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Wohnungspolitik bewegt sich stets im Spannungsfeld
marktwirtschaftlicher Ordnungspolitik und sozialstaatlicher
Intervention zugunsten eines menschenwirdigen Wohnens aller.
Im Konzept der sozialen Marktwirtschaft wurden beide Pole zu
einem standig neu zu justierenden Kompromiss zusammengeflgt.
Der Beitrag liefert einen Uberblick tiber die Entwicklungen in
Deutschland von den Anfangen bis in die Gegenwart.
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Wohnungspolitik

1 Begriff

Die Wohnung ist ein existenzielles, nicht substituierbares Gut, durch das das menschliche Grund-
bedirfnis nach Behausung befriedigt wird. Wohnungspolitik ist, darauf bezogen, die Summe all
der durch die 6ffentliche Hand ergriffenen ordnungs- und leistungspolitischen MalRnahmen, mit
denen auf die Produktion, Verteilung und Bewirtschaftung von Wohnungen eingewirkt wird (vgl.
Maenning 2008: 532). Der Begriff Wohnungspolitik hat sich in Theorie und Praxis durchgesetzt,
obwohl, wie Helmut W. Jenkis (2001: 67) hervorgehoben hat, streng genommen von Wohnungs-
wirtschaftspolitik zu sprechen ware, da sich die unter diesem Begriff ins Blickfeld gefassten
staatlichen Eingriffe nicht auf die Gestaltung und Ausstattung der Wohnung, ,sondern auf den
Wirtschaftszweig Wohnungswirtschaft beziehen®. Innerhalb der Wohnungspolitik lassen sich die
Wohnungsbestandspolitik mit all den Malinahmen, die sich auf den Wohnungsbestand beziehen,
und die Wohnungsneubaupolitik mit dem Ziel der Schaffung neuen Wohnraums unterscheiden.
Die in der Wohnungspolitik verfolgten Ziele kénnen wirtschaftspolitischer, sozialpolitischer, ver-
teilungspolitischer, vermégenspolitischer, stadtebaupolitischer oder neuerdings auch umwelt-
bzw. energiepolitischer Natur sein. Die Ziele kdnnen sich ergdnzen, konfligieren aber in der Praxis
haufig sowohl untereinander als auch mit den Wirkungen der dabei eingesetzten Instrumente.

Dass der > Wohnungsbau nicht allein dem freien Markt Giberlassen werden kann, sondern ei-
nes regulierenden staatsinterventionistischen Eingriffs bedarf, hat mit den Besonderheiten des
Wohnungsmarktes (> Wohnungsmarkt) zu tun und wurde grundsétzlich bereits im preuf3ischen
Merkantilismus, in den Wohnungsreformbewegungen wahrend des Kaiserreichs und dann in
der modernen, sozialstaatlichen Form der Ausgestaltung der Wohnungspolitik seit dem Ersten
Weltkrieg gefordert und anerkannt (vgl. Haring 1974). Seitdem bewegt sich Wohnungspolitik
immer im Spannungsfeld der ordnungspolitischen Gewahrleistung eines marktwirtschaftlichen
Rahmens und der sozialstaatlichen Intervention zugunsten eines angemessenen, menschen-
wirdigen Wohnens aller (vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik 1995: 55). Im Konzept der
sozialen Marktwirtschaft wurden beide Pole zu einem standig neu zu justierenden Kompromiss
zusammengefigt.

2 Entwicklungen bis 1945

Beginnend mit dem Wiederaufbau nach dem DreilRigjahrigen Krieg setzte bereits in den absolu-
tistischen Territorialstaaten eine Phase aktiver staatlicher Wohnungspolitik ein, die bis zum Ende
des 18. Jahrhunderts andauerte (vgl. Peters 1984: 16 ff.). Zur Steuerung des Zuzugs der im Zuge ih-
rer merkantilistischen Wirtschaftspolitik angezogenen Handwerker und Gewerbetreibenden und
zur Vermehrung des Angebots an Wohnungen nicht zuletzt auch fiir die eigene Beamtenschaft
und das Offizierskorps vergaben absolutistische Herrscher wie der GroRe Kurflrst, Friedrich Wil-
helm 1., in PreuRen Baugrundstiicke, kostenlose Baumaterialien sowie Zuschiisse aus der Staats-
schatulle und konnten Steuerbefreiungen erlassen - in Umrissen bereits ein modern anmutendes
wohnungspolitisches Instrumentarium.
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Wahrend des 19. Jahrhunderts bis zum Ersten Weltkrieg war die Befriedigung des im Kontext
der Industrialisierung und stiirmischen Verstadterung sprunghaft angewachsenen Wohnungsbe-
darfs fast ganzlich dem privaten Markt Gberlassen. Der liberale ,Nachtwéchterstaat” beschrankte
sich weitgehend auf seine ordnungs- und feuerpolizeilichen Aufsichtspflichten, ansonsten galt
die wenig eingeschrankte Baufreiheit des Allgemeinen PreufRischen Landrechts (vgl. Fehl/Rodri-
guez-Lores 1983). Angesichts der in den spekulativ errichteten Mietskasernen der GroRstddte
entstandenen katastrophalen und gesundheitsgefdhrdenden Wohnverhaltnisse fiir die unteren
Klassen wurde die Losung der ,Arbeiterwohnungsfrage“ zu einer zentralen sozial- und wohnungs-
politischen Herausforderung (vgl. Reulecke 1999). Friihe, noch unverbundene Ansétze wurden in
der Griindung erster gemeinnutziger Baugesellschaften und Selbsthilfe-Genossenschaften, im
paternalistischen Wohnungsbau wohlhabender philanthropischer Biirger, im Werkswohnungs-
bau einzelner GroRindustrieller und in der Wohnungsfiirsorge des Staates fiir seine Beamten und
Offiziere sichtbar (vgl. Zimmermann 1991).

