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Hannes Siegrist/Bo Strath

Wohnungsbau als Problem gesellschaftlicher
Steuerung. BRD, DDR und Schweden in verglei-

chender Perspektive.

Das vorliegende Heft priisentiert die Beitriige von zwei interdisziplinidren
" deutsch-schwedischen Workshops zum Thema . Soziale Auswirkungen
von Biirokratie, Planung und gesellschaftlicher Steverung. Das Beispiel
des Wohnungsbaus in der Bundesrepublik Deutschland, der Deutschen
Demokratischen Republik und Schweden 1945-1980. Die Workshops in
Kungilv (15.-16.4.1994) und an der Arbeitsstelle fiir Vergleichende
Gesellschaftsgeschichte der Freien Universitdt Berlin (15.-16.9.1995)
wurden von den Herausgebern zusammen nit Jirgen Kocka (Freie Uni-
versitidt Berlin) und Rolf Torstendah] (Universitdt Uppsala) vorbereitet
und von der Deutschen Forschungsgemeinschaft und dem Schwedischen
Forschungsrat fiir Human- und Gesellschaftswissenschaften finanziert,
Ihnen sei dafiir gedankt. Die Herausgeber danken den Autoren dieses Ban-
des, die bereit waren, das ebenso spannende wie schwierige Vorhaben
einer vergleichenden Geschichte der gesellschaftlichen Steverung am Bei-
spiel des Wohnungsbaus mitzutragen. Danken mgchten wir auch Sebasti-
an Conrad (Arbeitsstelfe fiir Vergleichende Gesellschaftsgeschichte) fiir
seine engagierte Mitarbeit bei der Vorbereitung und Durchfithrung der
Tagungen.

Uber den Wohnungs- und Stidtebau existiert eine beachtliche wissen-
schaftliche Literatur fiir die einzelnen Linder.! Das Thema ist — unter
verschiedensten Fragestellungen — mittlerweile so weit bearbeitet, daB
man sich an eine international vergleichende Betrachtung heranwagen
kann und sollte. Da Wohnen ein weites Feld ist, kommt man dabei nicht
darum henn, sich auf ansgewihite Aspekte, Fragestellungen und Per-
spektiven zu konzertrieren.” Iin Mittelpunkt soll hier die Frage nach den
Voraussetzungen, Formen und Folgen politisch-sozialer Steuerungs-
prozesse im Bereich des Wohnens und der Wohnungsbaupolitik in drei
Nachbargesellschaften stehen; in Gesellschaften, zwischen denen hinsicht-
lich der politischen und wirtschaftlicher Ordnung und Steuerungs-
prinzipien erhebliche Unterschiede bestanden, die aber vielfach von ihn-
lichen strukturellen und historischen Voraussetzungen ausgingen, {iber
ausgepragte biirokratische Traditionen verfiigten und mit eincm grund-
sidtzlich gleichen Problers — der Losung der Wohnungsfrage — kanfron-
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8 Hannes Siegrist/Bo Strath

tiert waren. Im allgemeinen geht es um die gesellschaftsgeschichtiiche
Grundfrage nach der Interdependenz von Geselischaft, Politik/Staat/Ver-
waltung, Markt/Wirtschaft und Kultur; im besonderen interessieren die
Voraussetzungen, Formaen und Folgen 6ffentlictier und staatlicher Praxis,
wobei immer auch zu fragen ist, wie sich diese mit Konzeptionen van
Biirgergesellschaft® und staatssozialistische Gesellschaft, Biirokratie und
Planung, Wohlfahrtsstaat und modemne Konsumgesellschaft erkliren tas-
sen. Durch den internationalen Vergleich sollen Gemeinsamkeiten und
Untersehiede zwischen den Gesellschaften herausgearheitet. erklirt und
diskutiert werden. Im folgenden méchten wir ausgewihite Ergebnisse unter,
Bezugnahme auf die abgedruckten Beitriige und die Literatur in verglei-
chender Perspektive skizzieren.

1. Gesellschaftliche Bedeutung des Wohnens

Wohnungs- und Wohnbaupolitii bezieht sich nicht nor auf das Buven und
Wohnen im engeren Sime, sondern hingt mit Ordnungsvorstellungen,
Gesellschafts- und Menschenbildern, Erinnerungen und Visionen, Fra-
gen von Macht, EinfluB und Legitimation, sozialen Strukturen und Be-
ziehungen sowie symbolischen und kuiturell:zn Aspekten zusammen. Aus
einer sozial-, politik- und kulturhistorischen Perspektive ist Steuerung
des Wohnungsbaus und des Wohnens also mehr als die Beschaffung ei-
nes Daches iiber dem Kopf: sie betrifft die Lebens- und Entfaltungschancen
von Individuen, die Gestalteng von sozialer, politischer und kultureller
Praxis, die gesellschaftliche Integration und Desintegration in Familie,
Nachbarschaft, Gemeinde, Land und Nation, die soziale Differenzierung
und Entdifferenzierung und das Verhilinis von Offentlichkeit und Pri-
vatheit. .

Gleich nach dem Krieg war das Wolmen fiir viele Deutsche auf die
Bedeutung einer elementaren menschlichen Notwendigkeit reduziert, alle
anderen Bedeutungen, die sich mit dem Wohnen unter normalen Umstiin-
den verbinden, schienen daneben zu verblassan. In Schweden, das nicht
direkt in das kriegerische und zerstbrerische Geschehen verwickelt ge-
wesen war, stellte sich die Lage weniger katastrophal dar. doch auch dort
bestand — genauso wie in den meisten europiischen Lindern* — im Feld
des Wolmens ein erhebliches quantitatives und gualitatives Defizit, weil
in der Zwischenkriegs- und Kiiegszeit viel zu wenig gebaut worden war
und der Wohnungsstandard schlecht war. In allen Lindern hatte das Woh-
nungsproblem derartige AusmaBe angenommen, dall es nur noch durch
politisches Handeln 16sbar zu sein schien. Die Wohnungspolitik mufBte
dabei die vielfiltigen mit dem Wahnen verbundenen kuilturellen und so-
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zialen Bedeutungen, wirtschaftlichen und politischen Bedingungen und
individuellen und kollektiven Erfahrungen und Zukunftsvorstellungen er-
kennen und in Entscheidungen und Handlungsorieutierungen umsetzen.

Wohnen war ein knappes und begehrtes Skonomisches Gut mit viel-
filtigen sozialen und kulturelien Bedeutungen — und ein Politikum. Das
zeigt sich un der schwedisclien sozialdemokratischen Vision des
JFolkhems* (,,Volksheim®), in der Vorstellungen von Menschenwiirde,
allgemeiner demokratischer Biirgerlichkeit. Modemitit und Wohlfahrts-
staatlichkeit in spezifischer Weise verkniipft wurden. ,Volksheim* mein-
te ,,Heimat fiir aHe* und ,,Heim und Haus fiir jeden*. Die gesellschafts-
politische. Vision war untrennbar it ciner wohnungspetitischen verkniipft
und enthielt, wie Mats Franzén ausfiihrt, ein gewisses utopisches Mo-
ment, In Deutschland bildeten sich vergleichbare umfassende Visionen
erst etwas spiiter aus — ansatzweise wurden sie indessen schon bald nach
dem Krieg in den Programmen der Parteien formuliert, die allerdings noch
kaum Einflul auf die Wohnungsbaupolitik hatten. In der ersten Nach-
kriegszeit, als in Deutschland ein betrédchtlicher Teil des Wohnraums zer-
stort wir, der Wohnirngsmangel aufgrund des Znstroms von Evakuierten,
Fliichtlingen und Vertriebenen katastrophale AusmaBe annahm und die
sozialen und ideellen Grundlagen der Gesellschaft vollig erschiittert wa-
ren, fehlten die Voraussetzungen fiir solche eindeutigen ‘groBen Visio-
nen’ aod schon gar fiir deren Realisierung. Bauen und Wohlnen war ein
Wert und Ding an sich. _

Begriffe wie ,Aufbaugesellschaft®, ,,Aufbau* oder ..Wiederaufbau*
meinten — neben vielem anderem— ganz konkret das Bauen und die Wie-
derherstellung von Wohnraum und Stadten. In den Westzonen war das
gesellschaftspolitische Aufbauziel in den ersten Nachkriegsjahren in je-
der Beziehung umstrittener und diffuser als in Schweden. Erst in den
Griinderjahren der Bundesrepublik wurde der Zusammenhang von
Geselschaftshan und Wohnungsbau sehirfer formuliert. Zwar bestandeu
diesbeziiglich erhebliche Spannungen zwischen den Visionen der Soziat-
demokraten, die eher auf Mietwohnungsbau, staatliche Planung und ge-
meinniitzige Wohnbaugesellschaften setzten. den christlichen Parteien.
die eine nach dem Subsidiarititaprinzip staatlich geforderte und auf den
‘Mittelstand’ ausgerichtete Eigenheimpolitik favorisierten. und den Frei-
en Demokraten, die fiir den Primat des privaten Wohnungsbaus und die
Steuerung durch die unsichtbare Hand des Marktes plidierten. Fiir diese
Positionen fanden sich indessen auch Befiinworter in den jeweils anderen
Parteien. Es kam deshalb zu einem tragfahigen pragmatischen Kompro-
- miB vor aliem zwischen den Sozialdemokraten und den christlichen Volks-
parteien CDU und CSU.
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Auf dem speziellen Feld des Wohnungsbaus bildete sich ein All-
parteienkonsens oder eine ,.Kryptokoalition“* unter den wohnungsbau-
und gesellschaftspolitischen Leitbegriffen ,,Wohnungsbau fiir die breiten
Schichten des Volkes™ und ,nivellierte Mittelstandsgesellschaft®. (Das
zeigen die Beitrige von Axel Schildt und Georg Wagner-Kyocra.} Diese
Begriffe hatten, indem sie die Gesellschaft von der breiten Mitte her kon-
zipierten und die oberen und unteren Rinder ausklammerten, dentlich
weniger egalitire Konnotationen als der schwedische Begriff des
Folkhems*. In der Praxis unterschieden sich die schwedische und bun-
desdeutsche Wohnungsbaupolitik indessen night grundsitzlich.

Einen Ansprsch auf cine radikale gesellschafiliche Altermative, die
auch das Wohnen betraf, verfocht indessen die sowjetisch besetzte Zone
bzw. die DDK. Beim anvisierten Umbau der Gesellschaft und-deni sozia-
listischen Aufbau standen jedoch industrie- und herrschaftspolitische Ziele
so sehr in Vordergrund, daf das Bauven von Hiusern und Wohnungen
immer eine nachgeordnete Zielsetzung blieb. Man beschrinkte sich auf
dringende MaBinahmen und symbolische Projekte und verlieB sich an-
fanglieh sogar stark auf den privaten Wohnungshau. Der Zusamunenhang
von Gesellschafts- und Wehnbaupolitik wurde erst nach den Ereignissen
von 1953 klarer erkannt und schirfer formuliert. Seitdem wuchs - in
mehreten Schiiben — das BewuBitsein von der Bedeutung des Wohnens
fiir die wirtschaftliche Lelstungsfiahigkeit und die Akzeptanz der gesell-
schaftlichen, politischen und kultnrellen Verhiltnisse. Wohnungsbau und
Gesellschaftshau wurden programmatisch und praktisch immer stirker
zusammengedacht, wie Thomas Hoscislawski und Siegfried Grundmann
in ihren Beitrigen ausflihren. Die ‘Losung der Wohndngsfrage’ wunde
als entscheidendes Problem der sozialistischen Gesellschaft definiert,
bedeutete im einzelnen aber sehr Unterschiedliches und blieb industrie-
und machtpolitischen Zielsetzungen untergeordnet.

2. Wohnungspotitik

~Wohnungspolitik“ im engeren Sinne bezicht sich auf die wohnliche Un-
terbringung der Bevilkerung und die Gestaltong der Siedlungen und Stid-
te. Sie besteht erstens aus der Besiandspolitik, die sich auf die Regehmg
des vorhandenen Wohnraums bezieht und sich in der Mietrechts- und
Mietpreisrechtspolitik sowie der 6ffentlichen Wohnraumbewirtschaftung
(Einweisung von Mietern, Vergabe von Wohnungen, Wohnungs-
zwangswirtschaft usw.) niederschligt; nnd zweitens aus der Wohnungs-
baupolitik, d.h. wohnungsbaupolitischen MaBnahmen, die sich auf den
Neubau richten (direkte und indirekte Férderung, Finanzierunmg, Planung,
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Ausfiihrung und Verwaltung, Festlegung der Zugangskriterien fiir Bewoh-
ner usw.).® Die vorliegenden Beitriige konzentrieren sich auf die Woh-
nungsbaupelitik, beriicksichtigen aber auch die Bestandspolitik.
Hinsichtlich der Bestandspolitik bedeutete das Kriegsende in keiner
der drei Gesellschaften eine Stutide Null. Ihre Instrumente, Organisation
und Praxis (Kiindigungsschutz, 6ffentliche Mietenkontroite, Wohnraum-
bewirtschaftung bzw. -lenkung) waren seit dem Ersten Weltkrieg schriti-
weise entwickelt worden, insbesondere in Phasen geringer Wohnbau-
leistung, in denen dersoziale und politisclie Problemdruck durch rechtli-
. che und administrative Strategien und Mittel gemildert werden mubte.’
Der historische Vergleich der Perioden, Liinder und polirischen, sozialen
und wirtschaftlichen Systeme zeigt, daB manche dieser Instrumente und
Mechanismen relativ systemindifferent waren. Bis um 1960 wurden sie
in allen orei Gebieted resp. Staatent — wenn aueh in unterschiedlicher In-
tensitédt und mit unterschiedlichen Absichten - angewendet. Wihrend die
Bundesrepublik und — etwas weniger — Schweden nach und nach stirker
davon abgingen — wobei allerdings eine revidierte Mieter- und Wohnrechts-
ordnung weiterhin fiir sbziale Vertrdglichkeit sorgen sollte —. integrierte
die DDR diese Steuerungs- und Lenkungsinstrumente in die staats-
sozialistische Kommandowirtschaft. Dieser Unterschied erkliirt sich zum
einen durch allgemeine wirtschaftliche, politische und ideologische Fak-
toren, auf die In den einzelnen Beitriigen dieses Bandes wiederholt hinge-
wiesen wird, zum anderen durch die Tatsache, dafl Schweden und die
Bundesrepublik frithzeitig eine dezidierte Neubaupolitik betrieben, so daf
die ZwangsmaBnahmen weniger wichtig wurden. Wihrend in der Bun-
desrepublik 1950-1960 jiltrlich 100 Wohmnungen je 10.000 Einwohaer
fertiggestellt wurden und in Schweden 77, betrug der entsprechende Wert
fiir die DDR nur 29.% Die DDR ging erst in den sechziger Jahren, und vor
allern seit 1970 dazu iiber, massenhaft Neubauwohnungen zu errichten.
Auch hinsichtlich der Wohnbaupoliiik gah es in keinem der drei
Untersuchungsgebiete eine Stunde Null. Die staatliche Wolnungsbau-
forderungspolitik war in den Grundziigen schon im Krieg ausgearbeitet
worden und wurde in den spiten vierziger Jahren weiterentwickelt. Dar-
auf weisen Mats Franzén und Axel Schildt, aber anch Rater Weinert und
Georg Wagner in ihren Beitrigett iiber Schweden respektive die Bundes-
republik hin. In der Bundesrepublik und in Schweden wirkte sich die staat-
liche Wohnbaupolitik in den fiinfziger und sechziger Jahren schr massiv
aus, danach verdiinnte und wandelte sie sich, sowohl hinsichtlich der In-
tentionen als auch der Funktionen. In einigen Beziehungen konnte man
auch im Falle der DDR die vierziger Jahre als ,.formative Periode*
(Franzén) der Wohnungsbaupolitik bezeichnen. Eine spezifische staats-
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sozialistische Wohnungsbaupolitik wurde, wie Thomas Hoscislawski zeigt,
jedoch erst zwischen 1953 und 1970 formuliert; ihre Breiten- und Tiefen-
wirkung entfaltete sie erst in den siebziger und achtziger Jahren. Auf-
grund dieses Unterschieds in der Chronologie muBte der Untersuchungs-
zeitraum fiir die DDR erweitert werden; der intemationale Vergleich hat
diese Phasenverschiebung angemessen zu beriicksichtigen. Siegfried
Grundmann konzentriert sich in seinem Beitrag iiber die DDR auf die
Jahrzehnte nach 1970, wihrend sich die Beitrége iiber dic Bundesrepu-
blik und Schweden stirker auf die fiinfziger und sechziger Jahre richten
und nur kurze Ausblicke auf die Folgezeit geben.

3. Nation, Systemkonkurrenz und Vergleich

Wohnen war schon im 19. Jh,, verstirkt aber in den ersten Jahrzehnten
des 20. Jhs. ein &ffentliches Thema. Es wurde damals indessen vor allem
unter gesundheits-, bevélkerungs-, fiirsorge- und klassenpolitischen Ge-
sichtspunkten diskutiert. Der Nationalstaat iberlieB das Feld in der Regel
weitgehend den staatlichen Untereinheiten und Gemeinden sowie den
‘Sozialreformern, Interessenverbdnden und Gewerkschaften, die dafiir
spezifische wohnungspolitische Programme, Strategien, Instrumente und
Praktiken entwickelten. Im Krieg intervenierte er allerdings stiirker. Auf-
grund der Folgen des Zweiten Weltkriegs stieg die Bedeutung von *Ge-
sellschaft’ als ‘nationale Schicksalsgemeinschaft’. Die Wohnbaufrage
wurde nun vollends zu einer ‘nationalen Frage’, und die Wohnungspoli-
tik richtete sich nicht nur an die klassischen *fiirsorgebediirftigen’ Grup-
pen, sondern amr weite Teile der Bevolkerung. Der Nationalstaat tiber-
nahm die Verantwortung und zog die Zustindigkeit fiir das Wohnen in
einem AusmaB an sich, wie es bisher in Friedenszeiten uniiblich gewesen
war, Bei der Errichtung neuer Verwaltungen hiekt er sich in der Regel
aber zurtick; er versuchte, die vorhandenen Organlsatianen und Kapazi-
titen in seine Strategien einzubauen. indem er sie sich unterordaete. Bis-
weilen arrangierte er sich mit diesen in einer Weise, die thnen betriichtli-
che Spielriume und eine gewisse Autonomie belieB.

Die Rolle des Nationalstaats wurde im Falle der beiden Deutschland
sowohl relativiert als auch besonders scharf akzentuiert: Erstens interve-
nierten hier zunichst noch die Besatzungsmiichte. Zweitens entstanden
zwei Staaten, die sich zunehmend als verschiedene deutsche Nationen
betrachteten und sich fiir die Kriegsfolgen in unterschiedlicher Weise zu-
stindig erklirten bzw. verantwortlich fithiten. Driaens mufte (und wollte
von einem gewissen Zeitpunkt an) die Bundesrepublik in besonders aus-
geprigter Weise die Rolle eines Zufluchtsortes und ‘Rettungbootes der
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Deutschen aus dem Osten’ iibernehmen, was gerade fiir die Wohnungs-
und Stidtebaupolitik betrichtliche Folgen hatte.

Die Deutschen sahen sich in den Anfangsjahren gezwungen, die ord-
nungspolitischen und administrativen Vorgaben der jeweiligen Besatzungs-
miichte und und spiteren Vorméchte im Westen respektive Osten zu be-
riicksichtigen und inre Polilik anf transnationale Erfordernisse abzustim-
men. Dies galt indessen sehr viel stirker fiir die ailgemeinen ordnungspo-
litischen Regeln und politisch-wirtschaftlichen Strategien als fiir das Woh-
nen und Bauen im speziellen. Weder kam es im westdeutschen Falle zu
einer Amerikanisicrung den Wolinungsbaupolitik, was eine vollige Libe-
ralisierung und die Dominanz des Eigenheims bedeutet hiitte. noch im
ostdeutschen Falle zu einer Sowjetisierung, was mit einer Enteignung der
privaten Hauseigentiimer verbunden gsewesen wire.” Beiderorts gab es
starke historische Kontinuitiiten, und terzten Endes arientierte than sich
hier wie in Schweden an ‘modernen” Vorstellungen von gesellschaftli-
cher Integration, Wohnkultur, materiellem Wohlstand und sozialer Sicher-
heit. Die Beitriige, die sich in der Regel auf ein Land konzentrieren, aber
aufgrund einer gemeinsamen [ragestellung und ausfiihrlicher vergleichen-
der Diskussionen verfaBt worden sind, machen deutlich, welche spezifi-
sche Bedeutung diese Leitbegriffe im besonderen Kontext der jeweiligen
Gesellschaft und Geschichte bekamen.

Die ideologischen Debatten zeigen, daBl der Systemwettkampf aseh
auf dem Feld der Wohnangsbaupolitik ausgetragen wurde. In Westdeutsch-
land argumentierte man mit Blick auf den ,,Bolschewismus*, daB besse-
res Wohnen und Eigenheim die sichersten Garantien fiir Freiheit und bir-
gerliche Gesellschaft, Fortschritt und allgemeinen Wolilstand seien. In
Ostdeutschland lauteten die Standardformeln, daB die Behandlung der
Wohnung als Ware und das kapitalistische Marktprinzip fiir das Wohnungs-
elend der arbeitenden Klasse im Westen verantwortlich seien und daf es
gelte, den imperiatistisehen Westen demniichst im Felde des Konsums
und des Wohnens zu iiberholen, um die Uberlegenheit des Sozialismus zu
demonstrieren. Die Schweden schiieBlich strebien nach einem ‘dritten
Weg’.

Aufgrund der deutschen Teilung und der Systemkonkurrenz bildete
sich eine spezifische dentsche Variante des Gesellschaftsvergleichs her-
aus, nidmlich der Leistungsvergleich, der auch im Wohnungsbau Bedeu-
tung erlangte. Die Wahrnehmung, das Denken und Handeln der Politiker
und der Bevélkerung waren in besonderer Weise durch den vergleichen-
den Blick zum Wesiten respektive zum Osten hin gepriigt. Hier wie im

- Falle der wissenschaftlichen systemvergleichenden Komparatistik galt das
Hauptinteresse in erster Linie den Unterschieden, die man bevorzugt mit
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allgemeinen ‘Systemunterschieden’ erklarte.” Der Vergleich erfolgte in
praktischer Absicht, war Teil der deutsch-deutschen Beziehungsgeschichte
und ein zentrales Element des Abgrenzungsdiskurses zweier staatlich
verfaBter Gesellschaften, die eine gemeinsame Geschichte hatten und die
Méglichkeit einer gemeinsamen Zukunftnicht ausschlieBen konnten oder
wollten.!! Nach der Vereinigung driingt es sich auf, die wirklichen und
vermeintlichen Unterschiede ebenso wie die Gemeinsamkeiten noch ein-
mal zu erforschen und zu reflektieren;'? nicht nur, weil das Feld des Woh-
nens und des Hauseigentums zu den umstrittensten Bereichen gehért, son-
dern auch, weil die Geschichtsbilder nach 1989/90 in FluB geraten sind.

Dentsch-schwedische Vergleiche der Wohnungsbaupolitik wurden da-
gegen kaum je angestellt, weder von den Zeitgenossen noch in der wis-
senschaftlichen Literatur, Wihrend es zur Arbeitsmarkt- und Soziaipoli-
tik vergleichende Studien gibt."* die viele Ahnlichkeiten zwischen der
Bundesrepublik und Schweden konstatieren. hahen sich die Studien iiber
den Wohnungsbau immer auf die Behandlung der einzelnen Linder kon-
zentriert und dabei dem Eindruck von nationalen Sonderwegen Vorschub
geleistet. Die Beitrdage dieses Bandes zeigen jedoch, daB es gerade auch
in der Wohnungsbaupolitik hetrichtliche westdeutsch-schwedische und
einige ostdeutsch-schwedische Gemeinsamkeiten gab.

4. Wohnungs- und Stiidtebau, soziale Integration und
Individualisierung

Nach Mats Franzén verband die schwedische sozialdemokratisch-natio-
nale Vision des ,,Folkhems® die Ideen von nationaler Heirmat, sozial inte-
grierender Nachbarschaft, universaler Menschenwiirde und sozialer De-
mokratie mit den Wohnungs- und Siedlungskonzepten der ‘internationa-
listischen” Moderne. Ahnliche Ideenbiindel wurden seit den spiiten vier-
ziger Jahren auch in den beiden Deutschiand formuliert. doch zunéchst —
und unterschwellig noch langer — ging es hier beim Wohnungs- und Stid-
tebau vor allem um die Wiederherstellung der ,,optischen Identitéit*
Deutschlands.™ Die nationale Identitidt konnte sich in unterschiedlichen
Objekien symbolisch darstellen: in der alten ,.deutschen Stadt™, worauf
von Beyme hinweist, aber auch in jenen klassisch-repriscntativen Wohn-
und Stiidtebauprojekten, mit denen sich die DDR in der stalinistischen
Ara zu inszenieren suchte. Letztlich war in den beiden Deutschland ange-
sichts der enormen Zerstorungen zunichst jeder wiederaufgebaute oder
neuverrichtete Baukdrper symbolisch von Bedentung, egal ob es sich um
traditionelle oder modeme Architektur, um Flickwerk oder um nach &s-
thetisch-architektonischen Kriterien Gebautes handelte.
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Die Bedeutung von architektonisch-gesellschaftlichen Utopien war in
den beiden deutschen Staaten geringer als in Schweden, wo der Konsens
breiter und die politische Durchsetzungskraft der staatlichen Politik er-
heblich stirker war. Man sollte diesen Unterschied aber nicht iiberbeto-
nen. denn sowohl in Schweden als auch in Westdeutschland und schlieB-
lich der DDR galten ,,modernes Bauel™ und die urfeeloekerte und ge-
aliederte Stadt“ als Leithilder. Architekten. Planer und Politiker verspra-
chen sich davon funktionale Vorteile sowie eine soziale Verwurzelung
und Gemeinschaftsbildung in den kleineren ‘harmonischen’ Einheiten der

. Nachbarschaft. Bald muBten sie aber feststellen. daBl die Bewohner zwar
die besser ausgestatteten. groBeren. heller:n und gesiinderen Wohnungen
annahmen. nicht aber die angestrebten sozialen und kulturellen Verhal-
tensweisen. Die Politiker und Experten realisierten. dafl} sich das sozio-
kulturete Verhalten von lntividuen und die Vergemeinschaftuug in gro-
Ben Nachbarschaften und Siedlungen nur sehr beschrinkt planen und steu-
ern lieB, weil unvorhergesehene Faktoren ins Spiel kamen. In allen drei
Gesellschaften konzentrierten sich die Menschen stérker als erwartet auf
die Faruilie und die ‘eigene’ Wohnnng: nach den Erfahrungen des beeng-
ten Wohnens und der Uabehaustheit bestand ein starkes Bedlirfnis nach
Privatsphiire. Die Modernisierung der Kommunikations- und Verkehrs-
systeme bot den einzelnen die Chance zu mehr Mobilitiit und zum Auf-
bau rdunmdich dezentralisierter Beziehungsnetze. Vielfach waren e Men-
schen aufgrund der rdumlichen Trennung von Arbeit und Wohnen aber
auch dazu gezwungen. In den westlichen Staaten férderte der in den spi-
ten fiinfziger Jahren einsetzende Ubergang zur Konsumgesellschaft die
Individualisierung und Familienzentrierihert zusitzhich. in den beiden deut-
schen Staaten bahinderte ein letztlich palitisch begriindetes MiBtrauen,
das auf Erfahrungen im Nationalsozialismus oder in der sozialistischen
Diktatur beruhte, die Entstehung nachbarschaftlicher Gemeinschaften.
Soziadle umi kulturelle Fremdheit. Korkurrenz- und Statusdenken in den
sozial etwas stirker durchmischten Neubauvierteln taten ein weiteres, daB
das Motto ,.den richtigen Abstand halten* in allen drei Lindern das Zu-
sammenleben stark prigen konnte.'* In der DDR versanderten die Anfang
der sechziger Jahre gefiihrten [liskussianen iiber die sowjetischen
Kommunekonzepte der zwanziger Jahre: die DDR-Biirger befanden sich
auf dem Weg in die Privatheit und in die Nischengesellschaft.

In allen drei Gesellschaften zeigte es sich. dafl weder der Staat noch
die Experten und die anderen Trager der Wohnunpgsbaupolitik das soziale
und kulturelle Wohnverhalten wirklich steuern konnten. Thré Versuche,
der sozialen Desintegration durch die Schaffung von Gemeinschafisein-
richtungen uind Infrastrukturmalnahmen entgegenzusteuern. waren oft nur
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halbherzig und hatten auch nur beschrinkt Erfolg. Die DDR hielt am An-
spruch, die Nachbarschaftsbeziehungen zu gestalten, aus politischen und
ideologischen Cniinden am liingsten und hartniickigsten fest. Selhst wenn
urspriinglich Kontroll-, Erziehungs- und Motivierungsmotive dahinter
standen, wurde das von den Bewohnern offensichtlich nicht immer nur
negaliv aufgenommen, da es aufgrund der schlechteren Versorgung, des
Zwangs zur Zusammenarbeit und des Wunsches nach auBerbetrieblicher
Gemeinschaft auch gute Griinde dafiir gab.'® In der Bundesrepublik und
in Schweden kam es — nach der Auflésung der spéter mitunter idealisier-
ten Arbeiterviertel — vergleichsweise spiit zu neuen Vergemeinschaftungen
in Form von Quartier-, Stadtteil-, Biirger- und Mieterbewegungen. die
mit einer neuen Politisierung einhergingen und funktional an die Seite
oder Stelle der traditionellen lokalen Vereine und der Ortssektionen von
Parteien und Gewerkschaften traten. In der um 1970 einsetzeaden Peri-
ode, die gekennzeichnet war durch Suburhanisierung und den Bau von
Trabantenstidten einerseits. Modemnisierung der Innenstiidte unter dem
Schlagwort der verdichteten Stadt und neuen Urbanitiit andererseits, be-
kamen sie eine gewlsse Bedeutuitg als neue Akteure im Feld der Wohn-
und Stidtebaupolitik. Ein Teil der Wohnungsbauexperten revidierte dar-
aufhin ihre ‘elitidren’ fachlichen und politischen Positionen und ging neue
Koalitionen ein.

5. Mietergesellschaft versus Jauseigentiimergesellschaft

Ein zentraler Streitpunkt der Wohnungspolitik war die Frage des Woh-
nungs- und Hauseigentums, Hier versuchte die Pohtik, die Weichen ent-
weder fiir eine Mietergesellschaft oder eine Eigentiimergesellschaft zu
stelien. Charakteristisch ist diesbeziiglich in allen drei Gesellschaften aber
ein gewisses Schwanken. Paradox erscheint auf den ersten Blick. daB es
ausgerechnet int sozialdemokratischen Schweden und in der staats-
sozialistischen DDR um 1960 mehr privates Wohnungs- und Haus-
eigentum gab als in der Bundesrepublik. wo doch die Eigenheimpolitik
aus ordnungs- und gesellschaftspolitischen Griinden gerade von den christ-
lichen und biirgerlichen Parteien energisch propagiert wurde und Teile
der Sozialdemokratie dies ebanfalls wohlwollend billigten. Der Prozent-
satz der Wohtiungen im Privatbesitz am gesamten Wohnungsbestand be-
trug in Schweden im Jahr 1960 75 Prozent (1980: 60 Prozent) und in der
Bundesrepublik 1968 35 Prozent, was zwar gegeniiber den 25 Prozent
von 1950 eine deutliche Steigerung bedeutete,’” aber weit weniger war
als in der DDR. In der DDR waren in den sechziger Jahren etwa die Hiilf-
te aller Mietwohnungen privates Eigentum, und noch 1971 gehorten 62
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Prozent aller Wohnungen privaten Eigentiimern. Was beim Blick auf die
Eigentumsstruktur als deutlicher Unterschied zwischen den beiden deut-
schen Staaten erscheint, erweist sich dann allerdings als 1llusion, wenn
man nach dem Verhiltnis von Eigentum und Nutzung fragt: nur 23 Pro-
zent aller Wohnungsnuizer in der DDR waren Eigentiimer ihrer Wohnung
oder ilnes Hauses. Dier Anteil der Mieter und (wenigen) Untermieter an
der Gesamtzahl der Wohnungsnutzer betrug um 1970 in der DDR knapp
70 Prozent, in der Bundesrepublik 65 Prozent. d.h. die beiden deutschen
Staaten waren sich diesbeziiglich recht dhnlich.'®

In der DDR war vor allem der Altwolinungsbestand Privateigentum.
Der Anteil des privaten Wohnungsneubaus am gesamten jihrlichen
Wohnungsbauvolumen betrug seit den spiiten fiinfziger Jahren regelmi-
Big weniger als zéhin Prozent (meist fiinf bis sechs Prozent). atso deutlich
weniger als m den Vergleiciisldndern. Die Rechie der vermietenden Pri-
vateigentiimer waren erheblich beschnitten. so da das damals als sy-
stemfremd geltende Prinzip politisch und sozial nicht so sehr ins Gewicht
fiel. Durch ihre Wohnbaupolitik stellte die DDR schon in den friihen
fiinfziger Jahren die Weichen fiir eine verstaarfichte Mietergesellschaft,
doch war der Weg dahin lang und schwierig. da die neuen Wohnungen
erst gebaut werden mubBten. Thomas Hoscislawski und Siegfried Grund-
mann schildern die Etappen und Probleme dieser Eniwicklung. [n Schwe-
den waren die meisten Hauser oder Wohnungen Eigentum dern Bewohuer,
in einzelnen Phasen zeigten sich aber immer auch deutliche Tendanzen
zum Mietwohnungsbau.

6. Finanzierung

Nach dem Krieg bekam der Staat seine wichtige Rolle im Wohnungsbau
nicht zuletzt deshalb, weil nur er imstande und willens war. die notwen-
dige Finanzierung zu besorgen. I’r konnte die enorien Kapitalmengen
sammeln oder mobilisieren, einen wesentlichen Teil dar Finanzierung
durch politisch festgelegte Darlehenskonditionen begiinstigen und so die
Bauwiiligen zu eigenen Leistungen motivieren. Im Grunde genommen
verfuhren damals alle Staaten ilber weite Strecken iihnlich. Die Bundes-
republik stieg allerdings seit den sechziger Jahren vermehrt auf steuerbe-
giinstigte freie Finanzierung um, wihrend Schweden und die DDR an der
staatlichen Subventionierung festhielten. dabei aber die Kontrolle verlo-
ren. In Schweden wurden bei schrumpfendem Wohnungsbau die Kosten
immer hoher, weil die gréBeren und aufwendig gebauien Wohnungen fiir
- die breiten Mittelschichten, die man als Wiihler zy halten oder gewinnen
versuchte, immer mehr Mittel erforderten. Im Falle der DDR resultierte
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die Uberforderung des Staates daraus, daB die Kosten fiir die Wohnun-
gen. die er aus sozialen und politischen Griinden der Bevolkerung zur
Verfiigung stellen wollte oder inufite, das Budget immer stirker bean-
spruchten und die politisch-wirtschaftliche Steuerung immer undurchsich-
tiger wurde.

7. Akteure, Interessen und Mechanismen

Ein ganz zentrales Anliegen des vorliegenden Bandes ist die Analyse der
mit der Wohnungsbaupolitik und dem Wohnungsbau befaBten Instanzen
und Triiger. Als Akteure im Feld des Wohnbaus und der Wohnungs-
verwaltung fungierten die Lander. Bezirke und Kommunen sowie die pri-
vaten Baufirmen und Bauherren, (gemeinniitzigen) Wohnbaugesell-
schaften sowie Bau- und Kreditgenossenschaften, Gewerkschaften. Par-
teien, Experten, Biirger und Wihler. In der DDR kamen zusétzlich die
Arbeiterwchnungsbaugenossenschaften staatlicher Unternchmen und Ver-
waltungen hinzu, die nicht als Genossenschaften im schwedischen oder
bundesdeutschen Sinne zu bezeichnen wiiren.

