der OECD ist das Fehlen eines Sozialwohnungssektors, die offentlich bereit ge-
stellten Mietwohnungen stehen allen Bevolkerungsschichten in gleicher Weise offen und
sollen von allen genutzt werden.** International einzigartig wurde versucht, alle Wohn-
formen in gleicher Hohe zu fordern und fiir eine hohe Durchmischung der Wohnviertel
Sorge zu tragen, auch im Hinblick auf Alter und Lebenszyklusphase der Bewohner.**®
Die Miethohen orientierten sich primiér an den gepoolten historischen Kosten, die Neu-
baupreise entsprechen den Herstellungskosten, nicht dem Marktwert und die Wohnbei-
hilfen wurden fiir alle Wohnformen gleichermafen gewihrt.**!

Die niedrigen Bodenkosten, der relativ stabile Baulandmarkt sowie die Qualitits- und
Kostenkontrolle im Rahmen der Baufinanzierung erméglichten die Bereitstellung einer ho-
hen Wohnqualitit zu Kosten, die sogar Haushalte mit niedrigem Einkommen tragen konn-
ten.* Als verteilungspolitisch vorteilhaft erwiesen sich der Verzicht auf einen sozialen
Wohnungsbau fiir die drmeren Bevolkerungsschichten, das einheitliche Mietsystem und
groferen Wahlméglichkeiten der Wohnform durch die wohnformenneutrale Forde-
rung.*** Statt urbaner Segregation und unerwiinschten Verteilungswirkungen durch Bo-
denpreisentwicklungen infolge rascher Verstidterung férderte die Politik die gesellschaftli-
che Kohirenz und damit Stabilitit und wirtschaftliches Wachstum. Soziale und ethnische
Segregation und Armutsfallen konnten so weitgehend vermieden werden, und es wurde ein
Anreiz geschaffen, hohe Wohnqualitit fiir alle Bevilkerungsgruppen bereit zu stellen.***

7.3.6 Makrookonomische Auswirkungen der Wohnungspolitik

Als wichtiger Eckpfeiler einer Wachstumsstrategie 16sten die der wirtschaftlichen Ent-
wicklung etwas vorauseilenden anspruchsvollen wohnungspolitischen Standards und
Ziele per se beachtliche Multiplikatoreffekte aus und unterstiitzten iiber die Bereitstel-
lung von Wohnraum fiir die mobilen Mitarbeiter expandierender Sektoren in prosperie-
renden Regionen die wirtschaftliche Dynamik.*** Bis in die spiten siebziger Jahre gehor-
ten die Wachstumsraten iiber viele Dekaden zu den hochsten der Welt.***® Die Mobilitit
ist im europiischen Vergleich relativ hoch.**

3658 Vgl. Balchin (1996a), S. 16; Balchin (1996¢), S. 69.

3659 Vgl. Barlow/Duncan (1994), S. 30 f; Balchin (1996c¢), S. 77.
3660 Vgl. Turner (1996), S. 106.

3661 Vgl. Barlow/Duncan (1994), S. 35.

3662 Vgl. Davidson (1999), S. 464.

3663 Vgl. Davidson (1999), S. 464.

3664 Vgl. McCrone/Stephens (1995), S. 138.

3665 Vgl. Matti (1986), S. 14 f.

3666 Vgl. Kuznets (1966), S. 64; Wetterberg (1991), S. 25.

3667 Vgl. Edin/Englund (1991), S. 302.



Das Modell Schweden: Der Versuch einer Dekommodifizierung 325

" Die im internationalen Vergleich starke Abschirmung des wohnungswirtschaftlichen
Sektors von marktwirtschaftlichen Einfliissen und der auBergewdhnlich langfristige
wohnungspolitische Konsens spiegeln sich wider in ungewohnlich langen Wohnungs-
bauzyklen und einem seit 130 Jahren nahezu konstanten Trendverlauf mit extrem nied-
riger Volatilitat.

7.3.7 Aktuelle Probleme und Ausblick

Das schwedische Beispiel zeigt deutlich die sich aus der Langlebigkeit und der Sekundir-
marktfihigkeit der Wohnimmobilien im Zeitablauf ergebende Problematik einer redis-
tributiven Wohnungspolitik auf. Die schwedische Wohnungspolitik der egalitiren Fein-
steuerung erwies sich als sehr erfolgreich in der Bereitstellung neuen Wohnraums. Sehr
wenige Neubauten wurden am freien Markt finanziert und die regulierten Finanzie-
rungsregeln schienen die Chancengleichheit aller Wohnformen zu garantieren. So lange
wie aufgrund der Wohnungsnot der Aufgabenschwerpunkt auf der Wohnungsprodukti-
on lag, war Wohnungsbauforderung nahezu gleichbedeutend mit Redistribution. Nach-
dem nunmehr iiber 60 % der Haushalte in mit 6ffentlicher Férderung errichteten, aber
am Sekunddrmarkt handelbaren Wohnformen leben, verhindert ihr starker politischer
Einfluss eine Redistribution im Bestand und bewirkt, dass die Subventionen des woh-
nungswirtschaftlichen Sektors, wenn auch noch in weit geringerem Ausmaf als in ande-
ren Staaten der OECD, die Wohlhabenden und das Wohneigentum begiinstigen.** Ins-
besonders die steuerliche Wohneigentumsforderung konterkarrierte die redistributiven
Zielsetzungen und behinderte die Weiterentwicklung des Kostenmietensystems.*”" Zu-
nehmend erschwert der Preisdruck auf den Bodenmirkten den Kommunen die Ergén-
zung ihrer Bodenpools.*”!

Die schwedische Wohnungspolitik ist nicht das schwichste Glied des schwedischen
Wobhlfahrtsstaates,*’? weil die Triger des 6ffentlichen Wohnungsbaus als Folge der rela-
tiven Grofle dieses Sektors zu den michtigen Elementen des politischen Establishments
gehoren,*” seine Ausweitung und Stiitzung beruhten und beruhen weiterhin auf einem
breiten Konsens.** So zeigte eine 1985 erschienene, auf Meinungsumfragen beruhende
Studie, dass fast zwei Drittel der Biirger die Rolle des Staates aufrechterhalten oder aus-
gedehnt wissen wollen.*” Die 6ffentliche Verantwortung fiir die Sozialpolitik und in be-
sonderem Maf3e fiir das Wohnen ist nach wie vor stark. Lésungen werden innerhalb des
Systems, nicht im Systemwechsel gesucht.**”® Das Subventionsniveau ist bei einem gerin-
gen Anteil selektiver Férderung weiterhin hoch, verbunden mit einer detaillierten, weit-
reichenden Planungs- und Regulierungspraxis.’*’ Inwieweit jedoch die von einem brei-

3668 Vgl. Barlow (1993), S. 1133; Brown (1996), S. 56; Ball/Wood (1999), S. 193 f.
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ten Konsens getragene wohlfahrtsstaatliche Wohnungspolitik im Rahmen der europii-
schen Integration erhalten bleiben oder sich wandeln wird, bleibt abzuwarten.

7.4  Das Modell USA: Leistungsfihigkeit und Grenzen einer primar
marktwirtschaftlichen Allokation

7.4.1 Die friihzeitige Weichenstellung zugunsten des Eigenheims

In den USA waren die Weichen schon bedeutend friihzeitiger als in Europa zugunsten
des Wohneigentums gestellt. Bereits um die Jahrhundertwende lebte knapp die Hilfte
der Haushalte im Eigenheim.*”® Nicht zuletzt, weil man in den USA im Gegensatz zu
Europa als Siedler oder Facharbeiter in der Lage war, ein Einfamilienhaus zu errichten
oder zu erwerben, kamen Einwanderer aus Europa ins Land.*” Die Moglichkeit des bal-
digen Eigenheimerwerbs fiir durchschnittliche Haushalte wurde integraler Bestandteil -
des ,American Dream"“, des Selbstwertgefiihls der Nation.*** Diese friihzeitige Weichen-
stellung zugunsten des selbstgenutzten Wohneigentums war im Zeitablauf nicht mehr
revidierbar und wurde méglichst unsichtbar durch steuerliche und nichtsteuerliche In-
strumente gestiitzt und erhalten.

7.4.2 Die Struktur des Wohnungsbestands

Amerikaner geben einen relativ grolen und, im Gegensatz zu Schweden, mit zunehmen-
dem Wohlstand nicht sinkenden Teil ihres Einkommens fiir das Wohnen aus. Vor die
Wahl gestellt, verzichten sie eher auf andere Konsumausgaben, als sich im Wohnen ein-
zuschrinken.®" Am sichtbarsten spiegelt sich der hohe gesamtwirtschaftliche Wohl-
stand des Landes in den Vororten der Ballungsgebiete wider, wo die Mehrheit der Bevol-
kerung in gerdumigen, frei stehenden Eigenheimen in sehr ansprechend gestalteten
Wohnvierteln zu durchaus akzeptablen Kosten wohnt.*** Die Effizienz marktwirtschaft-
licher Allokation sorgt fiir ein gutes Preis-Leistungs-Verhiltnis. Kaum eine Nation ist
besser mit Wohnraum ausgestattet. Der Markt sorgt exzellent und effizient fiir die, die
dafiir zahlen.**

Weifle Haushalte mit mittlerem und hoherem Einkommen kénnen, wenn sie nicht in
einer Kleinstadt leben, wihlen, in welchem Vorort und ob sie zur Miete oder im Eigen-
tum wohnen wollen, wobei die meisten Eigentum vorziehen. Thre Wohnviertel sind an-
sprechend gestaltet, sicher und bestens ausgestattet mit Schulen, Parks und Ver- und
Entsorgungseinrichtungen,. die, ebenso wie das duf8ere Erscheinungsbild, gut gepflegt
und instand gehalten werden, weil die Einwohner dafiir Steuern zahlen und in der Lage
sind, auf lokaler Ebene effektiv die Performance der Verwaltung zu steuern.***

3678 Vgl. Bureau of the Census (1960), S. 395, 400.

3679 Vgl. Martens (1988a), S. 91;Grigsby (1990), S. 42; Harloe (1995), S. 60 f.
3680 Vgl. Grigsby (1990), S. 42.

3681 Vgl. Headey (1978), S. 188; Grigsby (1990), S. 29.

3682 Vgl. Headey (1978), S. 175, 224; Hallett (1988), S. 189.
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Der fortwihrend sich regional verschiebenden Nachfrage nach dem jeweils fiir Ein-
kommen, Familiengrofle und Alter geeignetem Wohnraum steht fiir die meisten Haus-
halte ein jederzeit ausreichendes und qualitativ stark differenziertes Angebot an alten
und neuen Wohneinheiten gegeniiber.*® Die hohe Wohneigentumsquote ermoglicht
tiber die Verfiigbarkeit eines breiten Qualititsspektrums in fragmentierten Bestands-
mirkten, an denen pro 1.000 Einwohner jihrlich rund 15-mal so viele Wohneinheiten
umgesetzt werden wie an deutschen Bestandsmirkten, auch relativ jungen und weniger
wohlhabenden Haushalten den Einstieg ins Wohneigentum.** Jedem Einwohner stan-
den 1993 statistisch 60 qm Wohnfliche zur Verfiigung im Vergleich zu 47 qm in Schwe-
den, 37 gm in den alten und 28 qm in den neuen Bundeslindern.**’