Ein umfassender sozialstaatlicher wohnungspolitischer Interventionismus begann sich erst
seit dem Ersten Weltkrieg herauszubilden (vgl. Kahler 1996). Mit dem Ubergang zur Weimarer
Demokratie 1919 beanspruchte das Reich gegenlber den Landern im Wohnungswesen die Rah-
menkompetenz, fasste die bisherigen Ansatze zusammen und weitete sie aus. Von grundlegender
Bedeutung war, dass die kriegsbedingte und zeitlich begrenzte Notlagen-Intervention nun durch
eine ordnungspolitische, den Charakter der Wohnung als Sozialgut starkende Intervention mit
Verfassungsrang erganzt wurde.

Die Wohnungspolitik der Weimarer Republik war angesichts der gravierenden Notstande nach
dem Ersten Weltkrieg im Bestand zundchst einmal durch ein ganzes System wohnungszwangs-
wirtschaftlicher Malnahmen (Wohnraumbewirtschaftung, Mietpreiskontrolle und Mieterschutz)
charakterisiert, die mit wachsender Entspannung auf den Wohnungsmaérkten zunachst gelockert,
dann aber in der Aufristungsphase der NS-Zeit und im Zweiten Weltkrieg wieder verscharft wur-
denund in der Bundesrepublik teilweise bis in die 1960er Jahre hinein Bestand hatten (vgl. Fiihrer
1995). Mietpreisglinstiger Kleinwohnungsbau war in der Weimarer Republik nur unter staatlicher
bzw. kommunaler Regie und unter erheblichem Einsatz 6ffentlicher Finanzmittel méglich (vgl.
Kuhn 1998). Zum wichtigsten Finanzierungsinstrument wurde die seit 1924 erhobene Hauszins-
steuer (Gebaudeentschuldungssteuer), von der bis 1930/31 etwa die Halfte des Aufkommens zur
Forderung des Wohnungsbaus verwendet wurde (vgl. Ruck 1988). Insgesamt bewegte sich der
Prozentsatz der mit 6ffentlichen Mitteln gebauten Wohnungen in der Weimarer Republik bis 1930
zwischen 75 und 90 %, eine Entwicklung, mit der zugleich eine Verlagerung von der privaten Woh-
nungsproduktion zur gemeinnltzigen Wohnungswirtschaft erfolgte (vgl. von Saldern 1995: 130).

Das NS-Regime fiihrte wesentliche Elemente der Wohnungspolitik der Weimarer Republik
fort, ordnete diese aber ganzlich den eigenen ideologischen Zielsetzungen unter. In der Praxis er-
langte der Wohnungsbau entgegen den propagandistischen Ankiindigungen zu keinem Zeitpunkt
politische Prioritdt, sondern war wirtschafts- und riistungspolitischen Zielsetzungen untergeord-
net (vgl. Harlander 1995). Dem entsprach, dass anstelle der direkten Subventionierung des Woh-
nungsbaus verstarkt die Ubernahme von Reichsbirgschaften vor allem fir zweite Hypotheken
trat (vgl. Schulz 1986: 156). Im Bestand sollte die Lockerung der Wohnungszwangswirtschaft als
privater Investitionsanreiz dienen, aber bereits ab Mitte der 1930er Jahre erzwangen anhaltende
Wohnungsmangellagen und die dadurch ausgeldsten Mietenkonflikte und Exmittierungen deren
erneute Verscharfung. Im Neubau wurde zundchst insbesondere die Kleinsiedlung ideologisch
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hoch aufgeladen, die man als ,ldealform® der ,Krisenfestmachung® und ,,Wiederverwurzelung”
der ,Volksgenossen“ mit dem Boden ansah. Ab 1935/36 entwickelte das formell zustdndige
Reichsarbeitsministerium (RAM) dariiber hinaus den neuen Typ der ,Volkswohnung®, einfachste
Wohnungen in erster Linie fir Arbeiter der Ristungsindustrien mit minimalen 34 bis 42 gm Wohn-
flache. Langfristig folgenreicher in konzeptioneller und typologischer Hinsicht waren die Planun-
gen fiir einen grol} angelegten sozialen Wohnungsbau der Nachkriegszeit, die nach den ersten
Blitzkriegserfolgen ab 1940 in einer eigens daflir geschaffenen Sonderbehérde ,,Reichskommissar
fiir den sozialen Wohnungsbau“ in Angriff genommen wurden (vgl. Schildt 1998: 164 f.).