Soweit es sich um dffenslich geférderten | sozialen Wohnungsbau® han-
delte. bestimmte auch in den westlichen Lindern der Staat die Bedingun-
gen und Formen sowie die Quantitiit und Qualitit des Bauens. wobei er
allerdings die Ausfithnimg und Verwalming an die nntergeordnzten Ebe-
nen delegierte, die ihrerseits mit den privaten Firmen. kommunalen oder
gemeinniitzigen Wohnbaugesellschaften sowie Genossenschaften verkehr-
ten. Axel Schilde, Georg Wagner-Kyora und Rainer Weinert zeigen dies
anhand konkreter Beisptele und allgemeiner Tendenzen. Anders als in
den zentralistischen Staaten Schweden und DDR spielten in der féderali-
stischen Bundesrepublik die Linder eine zentrale Rolle, worauf Georg
Wagner-Kyora besonders hinweist. In Schweden waren dic Bauausschiisse
bzw. Aufsichts- und Planungsgremien nuf Reichseliene die Schliissel-
instanzen. {n der DDR bildete sich ein Dualismus der Partei- und Staats-
instanzen heraus.*

Umstritten ist sowohl fiir den bundesdeutschen als auch fiir den schwe-
dischen Fall die Bedeutung der Kommunen. Waren sie mehr Ausfihrungs-
organ, oder bestiminten sie letzlich vor Ort liber die Ausgestaltung und
soziale und politische Wirkung der Wohnungsbaupolitik? Die Stiidte-
vergleiche von Thord Stromberg fiir Schweden, der Artikel von Georg
Wagner-Kyora sowie weitere Studien iiber die Bundesrepublik® zeigen,
daB es sowohl das einc wie das andere gitb, die Kommunen sich aber in
Jjedem Fall an die alleemeinen Rahmenbedingungen halten mufiten. Die
von Thord Strémberg beschriebenen ,,urban regimes™ gab es nicht nur in
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den schwedischen Stidten, sondern auch in den westdeutschen: in abge-
wandelter Form vermutlich auch in der DDR.

In mehreren Beitrdgen werden die Konflikte und Spannungen zwi-
schen Kommunen. Genossenschaften und gemeinniitzigen Wohnbau-
gesellschaften und Privaten beleuchtet. Rainer Weinert fiihrt iberzeugend
aus, wie sich die groBen westdeutschan Gemeinniitzigen Wohnbau-
gesellschaften aus ihrer Abhéngigkeit von den Gewetkschaften losten,
von den Vorteilen gegeniiber den Privaten profitierten und schlieilich eine
weitgehende Autonomie erlangten. Thre Rolle konnten sie aber nur solan-
. ge spielen, wie es einen gesellschaftlichen Konsens iiber gemeinwirtschaft-
liche Konzepte gah.

8. Steuerbarkeit und politischer Markt

Die Frage. inwieweit moderne Gesellschaften steuerbar sind. wird in der
Regel um so hiufiger gestellt und intensiver diskutiert, je grofer die
Legitimations- und Legitimititsprobleme sind. Steuerung bedeuter die
Fihigkeit, Probleme zu erkennen, politische Ziele zu formulieren und zu
realisieren. Da die einmal formulierten politischen Ziele immer auch mit
anderen Zielen in Konflikt geraten. erfordert Steuerung die Fihigkeit,
Kompromisse zu schlieBen. Die Bedingungen dafiir waren in den fiinfziger
und sechziger Jahren, als cdas wirtschaftliche Wachstom ganz erheblich
war und der zu verteilende Kuchen grofler wurde, in den westlichen In-
dustrieliindern auBlerordentlich glinstig. In der Bundesrepublik und in
Schwedea wurde der Wohnungsbau zu einem Motor der Volkswirtschaft;
es entstanden Muitiplikatoreffekte, und es kam zu einer sich wechselsei-
tig verstiarkenden Dynamik zwischen Massenkonsum und Massenprodurk-
tion. Die DDR dagegen legte den Schwerpunkt auf die Entwicklung der
Industrie. Ein Massenkonsum im westlichen Sinn fehlte nicht zuletzt auch
deshalb, weil der Wohwungsbay industrie- und herrschaftspolitischen Ziel-
setzungen untergeordnet wurde. In der sozialistischen .. Aufbau- und Uber-
gangsgesellschaft” stellte sich die Steuerungsproblematik in anderer Weise.

In den westlichen Lindern wurde die staatliche Intervention im Woh-
nungsmarkt als Insmunent der Wilhlerwerbung auf cinem sich wandeln-
den ,politischen Markt“*' eingesetzt; sie erhiclt Funktionen in der Erzeu-
gung politischer Legitimation. Man betrieb eine Wohlfahrispolitik, die
sich an den Standards der breiten Mittelschichten orientierte und die zu-
nehmend durch die keynesianische Konzeption. wonach die Kaufkraft
der Massen fiir das wirtschaftliche Wachstum erforderlich ist, begriindet
wurde. Indem sich die gesellschaftlichen Interessensruppierungen, die
Wertvorstellungen. Stimmungen und Meinungen wandelten, insbesonde-



20 Hannes Siegrist/Bo Strath

re auch die Kultur des Wohnens eine gewisse Eigendynamik bekam, brok-
kelten die Fundamente des urspritnglichen Konsenses oder Kompromis-
ses ab. Besonders deutlich zeigt sich dies in der Frage der Eigenheim-
politik, die sowohl in Westdeutschland als auch in Schweden seit den
sechziger Jahren forciert wurde. Im Falle der DDR wird man die Woh-
nungspolitik weniper als in den reiden Vergleichslindern als Instrument
der politischen Wiahlerwerbong betrachten konnen, trotzdem wirkte sie
auch da als ein Schliisselfaktor bei der Herstellung politischer Legitima-
tion und der Herrschaftssicherung. Die Beitriige von Hoscislawski und
Grundmann machen deutlich. daf} die Herrschenden eine gewisse Sensi-
bilitdt dafiir entwickelten, zeigen aber auch. daB sie iangfristig die Woh-
nungspolitik nicht wirklich zu einem Stabilisierungsfaktor machen konn-
ten, weil die wirtschaftiichen und politischen Rahmenbedingungen dem
entgegenstanden und sich die Vorstellimgen der Biirger vom Wohnen ein
Stiick weit antonomisierten und die Anspriiche stiegen.

In Schweden und der Bundesrepublik glaubten bis in die siebziger
Jahre viele, daB3 es maglich sei, die als vemiinftig erkannten Zielsetzun-
gen und Entscheidungen der Wohnungspolitik durch die Arbeit der Poli-
tiker, Verwaltungen und Experter der Hevolkerung zu vermitteln und zu
realisieren. Die Verbandsdemokratie bzw. neokorporatistischen Struktu-
ren und Prozesse boten dafiir den geeigneten Rahmen. Diese Vision war
so lange realistisch, als die Wirtschaft wuchs und die Poiitik immer mehr
verteilen konnte. Ob die Steuerung stirker iiber den Markt oder iiber den
Plan erfolgte, war dabei weniger entscheidend: Schweden setzte linger
auf Plan und zentralistische Steuernng. die Bundesrepublik, sobald sich
die Situation etwas entspannt hatte. eher auf den Markt. Es kam auf die
politisch und wirtschaftlich richtige Mischung im jeweiligen Land an.
Die DDR hat nach dieser Mischung letztlich vergeblich gesucht, da sie an
utopisch-illusioniren VorsteHungen von Steuerbarkeit festhielt und einen
Plan- nnd Programmknlt betrieb, der mit den realen Mdglichkeiten
konfligierie. Sie verschah, wie Grundmann argumentiert, das Wohnungs-
problem nur von einem Ort zum niichsten.

Die Wohnungspolitik der Bundesrepublik und Schwedens war kurz-
und mittelfristig vergleichsweise erfolgreich. In eitter Wachstumswirtschaft
lieBen sich unterschiedliche Leitbilder realisieren. Steuerung bedeutete,
den Gang der Dinge festzulegen und dann ‘auf den Wellen zu reiten’.
Man betrieb ein ,.economic management* und eine keynesianische Poli-
tik. In welche Richtung man die Politik akzentuierte, auf den Markt oder
auf den Plan hin. hing van der politischen Kultur und den Machtverhat-
nissen auf dem ,,politischen Markt* ab, auf dem man Stimmen gewinnen
wollte. Die Idealtypen Staat/Plan und Markt bestanden nie in reiner Form.
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Die Regierungen regierten mit dem Wind des Zeitgeistes im Riicken und
verstirkten diesen durch ihr Handeln. Der Unterschied zur DDR bestand
darin. daB diese — von kurzen Zeitriiumen abgesehen ~ weniger wirtschalt-
liches Wachstum hatte und keine konsistenten und iiberzeugenden Leit-
bilder und Mechanismen entwickeln konnte.

Grenzen der Steuerbarkeit wurden allerdings auch bei den beiden west-
lichen Gesellschaften sichtbar. insbesondere seit den siebziger Jahren.
Schweden verfolgte eine massive und kostspielige Subventionspolitik,
konnte dadurch aber die Mietsteigerungen nicht stoppen. Sowohl in der
Bundesrepublik als aucii in Schweden gerieten die uueh optisch sichtba-
ren Resultate der Sozialen Wohnungsbaupolitik und des Expertenhandelns
frither oder spiiter in das Kreuzfeuer der Kritik; der Wohnungs- und Stid-
tebau wurde als seelentos. entfremdet und schibig bezeichnet. Diese Kri-
tik beruhte auf Erfahrungen und Enttduschungeu der Bewohner und Biit-
ger, sie 14Bt sich aber auch als Ausdruck von Rivalititen zwisehen aiten
und neven Expertengruppen begreifen. Die Kritik unterscheidet sich we-
nig von derjenigen, die seit der Vereinigung immer wieder iiber den DDR-
Massenwohnungsbau geddBert wird. der in den siebziger und achtziger
Jahren zwar quantitative und qualitative Fortsehritte gemacht hatte, den
westlichen Standards aber weiterhin hinterherhinkte.

Die Antwort auf die Frage nach der Steverung und Steuerbarkeit kdnnte
fiir die drei hier untersuchten Gesellschaften im Zeitraum von 1950 bis
1980 folgendermaBen zusammengefallt werden: Wolmen war ein symbo-
lisches Feld, in das nationale Ziele und Hoffnungen sowie sozialdemo-
kratische, sozialistische und liberale Vorstellungen hineinprojiziert wur-
den. Gleichzeitig bildeten sich 1in Feld des Wohneus und in der Gesell-
schaft standig und ungeplant neue Kulturen von Ungleichheit heraus. die
die homogenisierenden Intentionen, Strategien und Praktiken der Woh-
nungsbaupolitik fragwiirdig erscheinen lieBen. Die Steuerung und Steu-
erbarkeit in der Wohnungspolitik unterlag dhnlichen Konjunkturen und
Krisen wie die Entwickiung des Wohlfahrtssraats insgesami.

1 Fiir die Bundesrcpublik sind in jiingster Zeit cinige innovative historische Studien
hinzugekommen, dic von den Autoren noch eingearbeilet worden sind. Im Falle der
DDR bestehen hinsichtlich der realen Wohnungsbhaupolitik in der Zeit vor 1970 indes-
scn noch gewisse Licken und Forschungsdesiderate. Wir verzichien darauf. den
Forschungsstand ausfiihrlich auszubreiten, da dics in cinigen der hier abgedruckien
Beitriige getan wicd und iin Gbrigen fiir dic Bundesecpublik auch in den ncucsten Pu-
blikatianen. ctwa von Giinther Schulz. Adclheid von Saldern und Karl Christian Fiih-
rer, nachzulesen ist. Vgl. G. Schuiz. Perspekiiven curopdischer Wohnungspolitik 191 8-
1960, in: ders. (Hrsg.). Wohnungspolitik im Sozialstaat. Dcutsche und curopiische
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,....fur die breiten Schichten des Volkes
Zur Planung und Realisierung des ,,Sozialen Wohnungs-
baus* in der Bundesrepublik Deutschland (1950 bis 1960)

Der mit staatlichen Mittein geforderte Soziale Wohnungsbau giit. neben
der Reform des Rentensystems, zu Recht als eine der groBten Leistungen
des westdeutschen Wiederaufbaus nach dem Zweiten Weltkrieg. Er war
das entscheidende Instrument zur Behebung der extremen Wohnungsnot
in der Nachkriegszeit und das Herzstiick einer Neubautitigkeit der Su-
perlative. Mehr als fiinf Millionen Wohnungen wurden in den fiinfziger
Jahren erstellt, ca. 60 Prozent davon. wenn auch mit abnehmender Ten-
denz, im Sozialen Wohnungsbau. Diese Zeitspanne, umgrenzt von zwei
groflen Gesetzeswerken, war die hohe Zeit des direkten sozialstaatlichen
Engagementsiim Wohnungsbau, auf die bereits als eine historische Epo-
che zuriickgeblickt werden kann.?

1. Die Losung der ,,Behausungsfrage® als Kernaufgabe des Wie-
deraufbans’

Die katastrophale Wohnungssituation der Nachkriegszeit. Ausgangssitua-
tion aller Uberlegungen zu einem Sozialen Wohnungsbau. ist oft darge-
stellt worden, so daB hier die Nennung der wichtigsten Rahmend:ten ge-
niigen soll.* Zunichst ist zu betonen, daB Wohnungsmangel nicht erst als
Folge des Zweiten Weltkrieges sich einstellte. In der Phase der Hoch-
urbanisierung zur Zeit des Kaiserreiches hatte es einerseits in vielen in-
dustriellen Zentren hoffnumgslos liberfiillte Mietwohnungen gegeben: die
sozialen Begleitumstinde, wie z.B. die Lockerung famililiter Bande durch
das ,.Schlafgiingerwesen®, hatten zu ausfiihrlichen 6ffentlichen Erorte-
rungen der , Arbeiterwohnungsfrage® gefiihrt:® andererseits registrierten
zahlreiche Stiidte bis in den Ersten Weltkrieg hinein immerhin eine z.T.
erhebliche Anzahi leerstehender Wohnungen (drei bis fiinf Prozent waren
nicht selien). weil die finanzielle Situation vieler Haushalte deren An-
mietung nicht erlaubte.® Infolge des Ersten Weltkriegs, als kaum gebaut
werden konnte — man rechnete mit dem Ausfalf von ca. 800.000 Wohn-
einheiten —, schmolzen dana die Leerstandsreserven fast génzlich ab. Die

COMPARATIV, Heft 3/1996, S. 24-48



... far die breiten Schichten des Volkes® _ 25

Reichswohnungsziihlung 1927 ergab lediglich noch einen Leerstand von
0.2 Prozent aller Wohnungen. Nach eingehenden Berechnungen aufgrund
dieser Zihlung gah es im Deurschen Reich nahezu eine Miilion woh-
nungslose Haushalte, ein Sechstel aller Wohnungen war mit Untermie-
tern belegt, und ca. 750.000 Wohnungen galten als iiberfiiiit* — nach
dem aus der Zeit des Kaiserreichs iibernommenan MaBstab, demnzufolge
eine Wohndichte von mehr als zwei Personen je Wohnraum gesundbeits-
und sozialpolitisch bedenklich sei. Folgt man den Angaben von verschie-
dener Seite im NS-Regime, eine amtliche Wohnungsziihlung wurde im
.Drirten Reich® nicht veranstaltet, so halte sich die Lage in den dreiBliger
gegeniiber den zwanziger Jahren noch verschlechtert, var allem durch
die Weltwirtschaftskrise, in der wiederum kaum gebaut worden war, und
durch zusitzliche Wohnungsnachfrage infolge der danach einsetzenden
industriellen Konjunktur, Das Sicherheitshauptamt der SS legte in sei-
nem Jahreslagebericht 1938 ,unter Beriicksichtigung von familien-
wiirdigen Wohnungsverhiiltnissen* einen akuten Neubaubedarf von fiinf
Millionen Wohnungen im gesamten Reich zugrunde und betonte das drin-
gende Interesse in der Bevdlkerung an der Losimg dieses sozialen Pro-
blems.” Wenn diese Schiitzung ein wenig zu hoah erscheint, so lag dies
zum einen an den sozialpolitischen Kompetenz- und Cliquenkidmpfen,
ausgefochten vor allem zwischen den ministeriellen Behbtrden und der
von Rohert Ley gefiihrten Deutschen Arbeitsfront; zmin anderen war dic
Formel der ,Familienwiirdigkeit* angesichts der gerade von der §S pro-
pagierten rassistischen Bevolkerungspolitik eine dehnbare Formel. An der
Tatsache des nach wie vor und verstiirkt bestehenden Wohnungsmangels
am Vorabend des Zweiten Weltkrieges allerdings gibt es keinen Zweifel.

Die Einstellung jeder nennenswerten zivilen Neubautitigkeit seit 1940,
d.h. der Ausfall von ca. 300.000 zuvor jahrlich erstellten Wohneinheiten,
vergroBerte den Fehlbedarf betriichtlich.

In dieser bereits angespannten Wohrmingssituation mullten sich die
Zerstorungen durch den Bombenkrieg seit 1942 besonders katastrophal
auswirken. Sie verringerten die Zahl der bewohnbaren Wohnungen auf
dem Gebiet der spiteren Bundesrepublik nm ca. 20 Prozent. Vor allem
die Stidte — die z.T. elnen Zerstonmgsgrad von ither 60 Prozent (u.a.
Wiirzburg, Koin, Dortmund, Duisburg, Kassel. Wilhelmshaven) oder iiber
50 Prozent (u.a. Kiel, Hamburg, Bochum, Braunschweig, Bremen, Han-
nover, Diisseldorf, Essen) {hres Vorkriegswohnungasbestandes zu verzeich-
nen hatten — wurden Brenppunkte einer dtantarisehen Wohnungsnot. Aber
auch in weiwnger zerstorten lindlichen Regionen gab es keine entspannite
- Wohnungssituation, wurden diese doch die Hauptaufnahmegebiete fiir die
aus den friiheren QOstgebieten des Reiches und avus der SBZ/DDR nach
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Westdeutschland gelangten Menschen. Mehr als neun Millionen zihlte
dieser Petsonenkreis bis 1950; mithin waren zum Zeitpunkt der Griin-
dung der Bundesrepublik ein Fiinftel der Einwohner Neubiirger von au-
Berhalb ihrer Grenzen, ein Jahrzehnt spiter etwa ein Viertel.

Die Menschen muBten unter diesen Umstidnden nach 1945 so eng zu-
sammenritcken, dal wohl nur proletarische Zustiinde int der Zeit der Hoch-
industrinlisierung und -urbanisicrung des spéiten 19. Jhs. adiquate
VergleichsmaBstibe liefern wiirden.

Ende 1946 standen nach amtlichen Statistiken pro Person in der briti-
schen Zone durchschniitlich ca. 6,2, in der amerikanischen 7.6 und in der
franzssischen 9,4 qm zur Verfiigung — Kinder bis 14 Jahre zihlten in der
Statistik nur als halbe Personen ? )

Da in den ersten Nachkriegsjahren aus verschiedenen Griinden, vor
allem fehite es an Baufacharheifern und Baumarerialien. kavm Wohuun-
gen neu gebaut wurden — nach Schitzungen waren es bis zwr Wihrungs-
reform weniger als 100.000 —, hatte sich die Wohnsituation auch um 1950
noch nicht entspannt. Standen auf dem Gebiet der Bundesrepublik 1939
ca. 10,6 Millionen Wohnungen fiir einc Wohnbevaélkerung von 39,3 Mil-
lionen Menschen zur Verfiigitng, so waren es 1950 ca. 8,6 Millionen
Wohneinheiten fiir ca. 48 Millionen Menschen bzw. 12,8 Millionen Haus-
halte. Jeweils drei Haushalte teilten sich zwei Wohnungen, es gab minde-
stens ebeuso viele Untermieter- wie . Hauptmieter“-Hanshalte. Nach ver-
schiedenen Berechnungen, kiinftige Trends der HaushaltsgroBen-
entwickiung einbeziehend, summierte sich der Wohnungsfehtbestand auf
vier bis sechs Millionen Einheiten.’

Je weiter andere exlstenzielle Néte der Naehkriegszeit, vor allem die
bis zum Frithjahr 1948 duBerst angespannte Ernihrungslage, verblaBten
und in den Hintergrund riickten, desto eindeutiger galt die Losung der
miserablen Wohnungssituation als gesellschaftliche Schliisselfrage der
Gegenwart. In einam Aufsatz zweier praminenter Stadteplaner hield es:
..Die Wohnungsfrage steht im Mittelpunkt unserer Probleme, gleichgiil-
tig, von welcher Seite her wir sie betrachten. Sie ist ein technisches, wirt-
schaftspolitisches, sozialpolitisches, finanzielles, kulturelles, ethisches
Problem. Die Wohnungsfrage stelit uriter den Aufbauproblemen nicht nur
volumenmiBig, sandern gewichismiilig den Hauptanteil dar. Von der
Wohnung aus mul sich unser neues Gesellschaftsbild entfalten, von ihr
aus wird die Gestaltung unseres Gemeinwesens maBgeblich beeinflufit
werden. Kurzuii; die Wohnung ist der Schiiissel zu unserer Zukunft.*'"®

Fiir wie lbergrof nichit nur der Bevolkernng allgemein, diz mit den
Triimmerwiisten der Stiddte visuell alltdglich konfrontiert war, sondern
auch den Experten nach dem Krieg dic Aufgabe des Wohnungsbaus er-
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schien, 1dBt sich an den zeitlichen Prognosen ablesen. Es bediirfe des
JZeitraumes in der GroBenordnung eiries Menschenalters®, . ehe wieder
jedem Haushalt eine Wohnung etwa in dem Ausmal} von 1935 zur Verfi-
gung stehen werde, ,,vielleicht fiir die Zeit um 1980%. mutmaBte kurz
vor der Withrungsreform ein Mitarbeiter der Fachzeitschrift .Bauen und
Wohnen."" Eroriert wurde sogar, statt herkommiicher Baumethoden zu-
nichst behelfsmiBige Wohnhiuser ,.mit kiirzerer Lebensdauer™ zu errich-
ten; interessanterweise begriindete der prominente Wohnungswirtschaftler
Friedrich Litge dies mit der demographisch-sozialen Annahme, dal3 spé-
. ter einmal weniger, dafiir aber ,,sittlich und kuiturell héhersteliende Men-
schen” Deutschland bevilkern wiirden, so daB etwa im fahre 2000 der
Wohnungsbestand von 1950 ausreichen wiirde.’” Nach einer anderen
Uberlegung sollten Haustypen entworfen werden, die mit der wirtschaft-
lichen Besderung iiber einen langen Zeitraum hinweg musgebaut und ver-
vollkommnet werden kénnten, bekanntgewarden als ,,das Haus auf Stot-
tern* (Erich Dautert).

Angesichts dieser angenommenen Dimiension des bevorstehenden
Wohnungsbaus waren zwei Grundsiitze von vornherein unumsuitten. Zum
einen war es klar, dal diese Aufgabe nur als offentliche Aufgabe, unter
bestimmender staatlicher Regie und Beteiligung, angegangen werden
konnte. Hierzu wurden keine ordnungspolitischen, etwa marktradikalen.
Alternativen vorgetragen. Zinn anderen war es selbstverstandlicher Kon-
sens, daB das Kniterium der Wirtschaftlichkeit Vorrang gegeniiber allen
anderen, z.B. stidtebaulichen Gesichtspunkten, haben solite. Die intensi-
ven und im Detail durchaus kontroversen Erérterungen der Experten in
den ersten vier Nachkriegsjahren, als mehr diskutiert wurde denn gebaut
werden konnte, bewegten sich anrf der Basis dieser beiden konsensualen
Grundsiitze." Im iibrigen begann die lebhafte Debatte um die Ausgestal-
tung des kiinftigen Massenwohnungsbaus nicht erst nach dem Krieg und
auch nichrersrt, nachdem die Bomben fielen. Der  Fiihrererlal* ,.zur Vor-
bereitung des deutschen Wohnungsbaues nach dem Kriege* vom 15,
November 1940, auf dem Gipfel der Macht des ,,Dritten Reiches®, hatte
bereits einige Eckpunkte genannt, die in Erdrterungen der Fachzeitschriften
»Der soziale Wohnungsbau* (1941/42; seit 1943: , Der Wohnungshau in
Deutschland®) weiler konkretisiert warden waren. Im ersten Jahr nach
dem (gewonnenen) Krieg sollten zunichst 300.000, danach fiir ein Jahr-
zehnt jeweils 600.000 Wohneinheiten jiihrlich erstelit werden. Sowohl
GeschoBwohmngen zur Miete, Eigenheime mit Garten und Kleinsled-
lungen mit Wirtschaftsteil und Landzulage sollten diabei beriicksichtigt
werden. Fiir die Baudurchfiihrung und -verwaltung waren sowohl kom-
munale und gemeinniitzige wie auch private Triiger vorgesehen, Rationa-
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lisierung der Bavausfithrung und Normung der Grundrisse, GeschoBhéhen.
Wandstirken usw, waren unabdingbare Voraussetzung fiir den Erfolg die-
ses gigantischen Wiederaufbauprogramms, bei dem staatliche Forderung
in jedem Fall ,tragbare Mieten" zu garantieren hatte. Die Dokumentation
dieser weitgespannten Planungen des NS-Regimes haben in den letzten
Jahren einige Diskussionen iiber die Frage des Kontinuititszusammen-
hangs vom, Hitlers Sozialem Wohnungshau* und dem Sozialen Wohnungs-
baw der Bundesrepublik evoziert;'* tatséchlich bildeten die Planungen fiir
einen durchrationalisierten Wiederaufbau im Zweiten Weltkrieg, unter
nationalsozialistischem Vorzeichen, technisch und organisatorisch eine
wichtige Vorleistung fiir den Wiederaufbau unter veréinderten politischen
Rahmenbedingungen nach 1945, Und es waren im einen wie im anderen
Falle — von wenigen Ausnahmen abgesehen — dieselben Experten, die
moglichst rationelle Ldsungen filr das gleiche Problem. die katastrophale
Wohnungsnot, suchten.'” Zu Recht ist deshalb gegeniiber sehr lange ge-
pflegten Legenden von der ,,Stunde Null*, die den Sozialen Wohnungs-
bau der Bundesrepublik als genuin neue Erfindung der Nachkriegszeit
erscheinen lieBen, die Kontinditit der Planungen von den vierziger in die
fiinfziger Jahre betont worden.

Bevor aber als schlichte Gegenthese Hitler zum Inspirator des spite-
ren Wiederaufbaus geadelt wird, ist zundchst darauf hinzuweisen, dal3
auch die Planungen von 1940 in einer langen Traditionsiinie standen. Das
allgemeine Sozialleistungsversprechen einer Beseitigung der Wohnungs-
not als ungedeckten Wechsel auf den Raubkrieg, ausgestellt zur Mobili-
sierung der ,,Volksgemeinschaft®, erinnerte an die Kriegerheimstiitten-
Propaganda im Ersten Weltkrieg (und schon im deutsch-franzdsischen
Krieg 1870/71), als den siegreich erwarteten Soldaten bevorzugt Wohn-
raum versprochen worden war. Es ist bekannt, in wie starkem Mafle das
~November-Syndrom* in den Kopfen der braunen Elite herumspukte, die
Angst, soziale Miflstimmung konne sieh negativ auf die Heimatfront und
die Soldaten rm Felde auswirken.

Die realisierten Ansiitze zu einem Wohnungsbau fiir breite Massen
der Bevolkerung wiederum verweisen zuriick auf die ,,Havszinssteuer-
Ara“, die kurze Phase der relativen Stabilisierung der Republik von Wei- )
mar. als immerhin jahrlich mehr gebaunt wurde als in den Friedensjahren
des ,,Dritten Reiches™'®. Diese Ansiitze ,,Sozialen Wohnungsbaus™ waren
von der Weltwirtschaftskrise abgebrochen und vom NS-Regime zunéchst
nicht wieder aufgenommen worden. Wihrend in der Weimarer Republik
{1924-1930) der Anteil das offentlich finanzierten Wohnungsbaus durch-
schnittlich ca. 50 Prozent betragen hatte, ging er, Zeichen einer weitge-
henden Reprivatisierung der Baufinanzierung, im,,Dritten Reich* bis 1939
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auf zehn Prozent zuriick, und parallel dazu wurden zunichst eher
Kleinsiedlungsprojekte gefordert, anstatt der Wohnungsnot mit einem
effizienten Mietwohnungshau beizukommen. Hinsichtlich des sozial-
staatlichen Engagements im Wohnungsbau ist dem NS-Regime also eher
ein retardierender denn modernisierender Charakter zuzumessen,"” und
die Kursindemmg n Richiung eines Massenwohnungsbaus in den indu-
striellen Zentren mit Beginn des Vierjahrplans und die Wiederaufbau-
planungen 1940 standen im Zeichen der Kriegsnotwendigkeiten und las-
sen sich nicht auf primir sozialstaatliche Impulse zuriickfuhren.

Auf der anderen Seite sollte der Hinweis auf Traditionen des Massen-
wohnungstaus der Weimarer Zeit, auf denen die NS-Wiederaufbau-
planungen seit 1940 basierten, nicht vorschnell beruhigen. Der Soziale
Wohnungsbau der Bundesrepublik konnte eben nicht unmittelbar an die
zwanziger Jahre urrd auchrnicht allgemein an die Zwischenkriegszeit an-
kniipfen, sondeny war auf die Planungen des NS-Regimes verwiesen, die
die soziale Komponente volksbiologisch modifiziert bzw. deformiert hat-
ten. Die sozialpolitische Riickseite des versprochenen ,,gesunden Woh-
nens” nach dem Krieg fiir die ,,Volksgemeinschaft* war ein gewaliges
Lagersystem fiir die ,,Genteinschaftsfremden®. und schon die Wohnungs-
produktion selbst basierte auf der Einbindung des Baugewerbes in die
entstehende nationalsozialistische Form der Sklavenwirtschaft, der riick-
sichtslosen Anrsbewiung vor allem der Zwangsarbeiter aus deni Osten. Im
besetzten Polen wiederum wurden unter dem Signum der ,Germa-
nisierung die ersten groBziigigen Konzepte fiir die gegliederte, aufge-
lockerte und gesunde | Stadtlandschaft™ geplant.'® Und diese Konzepte
wurden geradezn stolz in beginnenden Wiederaufban nach demn Zweiten
Weltkrieg und ohne Reflektion ihrer Entstehungszusammenhiinge erneut
prisentiert. Hiel3 die Formel fiir die Siedlungsplanung 1940 ,,Die Orts-
gruppe als Siedlungszelle™, gemeint war die Schatfung stidtebaulich und
politisch identifizierbarer uud kontrollierbarer Wohnviertel um das Zen-
trum des Gemeinschafishauses als Sitz der NSDAP-Ortsgruppe. 50 wur-
de daraus in unproblematisch entnazifizierter Form und ohne Veriinde-
rung der sonstigen Struktur in den fiinfziger Jahren die Nachbarschafts-
einheit mlt der Kirche und Volksschale als Mittelpunkt.'®

Ailerdings hatten nicht erst die erneute Niederlage. sondern bercits
die riesige Zerstérung von Wohnraum durch den Bombenkriceg scit 1942
wichtige Grundlagen der skizzierten Nachkriegsplanung verindert; wenn
man eine Zisur fiir die Nachkriegsplanungen angeben will, so war dies
nicht 1945, sondern der Zeitraum von 1942-1945.2" DafB 6ffentliche Re-
- gie und strengste rationelle Typisierung und Normierung vonnéten sei,
war unter den Experten vor und nach 1945 selbstverstindlicher Konsens
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geblieben. Aber die groBzligigen Pline fiir einen totalitiiren Sozialstaat,
in dem zur ,,Blutauffrischung® alle ,,Voraussetzungen fiir ein gesundes
Leben kinderreicher Familien* geschaffen werden sollten, wie es der
Fihrererfa8* vorgesehen hatte, konnten nun angesichts der Wohnranm-
verluste und veranderten politischen Rahmenbedingungen nicht mehr
verfolgt werden. Nach den Festlegungen im , FiihrererlaB* hatten noch
80 Prozent aller Wohnungen drei Schlafzimmer und eime Grifie von 74
gm vorweisen, je zehn Prozent der Wohnungen einen Schlafraum mehr
oder weniger haben sollen. Demgegeniiber kristallisierte sich schon in
einer breit angelegten Umirage zur MindestgroBe, die die Fachzeitschrift
.Der Baumeister 1947 nnter Experten durchfiihrte — ca. 2.800 Antwor-
ten konnten ausgewertet werden —, eine Richtzahl von ¢a. 45 gm fiir eine
vierkpfige Familie heraus, wobei meist kleine Schlaf- und Nebenriume
und komhinierte Wohnschlafzimmer positiv, Wohnkiichen hingegen ne-
gativ bewertet wurden.?! Ohne daB dies nennenswert reflektiert worden
wiire, bestimmten hinsichtlich der Wohnungsgrofien und -grundrisse also
nicht mehr die Sozialutopien der NS-Zeit, sondern die Uberlegungen iiber
..Wohrmngen fiir Minderbensittelte” den Diskussionshorizont,®® wie sie
schon vor der Weltwirtschaftskrise unter der Formel der ,,Wohnung fiir
das Existenzminimum® (Thema des Internationalen Architekturkongresses
CIAM 1929) erértert worden waren. Spitere Klagen von Soziathygie-
nikern in den finfziger Jahren, der Soziale Wohnumgsban sei hevolke-
rungspolitisch schiidlich, weil er durch seine Wohnungsgréfien und -
grundrisse die ,,Schrumpffamilie* mit nur zwei Kindern fordere, hatten
hier ihren Ausgangspunkt und zeigten die Nachwirkunget: bevlkerungs-
biologischen Denkens.

Mit den Erorterungen der WolnungsmindestgroBen war zwar noch
keine explizite Festlegung auf eine Wohnungsform getroffen worden, aber
die Kriterien der Wirtschaftlichkeit riumten doch dem Mietwohnungs-
bau in mehrgeschossigen Gebédunden zuniichst notwendigerweise Prioritéit
ein. Ein Vergleich programmatischer Verlautbarungen zur Wohnungsfra-
ge in den Westzonen™ zeigt deutlich, daB zwar in allen Parteien bis hin zu
den Kommunisten, die zur ersten Bundestagswahi 1949 eine Broschiire
mit dem Titel Trautes Heim — Gliick aflein® verteilten, durchaus der
Eigenheimgedanke eine positive Resonanz besal. aber gleichzeitig dle
Einsicht in die Notwendigkeiten eines Massenwohnungsbaus gegeben war,
der unter staatlicher Regie vor allem Mietwohnungen wiirde fordern miis-
SEn.

Nach der Wihrungsreform 1948, wihrend gesamtwirtschaftlich rasch
zu Marktverhiiltnissen iibergegangen wurde, hatte sich die Notwendig-
keit fiir staatliches Engagement im Wohnungsbau noch gesteigert. Zwar
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standen jetzt wicder Baustoffe und Arbeitskriifte zur Verfiigung, aber da-
fiir trat nun eine weitgehende Verddung des Kapitalmarktes fiir den
Wohnungsbausektor ein.*® Ubereinstimmend betonten Wohnungs-
wirtschaftler, daB das Angebot an langfristigem Anlagekapital (durch
Sparkassen und andere Kreditinstitute) viel zu gering sei; 1949 rechnete
man mit einer privatwirtschaftlicheit Deckung des Wohimmgsbaus von 20
bis 25 Prozent. Ein Grund fiir die weitgehende Abwendung des privaten
Kapitals vom Wohnungsbau (iibrigens schon in der Zwischenkriegszeit)
lag in den geringen (bzw. gegeniiber anderen Anlagemoglichkeiten ge-
. ringeren) Gewinnchancen. Die Folge: dieses Maagels an langfristigem
Anlagekapital, an Geldern zur Deckung erster und zweiter Hypotheken,
muBte im privaten Wohnungsbau zv Mieten fithren, die vom griBten Teil
der Bevolkerurnig nicht aufzubringen waren. Schon deshalb war ein Wieder-
aufschwung ies Baugewerbes, einer Schliisselhranche angesichts van zehn
Prozent Arbeitslosigkeit 1950, und der Wohnungswirtschaft durch den
freien Markt nicht allein zu bewerkstelligen. Aber auch allgemeine volks-
wirtschafdiche Griinde sprachen fiir ein umfassendes staatliches Engage-
ment. Fiir eine hohe Akkwnolationsrate bildete ein leistungsfihiges und
billiges Arbeitskriftepotential eine unahdingbare Voraussetzung — eine
Lohnkostenddmpfung durch Mietpreissenkung aber lieB sich nur durch
einen staatlich subventionierten Massenwohnungsbau erreichen. Deshalb
gab es selbst ven Seiten radikaler Marktprotagonisten keine prinzipiellen
Einwiinde gegen einen umfangreichen staatlich subventionierten Sozia-
len Wohnungsbau.® Im Hintergrund standen zodem um 1950 manifeste
Besorgnisse liber die etwaige politische Radikalisierung von Fliichtlin-
gen, Vertrichenen und anderen Bevilkerungsgruppen, die sich in beson-
ders miserablen Wohnumstinden befanden.”

