Mats Franzén

Der Bau des Folkhems.
Wohnungsbaupolitik in Schweden 1940-1980

Im Jahr 1940 ging der Wohnungsbau. der 1939 einen Hohepunkt erreicht
hatte, stark zuriick. Obwohl Schweden nicht am Krieg beteiligt war, be-
einfluBte dieser den Wohnungsbau. Dieser Entwicklung wollte man mit
Hiife einer Reihe staatlicher Eingriffe begegnen. Deren Erfolg zeigte sich
daran, daB die Produktion bei Kriegsende das Niveau des Jahres 1939
nahezu wieder erreichte.' Die allgemeine schwedische Wohnungsbaupo-
litik der Nachkriegszeit begann also in den Jahren 1941/1942, nicht erst
mit dem Reichstagsbeschlufl von 1946,% auch nicht erst mit den Beschliis-
sen der folgenden Jahre, die die Politik eigentlich nor noch konsolidier-
ten und kodifizierten. im wesentlichen wurde das, was urspriinglich als
Krisenprogramm gegolten hatte, in der spiteren Wohnungsbau- und der
Sozialpolitik festeeschrieben.?

Die folgende Darstellung konzentriert sich erstens auf die Analyse
der ,.formativen Periode* in den frithen Kriegsjahren und zweitens auf
die Voraussetzungen und Folgen des ,,Millionenprogramms® in den Jah-
ren 1965-1974, womit das Ziel verfolgt wurde, in zehn Jahren eine Mil-
lion neue Wohnungen zu bauen. '

1. Das ,.formative Moment*

Die Untersuchung der ,.fermativen Periode® oder ,,formativen Konstella-
tion™* der friihen vierziger Jahre liefert den Schiiissel zum Verstindnis
der spiteren schwedischen Wohnungsbaupolitik.* Das , formative Mo-
ment“ war durch eine spezifische Kombination von vier Umstinden ge-
kennzeichnet: Erstens fehlte eine staatliche Wohnungsbaupolitik, so da3
diejenigen, die eine dezidierte Wohnungsbaupolitik formulieren wollten,
sich weniger an allgemeinen Vorgaben orientieren mufiten.® Zweitens gab
es einen nicht regulierten Markt, der nicht befriedigend funktionierte. Dies
verstirkte — drittens — die Legitimitit der neven Politik. Viertens waren
die Neuerer fihig, eine konsequente Wohnungsbaupolitik zu formulieren
und die richtige Gelegenheit zu ergreifen, um ihr Programm zu realisic-
en.
‘ Die Gelegenheit bot sich angesichts der Wohnungsnot zo Beginn des
Krieges. Der Ausschul} fiir sozialen Wohnungsbau (Bostadssociala

COMPARATIV, Heft 3/1996, S. 43-67



50 Mals Franzén

utredning, im folgenden BauausschuB, abgekiirzt BA genannt), lieferte
die notige Expertise. Der BA war 1932, im Jahr nach dem sozialdemo-
kratischen Wahlsieg und dem Krisenabkommen mit dem Bondeforbund
(Bauernverband und -partei), gebildet worden. Mitglieder des BA waren
Gunnar Myrdal und Uno Ahrén, die durch eigene Initiativen u.a. im
WohnungsbauausschuBl in Géteborg hervorgetreten waten.” Hinzu kamen

Sven Wallander, der Leiter der in der Zwischenkriegszeit so erfolgrei-
chen genossenschaftlichen Wohnungsbaugesellschaft HSB {Hvresgd-
sternas Sparkasse och Bvggnadsforening), die 1923 gegriindet worden
war, sowie dle Bauunternehmer Olle Enkvist, Bertil Nystrém und Sigurd
Westholm. Das Amt des Schriftfiihrers ibernahm der wohnungspalitischr
engagierte Volkswirtschaftler Alf Johansson. In diesem Gremium war also
sowohl praktische als auch theoretische Kompetenz vorhanden, wobei
der Schwerpunkt auf Volkswirtschaft und Architektur lag. Gleiehzeitig
war auch politische Kompetenz vertreten; mehrere Mitglieder des BA
hatten eine herausragende Stellung in der sozialdemokratischen Bewe-
gung. Der Auftrag des Bauausschusses war zweifacher Art: Zuniichst sollte
er vergleichsweise unmittelbare MaBnalimen vorschlagen, was er in den
dreiliger Jahren auch tat. Dann sollte er sich der Frage einer planmiBi-
gen Wohnungsbaupolitik auf lange Sicht widmen. Damit begann er 19392
Als die richtige Gelegenheit kam, nutzte er seine Chance.

Ein wichtiges Elemant der ,,formativen Konstellatien” war das Felr-
len eiaer wirklichen staatlichen Wohnungsbaupolitik.® Zwar waren Teile
der vom BA vorgeschlagenen Mainahmen schonim Krieg umgesetzt wor-
den, wie z.B. besondere Darlehen fiir Hauser fiir kinderreiche Familien,
die als ,Myrdalbuden* bezeichnet wurden. sowie fir Eigenheime in den
lindlichen Gegenden und fir Rentnerwohnungen.! Starke &ffentliche
Organe waren aber nicht geschaffen worden. Auf dem schwedischen
Wohnungsbaumarkt existierten iiberdies mit Ausnahme des HSB keine
starken Organisationen. Der HSB gehorte zum Interessenvertretungs-
komplex um die Sozialdemokratische Partei.! In prinzipiellen und prak-
tischen Fragen der Gestaltung modernen Wohnens war er ein Pionier, der
die Wohnungsbaupolitik der vierziger Jahre vorwegnahm.

Der schwedische Wohnungsbaumarkt war weitestgehend unreguliert,
was sich auf die Wohnverhiltnisse vermutlich noch nnglinstiger auswirk- -
te als in den meisten westeuropdischen Léndern, zumindest bis 1939.
Statistiken iiber die Struktur des Wohnungsbestandes in den gréBeren Orten
zeigen, dall um 1940 17 Prozent der insgesamt 1.016.298 Wohnungen
bloB aus einem Raum hestanden. Dabei handelte es sich um Zimmer ohne
Kochgelegenheit oder um Kiichen, in denen auch gewohnt wurde (,, Wohn-
kiichen). 60 Prozent aller Wohnungen waren Ein- oder Zweizimmer-
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wohnungen mit Kiiche (32 respektive 28 Prozent). Dret Viertel aller Woh-.
nungen waren also kleiner als eine Dreizimmerwohnung. In den GroB-
stadten und im Norden des Landes war der Anteil kleinerer Wohnungen
besonders hoch.” '

-Im allgemeinen waren die Wohnungen schiecht eingerichtet. In den
groBeren Orten (Stockholm ausgenommen™) hatten ein Fiinfiel der Woh-
nungen kein flieBendes Wasser und keinen AbfluB fiir das Abwasser, jede
zweite Wohnung hatte keine Zentralheizung, und in drei von fiinf Woh-
nungen war kein Wasserklosett vorhanden.