3 Bundesrepublik

Angesichts der immensen Kriegszerstorungen besonders in den GroRstadten, des Zustroms von
rund elf Millionen Fliichtlingen und Vertriebenen und eines beispiellosen noch 1950 auf ca. fiinf
Millionen Wohnungen geschatzten Wohnungsfehlbestandes kam dem Wohnungsbau und mitihm
der Wohnungspolitik im Wiederaufbau eine Schliisselrolle zu.

3.1 Objektférderung

Vor diesem Hintergrund war es nicht verwunderlich, dass die ersten wohnungspolitischen
Weichenstellungen nach Griindung der Bundesrepublik 1949 noch von einem (ibergreifenden
Parteienkonsens getragen wurden (vgl. Wagner-Kyora 2004: 849). Innerhalb dessen waren auf-
grund der Uberwaltigenden Notlagen die Fortfiihrung der Wohnraumbewirtschaftung sowie ein
umfassender Mieter- und Kiindigungsschutz und im Neubau ein staatlich geférdertes Massen-
wohnungsbauprogramm zunachst unstrittig. Zu den ersten richtungsweisenden MaRnahmen
gehorten auch die Neuschaffung eines eigenen Bundeswohnungsbauministeriums und die ge-
setzliche Verankerung der Wohnungspolitik als gemeinschaftliche Aufgabe von Bund und Landern
(> Kooperation, Bund-Lénder) (vgl. von Beyme 1999: 101 f.). Anders als in der DDR und in einer
Reihe von Bundesldndern wurde das Recht auf Wohnung nicht in das Grundgesetz aufgenommen,
ein derartiges Staatsziel, so die Argumentation, kdnne in der Marktwirtschaft staatlicherseits
nicht gewahrleistet werden.

Im Neubau wurde der soziale Wohnungsbau als Kernstiick des einmditig verabschiedeten
Ersten Wohnungsbaugesetzes (I. WoBauG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 24. April
1950 (BGBI. 1950 S. 83) zum wichtigsten wohnungspolitischen Instrument (vgl. Schulz 1994:
211 ff.). Darlber hinaus sah das I. WoBauG die Férderung eines speziellen steuerbegiinstigten
Wohnungsbaus (im Wesentlichen eine zehnjadhrige Grundsteuerbefreiung) und des freifinan-
zierten Wohnungsbaus vor. Fir freifinanzierte (Mietwohnungs-)Neubauten, deren wichtigstes
Forderinstrument Steuervergiinstigungen durch degressive Gebaudeabschreibung waren, wur-
den bereits 1950 die Wohnraumbewirtschaftung und die Mietpreisbindung aufgehoben. Auch in
der Forderung privaten Wohneigentums fiir Selbstnutzer spielten, neben der Bausparférderung
durch Wohnungsbaupramien, steuerliche Anreize durch den ,H&auslebauerparagraphen® § 7b
Einkommensteuergesetz (EStG) bzw. den § 10e EStG (seit 1987) oder den Sonderausgabenabzug
von Bausparbeitrdgen nach & 10 EStG eine herausragende Rolle. Erst 1996 wurde die verteilungs-
politisch nicht mehr akzeptable progressionsabhéngige Eigentumsforderung, die die Bezieher
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héherer Einkommen uberproportional bevorzugte, mit dem Eigenheimzulagen-Gesetz durch ein
bis 2006 geltendes Reformmodell ersetzt, das mit einer pauschalen Grundférderung vor allem auf
die Forderung der bislang eher benachteiligten Schwellenhaushalte zielte.

Adressaten des staatlich gefoérderten sozialen Wohnungsbaus waren nach § 1 I. WoBauG
sbreite Schichten des Volkes“, eine flir die soziale Integration der Nachkriegsgesellschaft eminent
wichtige Bestimmung. Angesichts der Kapitalknappheit der ersten Nachkriegszeit konnte eine ef-
fektive Objektférderung im sozialen Wohnungsbau zunachst nur durch direkte staatliche Kapital-
subventionen in Form von zinsverbilligten oder zinslosen Darlehen oder Zuschiissen erfolgen, auf
die mit steigender Ergiebigkeit des Kapitalmarkts in wachsendem Umfang der Ubergang zur (indi-
rekten) Aufwandssubvention folgte. Da sich die hierbei zugrunde gelegten Einkommenszuwéchse
aber nicht in dem erhofften AusmaR einstellten, kam es ab den 1960er Jahren mehr und mehr zu
sozialen Harten, die man durch eine Vielzahl von Einzelmalinahmen wie Nachsubventionierung,
Harteausgleich etc. zu kompensieren suchte (vgl. GEWOS 1990).

Als Gegenleistung fiir die staatlichen Subventionen hatten die Investoren bis zum Zeitpunkt
der vollstandigen Riickzahlung der Darlehen befristete Bindungen zu beachten: die Belegungs-
bindung an einen durch die Einkommenshdhe definierten Personenkreis und die Bindung an
vorgegebene Miethdchstgrenzen. Eine wichtige Weichenstellung betraf dabei die Entscheidung,
als Trager des Wohnungsbaus nicht allein die gemeinnitzige Wohnungswirtschaft, die Organe
staatlicher Wohnungspolitik und die Gemeinden, sondern grundsatzlich alle interessierten Trager
aus der freien Wohnungswirtschaft oder sonstige private Bauherren zu beteiligen.