2. Das Erste Wohnungsbaugesetz 1950 — Grundgesetz des ,,Sozia-
len Wohnungsbaus*

Aus dieser Situation heraus fiel der BeschluB iiber die Prioritiit des staat-
lich geforderten Sozialen Wohnungsbaus innerhalb des gesamten Woh-
nungsbaus im Dentschen Bundestag 1950 einmiitig aus — selbst die
fundamentaloppositionellen Kommunisten enthielten sich lediglich. Eine
eingehende Untersuchung des Zustandekommens dieses Gesetzes™ hat
den schon von den zeitgendssischen Fachleuten kolportierten Eindruck
bestdtigt, dall die bitrgerliche Koalition von CDU/CSU. FDP und Deut-
scher Partei (DP) in der eingangs skizzierten volkswirtschaftlichen und
sozialpolitischen Situation konzeptionell der sozialdemokratischen Pro-
grammatik, wie sie als Antrag noch im Herbst 1949 in den Bundestag
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cingebracht wurde. prinzipiell nichts entgegenzusetzen hatte. Die sachli-
chen Notwendigkeiten fiihrten, einmal abgesehen von den kriiftigen
Traditionsstringen sozialdemokratischer Wnhnungsban-Diskussion, zn
dem allgemeinen und auch von SPD-Seite gern bestitigten Eindruck. dal3
das Erste Wohnungsbaugesetz eine sozialdemokratische Handschrift tra-
ge.” Tatsdchlich handelte es sich um ein staarsplanerisches Elemnent in-
nerhalb der Marktwirnschaft, aber deshalb keineswegs um ein system-
fremdes. sondern um ein fiir die Entfaltung der Marktwirtschaft unter den
gegebenen historischen Bedingungen notwendiges Element. Zu einem
marktfremden Faktor wire der Soziale Wohnungsbau nur geworden. wenn
auf Dauer und prinzipiell das stnatliche Engagement festgeschrieben
worden wiire. Und eben hierin unterschieden sich die gemeinsam das Er-
ste Wohinungsbaugesetz befiirwortenden Kriifte. Die Sozialdemokraten
sahen es tatsidchlich qoasi init Verfassungsrang ausgestaliet. nnd dies nicht
nur als abstrakte ordnungspolitische Optipn. Ihre Experten Jnhius Brecht
und Erich Klabunde prognostizierten eine dauernde ., Marktspaltung® in
der westdeutschen Volkswirtschaft: da der kapitalistische Sektor des
Wohnungswesens nicht weiter wachsen werde, koanne es zu einer 6f-
fentlich-gemeinniitzig gepriigten Wohnungswirtschaft innerhalb einer
(einstweilen) privatkapitalistischen Marktwirtschaft.’® Demgegeniiber
betonte der gerade gewiithlte Bundeskanzler Konrad Adenauer in seiner
ersten Regierungserkliirung ver dem Bundestag am 20. September 1949,
dal} der Staat zwar den Wohmngsbau ..energisch fordern®, aber auch ge-
eignete Mallnahmen treffen werde. .das Privatkapital fiir den Bau von
Wohnungen wieder zu interessieren®, weil ohne dieses ,eine Losung des
Wohnungsprobtenis unméglich* sei.’' Ein Keim des patitischen Wider-
spruchs lag also bereits in der Perspektive des Ersten Wohnungsbau-
gesetzes als voriibergehender NotmaBnahme oder aber als dauerhafter
Einrichtung.

Fiir ihre Sichtweise einer schrittweisen Liberahsierung der Wohnungs-
wirtschaft hatte die Regierungskealition geniigend Ansatzpunkte im Ge-
setzeswerk selbst. Eine wichtige Voraussetzung war negativ bereits da-
durch gegeben. daB der Wohnungsbau nicht mit einem neuen Bau- und
Bodenrecht kombiniert wurde.™ hu Ersten Wohnungsbangesetz war es
die Dreiteilung der Wohnungswirtschafl, die Ansatzpunkte fiir einen Riick-
zug des Staates aus der direkten Subventionierung bot.** Neben dem So-
zialen Wohnungsbau. der diber dffentliche, unverzinsliche und langfristi-
ge Darlehen subventioniert werden sollte, war dies der sogenannte steu-
erbegiinstigte Wohnungsbau, der tiher Gebiihrenbefreiungen und Gruna-
steuerverglinstigungen gefordert wurde, wenn spiter nicht die Kosten-
miete (Bewirtschaftungs- und Kapitalkosten einschlieBlich Eigenkapital-
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verzinsung) itberschritten wurde. und der sogenannte freifinanzierte Woh-
nungsbau ohne alle Beschrinkungen, der im iibrigen wie die anderen
Wohnungsbauformen auch durch allgemeine Steuervorteile (Bau-
sparforderung, degressive Gebiudeabschreibung u.a.) unterstiitzt wurde.

Zuniichst aber war detn Sozialen Wohnungsbau die tragende und vor-
dringliche Rolle zupedacht. Laut § 1 des Ersten Wohnungsbaugesetzes
sollten innerhalb von sechs Jahren 1.8 Millionen Sozialwohnungen ge-
schaffen werden, die nach Gréfe. Ausstattung und Miete ..fiir die breiten
Schichten des Volkes™ geeignet zu sein hatten. Hinsichtlich der Eigentums-
form wahrte das Gesetz zwar Neutralitdt — sowohl Eigenheime wie auch
Mietwohnungen in Ein- und Mehrfamilienhdusern sollten férderungs-
wiirdig sein —-. aber angesichts der knappen Mittel gab es zunichst ein
klares Ubergewicht des Mietwohnongsbaus; gerade in sozialdemokratisch
dominierten Bondeslandern — z.B. in Hessen — war eine andere Verwen-
dung nach den geltenden Forderungsrichtlinien kaum méglich. und auch
das von der CDU regierte Nordrhein-Westfalen forderte in erster Linie
den Mietwohnungsbaw. Allerdings zeichnete sich schon sehr rasch ein
siiddeutschey ,Sanderweg™ ab, da in Baden-Wiirttemberg und in Bayern
von Beginn an die Eigentumsbildung auch innerhalb des Sozialen Woh-
nungsbaus besonders gefordert wurde

Eines der wichtigsten Ziele des Sozialen Wohnungsbaus war die Her-
stellung einer fiir die ,,breiten Schichten® tragharen Miete. Nach den Be-
stimmungen von 1950 durfte die Miethéhe 1 DM pro qm nicht iiberschrei-
ten, in Ausnahmefillen des ,.gehobenen Sozialen Wohnungsbaus® — bei
besonders attraktiven Wohunungen — waren es 1,10 DM.* Diese Festle-
sungen und die Auvsstrahlung des Sozialwohnungsmarktes autf die ande-
ren Teilwohnungsmirkte bewirkten. da der Arteil der Wohnungsmieten
an den Aufwendungen fiir die Lebenshaltung in den Arbeitnehmer-Haus-
halten von 1950 bis 1962 von elf auf unter zehn Prozent gesenkt werden
konnte. Dies war weniger als vor dem Ersten Weitkrieg (1907: 16 Pro-
zent) und weniger als in der Zwischenkriegszeit (1927: 13 Prozent: 1937:
15 Prozent} — ein nicht zu unterschiitzender Beitrag fiir die Stabilitiit des
Lohnniveaus im Wiederaufbau

Das Programm des Sozialen Wohrurmgsbaus in den erwiihnten ehrgei-
zigen Dimensionen beruhte auf strikter Begrenzung der WohnungsgroBen
und einer Beschriinkung auf ebenso streng normierte karge Ausstattungs-
standards. Verschiedene Wettbewerbe. hohe Bekanntheit ertangte z.B. der
in verschiedenen Stidien niit Marshallplan-Qeldern durchgefiihrte soge-
nannte ECA-Wettbewerb 1951, dienten dazu. die sparsamsten Wege des
Bauens zu erkunden.”” Nach den Bestimmungen des Ersten Wohnungsbau-
gesetzes sollte die Wohnfliche mindestens 32 gm betragen und durfte 65
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gqm nicht iiberschreiten. Ausnahmen gab es nach oben fiir gréBere Famili-
en und, schr wenig beriicksichtigt, nach unten fiir Alleinstehende.

Zur sogenannten Normalansstattung fiir Neubauten gehdrten nach dem
Ersten Wohnungsbaugesetz flieBendes Wasser, Gas und/oder elektrische
Energie, WC in oder an der Wohnung. separater Wasseranschlufl auBer-
halb der Kiiche, RauchrohrznschluB in alien Zimmern abziiglich eines
Zimmers sowie in der Kiiche. einfacher Anstrich in der Wohning. Ver-
putz, Einfachfenster. Steckdosen in Kiiche und Zimmern und Abstell-
moglichkeiten fir Haushaltsgegenstinde. Fernwiarme oder Zentralheizun-
gen waren kaum schon iiblich: fast 90 Prozent der Mieter muBten sich bis
1960 ‘mit einer Ofenheizung in ihrer Neuhauwohnung begniigen. Dafiir
aber gelang es schon Anfang der fiinfziger Jahre, die Mehrzahl der Woh-
nungen mit einem Bad oder einerm Duschbad auszustatten.™

Im Fortgang des Wiederaufbaus steigerte sich die Wohnfliche der
Neubanwohnungen stetig — anch im Soziaien Wohnungsbau. Durchsciinitt-
lich hatten alle Neubauwohnungen 1953 eine Wohnfliche von 55 qm,
1960 waren es 70 qm; im Sozialen Wohnungsbau steigerte sich die durch-
schniftliche Wohnfliche in diesem Zeitraom von 53 anf 68 qm."

Die zahlenmiiBige Bilanz des Wohnungsbaus insgesamt und des So-
zialen Wohnungsbaus im besonderen war eindrucksvoll. das urspriing-
lich anvisierte Ziel wurde weit iibertroffen. Mehr als fiinf Miltionen Wohn-
einheiten wurden i1n ersten Jahrzehnt der Bundesrepublik errichtet. da-
von ca. 60 Prozent im Sozialen Wohnungsbau, allerdings mit abnehmen-
dem Anteil. 1950 waren es noch mehr als zwei Drittel gewesen, 1960
erstmals weniger als die Hilfte und Anfang der siebziger Jahre ein Vier-
tel.** Mehr als ein Drirte] der vorhandenen Wehnungen waren mithin 1960
Neubauwohnungen. mehr als ein Drittel der Haushalte hatte zu diesem
Zeitpunkt seit dem Einsetzen des Wohnungsbaus nach dem Kriege ein
neues Heim gefunden®'. sehr oft als Fliichtlinge und Vertriebene ein ..neues
Heim in nener Heimat*.*?

Mit dem Regriff der ,breiten Schichten.des Volkes* — Brecht und
Klabunde strapazierten synonym die zeitgendssisch giingige Terminolo-
gie vom kleinen Mann™" — hatte das Erste Wohnungsbaugesetz hinsicht-
lich des begiinstizten Personenkreises eine grundsiitzliche Entscheidung
getroffen. Nicht die bediirftigsien Teile der Bevilkerung sollten zuerst in
den Genul} einer Sozialwohnung kommen, sondern ein sehr groller Per-
sonenkreis war zum Bezug einer solchen Wohnung berechtigi; bis 1953
blieben nur diejenigen ausgeschlossen, deren Jahreseinkommen die Jahres-
arbeitsverdienstgrenze der Angestelltenversicherung itherstieg, danach
wurden die Bestimmungen etwas meodifiziert.™ Der Soziale Wohnungs-
bau war also primir keine Forderung ,,minderbemittelter” Teile der Be-
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vblkerung, z.B. von Vertriebenen, Flichtlingen, Rentnern oder ,unvoli-
stindigen Familien oder alleinstehenden Frauen*, die noch lange im
qualitativ schlechten Altbaubestand oder sogar in Notunterkiinften ver-
blieben, sondern die Forderung lelstunvsfahwer Teile der Arbeitnehmer-
schaft mit einer rnlltelstdndlschcn Komponente. Untersuchungen zur So-
zialstrukrur der Mieterschaft iin Sozialen Wohnutigsban ergaban Mnte
der fiinfziger Jahre, daB diese etwas oberhalb des Beviélkerungsdurch-
schnitts angesiedelt war;* dhnlich wie bereits in den zwanziger Jahren
hatten gutgestelite Facharbeiter-, Angestellten- und Beamtenhaushalte die
. neuerrichteten Mietwohnnngen bezogen. Da zudem nur beiin Einzug die
Berechtigung zum Wohnen.in der Sozialwohnung iberpriift wurde, ergan
sich mit steigenden Einkommen eine immer hohere ,,Fehlbelegungsquote®.
Nach verschiedenen Erhebungen ist davon auszugehen, daB die Fehl-
belegung durch Hausnulte, (hr nach ihrem Einzug die Obergranze der
Berechtigung iiberschritten, bereits seit den s.echzwer Jahren 25 bis 30
Prozent aller Sozialwohnungen betraf, cbwohl die Berechn gungsgrenzen
stindig nach oben korrigiert wurden.*” Die damit verbundenen Ungerech-
tigkeiten gerdeten van Anfang an zur wohnungspolitischen Munition al-
ler Befiirworter einer Liberalisierung des Wohnungssektors und eines ra-
schen Riickzugs des Staates aus diesem Bereich. So argumentierten etwa
diec Maklerverbinde und andere Lobbyisten schon in der ersten Hiilfte
der fiinfzigar Jalie, der Soziale Wohmingsbau habe eine Sache fir die
+Armsten der Armen” zn werden, wihrend alle leistungsfihigen Haus-
halte als ihre Kiientel anzusehen seien.*

Die Begiinstigung des eher besser gesteliten Teils der Arbeitnehmer
durch den Soziaien Wohnungsbau ergab sich schon aus der Form der Fi-
nanzierung, der Organisation der Bauherrenschaft und den Richtlinien
zur Belegung der Sozialwohnungen. Der Staat bzw. Bund, Linder und
Kommunen bauten (bis auf wenige Ausnahmen} nicht in eigener Regie,
sondern bedienten sich privater und vor allem geineinnpiitziger, zu einem
bedeutenden Teil mit der gewerkschaftlichen und genossenschaftlichen
Arbeiterbewegung verbundenen Bauunternehmen, die nach den einschli-
gigen gesetzlichen Bestimmungen nur geringe Gewinne — bis zu vier Pro-
zent — maclen durften.”® Dle Wohnungsinuer in den Kommunen hatten
nach den geseizlichen Bestimmungen von 1950 dem verfiigungsherech-
tigten Wohnungsbauunternechmen mehrere Bewerber vorzuschlagen, un-
ter denen dieses auswiihlen durfte. Dabei wurde auch auf die Solvenz der
Mieter geachtet. Schon dies war eine Auflockerung der sogenandien
Wohnungszwangswirtschaft, wie sie nach dem Zweiten Weltkrieg nach
alliierten Bestimmungen fiir den Altbaubestand herrschte. AuBerdem aber
konnten die Wohnungsunternehmen ~ je nach ihrem eigenen Kapitalein-
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satz — einen Teil der Sozialwohnungen selbst vergeben; allerdings waren
sie dabei an die gesetzlichen Bestimmungen iiber die Bezugsberechti-
gung gebunden. Und in diesem Fall wat es erlaubt, die Wohnungen an
Personen zu vergeben, die selbst oder durch einen Dritten — hiufig han-
delte es sich dann um Kredite des Arbeitgebers — einen nach ,,Einkom-
men und Vermogen angemessenen Beitrag®, in der Regel 20 Prozent des
stenerpflichtigen Jahreseinkommens, beisteuerten.® Etwa ein Fiinftel al-
ler und ein Drittel aller stidtischen Sozialwohnungen wurden in den
fiinfziger Jahren durch solche ,,verlorenen Baukostenzuschiisse™ mii-
subventioniert. Diese Einbeziehung privater Sparmiilagen in die 61fentli-
che Forderung steigerte zweifellos die Dynamik des Sozialen Wahnnngs-
baus, bevorzugte aber zuniichst die besser gesteliten Gruppen innerhalb
des bezugsberechtigten Personenkreises.

Andererseits liihrte der Bezug von Sozialwohnengen auch zu einer
Entspannung der allgemeinen Wohasituation. Die Verinderung der Rela-
tion zwischen Untermieter-, Mieter- und Eigentiimerhaushalten bietet dafiir
ein Indiz. 1950 waren noch 35 Prozent aller Wohnungsinhaber Untermie-
ter gewesen, kanm weniger als die 40 Prozent , Hanptmieter”, auerdem
25 Prozent Eigentiimer (vor allem auf dem Lande). 1956 gab es bereits
51 Prozent Mieter- gegeniiber nur noch 21 Prozent Untermieterhaushalten
und 28 Prozent Eigentiimerhaushalten, 1968 betrug das Verhiiltnis 60 Pro-
zent Mieter- gegeniiber fiinf Prozent Untermieter- und 35 Prozent
Eigentiimerhaushalten.’! Mit seiner Wohnungsbauleistung hielt (relativ
zur Einwohnerzahl} Westdeutschland zusammen mit Schweden in Euro-
pain den ersten beiden Nachkriegsjahrzehnten eine Spitzenstellung.* In
einem Artikei des Naehnichtenmaguzins ,,Der Spiegel” wurde bereits 1957
ein lJangsameres Tempo des Wohnungsbaus und unter der Uberschrift ,.Der
iiberfliissige Minister* ein Abbau der administrativen Biirokratie gefor-
dert, weil das Wohnungsbaudefizit nur noch sehr gering sei.® Im histori-
schen Lingsschniit wird allerdings dewlich, daB — vor allem wegen der
anhaltenden Zuwanderung aus der DR — erst in den sechziger Jahren
der Stand der Wohnungsversorgung der Zwischenkriegszeit — gemessen
an der Kennziffer Haushalte je Wohnung, Personen je Wohnung — wieder
erreicht und iibertroffen wurde. 1959 wurde immer noch mit einem
Wohnungsdefizit van 1,5 Millionen Einheiten gerechner.®

3. Liberalisierung des Wohnungsmarktes und Familienpolitik
Wie schen erwithnt, war der Spziale Wohnungsbau von der biirgeriichen

Regierungskoalition von vornherein in der Perspektive seiner Abschaf-
fung konzipiert worden. Je erfolgreicher der Wiederaufbau voranschritt,
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desto deutlicher wurde der Trend zur marktnahen Umgestaltung der Woh-
nungsbaupolitik. Schwer zu entwirren ist das Geflecht der vielfiltigen
Griinde und Motivationslagen, die zu dieser Entwicklung fiihrten. Bei
dem wiithrend der ersten beiden Kabinette Adenauers von Freidemokraten
geleiteten Wohnungsbauministerium mag die Bemiihung um eine Libe-
ralisierung primir wirtschaftspolitisch motiviert gewesen sei.” Aber ims-
gesamt beruhte die grundsitzliche ordonngspolitische Option, nament-
lich bei den Unionsparteien, auch auf allgemeinen gesellschaftspolitischen
Erwigungen. In seiner Regierungserklirung nach dem Wahlsieg der CDU/
CSU 1953 fiibrte Konrad Adehsuer aus: ,,Um ein gesundes Faniilienie-
ben zu stirken und seine ideeilen Werte unserer heranwachsenden Ju-
gend zu geben, wird die Bundesregierung in den niichsten Jahren in erster
Linie den Bau von Eigenheimen, Kleinsiedlungen und Eigentumswoh-
nungen fordern.“* Damit wirrde die schon zn Beginu der fiinfziger Jahre
begonnene Eigenheim-Offensive endgiiltig zum Regierungsprogramm,”
und spitestens seit diesem Zeitpunkt gab es einen engen Zusammenhang
von Bestrebungen, zur Marktwirtschaft im Wohnungsbau iiberzugehen,
und der Férderung von Wohnungseigentum ans sozial- und gesellschafts-
‘politischen Erwigungen, auch im Rahmen der gesetzlichen Bestimmun-
gen zur Ausgestaltung des Sozialen Wohnungsbaus.

Es erfolgte zwar kein totaler Riickzug des Staates aus der direkten
Wohnuogsbaufinanzierung, aber sein Antet! itn der Antbringung der Fi-
nanzmittel fiir den Wohnungsbau wurde immer geringer. Betrug der An-
teil offentlicher Mittel 1950 noch 43,9 Prozent, so waren es 1960 nur
noch 23,4 Prozent und 1970 noch 7,3 Prozent *

Schon bei der Novellierung des Ersten Wolimimgshaugesetzes 1953
wurde, nach wie vor unter der Begrifflichkeuider ,,Wohnbediirfnisse der
breiten Schichten des Volkes™, eindeutig der Vorrang der Eigentums-
forderung bei der 6ffentlichen Subventionierung von Sozialwohnungen
festgelegt.®® Der entsgheidende Einschritt aber war das Zweite Wohnungs-
baugesetz von 1956, das den Klammerzusatz ,,Wohnungsbau- und
Familienheimgesetz™ erhielt. Hier wurde nach der Wiederholung der ein-
gebiirgerten Erkldrung zu den ,.breiten Schichten des Volkes™ die
Gleichwertigkeit von im engen Siane sozialpolitischer und dariiber Hin-
aus eigentums- und familienfordernder Zielstellung zum Programm er-
klért. Im zweiten Abschnitt von § 1 hiel§ es:

.Die Forderung des Wohnungsbaues hat das Ziel. die Wohnungsnot.
namentlich auch der Wohnungssuchekden 1nit geringem Einkonimen, zu
beseitigen und zugleich weite Kreise des Volkes dureh Bildung ven Einzel-
eigentum, besonders in der Form von Familienheimen, mit dem Grund
und Boden zu verbinden. Sparwille und Tatkraft aller Schichien des Vol-
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kes sollen hierzu angeregt werden. In ausreichendem MaBe sind solche
Wohnungen zu fordern, die die Entfaltung eines gesunden Familienle-
bens, namentlich fiir kinderreiche Familien, gewihrleisten.”

Abgesehen von der familienideologischen Wunschvorstellung des
Kinderreichtums, die der siakularen demographischen Entwicklung zur
Zwei- und Ein-Kind-Familie widersprach, markierte diese Aufspaltung
der Wohnungspolitik in Sozialpolitik fiir sozial Schwache und Vermé-
gens- und Familienpolitik fiir den Mittelstand® eine moderne biirgerl(ch-
liberale Konzeption der Regierungskoalition uad vor allem der Kanzler-
parteien CDU/CSU, die ein Jahr spiter, bei der Bundestagswahi 1957,
mit der Erringung der absoluten Mehrheit thren gréBten Triumph feiern
konnten. Die Eigenheimforderung war ein zeniraler Bestandteil dersozi-
alwissenschaftlich geadelten Diskurse um die ,,nivallierte Mittelstands-
gesellschaft” (Helmut Schelsky), in denen zeitgendssisch die soziale
VerfaBtheit der Bundesrepublik zu erkisiren versucht wurde.® Es ist dabei
nicht entscheidend gewesen, ilaB die mmplizierte Apalyse einer Tendenz
zur immer weiteren Angleichung der sozialen Unterschiede in der Bevil-
kerung mit der westdeutschen Kiassenrealitit nicht in Ubereinstimmung
zu bringen war. Wichtig war allein, daB es insgesamt aufwirts ging and
daB durch die aHgemneine Wohlstandssteigerung, den ,,Abschied von der
Proletaritit* (Josef Mooser), seit dem letzten Drittel der fiinfziger Jahre
nun mit groBen Spar- und Arbeitsleistungen Wiinsche und insbesondere
Wohnungswiinsche dberhaupt in den Herizont der Moglichkeit fiir breite
Teile der Bevdlkerung traten. Dieser Umstand verschaffie der Vorstel-
lung einer mittelstidndischen Gesellschaft auf einer neuen Stufe beque-
mer Sekuritét ihre Plausibilitat. Die Sparquote wuchs dreimal so rasch
wie die Einkamnien, und mit noch groBerer Dynamik das Bausparen.®
Verschiedene Wohnwunschuntersuchungen der Mitie der fiinfziger Jahce
ermittelten — bei aller methodischen Unzuverléssigkeit im einzelnen —
unzweifelhaft das starke Bediirfnis zum Erwerb von Wohnungseigentum,
verbunden mit dem Wunsch oder der Einsicht, aus den Zentren der Stidte
in die Nahverkehrsbereiche zu ziehen bzw. ziehen zar miissen, da billiges
Bauland nur an der Peripherie der Baliungszentren vorhandan war.®
Wihrend 1955 nur ein Zehntel aller Angestellten- und Arbeiterhaushalte
cin Eigenheim bewohnte, wollten iiber die Hilfte aus diesem Bevil-
kerungsteil kiinftig den Status eines Wohnungseigentiimers erwerben —
und erreichten dies laut Statistik im Laufe der siebziger Jahre.%

Die neue, aber eben schon seit dem Ersten Wohnungsbaugesetz als
Perspektive intendierte Akzentsetzung der Wohnungspolitik seit der Mit-
te der fiinfziger Jahre war insofern keine abgehobene Leitlinie der Regie-
rung, sondern so weitgehend Ausdruck der wirtschaftlichen und gesell-
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schaftlichen Dynamik des Wiederaufbaus, dafl sie gar nicht als Politik
erschien; man mag dies als eine Art ,,héimlichen Lehrplan® einer , Erzie-
hung zum Kapitalismus“¢ betrachten, aber eben anf der Basis der Erfiil-
lung von ,Schiiler-Wiinschen. An dieser Realitét pralite die mitunter
bissige Gesellschaftskritik ab, wie sie z.B. im ,.Spiegel” formuliert wur-
de. In einer Titelgeschichte wurde dort 1958 der Wohnungsbauminister
des dritten Adenauer-Kabinetts, Paul Liicke, als ,,Eigenheim-Apastei™
apostrophiert. Die ,,Vision eines weiBgekalkten Eigenheims im Griinen™,
das ,,volkstimiiche Idyll der Gartenlasbe, um die frohliche Kinder her-
. umspringen®, sclle nach dem Witlen der Regierung nnd ihres Wohnungs-
bauministers, so hieB es karikierend, erstaunliche staatspolitische Effekte
freisetzen: ,.Der unstete, entwurzelte Mensch wird nach ihrer Meinung,
sobald er am Gartenzaun des eigenen Heimes sein Pfeifchen schmaucht,
immun gegen ostliche Idealogien und Vermassungstendenzel, treuser-
gender Erzeuger zahlreichen und gesdnden Nachwuchses, durch Blume
und Pflanze wieder mit der Natur verbunden. Kurzum: die Erde hat ihn
wieder,"

Die Fixierung intellektueller Kritik — bissige Koimmentare prominen-
ter Publizisten und Sozialwissenschaftler wiiren unschwer zu nennen —
auf die ideologischen Beikliinge der Regierungspolitik iibersah nicht nur
die Erfahrungen der Menschen mit der extremen Wohnungsnot und Be-
engtheit in der Kriegs- und Nachkriegszeit, dureh die der Erwerb einer
eigenen Wohnung einen gesteigerten Stellenwert erhielt, sondern auch
den Zusammenhang dieses Wunsches mit der Herauwsbildung eines neuen
Lebensstils, der zentriert war um Mietwohnung, dies war noch eher die
Realitdt, oder Eigenheins, dies war der Wunsch der Beviélkerungsmieiir-
heit, im Griinen, praktisch mit moderner Havshaltstechnik (elektrische
Kiichengerite, Kiihlschrank, Staubsauvger) und komfortabel mit Fernseh-
apparat ausgestattet, sowie einem Auto zur bequemen Fihrt zwischen
Arbeitsstitte und Wohnort

Die wohnungspolitische Akzentverschiebung des Zweiten Wohnungs-
baugesetzes fand ihren praktischen Ausdruck u.a. im Wechsel der
Subventionstechniken. Nicht mehr staatliche zinslose bzw. zinsgiinstige
Darlehen sollten wie zuvor an die Steile von Mitteln des Kapitalinarktes
treten und damit die Kosten fiir Fremdkapital senken (,.Kapitalsub-
ventionierung®), sondern bei der seither zur Regel werdenden |, Ertrags-
subventionierung® sollten Kapitalmarktmittel wieder an die Stelle 6ffent-
licher Darlehen treten, wobei sich die Kapitalkosten (Zihs und Tilgung)
nach den Bedingungen des Kapitalmarktes zu richten hatten und erst im
nachhinein iiber éffentliche Zins- und Tilgungszuschiisse subventioniert
wurden. Die Konsequenz dieses Wechsels der Subventionsmethode be-
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stand in einem steilen Anstieg der Kapitalkosten. Allein im Zeitraum 1955
bis 19635 wuchsen die Herstellungskosten im Sozialen Wohnungsbau von
304 auf 752 DM je gm, und dureh diegleichzeitig gestiegenen Wobknungs-
grofen stiegen die Gesamtherstellungskosten einer Sozialwohnung im
gleichen Zeitraum sogar von durchschnittlich 17.000 auf 58.000 DM
Entsprechend stiegen insgesamt und besonders bei den jiingeren
Forderungsjahrgingen im Sozialen Wohnungsbau auch die Mieten steil
an, ercaben sich Ungerechtigkeiten fiir die spéteren gegeniiber den frithe-
ren Beziehern von Sozialwohnungen. Die gestiegenen Herstellungsko-
sten wiederum verstirkten auf Seiten der verantwortlichen Politiker das
Bestreben, sich noch weiter aus dem Sozialen Wohnungsbau zuriickzu-
ziehen. .

Ausdruck dieser wohnungspolitischen Maxime war, vor dem Hinter-
grund denskizzierten generellen gesellschaftspolitischen Ziele, der heftig
umstrittene, nach dem seinerzeitigen Bundeswohnungsbauminister be-
nannte ,Liicke-Plan“, das ,,Gesetz iiber den Abbau der Wohnungs-
zwangswirtschaft und iiber ein soziales Miet- und Wohnrecht" von 1960,
auch ,, Abbaugesetz genannt, in dem der Ubergang des Wohnungssektors
in die Marktwirtschaft endgiiltig geregelt werderr sollte.”® Neben einer
Wiederholung der Formel von der ,.unmittelbaren Bezichung zu Haus
und Boden* gab Konrad Adenauer in seiner Regierungserklirung 1961
als politisches Ziel un: ,,In dem MaBe, in dem die Wobnungsnot beseitigt
wird, soll der ganze Wohnungsbestand in die soziale Marktwirtschaft
iiberfiihrt werden.“” Hierzu wurden im , Abbaugesetz” vor allem die
Mietpreisbindungen fiir den Altwohnungsbestand gelockert; in einem
zweisinfigen Vorgehen wurde zunichst fiir alle Altbauwohnungen die
Grundmiete um 15 Prozent erh&ht, dann wurde die weitere Mietpreis-
freigabe (ab 1963) an ein Defizit von weniger als drei Prozent auf dem
jeweiligen drtlichen Wohnungsmarkt gekniipft (,,weiBle Kreise®), ein Queli
langjihriger Querelen. Aber auch im Sozialen Wolumngsbau wunlen mii
diesem Gesetz (in § 30) Maglichkeiten aur schrittweisen Erhohung der
Mieten eréffnet. Andererseits versprach man sich von einer, wenn auch
reduzierten, Aufrechterhaltung der Sozialbindung im Sozialen Wohnungs-
bau eine preisdimpfende Wirkung auf die anderen Wohnungsteilmirkte.™
Tatsiichlieh stiegen diz Mieten in der Bundesrepublik seit Anfang der
sechziger Jahre stirker als die Lebenshaltungskesten allgemein,” kam es
zu einer regelrechten Preisexplosion. der schlieBlich (1965) mit einem
Wohngeldsystem begegnet wurde. Mietern, die ihre Micte nicht bezahlen
konnten, wurde ein staatlicher Mietziuschull gewihrt, der sich nach Ein-
kommen, HaushaltsgréBe und Miethohe richtete. Damit erhielt die west-
deutsche Wohnungspolitik neben der bisherigen objektbezogenen Woh-
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nungsbauforderung eine ,.Subjekt”- bzw. individuelle Forderung. Diese
bezog sich allerdings erklirtermaBen in erster Linie auf zeitweilig sozial
benachteiligte Bevilkerungsgruppen, z.B. junge und kinderreiche Fami-
lien. Insgesamt ging die Regierung Mitte der sechziger Jahre davon aus,
daB das Ziel des Zweiten Wohnungsbaugesetzes von 1956, ,die Beseiti-
gung der echten Wohmmgsaot, erreicht sei.”

Diese Annahme war zwar falsch, da sie nicht die Verénderung der
Haushaltsstrukturen und den Wandel von Wohnbediirfnissen einbezog.
Das Ziel der Liberalisierung des Wohnungsmarktes, den freifinanzierten
Wohmingsbau durch hilrere Mieteiimahmen-Anreize zu fordem, konnte
auf Dauer nicht erreicht werden, da die Rentabilitit des Wohnungs-
eigentums durch weiter steigende Baupreise, Zinssteigerungen und das
Wachstum der Kosten fir die Bewirtschaftung von Miethdusern z.T. auf-
gezehrt wurde. Nach der Gebédude- und Wohnungszihtung 1968 ergab
sich — zugrundegelegt die Formel 1 Haushalt = 1 Wohnung — erneut ein
rechnerischer Fehlbedarf von ca. 2,4 Millionen Wohneinheiten.™ Es er-
wies sich, nicht zum letzten Mal, daBl die Annahme einer endgiiitigen
Befrieitignng der Wohnungsnachfruge eine irrige Vorstellung war.

" Aber dennoch wird man die erste Hilfte der sechziger Jahre als den
Zeitraum ausmachen kénnen, in dem durch den erreichten Stand des Ab-
baus der Wohnungsnot, der wiedernm die Voraussetzung fiir die zeitwei-
lige Drosselung des Soziaten Wohnungsbaus und die Liberalisierung der
Wohnungswirtschaft bildete, eine deutliche Akzentverindening in der
dffentlichen Diskussion zu beobachten war. Wihrend 1961 bis 1970 die
jahresdurchschnittliche Zahl der fertiggestellten Sozialwohnungen auf
209.000 gegeniiher 295.000 im vorhergehenden Jahrzehit zuriickging und
der Anteil der Sozialwohnungen am gesamten Wohnungsbau von 55 auf
37 Prozent, entstand zunehmend eine Atmosphare der Kritik am Massen-
wohnungsbau der Wiederaufbaujahre, dic den eingangs erwihnten Kon-
sens einer Priaritdt dkonomischer vor allen anderen-Gesichtspunkten ein-
bezog. Die Schibigkeit des Sozialen Wohnungsbaus wurde beklagt, und
erstmals geriet auch das seit der Zwischenkriegszeit propagierte Leitbild
der ,gegliederten und aufgelockerten Stadt™ in das Visier der Soziologen
und Stiidteplarrer.™ Dieses Lieithild hatte die Wirtschaftlichkeitsberech-
nungen gestiitzt, nach denen die Siedlungsgebiete des Sozialen Wohnungs-
baus in der Regel von zwei- bis dreistéckigen freistehenden Zeilen von
Mietshdusern geprigt worden waren. Die durch die Eigenheimférderung
noch farcierte Zersiedeiung des Landes imd Enturbanisierung der Stiidte
zu Stadtlandschaften wurden zum Feindhild der kririschen Publizistik der
sechziger Jahre, zu einiger Prominenz gelangt in der Klage Alexander
Mitscherlichs iiber die ,,Unwirtlichkeit unserer Stiidte*.” Diese Kritik le-
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gitimierte wiederum in der zweiten Hilfte der sechziger Jahre, unter dem
stidtebaulichen Signum der ,, Verdichtung®, die Planung und Realisierung
von GroBwohnanlagen, die viele Wahnhochhiuser enthielten, mit z.T.
aroBziigigen Grundrissen und moderner Ausstattung der Wohnungen, aber
verkehrsmiBig oft ungiinstig an der Peripherie der Stidte gelegen und
wohnumfeldmiBig infrastrukturell vernachléssigt. Diese Siedlungen wur-
den schon ein Jahrzehnt spiter ais seelenlose Ghero-Architektur 6ffent-
lich derart radikal stigmatisiert, dal3 dariiber die Kritik am anfidnglichen
Massenwohnungsbau der fiinfziger Jahre zuriickging. An die Anfinge des
Sozialen Wehnungsbaus kann heute als an eine anBerordentliche Leistung
des Wiederaufbaus erinnert werden, ohne dabei die Widerspriiche zu igno-
rieren, die den gesellschaftlichen Konsens des Ersten Wohnungsbau-
gesetzes zu einem temporiren Kompromill machten, der mit der wirt-
schaftlichen Aufwirtsentwicklung in der Bundesrepublik zunehmend brii-
chiger wurde, bis umi 1960 eine neue wahnungspolitische Phase einsetz-
te, die dem ,,.Sozialen Wohnungsbau* seine vorherige Prioritiit nahm, ohne
ihn ginzlich zu verabschieden. Die Einsicht, dal eine vollige Liberalisie-
rung des Wohnungsmarktes, die leitende politische Zielprojektion am Ende
der Ara Adenauer Anfang der sechziger Jahre, nicht bzw. nur unter In-
kaufnahme groBer sozialer Folgeprobleme einlosbar sein wiirde, ist seit-
her weitgehend Konsens, auch wenn eine Neuauflage der Bauprogram-
me der Wiederaufbaujahre trotz nach wie vor bestehender Wohnungs-
knappheit weder wiinschenwert noch realistisch wire,

1  Diese Formulicrung entstammt dem Ersicn Wohnungsbaupesetz, in: Bundesgesciz-
blaw (BGBL.) 1950/1. S. 83. .

2 L. Nicthammer. Riickblicke auf den Sozialen Wohnungsbau, in: Sozialer Wohnungs-
bau im internationalen Vergleich, hrsg. von W. Prigge/W. Kaib, Frankfurt a.M. 1988,
S.288-310: vel. L. Juckel u.a., Der Wohnungs- und Stidiebau im Zeitspicgel der Jah-
re 1945-19835, in: Haus. Wohnung. Stadt. Heilriige zum Wohnungs- und Stiidtebau
1945-1985, hrsg. von L. Juckel im Auftrag der Nenen Heimat, Hamburg 1986, S. 66-
121; M. Krummacher, Sozialer Wohnungsbau in der Bundesrepublik in den fiintziger
und scchziger Jahren, in: Massenwohnung und Eigenheim. Wohnungsbau und Woh-
nen in der Grofistadt seit dem Ersten Weltkrieg, hrsg. von A. SchildV/A. Sywottck,
Frankfurt a.M./New York 1988, S. 440-460): zur langfristigen Einordnung skizzen-
artig A. Schildt, Vom Wicdcraufbau zur ,.ncucn Wohnungsnot”. Entwicklungen und
Probleme im Wohnungsbau seit 1945, in: Gegenwartskunde, 38 (1989), 4, S. 461-
473 G. Schulz. Wohnungspolitik und soziale Sichcrung nach 1945: das Ende der
Arbcitcrwohnungsfrage. in: Arbeiter im 20. Jahrhundert, hrsg. von K. Tenfclde, Sttt-
gart 1991, 5. 483-506.