Nach der Norm des BA lagen beengte Wohnverhiltnisse vor, wenn

" mehr als zwei Personen in einem Zimmer woknten, die Kiiche nicht ein-
gerechnet. Obwoh! die Wohnverhiltnisse etwas weniger beengt waren
als um die Jahrhundertwende, traf dies 1939 noch auf 20,7 Prozent der
Stockholmer Haushalte und auf 24,4 Prozent der Haushalte in den ande-
ren gréBeren Orten zu. Beengt waren die Verhiltnisse am hiufigsten mn
den Wohnungen der Arbeiter sowie in kleineren Wohnungen 1m allge-
meinen.'® In Stockholm war die Situation besser, weil die Haushalte klei-
ner und die Kinderzahl geringer war; die Stocknolmer hatten sich sett
lingerem den gegebenen Wohnverhiltnissan besser angepafit. Die Zahl
der Untermieter war geringer als frifther. Innerhalb der Arbeiterklasse hat-
te sich eine besondere Norm der Familienwohnung durchgesetzt: Man
waohnte in einer Einzimmerwohnung, aber chne Untermieter; dereinzel-
ne hatte zwar kein eigenes Zimmer, aber doch ein eigenes Bett.!” Diese
Wohnverhiiltnisse wurden in den dreiBiger und vierziger Jahren nicht nur
als ein wohnungspolitisches, sondern auch als ein bevélkerungspolitisches
Problem betrachtet.'®

Als der Krieg ausbrach, entstand eine politisch schwierige und unbe-
rechenbare Situation, die sich fiir die kinftige Wohnungsbaupolitik als
entscheidend erweisen sollte. Der Staat und die Koalitionsregierung wa-
ren sich der Situation auf deimr Wohnanngsmarkt bewulit und bereit emzu-
greifen, denn die Geschehnisse wihrend des Ersten Weltkriegs sollten
sich nicht wiederholen. Dal} der Wohnungsbau zuriickgehen wiirde, stand
bereits im Dezember 1939 fest. Die Zahl der kiinftigen [aushalts-
griindungen lief} sich indessen nur schwer schitzen. Der Bauausschuf,
dem konkrete Zahlen fehlten, prognostizierte fiir die nahe Zukunft eine
akute Wohnungsnot. Die Bauunternehmen, Kreditinstitute und viele Ge-
meinden beurteilten die Lage und Entwicklung indessen als ginstiger.”
Die Wohnungsreserve war noch relativ hoch (2,7 Prozent).*

Damals begann das, was man spiter als einen wohnungsbaupolitischen
LermnprozeB interpretierte, in dem der BA eine wichtige Rolle spielte. Die
Mitglieder des BA beteiligten sich in verschiedener Weise an Untersu-
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chungen, die aufgrund der Krisensituation angeregt worden waren. 1942
schritt man zu einer allgemeinen Wohnungsbaupolitik. »
Eine MaBnahme, die sich einfach und rasch umsetzen lieB. war die
Mietpreisregulierung. Die Kontrolle der Mieten konnte indessen linger-
fristig nur dann Erfolg haben, wenn neue Wohnungen zu niedrigen Ko-
sten und mit modernem Standard gebaut wurden. Investitionen der Bau-
industrie wurden als wichtig erachtet, um die Arbeitslosigkeit zu begren-
zen und die Wohnungsnot zu bekimpfen. Nach einigem Experimentieren
mit staatlichen Finanzierungskonzepten fand man schlieBlich die geeig-
neten Instrumente fiir die Ldsung der Wohnungsfrage in Form von
Wohnungskrediten, staatlichen Garantien fiir das Zinsniveau er Hypo-
theken und Zusatzkredite. Im gemeinniitzigen Wohnungsbau konnten bis
zu 95 Prozent, im privaten bis zu 90 Prozent der Baukdsten durch staatli-
che Darlehen finanziert werniden. Die Kreditnehmer muBten sich strike an
die Anforderungen an die Qualitdt der Wohnungen halten. die Normen
{iber Ausstattung und Raumeinteilung beachten und rationell bauven. Dar-
iiber wachte das Wohnungskreditinstitut. Diese Politik galt fiir alle, da
sie, wie der Bauausschnf formulierte, ,,nicht nur auf gewisse Kategorien
des Wohnungsbedarfs. sondern im Prinzip auf die ganze und in der Praxis

w2

auf grolere Teile des Wohnungsbaus ausgerichtet war.*”
Programm und Organisation

Bis 1942 waren die Instrumente und Methoden der Wohnungsbaupolitik
im Kern ausgebilder. Dazu gehdrten die Mietpreisregelung und staatliche
Kredite fiir den Neubau in Verhindizng mit Anforderimgen an die Qualitit
und die Kosten. Diese Politik galt fiir alle Formen des Bauens.?? Sie be-
riicksichtigte den Wohnungsbedarf der gesamten Bevdlkerung. Das be-
deutete aber auch, daf es schwierig war, ohne staatliche Unterstiitzung zu
bauven.”