7.4.3 Die liberale Bodenpolitik

Die Bodenpolitik erméoglicht weiten Kreisen der Bevolkerung den Bau eines Eigenheims
und férdert die Maximierung seines Marktwerts.’* In den Ballungsgebieten betragen
die Baulandpreise rund 22 %, die qualititsadjustierten Baukosten rund 56 % des deut-
schen Niveaus, was es amerikanischen Haushalten ermoglicht, die gleiche Wohnfliche
mit dem halben Aufwand an jihrlichem Haushaltseinkommen zu erwerben und somit
rund 43 % mehr Wohnfliche und rund 67 % mehr Bauland in Anspruch zu nehmen.**
Nur in Ausnahmefillen kann die lokale Gebietskorperschaft die Bebauung privaten
Grundbesitzes untersagen, aber sie kann Beschrinkungen auferlegen.’*™ Erweitert man
das traditionelle monozentrische Mills-Muth-Alonzo-Modell, gemif dem sich die Dyna-
mik urbaner Dezentralisationsprozesse aus steigenden Realeinkommen und sinkenden
Transportkosten ergibt, um die Abziehbarkeit von Hypothekenzinsen und Grundsteuer-
zahlungen von der Einkommensteuer sowie um restriktive Bebauungsvorschriften wie
Mindestparzellengrofen und endogenisiert man die Produktion offentlicher Giiter der-
gestalt, dass sie mit dem Durchschnittseinkommen der Einwohner ansteigt, so erhilt
man das US-amerikanische Siedlungsmuster, Stratifikation nach Hohe des Einkommens
verbunden mit einem Niedergang der Innenstidte. Da die amerikanische Gesellschaft wie
keine andere demokratische Gesellschaft von Multikulturalismus und Multiethnizitit ge-
prégt ist, sind zusitzlich sozialokologische Modelltheorien, wie das Stadtsektorenmodell
nach Burgess, und ihre Weiterentwicklungen wie die Segregationstheorie auf den ame-
rikanischen Wohnungsmarkt anwendbar.*'

Die fiir die Flichennutzungsplanung der suburbanen Regionen der Ballungsgebiete
zustindigen Gebietskorperschaften sind im internationalen Vergleich klein an geogra-
phischer Ausdehnung und Einwohnerzahl, aber tragen eine im Vergleich mit anderen
hoch entwickelten Volkswirtschaften untypisch hohe Verantwortung fiir die Bereitstel-
lung vieler wichtiger offentlicher Dienstleistungen und deren Finanzierung. Thre wich-
tigste eigene Einnahmequelle stellt eine Steuer dar, deren Ertrige sich unmittelbar aus
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dem Wert des innerhalb der Gebietsgrenzen gelegenen Immobilienvermégens, insbeson-
dere des der Wohnimmobilien, ergeben.**? Da der Nutzen der Ausgrenzung von ein-
kommensschwachen oder Minderheitenhaushalten bei den etablierten Einwohnern in
der Form eines hoheren Wiederverkaufswerts des Wohnimmobilienbesitzes als wichtigs-
ter Form der Vermégensbildung des Durchschnittshaushalts durch subjektiv empfunde-
ne hohere Wohnqualitit sowie in der Form eines priferenzgerechten und kostengiins-
tigen Angebots an offentlichen Dienstleistungen anfillt, wihrend die Kosten von der
Gesamtgesellschaft zu tragen sind, entwickelt die Flichennutzungsplanung in prosperie-
renden Regionen gezielt Auflagen, die den Zuzug dieser unerwiinschten Personengrup-
pen verhindern.*” Da der Nutzen der Ausgrenzung von einkommensschwachen oder
Minderheitenhaushalten bei den etablierten Einwohnern in der Form subjektiv empfun-
dener hoherer Wohnqualitit, Maximierung des Marktwerts des Wohnimmobilienbesit-
zes als wichtigster Form der Vermogensbildung des Durchschnittshaushalts sowie eines
priferenzgerechten und kostengiinstigen Angebots offentlicher Dienstleistungen anfillt,
wihrend die Kosten von der Gesellschaft als ganzes zu tragen sind, entwickelt die Fla-
chennutzungsplanung in prosperierenden Regionen gezielt Auflagen, die den Zuzug die-
ser unerwiinschten Personengruppen verhindern.”” Es entsteht ein sehr effektives Sys-
tem soziokonomischer Segregation.**”

In den vom sektoralen Strukturwandel benachteiligten Regionen lisst sich die Ent-
wicklung neuer Wohnviertel schwer aufhalten, sofern sie nicht von michtigen lokalen
Interessengruppen gebremst wird, weil die Grundbesitzer nicht freiwillig kompensati-
onslos auf ihr Baurecht verzichten.** Verfallende Stadtviertel und suburbane Uberent-
3697

wicklung sind die Folge.

7.4.4 Die liberale Forderpolitik

Scheinbar besteht die liberale amerikanische Wohnungspolitik darin, keine Politik zu
verfolgen, sondern auf eine Bereitstellung durch den Markt zu vertrauen.*** Der Woh-
nungsbau einschliellich der Akquisition von Bauland und oft auch der Bereitstellung
grofler Teile der Infrastruktur liegt fast ausschlieflich in der Hand privater Unterneh-
men.*” Spekulatives Development ist der Regelfall.” Dabei anfallende Bodenwertstei-
gerungen werden vollstindig vom privaten Sektor vereinnahmt.”””! Da dieses Marktver-
trauen aber nicht primir auf dem Glauben an die Allokationseffizienz des Marktes
zuriick zu fithren ist, sondern, insbesondere bei allen Angelegenheiten, die Immobilien
und urbane Eigentumsrechte an Grundbesitz betreffen, weitgehend auf der Furcht vor
staatlichen Interventionen beruht, greift der Staat mit indirekten, marktkonform
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wirkenden und kaum sichtbaren Instrumenten sehr massiv im Sinne der Priferenzen
der einflussreichen Lobbygruppen und der Mehrheit der Wihler in die Bereitstellung
von Wohnraum ein.”” Die Wohnungspolitik subventioniert den Wohnkonsum der
wohlhabenderen Mehrheit der Bevolkerung auf stetige und wenig sichtbare Weise und
schiitzt ihren Privatbereich vor dem Eindringen aus soziookonomischer und/oder eth-
nischer Sicht unerwiinschten Nachbarn.”” Sie stabilisiert den Markt der groflen Bau-
firmen und Finanzmarktinstitutionen und dringt den Selbstbau in periphere Markt-
segmente ab.”’"

Im Gegensatz zu den meisten hoch entwickelten Volkswirtschaften behandeln die
USA das selbstgenutzte Wohneigentum steuerlich auferordentlich grofziigig. Fiir Erst-
und Zweitwohnsitze sind Hypothekenzinsen und Grundsteueraufwendungen voll ab-
zugsfahig, wihrend die implizite Miete voll und Verduferungsgewinne zum grofiten
Teil steuerfrei bleiben.”® Diese massiven regressiven fiskalischen Transfers wurden
zwar zunehmend kostspieliger fiir den Staat, weisen aber den groflen Vorteil auf, dass
sie, da sie nur negativ auf der Einnahmenseite, nicht aber auf der Ausgabenseite des
Budgets auftauchen, relativ einfach beizubehalten sind.”*

Die Erfahrung, dass unregulierte Kapitalmirkte das Kreditvolumen nicht in der so-
ziobkonomisch erwiinschten Weise alloziieren und dass der Staat nicht in der Lage
war, in efffizienter Weise direkt steuernd einzugreifen, fiihrte zur Einfiihrung von Sekun-
darmarktinstitutionen unter staatlicher Schirmherrschaft.”” Die Bandbreite ihrer For-
derinstrumente reicht von klassischen Hypothekenversicherungen bei begrenztem Ri-
siko bis hin zu offentlich gestiitzten Kreditlinien bei hohem Risiko.””* Sie reduzieren
die sich zwangsldufig daraus ergebende betrichtliche Zyklizitit, dass die Bereitstellung
von Wohnraum fast ausschliellich von Aktivititen des privaten Sektors abhingt und
der Bestandsmarkt aufgrund der hohen Eigentumsquote und der im internationalen
Vergleich hohen Mobilitit der Bevolkerung ein grofles Gewicht besitzt.”” Durch die
Verringerung von Transaktionskosten verbessern sie die Allokationseffizienz der Kapital-
mirkte, durch die indirekte Subventionierung des geférderten Sektors realloziieren sie
Kapital.”'* Da sie auflerhalb des Budgets operieren, unterliegen sie kaum dem Risiko
von Politikinderungen, Effektivitit und Angemessenheit werden nicht regelmifig eva-
luiert. Stetigkeit und weitgehende fachliche Unabhiangigkeit sind garantiert.”"" Als Poli-
tikinstrument sind sie fiir die breite Offentlichkeit nahezu unsichtbar. Nur wenige Ex-
perten auflerhalb der Finanzinstitutionen und der zustindigen Regierungsbehorden
kennen sie, ihre Aufgaben und Verantwortlichkeiten, aber sie tragen entscheidend dazu
bei, dem Durchschnittsbiirger den Erwerb eines Eigenheims zu erméglichen. 2
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7.4.5 Die ,Amerikanische Apartheit“ der Wohnsegregation

Die systematische Beeinflussung der Priferenzen zugunsten des Wohneigentums be-
schrinkt die Wohnformenwahl fiir die meisten Haushalte auf Wohneigentumserwerb
oder Anmietung vom privatwirtschaftlichen Sektor zu hohen Kosten und kaum vorhan-
denem Kiindigungsschutz und begiinstigt damit die wohlhabenden und die etablierten
Eigentiimer.”"* So war die Wohnungspolitik schon vergleichsweise friih sehr erfolgreich
darin, grofle Mengen standardisierter Eigenheimbebauung hervor zu bringen.”"* Die ér-
meren Bevolkerungsschichten und die ausgegrenzten Bevolkerungsgruppen jedoch sind
in scharfem Kontrast zu vergleichbaren Bevolkerungsgruppen in Europa, insbesondere
im Vergleich zu schwedischen Verhiltnissen, mit einer weit hoheren, oft kaum tragbaren
Wohnkostenbelastung und einer unzumutbar miserablen Versorgung mit offentlichen
Giitern und Dienstleistungen konfrontiert.””"

Wihrend die meisten hoch entwickelten Volkswirtschaften das Problem, dass ein un-
regulierter Markt nicht in der Lage ist, den drmeren und marginalisierten Bevélkerungs-
schichten ein quantitativ und qualitativ zufrieden stellendes Angebot an Wohnraum zu
moderaten Preisen bereit zu stellen, als primidr wohnungspolitisches Problem betrachten
und, unterstiitzt durch bodenpolitische Interventionen, ein entsprechendes offentliches
Angebot entwickeln, betrachtet es die amerikanische Wohnungspolitik als ein Einkom-
mensproblem.”'® Die weder als Wihler noch als Kunden einflussreichen drmeren Bevol-
kerungsschichten und die Angehorigen unerwiinschter Minorititen bleiben als Kéufer
oder Mieter auf den Filtering-Prozess angewiesen, sie erhalten den Teil des Wohnungs-
bestands, der durch Neubau und Umzugsketten vom weilen Mittelstand aufgegeben
wird und fir den kaum mehr offentliche Giiter und Dienstleistungen bereit gestellt wer-
den.”"” Auch wenn es ausgegrenzten sozialen Gruppen gelingt, sich zufrieden stellend
mit akzeptabel ausgestattetem Wohnraum zu versorgen, bleibt ihnen die Aufnahme in
eine ansprechende Wohngegend und damit eine angemessene Bereitstellung offentlicher
Giter versagt, sodass die grofiten Unterschiede zwischen den sozidkonomischen Grup-
pen sich nicht aus der Wohnungsversorgung, sondern aus dem Wohnumfeld, aus Staats-
versagen auf lokaler Ebene, ergeben.’”"®