3 Diesc Begrilflichkeit in der Schrift des promincnten konservativen Stddieplaners Ro-
land Rainer. Dic Behausungsfrage. Wicen 1947,
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Zur Dimension der Zerstérungen vgl. K. von Beyme. Der Wicderaufbau, Architeklur
und Stidtebaupolitik in beiden deutschen Staaten, Miinchen 1987, 8. 25ff.: O. Grochler.
Bombenkricg gegen Deutschland. Berlin 1990, S, 262 H. G. Steinberg. Dic Bevolke-
rungsentwicklung in Deutschland im Zweiten Weltkricg mit cinem Uberblick iiber dic
Entwicklung 1945 bis 1990. Bonn 1991, S. 58; zur massenhaften Zuwandcrung aus
dem Osten vgl. detaillicn S. Bethlehem, Heimatvertreibung, DDR-Flucht. Gastarbeiter-
zuwandcrung, Wanderungsstirdme und Wanderungspolitik, Stutigart 1982, 8. 214t
zum Baugeschehen und der Wohnungsbaupolitik in der Nachkriegszeit bis zur Wiih-
rungsreform vel. G. Schulz, Wicderauthau in Deutschland., Dic Wohnungsbaupolitik
in den Westzonen nud der Bundesrepublik von 1945 bis 1957, Diisscldorl 1994, S.
13411,

Vgl. jetze als Zusammeniassung der bisherigen reichhaltigen Literatur A_ von Saldern.
Hiuscrlcben. Zur Geschichie stiddtisohea Arbeiterwohnens vom Kaiserreich bis heu-
tc, Bonn 1995, S. 40ff.

Vgl. (auch zum folgenden) K. C. Fiihrer, Micter, Hausbesitzer, Staat und Wohnungs-
markt. Wohnungsmangel upd Wohnungszwangswirtschafl in Deutschland 1914-1960.
Stutgart 1995, S, 2711, '

Jahreslagebericht des Sicherheitshauptamies 1938, in: Meldungen aus dem Reich [938-
1945, Die geheimen Lageberichte des Sicherheitsdienstes der 88, hrsg. und eingelci-
tet von H. Boberach, Herrsching 1984, Bd. 2, S. 214: dies stiitzte sich wicderum auf
Berechnungen der Deutschen Arbeitsfront (DAF).

M. Balfour/J. Mair, Viér-Miichte-IControlle in Deutschland 1945-1946. Diisseldorf
1959. 8. 176.

Zur amtlichen Berechnung des Wohnungsdefizits 1. Fischer-Dicskau/H.-G. Pergande,
Das Erste Wohnungsbaugceselz des Bundes. Kommentar, Oldenburg 1950, S. 130, O.
Liibke, Dic Subventionicrung dcs Wohnungsbaucs. insbesondcre scit 1945 (Forschungs-
stelle fiir Sicdlungs- uad Wohnungswesen an der westfidlischen Landes-Universitiit zu
Miinster i.W. ¢.V.), Minster 1951, S. 3811, Nicht eingerechnet wurden in den Wohnungs-
fehlbestand die Bediirfnisse voil Hunderttausenden von Einzelpersonen, nicht cinbe-
rechnet wurde auch der Sanicrungsbedarf sowie der auf Grund von Veranderungen
von Wohngewohnheiten sich ergebende Bedarf. Vel die beiden Artikel von W. Fey,
Wohnungsbedarf, objektiver. und L. Lowinski, Wohnungsbedart, subjektiver, in: Hand-
wiirterbuch des Stadicbaues, Wohnungs- und Sicdlungswesens. hrsg. von H. Wan-
dersleb, Stuttgart u.a. 1959, Bd. 3. S. 170t-1706: 1706-1708; W. Glatzer, Zicle. Stan-
dards und soziale Indikatoren fiir dic Wohnungsversorgung, in: Lebensbedingungen
inder Bundesrepublik Deutschland. Sozialer Wandcl und Wohlfahrisentwicklung, hrsg.
von W. Zapf, Frankfurl a.M./New York 1977, 8. 575-675 chicr S. 581(f.).

R. Hillcbrechi/A. Dihn, Fupdamenic des Aufbaues (Schriftenrcihe des Bundes Deut-
scher Architekten Hambueg, 4). Hamburg 1948, S. 98,

K. Gacde, Bauwirtschaftliche und bautechnische Gedanken zum Neuaufbau, in: Bau-
en und Wohnen, 3 (1948), 2/3, S. 59. Fiir den wirtschaftlichen Wicedceraufbau insge-
saml wurde einc ctwas kirzere Zeilspanne angenommen. Vgl. als cin Beispiel die
Denkschrift zur kiinftigen wirtschaftlichen Entwicklung Hamburgs. Im Auftrag des
Senats der Hansestadt Hamburg erstattet von der Gutachterkommission unter Leitung
von Prof. Br. Karl Schiller, Hamburg 0.). (1947).

F. Liitge, Wohuungswirtschaft, Stuttgart 21949 (Leipzig 1939), S. 4871,

Als Fallbeispiel fiir die verschiedenen wohnungswirtschaftlichen und stidtebaulichen
Aspekte dieser Diskussion vel. A, Schildt. Dic Grindelhochhiuser. Eine Sozial-
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geschichie der ersien deutschen Wohnhochhausaniage. Hamburg-Grindelberg 1945-
1956, Hamburg 1988, S. 73(f.

Vgl. die Dokumentation von T. Harlander/G. Fehl, Hitlers Sozialer Wohnungsbau 1940-
1945, Wohnungspolitik. Baugestaliung und Siedlungsplanung, Hamburg 1986; (der
«FuhrererlaB* dort auf S. 131f.).

Vel W. Durth, Deutsche Archickten. ongraphlschc Verflechtungen 1900-1970, Braun-
schweig/Wiesbaden 1986, S. 1951f.

Vgl. M. Ruck. Der Wohnungsbau - Schnittpunkt von Sozial- und Winschaftspolitik.
Probleme der 8ffentlichen Wohnungspolitik in der Hauszinssieuerdra 1924/25-1930/
31, in: Dic Weimarer Republik als Wohlfahrisstaat: Zum Verhiilinis von Wirtschafts-
und Sozialpolitik in der IndustricgescHschafl, hrsg. von W. Abelshauser, Stuttgart 1987,
S. 91-123: ders., Dic 8flentliche Wohnungsbaufinanzierung in der Weimarer Repu-
blik, in: Schildt/Sywottek (Hrsg.), Massecuwohnung und Eigenheim (Anm. 2). . 150-
200.

Vgl. G, Konke, ..Modernisierungsschub® oder relative Stagnation? Einige Anmerkun-
gen zum Verhilinis von Nationalsozialismus und Moderne, in: Geschichte und Ge-
scllschaft 20 (1994). S. 584-608 (hicr S. S98{1.).

Hinzuwecisen ist hesonders auf die regetméBige Ertrierung in der Zeitschrift .Raum-
forschung und Raumordnung™.

Vgl. E. Pahl-Weber, die ..Ortsgruppe als Siedlungszelle®, in: .....ein neues Hamburg
entstcht...” Planen und Bauen von 1933-1945, hrsg. von M. Bose v.a., Hamburg 1980,
S. 46-55.

Vgl. die Dokumentation von W. Durth/N. Guischow, Trdume in Trimmern. Planun-
gen zum Wicderaufbau zerstdrter Stidic im Westen Deuischlands 1940-1950. Braun-
schweig 1988.

K. Erdmannsdorfcr. Zum Problem der kiinftigen Kloinwohpung. in: Der Baumcistcer,
44 (1947, 4, 8. 101-111.

Zum Gebrauch diescs Begriffs in der Zwischenkriegszeit D, Hﬁrmg, Zur Geschichte
und Wirkung staatlicher Interventionen im Wohnungssektor, Hambutg 1974, S. 63ff.
Als beispigthafic Stellungnahme des fithrenden Sozialhygienikers vu diesen Fragen
vgl. H, Harmsen, Forderung der familiengerechten Wohnung und des Eigenhicims im
Rahmen des sozialen Wohnungsbaues, in: Stddiehygiene, 5 (1954), §, S. 193-195;
zahlrciche cinschligige Artikel in: Medizin und Stidicbau. Handbuch fiir gesundheit-
lichen Stédtchau, hrsg. von E. Kithn/P. Yogler, Mtinchen u.a. 1957.

Schulz, Wiederaufbau (Anm. 4), S. 69ff.

Vel detailliert J. Brecht, Wihrungsreform und Laﬁtenamglclch in der Wohnungs-
wirtschaf(, Bertin/Buxtehude 1949, S, 25911, 356f.

Vel riickblickend L. Lowinski, Grundlagen, Ziclsetzungen und Methoden der Woh-
nungspolitik in der soziaten Marktwirtschaft, K8In-Braunsfeld 1964, §. 381f.; zum
Ykonomischen Hintergrund fiir dic Staatstétigkeil im Wohnungsbau vgi. als kompri-
micerien zeilgeschichtlichen Ubcerblick O. Stadler, Handbuch der Wohnungsbau-
frderung und des sozialen Wohnungsbaus. Miinchen/Berlin 1955, S. 3ff.; allgemein
H. Brede v.a., Okonomische und politische Determinanten der Wohnungsversorgung,
Frankfurt a.M. 1975, S. 50ff., 76f{.: W, Griiber, Sozialer Wohnungsbau in der Bundes-
republik. Der Wohnungssektor zwischen Sozialpolitik und Kapitalinteressen, Kéln
1981, S, 321T.

Zum Zusammenhang von sozialer Befriedung, beschiftigungspolitischem bzw,
Produktivititsaspekt und regionalstruktureller bzw, Raumordnungsperspektive filr ei-
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nen staatlich geforderien Massenwohnungsbau um 1950 vgl. M. Krummacher, Woh-
nungspolitik und Sozialstaatspostulat in der Bundesrepublik Deutschiand. Eine politik-
wisscnschaftliche Analyse des Anspruchs, der Mafinahmen und Wirkungen der staat-
lichen Wohnungspolitik in der BRD, Phil, Diss. Hannover 1978. 5. 124fT,

Schulz, Wiedcraufbau (Amin. 4), $. 21111,

Vel. 1. Brecht, Kommentar zim Ersten Wohnungsbaugesetz, Hamburg 1951,

Ders /E. Klabunde, Wohnungswirtschaft in unserer Zeit, Hamburg 1950, S. 2911, (Zi-
tat: S. 40).

Zil, nach H, U. Behn, Die Regierungserklirungen der Bundesrepublik Deutschland,
Miinchen/Wien 1971, 8. 15,

Vel. von Beyme. Wiederaufbau (Anm. 4), §. 132{1.: Schulz. Wicdcraufbau (Anm. 4),
S. 2474t.

Zum folgenden BGBI. 195041, S. 83-88.

Vzl. allgcinein von Beyme, Wicderaufbau (Anm. 4), 8. 2571, zu Nordrhoin-Wes([a-
len die statistisch detaillicric Arbeit des Wohnungsbau-Experien R. Heseler, Der so-
zialc Wohnungsbau in Nordrhein-Westfalen 1945-1977. Essen 1979 zu Baycrn vgl.
neuerdings dic Salzburger Disscrtation von W. Hasiwcder. Geschichie der staatlichen
Wohnbauftrdcrung in Bayern. Von den Anf#ingen bis zur Gegenwart, Wien 1993, S.
19%ff.; fiir die lokalc Ebene vgl. die sehr detaillierte Studic von G. Wagner, Wohn-
raum fiir alle. Der soziale Wohnungsbau in Biclefeld 1350-1990. Biclefeld 1991.
Vgl. fiir Details Schildt, Dic Grindelhochh#user (Anm. 13), 8. 108If.

Hiring, Zur Geschichie (Anm. 22}, S. 36, 105, 10811,

Vegl. U. Hohns, . Neuanfbau” als Hoffnung, Wiederaufbau® als Festschreibung der
Miscre, in: Grauzonen. Farbwelten. Kunst und Zcitbilder 1945-1955, hrsg. von B.
Schulz (Hrsg.), Berlin/Wien 1983, S. 85-104.

Vat. H. Schénafeld, Dic Kiiche im sazialen Wohnungshau, in: Baurundschay, 41 £1951),
S.427-432; H. Swolper, Zu den Richtlinien fiir Kiiche und Bad im sozialen Wohnungs-
bau, in: Baumncister, 51 (1954), §. 725-728: M. Wagncr. Kiiche und Bad in der Sozial-
wohnung, Diss, RWTH Aachen 1956; Glatzer, Zicle (Anm, 9), S, 631[1.

Zur realen Entwicklung vgl. Hiring, Zur Geschichic (Amm. 22), §. 23711.; Glatzer,
Ziele (Anm, 9), S. 586ff.; zum gesetzlichen Rahmen fiir dic Bestimmung der Wohnungs-
grofe im  Sozialen Wohnungsbau* vgl. BGBI. 1950/1, 8. 85; BGBI. [953/1, S. 1052 ;
BGBI. 1956, §. 534f.

Hiring, Zur Geschichte (Anm. 22), S. 2311,

R. Komemann, Fehlsubventionierungen im &ffentlich geftrderten sozialen Wohnungs-
bau. Bilanz einer systemwidrigen Marktintervention, Bonn 1973, S, 64fT.

E. Holtmann, Neues Heim in neuer Heimat. Fliichtlingswohnungsbau und westdcut-
sche Aufbaukultur der beginnenden finfziger Jahre, in: Schildi/Sywottek (Hrsg.),
Massenwohnung und Eigenheim (Anm. 2), S, 360-381.

Brecht/Klabunde, Wohnungswirtschaft (Anm. 30), S. 60.

Zu den konkreten Bestimmungen des bezugsberechtigien Personenkreises vgl. BGBI.
1950/1, S. 85-87; BGBL 195671, S. 530-532; Hiring, Zur Geschichie (Anm. 22), S.
6311,

Eine cingehende Bestandsaufnahme erst im Bericht des Arbeitskreises . Belange der
Frau im Wohnungs- und Stlidtcbau” beim Bundesministerium fiir Wohnungswesen
und Stédiebau. Dic wohnliche Varsorgung Allcinstichender unter besonderer Beriick-
sichtigung der alicinstehenden Frauen, Hamburg 1971.

Die detailticrteste (Iokale) zeitgendssische Untersuchung ist von W, Reichling, Dic
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im &ffcntlich gefdrderten sozialen Wohnungsbau errichteten Wohnungen und dic so-
ziale Schichtung der darin lebenden Haushalte, dargestellt am Beispicl Hamburgs fir
die Jahre 1949 bis 1956, WiSo. Diss. Hamburg 1960.

Kornemann, Fehlsubventionierungen (Anm. 41, S. 69ff., 114ff.

Vgl. z.B. Wohnraumbcwirlschaftungsgesetz vom 31. Mirz 1953. Mit simllichen hier-
zu fiirr Haimburg ergangenen Fachlichen Weisungen des Amies fiir Wohinangswesen.
Zusammengestellt von. H. Sielck, Hamburg 1953; M. Schacidcr, Wahnungsbau fur
Minderbemitlelte. Bericht iiber eine Tagung der Volkswirtschaftlichen Arbeitsgemein-
schaft fiir Bayern am 6. Dezember 1955, Berlin 1956,

Die komplizicrte Materie der ,.Gemeinnitzigkeit" im deutschen Wohnungsbau kann
hier nicht entfaltet werden: grundlegende Bestimmungen. dic auch in der Nachkricgs-
zeit ihre Geltung behielten, finden sich im 1940 crlasscnen Wohnungsge-
meinniitzigkeitsgeselz (RGBI. 1940, S. 438-442). Vel. aus der reichhaltigen Fachlite-
ratur E. Buchholz, Wohnungswirtschafttichc Investitionsdelerminamen. Einc theore-
tisch-empirischc Analyse, Miinster 1972, S. 260ff.: H. W. Jenkis. Ursprung und Ent-
wicklung der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft. Einc wirtschafuliche und sozial-
geschichtliche Darstellung, Hamburg 1973,

Vgl. A. Kaphetr, Dic sozialpolitische Bedcutung des sozialen Wohnungsbaus. Wiwi,
Diss. Tibingen 1950; W. R. Bauer, Der Baukostenzuschuf} — seine Entwicklung und
rechiliche Auswirkung, jur. Diss. K&In 1953; H. Lippert. Micterkostenbeitrag und
Miclterschutz. jur. Diss. Mainz 1955: M. Joschmann/H.-G. Pergande. Baukostenzu-
schuB und Abstandszahlung, Kéln 1958: M. Joschaorann. BaukostenzusohuB. in: Hand-
wirlerbuch, hrsg. von Wandersleb, Bd, 1 (Anm. 9), 8. 192-201.

Vegl. 1. und U. Herlyn, Wohnverhdltnisse in der Bundesrepublik, 2. Aufiage, Frankfurt
a.M./New York 1983, 8. 66; Glatzer, Ziele (Anm. 9), S. 628,

Wohnungswirtschaft und Marktwirtschaft. Aufgaben- der Wohnungsunternchmen.
Gutachten des Ifo-Tnstituts fiir Wirtschafisforschung, e.V., Miinchen, erstatet im Auf-
rage des Gesamtverbandes Gemeinniitziger Wohnungsbavunternchmen, e.V., Kdin,
Hamburg 1960, §.25 ff.: D. Miinch. Mafinahmen vad Ergebnise staatlichen Wohimumngs -
politik in Europa (Bundesrepublik Deutschland. GroBbritannicn. Schweden. Belgien,
Schweiz, Frankreich), Miinster 1967. 8. 216f. Vel. auch die Fallstudien in: Wohnungs-
politik im Sozialstaat. Deutsche und europiische L(Ssungcn 1918-1960. hrsg. von G.
Schulz, Diisscldorf 1993.

Wohnungsbau. Der iiberfliissige Minister. in: Der Spiege] Nr. 38/1957, S. 14-16.
Brechi/Klabunde, Wohnungswirtschaft {Anm. 30, S. 13; vel. Dic Wohnungsversorgung
in der Bundesrepublik Anfang 1960, in: Wirtschafll und Statistik, N.F.. 12 (1960), S.
423ff.; J. H. B. Hcucr. Wohnungswirtschaft. in: Handworicrbuch der Soziaiwisscn-
schaften. hrsg. von Erwin van Beckerath n.a., Bd. 12, Studgart u.a. 1965, S. 810-823
(hier S. 811).

Vel. Schulz, Wiederaufbau (Anm. 4), S. 175{f.

Zit. nach Behn, Regicrungserkldrungen (Anm. 3t), S. 42f.

G. Schulz, Eigenheimpolitik und Eigenheimftirderung im ersten Jahrzehnt nach dem
Zweiten Weltkricg, ini Schildt/Sywottck (Hrsg.), Massenwohnung umi Eigenheim
(Anm, 23, 5. 409-440 (hier S. 416f1.).

Vel. W. Kimer, Das Bauvolumen der Jahre 1950 bis 1960 in der Bundesrepublik und
scinc Finanzicrong unter besonderer Beriicksichtigung des Beitrages dffentlicher Stel-
len, Berlin 1961, S. 82(1.; Heuer, Wohnungswirtschaft (Anm. 54), S. §18; H. K. Schnei-
der/R. Kornemann, Soziale Wohnungsmarkiwirtschaft. Bonn 1977, S. 211.; Héring,



59

60

6l
62

63

65
66

67
68

69
70

... fiir die breiten Schichten des Volkes® 47

Zur Geschichte (Anm. 22), S. 51fI.

Erstes Wohnungshaugesetz (WoBauG) in der Fassung vom 25. August 1953, in: BGBl
1953/1, S. 1052; vgl. auch K.-H. T6nsing, Ordnungsprobleme der Finanzicrung im
Sffentlich geforderten sozialen Wohnungsbau, Frankfurt a.M. 1654, 8. 29(T.; H. Die-
ster, Der Eigentumsgedanke in der Wohnungswinschaft und dic neucsten Erfahron-

" gen mit dem Wohnungseigentumsgesetz, Koln 1953, S. 16ff. Im , Kalten Krieg™ konnte

die Wohnungspolitik des anderen deutschen Staates zusiitzlich als negativer Kontrast
ausgemall werden; vgl. etwa D. Faber, Dic Wohnungswirtschafi in der sowjetischen
Besaizungszone, hrsg, vom Bundesministerium Fiir gesamideutsche Fragen, Bonn 1953,
Zweitcs Wohnungsbaugeselz (Wohnungshan- und Familiznhcimgesetz) vom 27. Juni
1956, in; BGBL. 1956/1, S. 525. Zum Zustandckommen und den Grundlinicn dicses
Geselzes vgl. Schulz, Wicderaufbau (Anm. 4), S. 288[1.

von Beyme, Wicderaufbau (Anm. 4), S. 270.

Hinsichtlichi der wohnungspolitischen Scite sehr anschaulich E. Bocticher, Dic Aus-
wirkungen veranderter Sozialstruktur auf dic Wohnungswirtschaii. Hamburg 1956, S.
20ff.; vgl. D. Kressner, Prinzipicn der Ziclbestimmung fiir dic Wohnungsbaupolitik
und dic Voraussetzungen der Ziclrealisicrung, WiSo. Diss. FU Berlin 1963, 5. 78f[.
Die Sparquote verdreifachie sich von 1950 bis 1960 auf ca. 9 Prozent. das Bausparcn
verzwdiffachte sich im gleichen Zeitraum (R. Exo, Dic Emwicklung der sozialen und
tkonomischen Struktur der Ersparnisbildung in der Bundesrcpublik Deutschland,
Berlin 1967, S. 88).

Vel. G. Trebuth, .50 m8chitc ich wohnen!” Ergebnisse ciner wohnungswirischaftlichen
Befragung der Bevdlkerung in 11 deutschen Stidien, hrsg. von der Neuen Heimat,
Hamburg 1955; Wohnsituation und Wohnwiinsche im Bundesgebiet. hrsg. von Deut-
sches Volksheimstittenwerk, in: Die Volksheimstitte, 7 (1955). 10, S. 3-13; E. Pfcil,
Neue Untersuchungen tiber Wohnwiinsche und Wohnbedarf in Berlin, West- und Mit-
teldeutschland sowie in Wien, in: Stadtehygicne, 7 (1956), 11, §. 251-257. Vgl. D.
Schmidt, Gesellschaftliche Bedingungen bei der Entwicklung der Wohnverhdltnisse
und Wohnwiihsche in der Bundesrepiiblik Dentschland seit 1945, WiSo. Diss. Erlan-
gen-Niimberg 1978,

W. Glatzer, Wohnungsversorgung im Wohlfahrtsstaat, Frank{urt a. M./Ncw York 1980,
S.261.

Vgl. dazu allgemein H. Hiuflermann/W. Sicbel, Unpolitische Wohnungspolitik?, in:
Leviathan, 9, 1981, 8. 317-331 (Zitat: S. 327).

Eigenhcime. Biirger im Griinen, in: Der Spicgel, Nr. 29/1958, S. 26-34 (Zitat: S. 26).
Vgl. W. Polstcr/K, Voy, Eigenhcim und Automobi! - Dic Zentren der Lebensweise, in:
Gescllschaftliche Transformationsprozesse und matericlle Lebensweise. Beitridge aur
Wirtschafts- und Geselischaftsgeschichie der Bundesrepublik Deutschland (1949-
1989), hrsg. von W. Polster u.a.. Bd. 2, Marburg 1991, S. 263-320; A. Schildt. Frei-
zeil, Konsum und Hiuslichkeil in der .. Wicdcraufbau“-Gesellschafl. Zur Modernisie-
rung von Lebensstilen in der Bandesrepublik Deutschland in den fiinfziger Jahren,
erscheint in: Konsurngeschichte als Gescellschafisgeschichie, hrsg. von H. Kaclble/J.
Kocka/H. Siegrist (1996).

Krummacher, Wohnungspolitik (Anm. 27), 5. 613.

Gesctz iiber den Abbau der Wohnungszwangswirtschaft und tiber ein soziales Mict-
und Wohnrecht vom 23. Juni 1960, in: BGBIL. 1960/1, 5. 389-426: Deutsche Politik
1960. Tétigkeitsbericht der Bundesregicrung, hrsg. vom Presse- und Informationsamt
der Bundesregicrung, Bonn o.)., S. 394ff. Vgl. dic Kommentarc von W. Holtgrave,



48

T

72

73
74

75

76

77

Axel Schildt

Neues Miet- und Wohnrecht. Kommentar zum Gesetz iiber den Abbau der Wohnungs-
zwangswirtschaft und iber ¢in soziales Miet- und Wohnrecht, Berlin/Frankfurt a. M.
1960; H.-G. Pergande. Gesetz tiber den Abbau der Wohnungszwangswirlschaft und
iiber cin soziales Mict- und Wohnrecht, Berlin/Frankfurt a.M. 1961; Krummacher,
Wohnungspolittk (Amn. 27), S. 18511,

Regierungserklirung vom 29.11.1961, in: Behn, Regierungserklirungen (Anm. 31),
S. B3{f. (Zitat: 8. 94).

Vgl. A. Flender, Der Gesetzentwurf zur Uberfiihrung der Wohnungswirtschafl in dic
Markiwirtschaft und dic Wirtschaftlichkeit der gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen,
in: Dic Wohnungsbaufinanzicrung in der sozialen Marktwirtschaft. Das Uberleituigs-
geselz und dic Wirtschaftlichkeit der gemeinniitizigen Wohnungsuntermehmen. Vor-
tréige und Jahresberichic des Verbandes rheinischer Wohnungsuntemehmen e.V. Diis-
scldorf. Verbandstag 1959 in Tricr, 5. 35-53; ders., Pas Gesciz iiber den Abbau der
Wohnungszwangswirtschaft, in: Das soziale Mietrecht. Das Gesetz iber den Abbau
decr Wohnungszwangswirtschafl. Vortriige und Jahresberichte des Verbandes rheini-
scher Wohnungsuntemehmen ¢.V. Diisseldor!. Verbandslag 1960 in Essen, S, 29-41,
Hiring, Zur Geschichte (Anm. 22), S. 37.

Begriindung der Bundesregierung zum Entwurf eines Gesetzes zur verstirkien Eigen-
tumsbildung im Wohnungsbau und zur Sicherung der Zweckbestimmung von Sozial-
wohnungen. Bundestagsdrucksache 1V/2891, 4. Wahlperiode, S, 21,

Vgl W, Tessin, Zum Enistchungskontext der Stadttetlsiedlungen in den scenziger Jah-
ren, in: Schildi/Sywolick (Hrsg.), Massenwohnung und Eigenheim (Anm. 2}, S. 494-
512; vgl. fur den folgenden Zeitraum R. Buchheit, Soziale Wohnungspolitik? Sovial-
staat und Wohnungsversorgung i der Bundesrepublik, Darmstadl 1984,

Vgl, als skizzenartigen Ubcrblick G. Kohler/B. Schiifers. Leitbilder der Stad(entwick-
lung in der Bundesrepublik Deutschland, in: Aus Politik und Zeitgeschichte (Beilage
von ..Das Parlamcnt™), 1986, B 46-47, S. 29-39; von Beyme, Wiederaufbau (Anm. 4},
S. 60fT. Eingchende Falistudien in: Neue Stédte aus Ruinen. Deutscher Stlidtcbau der
Nachkriegszeil, hrsg. von K. van Beyme u.a., Miinchen 1992,

A. Mitscherlich, Die Unwirtlichkeit unserer Stidie. Anstiftung zum Unfrieden, Frank-
furt .M. 1965; vgl. H. Berndt, Der Verlust von Urbanitiil im Stadicbau, in: Das Argu-
ment, 1967, 44, S. 263-286.



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-
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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",

(Aus dem Schwedischen iibersetzt von Silke Neunsinger. Bearbehet von Hannes Siegrist.)
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Die ,,Ldsung der Wohnungsfrage als soziales
Problem® — Etappen der Wohnungsbaupolitik
in der DDR

Wie ein Blick in die Verfassungstexte zeigt, genofl das Wohnen als Grund-
bedingung der menschlichen Existenz in der DDR von Anfang an
Verfassungsrang. Sowohl die Verfassung von 1949 als auch die von 1968
und die umfassende Novellierung von 1974 sicherten den Biirgern das
Recht auf Wohnraum zu.! Mit der Gewihrung dieses Grundrechts wurde
der Wohnung bewuBt ein Warencharakter abgesprochen; sie war kein
beliebiges Konsumgut, dessen Produktion und Verteilung Marktgesetzen
iiberlassen werden konnte, sondern eine zum Zweck der Bediirfnis-
befriedigung im Rahmen der Volkswirtschaftsplanung zur Verfiigung ge-
stellte Leistung des sozialistischen Staates.? Wie bereits in dem 1946 be-
schlossenen Wohnungsprogramm der KPD skizziert, waren Mietpreis-
bindung auf niedrigstem Niveau und Wohnrauwmlenkung konstitutive Ele-
mente des Wohnungswesens in der DDR.? Die Versorgung mit Wohn-
raum erfolgte primir nicht entsprechend der Zahlungsfihigkeit der Woh-
nungssuchenden, sondern nach den in den Wohnraumlenkungsverord-
nungen festgelegten und von den Wohnraumlenkungsorganen durchge-
setzten Verteilungskriterien.*

1. Ausgangssituation (1945/46)

Die Ausgangssituation der Jahre 1945 und 1946 war durch die Folgen des
Zweiten Weltkriegs bestimmt und somit durch ein auBerordentlich hohes
Defizit an bewohnbaren Wohnungen gekennzeichnet.’ Neben einein aus
der Vorkriegszeit ibernommenen Fehlbestand war dieses darauf zuriick-
zufiihren, dal der Wehnungsbau withrend des Krieges zum Erliegen ge-
kommen war und Teile des Wohnungsbestandes durch Kriegseinwirkun-
gen ganz oder teilweise zerstdort worden waren. Belastend auf die
Wohnraumversorgung wirkte sich auch die Erhohung der Wohnbevilke-
rung durch die Zuwanderung aus den Vertreibungsgebieten aus. Bedingt
durch diese Faktoren war 1946 in der Sowjetischen Besatzungszone von
einem Fehlbestand in Hohe von 1,3 Millionen Wohnungen anszugehen.

COMPARATIV, Heft 3/1996, 5. 68-81
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2. Wohnungsbau unter dem Dogma stalinistischer Investitions-
und Architekéurpolitik (1946-1953)

In den ersten Jahren nach Kriegsende stand neben der Enttrimmerung
die Instandsetzung kriegsbeschidigter Wohnungen im Vordergrund der
Wohnungsbaupolitik; durch diese MaBinahmen konnte mit dem ge-
ringstmoglichen Anfwand ein Maximum an hewohnbarern Wohnraum
geschaffen werden. Auf die Uberwindung der Kriegsfolgen in der Sowjet-
zone wirkte sich belastend aus, daBl nicht nur die unmittelbaren Kriegs-
schiden zu beseitigen waren; der Wiederaufban einer funktionierenden
Volkswirtschaft litt unter umfangreichen DemontagemaBnahmen und
Reparationsleistungen aus der laufenden Produktion.® Der langsam in Gang
kommende Wohnungsheubau stand wie die gesamnte Konsumgiiter-
produktion im Schadern ainer [hivestitionspoliik, die sich auf den Ausbau
der Grundstoff- und Schwerindustrie mit dem Anlagen- und Schwer-
maschinenbau konzentrierte. Aus diesem Grunde existierte fiir die
Wohnungswirtschaft auch keine langfristige Perspektivplanung.” Die
Wohnungsbanziffer blieb bis 1953 unter der Marke von 30.000 jihrlich
fertiggestellten Neubauwohnungen. Dabei dominierte der staatliche Woh-
nungsbau, der ungefihr zwei Drittel des Wohnungsbauvolumens umfa-
te.

Die Absage an diz Wohnung als Renditeobjekt bedeutete jedoch nicht
die Ablehnung des privaten Wohnungsbaus schlechthin. Die DDR-Ver-
fassung von 1949 gewihrleistete in Art. 22 das sozialen Pflichten verbun-
dene Privateigentum. Dies bedeutete insbesondere. dall das Eigentum an
Konsumtionsmitteln, die ¢iem persdnlichen Gebrauch dienten, und damit
auch der Eigenheimbau, gestattet waren. Der private Wohnungsbau war
in dieser Phase im Zusammenhang mit den Bemithungen zur Eingliede-
rung von zwei Bevolkerungsgruppen in die Gesellschaft der Sowjetzone
bzw. DDR von Bedeutung. Dies betraf die Umsiedler aus den Vertreibungs-
sebieten, die vorwiegend aus agrarisch gepriigten Regionen stammien,
und im Rahmen des Neubauern-Programms giinstige Kredite zum Bau
landwirtschaftlicher Wohn- und Wirtschaftsgebiude erhielten,? sowie die
politisch loyalen Angehérigen der alten inmieticktellen Oberschicht, die
ebenfalls Vorzugskredite fiir den Eigenheimbau bekamen.*

Neben der auf die Schwer- und Grundstoffindustrie fixierten Inve-
stitionspolitik hemmie in der ersten Hiilfte der fiinfziger Jahre ein weite-
res stalinistisciies Dogma die Entwickiung des Wohmmgsbaus. Die mit
der Verschiirfung des Kalten Krieges einhergehende verstirkte Stali-
nisierung der DDR fiihrte wie in anderen Bereichen der Kunst auch in der
Architektur zur Forderung nach einer dem sozialistischen Realismus ver-
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pflichteten, an den nationalen Traditionen orientierten Baukunst. Der sta-
linistischen Auffassung von der kulturellen Uberlegenheit des Sozialis-
mus folgend hatte die Architektur im Systemwettbewerh zwischen den
beiden Teilen Deutschlands die Aufgabe, die DDR als Vertreterin des
besseren und wahren Deutschlands zu prisentieren.!® Die Gestaltungs-
regeln des sozialistischen Realismus bedeuteten eine ,.entscheidende
Wendung von der rein materiell-funktionalistischen Befriedigang der
Wohnbediirfnisse zur Befriedigung auch der kulturell-isthetischen For-
derungen der Bewohner"! und damit gine klare Absage an die 1929 vom
internationalen Kongre3 moderner Architektur CIAM definierte ..Woh-
nung fiir das Existenziminimum®™. GrundriBorganisation, Raumhdhe und
Fassadenausbildung fiihrten so zur expiosionsartigen Verteuerung des
DDR-Wohnungsbaus und damit zur Untererfiillung der Volkswirtschafts-
pline im Wehnungswesen:

3. Neuer Kurs im Wohnungsbau (1953-1959)

Die wachsende Unzufriedenheit der Bevolkerung mit der wirtschaftli-
chen Lage in der DDR veranlagte die SED-Fiihrung nach Stalins Tod im
Zusammenhang mit den Ereignissen vom 17. Juni 1953 zur Korrektur
ihrer Investitionspolitik und zu FérdermaBnahmen im Wohnungsbau, die
erstmals vorrangig Arbeitern zugute kamen. Die im Dezember 1953 er-
Iassene Verordnung zur Verbesserung der Arbeits- und Lebensbedingun-
gen der Arbeiter sah die Erhdhung der Plansumme fiir den staatlichen
Wohnungsbaus und die Mobilisierung von auBerhalb der staatlichen
Volkswirtschaitsplanvng liegenden Finanz- und Arbeitskriiftereserven vor,
mit denen die verstiirkte Férderung des privaten unrd genossenschaftli-
chen Wohnungsbaus eingeleitet wurde.'” Bei einem konstanten Anteil des
staatlichen Wohnungsbau von rund zwei Dritteln der fertiggestellten Neu-
bauwohnnngen wurden Mitte der fiinfziger Jahre jeweils ungefahr 15 Pro-
zent der Wohnungsbanleistungen van privaten Bauherren bzw. den neu-
gebildeten Arbeiterwohnungsbaugenossenschaften getragen.