Der vom BauausschuB gleich direkt nach dem Krieg vorgelegte Ent-
wurf zur kiinftigen Wohnungsbaupolitik beriicksichtigte und systemati-
sierte die bisherigen Erfahrungen und Methoden. Neu war der Vorschlag,
kommunale. nicht gewinnorlentierte Wohnungsbasunternehmen einzu-
setzen, die ihre modernen Mietwohnungen zur Verfiigung zu stellen hat-
ten. Die kommunalen Wohnungsbauunternehmen sollten Anleihen in der
Hohe von bis zu 100 Prozent der Baukosten erhalten, Wohnungsgenossen-
schaften bis ze 95 Prozent und private Bauherren bis zu 85 Prozent. Von
den gememniitzigen Unternehmen wurde eine Rationalisierung, d.h. die
Verbilligung sowohl des Wohnungsbaus als auch der Verwaltung durch
Serienproduktion, erwartet.® Die privaten Interessen wurden auf diese
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Weise aus der Verwaltung herausgehalten, spielten jedoch beim Bau von
Wohnungen weiterhin eine wichtige Rolle. Neu war auch das Familien-
wohngeld, das Familien mit Kindern moderncs Wohnen ohne beengte
Verhiltnisse ermdglichen sollte. Ein Anrecht auf Wohngeld hatte nur, wer
in einer entsprechenden Wohnung lebte * Hier zeigte sich das Bestreben,
die Wohngewohnheiten zu verindern und das Ideal der ,,Einzimimerwoh-
nung als Familienwohnung™ zu verdriangen,

Wenngleich die neue Wohnungsbaupolitik klassenindifferent war, so
war sie offensichtlich selektiv in ihrer Auvsrichtung auf Heim und Fami-
lie.* Das Familienwahngeld kam in erster Linie' den Arbeitern zuguie.’
Besonders die Sozialdemokraten betrachteten es als ein wichtiges Instru-
ment der Bevélkerungspolitik.*® Die Lésung des Wohnungsproblems fiir
Alleinstehende sah man darin, daB kleinere Wohnungen des ilteren
Wohnungsbestandes Eimzelpeisonen angeboten wurren, Der Vorscliag
des BA. die dlteren Bauten durchgehend zu sanieren,* wurde jedoch nicht
umgesetzt. ™

Die neue Wohnungsbaupolitik bedurfte einer besonderen Organisati-
on. Die Bedeutang dieser Organisation fiir die Politik war zweifellos ganz
erheblich, doch ist diese Frage bis heute eine Art blinder Fleck in der
schwedischen Forschung.’ Die neue Organisation wurde geschaffen, um
die politischen Vorstellungen in die Tat umzusetzen. Dic Umwandlung
der ,,Wohnungsbankreditanstalt* in den ,,Wohnungsbanaufsichtsrat” im
Jahre 1948 war ein wichtiger Schritt zur Stabilisierung der neuen Woh-
nungsbaupolitik. Mit Hilfe der Wohnungsbauvausschiisse der Verwaltungs-
bezirke und in Zusammenarbeit mit den Gemeinden sollte die Politik um-
geserzt werden. Die Wohnungsbanausschiisse der Verwalfungsbezirke wa-
ren in zweifacher Hinsicht von Bedeuotung: Sie trugen dazu bei, dafl der
Staat die lokalen Bediirfnisse und Probleme erkennen und beriicksichti-
gen konnte, und sie steigerten die Flexibilitit der Politik. Weil die Woh-
nungsfrage letztlich vor Ort gelost werden muBte, war der Kontakt mit
den Gemeinden von groBter Bedeutung.

Die Organisation verschiirfte einerseits die Uberwachung, forderte an-
derersetts aber auch das gegenseitige Verstéindnis und die Zusammenar-
beit. Der Wohnongsbanaufsichtsrat war keine Biirokraie:im Weberschen
Sinne, sondern vielmehr eine handlungsfihige und sensible Ageniur, die
Eigeninitiative entfalten konnte, um Politik zu realisieren. In dieser Or-
ganisation wurden Fachwissen, vielseitige Kompetenz und der Wille zur
Umsetzung der Politik gebiindelt. Der -erste Generaldirektor des Woh-
nungsbauvaufsichtsrates war Alf Jahansson, der Schriftfithrer des BA. Die
Zusammenarbeit mit den Kommunen wurde zu einem entscheidenden
Faktor fiir die Konkretisierung und Realisierung der Politik. Aufgrund
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der lokalen Besonderheiten und der Einstellung der kommunalen Ent-
scheidungstriiger zur sozialen Wohnungsbaupolitik kam es trotzdem zu
erheblichen Unterschieden, worauf bier nicht niher eingegangen werden
soll.® ‘ .

Die Ziele, die fiir die Wohnungsbaupolitik gesteckt wurden, mégen,
von heute aus betrachtet, bescheiden erscheinen. Wenn man indessen-die
damatigen Wohnverhiltnisse berlicksichtigt, falit das Urteil giinstiger aus.
Das Ziel war, den Wohnungsmangel - d.h. das Wohnen in beengten Wohn-
verhiltnissen — bis zum Jahr 1960 zu beseitigen und gleichzeitig den
Wohnstandard zu erhéhen. Die Miete fiir eine Zweizimmerwohnung sollte
nicht mehr ais zwanzig Prozent eines Industriearbeiterlehns betragen.™
Da die soziale Wohnungsbaupolitik indessen gleichzeitig mit wirtschafts-
und konjunkturpolitischen Zielstellungen verbunden wurde, bestand die
Gefahr, daB es zu Zielkonflikten kam.

Die gesellschaftspolitische Vision: Das moderne Folkhem

So bescheiden die Ziele der Wohnungsbaunolitik zunichst erscheinen
mochten, so wichtig waren sie fiir die Gesellschaftspolitik, denn das Woh-
nen bekam einen zentralen Stellenwert in der schwedischen Vision des
Folkhems. Die Idee des Folkhems war urspriinglich um 1900 von konser-
vativen Kriften formuliert worden, die mit dem Motto ,.Schweden als ein
Heim des Volkes" den Klassenkampfparclen der Arbeiterbewegung eine
programmatische Alternative entgegenstellen wollten. Die Sozialdemo-
kraten, die 1928 den im Zeichen des Klassenkampfes gefiihrten Wahl-
kampf verloren hatren, iibernahmen um 1930 die Idee und gaben ihr eine
andere Bedeutung. Mit Hilfe der Vision des Folkhems kamen sie 1932
wieder an die Macht.* Die Folkhemspolitik wurde in der Folge zu einem
wichtigen Bestandteil des Krisenabkommens mit den Bauern bzw. dem
Bondeforbund. Das Folkhem wurde vor allara in den dreiBiger und vier-
ziger Jahren mit Hilfe diverser sozialpolitischer MaBnahmen ausgehaut.*
Es war gleichzeitig immer auch eine Vision, ndmlich das Versprechen
und die Hoffnung auf eine Gesellschaft, ..die keine Privilegierten und
keine Benachteiligten, keine Hitschelklnder nnd keine Stiefkimder kana-
te*,* d.h. einc von breiten Bevolkerungsschichten getragene | biirgerli-
che Gesellschaft“.>