Quantitativ fiel die Bilanz des bundesrepublikanischen Nachkriegswohnungsbaus hochst ein-
drucksvoll aus, die urspriinglichen Ziele wurden noch libertroffen und die Wohnungsnot rascher
abgebaut als erwartet (vgl. Becker 2005: 1301). Im Ganzen wurden zwischen 1950 und 2001 von
insgesamt ca. 24 Mio. Wohnungen knapp 9 Mio. Wohnungen innerhalb des sozialen Wohnungs-
baus gebaut (davon etwa zwei Drittel als Mietwohnungen, ein Drittel als Eigentum) - ein in der
deutschen Geschichte beispielloser Erfolg.

3.2 Liberalisierung der Wohnungspolitik und Subjektférderung

Die anfangliche Vorrangstellung fiir den Mietwohnungsbau innerhalb des sozialen Wohnungs-
baus wurde rasch infrage gestellt. Die von Seiten der CDU/CSU, der Wirtschaftsverbande und der
Kirchen zunehmend entschiedener vorgetragene Forderung nach einer Vorrangstellung fir die
Eigenheim- und Eigentumsférderung fand bereits 1956 in einem Zweiten Wohnungsbaugesetz
(Wohnungsbau- und Familienheimgesetz) (II. WoBauG) in der Fassung der Bekanntmachung vom
19. August 1994 (BGBI. | S. 2137), zuletzt gedndert durch Art. 2 des Gesetzes zur Reform des Woh-
nungsbaurechts vom 13. September 2001 (BGBL. | S. 2376) ihren Niederschlag. Die Anteile der
Eigentumsférderung innerhalb des sozialen Wohnungsbaus nahmen dementsprechend in der
Folgezeit laufend zu, eine Entwicklung, die in der zweiten Halfte der 1960er Jahre durch die Ein-
flihrung eines ,,2. Forderwegs* fiir Einkommensgruppen, deren Einkommen bis zu 40 % tGber dem
der Zugangsberechtigten flir den ,, 1. Forderweg* liegen durfte, noch verstarkt wurde.

Je erfolgreicher der Abbau der Nachkriegswohnungsnot voranschritt, desto deutlicher wur-
den die Rufe nach einer marktkonformen Liberalisierung der Wohnungspolitik. Der wichtigste
Schritt hierzu wurde die Verabschiedung des sogenannten Abbau-Gesetzes bzw. Liicke-Plans von
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1960, mit dem die im Altbaubestand noch fortbestehende Wohnungszwangswirtschaft aufgeho-
ben wurde. Danach konnten die Mieten zunéchst schrittweise erhéht und ab 1963 géanzlich frei-
gegeben werden, wenn das lokale Wohnungsdefizit 3 % nicht mehr tberschritt (,weile Kreise®).
Angesichts der sich in der Folge abzeichnenden Mietsteigerungen und sozialen Harten erwies es
sich als notwendig, die Wohnungspolitik aus sozialpolitischen Griinden um das auf den Einzelfall
zugeschnittene Instrument Wohngeld zu erganzen. Obwohl fiir bestimmte Hartefalle bereits ab
1955 Mietbeihilfen eingefiihrt worden waren, erfolgte der eigentliche Ausbau dieser individuel-
len Subjektférderung erst im Zuge der Durchfiihrung des Liicke-Plans nach 1960. Mit der Sub-
jektforderung erhielt die bundesrepublikanische Wohnungspolitik eine neue, marktkonformere
Justierung.

Mit der Freigabe der Mieten in den 1960er Jahren war zudem das Verhaltnis von Vermietern
und Mietern rechtlich neu auszubalancieren. Mit dem Ersten und Zweiten Wohnraumkiindigungs-
schutzgesetz (WKSchG | und II) von 1971 und 1974 wurden hierzu die Mieterrechte bei Kiindigung
und hinsichtlich der Begrenzung der Mieth6he auf die ortslibliche Vergleichsmiete mit dem Miet-
hohegesetz (MHG von 1974) gestarkt (vgl. Conradi/Zépel 1994: 108 ff.)

3.3 Krise des sozialen Wohnungsbaus

Die friihen 1970er Jahre markierten mit dem Rekordjahr 1973 mit 714.000 fertiggestellten Woh-
nungen, in dem es erstmals in der Nachkriegszeit zu unverkduflichen und nicht vermietbaren
sWohnungshalden® kam, zugleich einen Hohe- wie Wendepunkt der Nachkriegswohnungsbauge-
schichte. Die Nachkriegswohnungsnot schien nun definitiv beseitigt und mit dem Ausgleich von
Angebot und Nachfrage auf dem Wohnungsmarkt verlor der soziale Wohnungsbau seine ihm in
Notzeiten zugebilligte historische Legitimation. Der Legitimationsverlust wurde noch verstarkt
durch die sich vertiefende Krise des sozialen Wohnungsbaus selbst. Diese Krise betraf nicht allein
die unzureichende stadtebauliche Qualitat der seit den 1960er Jahren an den Randern der Stadte
rasch hochgezogenen, haufig monotonen Grofisiedlungen des sozialen Wohnungsbaus, sondern
sie war zugleich eine Krise seiner sozialen Zielgenauigkeit, seiner Finanzierung und seiner Trager.