Die nach Stalins Tod im Jahre 1953 von seinem Nachfolger Chru-
schtschow elngeleitete Entstalinisierung der Gesellschaft fiihrte in der
Sowjetunion eine Wende in der Baupolitik herhei, die iiber die bisherigen
Veriinderungen hinaus auch in der DDR einen grundsiitzlich verinderten
Stellenwert des Wohnungsbaus zur Folge hatte. Das von Chruschtschow
als Symbol des Stalinismus und Ursache der unzureichenden Wohnungs-
bauproduktion diskreditierte Verstindnis von der Architektur als Kunst
fiihrte auch in der DDR zur Abkehr vom sozialistischen Realismus und
unter dem Motto ,,Besser, schneller und billiger bauen! zur Orientierung
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am wirtschaftlichen Funktionalismus unter konsequenter Typisierung und
Industrialisierung des Entwurfs- und Bauprozesses.'* Die Baupraxis der
folgenden Jahrzehmte zetchnete sich durch Ergebnisse aus. die in Gestalt-
qualitat, Gebrauchsfihigkeit und Ausfiihrungsqualitiit nicht selten bis an
die Grenzen der Primitivitiit heranreichten.

4, Ulbrichts Wohnungsbauprogramn (1959-1963)

Im Vergleich zur Wohnungsbauproduktion der Bundesrepublik. wo in
grolem MaBstab der soziale Wohnungsbau in Gang gesetzt worden war,
nahmen sich die auf die Bevélkerungszahl bezogenen Wohnungsbauziffern
der DDR jedoch immer noch duBerst bescheiden aus.' so daB im Jahre
1958 noch ein quantitatives Defizit in Hohe von 730.000 Wohnungen zu
verzeichnen war. Wie das ZK der SED in seinem Bericht an den V. Partei-
tag 1958 bemingelte, wurde auch in der vergangenen Planperiode der
~Wohnungsbau ... nur in einem begrenzten Umfange durchgefiihrt ..., der
den Erfordertissen unseres sozialistischen Aufbaus nicht entsprach™."* In
einer Riiekbesinnung auf die Erkenntnis Lenins, dab der Sozialiymus nar
siegerr konne, wenn er eine hthere Arbeitsproduktivitiit entwickle als der
Kapitalismus, verlagerte Chruschtschow den Systemwettbewerb mit dem
Westen von der kulturell-ideellen auf die wirtschaftlich-materielle Ebe-
ne. In Ubereinstimmung hicrmit stelite der V. Parteitag der SED 1958 die
Hauptaufgabe, als Beweis der Systemiiberlegenheit. die Arbeitsprodukti-
vitit in der Volkswirtschaft im Siebenjahrplan 1959-65 so weit zu stei-
gern, di die BDR den Pro-Kopf-Verbrauch der westdeutschen Bevilke-
rung mit allen wichtigen Nahrungsmitteln und Konsumgiitero erreichie
und teilweise iibertraf.

Nach der Abkehr vom sozialistischen Realismus verlagerte sich auch
im Bauwesen der Systemwettbewerb mit der Bundesrepublik auf die
materielle Ebene. Die Losung der Wohnungsfrage, verstanden als Besei-
tigung des quantitativen Wohnraumdefizits, wurde nunmehr zur Haupt-
aufgabe der Baupolitik. Die jahrliche Neubauleistung stieg bis 1961 auf
den Hochststand von 85.000 Wohnungen. SED-Chef Ulbricht verkiinde-
te 1959 auf der 3. Baukonferenz das Ziel der Partei- und Staatsfiilhirung,
bis 1965 den Wohnnngsmangel zu beseitigen, und erklirte das Wolmungs-
bauprogramm zum Kernstiick des Siebenjahrplans: ,,Die Erfiillung unse-
res Wohnungsbauprogrammes bis 1963 ist zu einem Grundproblem im
friedlichen Wettbewerb fiir die Uberlegenheit der sozialistischen Ordnung
in der DDR gegentiber dem kanpitalistischen System in Westdeutschland
. geworden. ... Mit diesem Wohnungsbauprogramm wird erstmalig in ei-
nem Teil Deutschlands - in der Deutschen Demokratischen Republik —
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durch die Arbeiter- und Bauern-Macht die seit Jahrhunderten bestehende
Wohnungsnot der werktitigen Massen in historisch kiirzester Frist besci-
tigt, 1

Die Planansiitze des Wohnungsbaus im Siebenjahrplan 1959-65 wa-
ren erstmals das Ergebnis einer Perspektivplanung, die von dem Ziel aus-
ging, bis 1965 jeder Familie (also nicht jedem selbstiindigen Haushalt)
eine eigene Wohnung zur Verfiigung zu stellen. AnschlieBend war die
Beseitigung des mit der Uberalterung des Wohnungsbestands zusammen-
hingenden qualitativen Defizits vorgesehen, um so bis 1980 auch hin-
sichtlich der Wohnungsausstamrung zeitgemille Wohnverhiltnisse in der
DDR zu schaffen.” Die Ernenerung des Wohnungsbestands solite sich
dabei zu einem GroBteil durch Abril und Ersatzneubau vollziehen, einer
Reproduktionsform, die mit dem industri€llen Bauen zu bewiltigen war
und so dem Ziel der maximalen Steigerung der Arbeitsproduktivitit im
Bauwesen entsprach.

Die Perspektivplanung fiir das Wohnungswesen sah vor, die Losung
der Wohnungsfrage bis 1965 in erster Linie iiber die Steigerung des ge-
nossenschaftlichen Wohnungsbans anzugehen, da sich gezeigt hatte, daf3
die Baukosten hier dentlich niedriger lagen als im staatlichen Wohnungs-
bau. So sollte der Anteil des genossenschaftlichen Wohnungsbaus im Sie-
benjahrplan bis auf 65 Prozent erhdht werden, der Anteil des staatlichen
Wohnungsbaus uuf 25 Prozent zuriickgehen. Der private Wohnungsbau
sollte mit einem konstanten Anteil von zehn Prozent fortgefiihrt werden. '®

5. Wohnraumversorgung als 6konomischer Hebel (1963-1971)

Die vom, V. SED-Parteitag verkiindete Zielstellung, innerhalb weniger
Jahre den westdeutschen Lebensstandard zu erreichen bzw. zu ibertref-
fen, erwies sich schon nach kurzer Zeit als unrealistisch. Ebenso wie in
allen amderen Sektoren der Volkswirtschaft kam es in den Jahren 1959,
1960 und 1961 auch im Woknungsbau zu erheblichen Planriiekstinden.
1962 entschlof sich die SED, zur Sicherung des industriellen Investiti-
onsprogramms Baukapazititen aus dem Wohnungsbau in den Industrie-
und Tiefbau vmzulenken. 1963 schlieBlich wurde der Siebenjahrplan ab-
gebrochen und damit auch das mit ihm vetbundene hochgesteckte Ziel
im Wohnungsbau aufgegeben. Die fiir den Siebenjahrplan angesetzte
Wohnungsbauziffer wurde bis 1965 nur zu 73 Prozent erreicht.

Von dem Versprechen, die Wohnungsfrage zu 16sen, war nach dem
Abbruch des Siebenjahrplans keine Rede mehr. Statt dessen erkliirte Wal-
ter Ulbricht 1963 auf dem VI. SED-Parteitag, auch hinsichtlich des Woh-
nungsbaus miisse gelten, daB die DDR nicht iiber ihre wirtschaftlichen
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Verhiiltnisse leben kénne.!® Das auf dem Parteitag verabschiedete Partei-
programm sah vor, zukiinftig wieder einen groBeren Teil des National-
einkommens fiir die Entwicklung der Produktivkrifte zu verwenden. Die
Wohnungsbauziffer ging bis auf den niedrigen Stand von 53.000 im Jahr
1965 errichteten Wohnungen zuriick. Die Uberwindung des Wohnungs-
mangels wurde zwar als Absichtserklirung in das Parteiprogramm aufge-
nommen. aber durch die im selben Dokument geforderte Konzentration
der Baukapazititen auf den Industrie- und Tiefbau relativiert.®

Um nach dem Scheitern der bisherigen Planmethodik die Effizienz

. der sozialistischen Volkswirtschaft zu erhéhen, besehloB der VI. Partei-
tag die Einfilhrung eines Neuen dkonomischen Systems der Planung und
Leitung der Volkswirtschaft, das unter Aufgabe stalinistischer Dogmen
die Kommandowirtschaft durch aus der Marktwirtschaft bekannte mone-
tire Steuerungsmechanismen ergiinzte. Mit einem aufeinander abgestimm-
ten System 6konomischer Hebel sollten die Einzelinteressen der Betriebe
und Werktitigen iiber die Stimulierung ihrer materiellen Interessiertheit
in groBere Ubereinstimmung mit den volkswirtschaftlichen Erfordernis-
sen gebracht werden. In diesem Rahimen relativierte sich nach demn Mif3-
erfolg der bisherigen Wohnungsbavpolitik auch die Auffassung von der
Wohnung als einem Element der staatlichen Daseinsvorsorge. Die Woh-
nung wurde nunmehr in geringerern MaB als bisher als eine jedermann
zustehende Leistong des sozialistisehen Staaics betrachtet; das Neue dko-
nomische System erlaubte statt dessen, die ,,Wohnbedingungen auch plan-
miflig als Skonomischen Hebel zu nutzen ! der die Wirtschaftskraft der
DDR stirken sollte und dessen effektiver Einsatz den Abbau von staatli-
chen Subventionen voraussetzie.

Eng mit dem Neuen &konomischen System verbunden war die Kon-
zentration der Investitionen auf die fiilhrenden Zweige der Volkswirtschaft.
Dies bedeutete, daB der Investitionsanteil fiir den Wohriungsbau zuriick-
ging und diese geringeren Wohaungsbauinvestitionen dhnlich wie An-
fang der fiinfziger Jahre wieder in den Regionen konzentriert wurden, in
denen der Arbeitskriiftebedarf am dringlichsten war. In noch stirkerem
Umfang als damals verfolgte die Wohnungsbaupolitik des Neuen dkono-
mischen Systems das Ziel, mit der Wohnraumversorgung die Entwick-
lung der fithrenden Zweige der Volkswirtschaft durch die Ansiedlung von
Arbeitskriften zu unterstiitzen.”

Der staatliche Wohnungsbau steigerte seinen Anteil am Wohnungsbau-
volumen bis 1971 auf 80 Prozent und vollzog sich in dieser Phase wieder
iiberwiegend als Werkswohnungsbau, der {iber die Koppelung von Arbeits-
und Mietvertrag wirksam die Bildung von Stammbelegschaften férderte.
Aufgrund gegensitzlicher Interessenlagen, die sich im Laufe der Jahre
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zwischen den Arbeiterwohnungsbaugenossenschaften und der Staatlichen
Plankommission herausgebildet hatten, wurde der genossenschaftliche
Wohnungsbau seit 1963 gedrosselt und in starkem MaBe auf die ordnungs-
politischen Ziele der zentralen staatlichen Planung hin ausgerichtet; sein
Anteil lag 1971 bei 17 Prozent. Durch eine restriktivere Erteilung von
Baugenehmigungen und den Abbau von Subventionen war der private
Eigenhelmbau in gleicher Weise vom Riickgang batroffen und erreichte
1971 nur noch einen Anteil von 3 Prozent.

6. Wohnungsbair als Faktor der Sozialpdlitik (1971-1976)

Ebenso wie in allen vorangegangenen Planperioden war auch im Fiinf-
jahrzeitraum 1966-70 der Volkswirtschaftsplan hinsichtlich des Wohnungs-
baus nicht erfiillt worden. Statt der vorgesehener 400.000 Wohnungen
wurden in diesem Zeitraum nur 364.000 Wohnungen fertiggestelll. Zum
Zeitpunkt der Abldsung von Walter Ulbricht durch Erich Honecker als 1.
Sekretir des ZK der SED im Jahre 1971 bestand in der DDR auf die Zahl
der Haushalte bezogen noch ein quantitatives Defizit von 1,6 Millionen
Wohnungen, die von ihrer Ausstattung her nicht mehr zeitgemiB waren.>
Im Vergleich mit der Bundesrepublik war die Wohnraumsituation in der
DDR sowohl quantitdtiv als qualitativ deutlich schlechter.

Wie die Ende der sechziger Jabre in der DDR durchgefiihrten sozialo-
gischen Untersuchungen zeigten, waren diese Wohnverhiltnisse mitver-
antwortlich fiir die sinkende Geburtenzahl, unter der die DDR seit 1961
litt, und die nicht einmal mehr die einfache Reproduktion der Bevolke-
rung sicherte.” Nach der Ablésung von Ulhricht durch Honecker stelite
die SED 1971 auf ihrem VIIL Parteitag die Sorge um die Familien- und
Bevilkerungsentwicklung in den Mittelpunkt der Gesellschaftspolitik. Die
Bemiihungen um Verdnderungen des Reproduktionsverhaltens der Be-
vilkerung gingen ein in die vom VI Parteitag beschlossene Hauptauf-
gabe, die in der Einheit von Wirtschafts- und Sozinlpotitik realisiert wer-
den sollte. Als Hauptaufeabe formulierte der Parteitag die Erhdhung des
materiellen und kulturellen Lebensniveaus des Volkes, also des Lebens-
standards i gesamten Spekuum der Versorgung mit Konsumgiitern und
Dienstleistungen. Die Einheit von Wirtschafts- und Sozialpolitik sollte in
Abgrenzung vom Neuen Skonomischen System gewiihrleisten, dafl die
Erhhung der Wirtschaftskraft der DDR nicht unter Preisgabe der sozia-
len Errungenschaften des sozialistischen Systems erfolgte, sondern datch
deren Ausbnu der Bevdlkerung unmittelbar zugute kim. Die dkonomi-
sche Strategie zur Erfiillung der Hauptaufgabe zielte auf die Intensivie-
rung in der Volkswirtschaft. Dies bedeutete den Ubergang von der exten-
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siv zur intensiv erweiterten Reproduktion der Grundfonds. also das Er-
zielen eines besseren Kosten-Nutzen-Verhiltnisses im Investitions-
geschehen zur Erh8hung der Rentabilitiit des eingesetzten Kapitals. Das
zur Erhohung des Lebensstandards erforderliche Wirtschaftswachstum
sollte nicht wie bisher iiberwiesend durch Aufbau zusatzlicher Produkti-
onskapazititen erzielt werden, sondem in stirkerem MaBe durch die Mo-
dernisierung. Ratienalisierung und intensivere Nutzimg vorhandener Ka-
pazititen.

Anfang der siebziger Jahre war. wie der neue SED-Chef Honecker
erkannte, ..die Wolmungsfrage zuin vordringlichswon sozialen Problem
unserer Gesellschaft geworden”.” Im Zusammenhang mit der Debatte
um die Geburtenentwicklung kiindigte er auf dem VIII. Parteitag die An-
kurbelung des Wohnungsbaus an.”” Auch Bauminister Junker, schon wiih-
rend der Ara Ulbricht in dieser Positinn, gestand ein, daf3 dre Wohnver-
hiiltnisse bei weitem mch nicht den Zielvorstellungen entsprachen, nnd
warnte davor, die Investitionen fiir den Wohnungsbau weiterhin allein
unter dem Aspekt des Verbrauchs von Nationaleinkommen zu betrach-
“ten. Um die Forcienmg des Wohnungsbaus 6konamisch zu legitimieren,
stellte Junker dessen Vermégen in den Vordergrund, iiber eine .grofere
Wohnzufriedenheit der Werktitigen die Erhdhung der Arbeitsproduktivi-
tat und damit die Steigerung des Nationaleinkommens zu stimulieren.™

Die Direkrive des VIII. Paiteitags zur Entwicklung der Volkswirtschaft
sah fiir den neuen Fiinfjahrplan eine bedeutende Steigerung des Wah-
nungsbaus vor. So sollten im Fiinfjahrplan 1971-76 500.000 Wohnungen
fertiggestellt werden.” Dieses hochgesteckte Ziel war nur durch den Uber-
gang zur intensiv etweiterterr Reproduktten auch bei den Grundfonds der
Wohnungswirtschaft zu erreichen. Die Reproduktipnsstrategie zielte da-
mit erstmals auf eine Erncuerung des Wohnungsbestands, die nicht vor-
rangig durch Abril und Neubau. sondern in starkerem MaBe durch Sanie-
rung zu tealisieren wir. Ein betrachtlicher Anteil dieser 500.000 Woh-
nungen mit zeitgemiBer Ausstattung scllte daher durch Modernisierungs-
mallnahmen geschaffen werden. Daneben war zur notwendigen Erweite-
rung des Wohnungsbestands auch eine deutliche Steigerung des Neubaus
von Wohnungen vorgesehen. Zur Mpbilisierung volkswirtschaftlicher
Reserven forderte dic Dircktive des VIIL Parteitags daher die Wiederbe-
lebung des genossenschaftlichen und privaten Wohnungsbaus, die iiber
die neuerliche Gewiihrung von Subventionen erfolgte
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7. Honeckers Wohnungsbauprogramm (1976-1989)

Nachdem det Wohnungsban zu einem Sehwerpunkt des Fiinfjahrplans
1971-76 geworden war, faite das ZK der SED 1973 den Beschlu8 iiber
das Wohnungsbauprogramm 1[976-90, um damit, wie Honecker erklirte,
,bis 1990 in der DDR die Wohnungsfrage als soziales Problem zu 1o-
sen“.® Das 1976 auf dein IX. Parteitag verahschiedete neue SED-Partei-
programm bekriftigte diese Zielstellung und erklirte das Wohnungsbau-
programm zum Kernstiick der Sozialpolitik der SED.*

Im Unterschied zu den Vorstellungen in Ulbrichts Siebenjalirplan
umfaBte der Weg zur Lésung der Wohnungsfrage in Honeckers Wohnungs-
bauprogramm einen mehr als doppelt so langen Zeitraym, schlof aber
nicht nur die auf die Anzahl von Haushalten bezogene quantitative, son-
dern auch die qualitative Dimension des Wohnungsproblems ein. Baumi-
nister Junker versprach, daB ,bis 1990 jeder Haushalt fiber eine Wohnung
verfiigt, die sich in gutem baulichen Zustand sowie in glinstigen Umwelt-
bedingungen befindet und deren Ausstattung, besonders die sanitéiren Ein-
richtungen und die Heizung, modernen Anspriichen geniigt*;* diese Woh-
nung sollte ,,zugleich der Gréfle der Familie, der Familienstruktur und
den unterschiedlichen Bediirfnissen der Familienmitglieder angemessen
sein“.*

Das Wohnungsbauprogramm solite sich in Ubereinstimnrung mit der
okonomischen Swategie des VIII. Parteitags hinsichtlich der Intensivie-
rung in der Volkswirtschaft in der , Einheit von Neubau, Modernisierung
und Werterhaltung™ voliziehen.® In diesem Rahmen war vorgesehen, im
Zeitraum zwischen 1976 und 1990 2,8 bis 3 Millionen Wohaungen neu-
zubauen bzw. zu modernisieren, wobei die Proporiton zwischen den bei-
den Reproduktionsformen in den jeweiligen Fiinfjahrplinen festzulegen
war.* Die jihrliche Wohnungsbauziffer lag nach den Angaben der offizi-
ellen Statistik seit 1976 regelmiBig liber 100.000 und erreichte im Jahre
1981 den absoluten Hochststand von 125.000 neuerrichteten Wohnun-
gen.

In der propagandistischen Begleitung des Wohnungsbauprogramms
versuchte die Partei- und Staatsfiihrung von nencm deutlich zu machen,
daB die Losung der Wohnungsfrage nur in der sozialistischen Gesell-
schaftsordnung méglich sei. Im Kampf gegen den Reformismus wies die
SED Auffassungen zuriick, die eine Losung der Wohnungsfrage auch auf
dem Wege von Sozialreformen innerhalb der kapitalistischen Gesell-
schaftsordnung ftir misglieh hielten.?’ 1o dieser Zusaminenhang erfolate
insbesondere eing Abgrenzung von den wohnungsreformerischen MaB-
nahmen der sozialliberalen Koalition in Bonn, die als ,.illusionir und dem-
agogisch* abgewertet wurden.*®
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Nach Art. 11 der 1968 verabschiedeten neuen DDR-Verfassung war
personliches Eigentum der Biirger, das der Befriedigung ihrer materiel-
len und kulturellen Bediirfnisse diente, ausdriickiich gewihrleistet. Mit
dem seit 1971 von neuem forcierten Eigenheimbau sollte der Wohnungs-
bau territorial dezentralisiert und avuch wieder auf Standorten durchge-
fiihrt werden. die sich nicht filr das industrielle Bauen eigneten. Aufgrund
finanzieller und materieller FérdermaBnahmen innerhalb eines nach der
HaushaltsgréBe berechneten Aufwandsnormativs erreichte der private
Wohnungsbau in den achtziger Jahren einen Anteil um 15 Prozent am
. Wohnungsbauvolumen. Durch neue Vergiinstigungen erzielte der genos-
senschaftiiche Wahnnngsbau in den siebziger lahren gleichfalls einen
neuen Aufschwung, erreichte jedoch mit einem Anteil zwischen 30 und
40 Prozent nicht mehr die iiberragende Bedeutung, die er um 1960 beses-
sen hatte.

8. Ergebnis (1989/90)

Nach den Angaben der amtlichen Statistik wurden in den Jahren 1975-89
rund 2,79 Millionen Wohnungen gebaut eder modernisiert, das gesetzte
Ziel des Wohnungsbauprogramms also im wesentlichen erfiillt. Die nach
der Wende vom Staatlichen Zentralamt fiir Statistik verdffentlichten be-
reinigten Zahlen fiir die Jahre 1975-89 wiesen jedoch eine Zahl von neu-
gebauten bzw. medemisierten Wohnungen in Héhe von lediglich 1.7 Mil-
lionen und somit ein Defizit gegeniiber dem Planansatz von 1,1 Millio-
nen Wohnungen aus. Die Verffentlichung der intern fortgeschriebenen
beretnigten Zahten offenbarte, daB seit 1976 hinsichtlich der Wohnungs-
fertisstellungen statistische Zahlen verdffentlicht wurden, die iiber den
realen Ergebnissen des Wohnungsbauprogramms lagen.™

Ende 1989 standen fiir 6.904.000 Haushalte 7.002.000 Wohnungen
zur Verfligung. Selbst unter Abzug der Woknungen, die wegen Baufallig-
keit von der Bauaufsicht gesperrt waren, zeigte sich somit in der Endpha-
se der DDR rechnerisch ein ausgeglichenes Verhiltnis zwischen Haushalts-
zahl und Wohnungsbestand.*® Wegen unzeitgemiiBer Ausstattung oder
baulicher Mi#ngel war darunter jedoch ein erheblicher Leerstand zu ver-
zeichnen, den westliche Fachleute auf 500.000 Wohnungen schiitzien.*
1989 lagen den Wohnungsbehdrden der DDR noch 781.000 Antriige auf
Wohnungszuweisung vor.*> Besonders hinsichtlich der qualitativen
Wohnraumversorzung waren dle Ziele des Wohnungsprogramms bei wei-
tem nicht ereicht worden. 1990 verfiigten noch 1,76 Millionen Wohnun-
gen liber keine Innentoilette und 1,20 Millionen Wohnungen fehite ein
Bad bzw. eine Dusche.*!

Dariiber hinaus war der Wohnungsbestand durch einen schlechten
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baulichen Zustand gekennzeichnet. 1989 wiesen mindestens 600.000
Wohnungen schwere Schiden auf, waren unbewohnbar oder bauauf-
sichtlich gesperrt.* Selbst in denjenigen Gebiuden, in denen moderni-
siert wurde, war hiufig die eigentliche Gebdudeinstandsetzung unterblie-
ben. War die Gebiiudesubstanz 1975 zu 43 Prozent verschlissen, so be-
trug die Verschieifiquote 1989 trotz des umfangreichen Zugangs an Neu-
bauwohnungen wegen des fortschreitenden Verfails der Altbausubstanz
immer noch 42 Prozent.* Das Investitionsvolumen des Wohnungsbau-
programms reichte also gerade aus, um den durchschnittlichen Bauzu-
stand der Wohnbausubstanz auf konstantem Niveau zu halten. Fiir eine
Verbesserung des Bauzustands wiren weit hohere Investitionen erfarder-
lich gewesen.

Auch bei den nach 1945 gebauten Mehrfamilienhdusern lagen bedingt
durch die geringe Lebensdaner der verwendeten Bauniaterialien hiiufig
schon schwerwiegende Méngel vor, insbesondere Schiiden an Dachers,
Fassaden und Installationen.*® Die im Vergleich zu den vorangegangenen
Jahrzehnten auch nach den bereinigten statistischen Angaben noch be-
achtiiehe Zahl von Wohnungsfertigstellungen war damit von vornherein
mit einer Hypothek verbunden, die die nach Abschluf des Wohnungs-
bauprogramms in politischer Verantwortung Stehenden begleichen muf3-
ten.

9. Schluffbemerkungen

AbschlieBend bleibt zu vermuten, daB die nach vier Jauhrzehnten erreich-
ten Ergebnisse der DDR-Wohmungsbaupolitik, wie sie sich im Jahne 1989
prisentierten, und das fiir jedermann sichtbare Scheitern von Honeckers
Wohnungsbauprogramm nicht unwesentlich zum Zusammenbruch der
DDR beigetragen haben diirften. Die ostdestschen Stidte bioten ein Bild,
das in weiten Gebieten geprigt war von verrotteter, d.h. bautechnisch
verschlissener und duBerlich heruntergekommener Bausubstanz aus Vor-
DDR-Zeiten. die zu einem Teil unbewohnbar war und zu einem anderen
Teil hinsichtlich des Wohnkomforts nach westdeutschen MabBstiben ei-
nen betriichtlichen Substandard aufwies. In weiteren Gebieten der Stadte
dominieste Bausubstanz aus DDR-Zeiten mit einer an westdeutschen
Mafstiben gemessenen hescheidenen Wohnqualitidt, was die Wohnungs-
griBe, die GrundriBgestaltung und das 4uBere Erscheinungsbild betraf,
und die zudem zum GroBteil bereits sanierungsbediirftig war.

Diese Verhiltnisse waren freilich kein Ergebnis verfehlier Baupolitik,
sondern ein systemimmanentes Produkt der realen sozialistischen Wirt-
schafts- und Gesellschaftsordnung. Die Baupolitik hat unter Beriicksich-
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tigung der in den jeweiligen Phasen bestehenden Sachzwinge und
Entscheidungsspielrinme zu jedem Zeitpunkt richtig gehandelt. Wenn es
dennoch nicht gelang, mit westdeutschen Verhiilinissen vergleichbare
Wohnbedingungen zu schaffen, so lag dies am begrenzten Leistungsver-
mogen der DDR-Planwirtschaft, die aufgrund ihrer Ineffizienz ein relativ
geringes Nationaleinkommert erwirtschaftete und dieses wiederum mit
eroBen Effizienzverlusten zut Verbesserung der Lebensbedingungen ein-
setzte. Die materielle Sicherung des Wohnens erfolgte dabei zu einem
GroBteil auf Kosten vergangener und kiinftiger Generationen, nimlich
durch den Substanzverzehr der Bauten aus Var-DDR-Zeiten und durch
BaumaBnzhmen, deren Billigkeit zwangsliufig nachfolgende Sanierungs-
kosten hervorrief, die heute beglichen werden miissen.

In weiten Phasen war der Wohnungsbau in der DDR wirtschaftspoliti-
schen Zielen untergeordnet. Wenn er zeitweise eine Schwerpunktaufgabe
des Volkswirtschaftsplanes bildete, so geschah dies im Interesse der Staats-
rison. Wie gezeigt wurde, sollte Ulbrichts Wohnungsbauprogramm die
Position im Systemwettbewerb zwischen den beiden deutschen Staaten
verbessern, wihrend Honeckers Wohnungsbauprogramm auf die Sorge
um die Geburtenentwickling zuriickging. Den Wohnungsbau als originii-
res Mittel zur Befriedigung eines Grundbediirfnisses des Menschen hat
es in der DDR zu keiner Zeit gegeben.
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Georg Wagner-Kyora

Biirokratien und Bedarf. Der Bundesstaat, die
Landerverwaltungen und die Gemeinden im bun-
desdeutschen Wohnungsbauférderungssystem
1950-1970

Wohnungen mit staatlicher Hilfe zu bauen, uin sie fiir avsgewdhlte Be-
volkerungsgruppen zu reservieren, war keine Besonderheit Deutschlands
oder Zentraleuropas, sondern eine Strategie, die weltweit in Industrie-
gesellschaften eingesetzt wurde, um existenzielle Notlagen abzuwehren.
Auch wenn Deutschland noch im 19. Jh. eine gewisse Vorreiterrolle spielte,
wobei namentlich der von Genossenschaften betriebene Arbeiter-
wohnungsban in kanzeptioneller, aber nicht in quantitativer Hinsicht bahn-
brechend wirkte, war der vom Staat dffentlich geforderte Wohnungsbau
erst eine Errungenschaft der zwanziger Jahre des 20. Jhs. Alle europiii-
schen Linder trugen in der einen oder anderen Form ihren Teil dazu bei.!

Fiir die zweite Hiilfte des Jahrhunderts kam der deutschen Eimtwick-
lung eine besondere identititsstiftende Rolle zu. Der Soziale Wohnungs-
bau der fiinfziger Jahre ersetzte in allen Stidten kriegszerstérte Quartiere
genau so wie er am Stadtrand neue Stadtviertel begriindete. Obschon in
qualitativer Hinsicht zweifellos ein Riickschritt gemnessen am Stindard
der zwanziger Jahre. wurde er, weit mehr als jener. stadtbild- und stil-
prigend fiir die zweite, die Bonner Republik.

Weniger beachtel in der Literatur, aber fiir die Sozialverhiiltnisse der
Bevélkerung ungleich wichtiger, war eine weltere Besonderheit: Mieter
wurde nur, wer die Miete bezahlen konnte. Diese auf den ersten Blick
unverdichtige Feststellung barg erheblichen sozialen Sprengstoff in sich.
Und gleichzeitig legt die MeBlartte der Mietzahlungsfihigkeit einen frap-
pierenden grundsitzlichen Widerspruch der deutschen Wohnungspalitik
frei. Denn die Mieten von &ffentlich gefdrderten Wohnungen lagen im-
mer erheblich iiber dem Durchschnittspreis am Wohnungsmarkt, zieht |
man nicht nur die Neu-. sondern auch die Altbauwohmungen als Bemes-
sungsgrundlage heran.’ Dies gall insbesondere fiir Mietergruppen ans ein-
kommensschwicheren Familien. die sich in der Regel aus Arbeiterkreisen
oder anderen Unterschichten rekrutierten. Wenn gerade wihrend der un-
vergleichlich dramatischen Wohnungsnot nach dem Zweiten Weltkrieg
Sozialwohnangen gebaut wurden, die fur von gut verdienenden Mietern
bezahlt werden komiten, dann zengt diese Disproportionalitiit nicht allein

COMPARATIV, Heft 3/1996, S. 82-99
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von einer Blindstelle der Sozialpolitik. sondern mehr noch von dem enor-
men MiBverhiiltnis zwischen Angebot und Nachfrage. das in der alten
Bundesrepuhlik bis ir die siebziger Jahre anhielt.

Diese Mietenpolitik hatte eine weitere Blindstelle im sozialpolitischen
Radius des staatlichen Wohnungsbaus zur Folge: Randgruppen der Be-
vilkerung erhielten nur in Ausnahmefillen die Moglichkeit in den
Sozialwohnungsbestand anfzurlicken, daman ihnen generell keine konti-
nuierliche Mietzahlung zutraute. Vielmehr blieben diese auf das Stief-
kind des Forderungssystems angewiesen, den Obdachlosenwohnungsbau,
den die Gemeinden in Eigenregie bewerkstelligen muliten. Auch wenn
man schon.in den fiinfziger Jaheen das Bild eirer nivellierten Mittelstands-
gesellschaft in der Bundesrepublik éffentlich propagierte.’ so blieb der
staatlich geforderte Wohnungsbau das Instrument einer auf genau defi-
nierten Sozialstrategien basierenden Klassenpolitik. Ste wurde maBgeb-
lich von den handelnden Biirokratien in Bund und Lindern, aber auch in
den Kommunen umgesetzt und von der Politik auf allen Ebenen mit-
getragen.
~ InSozialwohnungen duritlen zunichst nur die Besserverdienenden ein-
ziehen, erst danm die Durchschnittsverdiener und schlieBlich. nach den
Vorgenannten als letzte in der Warteschlange, die weniger verdienenden
Arbeiterhaushalte. Parallel zu dieser kontinuierlich sich im Sozialprofil
absenkenden Micterbewegung blieb der Obdachloseuwohnuirgsban das
Refugium der sozial Marginalisierten, die keine Moglichkeit hatterr, von
sich aus den Sprung in den Sozialwohnungsbestand zu wagen — eine Si-
tuation, die sich unter gleich gebliebenen Vorzeichen seit Mitte der
achtziger Jahre wicder erheblich verschirft hat.

Dieses angewandte Schicktungsmodell nahm in der langen Sicht die
Ziige einer gerichteten Klassenpolitik an, auch wenn es in Phasen abklin-
genden Wohnungsmangels weniger prisent war. Wie es dazu kam, daB
sich diese Zielgruppenveneilung im bundesdeurschen Sozialstaat durch-
setzer und bis heute halien konntt, das kann nicit allein an der Genese
der allgemeinen bundesdeutschen Wohnungspolitik abgelesen werden,
sondern muB auch und vielleicht sogar primarvon der Seite ihrer Umset-
zung analysiert werden. Denn die tendenziell integrierende, aber glei-
chermaBen aneh aunsgrenzende Wohnungspolitik fiihrte zu einer fortbe-
stehenden Diskrepanz gegeniiber den expandierenden Leistungen der bun-
desdeutschen Sozialpolitik in der Vorsorge gegen Altersarmut. bei Krank-
heit und Arbeitslosigkeit. Wenn hier eine breile soziale Absicherung er-
reicht werden kannte, die immer gréBere Gruppen der Bevolkerung ein-

.bezog, dann blieb diese Entwicklungsrichtung nur in wenigen Kurzen
Phasen auch fiir das Wohnungsbaufsrderungssystem bestimmend.*
Seit 1950 wurde der Soziale Wohnungsbau in Bahnen gelenkt, wel-
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che ganz auf einer spezifischen Machtkonstellation innerhalb des bun-
desdeutschen Foderalismus beruhten und wesentlich von den darin agie-
renden Biirokratien gepriist wurdan. Aueh die Gemeinden spielien eine
mitgestaltende Rolle, wenngleich aus der Distanz einer weitaus schwii-
cheren Position heraus.

Im folgenden sollen, ausgehend von den charakteristischen Merkma-
len der bundesdeutschen Wohnungspoliiik, ihre spezifische biirokratische
Strukmur im Féderalismus und die eigentiimliche Zwitterstellung der Kom-
munen zwischen Sozialem Wohnungsbau und Obdachlosenwohnungsbau
untersucht werden. In einem kurzen Resiimee sollen die Erfolge und Mi8-
erfolge dieses Interventionssysiems vor dem Hintergrund seiner Ausgangs-
bedingungen und Reformbestrebungen gewichtet werden.