Diese moderne, demokratisch-egalitire Folkhemsvision wurde in den
vierziger Jahren mit Vorstellungen einer zuniichst elitdren, modernisti-
schen Architektur und Stadtplanung kombiniert. Wihrend der Modernis-
mus in Deutschland in der Krise der dreiBiger Jahre und spéter von den
Nationalsozialisten zum Siindenbock gemacht wurde,*® wurde er in Schwe-
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den als ein Mittel und eine Vision betrachtet, womit sich die Krise bewiil-
tigen und die Zukunft gestalten lieB. Dies war auch die Botschaft der
~Stockholmer Ausstellung von 1930.% Der ‘internationale’ Funktiona-
lismus war ein Konzept, das den Bau und die Bereitstellung von moder-
nen und biligen Wohnungen fiir das Volk versprach,* die Phantasie be-
fliigelte urnd das Interesse der Wohnangsbaupolitiker auf sich zog. Die
Kombination von Folkhem und Funktionalismus prigte die in den vierzi-
ger und fiinfziger Jahren gebauten Wohngebiete, die eine Mischung von
modemistischem Folkhem und einem raticnalen, sanfteren Funktiona-

. lismus in Form der Nachbatschaftsemaeit darstellten. Dieses Plaaungs-
ideal nahm wihrend des Krieges im Kreis von {meist sozialdemokrati-
schen) Experten sowie des Bauausschusses Form an.*! Es ging nicht nur
darum, Wohnungen zu bacen, sondern diese avch mit entsprechenden
Dienstleistungseinrichtungen zu versehen, namlich mit Schuien und Kin-
dergiirten, Spielplitzen und Versammlungslokalen, Geschiiften und — nach
und nach — Parkplitzen. Hier sollte die Familie ihr gutes privates und
offentliches Zuhause erhalten. Durch den Bau des Folkhem sollten die
Ziele der Bevolkerungspolitik und der Demokrarie in spezifischer Weise
verkniipft werden.*

In den vierziger Jahren begann man besonders in den gréBeren und
mittelgroBen Stidten, Nachbarschaftseinheiten zu bauen.” Diese Wohn-
gebiete wurden zu den sichibaren Monumenten des Folkhems, das sie his
heute symbolisch verkérpern. Hiufig wurden sie, und zwar nicht nur in
sozialdemokratisch regierten Gemeinden, als Beweis dafiir gebaut, dal
die neue QOrdnurlg besser war als die alte.

2, Vor dem Millionenprogramm. Die Situation zu Beginn der
sechziger Jahre

Die Maglichkeiten fiir dic geschilderte Art der Wohnungsplanung wur-
den mit der neuen Wohnungspolitik, die sowohl den Wohnungsbau in
griBeren Gebieten forderte als auch den Gemeinden mehr EinfluB ein-
rdaumte, deutlich besser. Aber das reicht kaum aus, vm die hohe Bedeu-
tung, die diese Form des Wohmmgsbaus bekam, zu erkliren. Paradoxer-
weise wurde diese Form auch nie in einem staatlichen Regelwerk kodifi-
ziert. Wichtig war, daff die Form des Wohnungsbaus unter den Architek-
ten zum Common sense wurde — und daB diese nicht nur in der Gestal-
tung der Wohnungen, sondern auch in der iibergreifenden Planung und
der staatlichen Organisation des Wohnungsbaus eine starke Stellung er-
hielten, Zwei weitere Aspekte miissen dieser Erklirung hinzugefiigt wer-
den. Da ist Zum einen die starke wirtschaftliche Expansion der schwedi-
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schen Wirtschaft direkt nach dem Krieg zu nennen, die fiir einen besseren
Zugang zu den nétigen Ressourcen sorgte; zum anderen die Tatsache,
dall der Wohnungsban in dieser Form dupch eine Reihe staatlicher Mal3-
nahmen gefordert wurde. Nicht zu unterschitzen ist ferner die neue Bau-
verordnung von 1947, die den Einfluf der Kommunen stéirkte und Be-
stimmungen {iber die Bereitstellung von Dienstleistungen fiir die Wohn-
gebiete (Geschifte, Versammlungsriume, Spielplitze uad Schulen) ent-
hielt.*

Die Zielrichtung der Politik wurde dadurch gestirkt, da die Mitglie-
der der staatllctien Ausschiisse, die die Entwicklomgen beobachteren nnd
bewerteten, aus demselben Kreis stammten wie die Mitglieder des Bau-
ausschusses; Ahrén beteiligte sich an nahezu allen Enqueten. Uberdies
standen die Ergebnisse und Zielsetzungen dieser Arbeiten im Einklang
mit dem Nachkriegsprogranmm der Arbelrerbewegung.*® DalBl die Politik
s0 konsequent war und die verschiedenen Beschliisse sich nicht wider-
sprachen, sondern aufeinander aufbauten, kann also zum Teil dadurch
erklart werden, da@ sie von einem kleinen Personenkreis und in relativ
kurzer Zeit nach Kriegsende formuliert werden. Positiv wirkte sich fer-
ner aus, daB die Politik nicht it starken Kapitalinteressen in Konflikt
geriet — wenngleich sie bei den Konservativen und Liberalen bisweilen
auf erheblichen Widerstand stieB.* Sie war zwar gegen dle privaten
Immohbilieobesitzer gerichtet, doch diese waren in der Regel keine be-
deutende politische Kraft. Fiir die privaten Bavunternchmen schuf dic
Wohnungsbaupolitik einen wichtigen und relativ stabilen Arbeitsmarkt.