Auf die mangelnde soziale Zielgenauigkeit durch sogenannte Fehlbeleger reagierte man
1982 mit der Einfuhrung einer Fehlbelegungsabgabe, die aber vor allem aufgrund der negativen
Wirkungen auf die soziale Zusammensetzung der Siedlungen des sozialen Wohnungsbaus (,,Ent-
mischung®) umstritten blieb und inzwischen in den meisten Bundeslandern wieder abgeschafft
wurde. Besonders gravierend war, dass der soziale Wohnungsbau im Zuge der Umstellung der
Finanzierungsmodalitdten den Preisvorteil verlor, den er zunachst gegeniiber dem freifinanzier-
ten Mietwohnungsbau besessen hatte. Vor diesem Hintergrund setzte sich bis in die 1980er Jahre
hinein immer starker die Auffassung durch, dass sich die staatliche Wohnungspolitik auf die Ver-
sorgung der Menschen konzentrieren sollte, die sich auf dem Wohnungsmarkt nicht aus eigener
Kraft versorgen kdnnen (vgl. Biedenkopf/Miegel 1978). Nach dem Regierungswechsel 1982 wurde
die Objektforderung im sozialen Wohnungsbau weitgehend eingestellt.

Diese gesamte Entwicklung spiegelte sich zugleich in einem immer schneller verlaufenden
Strukturwandel in der Wohnungswirtschaft wider, in dem die freien Wohnungsunternehmen
gegeniber der in den ersten zwei Nachkriegsjahrzehnten dominierenden gemeinnitzigen
Wohnungswirtschaft die Oberhand gewannen. Auf die denkbar negativste Weise lieferte dabei
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wahrend der 1980er Jahre der Neue Heimat-Skandal die ,Begleitmusik® fiir die Abschaffung der
Wohnungsgemeinnitzigkeit 1990 und konterkarierte jeden Versuch, die besonderen Werte ge-
meinnltziger Sozialpflichtigkeit, Mietpreiskalkulation oder Vermdgensbindung herauszustellen
(vgl. Harlander 2005: 700 ff.). Trotz aller Widerstande wurde 1990 im Rahmen der Deregulierungs-
politik der Regierung Kohl die historische Gemeinniitzigkeit im Wohnungswesen - aulier fiir die
Genossenschaften - aufgehoben und das Giber mehr als 100 Jahre dort aufgebaute > Sozialkapital
aus seinen sozialen Bindungen befreit und in den freien Markt tberfiihrt.

3.4 Bestandspolitik

Seit Anfang der 1970er Jahre vollzog sich in der Wohnungspolitik ein weiterer, in der Praxis enorm
bedeutsamer Paradigmenwechsel, die Abkehr von der bislang einseitig am Neubau orientierten
Forderungspolitik und die Verabschiedung eines ganzen Blndels auf das Ziel der Aufwertung
bislang vernachlassigter Bestande konzentrierter MaRnahmen. Statt der noch fiir die 1960er
Jahre so typischen Kahlschlag- und Flachensanierungen ging man nun nach und nach zu behut-
sameren Modernisierungspolitiken und Strategien einer erhaltenden Erneuerung uber. Zu den
hierbei eingesetzten Instrumenten rechneten - neben der von den Gemeinden zunehmend prak-
tizierten Sanierung nach dem Stadtebauforderungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung
vom 27. Juli 1971 (BGBL. | S. 1125) - vor allem der Ausbau der Modernisierungsforderung durch
das Wohnungsmodernisierungsgesetz (WoModG) in der Fassung der Bekanntmachung vom
23. August 1976 (BGBIL. | S. 2429) und das Modernisierungs- und Energiespargesetz (ModEnG) in
der Fassung der Bekanntmachung vom 12. Juli 1978 (BGBL. | S. 993) sowie die Ausweitung der
steuerlichen Eigentumsférderung (§ 7b EstG) auf eigengenutzte Altbauwohnungen seit 1977. Der
mit den hierdurch eingeleiteten Aufwertungen von vornherein angelegte und in den 1980er Jah-
ren zunehmend virulentere Zielkonflikt bestand - und besteht - in der Verknappung preisgtinsti-
ger Mietwohnungsbestdnde und damit verknipften Verdrangungsprozessen (> Gentrifizierung).

4 DDR

Grundsatzlich besaRen in der DDR die Ziele einer 6ffentlichen Kontrolle und Lenkung der Woh-
nungsproduktion und die gerechte, auf die Angleichung der Wohnverhaltnisse aller Klassen und
Schichten der Bevélkerung zielende Verteilung des Wohnraums einen zentralen gesellschaftspo-
litischen Stellenwert. Die Wohnung sollte nicht - wie im Westen - als Ware fungieren, sondern
war eine soziale Leistung, die der Staat im Rahmen seiner Flirsorgepflicht und der Garantie des in
Artikel 37 der Verfassung von 1968 verankerten Rechts auf Wohnraum bereitstellte (vgl. Topfstedt
1999: 428). Die Verteilungskriterien im Rahmen der Bewirtschaftung des gesamten Wohnungsbe-
standes wurden politisch festgelegt, ein umfassender Mieterschutz fixiert und die Mieten auf dem
Niveau der Mietenstoppverordnung von 1936 eingefroren.