1. Merkmale des Sozialen Wohnungsbaus

Die unbeschreibliche Wohnungsnot der Nachkriegszeit stiftete Ende der
vierziger Jahre einen Allparteienkonsens tiber die Finanzierung des So-
zialen Wohnungsbaus, der bis Ende der fiinfziger Jahre Bestand hatte und
noch im Auseinanderbrechen eminent fruchtbar war* Nicht das Ob war
umstritten, sondern lediglich wie der Staat am effizientesten in den Bau-
Wohnungsmarkt eingreifen kinne, um massenhaft Neubauwohnungen zu
erstellen. Verschiedene Fragen mufBten grundsitzlich neu geregelt wer-
den, da das Deutsche Reich faktisch aufgeldst worden war und damit
auch die foderale Struktur zur Disposition stand.®

- Dennoch harten die bisherigen gesetzlichen Rahmenbedingungen Be-
stand, so heispielwoise das PreuBisciie Wohnungsgesetz, uod das hatte
nicht nur Konsequenzen fiir den kurzzeitig nea aufgelegten ,,Volks-
wohnungsbaun* der Jahre 1948/45, der konzeptionell den Vorgaben des
Reichsarbeitsministeriums folgte, sondern fiir die Planung des kiinftigen
Sozialen Wolinungsbaus schlechthin. Schon bald wurde deutlich, daB die
Biirokratie in den Lindern eine Weiterantwicklung der direkten Staats-
forderung anvisierte, aber keine Reaktivierung der Hauszinssteuer, die
nach dem Wihrungsschnitt von 1948 erneut denkbar gewesen wire. Das
wiederum hatte gravierende Konsequenzen fiir die Rolle der Kommunen,
denn ein selbstindiger Eigenbau der Stadtbauimter imd auch die Funkti-
on eines Managers aller Finanzentschetdungen fiir den Wohnungsbau auf
der lokalen Ebene entfielen dadurch.

Was derr Kommunen blieb, waren ihre Kompetenzen im organisatori-
schen Bereich: die Auswahl der Bauherren und die der Bangpindstiicke,
die Bauiiberwachung und vor allem: die Vermittlung der Erstmieter, Aber
diese Funktionen konnten nur mehr am Gingelband staatlicher Vorgaben
ausgefiillt werden, in von oben festgeserzten Terminpliinen und innerhalb
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eines von Bund und Lindem festgelegten Finanzrahmens. Kommunale’
Selbstverwaltung war im Offentlich geférderten Wohnungsbau {iberwie-
gend Anftragsverwaltung fiir den Staat. Wo dennoch Spielraum fiir selbst-
bestimmtes Handeln {ibrig blieb, wurde er allerdings nach Miglichkeit
ausgeschopft.

Die grundsiitzliche Entseheidung zugunsten der Staatsforderung lieB
noch die Frage offen. von weleher Ebene im Féderalismas sie ausgehen
wiirde. vom Bundesstaat oder von den Lindern. Nachdem sich die erste
Bundesregierung konstituiert hatte, wurde offenbar, daB der Bund alle

.Fiiden in seiner Hand behalten wollte. Zu diesem Zweck wurde ein ei-
genstindiges Bauministerium auf zentraler Ebene gegriindet — eine No-
vitiit in der deutschen Verwaltungsgeschichre,’

Bundeskanzler Konrad Adenater berief den Wirtschaftsfachmann
Eberhard Wildermuth vom Koalitionspartner FDP in dieses Amt. Obwohl
ein strikter Parteigiinger ordaliberaler Werte, der jeglichen Stoats-
interventionismus grundsétzlich ablehate, war es gerade Wildermuth, der
im Friihjahr 1950 das Erste Wohnungsbaugesetz im Bundestag einbrach-
te und damit den Weg ehnete fiir eine beispiellose Bautitigkeit im Sozia-
len Wohnungsbau, die fast ausschlieBlich durch Staatsgelder finanziert
wurde. In einer revolutionir kurzen Beratungszeit von weniger als drei
Monaten kamen Bundestag und Bundesrat iiberein. billige Standard-
wohnungen mit Mindeststandards planmaBig zu férdern. Bis 1956 wur-
den 1,8 Millionen Neubauwohnungen anvisiert. Die Ansstaltung und die
Miethohe waren strikt limitiert. Unter diesen Bedingungen war es ge-
rechtfertigt, von einem eher plan- als marktwirtschaftlich organisierten
Massenwohnungsbau zu sprechen, der in Bnnd und Lindern gleicherma-
Ben unumstritten war.

Ungeklirt blieb jedoch, wer die kiinftigen Mieter sein sollten. In den
beiden Jahrzehnten von 1945 bis 1965 lebten immer mehrere Millionen
der bundesdeutschen Wohahevélkerung (mit groBen regionalen Unter-
schieden!) in Massenquartieren oder in Notwohnungen.* Ausgebombte,
Vertriebene und DDR-Fliichtlinge traf das zuerst, aber auch Evakuierte,
unvollstindige Familien ohne Einkommen und die von Besatzungsan-
gehdrigen aos ihren Wohnungen Verdringten. Wer von diesen solhe 1nég-
lichst schneli eine Neubanwgohnuag erhalten und wer wiirde leer avusge-
hen miissen? Diese Frage war in der Sffentlichen Diskussion jener Jahre
immer prisent, aber die Politik hat sich thr explizit nie gestellt. Ein klein-
ster gemeinsamer Nerher war schnell gefunden. Er bestand darin, die
Zahl der Anspruchsberechtigten durch limitierte znlidssige Haushaltsein-
kommen zu begrenzen,

Auf den ersten Blick ein probates Mittel, um mit einem sozialen Kri-
terium das Mieterspektrum ausdifferenzieren zu kénnen, sollte sich sehr
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bald zeigen, daB die Auswahlpraxis der stiirker auf die wirtschaftliche
Komponente abzielenden Wohnungsunternehmen entsprechende sozialpo-
litische Intentipnen konterkariette. Ausgewihls wurden néimkbich ausnahms-
los besserverdienende Mieter. Denn auch mittlere und z.T. sogar hohere
Beamte, Selbstindige und Freiberufler waren anspruchsberechtigt, sofern
ihr Monatseinkommen die Marge von 600 DM nicht iiberschritt.’ Anfang
der flinfziger Jahre ingen sie dait weil iiber den verfiigbaren Dnrch-
schnittseinkommen, etwa eines Vierpersonen- Arbeitnehmerhaushaltes, der
iiber nicht mehr als 300 DM verfiigte.'” Lie man den Wohnungsunter-
nehmen die Wahl, wihlten diese selbstverstindlich eher den Studienrat
oder den Facharbeiter aus und: nicht den StraBenbahnschaffner oder die
Kriegswitwe mit Kindern, die iiber kein Einkommen verfigte.

Unter diesen Ausgangsbedingungen war von vornherein eine soziale
Schieflage in das Wohnungsbauforderungssystem implantiert. die auf lange
Sicht richt mehr kerrigiert wurde. Erstmieter der {rithen Baujahrgéinge
wurden die Besserverdienenden, und erst wenn diese wieder auszogen.
machten sie ihre Sozialwohnungen fiir andere Einkommensgruppen frei.
Aber auch diese Mieter waren noch keine einfachen und ungelernten Ar-
beiter, fiir die eine Sozinlwolmnng his in die sechziger Jahre hinein ein
unerreichbarer Luxus war, sondern Facharbeiter und Angestellte. Setbst-
verstindlich erhdhte die offene Zuweisungspraxis der friihen fiinfziger
Jahre die Akzeptanz des Sozialen Wohnungsbaus im konservativ-libera-
len Regierungslager. Wohnungsnot litt sehlieBlich ein ganzer Quersehnitt
der Bevilkerung — warum also nicht die Besserverdienenden zuerst ver-
sorgen?

Als Korrektiv der im doppelten Wonsinne einkommensorientierten
Mieterauswahl bot der Gesetzgeber das Instrument der zweckgebunde-
nen Sonderprogramme an. Paralle] zum allgemeinen Wohnungsbau wur-
de Geld ausgeschiittet, das auschlieBlich fiir eine bestimmte, vorher ge-
nau festgelegte Zielgruppe reserviert war. So wurden dle Wohnungsbau-
millionen des Lastenansgleichs (bis [952: Soforthilfe) in einen Sozialen
Wohnungsbau eingebracht, der aussehlielich Vertriebenen und DDR-
Fliichtlingen offenstand. Bis in die zweite Hiilfte der fiinfziger Jahre hin-
ein iiberstiegen diese Gelder die fiir den allgemeinen Sozialen Wohnungs-
bau," so dall Angehorige vorgenannter Geschidigtengruppen ofter ver-
sorgt wurden als die einhzimische Bevilkerung — allerdings ehenfalls unter
der marktwirtschaftlichen Priamisse, die Besserverdienenden aus diesen
Gruppen zu bevorzugen,

Vieles an diesem Forderungssystem bot Anla8 zur Kritik. Den Sozial-
demokraten war es sozial nicht ausgewogen genug und 1953, wihrend
der konfrontativen Beratungen um eine Novellierung des Ersten Woh-
nungsbaugesetzes, kiindigten sie der Bundesregierung den Konsens bei
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den Zielgruppen auf. ,Einheimische standen gegen Vertricbene. denn
erstere fiihlten sich zugunsten der Zuwanderer benachteiligt. wihrend diese
selbst sich lange Jahre an ein Leben in Bunkern und Baracken gewdhnen
muBien und ihre Situation aus der Perspektive eines , Fiinften Standes*
bewerteten, der sich gegen alle anderen sozialen Gruppen mit seinen Rech-
ten erst dorchsetzen muBte,

Strukturell grenzte die Wohnungspolitik die Nicht-Erwerbsfihigen aus
ihrem Forderungssystem aus, vor allem die Alten und die unvollstindi-
gen Familien. Sie schuf damit gleieltzeitig eih stindig anwachsendes Po-
tential von in kiimmerlichen duBeren Umstidnden Lebenden. Die Obdach-
losigkeit als Kriegsfolge wurde in den fiinfziger Jahren abgeldst von der
Obdachlosigkeit als Folge von Nicht-Erwerbsfihigkeit und struktureller
Armur — anbemerkt von der herrschenden Sozialpolitik, aber allgegen-
wiirtig als sozialer Brennpunkt in den GroBstidten.

Dem standen die meBbaren Erfolge der staatlichen Wohnungspolitik
gegeniiber. Das Finanzierungssystem, basierend auf der vom Reichs-
arbeitsministerium entwickeiten Drittelfinanzierung,’? funktionierte ler-

“vorragend, gerade weil der Staat bereit war, kontinuierlich hohe Direkt-
investitionen als langfristige Kredite zu titigen.

Ein weiteres attraktives Finanzierungsinstrument kam hinzu: Mit so-
genannten Arbehtgeber- und Mieterdarlehen konnten sich klinftige
Sozialwohnungsmieter an den Gestehungskasten ‘ihrer’ Sozialwohaung
beteiligen. Sie lieferten damit den Bauherren ein zusiitzliches Argument,
um gerade sie in der Bewerberkonkurrenz zu bevorzugen. Mieterdarichen
bis zu 3.000 DM (utngerechnet inehr als das Zwdlffache in heutigen Prei-
sen) wurden gefordert und gezahlt, um Sozialwohnungsmieter zu wer-
den. Arbeitgeber sicherten auf diese Weise Belegschaftsangehorigen ein
Unterkommen und sparten damit den eigenen Werkswohnungsbau. Um-
gekehrt sparten die Woknungsumernehmen oftinals ihr gesamtes Eigen-
kapital ein, weil die Summe der Mieterdarlehen fiir die Finanzierting im
dritten Finanzierungsteil ausreichte. Diese Konstruktion des Finan-
zierungsmodells wurde zum ausschlaggebenden Entscheidungskriterium,
vm bessergestellte Mieter i der Bewerberkonkurrenz zu bevorzugen.

Da Veriricbene generell iiber ein Aufbaudarlehen in Héhe von 3.000
DM veifiigten, wirkten sich fiir diese die Mieterdarlehen nicht in dem
Mafe sozial ausdifferenzierend aus wie im allgemeinen Sozialen Woh-
nungsban. Fiir den sogenannten Normalverbraucher, den Wohnungssu-
chenden ohne besandere Berechtigungskriterierr, war es in den fiinfziger
Jahren nahezu unmdéglich geworden, im Forderungssystem des Sozialen
Wohnungsbaus zum Zuge zu kommen.
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2, Linder-Biirokratien gegen den Bund

Schon im Laufe des Jahres 1950 erwies sieh das Bundeswohnungsbau-
ministerium als ein zuverlissiges Machtzentrum des Bundes, um eine wir-
kungsvolle Wohnungsbaugesetzgebung zu veranlassen und ihre materi-
ellen Zielvorgaben effektiv durchzusetzen. Fiir die Verwaltungen in den
neugeschaffenen Bundeslindern war das eine ungewohnte Herausforde-
rung, denn in der kurzen Zeit ihres Bestehens hatien sie auf diesem Feld
allein agiert und damit die Verhiltnisse in dem dreiBiger Jahren umge-
kehrt, in denen allein das Reiclisarbeitsministerium bestimmt hatte. Dem-
entsprechend waren die frilhen Jahce des Sozialen Wohnungsbaus von
Verteilungskidmpfen geprigt, die ein Stiick weit das verwal mncspollmche
Machtverhiltnis. im Fideralismus strukturierten.

Dic Lander waren abhiingig von massiven Staatssubventionen aus dem
Bundeshaushalt. und der Band tnute davauf vertrauen, daB seine Vorga-
ben in den ausfiihrenden Verwaltungen auch befolgt wurden. Da diese
Verwaltungsaufgaben auf die Ebenen der Linderministerien, der Regie-
rungsnrisidenten und der Komnminen verteilt waren, sah sich der Bund
einem schwer durchschaubaren Geflecht interdependenter Exekutiv-
funktionen gegeniiber. Politische Differenzen von Bund und Landem konn-
ten in der Praxis leicht gegen das Interesse des Bundes entschieden wer-
den, ohne den eigentiichen Verursacher fijh diese Derailenischeidungen
ausmachen zu kénnen. Da die Linder in vielen Sachfragen gegensitzli-
che Vorstellungen gegeniiber der Bundesregierung formulierten und dies
oftmals gerade deshalb taten, weil der Buud hier fiberhaupt cine Position
beanspruchte, die die Reichweite ihrer Verwaltungshoheit einengte, blieb
die Exekutive neben der eigentlichen politischen Arena in Bundestag und
Bundesrat der zweite Kampfplatz, auf dem sich Bund und Linder die
Zihne zeigten. Generell wurde der Streit um die Finanzlerang der jhrii-
chen Bauprogrammie voh den Auseimandersetzungen wiihrend der
Gesetzesberatungen iiberiagert.

In den zwanzig Jahren von 1950 bis 1970 wurden flinf grofle Bundes-
gesetze verabschiedet, die die Struktur der dffentlichen Wohnungsbau-
forderumg in entscheidenden Punkten verinderten. Drei dieser Gesetze
waren so stark nmstritten, dafl sie das innenpoiitische Klima nachhaltig
triibten. Die Wohnungsgesetzgebung war von der Zustimmung des Bun-
desrates abhiingig, so daB sich der Schwerpunkt der Auseinandersetzun-
gen aus dem Bundestag leraus adf die Verhandlungen zwischen Bundes-
tag und Bundesrat verlagerte. In geradezu idealtypischer Weise war das
bei den Beratungen zum Zweiten Wohnungsbaugesetz in den Jahren 1955/
56 der Fall. Die Linder traten geschlossen gegen die Position des Bundes
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auf und dringten den Bundeswohnungsbauminister damit in die Defensi-
ve. ‘

Ganz anders lagen die Verhiiltnisse in den Jahren 1949/50. Das Erste
Wohnungsbaugesetz wurde in einer gemeinsamen Kraftanstrengung von
wohnungswirtschaftlichen Verbiinden. Linderministerien, Bundesrat und
Bundestag auf den Weg gebrachn, withrend das Baunlnisterinm nar eine
marginale Rolle spielen konnte. weil s sich niimlich noch im organisato-
rischen Aufbau befand. Lediglich Minister Wildermuth selbst und seine
Fihrungscrew um Staatssekretdr Wandersleb griffen in den Gesetz-

. gebungsprozef} uhmittelbar ein.

Diese Konstellation, getragen von dem allgemeinen Solidaritits-
bewuBtsein. in kiirzester Frist ein legislatives Rahmenwerk fiir massive
Staatssubventionen schaffen zu miissen, wiederholte sich nicbt mehr.
Schon bei der Novellicrung des Ersten Wohnungsbaugecetzes irn Jahre
1953 prallten die gegensitzlichen Vorstellungen von Regierung und Op-
position aufeinander. Sie kumulierten in den Grundsatzfragen iiber die
Auswahi der Erstmieter und iiber die beste Wohnform im Soziaien Woh-
nungsbau. Die fiibrende Regierungspartei wollte den Sozialen Wohnungs-
bau fiir die , breiten Schichten des Volkes™ offenhalten, also weiterhin die
Besserverdienenden versorgen. wihrend die SPD - zumindesr verbal -
die Gegenposition vertrat und einkommensschwichere Familien bevor-
zugen wollte. Allerdings blieb ihre Position bei Lichte besehen unklar
und ging nicht so weit, auch sozial Benachteiligte einzubeziehen.

Ahnlich sah es bei der Frage Mietwohnung oder Eigenheim aus.”
Wiihrend die CDU bereits zu einem frithen Zeitpunkl — sie brachte das
Jahr 1954, spiter 1957 und dann emen Zeitpunkt in den sechziger Jahren
ins Spiel - die Sozialwohnung als Mietwohnung in Gruppensiedlungen
durch das freistehende Eigenheim ersetzen wollte, war die SPD ein pro-
noncierter Gegner des Einfamilienhauses, nicht zuletzr, weil der Planungs-
und Finanzaufwand hier wesentlich héher war.”* Zwar setzte die CDU/
FDP-Regierung eine erste Eigenheim-Option in der Novelle durch — Bau-
herren durften unter bestimmten Bedingungen Eigenheime anstatt Miet-
wohnungen bauent —, aber diese wurde effektiv nur in Ausnahmefillen
realisiert, weil die nachgeordnete Biirckratie in Lindern, Regierungshe-
zirken und Gemeinden den Schwerpunkt fast ausschlieBlich auf den ko-
stensparenden Mietwohnungsbau legte,

Im Zweiten Wohnungsbaugesetz versuchte der wichtigste Wohnungs-
politiker der fiinfziger und frithen sechziger Jahre, der Vorsitzende des
Bundestagsausschusses fiir Wohnungsbau, Paul Liicke, eine Eigenheim-
pricritit durchzusetzen, scheiterte aber letztlich am geschlossenen Wi-
derstand der Linder im Bundesrat. Die Kompromifformel lautete hier:
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Eigenheime ja, aber nur fiir Einkommensschwichere. womit ein deutli-
cher Kompromif3 zwischen der Mittelschichtférderung der Regierungs-
koalition und der in Ansiétzen vorhandenen Urmnverteilungsoption der SPD
beschritten wurde, der fiir die Zukunft wegweisend war, Trotz des politi-
schen Riickenwinds seitens der Bundesregierung erreichten Eigenheime
in den sechrziger Jahren nur die Hilfte des Anteils der Mietwohnungen im
Sozialen Wohnungsbau (ein Drittel aller Sozialwohnungen) — gher sie
waren als fester Bestandteil der staatlichen Bauforderung integriert wor-
den. '

Die politische Niederlage im BaratungsprozeB denJahre 1955/56 konn-
te Liicke bei den folgenden wichtigen Wohnungsgesetzen, nun als Bun-
deswohnungsbauminister, durchweg vermeiden. Im Verlauf der Beratun-
gen zum Abbaugesetz (1959/60), das die Wohnraumbewirtschaftung in
Stufen beseitigte, konnte er durch geschicktes Taktieren den nordrhein-
westfilischen Wiecleraufbauminister Peter Erkens (CDU) auf seine Seite
ziehen, so dab dieser in der entscheidenden Abstimmung gegen die Emp-
fehlung seiner Ministerialbiirokratie votierte.” Und das Wohngeldgesetz
des Jahrcs 1965 war bereits nahezu wunmstritten, zomal es im Varfeid der
GroBen Koalition verabschiedet wurde.

Thren Widerstand gegen die Eigenheimpolitik Liickes formulierten die
Linder im Bundesrat, aber das eigentliche Organ ihrer Meinungsbildung
wurde nicht der dafiir zustindige Bundesratsausschuf} fiir Wiederanfbau
und Wohnungswesen, sondern ein diesem vorgelagertes Beratungs-
gremium informellen Charakters, die Arbeitsgemeinschaft der fiir das Bau-
und Wohnungswesen zustindigen Linderminister der Bundesrepublik
Deutschland, kurz: ARGEBAU, In der ARGEBAU trafen sich ih monat-
lichem Rhythmus die fiir die Wohnungspolitik entscheidenden Ministeri-
albeamten aus den Linderministerien und bereiteten Entscheidungen vor,
die von ihren Ministern in den Ausschuflsitzungen des Bundesrates ge-
fallt wurden.

In den Jahren 1955/56 war die Bindungslraft gemeinsamer Zielvor-
stellungen in den Lindern noch so hoch, daB sie die Parteizugehérigkeit
in den Regierungskoalitionen der Landeshauptstiadte dberlagerte. Diese
Konsensperiode hielt bis in die frithen sechziger Jahee an. Infolgedessen
konnten einzelne Ministerialbeamte einz hohe Beratungskompelenz fiir
sich beanspruchen, da sich die Riicksichtnahmen auf eine parteipolitisch
gebundene Programmatik zugunsten praktikabler Ldsungsansitze in en-
gen Grenzen hielt. Dieses Meinungsspektrum verschob sich erst, als sich
die Versargungssituation in der Bundesrepublik so weit entspannt hntte,
dafi die Elendsbehausungen spiirbar abnahmen und in der Wohnungspo-
litik bevorzugte Bevélkerungsgruppen, wie beispielsweise die Vertriebe-
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nen. saturiert waren. Bis zu diesem Zeitpunkt, den man in etwa auf das
Jahr 1963 festsetzen kann, wurde die Wohnungspolitik der Linder jedoch
noch von strukturellen Zwingen dominiert. die 2iner eigenstindigen Woh-
nungspolitik und Forderungsstrategie wenig Raum lieBen. Erst als die
massiven Subventionen des Bundes splirbar nachlieBen — und das war
spitestens 1963 der Fall - erhielten die Lipdar nolens velens den Frei-
raum. der ihnen eigene Strategieentscheidungen einrdumte. Mit diesen
unterschieden sie sich dann deutlich von der Wohnungspolitik in benach-
barten Bundeslindern. Und diese Entwicklung war gleichbedeutend mit
dem Ende gemeinsamer bundespolitischer Zielsetzungen im Bundesrat
und in der ARGEBAU.

3. Die' Gemeinden

Ohne legislative Macht und ohne gréffere finanzielle Ressourcen. zudem
als Ausfiihrungsorgane staatlicher Direktiven in der Exekutive, blieben
die Kommunen auf eine reaktive. wenngleich nicht einfluBlose Position
im Wohnungsbauforderungssystem festgelegt. Ihr Einflulbereich resul-
tierte aus der Verwaltungsmacht vor Ort, aus den direkten Absprachen
mit den ausfiihrenden Wohnungsunternehmen wihrend der Bauphase und
aus einem Mitspracherecht bei der Auswahl der Erstmieter von Sozial-
wohnungen. insofern war die Stellung der Korumunen weniger bedeu-
tungslos als ihre ausfiihrende Rolle auBerhalb der staatlichen Verwaltungs-
hierarchie suggerierte. Da dieser Einflullbereich sich nicht nur auf den
staatlichen Zugang zur Wohnungsbaupolitik beschriinkte, mull die Per-
spektive zur Analyse der bundesdeutschen Wohnungspolitik auf Neben-
felder erweitert werden,

Das indert jedoch nichts daran, daf} ein formeller Einflufl auf die
Wohnungsbaugesetzgebung bzw. auf den koniplizierten Finanzausgleich
von Bund und Liindern nicht gegehen war. Wollten die Stidte und Ge-
meinden hier mitreden, muBten sie ihren Spitzenverband, den Deutschen
Stadtetag, aktivieren, der als Lobbyist kommunaler Wohnungspolitik in
Bonn titig war. Zwar versuchte der Stidtetag, sich als soziales Gewissen
der staatlichen Wohnungspolitik zu profilieren — sein tatsiichlicher Ein-
fluB blieb in den fiinfziger und sechziger Jahren jedoch eher gering, da er
ganz von den priigenden Bund-Linder-Streitigkeiten iiberlagert wurde,

Kommunale Initiativen hatten nur als ergiinzende Akzente, nicht je-
doch als Karrektiv staatlicher Planung ihren Platz im Wohnungsbau-
forderungssystem.

Aber selbst unter diesen restriktiven Bedingungen waren die Kom-
munen keineswegs inaktiv. Sie fiillten Liicken in der staatlichen Woh-
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nungspolitik und entfalteten einen eigenen. von anderen Kommunen je-
weils deutlich unterschiedenen Handlungsspielraum.'® Abseits der staat-
lichen Pragrammfiirderung, die im jihrlichen Turnus zwischen Bund und
Lindern ausgehandelt und dann nach einem komplizierten Schliissel auf
die einzelnen Stidte und Landkreise verteilt wurde, konnten die Gemein-
den selbst Wohnungsbauprogramme initiieren, sofern sie iiber entspre-
chende Eigenmittel verfiigten und diese als Darlehen im dritter Finan-
zierungsteil einsetzten. Ausschlaggebend war ohnehin. wer dieses letzte
Drittel bezahlte, denn dieser Geldgeber konnte dann iiber die Belegung
der Wohnungen entscheiden. Ubemahmen die Kommunen diesen Part,
fiel ihneq das Recht zu; die kiinftigen Sozialwohnungsmieter auszuwiih-
len und damit eigenstiindige sozialpolitische Pricrititen zu setzen.

In der westfdhﬂchen Induetne GrofBstadt Bielefeld funﬁlerte die Stadt
anfangs als Vermittler fifr die Interessen der ortsansissigen Metallindu-
strie, indem sie diese an der Programmfinanzierung beteiligte nnd die
fertiggestellten Sozialwohnungen fiir Metallarbeiter reservierte.'” Mit Aus-
nahme der Bergbauindustrie war der Arbeitgeberwohnungsbau eine Liik-
ke im Wohnongsbaufénderungssystemn der Bundesrepublik: Die litdustrie
wollte einen eigenstindigen Wohnungsbau wegen der hohen Kosten nach
1945 nicht mehr wiederbeleben, zumal alle verfiigbaren Investitionsmit-
tel in der gewerblichen Wirtschaft selbst angelegt wurden. Jedes Engage-
ment fiir einen Arbeitnenmerwohnungsbau war deshalb auf die Znsam-
menarbeit mit den Kommunen angewiesen, sofern nicht das Land ent-
sprechende Sonderprogramme ansetzte, wie beispielsweise Nordrhein-
Westfalen im Stahlarbeiterwohnungsbau.

Da die Kommunen die ausfiihrende Verwaltung auf der unteren Ebe-
ne waren, konnten sie die konkrete Bauplanung direkt beeinflussen. Wich-
tigster Faktor war hier zweifelsohne die Standortwahl innerhalb des Stadt-
gebietes. Sie wurde malBlgeblich von den Stiidten entschieden, indem sie
die erforderhichen Bangrundstiicke bereitsteHten. Bevaizugungen nnd Be-
nachteiligungen einzelner Wolmungsunternehmen kamen hier unmittei-
bar zum Tragen. Ergaben sich personelle Querverbindungen von der fiih-
renden Fraktion im Stadtrat zum Aufsichtsrat eines Wohnungsunter-
nehmens — und das war iibliche Praxis —, war die Richtung vorgezeich-
net.

Mit dieser Entwicklung konnten die Gemeinden ganz zufrieden sein,
denn ihnen verblieb ein breites Spektrum direkter Einwirkungsméglich-
keiten auf das lokale Baugeschehen innerhalb der alles {iberwilbenden
Staatsforderung. withrend sie den Einsatz zusitzlicher eigener Finan-
zierungsmittel nach Belieben steuern konnten. Aber ihre Verwaltungs-
macht ging noch dariiber hinaus: Weil der Staat keine Zustindigkeit in
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der Obdachlosenfiirsorge ausiibte, muBten die Kommunen diesc Aufgabe
weiterhin alleine bewiltigen. ’

Infolge der Massenzuwanderung von Vertriebenen seit 1945 waren
zunichst lediglich primitive Unterkiinfte mit Ubergangscharakter, gro8-
tenteils in Bunkern und Behelfsbaracken, bereitgestellt worden. Diese
NotmaBnahmen wurden erst im Launfe der fiinfziger Jahre abgelist vout
einem Obdachlosenwohnungsbau in Massivbauweise. Er lehnte sich an
Vorbilder aus den dreiBiger Jahren an, iibernahm aber schon bald un-
eingestandenermaben den Standard des Sozialen Wohnungsbaus, obwohl

. gewisse bauliche Emschriankungen, Behelfskilchen und Gemeinschafts-
toiletten, eine scharfe, 4uBerlich sichtbare Grenze zur ,,Normalwohnung"
dokumenti¢ren sollten.

Aber die Grenze war flieBend — nicht nur bei den Ausstartungs-
standards, sondern auch bei den Bewohnern dieser Unterkiinfte. 1Jenn
wer obdachlos war, war dies zundchst deshalb, weil er/sie Kriegsopfer
war. Erst in den fiinfziger Jahren differenzierte sich ein Armutspotential
heraus, das im Teufelskreis von absoluter Verarmung und Wohnungs-
losigkeit verhaftet bliel und den Sprung aus dem sozialen Getto der un-
tersten Unterschicht nicht mehr aus eigener Kraft bewerkstelligen konn-
te.

Infolgedessen war das Profil der Bewohner von Obdachlosen-
unterkiinften im ersten Nachknegsjahrzehnt dullerst heterogen. Weil es
keine empirischen Untersuchungen dariiber gibt, kénnen iiber den quan-
titativen und qualitativen Wandel in der Struktur der Obdachlosigkeit nur
Hypothesen angestellt werden. Aussehlaggebend war, dal unter den Be-
dingungen eirtes sich ausdifferenzierenden Wohnungsmarkses mil hoken
Anfangsmieten gerade im Sazialen Wohnungsbau sich das Potentiai an
von Obdachlosigkeit bedrohten Familien in den fiinfziger Jahren fortlau-
fend erhoht, statt abzunehmen.'?

Die Stidte, inshesondere-die groBen Industriestidte, standen vor kaumn
losbaren finanziellen Problemen, denn ihr Obdachlosenwohnungsbau
muflte zu 100 Prozent aus Eigenmitteln bestritten werden, da es keinen
Kreditmarkt und keine staatlichen Zuschiisse fiir den Bau von Ob-
dachloseunnterkiinften gah. Var diesein Hintergrund wird verstindlich,
warum die Kommunen neben einem umfangreichen Sozialen Wohinungs-
bau Wohnblocks mit Einfachstwohnungen und groBere Ubergangsheime
mit dem Charakter cines Wohnlagers bauten — Slums auf Zeit, die das
Erscheinungsbild westdeurscher GroBstidte an ihrert Ridndern bis weit in
die sechziger Jahre hinein prigten.” Trotz periodischer Hilferufe der Stidte
blieb der Staat bei seinem Nein zu eigenen Investitionen in diesem Rand-
bereich der Wohnungspolitik.
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Obdachlose waren durch ihre Wohnumwelt stigmatisiert und verloren
den Kontakt zu ihrem bisherigen sozialen Umfeld. thre Re-Integration
war nur durch den Bezug einer ,,Normalwohnung™ méglich. Diese konn-
te jedoch pur aus der Position eines Nachriickers in den Sozialen Woh-
nungsbau gelingen, d.h. erst wenn alle potentiellen Nachfragergruppen
versorgt worden waren und — als sichtbares Zeichen sozialen Aufstiegs —
aus ihrer Sozialwohnung wieder auszogen, um sich zu verbessern, erst
dann hatten Obdachiose eine reelle Chance in den Sozialwohnungsbestand
nachzuriicken, seit Anfang der siebziger Jahre sogar in Neubauwohnun-
gen, Ihre Ausgrenzung blieb demnach iber Jahre. in Einzelfillen airch
iiber Jahrzehnte bestehen, und zwar gerade deshalb. weil die 6ffentliche
Wohnungsbaufiérderung die Obdachlosen aus ihrem Verteilungssystem
ausgeschlossen hatte.

4. Ein politischer oder ein administrativer Erfolg?

Mit 5.3 Millionen fertiggestellten Wohnungen zwischen 1951 und 1970
ist der Soziale Wahnnngsbau in Hinblick auf die quanticative Dimensicn
eine ununterbrochene Erfcigsgeschichte.* Diese beeindruckende Bilanz
verdeckt. da8 er einem nur unscharf umrissenen sozialen Auftrag folgte.
der es schwer macht, seinen Stellenwert fiir die allgemeinen Sozial-
verhiiltnisse in der Bundesrepublii festzustellen. Wer Mierer in Sozial-
wohnungen wurde, das war eine Entscheidung, die von vielerlei Faktoren
innerhalb eines komplizierten Berechtigungssystems abhing, wobei sich
allerdings schon friih der finanzielle Aspekt, das Haushaltseinkommen
der kiinftigen Mieter, als der entscheidende herausstellie. Uber die weit
sefaiten Einkommensgrenzen war formell Chancengleichheit fiir alle Be-
vélkerungsgruppen hergestellt worden. Indem der Staat nun den Bauher-
ren, den gemeinniitzigen Wohrungsunternebmen, erlaubte, im dritten
Finanzierungsteil nrivate Zuschiisse der kiinftigen Mleter einzubauen, wiar
in das Auswahlsystem von vornherein eine soziale Schlagseite implan-
tiert, die Besserverdienende bevorzugte und einkommensschwiichere
Haushalte hoffnungslos zuriicksetzte.

Diese soziale Stratilikation war von ailen beteiligten polltischen und
administrativen Kriften gewollt, dern sie sicherte der Sozialpolitik im
Wohnungsbau einen festen Riickhalt, einen politischen Konsens. der auf
einem meBbaren sozial-, wirtschafts- und arbeitsmarktpolitischen Nut-
zen beruhte. Selbst sozialdemokratische Wohnungspolitiker schwenkten
auf diesen Grundkonsens ein, sofern Facharbeiter und Angestellte beriick-
sichtigt wurden. die zu ihrer Wihlerklientel zihlten. Vertriebene und DDR-
Fliichtlinge wurden durch eine gezielte Forderungsstrategie bevorzugt,
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die durch den Lastenausgleich finanziell unterfiittert war und maBgeblich
vom Bundesausgleichsamt {iberwacht wurde. Mit der gezielten Wohnungs-
versorgung der Mittelschichten und der Vertriebenen warcn die primiren
Konfliktfelder innerhalb der westdeutschen Wohnungspolitik entschiirft.

Es blieben Hunderttausende, fiir die eine voriibergehende Einweisung
in Massermunterkiinfte ind Ohdaehlosenasyle zur Dauereinrichteng wur+
de. Als poliiisehes Protesipotential hatten sie jedoch kein Eigengewicht.
CDU und SPD zerstritten sich iiber der Richtungsentscheidung, ob haupt-
sidchlich Mietwohnungen oder Eigenheime im Sozialen Wohnungsbau
gebaut werden sotlien, und nicht tiber der Frage, ob zuerst Einkammens-
schwiichere und Randgruppen in Sozialwohnungen einziehen sollten.