Bis zur Mitte der sechziger Jahre blieb die soziale Wohnungsbaupoli-
tik relativ stabil. Kleine MieterhShungett waren inmerhaib des Rahmens
der Mietpreisregulierung moglich. und die Bausubventionen wurden lang-
fristig gesenkt.”” In den fiinfzehn Jahren seit Kriegsende wurden eine
Million Wohnungeit gebaut. 1960 waren 39 Prozent aller Wohnungen nicht
iilter als zwanzig Inhre ¥ )

Direkte Vergleiche zwischen den Jahren 1939 und 1960 lassen sich
nur schwer ziehen, besser moglich sind Vergleiche zwischen 1945, als
erstmals eine nationale Erhebung durchgefithrt wurde, und 1960. Dabei
sollten wir allerdings nicht vergessen, daB ein groBer Teil der Wohnun-
gen schon wihrend des Krieges gebaut worden war, womit der Bestand
modernisiert und der Anteil kleinerer Wohnungen reduziert worden war.
1945 war der Wohnungsbesitz noch stark durch das Privateigentum ge-
prigt; wiihrend des Krieges wurden viele Wohnungen in der Regie von
Genossenschaften und Privaten gebaut.®

Tabelle 1 zeigt die Verdnderungen nach Gréfle und Zusammensetzung
des Wohnungsbestandes zwischen 1945 und 1960. Der Nettozuwachs an
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Wohnungen betrug wegen des Abrisses alterer, hiiufig heruntergekom-
mener Hiuser, in erster Linie jedoch aufgrund der Urbanisierungstendenz
{Wohnungen auf dem Land wurden verlassen, vielo wurden jedach als
Wochenend- oder Sommerhiuser benutzt) weniger als eine Million.™ Der
Anteil der Zweizimmerwohnungen biieb nahezu konstant, derjenige der
Kleinstwohnungen sank, wihrend der Anteil der groBeren deutlich stieg.
Im Wohnungsbau der vierziger Jahre dominierte die Zweizimmerwah-
nung, in der zweiten Hilfte der flinfziger Jahre dagegen die Dreizimmer-
wohnung. Dabei war der Prozentsatz der Wohnungen, die nicht iiber staat-
liche Anleihen finanziert wurden gering und wies eine abnehniende Ten-
denz auf. Blo§} fiinf Prozent wurden wihrend der zweiten IFEilfte der
fiinfziger Jahre rein privat finanziert.?! Der Anteil der modernen Woh-
nungen am gesamten Bestand nahm deutlich zu, aber auch in den sechziger
Jahren gab es, besonders auf dem Land, zahlreiche dltere, schlecht ausge-
stattete Wohnungen. Iirei von zehn Wohnungen hatten beispielsweise kein
eigenes WC, ein Zehntel hatte kein flieBendes Wasser und keine Abwasser-
entsorgung. Andererseits verfiigten drei Viertel der Wohnungen {iber Zen-
tralheizung; Bad oder Dusche gab es in ungefihr jeder zweiten Wohnung.**

Tabelle 1: Wohnungsbestand in Schweden nach GroBenklassen und
Siedlungstypen 1945-1980 (in Prozent)>

Absolut Zimmer
(in 1000) 1 i 2 3 4 5
Insgesamt
1945 2102 12 |26 31 16 8 7
1960 2675 9 18 32 23 it 8
1980 3670 6 9 23 25 18 19
GroBere Orte
1945 1357 15 28 30 14 6 6
1960 1999 11 19 31 22 10 6
1980 3130 6 10 24 25 17 18

Landliche Gebiete

1945 745 7 120 (32 | 20 11 10
1960 676 2 |13 32 | 27 15 9
1980 539 2 4 i5 | 25 26 | 28
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Die meisten Wohnungen waren in privatem Besitz. Nur fiinf Prozent
waren 1945 in 6ffentlichem Besitz und weitere acht Prozent Eigentum
gemeinniitziger Stifungen. Der Anteii der letzteren nahm nach 1945 deut-
lich zu, und der genossenschaftliche Anteil verdoppelte sich auf mehr als
elf Prozent. 75 Prozent der Wohnungen waren auch 1960 noch in priva-
tem Besitz. Sellist wenn mati die Einfamilienhiuser aus der Berechnung
ausschlieBt, zeigt es sich, dal 58 Prozent der Wohnungen Privateigentum
waren.*

Die Belegungsdichte nahm nach dem Krieg deutlich ab. aber es gab
auch 1960 noch Schweien, die in beengten Wahnungsverhilltnissen (im
Sinne der Norm des BA} lebten. Dies war bei acht Prozent aller Haushal-
te bzw. 13 Prozent aller Wohnenden der Fall. In beengten Wohnverhilt-
nissen lebten 1960 mehr Familien mit einem Kind als Familien mit zwei
Kindern.> Das heiit, daB viele in einer Einzimmerwohrmang wohnten,
wenn sie ihr erstes Kind bekamen. Dann versuchten sie jedech, in eine
groBere Wohnung umzuziehen. Die Vermittiungsstellen bevorzugten bei
der Vergabe von Wohnungen Familien mit Kindern. Das quasi-normative
Muster, dad Arbeiterfamilien blo§ eine Einzinmmerwohnung haiten, war
nicht mehr giiltig. Gleichzeitig nakm die Zahl der Untermieter ab. Auch
wenn es immer noch ungew&hnlich war. daB junge Menschen und Un-
verheiratete eine eigene Wohnung hatten, so wissen wir doch, dal} die
Zahl der Haushaltsgriindungen zunahm. 1960 bestanden zwei Drittel al-
ler Haushalte aus verheirateten Paaren, von denen gut die Hilfte Kinder
hatten.®

Der neuen Wohnungspolitik war es auf diese Weise gefungen, die Qua-
litit des Wohinens m mancherlei Hinsichr zu verbessarn.” In quantitativer
Beziehung war das Programm des Bauausschusses indessen noch nicht
realisiert. Auch 1960 wohnten viele noch in beengten Wohnverhiltnis-
sen. Dieses Defizit war dadurch begriindet, daBl der Wohnungsbau als ein
wichtiges koujunktirpolitisohes Mittel betraehtet wurde: in den Jahren
der wirtsehaftlichen Expansion um 1950 wurde der Wohnungsbau ge-
bremst, um die Inflationstendenzen zu dimpfen.’*

Das Millionenprogramm

Anfang der sechziger Jahre verschirfte sich die Lage auf dem Wohnungs-
markt. Die Wartelisten bei den kommunalen Wohnungsimtern wurden
linger. Besonders in den Grofistddten und den expandierenden Regionen
zeigte es sich, daB der Bedarf stieg, da der Zug in die Stadt starker war als
erwartet. Uberdies war es nicht gelungen, den Wohnungsbau in angemes-
sener Wetse iiber das ganze Land zu verteilen. Nun wurde die Wohnungs-



Der Bau des Folkhems 59

frage immer mehr zum Gegenstand der 6ffentlichen Diskussion. In einer
Gesellschaft, in der die Konsumanspriiche und der Wohlstand stiegen und
sich die Auffassung verbreitete, dal der Wohlfahrtsstaat keine veriiber-
sehende Erscheinung sei, nahmen auch die Anspriiche an das Wohnen
Zu.