Dieses Vertrauen auf den Filtering-Prozess hat zur Folge, dass das Land unter einer so
schwerwiegenden Wohnsegregation leidet, dass sie in der Literatur als ,Amerikanische
Apartheit” bezeichnet wird. Die damit verbundenen vielfiltigen materiellen und imma-
teriellen Kosten triigt die Gesamtgesellschaft.””'* Weite Teile der amerikanischen Offent-
lichkeit haben den Eindruck, dass die amerikanische Bevilkerung lingst nicht so gut
wohnt wie es bei ihrem relativ hohen Wohlstand maglich wiire.”’?” Den Vereinten Natio-
nen dienten die USA 1975 als eklatantes Beispiel fiir falsch gesetzte Priorititen und kor-
rupte soziale Werte, deren Umsetzung in der Wohnungspolitik eine Krise bezahlbaren
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Wohnraums herauf beschwor’*' und gemif denen ,,housing for the needy must take second
place to sports arenas or modern speedways.“*** Das Fehlen einer aktiven nationalen Woh-
nungspolitik und die sich vergréflernde Spanne zwischen den Kosten und der Bezahlbar-
keit von akzeptablem Wohnraum veranlasste die Vereinten Nationen damals dazu, die
Wohnungsmarktkrise der USA mit der von Entwicklungslindern zu vergleichen.*”**

Staatliche Interventionen zur Verbesserung der Wohnungsversorgung und des Wohn-
umfelds sind zaghaft, unstet, widerspriichlich, ineffizient und oft bis in die hochsten
Ebenen korruptionsbehaftet.*’** Sozialer Wohnungsbau wird so stark restringiert und
seine Bewohner werden so sehr stigmatisiert, dass es nicht zu einer Beeintrichtigung
der Marktchancen gewinnorientierter Wohnungsvermietung kommen kann.”* Als
schwieriges und teueres Unterfangen erweist es sich zudem, Anreize und Sanktionen zu
entwickeln, die 6konomisch motivierte Finanziers, Kreditinstitute, Versicherungen und
Developer motivieren, fiir die Randgruppen statt fiir den profitablen mittelstindischen
und gehobenen Eigenheimbau titig zu werden.””® Neu errichtete Wohneinheiten fiir
ausgegrenzte soziodkonomische Bevélkerungsgruppen grenzen sich durch ihr dufleres
Erscheinungsbild, die Hochhausblockbebauung, von der weiteren Umgebung ab und
stigmatisieren so die Bewohner bereits durch die Architektur.”?” Die éffentlichen Woh-
nungsbauprogramme sind ein Musterbeispiel eines Politikversagens.”””* Sie versagten da-
rin, angemessenen Wohnraum zur Verfiigung zu stellen und behinderten gleichzeitig die
o6konomische Flexibilitit. Sie waren ein wirtschaftliches Fehlschlag durch iiberhohte
Baukosten, von denen lediglich die Bauindustrie profitierte. Sie waren ein gesellschaftli-
ches Desaster, weil sie die Entwicklung von Ghettos beschleunigten und Diskriminierun-
gen forderten.”’”

7.4.6 Makrookonomische Auswirkungen der Wohnungspolitik

Die indirekte und kaum sichtbare Forderung des wohnungswirtschaftlichen Sektors mit
seinen Beschiftigungs- und Multiplikatoreffekten dient durchaus, insbesondere in Ver-
bindung mit einer eher expansiven Geldpolitik, auch wachstums- und konjunkturpoli-
tischen Zielsetzungen.”* Die Zyklizitit des Wohnungsbaus ist trotz der stabilisierenden
Wirkung der Sekundarmarktinstitutionen durch die primiar marktwirtschaftliche Bereit-
stellung sehr stark ausgeprigt und verhindert in Verbindung mit dem relativ niedrigen
Humankapitalniveau den technischen Fortschritt im Bausektor, sodass die hohe Nach-
frage nach suburbanen Eigenheimen betrichtliche Kostensenkungspotentiale vor allem
durch Standardisierung und Massenfabrikation induziert.””*! Trotz einer hohen Eigen-
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tumsquote ermoglicht die weitgehende Standardisierung in Verbindung mit der Bau-
finanzierungsarchitiektur, dem Fehlen von Transaktionssteuern, der Ubertragbarkeit
stiller Reserven und dem Schuldzinsenabzug die hohe Fungibilitit und Marktgingigkeit
von Wohneigentum und damit eine im internationalen Vergleich sehr hohe, die wirt-
schaftliche Dynamik fordernde Mobilitit.””** Die Mobilititsrate betrigt das Dreifache
des deutschen Werts, sogar iiber 75-jihrige ziehen hiufiger um als iiber 35-jihrige in
Deutschland.””*

7.4.7 Aktuelle Probleme und Ausblick

Da die Allokation des Faktors Boden vorrangig nach dem klassischen Marktprinzip er-
folgt, werden die vielfiltigen Externalititen bei der Bebauung und der Bereitstellung der
komplementiren physischen Infrastruktur unzureichend beriicksichtigt, sodass es zu einer
gesamtwirtschaftlich suboptimalen Bodennutzung mit Verkehrsproblemen und Infra-
strukturdefiziten in Wachstumsregionen sowie physischen, konomischen und sozialen
Problemen in strukturschwachen Regionen kommt.”** Ein 6kologisch hoch problemati-
scher exzessiver Engergieverbrauch durch zu wenig kompakte Bebauung und demzufolge
enorm hohem Individualverkehr sind die Folge.

Die unzumutbar hohen Mietbelastungsquoten und der sich so deutlich abzeichnende
Anstieg der Wohnungsnot armer Haushalte, insbesondere alleinerziehender Muitter,
scheinen sich im 21. Jahrhundert fortzusetzen.”** Aufgrund der zunehmenden raumli-
chen und sozialen Polarisierung wird es zudem fiir die armen Bevélkerungsgruppen zu-
nehmend schwieriger, Arbeitsplitze tiberhaupt zu erreichen.””*

Die Risikoreallokation mithilfe der Sekunddrmarktinstitutionen beinhaltet ein syste-
misches Risiko, das, wie bereits mehrfach vorgekommen, im Falle einer Schieflage ein
moglicherweise kostspieliges Bail-out durch den Steuerzahler erforderlich macht.””*’
Die hohen steuerlichen Subventionen erhhen zwar den Wohnkonsum der Bezieher ho-
her Einkommen, aber seit Anfang der sechziger Jahre nicht mehr signifikant die Wohn-
eigentumsquote.”*

7.5  Vergleich der Entwicklungspfade anhand des Indikators Wohneigentumsquote

Die historische Betrachtung demonstriert sehr eindrucksvoll das aufergewohnlich hohe
Maf an Pfadabhingigkeit, das wohnungswirtschaftliche Mirkte aufgrund der hohen
Eingriffsintensitit und der extremen Langlebigkeit der Wohnimmobilien, der ,Kraft

3732 Vgl. Hummel (1986), S. 54 ff.; Heuer (1992), S. 61 f.

3733 Vgl. Borsch-Supan (1994), S. 125 f.

3734 Vgl. Hallett (1988), S. 184.

3735 Vgl. HUD (1994), S. 21, 23; Harloe (1995), S. 510; Joint Center for Housing Studies (1995), S. 14 f;
Malpezzi/Green (1996), S. 1807; Smith (1999), S. 53.

3736 Vgl. Wiegandt (1997),S. 19 f.

3737 Vgl. DeMarco/Rist (1998), S. 204, 206; Deutsch (1999), S. 285.

3738 Vgl. Bureau of the Census (1960), S. 395, 400; Headey (1978), S. 175; Grigsby (1990), S. 44; Gyourko/
Linneman (1996), S. 318.
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der akkumulierten Bestinde“,”* aufweisen.”’*" Es zeigt sich sehr deutlich, dass bei einem
hohen Ausmafl an Pfadabhingigkeit konvergierende Entwicklungstrends im Normalfall
nicht zu erwarten sind.”*' Die vorgestellten nationalen Wohnungspolitiken unterschei-
den sich betrichtlich und weisen im Zeitablauf keine Konvergenz auf.** Eher scheint
sich mit zunehmendem soziokonomischen Entwicklungsstand der Spielraum fiir diver-
gierende Entwicklungen auszuweiten.”**

Die Netzwerke aus Institutionen und Interessenorganisationen des wohnungswirt-
schaftlichen Sektors erweisen sich im Zeitablauf als ungewéhnlich stabil.”’** Es bedarf
gesamtwirtschaftlicher Umbruchs- oder Krisenphasen und/oder starker gesamtgesell-
schaftlicher Verinderungen, um die Richtung des Pfades zu dndern. So entstand die
amerikanische Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur, die die Grundlage fiir die enor-
me Ausweitung des Eigenheimbesitzes in den USA bildete, in der Weltwirtschaftskrise

3739 Schulz (1986), S. 166.

3740 Vgl. Lundqvist (1992a), S. 10 f.; Barlow/Duncan (1994), S. 27; Oxley/Smith (1996), S. 2; Balchin
(1996a), S. 11f.

3741 Vgl. North (1990), S. 101.

3742 Vgl. Brink (1988), S. 20; Park (1991), S. 30; Barlow/Duncan (1994), S. 27; McCrone/Stephens (1995),
SH1

3743 Vgl. Barlow/Duncan (1994), S. 27.

3744 Vgl. Pfeiffer (1993). S. 287, 311.
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und die volkswirtschaftlich stringente und klare Entwicklung des theoretischen Modells
der schwedischen Wohnungspolitik erfolgte ebenfalls in jener Zeit. In Spanien beginnt -
die primir wachstumspolitisch motivierte Forderung des Wohneigentumserwerbs nicht
zufillig mit dem Einsetzen des dynamischen wirtschaftlichen Aufholprozesses, und der
auflergewohnlich hohe Anstieg der Wohneigentumsquote nimmt seinen Anfang in den
Richtungsinderungen der Wohnungspolitik wihrend der krisenhaften Transformations-
phase im Ubergang zur Demokratie.

Die Wohnungspolitik steht vor dem Dilemma, dass die extrem hohe Verteilungsrelevanz
wohnungspolitischer Interventionen unauflosbare Zielkonflikte zwischen den Wohlfahrts-,
Kosten- und Machtaspekten des wohnungspolitischen Instrumenteneinsatzes hervor
ruft.”’* Im Zuge gesamtwirtschaftlichen Wachstums erhéht sich zwar die Zahlungsfihig-
keit der Haushalte und damit die Wohnqualitit, aber es verindert sich, wie das deutsche
Beispiel zeigt, nicht notwendigerweise die Eigentumsform, wenn es nicht zu einer Verinde-
rung der tradierten Institutionen kommt. Auch gesamtgesellschaftlich und gesamtwirt-
schaftlich ineffiziente Institutionen konnen tiber viele Dekaden beibehalten werden. Wie
die nachfolgende Graphik der Wohneigentumsentwicklung in den betrachteten Lindern
eindrucksvoll zeigt, fanden verschiedene Politikregimes darauf sehr unterschiedliche Ant-
worten mit sehr unterschiedlichen Wirkungen auf Allokation und Verteilung.

Im Zuge des wirtschaftlichen Entwicklungsprozesses wurden im tendenziell korpora-
tistischen System der Bundesrepublik Regulierungen und wohnungswirtschaftliche Sub-
ventionen so gesetzt, dass die Wohneigentumsquote nahezu konstant blieb. Im Kontext
des wachtumspolitischen Paradigmas eines gesamtwirtschaftlichen Aufholprozesses
wurde die privatwirtschaftliche Wohnungsvermietung in Spanien durch Subventionen
und Regulierungen in Verbindung mit rasch steigenden Realeinkommen fast vollstindig
verdrangt. Im sozialdemokratischen Politikregime Schwedens iibernahmen der Staat
und ein zunehmend sich dem Wohneigentum annihernder genossenschaftlicher Sektor
weitgehend die Bereitstellung von Wohnraum zur Miete. Im liberalen Wirtschafts- und
Gesellschaftssystem der USA ermoglichte die Effizienz marktwirtschaftlicher Allokation
schon sehr frithzeitig im Entwicklungsprozess eine weitgehende Substitution privatwirt-
schaftlicher Wohnungsvermietung durch das suburbane Eigenheim, wihrend Erwerbs-
tatige mit berufsbedingt weit tiberdurchschnittlicher Mobilitit und die drmsten Schich-
ten der Bevolkerung weiterhin im privaten Sektor zur Miete wohnen.