Es gehort zu den Paradoxien der bundesdeutschen Wohnungspolitik,
daB die CDU dank ihrer Mehrheit im Bund politisch obsiegte, aber den
Eigenhenmvorrang niemals ganz durehsetzen konnte. Da die Linder dber
ihre Ministerialbiirokratien den konkreten Bauauftrag kanalisierten. ob-
lag ihnen — und nicht dem Bund - faktisch die Entscheidung dariiber. wie
gebaut wurde. So baute Nordrhein-Westfalen Mietwohnungen, wihrend
Baden-Wiirtternberg Eigenhaimne ptotegierte, jeweils entsprechend den
landesplanerischen Richtungsentscheidungen und weitgehend unabhiin-
gig von der parteipolitischen Fiarbung der jeweiligen Regierungskoaliti-
on, Zwar ist bereits in den sechziger Jahren ein Trend in Richtung Eigen-
heim aven in anden: Bundesliinden nnverkennbar, aber dieser setzte sich
erst unter den wesentlich entspannteren Marktbedingungen in der zwei-
ten Hilfte der siebziger Jahre durch. Zuvor unterlag er den allgemeinen
Versorgungsinteressen, die anerkanntermabBen besser durch den Mietwoh-
nungsban befriedigt wurnden. Ehenfalls erst in den sechziger Jahnzn schaff-
ten die einkommensschwicheren Haushalte den Zugang zu Sozialwoh-
nungen, sei es als Nachriicker in den Bestand der in den fiinfziger Jahren
gebauten Siedlungen mit ihrem jetzt bereits {iberholten Wohnstandard,
sei es als Erstmieter in von Lindern und Kommunen geférderten
Schwerpunktprojekten. Hier ist eine aufsteigende Linie zunehmender
Schichtenintegration zu erkennen, die im mehrjihrigen Bauprogramm auf
Bundesebene seit 1971 ihren Hohepunkt erretchte.

Uin den Kompremill zwischen ordoliberalen Marktwirtschaftlern auf
der einen Seite uad planwirtschaftlich geprigten Interventionisten anf der
anderen Seite, insbesondere im linken Gewerkschaftsfliigel der SPD, aus-
zuhalten, wurde der Soziale Wohnungsbau mit einem festgelegten
Programmauftrag zeitlich limitlert: Im Ersten Wohnungsbaugesetz auf die
Baujahrgiinge von 1950 bis 1956 und im Zweiten Wohnungshaugesetz
auf die Jahre von 1957 bis 1963. Seine mageren Jahre begannen foloe-
richtig 1964 und endeten 1970, als die sozialdemokratische Bundesregie-
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rung eine politische Grundsatzentscheidung wieder zugunsten der staat-
lichen Bauftrderung fillte.

Die Kommunen lediglich als Zaungiste der manifestan politisch-ad-
ministrativen Konflikte anzusehen, die in ausdavernden Grabenkimpfen
zwischen dem Bundeswohnungsbauministerinm, das in Koalition mit dem
BundestagsausschuB fir Wiederanfbau und Wohnungswesen verbanden
war, und dem Bondesrat ausgefochten wurden, griffe sicherlich zn kurz.
Thr politischer Einfluf war jedoch niemals so stark, als daB sie ihn, ver-
mittelt durch ihren Interessenverband, stirker zur Geltung bringen konn-
ten als andere [nteressengruppen. Hier wiren vor allem der DGB und die
Arbeitgeberverbinde zu nennen. Die Macht der Kammunen lag in der
Bauausfithrung begriindet, wo sie konkrete Planungen in dle eine oder
andere Richtung lenkten,

Ein solches exekutives Potential blieb Stidten imd Gemeinden zudem
im Obhdachlosenwohnungsbau — hier als LiickenbiiBer fiir den Staat. Sie
entfalteten ein breitgefichertes Spektrum direkter Sozialpolitik, die aus
der unmittelbaren Not geboren war. In den sechziger Jahren bewegte sich
die Obdachldsenverscrgung in Richtung auf die Standards des Sozialen
Wohnungsbaus. ohne jedoch den Wehnungsbau fiir Obdachlose ganz in
die aligemeine Wohnungspolitik integrieren zu konnen.

Das Instrumentarium der Wohnungsbauforderung war auf den beideun
staatlichen Etienen und auf der kommunalen Ebene angelegt, und es er-
wies sich trotz aller politischen Auseinandersetzungen, exekutiven Rei-
bereien und organisatorischen Hindernisse in der Bavausfiihrung als be-
merkenswert anpassungsfihig. Nicht nur eine bestens geschulwe und hachst
kommuoikative Ministeriaibiirokratie in Bund und Lindern irug das thre
dazu bei, sondern auch der kommunale Verwaltungsbeamte im Wohnungs-
amt oder der kommunalen Obdachtosenbehorde. Dieser war der Woh-
nungsnot der Antragsteller unmittelbar ausgesetzt und hatte deshalb eine
zusitzliche persiiniichc Motivaticn, nael praktikablen Lésimgsansédtzen
fir Finanzierungsengpisse und sich gegenseitig behindernde Rechtsvor-
schriften zu suchen.

In der langen Perspektive des 20. Jhs. gesehen, erreichte das woh-
nungspolitische Instrumentarium in den Jahren zwischan 1950 and 1975
unbestritten den hiichsten Grad an Effizienz und Innovationsfahigkeit,
der alle vorhereehenden Losungsstrategien — und auch die nachfolgen-
den - qualitativ und quantitativ weit iibertraf. Gerade der vielgelobte
Reformwohnungsbau der Weimarer Republik krankte an Verteilungs-
defiziten; das Mieterspektrum hing von Einkommenskriterien ab und be-
vorzugte deshalb ausschlieBlich die gutverdienenden Mittelschichten —
eanz egal, ob es sich nun um sozialdemokratische oder biirgerliche Ge-
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nossenschaften handelte. die bauten. AuBerdem war der kommunale Woh-
nungsbau iiberhaupt nicht in der Lage, iibergeordneten Planungsgesichts-
punkten zu entsprechen. so dall eine mederne Raumordnung undenkbar
war.

Als die nationalsozialistische Sozialpolitik den éffentlich geforderten
Mietwohnungsbau als Instrument ihrer Bevolkerungspolitik entdeckie,
wihlte sie einen in der Ausstattung wesentlich bescheideneren Massen-
wohnungsbau. um dem ,.Volksgenossen* einen nivellierten. aber preis-
giinstigen Mindeststandard zu bieten. Die in den Jahren gedrosselter Bau-

tiatigkeit bis 1935 angewachsenen Fehlbedarfszahlert zwaingen zu diesem

. Volkswohnungsbau®. nicht zuletzt aus arbeitsmarktpolitischen Griinden
im Zusammenhang mit der Riistungswirtschaft (Vierjahresplan). Modern
war an diesem Forderungsmodell die staatliche Planungsdominanz und
das Finanzierungssystern, das i Abkehr von der Hanszinssteuer eine dau-
erhafte staatliche Darlehenssubvention vorsah.

Es ist evident, da der Soziale Wohnungsbau der Bundesrepublik
Deutschland eine Weiterentwicklung dieser Losungsstrategien war. Aber
man tite ihm mehir als Unrecht, reduzierte man lhn allein anf diese
Traditionslinie. Nen war der universale Anspruch, zum Nutzen der Be-
vilkerungsmehrheit nach gleichen Zugangsbedingungen Standard-
wohnungen herzustellen, um die unmittelbare Wohnungsnot der Nach-
kriegsaeil zo beseitigen. Neu war vor allem der Wille zur Integration durch
Sozialpolitik. der sich piakativ auf alle Bevolkerungsgruppen erstreckte,
steht man einmal davon ab, daB die Obdachlosen auBen vor blieben. Und
neu war schlieBlich ein Drittes: Das interaktive Potential der Manager
dieses Baugeschenens, die auf ailen Ebenen von Staat und Koinmunen
und auch in den Wohnungsunternehmen ainen Konsens in ihren sozialpo-
litischen Zielen anstrebten, um effizient auf die Beseitigung der Not hin-
zuwirken. Sie schufen damit das. was der Weimarer Republik immer ge-
fehlt hatte: die Identicit aller Handlungstriger in der Staatsverwaitung
mit den Grundwerten ihres Staates. eines modernen Rechits- und Sozial-
staates.

1 Fiir Beispicle aus Osterreich, Frankreich, Schweden und der Schweiz vel, G. Schulz
(Hrsg.). Wohnungspolitik im Sozialstaat. Deutsche und curopliische Losungen. Diis-
seldorl 1993, 8. 267-363.

2 Mit einer Richisatzmiete yan 1 DM pro Quadratmeter, dic im Erstgn Wohnungsbau-
gesetz lestgelegl wurde, wurde ein Haushalt mit 300 DM Monatscinkommen Hir ¢ine
45-qm-Standardwohrung mit einem Mictanicil von 15 Prazenl belaslet, Mille der
fiinfziger Jahre muBten SO Prozent der Hamburger Sozialwohnungsmicter zwlschen
10 und 15 Prozent ihres Haushaltseinkommens aufwenden. weitere 20 Prozent sogar
15-20 Prozent. wihrend nur 20 Prozent mit einer Belastung von 53-10 Prozent darunter
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lagen. Demgegeniiber zahlte 61,5 Prozent der tbrigen Wohnbevolkerung, die in Alt-
und Neubauten logieete, nur bis 10 Prozent des Einkommens fiir die Miete, weitere
24.3 Prozent zwischen 10 und 15 Prozent. [956 stieg die Miete in Sozialwohnungen
auf 1,40 DM, 1962 auf 1,92 DM, 1967 auf 2,99 DM und 1972 auf 3,96 DM/qm. Vgl.
W, Reichling, Die im otfentlich geforderten sozialen Wohnungsbau errichteten Woh-
nungen und die soziale Schichtung der darin lebenden Haushnlte am Beispicl Ham-
burgs fiir die Jahre 1949-1956, Diss. Hamburg 1960. S. 163 sowic G. Wagner. Sozial-
staat gegen Wohnungsnot. Wohnraumbewirtschaftung und Soziater Wohnungsbau im
Bund und in Nordrhein-Westfalen 1950-1970. Paderborn 1995, S. 407 und 447,

Vgl. H. Braun, Helmur Schelskys Konrept der ..nivellicrien Mitfelstandsgesalischaft™
und die Bundesrepublik der fiinfziger Jahre, in: Archiv fir Sozialgeschichie 29 (1989),
S.199-223,

Nach meiner Einschiitzung war der Scziale Wohnungsbau lediglich in der kwizen Pe-
riode vom Ende det sechziger bis Ende der siebzigar Jahre in Hinblick auf seine Ziei-
gruppen universell in dem Sinne, dal er versuchie, alle wohnungsbediirfiigen Bevil-
kerungsgruppen. unter EinschluB eines Teils der Obdachiosen, in scin Férderungs-
modell zu integrieren.

Vgl. G. Schulz. Wicderauibau in Deutschland. Die Wohnungsbaupolitik in den West-
zoncn und der Bundesrepublik von 1945 bis 1957, Diisseldorf 1994, S. 236-254,
Dazu gehtrte neben dem staatlich gefdrderten Wohnungsbau auch die staatlich regle-
mentierte Wohnraumbewirtschaftung, auf die ich in meinem Beitrag nicht eingehe.
Vegl. dazu jetzt: K. C. Fiihrer, Mieter, Hausbesiizer. Staat und Wohnuogsmarkl. Woh-
nungsmangel und Wohnungszwangswirtschaft in Deutschland 1914-1960. Stuttgart
1995 sowie Wagner, Sozialstaat gegen Wohnungsnot (Anm. 2).

Als frithc Aufarbeitung scitens cines [nsiders vgl.: J. Fischer-Dieskau, Zum Problem
der verwaltungsméBigen Verankerung von Wohnungswesen, Stidiebau und Raum-
ordnung in den ministeriellen Instanzen des Reiches und der Bundesrepublik Deutsch-
land - Riickblick und Ausblick, in: V.-E, Preusker (Hrsg.), Festschrift fir Hermann
Wandersleb zur Vollendung des 75. Lebensjahees, Bonn 1970, S. 113-143.

Eine genaue Zahl kann aus der vorhandenen Statistik nur mit erheblichem Forschungs-
aufwand festgestellt werden. Die Rahmendaten: Von 13 Millioncn Vertrichenen nabm
die Bundesrepublik etwa die Hilfte auf, wihrend dic andere Hilfte in der DDR Zu-
flucht fand. Weitere 2,6 Millionen DDR-FIﬁchllinge kamen bis 1961 in dic BRD.
Durch Kriegseinwirkungen waren allein in Nordrhein-Westfalen eine von drei Millio-
nen Wohnungen zerstort worden. Fiir dic Bundesrepublik blich demnach ein Wohnungs-
fehlbestand von schitzungsweise 4-5 Millionen Wohnungen fiir 12-15 Millionen Biir-
ger (Veruiebene + Ausgebombte + DDR-Flichilinge) im Jahre 1950. Ndeh der
Wohnungszithlung von 1956 lebien ca. elne Million Haushalle, also mehr als drei
Millionen Menschen, in provisorischen Verhiltnissen (Bunker, Baracken, cinsturz-
gefiahrdete Hiuser), wobei Untermietverhiltnisse nicht mitgezihlt worden waren, Vgl.
Der Sttidtetag 10 (1957), S. 435.

In § 22 1. WoBauG war die Jahresarbeilsverdiensigrehze der Angestektenvessiche-
rung als Einkommensobergrenze festgelegt worden, Sic lag 1950 bet 600 DM fiir cine
vierkopfige Familie, 1953 bei 960 DM, 1957 bei 1.050 DM und 1961 bei 1.200 DM.
1954 lag das mittlere Durchschnittscinkommen eines Arbeiterhaushalles zwischen 300
und 400 DM. Vel. Reichling, Sazile Schichiung (Anm. 2), 8. 366 sowie P. Liinsdorf,
Micte. Einkommen und Micthelastung der privaten Haushalie in der BRD 1950-1975,
Diss. Miinster 1971,
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Vzl. Wagner. Sozialstaat gegen Wohnungsnot {Anm. 2). S. 399-401.

In Abkchr von der Hauszinssteuer entwickelte das Reichsarbeilsministcrium Mitte der
dreiBiger Jahre eine neue Finanzierungstechnik unter Beiciligung des Staates. Die
Landesversicherungsanstalten wurden darauf verpflichtel. cine I. Hypothek von ctwa
einem Drittel der Baukosten herzuleihen, wihrend dic IT. Hypothek von cincm weite-
ren Dritte! als Reichsdarlchen cingeplant wurde. Das letzte Drittel war als der vom
Bauherren beizabringeode Darlohensanicii vorgesehen, wobei 10 Prozent der Bauko-
sten aus Eigenkapital finanziert werden soliten. Vgl, H. Jaschinski/M. Klein, Finan-
zicrung des Wohnungsbaues. in: H. Wandersleb (Hrsg.). Handwarterbuch des
Stiadicbaus. Wohnungs- und Sicdlungswesens, 3 Bde.. Stutlgart 1959, 8. 607-626.
Vgl A, SchildU/A. Sywotiek (Hrsg. ). Masscnwohning nnd Eigenheim Wohnungshau
und Wohnen in der GroBstadt seit dem Ersten Weltkrieg, Frankfurt/Main 1988,

Er lag elwa im Verhiiltnis 1:3, also fir ein Eigenheim konnten drei Mictwohnungen
gebaut werden. .

Vel. Wagner. Sozialstaat gegen Wohnungsnot (Anm. 2). §. 90-103.

Vgl. den Stidtevergleich benachbarter und dhnlich strukturierter kommunater
Handlungsfelder in R. Reschl. Kommunalet Handlungsspielraum und sozialer Woh-
nungshau. Ein Stadievergleich, Diss. Tiibingen 1987.

Vel. Wagner, Sozialstaat gegen Wohmingsnot (Anm. 2). S, 280-283.

Da cs keine Obdachlosenstatistik auf Bundesebene gibt. miissen jeweils Vergleichs-
zahlen aus cinzelnen Kommunen dhnlicher Gréie herhalien. um dic quantitative Di-
mension in ctwa cinordacn zu kbnnen, In den fiinf gréBien Stédten des Regicrungsbe-
zirkes Diisscldorf (Essen. Duisborg, Diisseldorf, Krefeld und Oberhausen) waren im
Juni 1959 40.000 Personen obdachlos gemeldet (im gesamten Regicrungsberzirk
50.000). In Essen hatte sich die Zahl der Obdachlosen von 4000 im April 1950 auf
annidhemnd 12.00¢ erhdh. Vgl. Wagner, Sozialstaat gegen Wohnungsnot (Anm. 2). S.
241. In Biclefeld sticg dic Zahl der Obdachlosen von 2509 Personcn im Jahre 1953
auf 6781 1956 an, Bei ciner Einwohnerzahl von 150.000 waren demnach finf Prozent
der Bevolkerung obdachlos. Statistisches Jahrbuch der Stadt Biclefeld 19065, 8. 77.
Die Stadt K&Ih erriclitete zwischen 1952 und 1957 25 Auffanghiuser. in denen 8000
Menschen umtergebracht waren, 320 pro Heim. In Krefald waren diese Obdachlosen-
hiuser sogar mit ciner Stacheldrahtumfricdung von ihren Nachbarhinsern abgegrenzt.
Vgl. Wagner, Sozialsiaat gegen Wohnungsnot (Anm. 2). S. 242.

In der Anfangsphase wurden jdhrlich weitaus mehr als 300.000 Sozialwohnungen pro
Jahr fertiggestellt. 1956 sogar 447.000. Hicrvon wurden allcin 190.000 (= 43 Prozent}
in Nordrhcin-Westfalen gebaut. Seit 1966 konnten im Bund noch durchschniitlich
150.000 Wohnungen fertiggestellt werden. womit ein Grundbedarf befriedigt wurde.
Erst ab 1971, umer der Agide des crsten mehrjihrigen Bauprogramins auf der Bun-
desebene., wurden fiir dic kurze Phasc bis 1975 wicder Fertigstellungszahlen erreicht.
dic an das Niveau der finfziger Jahre ankniipficn und 2.T. sogar noch weit dartiber
lagen, Vgl Minister fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr des Landes Nord-
rhein-Westtalen, Wohnungswirtschaftlicher Bericht Nordrhein-Westfalen 1988, Diis-
seldorf 1988, 8. 1535,



Rainer Weinert

Ziele, Organisation und Konflikte des gemeinwirt-
schaftlichen Wohnungsbaus der Gewerkschaften
nach 1945 im Kontext des offentlichen Wohnungs-
baus ‘

Genossenschaften und gemeinwirtschaftliche Unternehmeo gehdrten zu
den traditionellen Institutionen der Arbeiterbewegung und waren ein wich-
tiger Bestandteil von Arbeiterkultur. Die Wohnungsbaugesellschaften er-
hielten insbesonidere nach 1922 politische Schubkraft, als auf dem Leip-
ziger Bundeskongre des ADGB zur Wohnungsfrage der Beschiull ge-
faBt wurde, daB die Gewerkschaften eine aktive Gemeinwirtschaftspolitik
betreiben sollten. 1924 wurde die ,.Deutsche Wohnungsfirsorge A.-G.
fiir Beamte, Angestellte pnd Arbeiter (Dewog) gegriinder, die eine nicht
unerhebliche wohnungsbaupolitische Aktivitidt als Bestandteil gewerk-
schaftiicher Politik entfaltete. Nach 1945 wurde an diese Tradition parti-
ell angekniipft, nunmehr als gemeinwirtschaftliche Unternehmen der Ge-
werkschaften. Allerdings machte der Wahnungsbaukonzern ,.Neue Hei-
mat* in wenigen Jahren eine enorme Expansionsentwicklung durch und
stieg sogar zu Europas gréBtem Wohnungsbaukonzern auf, um in den
achtziger Jahren auf spektakuliie Weise zusaminenzubrechen. Diese Ent-
wicklung wirft fiir die sozialwissenschaftliche Theoriebilduhg eine Rei-
he von Fragen anf, die bislang nur unzureichend beantwortet sind. Das
kann auch in diesem Beitrag nur ansatzweise geschehen. Im folgenden
behandle ich in erster Linie die Entwicklung dér gemeinwirtschaftlichen
Wohnungsbauunternehmen der Gewerkschaften im Nachkriegsdeuntsch-
land bis 1954, da in dieser Pericde die wesentlichen Weichensteltungen
erfolgten, die fiir die spitere Unternehmenspolitik der ,Neuen Heimat*
prigend werden sollten, insbesondere die politischen und organisatori-
schen Voraussetznngen der Autonomisierung dieses Unternehmens von
den Gewerkschaften. Diese Nachkriegskonstellation werde ich beispiel-
haft an einem fiir die Gewerkschaften wichtigen Wohnungsbauprogramm,
dem sog. Schleswig-Holstein-Programm, erértern. Um die Ausgangs-
bedingungen fiir die Griindnng dieses Uniernehmens nach 1945 adiquat
analysieren zu kinnen, gehe ich zunichst kurz auf den gemeinwirtschaft-
lichen Wohnungsbau in der Weimarer Republik und in der NS-Diktatur
ein, -

Nach der hier entwickelten These dutonomisierten sich die ,,gemein-

COMPARATIV, Heft 3/1996, S. 100-126
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wirtschaftlichen Unternehmen der Gewerkschaften® in den fiinfziger Jah-
ren friihzeitig. weshalb sich die Unternehmenszusammenbriiche in den
achtziger Jahren im Konrext gewerkschaftlicher Politik merkwiirdig exo-
tisch ausnehmen. Vergleicht man die Unternehmensentwicklung der , Necu-
en Heimat* jedoch mit derjenigen anderer gemeinwirtschaftlicher sowie
offentlicher Unternehmen i den sechziger und siebziger Jahren, dann
ergeben sich neue. aufschluBireiche Perspektiven. Dieser Vergleich bildet
deshalb den Abschlul meiner Uberlegungen.

. 1. Der Wohnungshnu in der Weimnarer Repubiik

Deutschland hat keine lange Tradition im dffentlich geforderten Woh-
nungsbau. Eine dramatische Wohnungsnot existierte in Dentschland schon
vor dem Ersten Weltkrieg, ohne daB der Staat in den Wohnungsmarkt
eingriff. Nach 1918 eskalierte der hohe Wohnungshedarf zn einer so ex-
tremen Wohnungsnot, daB sich der Staat erstmals in Deutschland gezwun-
gen sah, eine aktive Wohnungspolitik zu betreiben. Damit wurde ein zen-
traler Bereich des Wohnungsbaus in der Weimarer Republik zu einer 8f-
fentlichen Angelegenheit ohne Beriicksichtigung der Rentabilitit.’

Diese Wohnungsnot war der politische Ausgangspunkt fiir die deut-
schen Gewerkschaften. sich ab Anfang der zwanziger Jahre verstiirkt die-
sem Prohtem znzuweniden, und ab 1924 spielien die gewerkschaftseige-
nen Baugenossenschaften eine gewichtige Rolle. Zwar griindeten sich
schon unmittelbar nach dem Krieg eine Vielzahl von Baugenossenschaf-
ten, die den Gewerkschaften nahestanden, sie blieben aber nur ortlich
oder regional wirksam. Politische Schubkraft erhielt diese Entwieklung
nach 1922, als auf dem Leipziger BundeskongreB des Allgemeinen Deut-
schen Gewerkschaftsbundes (ADGB) zur Wohnungsfrage eine aktive
Gemeinwirtschaftspolitik der Gewerkschaften beschlossen wurde. Zwei
Jahre spater wurde die Dewog gegriinder, die sich als programmgebende
Spitze eines Verbundes verstand, die Gber fiinf Filialen. zwanzig Tochter-
gesellschaften, assoziierte Bautrigergesellschaften und iiber zweihundert
bestehende oder neu gegriindete Baugenossenschaften betreute

Die Dewog erfuhr in kurzer Zeti einen grofen Aufschwung nnd lie
von 1924 bis 1929 etwa 20.000 Wohneinheiten erricliten. Diese GriBen-
ordnungen zwangen die Dewog dazu. die Wirtschaftlichkeit in den Mit-
telpunkt ihrer Aktivititen zu riicken. Damit entstand ein Spannungsver-
hiilltnis zwischen der Dewog it ihrer zentralen, gut organisierten end
effizienten Produktion auf der emen Seite und den kleinen Genossenr
schaften auf der anderen, deren Strukturen dezentral-soziokulturell ge-
prigt waren.® Dieses Spannungsverhiltnis ist insofern bedeutsam, als es
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nach 1945 als innergewerkschafdicher Konflikt um den gewerkschaftsei-
genen Wohnungsbau wieder auftauchen sollte.? Trotz ihrer GroBe war fir
die Dewog die Einhettung in das proletarische Vereinswesen charakteri-
stisch, sie war Teil der ., Arbeiterkultur” in der Weimarer Republik.

2. Der Wohnungsbau in der NS-Dikfatar

Charakteristisch fiir die nationalsozialistische Wohnungsbaupolitik war
eine sehr enge Verquickung von staatlicher Forderung und gemeinniitzi-
ger Wohnungswirtschaft. Nach der sogenannten Machtergreifung der Na-
tionalsozialisten 1933 wurden die Genossenschaften in der Deutschen
Arbeitsfront (DAF) der Nationalsozialisten zwangsorganisiert. Ebenso wie
viele andere Einrichtungen schafften die Nationalsozialisten die Genos-
senschaften nicht ab, sondern konzentrierten sich darauf, sie unter ihre
Kontrolle zu bringen, als politisches Instrument dienten personeiie Um-
besetzungen bzw. die Einsetzung sogenannter Beauftragter der Partei.’
So blieben die kommunalen, wirtschaftlichen und sozialen Selbsthilfe-
einrichtungen bestehen, und deren Besetzung mit politischen Funktioni-
ren sicherte der Befehlsapparatur der NSDAP Eingriffsmoglichkeiten.®

Die entscheidende Zisur diirften die systematischen Zwangsverschmel-
zungen von 1939 bis 1942 gewesen sein. die dem Ziel dienten, grofie und
leistungsfihige Unternehmen zu schaffen. Die ehemaligen Gewerkschafts-
unternehmen. wurden Anfang 1939 musammengefalt und umbenannt in
..Neue Heimat — gemeinntitzige Wohnungs- und Siedlungsgesellschaft der
DAF*. Diese wurde in 24 Gesellschaften entsprechend den Gaugebieten
aufgegliedert. Die Genossenschaften wurden auf diese Weise einer rigi-
den Insfrumentalisierung durch den NS-Staat unterworfen.” Hinzu traten
andere Wohnungsbaugesellschaften, die urspriinglich politisch und kul-
turell ganz andere Ziele verfolgten. Mit diesen unternehmenspolitischen
Anderungen wihrend der NS-Diktatur worde genau das ausgehebelt, was
die gewerkschaftlichen Wohnongsbaugenossenschaften in der Weimarer
Republik auszeichnete: ihre politisch-ideologische Verankerung in der
deutschen Arbeiterbewegung.

3. Probleme des dffentlichen Wohnungsbaas nach dem Zusammen-
bruch 1945

Hinsichtlich der wohnungswirtschaftlichen Probleme nach 1945 lassen
sich drei Ebanen unterscheiden, die insnrutionelle, die wirtschaftliche und
die politische Ebene. die eine spezifische Konstellation begriindeten:

1. Die extreme Wohnungsnot im Nachkriegsdeutschland auferlegte der
offentlichen und gemeinniitzigen Wohnungsbaupolitik den ,Zwang zur
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Menge“.* in kurzer Zeit viele Wohnungen kostengiinstig bauen zu miis-
sei.’

2. Die Behiebong der Wohnungsnat war eines der zentralen Nachkriegs-
probleme, eine . nationale Aufgabe™; die aktive Teilnahme der Gewerk-
schaften bei der Behebung der Wohnungsnot wurde sowohl von der Mit-
aliedschaft als auch von den politischen Akteuren eingefordert.

3. Dieser Problamdruck fithrte zu einer Art konzertierten Aktion, die den
Wohnungsmarki ausschaltete und alle Beteiligten, bizonale Verwaltun-
gen bzw. Bund. Linder, Kommunen und-gemeinnilitzige Wohnungsbau-
unternehinen sowie die Gewerkschaften in unterschiedlichen lokaien und
regionalen Wohpungsbauinitiativen und Projekten znsammenfithrte, um
im moglichst grolen Stil teilweise gigantische Bauvorhaben zu realisie-
ren; auf dieser Basis wurden Strukturen der . Kriegsgemeinwirtschaft™
(Max Weber) iibernammen.

Der wohrnngspolitische ., Zwang zur Menge* istr der Kern dieser
Nachkriegs-Konstellation. Im Verlauf der fiinfziger Jahre wurden erheb-
liche staatliche Finanzvolumina zur Verfigung gestellt, wihrend das
Zusammenwirken die Grenzen zwischen 6ffentlichem. gemeinniitzigem
und gemeinwirtschaftlichem Wohnungsban (der Gewerkschaften) ver-
schwinden lieB3. Die gemeinniitzigen Wohnungsbaugesellschaften im all-
gemeinen und die gewerkschaftseigenen Wohnungsgesellschaften im be-
sonderen wandelten sich zu ,,Verteilern der vom Staate zur Verfugung
gestellten, zur Forderung des Arbeiterstiittenwobnungsbaues bestimmten
Offentlichen Gelder*.!® In der unmittelbaren Nachkriegszeit verschirften
sich jedoch zunichst die Probleme der Wohnungsversorgung. Withrend
sich die Versorgung der dentschen Bevilkerang mit Lebensmittein lang-
sam verbesserte, blieb das Wohnungsproblem auch nach der Withrungs-
reform ungeldst. Das Hauptproblem bestand in der Finanzierung, denn
nach der Wihrungsreform tat sich eine grofle Schere zwischen den ,.Stopp-
mieten* eincrseirs und den hohen Bankosten andererseits auf, so dafi kaum
Kapital in den Wohnungsbau floB. Vor diesem Hintergrund wurden von
verschiedenen Verwaltungen, den Alliierten und den Interessenverbinden
mit unterschiedlicher Nuancierung immer wieder zwei Hauptforderun-
gen aufgestellr: 1. die Baukosten , durch Anwendung woderner Bauwei-
sen* maBgehlich zu senken;' 2. das Wohnungsproblem durch , konzer-
tierte Aktionen™ in den Griff zu bekommen. Beispielhaft driickte diese
Forderung der Finanzausschull des Linderrates des Vereinigten Wirt-
schaftsgebietes (VWQ) in einer Antwort auf das Memorandum der Mili-
tarregierung aus: er hob hervor, daf3 .nur bei einem Anpacken der Schwie-
rigkeiten von allen Seiten und nur unter Opfern das Wohnungsproblem
gelist werden kann®,'

Die Forderungen wurden zwar erhoben, aber es fehlien die 6ffentli-
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chen Mittel in den erforderlichen Gréfenordnungen, um den Wohnungs-
bau spiirbar anzukurbeln. Auch die Alliierten betrachteten diese Entwick-
lung aus politischen Griinden mit groBem Argwohn; zwar wurden frei-
finanzierte Geschiiftslokale, Liden und Kinos gebaut, aber keine Arbeiter-
wohnungen, wie der britische Militirgouverneur General Robertson anf
einer Besprechung mit den Ministerpriisidenten im Mirz 1949 kritisier-
te,' General Lucuis D. Clay befiirchtete gar eine politische Radikalisie-
rung der deutschen Bevdlkerung und kritisierte die deutschen Behdrden,
daB nicht genug , fiir die kleinen Leute* geschehe.™

Die deutschen Lander und Verwaltungen der Bizone hatien von April
bis Ende Juni 1949 {iber 500 Millionen DM an Investitionen bereitge-
stellt. wovon ein GroBteil in den sozialen Wehnungsbau floB.” Diese Mittel
wurden als véllig unzureichend angesehen ond veranlaten Hermann
Piinder von der Verwiltung des VWG, den Schwarzen Peter an die Alli-
ierten zuriickzugeben. Er erinnerte die Militirgouverneure an einen Satz
General Clays, daB, wenn die Alliierten das Geld der deutschen Seite sii-
hen, die Deutschen das Geld der Alliierten sehen wiirden.'* Die deutschen
Verwnttungen investierten zwar, aber die Mittel der Alliierten bliehen aus.
In diesem Zusammenhang legte Mitte Juni 1949 die Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau ein Finanzierungssofortprogramm in Héhe von 400 Mil-
lionen DM vor, von denen 90 Millianen DM in den Wohnungsbau flieBen
sollten, Der FinanzausschuB3 des Linderrates des VWG stimimte einer
Verteilung dieser Mittel zu, mit denen schwerpunktmiBig die Bau-
wirtschaft in den Fliichtlingslindern Schleswig-Holstein, Bayern und
Niedersachsen gefordert werden sollte."

Da es beim Wohnungsbau nicht in dem politisch von allen Seiten ge-
wiinschten Sinne voran ging und auBerdem gerade von den Alliierten eine
Radikalisierung befiirchtet wurde, sollte beim Wohnungsbau eine breite
Front eréffnet werden. In diesem Sinne forderte im September 1949 die
Marshallplan- Verwaltung zusitzlich die Wohlfahrtsverbinde und Gewerk-
schaften auf, geeignete Vorschlige auszuarbeiten.” In dieser Situation
stieB das Wirtschaftswissenschaftliche Forschungsinstitut des DGB (WWI)
mit seinem Arbeitslosen- und Wohnungsbauprogramm in ein Vakuum,
denn ein saiches Progratnm hatte es zuvor nicht gegeben. Fiir die Initiati-
ve des WWI war entscheidend, dafBl es die Unterstiitzung der Marshall-
plan-Verwaltung fand. die sich wiederum die politischen Befiirchtungen,
die Clay und Robertson gesiuBert hatten, zu eigen gemacht hatte.



Gemeinwirtschafticher Wohnungsbau der Gewerkschaften nach 1945 105

4. Der Wohnungsbau durch gewerksghaftliche Unternchmen der
Gemeinwirtschaft nach dem Zusammenbruch

Fiir die Kontinuitiit der Neuen Heimat nach 1945 waren zwei Entwick-
lungen entscheidend: Einmal die hohe Kontinuitdt der gemeinniitzigen
Wohnungswirtschaft insgesamt. die den wohnungswirtschattlichen Rah-
men fiir die gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen setzte. zum anderen
die Politik der Gewerkschaften, die die politische und unternehmerische
Absicherung des Ubergangs fiir die Neue Heimat sicherstellte. Zunichst
-gehen wir auf die Bedingungen dieser Komtinuitit ein.