Die politische Antwort auf die veriinderte Situition war das sogenannte
Millionenprogramm, das iibrigens erst it nackhinein diese Bezeichnung
erhieit. Das Ziel war, zehn Jahre lang (1965-1974) jahrlich 100.000 Woh-
nungen zu baven.” Gleichzeitig sollten die Qualititsstandards erhoht
werden; die Untersuchung, die dem Programm zognmdelag, hatte den
Titel ,, Verbesserter Wohnstandard®. Die Nornr fiir .,.beengte Wohnverhélt-
nisse* wurde angehaben: Als ,,beengt” galt nun schon. wenn zwei Perso-
nen auf ein Zimmer entfielen, Kiiche und Wohnzimmar nicht eingerech-
net. GemiB der alten Norm leirten fiinf Prozent der Haushalte in beengten
Wohnverhiltnissen, gemif der neuen waren es 25 Prozent.*® Vor allem
wollte man groBere Wohnungen bauen und die kiinftize Nachfrage be-
friedigen. Vorstellbar war nun auch eine Steigerung des Einfamilienhaus-
anteils am gesamien Wohnungsbestand. Die Bedentung der Babiuungs-
dichte wurde neu bestimmt, da man geniigend Raum fiir die Einrichtang
von Dienstleistungen schaffen wollte. Schliellich sollte der Wohnungs-
bau mehr als friiher in die expandierenden Regionen. besonders nach
Stockholm, verlagert werden.®

Um diese zum groBten Teil quantitativen Zicle zu erreichen, wurden
sowohl neue politische Mittel eingesetzt, als auch &ltere und erprobte ver-
stiirkt angeweadet. Die Kontinuitiit zur Politik der vierziger Jahre war
wichtig und wurde auch immer wieder betant. Man have in der Nach-
kriegszeit viele Erfabhrungen gesammelt. Fiir die erfolgreiche Realisie-
rung der ,Malnahmen zur Forderung der Planungs- und Bautiitigkeit™,
womit man in einem Land mit rund acht Millionen Einwohnern im Lauf
von zehn Jahren eine Million Wohnangen bauen wollte, bederfte es jatzt
einer einschneidenden Rationalisierung des Wohnungsbaus. ** Die Ratio-
nalisierung wurde als Schliissel zum ,Millionenprogramm® betrachtet.
und sie wurde es dann auch.®

Im Vergleich zu frither HeB man nun leichter vnd rascher Mieterho-
hungen zu, besonders in ilteren Hansern. Auf liingere Sicht wollte man
die Mietpreisregulierung abschaffen und Vergleichsmieten einfiihren, die
mit den Vertretern der Mieter und mit Riicksicht auf das Gemeinwohl
ausgehandelt und festgelegt wurden. AuBerdem versuchte man ein neues
Finanzierungssysterrveinzufithren, nidmlich den paritiitischen Kredit. Die-
ses komplizierte Systemn diente dazu, die Kapitatkosten zeitlich anders zu
verteilen und die neugebauten Wohnungen zu entlasten. Nach einigen Jah-
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ren stellte man indessen das Scheitern dieses Modells fest und man kehr-
te zu den traditionellen Formen zuriick.% :
Das , Millionenprogramm" verlangte eine maximale Kraftanstrengung,
um Erfolg zu haben; dessen waren sich die Politiker bewuBt. Die Zusam-
menarbeit zwischen kommunalem Planungsapparat, staatlicher Wohnungs-
behorde, Bauherren und Bauunternechmern muBte reibungslos funktio-
nieren. Man konnte jedoch anf den Erfahrungen der letzten Jahrzehnte
aufbauen. In der Kette Staat-Kommune-Bauherr-Bauunternehmen gewan-
nen die Bauunternchmen groere Bedeutung. Sie waren es, die letzten
Endes den Wohnungsban ravionulisieren sollten. Die gesamte Organisati-
on mubte iknen das erleichtern. Dazu gehérte, dal sie die Gestaltung der
Wohnungen und Hiuser nicht bis ins Detail vorbestimmte und groe Bau-
vorhaben begiinstigte. Die Wohnungsbauunternehmer strebten danach,
die Auftvige als Generalmiternehmer zu iibernehmen. Seit 1966 wurden
Versuche unterstiitzt, den Wohnungsbau verstiirkt zu rationalisieren, wo-
fiir spezifische Bedingungen galten: maximal 10.000 Wohnungen pro Jahr;
mindestens 1.000 Wohnungen pro Projekt, strenge Variationsbeschrin-
kung, Ausschreibung fiir Generaluiternehmer, geringer Arbeitskriiftebe-
darf % Das . ,Millionenprogramm™ verfolgte ein quantitatives Ziel.

Ergebnisse des Millionenprogramms

Uber das ,.Millionenprogramm* ist vieles gesagt worden. Am bemerkens-
wertesten ist jedoch, daf es gesliickt ist. Die konkreten Ergebnisse kon-
nen wie folgt zusammengefaflt werden: Wihrend eines Zeitraums von
zehn Jahren wurden eine Million Wahnungen gebaut, unabhingig vam
Konjunkturzyklus. Abgesehen von einem kleineren Einbruch im Jahre
1966, in der Einleitungsphase des Programms, stieg der Wohnungsbau
stetig bis zum Rekordniveau von 110.000 gebauten Wohnungen im Jahre
1970, d.h. 14 Wolmungen pro 1.000 Eihwohner. Daraof ging die Intensi-
tit etwas zuriick, deutlich jedoch erst in der zweiten Hiilfte der siebziger
Jahre . Das , Millionenprogramm™ bildete den Hhe punkt der Wohnungs-
baupolitik zwischen 1940 und 1980.