7.6  Vergleich der Instrumentenwahl und der Ergebnisse in zentralen
Aufgabenfeldern

7.6.1 Vergleich der Bodenpolitik

Da die begrenzte Verfiigbarkeit von Wohnbauland, das in urbanen Regionen zwei Drittel
bis drei Viertel des bebauten Bodens umfasst, eine der bedeutendsten riumlichen Res-
triktionen einer Region darstellt und in weit stirkerem Mafle als bei vielen anderen
Sachinvestitionen individuelle und kollektive Investitionen sich wechselseitig bedingen
und erfordern, ergibt sich in jedem urbanen Raum die Notwendigkeit der Regulierung

3745 Vgl. Lundqvist (1992¢), S. 133.
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der Bodennutzung, mit vielfiltigen Riickwirkungen auf die Vermogensverteilung und
die Wachstumschancen der Gesamtwirtschaft.

Die primar marktwirtschaftliche Bodenallokation der USA, bei der die lokale Ge-
bietskorperschaft zwar Beschrinkungen auferlegen, jedoch nur in Ausnahmefillen die
Bebauung privaten Grundbesitzes untersagen kann, besitzt den groflen Vorteil ver-
gleichsweise niedriger Baulandpreise und einer ausreichenden Baulandbereitstellung,
die Haushalten mit mittlerem Einkommen eine qualitativ hochwertige Wohnungsver-
sorgung im gerdumigen freistehenden Eigenheim zu giinstigen Preisen ermoglicht und
auch fiir die etwas weniger gut situierten Bevolkerungsgruppen noch durchaus akzepta-
blen und bezahlbaren Wohnraum bereit stellt. Sie fiihrt jedoch gleichzeitig zu einem sehr
effektiven System soziokonomischer Segregation, einer Landschaftszersiedlung mit ex-
zessivem Engergieverbrauch durch enorm hohen Individualverkehr sowie einer Tendenz
zu suburbaner Uberentwicklung und verfallenden Stadtbezirken in vom sektoralen
Strukturwandel benachteiligten Regionen.

Im deutschen Bodenmarktsystem lassen die durch eine grofle Dichte gesetzlicher In-
strumente geregelten planerischen Rationierungen auf kommunaler Ebene von zum
iiberwiegenden Teil im privatwirtschaftlichen Eigentum stehenden Bauland Wert-
zuwichse fiir Bodeneigentiimer, die die Baureifmachung eines Grundstiicks in keiner
Weise voran bringen, in wesentlich hoherem Mafle entstehen als in anderen Lindern
und machen Boden, zusammen mit der kostspieligsten Baulandentwicklung im europii-
schen Raum und aufwendigen kommunalen ErschlieBungen, sehr teuer. Weil die mit
dem Wohnungsbau verbundenen Folgelasten deshalb fiir die Kommunen ein Zuschuss-
geschift darstellen und das Angebot an Bauland im Regelfall zudem vom Stadtrat, der
héufig aus den einheimischen Eliten besteht, zu genehmigen ist, werden auf dem Markt
fiir Baulandausweisungen primir diejenigen bedient, die kein Interesse an der Auswei-
sung neuen Baulands haben, weil bei knappem Bauland die Preise ihres Grundvermégens
steigen. Daraus resultiert ein mit hohem Erschliefungs- und Planungsaufwand betriebe-
ner Wohnungsbau der vielen kleinen, kostentreibenden Losgréflen, der die Nachfrage in
die vorhandenen Bestinde lenkt und/oder sie hinaus in einen weiteren Einzugsbereich
verdringt, der teure und aufwendige Bauformen und Bautechniken begiinstigt und die
Neigung zu Einzelfertigung und geringen Losgréfen, die Tendenz zum aufwendigen Ge-
schosswohnungsbau und den Charakter des Einfamilienhauses in Stadtregionen als Lu-
xusgut verstarkt.

Spanien besitzt die nach Expertenschitzungen hochsten einkommensadjustierten ur-
banen Baulandpreise in Westeuropa und eine duflerst kompakte, vielgeschossige Bau-
weise, die auf grofere Frei-, Verkehrs- und Erholungsflichen sowie auf Flichen fiir kom-
munale Dienstleistungsinstitutionen weitgehend verzichtet, weil es dem Staat nicht
gelang, durch geeignete Instrumente die Allokation des urbanen Bodens nach gesamt-
wirtschaftlichen und gesamtgesellschaftlichen Zielsetzungen zu steuern und den pri-
vaten Akteuren im Wohnungsbau in der Phase dynamischen Stadtwachstums die Kosten
der Bereitstellung der komplementiren stidtischen Infrastruktur anzulasten. Statt des-
sen sahen die Richtlinien der Entwicklungspolitik eine extrem hohe Verdichtung vor,
und in Ermangelung der erforderlichen kommunalen Ressourcen blieben auch in der
Demokratie Stadtentwicklung, urbane Infrastruktur und Folgeeinrichtungen noch lange
Zeit defizitdr.

Das weitestgehend dekommodifizierte Bodenmarktsystem Schwedens, in dem die
Kommunen, dank langfristig konstanter, intelligenter und vorausschauender Politik,
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typischerweise den grofiten Teil der Baulandreserven ihrer Region besitzen, verbindet in
vorbildlicher Weise die Vorteile privatwirtschaftlicher Initiative mit dem 6ffentlichen In-
teresse an einer Steuerung der Bodennutzung und an einer Approprierung der leistungs-
losen urbanen Bodenwertsteigerungen durch das Gemeinwesen. Die historische Erfah-
rung lehrt jedoch auch, dass es beim Aufbau eines kommunalen Bodenpachtsystems
eine erhebliche institutionelle Tragheit zu iberwinden gilt, denn erst, wenn es die
Norm darstellt, wird es von den marktmichtigen privaten Entscheidungstrigern bereit-
willig akzeptiert.

7.6.2 Vergleich der Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur

Zu einer hohen Wohneigentumsquote bei individuell tragbarer Kapitaldienstbelastung
gehort zwingend eine komplementire Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur, die durch
den Aufbau addquater Finanzmarktinstitutionen die Unvollkommenheiten realer Kapi-
talmirkte bei der Beleihung von Wohneigentum zur Selbstnutzung kostengiinstig und
effizient tiberbriickt. In allen betrachteten Lindern erfolgte die Entwicklung von Finan-
zierungsinstrumenten, die den Ubergang vom Mietwohnungsbau der oberen Schichten
zum Wohneigentumserwerb fiir Haushalte mit mittleren Einkommen erméglichten, nur
mithilfe staatlicher Interventionen und demzufolge in sehr unterschiedlicher, mehr oder
weniger geeigneter Form.

Zu zufrieden stellenden Ergebnissen fithrte weder die traditionelle spanische Losung
der Selbsthilfe im Rahmen der Solidaritit innerhalb der Groffamilien, verbunden mit
kurzfristiger Fremdkapitalaufnahme und sehr kurzfristiger Darlehensgewihrung durch
die Bautriger, die haufig kaum tragbare Kapitaldienstbelastungen mit sich brachte,
noch die deutsche Losung niedriger Beleihungsquoten, kombiniert mit einem Bauspar-
system nach dem Prinzip interner Finanzierungskreisliufe, das durch die Verlingerung
der Vorsparphase zu einem vergleichsweise hohen Lebensalter der Erwerber fiithrt und
kontraproduktiv hohe Tilgungsleistungen in den kritischen ersten Jahren nach Wohn-
eigentumserwerb erfordert. Das schwedische System der in das Modell eines ,,planwirt-
schaftlichen Wohnungsmarktes“ eingebetteten offentlichen Darlehensvergabe, in spite-
ren Zeiten das System der offentlichen Zusatzdarlehen und Zinssubventionen in
Verbindung mit einer Hypothekenversicherung fiir nicht dem offentlichen Sektor ange-
horende Erwerber und Bauherren, war hochgradig effizient in den Zeiten der Uberwin-
dung der Wohnungsunterversorgung und der noch weitgehend von aulenwirtschaftli-
chen Einfliissen abgeschotteten Volkswirtschaft, erweist sich jedoch nach Uberwindung
der Wohnungsknappheit und der zunehmenden Verflechtung der internationalen Kapi-
talmirkte fiir die Steuerzahler als sehr kostspielig. Unerwartet problematische Riickwir-
kungen auf Allokation und Distribution im wohnungswirtschaftlichen Sektor ergaben
sich aus der weitgehenden Deregulierung der Wohnungsbaufinanzierung in Schweden
und Spanien Mitte der achtziger Jahre, die in beiden Landern zu einer spekulativen Blase
mit eindeutig regressiven Verteilungswirkungen fiihrte, im Eigentiimerland Spanien zu-
satzlich zu massiven Marktzugangsproblemen fiir breite Schichten der Bevélkerung
durch eine Verdringung der Ersterwerber der mittleren und unteren Einkommens-

schichten durch die spekulativ motivierte Mehrnachfrage im obersten Nachfrageseg-
ment.
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" Vorziiglich den Anforderungen an eine zeitgemifle Wohnungsbaufinanzierungsarchi-
tektur geniigt hingegen die in der Weltwirtschaftskrise entstandene und seitdem stindig
an die sich verindernden Umweltbedingungen angepasste Wohnungsbaufinanzierungs-
architektur der USA, die innovativ und effizient die Vorteile globaler marktwirtschaftli-
cher Kapitalallokation mit einer Uberwindung der Kapitalmarktunvollkommenheiten in
der Wohneigentumsfinanzierung durch Risikopooling, den Aufbau eines hoch ent-
wickelten Rating-Systems und Securization verbindet. Sofern die amerikanische Volks-
wirtschaft nicht in eine tiefe Rezession oder Wirtschaftskrise gerdt und somit ein syste-
misches Risiko vorliegt, das ein Bail-out erforderlich macht, ist diese Institution fiir den
Steuerzahler nahezu kostenlos.

7.6.3 Vergleich der steuerlichen Instrumente

Es iiberrascht, dass Volkswirtschaften mit so unterschiedlichen Wirtschafts- und Gesell-
schaftsstrukturen wie die in dieser Arbeit betrachteten Linder es fiir angezeigt erachten,
tiber den Einsatz steuerlicher Instrumente Haushalten mit hohem Einkommen enorme
Subventionen fiir wohnungswirtschaftliche Investitionen zu gewihren, obwohl gewich-
tige theoretische Argumente allokativer, distributiver, regionalékonomischer, wachs-
tums- und stabilisierungspolitischer Art deren Kontraproduktivitit eindeutig belegen.
So konterkarieren sie intransparent die mit dem Prinzip der progressiven Besteuerung
politisch gewollte Umverteilung, verlagern die Traglast der Finanzierung offentlicher
Aufgaben von den wohlhabenderen zu den drmeren Bevolkerungsschichten und/oder
erodieren die fiir die Bereitstellung der von der Bevilkerung gewiinschten offentlichen
Giiter erforderliche Steuerbasis, verzerren die wohnungswirtschaftliche Allokation kon-
trar zu den Priferenzen der Mehrheit der Haushalte zugunsten des hoheren Qualitits-
spektrums und/oder der hochwertig ausgestatteten Mietwohnung in Ballungsgebieten,
tragen iiber die prozyklische Nutzung steuerlicher Verluste zur Verstirkung von Kon-
junkturzyklen bei, verschirfen iiber ihre asymmetrische Hohe interregionale Disparita-
ten und reduzieren iiber eine Verdringung industrieller Investitionen durch iiberteuert
errichtete Hochpreiswohnimmobilien sowie ihre Kapitalisierung in ineffizient hoheren
Baukosten und Bodenpreisen das gesamtwirtschaftliche Wachstum.