4.1 Industrialisierter Plattenwohnungsbau

Die Ausgangssituation war in West und Ost ahnlich: Auch das Gebiet der Sowjetischen Besat-
zungszone war durch Kriegszerstorungen nach 1945 ahnlich verheerend wie die Westzonen be-
troffen. Doch trotz der Ausrichtung des gesamten Wohnungsbaus der DDR ab Mitte der 1950er
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Jahre auf die industrialisierte Plattenbauweise (vgl. Hannemann 1996) und das Ziel einer primar
quantitativ orientierten Bedarfsdeckung blieb die DDR in ihrer Wohnungsbauleistung weit hinter
dem Westen zurlick und musste in den 1960er Jahren sogar noch einen Rickgang der Fertigstel-
lungszahlen verzeichnen.

Mit dem Machtwechselvon Ulbricht zu Honecker 1971 kam es zur neuen Formel der Einheitvon
Wirtschafts- und Sozialpolitik, einem Kurswechsel, durch den der Wohnungsbau als Kernstiick der
Sozialpolitik hochsten Stellenwert erhielt. Den neuen Prioritatensetzungen entsprechend wurde
ein ehrgeiziges Wohnungsbauprogramm aufgelegt: Von 1971 bis 1990 sollten 3,3 bis 3,5 Millionen
Wohnungen neu gebaut bzw. modernisiert werden. Auch wenn die Fertigstellungszahlen de facto
unter den statistisch geschonten offiziellen Angaben lagen (vgl. Buck 2004), gelang mit einem
Volumen von knapp zwei Millionen (Platten-)Neubauwohnungen bis zur Wende eine bedeutende
quantitative Steigerung der Wohnungsproduktion. Die Probleme lagen in der anhaltenden, mehr
und mehr katastrophale Ziige annehmenden Vernachlassigung der Altbaubestande, in der man-
gelnden stadtebaulichen Qualitdt der an die Stadtrander verlegten Grofisiedlungsgebiete sowie
in zunehmenden Qualitdtsmangeln der Gebaude und Wohnungen selbst.

4.2 Uberfiihrung des Wohnungsbestandes in die Marktwirtschaft
nach 1989

Im Vergleich der wohnungspolitischen Systeme hatte sich in ordnungspolitischer Hinsicht das
bundesrepublikanische Modell sozialer Marktwirtschaft gegenliber der gescheiterten sozialisti-
schen Wohnungswirtschaft der DDR als iberlegen erwiesen. Nach der deutschen Wiederverei-
nigung wurde daher das Ziel einer schrittweisen Uberfiihrung der gesamten ostdeutschen Woh-
nungswirtschaft in die soziale Marktwirtschaft beschlossen.

Zum Zeitpunkt der Wiedervereinigung befanden sich von den etwa 7 Mio. Wohnungen 42 %
in privater Hand, etwa 40 % gehorten volkseigenen Wohnungsunternehmen und 18 % waren in
genossenschaftlichem Eigentum. Der gesamte Uberfiihrungsprozess gestaltete sich in der Praxis
schwieriger als erwartet (vgl. Harlander 2007: 1050 ff.). GroRe Probleme bereitete in der Frage
des Umgangs mit zu DDR-Zeiten enteigneten Grundstiicken und Immobilien die Festlegung des
Prinzips ,Rlckgabe (Restitution) vor Entschadigung“. Ebenfalls von erheblicher Brisanz waren
die Vermdgensiibertragung im Bereich der Wohnungswirtschaft und die Altschuldenproblematik.
Nach langem Ringen fand man mit dem Altschuldenhilfe-Gesetz vom 23. Juni 1993 einen Kom-
promiss, nach dem die kommunalen Wohnungsbaugesellschaften und Genossenschaften, auf die
die Wohnungen der ehemals volkseigenen Wohnungsunternehmen libertragen worden waren,
sich als Gegenleistung flr eine Teilentschuldung zu einer Privatisierung von mindestens 15 %
des jeweiligen Wohnungsbestandes verpflichteten. Die Mietenfrage hingegen entscharfte sich
mit der Abfederung der schrittweisen Bestandsmietenerhohungen durch ein erhéhtes (Sonder-)
Wohngeld, der hinausgeschobenen Einflihrung des Vergleichsmietensystems und vor allem mit
der sprunghaften Ausweitung des Wohnungsangebots in der zweiten Halfte der 1990er Jahre.