Das Prograinm glitckte auch in anderer Hinsicht: kurz nach dem Re-
kordjahr 1970 war zum erstenmal nach sehr langer Zeit ain Uberschuf an
Neubauwchnungen vorhanden.” Zwar gab es weiterhin ,.beengte Wohn-
verhiiltnisse” (gemil der neuen Norm), aber deutlich weniger als je zu-
vor. Nur noch jeder zwolfte Haushalt von Familien mit Kindern und vier
Prozent aller Haushalte lebten in , beengten Wohnverhiltnissen*.®* Das
waren im Vergleich zu 1965, als ein Viertel aller Haushalte davon betrof-
fen gewesen war, Ausnahmeerscheinungen. Die hohe Belegungsdichte
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war nicht mehr linger auf den Mangel an groeren Wohnungen zuriick-
zufiihren, sondern war ein Verteilungsproblem. Der AbschluB des
.Millionenprogramms* im Jahre 1974 bedeutete, dali sich die Wohnstan-
dards in mancher Hinsicht verbessert hatten. Am besten 146t sich das zei-
gen, wenn wir den Zeitraum von 1960 bis 1980 betrachten.

Was hat die soziale Wohinungsbaupolitik in dieser Periode geleistet?
Sehr viel, miiBte die Antwort lauten, denn mehr als 90 Prozent aller Woh-
nungen wurder mit staatlichen Anleihen finanziert.*” Der Wohnungs-
bestand entwickelte sich in dieselbe Richtung wie friiher (Tabelle 1). Der
Anteil der Wolmungen in den gréBeren Orten nahm zu, wihiend der An-
teil auf dem Land. nunmehr auch als , diinn besiedelte Gebiete" (glesbvgd)
bezeichnet, weiter abnahm, was mit der stetigen und kriifticen Urbanisie-
rung bis Anfang der siebziger Jahre zusammenhing. Der Nettozuwachs
an Wohhungen betrug rund eine Million; wingefihr 1,7 Miilionen Wah-
nungen wurden neu gebaut, 700.006 Wohnungen wurden infelge Weg-
zugs breiter Bevilkerungsschichten verlassen oder abgerissen. Besonders
in den sechziger Jahren wurde relativ viel alter Wohnraum zerstort.™

Der Anteil der grofieren Wohnungen nahm zu, Wiunrend der Anteil
der Zwelzxmmerwohnunoen und kleinerer Wohnnngen von 59 Prozent
auf 38 Prozent fiel, stieg der Anteil der Vierzimmerwohnungen oder gro-
Berer Wohnungen van 19 Prozent auf 37 Prozent. Griitenteils wurden
jetzt Wolmnngen nmit mehr als drei Zinrmern gebaut. Fast alle Wobhnnn-

gen (93 Prozent) hatten einen modernen Standard und waren mit Bade-
zimmer ausgestattet. Die Tatsache, dafl 1980 lediglich jede fiinfte Woh-
nung aus der Vorkriegszeit stammte, in den Stédten der entsprechende
Antcil noch medriger war, kann als Indikator fiir dle Modernitift der Woh-
nungen und die gesellschaftliche Bedeutung der schwedischen Wohnungs-
baupolitik dienen.”* Altere billigere Wohnungen waren nach dem ,,Mil-
lionenprogramm* endgiiltig Mangelware.

Der Anteil des Privateigenturns am Wahnungsbestand nahm von 75
Prozent im Jahr 1960 auf 60 Prozent im Jahr 1980 ab. Der Anteil der
gemeinniitzigen Organisationen dagegen stieg von acht auf 19 Prozent.
Der Anteil der Eigentumswohnungen (bostadsrdts) nahm etwas weniger
stark zu (von elf auf 16 Prozent). Wenn wir lediglich die Mehrfamilien-
hduser in Betracht ziehen, wird deutlich, daB das private Wohnungs-
eigentum an Bedeutung verlor, indem der entsprechende Anteil von 58
Prozent auf 33 Prozent sank. Das Privateigentum an Mietshiiusern war
weiterhin hiiufig bei ilteren Hiiusern, die vor dem Krieg gebaut worden
waren.” Von nahezu 3.7 Millionen Wohnungen waren gut 1,6 Millionen
Einfamilienhiuser.™ Von 8,1 Millionen Menschen wohnten nun 4.6 Mil-
lionen in Einfamilienh#usern,™ davon machten Familien mit Kindern die
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grofle Mehrheit aus.” ‘ ‘

Mitdem ,.Millionenprogramm® wurden die wohnungspolitischen Ziele
in quantitativer Hinsicht erfiillt. Dic Wohnungsbaupolitik war nun jedoch.
sehr schnell und unerwarter, wf mehteren Ebenen it entscheidenden
qualitativen Probleinen konitontiert. Die Erfiillung einer Vision and lang-
gehegter Wiinsche fiihrte nicht nur zu Zufriedenheit, sondern auch zu
Kritik und neuen Anspriichen,

3. Ausblick: Krise nnd Wirkungen des ,,Millinnenprogramms*

Genauso schnell wie unerwartet, nicht zuletzt fiir die Verantwortlichen
der sozialen Wohnungsbaupolitik, wurde das ,,Millionenprogramm® in
Frage gestellt. Dal die Wende so schnell kam, hing mit der Koinzidenz
mehrerer Ereignisse auf dem Hohepunkt des , Millionenprogramms™ um
1970 zusammen, die den Eindruck entstehen lieB3, dal3 man an einem Wen-
depunkt und am Ende der sozialen Wohnubgsbaupolitik stehe. Einerseits
bestand zum erstenmal seit dem Beginn der Wohnungsbaupolitik ein
UberschuB an Wohnungen und war der lange Wirtschaftsboom der Nach-
kriegszeit gestoppt. Andererseits gerieten die Wohngebiete des .. Millionen-
programms® in einer Stadt nach der anreren ins Kreuzfeuer der Kritiker,
die sich schon 1968 anliBlich der Einweihung des Zentrums in Skédrholmen
in Stockholm erstmals in aller Deutlichkeit dufierten. Die Kritik war viel-
seitig, lief jedoch darauf hinaus, daB diese Gebiete durch ihre GroBe und
Eintémigkeit die Menschen einsam und passiv machen wiirden.” Mit der
Krise des ,.Millionenprogramms* wurde die ganze soziale Wohnungs-
baupolitik in Frage gestellt.