In den primir an einem liberalen Paradigma orientierten USA gehort das selbst ge-
nutzte Wohneigentum einschlielich des Zweitwohnsitzes zu den wichtigsten Steu-
ersparmodellen. Es besteht bei faktischer Steuerfreiheit von Veriuferungsgewinnen
eine nahezu unbegrenzte Abziehbarkeit der tatsichlich entstandenen Aufwendungen
einschlieBlich der Grundsteuer fiir den Erst- und Zweitwohnsitz. Obwohl die Vertei-
lungswirkungen der iiber einen langen Zeitraum kontiuierlich angestiegenen steuerli-
chen Subvention stark regressiv sind und sie Haushalten mit hohem Einkommen und
etablierten Eigentiimern eine exzessive Forderung gewihrt, reicht sie nicht aus, um
Haushalten mit moderatem Einkommen und neu gegriindeten Haushalten Wohneigen-
tum zu ermoglichen, und ihre Riickfithrung wiirde die im Vergleich zu Westeuropa hohe
Ungleichheit in der Einkommensverteilung betréchtlich reduzieren.

Die in Spanien mit der Fuentes-Quintana-Reform des Steuer- und Abgabensystems
1977 eingefiihrten, stark regressiven steuerlichen Subventionen fiir das selbst genutzte
Wohneigentum, die fiir neu errichtete oder aus dem Bestand erworbene Erst- und
Zweitwohnsitze den Abzug eines hohen pauschalierten Wertverzehrs von der Steuer-
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schuld, bis zu einer Obergrenze den Hypothekenzinsenabzug von der Steuerbemes-
sungsgrundlage sowie die Ubertragbarkeit stiller Reserven ermoglichen, gehéren zu den
grofiziigigsten in der Europiischen Union, wihrend die Durchsetzungsfihigkeit des
Steueranspruchs auf Verauflerungsgewinne lange Zeit gering blieb, sodass in der Praxis
vorrangig in Immobilien mit Hilfe der Technik der Unterverbriefung nicht versteuerte
Einkiinfte reinvestiert und Steuern hinterzogen wurden.

In Deutschland war schon zu Beginn des Jahrhunderts bis weit in die dreifiger Jahre
hinein die Ausweisung steuerlicher Verluste beim Bau luxuriéser Anwesen méglich und
tiblich. Seit den Anfangsjahren der Bundesrepublik bestehen extrem grofziigige, steuer-
liche Subventionen fiir die privatwirtschaftliche Wohnungsvermietung. Ihr Marktanteil
ist der hochste in den Lindern der Europiischen Union und konnte nach Uberwindung
der existentiellen Not nur durch exzessive, in der OECD uniibliche und im Zeitablauf
nahezu kontinuierlich ansteigende, in der Verteilungswirkung duflerst regressive Pro-
duktsubventionen, vor allem stark beschleunigte Abschreibungen fiir Neubauten, eine
nur durch wenige, leicht zu umgehende Ausnahmetatbestinde begrenzte Steuerfreiheit
von Verduflerungsgewinnen sowie extrem niedrige Bemessungsgrundlagen bei Ver-
mogensteuer, Grundsteuer und Erbschaftsteuer, aufrecht erhalten werden, die ihren vor-
liufigen Hohepunkt in den nach der Wiedervereinigung fiir das Gebiet der neuen Bun-
deslinder gewihrten Sonderabschreibungen fanden. In wachsendem Mafe wurden
Mietwohnungen primir aus Steuerspargriinden errichtet, hielten so den in fast allen
hochentwickelten Landern riickliufigen Anteil des Mietwohnungssektors iiber Dekaden
nahezu konstant und verdringten fiir Haushalte mit durchschnittlichem Einkommen
und wenig Vermdgen das selbst genutzte Wohneigentum als Anlageform, denn der Steu-
ervorteil einer Neubauwohneinheit wurde maximiert, indem der Hochbesteuerte die Ei-
genkapitalposition wihlte und die Abschreibungsregeln nutzte und der Niedrigbesteuer-
te die Fremdkapitalposition tibernahm, sein Geld bei den Kapitalsammelstellen anlegte
und zur Miete wohnte. Im Vergleich dazu spielte die steuerliche Férderung des Wohn-
eigentums keine bedeutende Rolle, und mit dem Ubergang zu der im internationalen
Vergleich uniiblichen Konsumgutlosung 1987 wurde zusitzlich fiir Haushalte mit gerin-
gem Einkommen und Vermégen und fiir Familien mit geringem Eigenkapital dessen Er-
werb massiv erschwert, denn sie begiinstigt Einkommensbezieher um so mehr, je aufwen-
diger ihr selbst genutztes Wohneigentum ist, je hoher seine Mietwerte liegen, je hoher die
Grenzsteuersitze der Eigentiimer sind und je weniger Schulden auf ihren Wohnobjekten
lasten, sodass sie insbesondere als ein Geschenk an die Besitzer aufwendiger Villen mit
hohem Einkommen und weitgehender oder volliger Schuldenfreiheit anzusehen ist.
Durch die steuerlichen Subventionen wird ein beachtlicher Teil der Folgen der hohen
Bau- und Bodenkosten in den wirtschaftlich starken Regionen Deutschlands sozialisiert
und tiber Steuerausfille im offentlichen Haushalt mit getragen, sodass Anreize zur Erho-
hung der Baukosten, zur Bodenpreissteigerung und zur Zersiedlung gesetzt werden.

In Schweden wurden die Verteilungswirkungen der steuerlichen Wohneigentumsfor-
derung im Zeitablauf zunehmend regressiver. Mit Grenzsteuersitzen bis zu 80 % war das
wichtigste Medium der Steuerarbitrage des Durchschnittsbiirgers das selbst genutzte
Wohneigentum, sodass Beleihungen bis zu 100 % zur gingigen Praxis gehorten. Wih-
rend aufgrund der Ubertragbarkeit stiller Reserven sowie verschiedener Abzugsmoglich-
keiten fiir die meisten Haushalte kein steuerpflichtiger Verduerungsgewinn anfiel, lagen
1980 die nachsteuerlichen Wohnungsnutzungskosten des obersten Einkommensdezils
um mehr als die Hilfte unter denen des untersten Einkommensdezils, das oberste Ein-
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kommensdrittel erhielt fast zwei Drittel der steuerlichen Subventionen und Spitzenver-
diener konnten bis zu 85 % der Hypothekenzinsen iiber Steuerersparnisse finanzieren.
Als die unter anderem dadurch ausgeloste, immer hohere Verschuldung der éffentlichen
Hand sich nach der enttiuschenden Wirtschaftsentwicklung am Ende der achtziger Jah-
re als untragbar erwies, wurden jedoch, anders als in fast allen Industriestaaten der west-
lichen Welt, primir die attraktiven Steuervorteile fir Wohneigentum zuriick gefiihrt.
Die Eingliederung der steuerlichen Wohneigentumsférderung nach dem Investitions-
gutmodell in die 1991 neu eingefiihrte Flat-Rate-Steuer von 30 % fiir Kapitaleinkommen
natiirlicher Personen, die die Investition in die selbst genutzte Wohnimmobilie anderen
Kapitalanlagen steuerlich gleich stellt, einen den Einstieg ins Wohneigentum erleichtern-
den, begrenzten Hypothekenzinsenabzug erméglicht und die nachsteuerlichen Woh-
nungsnutzungskosten der verschiedenen Einkommensklassen vollstindig nivelliert, er-
weist sich als richtungsweisend fiir die allokativ and distributiv sinnvolle Ausgestaltung
einer steuerlichen Wohneigentumsforderung.

7.6.4 Vergleich der Wohnungssozialpolitik

In allen Landern, unabhingig vom durchschnittlichen Lebensstandard, ist ein grofler Teil
der Bevolkerung, in Westeuropa schitzungsweise ein Viertel bis ein Drittel der Einwoh-
ner,”’* auflerstande, die vollen 6konomischen Kosten einer als angemessen angesehenen
Wohnungsversorgung zu tragen. Da die ,Problemlésung® des liberalen Zeitalters, Sub-
standard-Kleinwohnungen, menschenunwiirdige Wohnverhiltnisse, Ausbeutung durch
die Vermieter, informelle Behausungen sowie auf Groflunternehmen beschrinkter und
an geregelte Arbeitsverhiltnisse gebundener Werkswohnungsbau, in einem modernen,
demokratischen Staatswesen aus guten Griinden nicht akzeptiert wird, subventionieren
alle betrachteten Liander den Wohnkonsum der Haushalte mit niedrigem Einkommen.

Die USA vertraut primir auf den Filtering-Prozess und auf die Gleichstellung der
kostengiinstigen Wohnmobilien mit dem immobilen Wohneigentum im Fordersystem,
die wenigen offentlichen Wohnungsbauprogramme sind sowohl in 6konomischer als
auch in gesellschaftspolitischer Hinsicht Musterbeispiele eines Politikversagens. Das hat
zur Folge, dass zwar fiir einen grofler Teil der armeren Bevolkerungsschichten die Selbst-
hilfe erleichtert wird, es jedoch kaum gelingt, die Wohnsegregation zu iiberwinden und
fiir die untersten Bevolkerungsschichten und die ausgegrenzten ethnischen Minorititen
die sich vergroflernde Spanne zwischen den Kosten und der Bezahlbarkeit von akzepta-
blem Wohnraum gegeniiber der reinen Marktlésung zu reduzieren.

Spanien war in der Phase des dynamischen wirtschaftlichen Aufholprozesses nicht in
der Lage, die Wohnungsversorgung der unteren Einkomensschichten zufrieden stellend
zu lsen. Bei einem groflen Defizit an Niedrigpreiswohnraum und kaum vorhandenen
Sozialwohnungen bestand eine scharfe Wohnsegregation zwischen den Stadtteilen der
Mittel- und Oberschichten und den die in allen grofen Stidten vorhandenen Baracken-
vierteln am Stadtrand, die vielfach Aufschluss iiber die weitere Wachstumsrichtung der
Stadt gaben. Die mit dem Ubergang zur Demokratie eingefiihrte, im internationalen
Vergleich auBergewdhnlich grofiziigige Subjektforderung fiir Wohneigentumserwerber
fiihrte, in Verbindung mit der innerhalb der Grofifamilie gewihrten Solidaritit und

3746 Vgl. Park (1991), S. 31; Harsman/Quigley (1990), S. 3; McCrone/Stephens (1995), S. 1 f.
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den fehlenden Alternativen, zu einer extrem hohen Wohneigentumsquote, die es ermog-
licht, in schwierigen Lebenslagen im Familienheim Obdach und vielfiltige praktische
Hilfe zu gewihren, verringert jedoch nicht die Wohnungsnot der drmsten sozialen
Schichten.