Sowohl im Bestand wie auch im Neubau wurde nach einer gewissen Anlaufzeit innerhalb we-
niger Jahre mithilfe einer Vielzahl von Programmen und Férderinstrumenten, zu denen auch die
MaRnahmen aus dem Bereich der > Stddtebauférderung zu rechnen sind, Enormes geleistet. Be-
sondere Bedeutung hatten bei der Modernisierung des Bestandes die zinsverbilligten KfW-Kredite,
mit denen in den 25 Jahren seit dem Mauerfall mehr als 65 % des gesamten Wohnungsbestandes
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aus der Zeit vor 1990 modernisiert werden konnten. Auf den Neubau, von dem man sich als
Wachstumsmotor dhnliche Effekte wie im Wiederaufbau im Westen erhoffte, wurden besondere
Erwartungen projiziert. Tatsdchlich gelang es Uber den geballten Einsatz aller verfligbaren 6f-
fentlichen FérdermaRnahmen im sozialen Wohnungsbau, im privaten Eigenheimbau und im frei-
finanzierten Miet- und Eigentumswohnungsbau einen veritablen Bauboom in Gang zu setzen. Die
wichtigste - und langfristig gesehen - auch problematischste Rolle spielte dabei die im Rahmen
des Fordergebietsgesetzes geschaffene Moglichkeit zu Sonderabschreibungen, wie es sie in dieser
Hohe in den alten Bundeslandern zu keinem Zeitpunkt gegeben hatte. Der damit ausgeldste Ab-
schreibungs-Mietwohnungsbauboom wurde freilich schon friihzeitig kritisch beurteilt. Er fiihrte
nicht allein zu erheblichen 6ffentlichen Budgetbelastungen und massiven Steuergeschenken fiir
West-Blirger, sondern war zu einem wesentlichen Teil fiir die enormen Wohnungsleerstande von
ca. 1,3 Mio. Wohnungen seit Ende der 1990er Jahre verantwortlich (vgl. Jenkis 2004: 134). Aus
diesem Grund kam es ab 2001 zu einem Umdenken, und statt auf weiteres Wachstum verstandigte
man sich im Rahmen des neu aufgelegten Programms ,Stadtumbau Ost“ auf den Abriss (,,Rlck-
bau“) von 300.000 Wohnungen innerhalb von zehn Jahren.

5 Wohnraumférderungsgesetz und Féderalismusreform

Unter dem Eindruck der - unerwarteten - Bevélkerungsgewinne Gesamtdeutschlands zwischen
1985 und 1994 (Nettowanderungsgewinn in dieser Phase: ca. 4,5 Mio.) durch Spéataussiedler,
Flichtlinge, Asylbewerber und durch die Zuwanderung aus den neuen Bundeslandern in den
Westen erfuhr Wohnungspolitik voriibergehend noch einmal einen Bedeutungsgewinn. Mithilfe
eines umfangreichen MaRnahmenpakets, von dem auch der soziale Wohnungsbau durch eine
erhebliche Aufstockung der Fordermittel und die Einfiihrung eines ,,Dritten Forderwegs® (1989)
profitierte, kam es bis Mitte der 1990er Jahre zu einer raschen Steigerung der Wohnungsbauleis-
tungen mit Ergebnissen, wie sie seit den 1970er Jahren nicht mehr erreicht worden waren.

Mit dem 2002 in Kraft getretenen Wohnraumforderungsgesetz (WoFG) in der Fassung vom
13. September 2001 (BGBI. | S. 2376), das zuletzt durch Artikel 2 des Gesetzes vom 9. Dezember
2010 (BGBL. I S. 1885) geandert worden ist, wurde das seit 1956 geltende Il. WoBauG abgelost
und das Konzept des primar auf den Neubau ausgerichteten sozialen Wohnungsbaus fiir breite
Schichten durch die mehr auf den Wohnungsbestand und nur noch auf benachteiligte Haushalte
bezogene soziale Wohnraumforderung ersetzt. Das WoFG fasst die Wohnungsversorgung unter-
stiitzungsbediirftiger Haushalte durch Neubau, Modernisierung und den Ankauf von Belegungs-
rechten zusammen und bezieht dabei - neben den Landern - auch die Gemeinden mit dem Instru-
ment kommunaler Wohnraumversorgungskonzepte (§ 3 WoFG) stérker als zuvor in die Aufgabe der
Wohnraumversorgung ein.

Die Forderung des sozialen Mietwohnungsbaus wurde in den Folgejahren nur noch in einem
sehr geringen Umfang weitergeflihrt, der die jahrlichen, auf etwa 100.000 Wohnungen pro Jahr
geschatzten Abgange durch das Auslaufen der Bindungen in keiner Weise kompensieren konnte
(vgl. Pestel Institut 2012: 11 f.). Bis 2014 haben sich als Folge dieses forderungstechnisch beding-
ten Riickgangs die Sozialwohnungsbestdnde von lber 4 Mio. Wohnungen Ende der 1980er Jah-
re auf ca. 1,5 Mio. verringert. Die Folgen des anhaltenden Aderlasses an belegungsgebundenen
Mietwohnungen haben sich durch Wohnungsverkdufe grofRer Wohnungsbesténde (insbesondere
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Wohnungen von Bund, Landern und Kommunen) an internationale Kapitalanleger noch verstarkt
(vgl. Kaltenbrunner/Waltersbacher 2014: 8 f.). Insgesamt wurden zwischen 1999 und 2011 in
Deutschland rund zwei Millionen Wohnungen verkauft. Die bisherigen Erfahrungen sind als tiber-
aus kritisch zu bewerten: Trotz der gegebenen Zusicherungen und Sozialchartas zeigt sich, dass
die Erwerbsstrategien groRRer Finanzinvestoren in aller Regel nicht mit dem kommunalen Interes-
se am Erhalt eines stabil preiswerten und sorgfaltig instand gehaltenen Mietwohnungsbestandes
flir untere Einkommensbezieher kompatibel sind.