Die Wende in der sozialen Wohnungsbaupolitik bedeutete, dal in dem
Moment, in dem das Wohoungsprohlem der Arbeiterklasse gelost war —
die Wohnmungsnot und die Wohnungsenge waren beseitigt — diec Wohnungs-
frage der Mittelklasse, die die Wohnung als Mittel zur sozialen und kultu-
rellen Abgrenzung betrachtete, ins Zentrum riickte. Uber Nacht stand die
soziale Wohnungsbaapelitik vor neuen Anforderimgen.

Eine Veriinderung der sozialen Wohnungsbaupolitik war bereits zu
Beginn der siebziger Jahre spiirbar. Wihrend der Bau von Eigentums-
wohnungen und Einfamilienhédusemn absolut und relativ anstieg, ging der
Wohnongsbiu insgesamt von Jahr zu Jahr zuriick.” Diese Verschiebung
in der Ausrichtung des Wohnungsbaus war kaum beabsichtigt, auch wenn
die groBe Nachfrage nach einem eigenen Zuhause seit dem Beschiub iiber
das , Millionenprogramm" bekannt war.” Nachdem in den sechziger Jah-
ren die kleinen Leute auf dem Land wegrationalisiert worden waren, wur-
den die Mittelklassen zu einer wichtigen Basis fiic die Sozialdemokra-
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tie.™ Die Politik muBte auf die verinderten Gegebenheiten reagieren, Zum
erolien Teil vollzog sich der Wechsel mit Hilfe von vorhandenen woh-
nungspalitischen Mitteln. Der Anteil der mit staatlichen Anleihen gebau-
ten Wohnungen nahm zuniichst leicht ab, um dann seit 1975 wieder zuzu-
nehmen.® Die soziale Wohnungsbaupolitik blieb eigentiimlicherweise
einigermaBen intakt. sie wirde jedoch stiirker auf die Nachfrage der Mit-
telklassen ausgerichtet. Diese zog dann aber, als der Wohnungsmangel
behoben war, in grolerem Umfang aus den Wohngebieten des , Millionen-
programmes*. die wiihrend der siebziger Jahre immer hiufiger mit sozia-

. len Problemen in Verhindung gebraght wurden. weg. In kiirzester Zeit
wurden die Neubaugebiete mit ihren modernen Wohnungen zur schlech-
testen Adresse der Stadt. Die klassenmiBige Segregation des Wohnens,
die seit der Einfiihrung der sozialen Wohnungsbaupolitik abgenommen
hatte, nahm nun wieder zu.* _

Die Umsetzung des ,Millionenprogramms* versetzte gleichzeitig dem
Folkhemsgedanken, der Vision einer Gesellschaft ohne Hitschelkinder
und Benachieiligte, den TodesstoB. Zum gleichen Zeitpunkt, als die Woh-
nungsprobleme der Arbeiterklasse gelost worden waren, setzte die
Wohnsegregation ein, Die typischen Wohngebiete der vierziger und
fiinfziger Jahre hatten mit ihrem ‘nationalen Funktionalismus’ den Fort-
schritt und die Wiirde des Menschen symbolisiert; die hiufig ‘brutale’
Architektur des , Millipnenprogramns® dagegen galt nun als Ausdruck
des Gegenteils, als Ort der sozial Benachteiligten. Sowohl das Erwiinsch-
te als auch das Unerwiinschte verkérperte sich symbolisch in Hiusern
und Wohngebicten.®

Das , Millionenprogramm® hatte weder die Organisation noch die Mit-
tel der sozialen Wohnungsbaupolitik verdndert. Die soziale Wohnungs-
baupolitik bestand auch fort, nachdem es beendet war. Der staatliche Un-
tersuchungsausschufl konnte aber iiber die Probleme, insbesondere dle
Segregation und die schlechte Umgehung, nicht hinwegsehen. Deshalb
wurden neue Ziele fiir die soziale Wohnungsbaupolitik formuliert: Die
Struktur der Haushalte in den Wohngebieten sollte richtig semischt wer-
den, die Bewohner sollten ein Mitbestimmungsrecht bekommen und ein
besseres Wohnmilieu war anzustreben ®

Trotzdem vertoren die Wohnungsbaupolitiker die Kontrolle iiber die
Entwicklung. Obwohl der Wohnungsbau wihrend der siebziger Jahre zu-
riickging, kosteten die Subventionen den Staat aus verschiedenen Griin-
den immer mehr Geld. Die in erster Lime fiir die Miuelklassen gebauten
Wohnungen wurden immer grofler und aufwendiger. Als dié Mieten zu
steigen begannen. nahmen die Kosten fiir das Wohngeld drastisch zu. In-
folge des herrschenden Steuersystems und der starken Inflation nahmen
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die Steuerabziige fiir das Wohnen rasch zu.* Nicht die soziale Wohnungs-
baupolitik bestimmte die weitere Entwicklung, sondern die Nachfrage
der Mittelklassen. Die Segregatiom nahm nach 1974 weiter zu. Dies war
teilweise eine Folge des Beschlusses, die Preise fiir Wohnungen mit Dau-
erwohnrecht freizugeben, was rasch dazu fiihrte, daB die Bevolkerung
der Innenstidie sich bevorzugt aus den gehobenen Gesellschaftsschich-
ten rekrutierte. Die Preisregulierung war 1942 zusammen mit der Miet-
preisregelung eingefiihrt worden, und sie wurde jetzt zusammen mit letz-
terer abgeschafft.* Dies fiihrte zu unvorhersehbaren Ergebnissen, als das
Steuersystem der Inflation angepalit wunde, denn auf einmal war es von
Vorteil, die Wahmmg zu besitzeni® Trotzdem bestand die soziale Woh:
nungsbaupolitik im Prinzip bis Ende der achtziger Jahre fort.”’

Ausdruck der Stirke der sozialen Wohnungsbaupolitik, wie sie sich
wihrend der Kriegsjahre herausgebildet hatte, waren sowohl die Bestin-
digkeit der Organjsation als auch der konsequente Gebrauch der Mittel.
Der Wohnungsbauaufsichtsrat bestand bis 1988, die starke Dominanz staat-
licher Anleihen im sozialen Wohnungsbau noch einige Jahre linger. Doch
man hatie bereits in dem Moment die Kontrolle verloren, als die Woh-
nungsbaupolitik programmatisch und praktisch am stiirksten zu sein schien,
namlich auf dem Hohepunkt des ,.Millionenprogramms",
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