Im untypischen Trendverlauf Deutschlands mit einer Permanenz der Wohnungs-
unterversorgung seit dem Beginn des Ersten Weltkriegs war und ist die Problematik ei-
ner akzeptablen Wohnungsversorgung primir ein Insider-Outsider-Problem, denn der
Wohnkonsum der unteren Einkommensschichten kann erst dann subventioniert wer-
den, wenn der notwendige Wohnraum vorhanden ist. Demzufolge erweist sich die rea-
lisierte Wohnungssozialpolitik als sehr diskretionar und wenig treffsicher. Bewohner der
Sozialwohnungen sind wegen hoch angesetzter Einkommensgrenzen und chronischer
Wohnungsnot vor allem die mittleren Einkommensschichten, und das Vorherrschen ei-
nes Vermietermarktes bewirkt, dass der freie Marktsektor aus den Mietpreisobergrenzen
im geforderten Sektor eine zusitzliche Rente von der Uberschuffnachfrage, die im regu-
lierten Sektor keine Angebote vorfindet, abschopft. Wihrend die Vorteile der Regulie-
rung den Haushalten mit Langzeitkontrakten im mietzinsregulierten Sektor zufliefen,
die, statt ihre Ressourcen in den Erwerb von Wohneigentum zur Selbstnutzung zu len-
ken, ihre steigenden Einkommen vielfach zum Erwerb von Zweitwohnsitzen verwand-
ten, die gehortet oder zu Marktmieten vermietet werden, bleiben die zahlreichen Haus-
halte mit niedrigem Einkommen vom Markt ausgeschlossen oder kénnen nicht
herauffiltern, weil die qualitativ hochwertigen, administrativ verbilligten Wohnungen
permanent belegt sind. Die Subjektférderung Wohngeld, auf die die meisten Haushalte
mit niedrigem Einkommen seit der vergleichsweise friihzeitigen Deregulierung des
Mietpreisrechts verwiesen sind, senkt, verglichen mit Wohngeldsystemen anderer Lan-
der, nur fiir einen sehr kleinen Personenkreis die Wohnkosten und auch diese erhalten
nur vergleichsweise wenig Férderung, sodass nur etwa die Hilfte aller Wohngeldberech-
tigten die Auszahlung beantragt. Durch grofflichige Sanierungen und Gentrification-
Prozesse kam es zudem zu einer weitgehenden Vernichtung billigen Wohnraums im oh-
nehin im westeuropiischen Vergleich geringen Altbestand, der den grofiten Teil der
armeren Haushalte und der Zuwandererfamilien mit Wohnraum versorgt hatte, sodass,
in Verbindung mit dem Auslaufen der nur temporiren Sozialbindung privater Miet-
wohnungen und umfangreichen Privatisierungen im offentlichen Sozialwohnungs-
bestand, eine fast perfekte Wohnungsmarktfalle zulasten der unteren Einkommens-
schichten entstand und die wenigen im offentlichen Besitz verbliebenen Bestinde in
den Grof8siedlungen der Trabantenstadtteile, die fiir die Unterbringung von Wohnungs-
notfillen zur Verfigung stehen, sich durch soziale und ethnische Segregation zuneh-
mend zu sozialen Brennpunkten entwickeln.

Schweden erklirte, unter bewusstem Verzicht auf die problematische Insellosung ei-
nes sozialen Wohnungsbaus fiir die drmeren Bevolkerungsschichten, die Bereitstellung
hoher Wohnqualitit fiir alle Bevolkerungsgruppen zur offentlichen Aufgabe. Angeregt
durch die Selbsthilfe der Genossenschaften biindelte das Leitbild des sozialen Wohnens
im offentlichen Bestand die Wiinsche nach sozialem Aufstieg, Berufschancen und ange-
messenem Wohnstandard im stiddtebaulichen Funktionalismus des dezentral organisier-
ten kommunalen Wohnungsbaus, der neben dem Eigenheim zum dominanten Triger
der Wohnungsversorgung wurde und fiir die Bewohner zu einer sprunghaften Verbes-
serung der Lebensqualitit fiihrte. Flichennutzungsplanung, kommunales Dienstleis-
tungsangebot, offentlicher Verkehr, Schulen, Kindergirten und Spielplitze sind von
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hoher Qualitit, die soziale Differenzierung der Wohnviertel ist eher subtil und die Woh-
nungsversorgung der unteren und mittleren Einkommensschichten wahrscheinlich die
beste Europas.

7.6.5 Vergleich der Verteilungswirkungen

Da in einer entwickelten Volkswirtschaft schitzungsweise die Hilfte des privaten Kapi-
talstocks auf den Wohnungsbestand entfillt, die Wohnimmobilie das wertvollste Asset
im Portfolio eines durchschnittlichen Haushalts darstellt und rund ein Fiinftel der ge-
samtwirtschaftlichen Einkommensverwendung beansprucht und auf den schwicheren
Glieder in der sozialen Kette, die ihre Kreditwiirdigkeit als Zahler oder Verlisslichkeit
als Mieter nicht ausreichend darstellen kénnen, die hoheren Risiken und Kosten lasten,
besitzen Fragen der Verteilung des Wohnungsbestands und der Kosten seiner Nutzung
eine eminent hohe verteilungspolitische Bedeutung.

Bei der Beurteilung der verteilungspolitischen Konsequenzen der Wohnungs- und
Bodenpolitik in Deutschland ist zunichst die Permanenz der Unterversorgung zu be-
riicksichtigen, die fast wihrend des gesamten Jahrhunderts einen Vermietermarkt mit
entsprechenden distributiven Riickwirkungen beinhaltete, ferner zwei Wihrungsrefor-
men, die mit einem Verlust der Geldvermdgen und einer weitestgehenden realen Ent-
schuldung von Grundbesitz verbunden waren. Die in die Weimarer Zeit zu datierenden
ersten Anfinge einer modernen Wohnungs- und Bodenpolitik waren zeitweise durchaus
mit Versuchen einer aktiven kommunalen Bodenvorratspolitik und einer kosten- und
flichensparenden Bauweise durch einfachere, kleinere Gebidude verbunden, sodass der
Anteil der Arbeiter, Angestellten und Beamten an der privaten Vermogensbildung im
wohnungswirtschaftlichen Sektor sich erhohte und der der Selbstindigen abnahm.
Nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs gelang es jedoch in der Bundesrepublik als ein-
zigem Land in Europa den Eliten, die Wohnungs- und Bodenpolitik so zu gestalten, dass
ein baldiger Riickzug des Staates angestrebt wurde und mdéglich war und in groflerem
Umfang stark regressiv wirkende steuerliche Subventionen zur Attrahierung privater In-
vestitionen eingesetzt wurden. Schon 1960 wurde die Bodenpreiskontrolle vollstindig
aufgehoben, was bewirkte, dass die Wohnimmobilien besitzende Minderheit der Bevol-
kerung durch keine staatliche Manahme so stark begiinstigt wurde wie durch die nun
folgende zuriickhaltende Baulanderschliefung, entsprachen doch die Wertsteigerungen
bei Grund und Boden 1950-1970 etwa der Hilfte des in diesem Zeitraum zu verzeich-
nenden Vermogenszuwachses*” und diejenigen des Immobilienvermégens 1984-1993
durchschnittlich rund 60% der Vermégensbildung aus Ersparnissen.”* Im Gegensatz
zu den meisten Staaten der OECD wurden die Mieten sehr friihzeitig frei gegeben und
bereits in den Anfangsjahren der Bundesrepublik Wohnimmobilien durch das Steuersys-
tem mithilfe groBziigiger Abschreibungregeln und im Regelfall steuerfrei realisierbarer
Wertsteigerungen regressiv begiinstigt. Nicht ausschlieflich einem juristisch exakt abge-
grenzten, gemeinniitzigen Sektor mit klarem sozialem Auftrag wie anderswo, sondern
jedem Investor, der bereit war, die Qualitits- und Kostenregeln, die Nutzflichenbegren-
zungen, die vergleichsweise geringfiigigen Einschrinkungen in der Wahl der Mieter und

3747 Vgl. Engels/Saboltny/Zickler (1974), S. 2, 6.
3748 Vgl. Oberhauser (1997), S. 590.
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die temporiren Mietpreisregulierungen zu akzeptieren, wurden Mittel der Steuerzahler
fiir den Bau von Sozialwohnungen gewihrt. Bei der Aufhebung der Wohnungsgemein-
niitzigkeit 1990 gingen zusitzlich grofle Bestinde mit Hilfe 6ffentlicher Mittel errichte-
ter, gebundener Wohnanlagen in den privaten Sektor iiber, und Anteilseigner, die kaum
zum Aufbau des Sozialkapitals beigetragen hatten, erzielten betrichtliche Marktlagenge-
winne. So ist die oft {ibersehene Kehrseite des Wirtschaftswunders, zu der die Woh-
nungs- und Bodenpolitik maflgeblich beitrug, eine im europiischen Vergleich hohe Ver-
mogenskonzentration, bei der 1960 0,1 % der Bevolkerung tiber 13 % sowie 1,5 % tiber
359% der privaten Vermogen verfiigten,”* und 1988 1,4 % der Haushalte 78,3 % der
Mietwohnungen besaflen’”*’ und den oberen 20 % 40 % und den oberen 10% der Pri-
vathaushalte mehr als 25 % des privaten Immobilienvermégens gehorte.””!

Nach der Wiedervereinigung kam es durch die extrem hohen steuerlichen Abschrei-
bungen fiir das Gebiet der neuen Linder, die vor allem Investoren aus dem Westen zu-
gute kommenden giinstigen Konditionen bei den Privatisierungen nach dem Altschul-
denhilfegesetz, die Restitution sowie die ausgesprochene Chancenungleichheit beim
Wohneigentumserwerb zwischen einem zuziehenden Westdeutschen mit hohem Eigen-
kapitalanteil und einem Ostdeutschen mit hohem Verschuldungsbedarf zu einer aus-
gepragten ,,Westwanderung” des Immobilienvermogens in ostdeutschen Stidten, hin
zu wohlhabenden westdeutschen Verméogensanlegern, mit der Gefahr eines auf Dauer
hohen Abflusses von Zins-, Miet- und Dividendenzahlungen von Ost nach West.

Da die einkommensadjustierten urbanen Baulandpreise nach Expertenschitzungen
in Spanien die hochsten in Westeuropa sind, die Einrichtung stidtischer Bodenpools
unterblieb, die Bereitstellung von Bauland, insbesondere von kostengiinstigem Bauland,
durch die Kommunen nicht zufrieden stellend war, auf Perioden stirkerer Wohnungs-
nachfrage im Regelfall nicht mit einer Ausweitung des Baulandangebots reagiert wurde
und Bebauungspline vielfach als Instrument der Spekulation dienten, statt diese zu ver-
hindern, erscheint es bei der generell hoch verdichteten Bauweise plausibel anzunehmen,
dass die Verteilungswirkungen der Bodenpolitik als stark regressiv einzustufen sind. Die
nahezu ausschlieflich auf das Wohneigentum konzentrierte Forderpolitik fithrte zu der
problematischen Erblast einer persistenten Uberproduktion von Mittelstandswohnun-
gen, immer mehr vollig aufgegebenem Wohnraum in Gebieten mit abnehmender Bevol-
kerung und einer zunehmenden Zahl von geférderten Zweitwohnsitzen bei einem ho-
hen strukturellen Defizit an Wohnungen fiir Haushalte mit niedrigem Einkommen, die
erst nach dem Ubergang zur Demokratie durch die Einfithrung einer grofziigigen Sub-
jektforderung zum Wohneigentumserwerb partiell abgebaut werden konnte. Auch heute
noch ist der Wohnimmobilienmarkt bei einer inzwischen auflergewdhnlich hohen
Wohneigentumsquote in zweifacher Hinsicht unausgeglichen, zum einen regional auf-
grund eines Uberangebots an Wohnraum in Regionen abnehmender Bevélkerung und
zum anderen aufgrund der im Verhiltnis zum Einkommen fiir einige soziookonomi-
schen Gruppen, insbesondere fiir viele junge Haushalte, am gewiinschten Wohn- und
Arbeitsort zu teuren Wohnungen. Obwohl regressiv, erméglichte jedoch das ungewdhn-
lich hohe Ausmaf der spanischen Wohneigentumsforderung auch Beziehern relativ
niedriger Einkommen der Erwerb und machte somit das Wohnen zur Miete und damit

3749 Vgl. Krelle (1968), S. 378.
3750 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995a), S. 52.
3751 Vgl. Bach/Bartholmai (1996), S. 70 f, Tabelle 4.
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auch die Moglichkeit der Gewinnerzielung aus Vermietung und die Tendenz zum Lob-
byismus marktmichtiger Vermietergruppen in Richtung der Gewihrung einer weit stér-
ker regressiv wirkenden Férderung eines fiir breite Schichten der Bevilkerung konzipier-
ten privatwirtschaftlichen Mietwohnungsangebots extrem uninteressant.