Der Rickzug des Bundes aus der Objektférderung wurde 2006 unter der GroRen Koalition mit
der Abschaffung der Eigenheimzulage fortgefiihrt. In der Subjektférderung kam es 2005 durch die
sogenannte Hartz-IV-Reform zu einer Umstellung, aus der eine erhebliche Verringerung der Zahl
der Wohngeldempféanger resultierte (> Arbeitsmarktpolitik): Der besondere Mietzuschuss fiir Sozi-
alhilfeempfanger wurde fiir die Empfanger des Arbeitslosengeldes Il (ALG Il) durch die Ubernahme
der Kosten der Unterkunft ersetzt. Ein weiterer Einschnitt erfolgte mit der Foderalismusreform
2006 (> Féderalismus), mit der die soziale Wohnraumférderung ganz in die Hand der Lander tiber-
ging. Um deren Finanzierungsbasis zu starken, verpflichtete sich der Bund zur Zahlung zweckge-
bundener Kompensationsmittel in Hohe von 518 Mio. Euro pro Jahr an die Lander bis 2013, eine
Verpflichtung, die inzwischen aufgrund des gravierenden Mangels an preiswertem Wohnraum
bis 2019 verlangert wurde. Die Ubertragung der Verantwortung fir die soziale Wohnraumférde-
rung auf die Lander reflektiert auch die ganzlich unterschiedliche Entwicklung der Problemla-
gen und die damit einhergehende Notwendigkeit einer Regionalisierung der Wohnungspolitik
(> Regionalentwicklung).

6 Ausblick

Inzwischen erlebt Wohnungspolitik - nicht zum ersten Mal - wieder eine Renaissance. Spates-
tens seit der Bundestagswahl 2013 steht die Wohnungspolitik mit dem im Koalitionsvertrag der
Regierungsparteien vereinbarten ,wohnungspolitischen Dreiklang aus einer Starkung der Inves-
titionstatigkeit, einer Wiederbelebung des Sozialen Wohnungsbaus und einer ausgewogenen
mietrechtlichen und sozialpolitischen Flankierung“ (CDU Deutschlands/CSU-Landesleitung/SPD
2013: 80) auch wieder im Fokus der Bundespolitik. Nach jahrzehntelanger Deregulierung und
einer drastisch gewachsenen Angebotsliicke vor allem auf den unteren Wohnungsteilmarkten
stehen insbesondere die im Zuge der > Reurbanisierung und der Renaissance des Stadtwohnens
wieder attraktiv gewordenen Grofistadte der Wachstumsregionen vor zunehmenden Wohnungs-
notstdnden und massiven Preis- und Mietsteigerungen (vgl. Holm 2014). Den Nachfragedruck hat
ein durch das beispiellos niedrige Zinsniveau und internationale Finanzinvestoren befeuerter
Immobilienboom ungeahnt verstarkt. Hinzu kommt die gegenwartige Zuwanderungs- und Flicht-
lingswelle, mit der in diesem Ausmal kaum jemand gerechnet hatte und die die Kommunen vor
kaum mehr [6sbare Probleme stellt.

Viele der besonders betroffenen Kommunen bemihen sich angesichts der drastischen
Mietspriinge, des Schwunds an bezahlbarem Wohnraum und anhaltend kontroverser Debatten
um Verdrangung, Leerstande und Gentrifizierung, durch eigene kommunale wohnungspoliti-
sche Programme und Biindnisse fiir das Wohnen Entlastung zu schaffen. Dabei haben sich im
Neubau nach dem Vorbild Miinchens sogenannte Forderquoten, also die Verpflichtung, bei der
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Entwicklung neuer Baugebiete auch in einem gewissen Umfang geférderten Wohnraum fiir ein-
kommensschwéchere Gruppen zur Verfligung zu stellen, in den letzten Jahren zum wichtigsten
Instrument sozial verpflichteter kommunaler Wohnungspolitik entwickelt.

Die Sicherung und Neuschaffung bezahlbaren Wohnraums ist mittlerweile quer durch Bund,
Lander und Kommunen zu einem wohnungspolitischen Imperativ geworden, von dessen ange-
messener Befriedigung viel fiir den sozialen Frieden und den Zusammenhalt der Stadtgesellschaf-
ten abzuhangen scheint. Die Aufgabe ist nicht zuletzt deshalb so schwer, weil sich auf der einen
Seite mit der Neuschaffung von Wohnraum weitreichende, auch kostentreibende Anspriiche an
verbesserte energetische und altersgerechte (barrierefreie) Standards verbinden, auf der anderen
Seite aber traditionelle wohnungspolitische Steuerungsinstrumente wie die Zinssubvention an-
gesichts des extrem niedrigen Zinsniveaus am Hypothekenmarkt nicht mehr greifen.

Die Bundesregierung versucht im Bestand durch die heftig umstrittene Mietpreisbremse in
angespannten Wohnungsmarkten ibermafige Mietsteigerungen bei Neuvertragsmieten zu be-
grenzen. Im Neubau setzt sie sich fiir die Wiederbelebung des sozialen Wohnungsbaus ein - ein
komplexes und nicht mehr so einfach wie im Wiederaufbau zu realisierendes Unterfangen, bei
dem aktiver und konkret auf die jeweilige Problemlage bezogener Wohnungspolitik auf der Ebe-
ne der Lander und der Kommunen mehr denn je die entscheidende Rolle zukommt. Die in der
Wohnungspolitik immer angemahnte und so schwer zu verwirklichende Verstetigung bleibt auch
weiterhin ein wohnungspolitisches Zukunftsziel.
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