Das Beispiel der USA demonstriert sehr eindrucksvoll, wie durch ein ordnungspoli-
tisch korrektes Zusammenspiel von Markt und Staat in der Wohnungspolitik nicht nur
die statische und dynamische Allokationseffizienz verbesserbar ist, sondern auch vertei-
lungspolitisch wiinschenswerte Ergebnisse resultieren konnen. Indem der amerikanische
Staat im Kontext der Uberwindung der Weltwirtschaftskrise das Marktversagen in der
Kreditallokation bei der Wohneigentumsfinanzierung fiir Haushalte mit durchschnitt-
lichem Einkommen und wenig oder keinem Vermdgen mithilfe marktkonformer Instru-
mente, dem hoch spezialisierten, hoch regulierten und vom allgemeinen Kapitalmarkt
weitgehend separierten Biirgschafts- und Evaluierungs- und Securizationsystem, kor-
rigierte und im Rahmen dessen Haushalten mit niedrigem Einkommen zusitzliche Un-
terstiitzung gewihrte, schuf er die ordnungspolitischen Rahmenbedingungen fiir die
Herausbildung eines effizienten Massenmarktes fiir Wohneigentum breiter Schichten
der Bevolkerung mit einem guten Preis-Leistungs-Verhiltnis und damit die Grundlage
fiir die im internationalen Vergleich sehr gute Wohnungsversorgung der meisten ame-
rikanischen Haushalte und fiir ein breites Qualititsspektrum in fragmentierten Be-
standsmirkten, das auch relativ jungen und weniger wohlhabenden Haushalten den
Einstieg ins Wohneigentum erméglicht. In scharfem Kontrast dazu stehen die stark re-
gressiven Verteilungswirkungen der steuerlichen Wohneigentumsférderung und die
kaum vorhandene, duferst ineffiziente und diskretionire Subventionierung der Woh-
nungsversorgung armer Familien.

Den mit Abstand gréfiten verteilungspolitischen Erfolg in der Wohnungs- und Bo-
denpolitik hat Schweden vorzuweisen. Der Wohnstandard ist einer der hochsten, die
Wohnungsversorgung der unteren und mittleren Einkommensschichten wahrscheinlich
die beste Europas. In kaum einem Land verbesserte sich die Wohnqualitit so dramatisch
in so kurzer Zeit; die 1958 noch Klar feststellbaren Unterschiede zwischen Mittelstands-
und Arbeitervierteln waren schon 1974 fast verschwunden und durch einen der damals,
im Hinblick auf Wohnfliche und Ausstattung, im internationalen Vergleich hochsten
Wohnstandards fiir alle Bevolkerungsschichten ersetzt worden, von dem am meisten
die Familien mit niedrigem bis mittlerem Einkommen in kommunalen und genossen-
schaftlichen Wohnanlagen profitierten. Die soziale Differenzierung der Wohnviertel ist
eher subtil, soziale und ethnische Segregation und Armutsfallen wurden weitgehend ver-
mieden. Die Wohnformenwahl erfolgt iiberwiegend entsprechend der Lebenszykluspha-
se, der Eigenheimanteil liegt bei reichlich 40 %, der Anteil der handelbaren Wohnformen
ist etwa genauso hoch wie in den USA, und rund 15 % des Bestands sind Zweitwohnun-
gen. Von ausschlaggebender Bedeutung fiir den auflerordentlichen verteilungspoliti-
schen Erfolg der schwedischen Wohnungs- und Bodenpolitik war und ist die nahezu
perfekte Monopolposition der Kommunen auf dem Baulandmarkt, die es ihnen erlaubt,
das Wohnbauland erfolgreich von der Preisentwicklung auf dem gewerblichen Boden-
markt abzuschirmen und in quasi perfektem Einklang mit dem lokalen Wohnraumbe-
darf zu extrem niedrigen Kosten, regelmiflig auf Pachtbasis, bereit zu stellen und effi-
zient dafiir zu sorgen, dass die Bodenwertsteigerungen durch Bebauung und
wirtschaftliche Entwicklung dem Gemeinwesen und nicht einzelnen Wirtschaftssubjek-
ten zufallen. 90 % der Nachkriegsbauten wurden auf kommunalem Grund errichtet, und
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noch heute nutzen rund 70 % der Neubauten kommunales Land, was bewirkt, dass der
Bodenkostenanteil 1997 im Mittel bei 15 % fiir Geschosswohnungen und 12 % fiir Ein-
familienhduser lag.”** Als verteilungspolitisch vorteilhaft erwiesen sich auch der Verzicht
auf einen sozialen Wohnungsbau fiir die drmeren Bevolkerungsschichten, das einheitli-
che Mietsystem unter der Marktfiihrerschaft des tiber dem Durchschnitt der Europii-
schen Union liegenden offentlichen Sektors, die dezentrale Organisationsstruktur der
Wohnungs- und Bodenpolitik bei zentraler Finanzierung und die grofleren Wahlmog-
lichkeiten bei der Wohnform durch den Versuch einer wohnformenneutralen Férder-
politik.

7.6.6 Vergleich der makrookonomischen Auswirkungen

Wie die historische Betrachtung deutlich zeigt, ist Wohnungspolitik in erster Linie
Wachstumspolitik, in regionalpolitischer Betrachtung Standortpolitik, und dient in
zweiter Linie konjunktur- und beschiftigungspolitischen Zielsetzungen, und die strate-
gischen Mirkte, die es in geeigneter Weise zu regulieren und zu steuern gilt, sind die
vorgelagerten Mirkte fiir urbanen Boden und fiir Kapital. Dabei spielen natiirlich auch,
aber nicht vorrangig, verteilungs- und sozialpolitische Uberlegungen eine Rolle, denn
eine nicht akzeptable Wohnungsversorgung eines grofleren Anteils der Bevolkerung
birgt nicht nur enormen politischen Sprengstoff, sondern ist auch mit erheblichen nega-
tiven externen Effekten fiir die gut versorgten Gruppen verbunden, setzt Anreize zur Re-
duktion der Bildungsanstrengungen und senkt betrichtlich die Rendite des an einem
solchen Standort investierten Kapitals. Glaubhafte Versuche einer Verbesserung hin-
gegen, wie es in besonders eindrucksvoller Weise die Wiederaufbauphase in der Bundes-
republik Deutschland, aber auch das Beispiel Schweden demonstriert, erhéhen die wirt-
schaftliche Dynamik weit stirker, als es die zusitzlichen wohnungswirtschaftlichen
Aktivititen erforderlich machen.

In Deutschland, wo bei extrem hoher sozialer Ungleichheit in den Stidten die Woh-
nungsproduktion bereits vor dem Ersten Weltkrieg weit hinter dem Bedarf zuriick blieb
und seit dem Ersten Weltkrieg bei fortdauernd prekarer gesamtwirtschaftlicher Lage und
politischer und sozialer Instabilitit eine persistente, sich stindig verschirfende Woh-
nungsknappheit herrschte, zumal im Bereich des Marktes fiir Kleinwohnungen, der fiir
die Mehrheit der Bevolkerung von entscheidender Bedeutung war, erlaubten die sozio-
o6konomischen Folgen des verlorenen Krieges und der Weltwirtschaftskrise sowie die er-
neuten Kriegsvorbereitungen keine effektiven, mit positiven Riickwirkungen auf die Ge-
samtwirtschaft verbundenen Interventionen in den wohnungswirtschaftlichen Sektor.
Erst als die Wohnungsversorgung angesichts der Verwiistungen des Zweiten Weltkrieges
und der Fliichtlingsstrome so prekiar war und ihre Zukunft so diister schien, dass der
Staat im wohnungswirtschaftlichen Sektor zwangsliufig die Fithrungsrolle iibernehmen
musste, wurde durch eine Verschrinkung von Wirtschaftspolitik und funktionalistischen
Stddtebau ein kombiniertes Wohlfahrtsziel aus Wirtschaftswachstum und Wohnungs-
bautitigkeit angestrebt, bei dem sozialer Wohnungsbau fiir Mittelschichten, relativ hohe
Realmieten und grof3ziigige Vermietersubventionen lange Zeit ein vergleichsweise nied-
riges Lohnniveau und damit den schnellen wirtschaftlichen Aufholprozess durch hohe

3752 Vgl. Statistika Centralbyran (1999), S. 103 f.
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Leistungsbilanziiberschiisse erméglichten. Nach Uberwindung der existentieller Woh-
nungsunterversorgung orientierte sich die deutsche Wohnungspolitik stark am markt-
wirtschaftlichen Paradigma und war vermutlich die marktkonformste Europas. Bei fort-
dauernder Wohnungsnot kam es zu einem kontinuierlichen Anstieg des realen Werts der
steuerlichen Vermietersubventionen bei stark riicklidufigen Fertigstellungen. In wachsen-
dem Maf3e wurden Mietwohnungen vorrangig aus Steuerspargriinden errichtet und ent-
zogen sich damit nicht nur der 6ffentlichen Kontrolle, sondern auch der Kontrolle des
Marktes. Die steuerlichen Vermietersubventionen sozialisierten einen beachtlichen Teil
der Folgen hoher Bau- und Bodenkosten in den wirtschaftlich starken Regionen, forder-
ten kurzfristiges Denken mit destabilisierenden Wirkungen auf die Mirkte und erhohten
die Zyklizitit durch prozyklische Inanspruchnahme, sodass die nunmehr auftretenden
10-jdhrigen zyklischen Schwankungen von Wohnungsknappheiten und -tiberschiissen
starker ausgeprigt waren als im primdr marktwirtschaftlichen Wohnungswesen der
USA. Die Summe der Aufwendungen fiir Wohngeld und sozialen Wohnungsbau ging
real zuriick, und in den Innenstidten der grofleren Industriestidte, vielfach mit hohen
Konzentrationen auslindischer Arbeitnehmer, kam es infolge der zunehmenden Polari-
sierung in Wirtschaft und Gesellschaft zu einer gewichtigen 6konomischen und sozialen
Deprivation der Bewohner mit negativen Auswirkungen auf die Bildungsbeteiligung und
das gesamtwirtschaftliche Wachstum. Ohne dass die 6ffentliche Hand Eigentumsrechte
erwarb, iiberschritt spitestens ab 1978 die Summe der fiir die Wohnungswirtschaft auf-
gewendeten steuerlichen und nichtsteuerlichen Objekt- und Subjektsubventionen die
Kosten der Fertigstellungen von neuem Wohnraum, sodass es fiir die Allgemeinheit bil-
liger gewesen wire, die einkommensschwachen Haushalte unmittelbar umsonst mit
Wohnraum zu versorgen. Da die meisten Erwerber von Wohneigentum aufgrund der in-
effizienten Bodenpolitik, der unterentwickelten Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur
sowie der Kapitalisierung der steuerlichen Vermietersubventionen einen im internationa-
len Vergleich hohen Eigenkapitalanteil fiir den Erwerb von Wohneigentum einsetzen
miissen, liegt das durchschnittliche Erwerberalter jenseits der Lebenszyklusphase der Fa-
miliengriindung, sodass, insbesondere in den Ballungsgebieten, die Haushalte aufgrund
der perzipierten Rationierung, des entmutigten Verzichts auf Suchaktionen auf dem
Wohnungs- und Kreditmarkt, dazu tendieren, die Haushaltsgrofe dem verfiigbaren
Wohnraum anzupassen. Die persistente Wohnungsunterversorgung bewirkt ein aus-
gepragtes Insider-Outsider-Problem, das die Mobilitit hemmt und hidufig zu Fernpen-
deln Anlass gibt. Der systembedingt weitgehende Verzicht auf Wohneigentum in den Bal-
lungsgebieten und ihrem Umland als Zielorten arbeitsplatzorientierter Migrationen, wo
etwa 45 % der Einwohner leben und die Wohneigentumsquote nur rund 20 % betrigt,”**
beinhaltet den Verzicht auf die vom Wohneigentumserwerb ausgehenden Wachstums-
impulse. Der Versuch einer Regionalpolitik mithilfe wohnungswirtschaftlicher Subven-
tionsanreize fiir die neuen Bundeslinder birgt eine Zukunftslast fiir die nachfolgende
Generation, weil intergenerationell vorfinanzierten Wohnungsbauleistungen zu Uber-
investitionen fiihrten, die den gegenwirtigen Wohnbedarf und den der Erben iiberstei-
gen, aber nicht zu den unterversorgten Schichten hindurchfiltern und gleichzeitig in al-
ternative, produktivititsorientierte Zweige der Volkswirtschaft nicht ausreichend
" investiert wird. Nach den obigen Ausfiithrungen erscheint es somit plausibel anzuneh-

3753 Vgl. Institut fiir Stidtebau, Wohnungswesen und Bausparwesen (1999), zit. nach Nolte (2000),
S. 175.
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men, dass in Deutschland, mit Ausnahme der Phase des von der Wohnungsnot stimulier-
ten Wiederaufbaus und unter Nichtberiicksichtigung der Entwicklung in der DDR, die
eine systembedingt vollig anders geartete, den Rahmen dieser Arbeit sprengende Analyse
erfordert, von der Wohnungs- und Bodenpolitik eher wachstumshemmende als wachs-
tumsfordernde Impulse fir die Gesamtwirtschaft ausgingen.

In Spanien spielte der Wohnungsbau, als einer der bedeutendsten und dynamischsten
Wachstumssektoren der Volkswirtschaft mit betrichtlichen Beschiftigungs- und Multi-
plikatoreffekten, beim wirtschaftlichen Aufholprozess eine nicht zu unterschitzende
Rolle. Erhebliche Einnahmen wurden aus Gastarbeiterrimessen und durch die rasche
Ausweitung des Fremdenverkehrs erzielt und von den Familien, gefordert durch grof-
ziigige Subventionen, primir in den Erwerb von Wohnimmobilien zur Selbstnutzung
investiert, deren Errichtung und Ausstattung Beschiftigung und Einkommen im Inland
schufen.

In der zwischen 1932 und 1935 entworfenen und in Ansitzen bereits realisierten
wohnungs- und bodenpolitischen Konzeption Schwedens besafl die Wohnungsbaufor-
derung als integraler Bestandteil des sich entwickelnden Wohlfahrtsstaats neben sozial-
und beschiftigungspolitischen Zielsetzungen einen wichtigen Stellenwert in der Wachs-
tumspolitik, zum einen weil die Beschiftigten in den expandierenden Industrien Wohn-
raum benétigten und vor allem infolge der nicht akzeptablen Wohnungsversorgung und
der exorbitant hohen Mieten die Geburtenrate massiv gefallen war, zum anderen weil
der Wohnungsbau per se Wachstumsimpulse ausloste und erwartet wurde, dass die effi-
zientere Nutzung knapper Ressourcen durch die Uberwindung der Marktunvollkom-
menheiten seitens des Staates die gesamtwirtschaftliche Dynamik betrichtlich erhéhen
wiirde. Das neu zu konzipierende, umfassende, sektorspezifische Regulierungssytem bil-
dete, wie die hohen Investitionen im Ausbildungs-, Verkehrs- und Kommunikations-
bereich, ein Element einer auf die Forderung der industriellen Entwicklung abzielenden
Infrastrukturpolitik und stellte niemals eine ernsthafte Bedrohung fiir die internationale
Wettbewerbsfihigkeit des Landes dar. Im Gegenteil, nicht zuletzt, weil dank weitgehen-
der Dekommodifizierung des wohnungswirtschaftlichen Sektors alle Schichten der Be-
volkerung qualitativ hochwertigen Wohnraum erhielten, Wohnsegregation vermieden
wurde und der Bau von Wohnungen zur richtigen Zeit, am richtigen Ort und zu einem
Preis, den Industriearbeiter sich leisten konnten, erfolgte, entwickelte sich Schweden bei
enorm steigenden Geburtenraten unerwartet schnell zu einer Volkswirtschaft mit einem
der hochsten realen Pro-Kopf-Einkommen der Welt, extrem hohen Humankapitalinves-
titionen, einer sehr hohen sozialen und raumlichen Mobilitdt und einer im Normalfall
niedrigen Arbeitslosenquote. Die intensive und dauerhafte éffentliche Wohnungsbau-
forderung schuf jedoch einen nahezu risikolosen, dauerhaften Absatzmarkt fiir die gro-
Ben Baufirmen, was zwar massiv die Zyklizitit reduzierte, aber auch zu einer extrem ho-
hen horizontalen und vertikalen Konzentration im Bausektor und vor allem in der nicht
regulierten vorgelagerten Baustoffindustrie fiihrte.

In der wegen ihres riesigen Binnenmarkts weitgehend geschlossenen Volkswirtschaft
des traditionellen Einwandererlandes USA, wo, im Gegensatz zu Europa, Facharbeiter,
im Kontext des vergleichsweise hohen Reallohnniveaus, der Verfiigbarkeit billigen Bau-
lands im Umland sowie der rasanten Entwicklung suburbaner Transportsysteme und
der teilweisen Verlagerung von Betriebsstitten ins Umland, bereits um die Jahrhundert-
wende durchaus in der Lage waren, Wohneigentum zu erwerben, war der Massenwoh-
nungsbau nicht nur eine Reaktion auf die steigende Massenkaufkraft und den steigen-
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den privaten Verbrauch, sondern ebenso sehr eine grundlegende Voraussetzung fiir das
zugrunde liegende wirtschaftliche Wachstum, denn private und offentliche Investitionen
in Infrastruktur und suburbanen Wohnungsbau mit ihren hohen Multiplikatoreffekten
auf Konsum- und Investitionsgiiterindustrien schufen steigende Beschiftigungsniveaus
und steigende Realeinkommen und wurden von ihnen alimentiert, zumal Bevolkerungs-
wachstum und Beschiftigungsverlagerung von der lindlichen Agrarproduktion zur pri-
mir urbanen Beschiftigung in Industrie- und Dienstleistungsunternehmen zusammen
trafen. So erlangte nur in den USA der in den dreifliger Jahren, im Vergleich zu anderen
Aspekten der Wirtschafts- und Sozialpolitik, vernachlissigte wohnungswirtschaftliche
Sektor praktische politische Bedeutung, weil der Zusammenbruch dieses Marktes in
der Weltwirtschaftskrise einen zentraler Bestandteil der grofleren 6konomischen und so-
zialen Krise ausmachte, der grofle Teile der Mittelschicht tangierte, und seine Belebung
einen wesentlichen Beitrag zum Abbau der Arbeitslosigkeit leisten konnte. Nach Riick-
kehr der gesamtwirtschaftlichen Dynamik nutzten breite Schichten der Bevolkerung,
unterstiitzt durch die neu entstandene Wohnungsbaufinanzierungsarchitektur, eine mo-
bilitdtsférdernde, groflziigige, steuerliche Férderung sowie andere indirekt begiinstigend
wirkende staatliche MaBnahmen wie insbesondere den forcierten Schnellstralenbau, ei-
nen grofen Teil ihres neu erworbenen Wohlstands zum Erwerb von Eigenheimen im
Umland der Ballungsgebiete, und noch heute geben Amerikaner einen relativ grofien,
mit zunehmendem Wohlstand nicht sinkenden Teil ihres Einkommens fiir das Wohnen
aus und verzichten, vor die Wahl gestellt, eher auf andere Konsumausgaben, als sich im
Wohnen einzuschrinken. Da Wohnungsbaukonjunktur der Entwicklung der Realein-
kommen folgt, ist ihre Zyklizitit stark ausgeprigt.

7.7  Ausblick auf die nationalstaatliche wohnungs- und bodenpolitische Agenda
in einer sich zunehmend globalisierenden Welt

Auch wenn die technischen Neuerungen, die die materiellen und immateriellen Trans-
port-, Informations- und Kommunikationskosten massiv reduzieren, und die politi-
schen Entscheidungen iiber eine Liberalisierung des Welthandels und eine Vertiefung
der europiischen Integration ein Ausmaf an Globalisierung schaffen, das in Breite, Tiefe
und Geschwindigkeit der Verflechtung ein Novum in der Geschichte darstellt, so besitzt
doch der Nationalstaat gerade in der Wohnungspolitik, welche vielfiltige Riickwirkun-
gen auf die gesamtwirtschaftliche Verteilung, das wirtschaftliche Wachstum und die Fle-
xibilitit der Produktionsfaktoren Arbeit, Boden und Kapital hat, noch immer ein weit
hoheres Ausmafl an Autonomie als in den meisten anderen Bereichen der Wirtschafts-
politik, das es gestalterisch sinnvoll zu nutzen gilt. Die noch junge, innovative Wissen-
schaftsdisziplin Immobilienékonomie, die explizit einen ganzheitlichen, interdisziplina-
ren Ansatz verfolgt, kann dazu beitragen, den Erkenntnisstand in den vielen, nur
unzureichend erforschten Fragestellungen an der Schnittstelle zur Volkswirtschaftslehre,
die mit zunehmender internationaler Verflechtung an Bedeutung gewinnen werden, be-
trichtlich zu erweitern und so die Entscheidungsbasis der Akteure entscheidend zu ver-
bessern. Abzuwarten bleibt, ob und wie im Zuge zunehmender wirtschaftlicher und po-
litischer Verflechtungen die hochgradig pfadabhingigen Entwicklungstrends des
wohnungswirtschaftlichen Sektors der betrachteten Linder sich fortsetzen oder wandeln
werden.
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Gerade in der Wohnungspolitik mit ihrer extrem hohen gesamtwirtschaftlichen und
gesamtgesellschaftlichen Bedeutung einschlieflich ihrer vielfdltigen Riickwirkun-
gen auf die gesamtwirtschaftliche Verteilung, das wirtschaftliche Wachstum und die
Flexibilitat der Produktionsfaktoren Arbeit, Boden und Kapital besitzt der National-
staat auch im Zeitalter einer Globalisierung, die in Breite, Tiefe und Geschwindigkeit
der Verflechtung ein Novum in der Geschichte darstellt, noch immer ein weit hoheres
Ausmaf an Autonomie als in den meisten anderen Bereichen der Wirtschaftspolitik,
das es gestalterisch sinnvoll zu nutzen gilt. Institutionenékonomische Vergleiche
der Entwicklungspfade verschiedener Nationen, wie hier fiir Deutschland, Spanien,
Schweden und die USA, sind dabei ein geeignetes Mittel, um die Situation im eige-
nen Land in einen groBeren Zusammenhang einzuordnen und Erfahrungen anderer
Lander zur Losung eigener Problemstellungen heranzuziehen, was von besonderem
Interesse ist, wenn eine Intensivierung der regionalen und/oder weltwirtschaftlichen
Integration sich abzeichnet und neue Stufen der Kooperation oder der Abhéngigkeit
eigenstandiger Staaten bevorstehen. Mit ihnen ldsst sich verfolgen, wie sich der
unterschiedliche Aufbau des Wohnimmobilienvermdgensbestandes im Wechsel-
spiel zwischen Markt, Staat und den nichtmarktlichen Okonomien in den einzelnen
Landern entwickelt hat, zu welchen Ergebnissen er fiihrte und wo seine spezifischen
Starken und Schwichen lagen.

Aufgrund der hohen gesamtwirtschaftlichen und gesamtgesellschaftlichen Relevanz
der Fragestellung fiir weite Teile der Bevdlkerung in der entwickelten und sich ent-
wickelnden Welt richtet sich das Buch iiber den akademischen Adressatenkreis
hinaus insbesondere auch an Praktiker aus dem wohnungswirtschaftlichen und dem
wohnungspolitischen Umfeld in industrialisierten und sich industrialisierenden Volks-
wirtschaften sowie an staatliche und nichtstaatliche internationale Organisationen
und nicht zuletzt an eine interessierte und in vielféltiger Weise unmittelbar selbst
betroffene breite Offentlichkeit.
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