Kontinuitiiten im gemeinniitzigen Wohnungsbau nach 1945

Am auffilligsten ist die rechtliche Kontinuitit nach 1945; so wurde das
Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz (WGG) von 1940 erst fiinfzig Jahre
spiter abgeschafft. Das Gesetz iiber die Gemeinniitzigkeit im Wohnungs-
wesen vom 29. Februar 1940 und der ErlaB zur Vorbereitung des deut-
schen Wohnungsbaus nach dem Kriege vom 15. Novemher 1940 sahen
u.a. vor, daB die Baudurchfiihrung und die Verwaltung neben den Ge-
meinden im wesentlichen von den gemeinniitzigen Wohnungsbaugesell-
schaften geleistet werden sollte, bei gleichzeitiger Ausdehnung der Woh-
nungsbaufdrderung aus Mitteln des Reiches.! Diese Mafinahmen leite-
ten eine enge Verzahnung von staatlicher Wohnuongspolitik und gemein-
niitzigen Wohnungsunternehmen ein, die gemeinniitzige Wohnungs-
wirtschaft wurde zum Instrument staatlicher Wohnungspolitik.®

Das Ziel, die Gewiihrleistung tragbarer Micten. sollte durch Typisie-
rung und Normung erreicht werden. dabei sollten Typengrundrisse ent-
wickelt werden, die einheitliche Abmessungen der Zimmertiefe und
GeschoBhéhen, der Wandstirken und die Vereinheitlichung der Konstruk-
tionen fir Dicher, Treppem und Decken garantierten.”' Trotz der ideoio-
gischen Gegensitze gegeniiber der NS-Siedlungs- und Bevdlkerungspo-
litik gab es nach 1945 angesichts der grollen Wohnungsnot sowohl einen
politischen Sachzwang als auch die Bereitschaft in den Gewerkschaften,
in Katagorien verstirkter Typisierung und Normung zin denken und zu
bauen (bzw. denken zu miissen). Es wire allerdings irrefiihrend, diese
RationalisierungsmaBnahmen ausschlieBlich mit der nationalsozialisti-
schen Gleichschaltungspolitik erkliren zu wollen,? Eine solche Betrach-
tung unterschligt die euphorischen Rationalisiertigs- und Indusrria-
lisierungsvorstellungen gerade in den sozialistischen Baugenossenschaf-
ten der Weimarer Republik. Denn um soziale Mieten zu realisieren. kon-
zentrierte sich die Wohnungsbaupolitik der Weimarer Republik einerseits
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auf die Subventionierung der Kosten. andererseits auf die intensive Ra-
tionalisierung der Bauwirtschaft, die von allen politischen Gruppierun-
gen unferstiitzt wurde. Die Indusirialisiorung und Rationalisierung der
Bauwirtschaft zielte u.a. auf MaBnahmen wie die Normierung und Typi-
sierung der Bauteile, die Erzielung von Ersparnissen durch Serienher-
stellung gleicher Typen in bestimmten GréBenordnungen. quf nene Bau-
methoden (Plattenbauweise, Stahlbetonskeletthauweise). auf bestunmte
Bauformen (Flachdach, glatte AuBenfassaden), auf die Rationalisierung
des Bauvorgangs durch Verwendung von Spezialmaschinen wie Aufziige
und Krine.® Auf einigen dieser Elemente der Banproduktion und der
Wohnungsbaupolitik der zwenziger Jahre, insbesoudere auf der extremen
Rationalisierung, baute unter den Bedingungen der Kriegswirtschaft 1939/
40 die nattonalsozialistische Planung fiir den sozialen Wohnungsbau der
Nachkriegszeit auf. Diase war ein wichtiges Bindeglied zum Wohmungs-
bau der fiinfziger Jahre.” Nach 19435 finden wir die erwihnten MaBnah-
men zur Senkung der Baukosten bis in einzelne Formulierungen hinein
wieder.>* Das ,,industrielle Bauen* nach 1945 geht somit nicht einseitig
auof die narignalsozialistische Wohnungsbaupolitik zurlick. saudern in ei-
nem erheblichen MaBe auf die Rationalisierungsdiskussion der zwanziger
Jahre. Die NS-Wohnungspolitik war insofern nicht neu oder spezifisch
nationalsozialistisch, sondern gniff organisatorisch auf vorhandene Ge-
nossenschaften und konzeptionell auf wohnungsbaupolitische Kanzepte
zuriick.* Diese Kontinuitdt in der unmittelbaren Nachkriegszeit wurde
mit Sachlichkeit und Objektivitit begriindet. Gleichzeitig wurde die An-
kurbelung des Wohnungsbaus nrach 1945 besatzungspolitisch fiir erfor-
derlich gehalten, um der befimrchteten Radikalisierung der Bevilkenung
den Boden zu entziehen. ]

Hinsichtlich der organisatorischen Entwicklung verlief die Griindungs-
geschichte der Gewerkschaften gegentiber der der gemeinwirtschaftlichen
Unternehmen gerdezu diametral. Witirend der Gewerkschaftsapparai erst
aufgebaut werden muBte, konaten die Verireter der gemeinwirtschaftli-
chen Unternehmen an funktionierende Unternehmensstrukturen ankniip-
fen. Beziiglich der ‘Politik’ dieser Unternehmen, nimlich Wohnungen zu
bauen, gab es keine Differenzen mit der amerikanischen Besatzangsmacht,
wihrend sich dies bei der gewerkschaftiiehen Politik ganz anders ver- '
hielt. Nach 1945 waren die gemeinwirtschaftlichen Unternehmen organi-
satorisch wie politisch immer ‘schneller’ als die Gewerkschaften. Damit
wurden friih die Voraussetzungen fiir eine Verselbstindigung dieser Un-
ternehmen gelegt.

Mir der organisatorischen Kontinuitédt korrespondierte eine Diskonti-
nuitit in funktioneller Hinsicht. Die Genossenschaften der Weimarer Re-
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publik waren ein wichtiger Bestandteil von Arbeiterkuttur. eine Traditi-
on. die nach 1945 nicht revitalisiert wurde. Dem stand zum einen die
Politik der westlichen Alliterten emtgegen, nur politisch neutrale Verbiirr-
de und Institutionen zuzulassen. Alle verfiigharen Informationen iiber die
Riickerstattungspraxis der amerikanischen Militarregierung lassen den
SchluB zu. daf ein linkssozialistisch orlentiertes Wohaungsbauprogramm
der Gewerkschaften in jadem Fall abgelehnt worden wire. Hinzu trat eine
fiir die Entwicklung der Neuen Heimat weitaus priigendere Position, nam-
lich die der Entideologisierung der Politik, die nach 1945 weit verbreitet
war, auch in der SPD und in den Gewerkschaften.”

Zwar gab es politisierte Gruppen aus dem Widerstand gegen Hitler
und der Emigration, aber in der deutschen Bevélkerung herrschte nach
dem Zusammenbruch des Staates Hitlers eine grundsiitzliche Abnetgung
gegen politische Aktivititen vor. Fiir die Bevilkerung war die Ernéihrungs-
und Wohnungslage katastrophal, und sie wurde durch den Zustrom von
Vertriebenen und Fliichtlingen weiter verschiirft. 1947 spitzte sich die
Nahrungsmittelknappheit zu und kam es zu groBBen Protestaktionen,™ die
allerdings nicit dariiber hinwegtiusehien diirfen, daB3 , Lage 1ind BewubBl-
sein der Arbeitnehmerschaft nach 1945 durch eine ganz auBergewdhnli-
che Zersplitterung, fast Atomisierung gekennzeichnet (war), die es unge-
heuer erschwerte, gemeinsame Interessen der sozialen Klassen dauerhaft
und solidarisch zu vertreten“.*® Wahnungsnot. Nahringsmangel und Ar-
beitslosigkeit fiihrten zwar zu einigen grofien Protestaktionen, die
Politisierbarkeit dieser Aktionen diirfte hingegen sehr begrenzt gewesen
sein. Nach der erzwungenen Politisierung samtlicher Lebensbereiche vn-
ter der NS-Diktatur herrschte eher der Wunsch vor, wieder unpolitiseh
sein zu diirfen. Theodor Eschenburg hat dieses Phinomen in die These
von der politischen Indolenz nach 1945 gekleidet. In Bezug auf das deut-
sche Beamtenturn sagte er: , Auf das erzwungene Hyperengagement ge-
geniiber dern Nationalsozralismns folgte polivsche Indolewrz. Man wolite
wieder unpolitisch sein,“® Dieses Bediirfnis. wieder ,,unpolitisch* zu sein,
diirfte aber iiber die Beamtenschaft hinaus weit verbreitet gewesen sein.
Dadurch erhtellen Positionen Aufwind, die sich bewuBt unideologisch
aaben, zumal diese durch die Poiitik der Alfiierten gestinzt wurder.™ Von
einer solchen besatzungspolitischen Leitlinie kennten politische Pasitio-
nen profitieren, die ihren unpolitischen Charakter gegeniiber den Alliier-
ten glaubhaft machen konnten. wozu ohne Zweifel die Bekampfung der
Wohningsnot gehorte. In den wohnnngspolitischen Debanen des DGB
setzten sich die Positianen durch, die angesichts der objektiven Wohmngs-
not argumentierten, diese gigantischen Probleme seien nicht mit den her-
gebrachten Strukturen und Institutionen der Arbeiterbewegung au mei-
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stern. Eine solche Einschitzung findet sich z.B. in der Beurteilung des
Schleswig-Holstein-Projektes durch das Wirtschaftswissenschaftliche In-
stitut des DGB.*

5. Das Schleswig-Holstein-Projekt des DGB 1950/51

Die grundlegende Idee des Programms des gewerkschaftlichen For-
schungsinstituts, die Bekimpfung der Arbeitslosigkeit durch Wohnungs-
bau vor allem fiir Flichtlinge, war nicht neu und stammte nicht vom DGB.
Die Verwaltung fiir Wirtschaft (VIW) des VWG hatte 1947 ein Memo-
randum iber die wirtschaftliche Lage in den Westzonen verfalit, in dem
es hieB, dal der Wohnungsmangel ,.die volle produktive Eingliederung
der Fliichtlinge in die Wirtschaft” verhindere. ,Ein verstirktes Repara-
tur- und Neubauprogramm fiir Wohnungen an den fiir die Wirtschaft wich-
tigsten Schwerpunkten” miisse 1948 durchgefiihrt werden.” Zu diesem
Programm ist es in den Jahren 1948 und 1949 nicht gekommen. In einer
ersten Stellungnahme zu dem Memorandum erkannte die amerikanische
Seite die Wichtigkeit eines Wohnongsprogramms an, wandte aber ein. es
.konnten die Lohnfragen bei den bestehenden Besitzverhiltnissen nicht
in befriedigender Weise gelost werden*.™ Die amerikanische Militdrre-
gierung hielt die Kosten des Programms fiir zu hoch und befiirchtete. daf§
es inflationistische Tendenzen ausldsen konnte. Daher kam es nicht zu-
stande.

Insofern betrat der DGB mit diesem Programm Neuland. Die politi-
schen Beliirchtungen der Alliierten koinzidierten hier mit den ordnungs-
politischen Vorstellungen der Gewerkschaften, nach deren Auffassung das
Wohnungs- und Siedlungswesen der Schliissel fir die Wirtschaftspolitik
iiberhaupt war. [n Zeiten der Krise miisse der Wohnungsbau stirker vor-
angetrichen werden, wihrend er in Zeiten florierender Konjunktur zu-
riickgefahren werden konne.

Der Ausgangspunkt fiir den DGB und dessen Wmcchaftswns‘;emchaft—
liches Institut war allerdings nicht die Behebung der Wohnungsnot im
engeren Sinne, sondern die Fliichtlingsfrage; die Losung dieses politi-
schen Problems war das eigentliche Ziel des Programuns des WWI zur
Arbeitslosigkeit wie des Schleswig-Holstein-Projektes, withrend der Woh-
nungshau nur Instrument war. um dieses politische Ziel zu erreichen.
Gewerkschaftspolitisch wurde die Gefahr gesehen, daB die Flichtlinge
auf dem Arbeitsmarkt zu ,,Schmutzkonkurrenten” (Nimptsch) wiirden.
,.Es darf keine Reservearmee arbeitsloser und verelendeter Heimatver-
triebener geben, die den Arbeitsmarkt dauernd unter Lohndruck hiit.**
Fiinf Jihre nach Ende des Krieges seien die Wohnverhiiltnisse von Fliicht-
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lingen und Einheimischen katastrophal. Diese Gefahr wurde deshalb vom
WWI als besonders groB angesehen. In dieser Sitvation muBten die Ge-
werkschaften politische Alternativen aufzeigen, die Mieten zu senken und
die Baukosten niedrig zu halten. Zeitlich und politisch gehdren in diesen
Kontext die ,,Grundsiitze einer gewerkschaftlichen Wohnungspotitik und
Wohnungswirtschzft*, die vom wohnungspolitischen Ausschu des
Gewerkschaftsrates beim Vereinigten Wirtschaftsgebiet int Jahre 1949
verabschiedet wurden.*® Diese Grundsiitze waren auf den ersten Blick ein
konventioneller Forderungskatalog an die staatliclie Wohnungspolitik, der

. aber besondere Aufimerksamkeit durch die Tatsache verdient, daf diese
Forderungen noch im gleichen Jahr beispielhaft im Schieswig-Holstein-
Projekt umgesetzt wurden. Zum anderen ging aus dem Grundsatzpapier
hervor, daB der Adressat zwar die staatlichen Behorden waren, daneben
aber so etwas wie eine gewerkschaftliche Selbstverpflichtung beim Wie-
deraufbau Westdeutschlands formuliert wurde. Schon auf der program-
matischen Ebene verschwammen die Grenzen zwischen Staat und Ge-
werkschaft.

Der Organisator und Verfechter dieses Programms war auf Seiten det
Gewerkschaft Reinhold Nimptsch vom WWI des DGB. Er herichtet, dal
sich die Gewerkschaften unter der Leitung des Gewerkschaftsfiihrers Hans
Bockler am 11. Mai 1949 mit dem Verwalter der ERP-Mittel. Norman H.
Collisson trafen, nm die Voraussetzungen fiir ein solches Progmmm zu
diskutieren.” Politisches Ziel im Sinne der Marshallplan-Verwaltung und
des DGB war die Schaffung dauerhafter Arbeitsverhiltnisse fiir die Fliicht-
linge dort, wo sie wohnten; gleichzeitig erhoffte man sich durch diese
Mallnahmen die Stirkung der Wirtschaftskrdft des Landes Schieswig-Hol-
stein. Die Rationalisieringsauflagen, die die Marshallplan-Verwaltung
vorgab, entsprachen im wesentlichen gewerkschaftlichen Forderungen der
damaligen Zeit. Das Programm des WWI zur Bekdmpfung der Arbeitslo-
sigkeit war von Euphorie hinsichtlich méglicher Rationalisierungseffek-
te geprigt, die durch ZentralisierungsmaBnahmen in der Bauwirtschaft
erreicht werden sollten, wobei der Motor der gesamten Entwicklung die
Baugenossenschaften end sonstigen getneinniitzigen Bauunternehmen sein
sollten. Bau- und wohmungswirtschaftfich richtete sich das Programm ge-
gen die handwerklichen Strukturen der deutschen Baurwirtschaft und im-
plizit auch gegen die kleinen Baugenossenschaften, die die geforderte
Leistungsfihigkeit, dle dem Konzept des ,.industriellen Bavens* zugrun-
de lag, nicht erreichen kointen.

Notwendig sei eine ,straffe Organisation”, . die die Vergebung der
Mittel von der Einhaltung allgemein festzulegsender technischer, wirt-
schaftlicher und finanzieller Bedingungen abhiingiz macht“,* dafiir bo-
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ten sich die Baugenossenschaften an, die das ,,Geriist dieser Organisati-
on** bilden sellten, Die Leitung fiir dieses Programm sollte sich aus den
hochsten Verwaltungsinstanzen, den Gewerkschaften und den beteiligten
Wirtschaftskreisen zusammensetzen, die auf Linderebene , Zwischenstu-
fen* einrichten sollten.”® Auflagen waren, die Produktivitit der Wirtschaft
und des Wohnungsbaus zu erhdhen, die Wohnverhaltnisse der Verlriebe-
nen am Ort ihrer Beschiftigung zu verbessern sowie der Wirtschaft des
Landes Schleswig-Holstein Auftrige zuzufiihren.” Eine Seukung der
Baukosten und die Rationalisierung der Baudurchfiihrung versprach man
sich im einzelnen durch folgende Maflnahmem Zusammenfassung zu
GroBbaustellen, Bau weniger Wohnungstypen mit zentraler Vorplanung,
die Verwendung von genormten Bauteilen, Einsatz never Bauvarten und
Baumethoden, Kontrolle der Vergabe aller Bauarbeiten, zentrale Beschaf-
fong von Baustaffen und Bauteilen, zentrale Vorbereitung, Leltung und
Kontralle der Bauten, intensive Beratung der Wohnungsunternehmen und
Architekten und laufender Erfahrungsaustausch zwischen allen Beteilig-
ten.*

Die allgemeine Zielsetzung dieses Projektes widersprach nicht den
‘traditionellen Zielen der gewerkschaftseigenen Baugenossenschaften, neu
hingegen und den besonderen Charakter dieses Vorhabens ausmachend
war die Ausrichiung und GréBenordnung des Vorhabens. Der Aktionsra-
dius der Baugenossenschaften war im Regelfall ortlich oder regional be-
grenzt, die wohnungspolitisehen Forderungen des WWI von 1949 waren
demgegeniiber gesamtgesellschaftlich angelegt. Die gesamtgesell-
schaftliche Orientierung war jedoch angesichts der groBen Wohnungsnot
ein praktisches Handlungserfordeernis fiir die Gewerksehaften.

Bei der Losung der Fliichtlingsfrage wagte die neue Arbeitsgemein-
schaft den Versuch, ,.durch eine neue wirtschaftspolitische Konstruktion
der groBen Notstandsaufgaben unserer Gegenwart Herr zu werden. Der
Versuch muBte gewagt werden, weil diese Aufgaben weder auf liberale
Weise aoch rein biirokratisch, d.h. auf dem Verwaltungswege, zu 1osen
sind*.* Da sowohl marktliberale als auch planwirtschaftliche Alternati-
ven verworfen wurden, muBte eine neue Konstruktion gefunden werden,
eine Art ,dritler Weg"” int Kleinen: die organisierte Setbsthilfe. Bei der
Zusammensetzung der Arbeitsgemeinschaft sei entscheidend, dal die Be-
teiligten ,sozial- und wirtschaftspolitisch seit jeher die gleichen Ideen-
richtungen vertreten. Keiner der Partner ist erwerbswirtschaftlich orien-
tiert. Gewerkschaften, Gemeinniitzige Wohnungsunternelimen und Kon-
sumgenossenschafien, simtliche haben die gleiehe Tradition: Salidari-
sche Selbsthilfe der sozial Schwachen*.* Formal wurde somit bei der
Begriindung dieser wichtigsten wirtschafts- und wohnungspolitischen
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Iniitiative der Gewerkschaften in der Nachkriegszeit an die Traditionen
sewerkschaftlicher Selbsthilfeorganisationen angekntipft.

Die Situation im Nachkriegsdentsehland hat dic Gewerkschatten nach
Auffassung Reinhold Nimptschs in eine politische Verantwortung hin-
eingedriingt, aus der sie sich micht einfach verabschieden konnten, ohne
an Autoritat und EirdluB einzubiiBen. Die mangelnde Staatsautoritit war
ein zentrates Argument fiir die Gewerkschaften, selbst *hoheitliche’ Auf-
gaben zu iibernehmen. ,,Die Staatsautoritiit in Westdeutschland kann sich
aber nurlangsam festigen. Noch immer ist sie zwischen Besatzungsmiich-
ten, Bundesregierung und Linderregierungen wenig gliicklich aufgeteilt.
Dieses Nebeneinander fiihrt zum Gegenainander.* Der ,.naheliegende
Ausweg” (Nimptsch) war das politische Handeln durch die Selbsthilfe-
verbinde.

Im Konzert der Seibsthilfeverbiinde blieb der Deutscite Gewerkschafts-
bund die treibende Kraft, er fungierte als ,,Promotor des Projektes und
hatte die Verantwortung fiir die gesamte Durchfiihrung des Vorhabens.
Die Gewerkschaftenerfiillten beim Schleswig-Holstein-Projekt die Auf-
gaben des Antragstellers, des Managers, des Interessenverireters, des 6f-
fentlichen Bauherrn und des Hiiters der politisch-moralischen Wert-
ordnung.*® Das Schleswig-Holstein-Projekt ist die einzig reievante MaB-
nahme, in der der DGB als ,,politischer Verband“, um den damais um-

iff Then Pirkers aufzugreifen,’” agierre,

Gleichzeitig setzte das Vorhaben bestimmie Akzente, die sich spiiter
in der Wohnungsbaupolitik der Neuen Heimat wiederfinden. Das betraf
einmal die wohnungsbaupolitische Dimension, d.h. auf Seiten der gemein-
wirtschaftlichen Unternehmen der Gewerkschaften worde fortan nur in
groBen Einheiten gedacht und gebaut. ,,Erst bei Auftrigen einer gewissen
GroBe*, heilt es in einer Beurteilung, ,lohnt sich die intensive Vor-
bereitungsarbeit, die bei rationalisierten Herstellungsmethoden unertif-
lich ist. Erst dann lohnt sich fiir den Unternchmer die sorgfaliig vorge-
plante Einrichtung der Baustelle, der Bau der speziellen Vorrichtungen
und die Beschaffung von Spezialgerat”.*® Damit sollten nicht notwendi-
gerweise ,Riesenprojekte” gemeint sein, wie einschrinkend hinzufiigt
wird, aber in praxi liefen diese Vorschlige genau darant hinaus.

Die Bevorzugung gréBerer Bautriiger seheint fiir die weitere Entwick-
tung der gemeinwirtschaftlichen Unternehmen der Gewerkschaften be-
sonders wichtig zu sein, denn nur diese . konnten cine zentral geleitete
Planungsabteilung einrichiten, eine systematische Typenentwicklung be-
treiben*.*® Fiir das Bundesland Schieswig-Holstein wiirden einige groBe
Organisationen ausreichen, die den Wohnungsbau sachverstindiger. ra-
tioneller und mit besserem wirtschaftlichen Erfolg betreiben kénnten.™
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Wirkungsgeschichtlich hat sich diese Tendenz zu GroBbauten in der Woh-
nungsbaupolitik der spateren Neuen Heimat und der gewerkschaftlichen
Wohnungspolitik durchgesetzt, cbwahl die zustindige Neue-Hetmat-Ge-
sellschaft, die Gemeinniitzige Wohnungs- und Siedlungsgeselischaft
.Neue Heimat* Kiel, das Schleswig-Holstein-Projekt keineswegs domi-
nierte.”* Entscheidend diirfte gewesen sein. daB sich der Erfolg des Schles-
wig-Halstein-Projektes in den Gewerkschaften iiber die gewerkschafts-
eigenen Unternehmen vermittelte.

Die hier erdrterten zentralen Merkmale dieses Bauvorhabens in Schies-
wig-Holstein, die Tendenz zu GroBbauten oder die Bevorzugung griBe-
rer Bautriger etc., entsprachen gleichzeitig den Forderungen der
Wohnungsgemeinwirtschaft der damaligen Zeit. sodaB auf dieser woh-
nungswirtschaftiichen Ebene friihzeitig enge Politik- und Interessen-
verflechtungen sichtbar werden. Fiir die gemeinwirtschaftlichen Unter-
nehmen der Gewerkschaften war ein wichtiger politischer Nebensffekt
die Herstellung verbands- und parteiiibergreifender Koalitionen, die not-
wendig waren, um in diesen GréBenordnungen bauen zu kdnnen. Eine
solche wohnungspnlitische Nachkriegskoalition hatte schon Heinrich Plett
in Kassel erfolgreich ausprobiert, in der ., Kasseler Interessengemeinschaft
zur Schaffung von Arbeitnehmerwohnungen™ waren die Neve Heimat
Kassel, die Gewerkschaften, die Industrieverbinde, grofle Industrieun-
ternehmen sowie die Stadt Kassel vertreten.®? Als Beitrag zur Losung des
Fliichtlingsproblems war das Schleswig-Holstein-Projekt durchaus erfolg-
reich: Im September 1949 begannen die ersten konkreten Gespriche zwi-
schen DGB, Kieler Sozialministerium und Vertretern der ECA; schon im
Dezember 1951 war das Prograinm zu 97,5 Prozent erfiillt, es konnten
9.716 Wohnungen bezogen werden,*

Die Erfahrungen, die die Gewerkschaften und die Vertreter der Neuen
Heimat im Schleswig-Holstein-Projekt sammelten, beeinfluBBten die wei-
tere Politik des gemeinwirtschaftlichen Untertnehmens maBlgeblich, sie
verbanden sich mit denen aus anderen Bauprogrammen in jenen Jahren.
So berichtet z. B. das WWI, daB nach dem Vorbild des Schleswig-Hol-
stein-Projektes in den Bundeslindern Bayern, Niedersachsen und Nord-
rhein-Westfalen ebenfalls regionale Arbeitsgemeiuschaften gegriindet
wurden. . Sdmtliche Arbeitsgemeinschaften wurden am 6. Juli 1950 zu
einer Zentralarbeitsgemeinschaft fiir produktive Fliichtlingshilfe zusam-
mengefalt, in der die Gewerkschaften ebenfalls die Fihrung hatten.**
Politisch scheint dlese Einrichtung damals nicht unbedeutend gewesen
zu sein; sie war zustlindig fiir die’ Koordinierung der Linderarbeits-
gemeinschaften und die Verhandlungsfiihrung mit der ECA und anderen
Stellen iiber die Bewilligung von Mitteln.” Nach AbschluB dieser Arbei-



Gemeinwirtschaftlicher Wohnungsbau der Gewerkschaften nach 1945 113

ten lésten sich die Zentralarbeitsgemeinschaft, die regionalen Arbeitsge-
meinschaften und das Forschungsinstitut zum 1. Mai 1952 auf.*

Die Probleme, die sich aus dieser Wohnungsbautitigkeit der Gewerk-
schaften bis Ende der fiinfziger Jahre ergaben, sind im wesentlichen fol-
gehde drei: 1) Die Gewerkschaften iibernahmen durch den Wohnungsbau
eine offentliche Aufgabe, verbanden mit dieser Aufgabe alierdings keine
strategisch-langerfristige und damit auch keine eigenstindige ordnungs-
politische Gestaltungsfunktion gegeniiber ihren eigenen Unternehmen,
die das Instrument zur Realisierung dieser als éffentlich definierten Auf-

. gabe waren. 2) Der Kampf zwischen ,,Zentralisten” nnd ,.Dezentralisten™,
eine traditionelle Konfliktlinie sowohl in den sozialistischen Bewegun-
gen als auch in der Geschichte der deutschen Arbeiterbewegung, tauchte
nach 1945 im gewerkschaftseigenen Wohnungsbau sowohl innerhalb der
gewerkschuftlichen Gremien wieder auf als auch in den Vorstiinden die-
ser Unternehmen. denn das Regionalprinzip ist konstitutiv fiir die
Wohnungsgemeinwirtschaft.”” 3) Es gab einen Machtkampf zwischen dem
schwachen Dachverband, dem DGB, und den starken Einzelge-
werkschaften itber Zustindigkeiten und Kampetenzen i gewerkschafts-
eigenen Wohnungsban,” Fiir die weitere Entwicklung sollte sich insbe-
sondere das Fehlen einer strategisch-politischen Gestaltungsfunktion als
fatal erweise.

6. Die Entwicklung des gewerkschaftlichen Wohnungsbaus von
1954 bis Anfang der sechziger Jahre

Im Septetnber 1954 beschloB der geschiftsfiihrende Buimdesvorstand des
Deutschen Gewerkschaftsbundes seine Wohnungsbaugesellschaften un-
ter dem Dach der Neuen Heimat [amburg zu zentralisieren, Mit dieser
Entscheidung wurden die Weichen fur einen riesigen, in der Geschichte
der Gewerkschaften beispiellosen Wohnungsbaukonzern gestellt. In der
Begriindung dieses Zentralisierungsbeschlusses werden die Vorteile fiir
den DGB und dessen Mitgliedsgewerkschaften wie folgt umrissen:

1. ... Die Ausstattung mit Eigenkapital erfolgt durch die Muttergesell-
schaft ...

2. Die Muttergesellschaft verfiigt iiber bestes Fachpersonal und kann durch
zeitweilige Abgabe von Personal an die angeschiossenen Gesellschaften
Personalhilfen geben und planmiBig Nachwuchskriifte fiir den gewerk-
schaftseigenen Wohnungsbau heranbilden.

3. Die enge Verbundenheit der Muttergesellschaft mit dem Kapitalmarkt
kommt den angesehlossenen Gesellschaften bei der Beschaffung der not-
wendigen Fremdkapitalien zagute.
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4. Innerhalb der angeschlossenen Gesellschaften entwickelt sich ein au-
Berordentlich fruchtbarer Gedankenaustausch. In den gemeinsamen
Geschiiftsbesprechungen werden alle technischen und wirtschaftlichen
Probleme der Gesellschaften freimiitig erdrtert und nach Moglichkeit ge-
15st.“%°

Die politische Voraussetzung dieses Beschlusses war der Bundeskon-
ereB des DGB zwei Inhre zuvar, auf dem ein Antrag der Industriegewerk-
schaft Bau Steine Erden abgelehnt wurde, den gewerkschaftseigenen Woh-
nungsbau durch eine Erhéhung der Gewerkschaftsbeitrige zu finanzie-
ren. Diese Ablehnung wurde darnit gerechifertigt, dal die Durchsetzung
des Industriegewerkschaftsprinzips gleichsam eine andere Verteilung der
gewerkschaftlichen Ressourcen erfordere. die von den Hauptaufgaben der
Industriegewerkschaften auszugehen habe, wozu in erster Linie die Lohn-
und Tarifpolitik gerechrtet und, s¢ kdnnen wir hinzofiigen, der gewerk-
schaftseigene Wohnungsbau nicht mehr gerechnet wurde. Das hatte die
praktische Konsequenz, daB ‘die Losung der Wohnungsfrage’ nicht als
gewerkschaftspolitisches, sondern als ein offentliches, vom Staat zu 16-
sendes Problem betrachtet wurde. Der Verzicht anf dle weitere Finanzie-
rung des gewerkschaftseigenan Wohnungsbaus wurde insofern im erheb-
lichen MaBe von finanzpolitischen Erwidgungen bestimmt, weshalb das
Angebot des Vorstandes der Neuen Heimat, sowoh! die aktuell dringli-
chen als aueh die spiter notwendigen Kapitalethhungen durch die Mut-
tergesellschaft iiber den Kapitalmarkt vorzunehmen, was eine dauerhafte
Verschonung der Gewerkschaftskassen sicherstelle, besonders verlockend
erscheinen mufte.

Dieser ZentralisierungsbeschuB fegte den Grundstein fiir die spitere
Unternehmensgruppe Neue Heimat und brach mit der hergebrachten Struk-
tur ‘gewerkschaftseigener’ Wohnungsgesellschaften, die in der ausschlief3-
lichen Verantwortung der jeweiligen regionalen Gewerkschaftsvorstande
betrieben wurden. Das neue grofle Wohnongsunernehmen war nur noch
bei der Wahrnehmung der Geselischafterrechte und iiber die Aufsichtsri-
te personell eng mit den Gewerkschaften verflochten, funktional wnrden
die Wohnungsgesellschaften von den Gewerkschaften abgetrennt. Dies
ermiglichie die Autonomisierung des Wohngsbaukonzerns Neue Heimat,
wihrend ein traditioneller Alternativvorschlag, eingebracht von der
Gewobag Frankfurt unter Reinhold Tarnow und Hans Kampffmeyer, un-
terlag.® Im Jahre 1958 war die Bildung der ,,Unternehmensgruppe Neue
Heimat™ zu einem riesigen Wohnungsbaukonzern i wesentlichen abge-
schlassen, danach gliederte sich das Unternehmen in die Hamburger Zen-
trale (Munrtergesellschaft) und regional strukturierte ,,Kopfgesellschaften®
(Tochtergesellschaften), die wiederum verschiedene Wohnungsgesell-



Gemeinwirlschaftlicher Wohnungsbau der Gewerkschaften nach 1945 115

schaften (Enkelgesellschaften) betreuten. Diese Struktur bedeutete gleich-
sam eine Expansion der Titigkeit der Neuen Heimat ausgehend vom bis-
herigen Schwerpunkt in Norddentschland in den siidwestdeutschen Raum
und die schlieBliche Ausdehnung in ganz Westdeutschland.

7. Die weitere Entwicklang nach 1962 im Kontext der gemeinwirt-
schaftlichen und der dffentlichen Uniernehmen

Gemeinwirtschaftliche Unternehmen haben eine doppelte Zielbestim-
mung, namlieh effektiv zu wirtschaften unter Beriicksichtigung sozralpo-
litischer Vorgaben. Damit sollten diese Unternehmen allgemem eine
Korrektivfunktion zur Dominanz privatwirtschaftlich organisierter Un-
ternehmen erfiillen. Die Formulierung und Umsetzung gemeinwirtschaft-
licher Zielsetzungen hitte den Aufbau systematischer Koofieraticns-
strukturen erforderlich gemacht zur Realisierung groBriumiger Planun-
gen, kostengiinstigen Bauens und einer effektiven Verteilung der Res-
sourcen. Eine solche systematische Kooperation wurde von den gemein-
wirtschaftlichen Unternehmen der Gewerkschaften jedoch nicht prakti-
ziert. Diese ‘Planungslosigkeit’ ist jedoch kein Spezifikum des gewerk-
schaftseigenen Wohnungsbaus, sondern des gemeinniitzigen Wohnungs-
baus allgemein, was Julius Brecht schon im Jahre 1957 beklagte: Brecht
meinte, daBl die fehlende Zusarnrnenarbeil unter den Wohmungsuimner-
nehmen ein heikles Thema sei, weil hier, ,.es sei offen bekannt, bei uns
noch mancherlei im Argen* liege ... ,.Es ist falsch, wenn das einzelne
Wohnungsunternehmen nur betriebsegoistisch an sich denkt wnd stiidte-
baulich nur von sich 2ns handelt, ohne zu bedenken, daB durch eine in-
tensive, enge Znsammenarbeit aller 8rilich titicen Unternehinen stidte-
bauliche Aufgaben auch groBten Formats erfolgreich bewiiltigt werden
kinnten !

Mangelnde Kooperation, nur puriktuelle, nieht integrative Planungen
sind nach dieser Lesart ein allgemeines Problem gemeinwirtschaftlicher
Wohnungsunternehmen, kein Spezifikum der Neuen Heimat. Nicht-
integrative Planungen waren jedoch in erster Linie den politischen In-
stanzen geschulder, so war die Wohnungsbauforderung auf Bundesebene
fiskalisch ausgerichtet bei einer dezidierten Ablehnung inhaltlicher Steue-
rungen. Gleichzeitig verfiigten die Kommunen nicht iiber ausreichende
Ressourcen, um ein cigenes ausreichendes Instrumentarium zur Realisie-
rung einer integrativen Wohnungshaupolitik auszudifferenzieren. Diese
struktorellen Defizite natzte das gemeinwirtschafiliche Unteriiechmen Neue

- Heimat und empfahl sich den Kommunen als kompetentes Wohnungs-
bauunternchmen. Diese Strategie war verbunden mit dem Aufbau kliente-
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lischer Strukturen zu palitischen Parteien, staatlichen Bauinstanzen auf
Linder-, Kommunal- und Bundesebene, deren Grundlagen, wie oben-an-
gedeutet, bereits in den ersten Nachkniegsjahren gelegt wurden. Diese
personlichen Kontaktstrukturen reichten zuriick bis in die ersten Nach-
kriegsjahre, wobei zuniichst eine weltanschauliche Homogenitiit der Ak-
teure elhe nichr unwesentliche Rolte gespielt haben diirfte, entscheidend
waren sie fiir diese Strukturen nicht. Das belegen schon die ersten woh-
nungsbaupolitischen Aktivititen der Gewerkschaften, wie das Schleswig-
Holstein-Projekt, in dem beispielswiese so unterschiedliche Verbiinde wie
Gewerkscitaften und Vertriebeuenverbiinde eng zusantmenarbeiteten.
Wesentlich fiir diese klientelischen Strukturen sind ideologisch deren
Parteiliberwdlbung und regional deren Expansion; dabei scheinen insge-
samt bestimmte generationsspezifische Erfahrungen in der unmitielbaren
Nachkriegszeit. inshesundere bei den ersten groBen BamnnaBnahinen un-
ter widrigsten Bedingungen, zwischen wichtigen Entscheidungsiriigern
eine gewisse Bindungswirkung entfaltet zu haben. Derartige personen-
orientierte Kontaktstrukturen waren fiir regional operierende Wohnungs-
unternehinen nicht ungewdhnlich, und zwar zwischen den Wohuungs-
unternehmen und den Kommunen einerseits sowie den Wohnungsunter-
nehmen und den Gewerkschaften andererseits, vielmehr waren diese
Unternehmen aufgrund ihrer Ressourcenknappheit zur Ausdifferenzierung
solcher funktionuien Strukmiren nngewiesen. Der ProzeB der Entfunk-
tionalisierung und Klientelisierung dieser Strukturen setzte mit der Auf-
hebung des Regionalprinzips der gemeinwirtschaftlichen Wohnungsunter-
nehmen ein: Ohne ausreichende Kompetenzen bei wohitnungsbaupe-
litischen Entscheidungen, wie sie znvor auf regionaler Ebene vorhanden
gewesen waren, mufiten vormals funktionale Strukturen auf ilren perso-
nalistischen Kern zusammenschrumpfen,

In den fiinfziger Jahren widmete sich die Neue Heimat Hamburg noch
dem gemeinhiltzigen Wohnungsbau, mit dem Abflauen des ersten Bau-
booms Ende der fiinfziger Jahre zeichnete sich jedoch ein Strukturwan-
del vom Wohungsbau zum Stidtebau ab, und das Unternehmen paBte sich
dieser Entwicklung an und versuchte in den neu errichteten Wohngebie-
ten das Wohnungsumfeld durch sogenannte Wohnfolgeeinrichiungen zu
verbessern. Dabei dienten die inlindischen Geschiifte, so der Hamburger
Rechnungshof in einem Gutachten. nur noch ,.im Ansatz™ der Verbesse-
rung der Wohnungsversorgung breiter Bevolkerungskreise, wihrend die
Neue Heimat ihre Geschiiftstiatigkeit weiter ausdehnte, u.a. auf die Sa-
nierungstitigkeit in GroBstiidten urid den Wohnvngsbau im Ausland.®
Diese neuen Unternehmensaktivititen gehorten ,,jedoch z.T. nicht mehr
zum Geschiiftskreis eines gemeinniitzigen Wohnungsunternehmens.*** Ab
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Anfang der sechziger Jahre wurde die weitere Expansion vor allem durch’
den Einstieg in das internationale Baugeschiift betrieben.* schon 1961
wurden Gespriche mit franzosischen Wehnungsgesellschaften mit dem
Ziel einer moglichen Beteiligung gefiihrt, ebenso mit Wohnungsgesell-
schaften aus Belgien, Griechentand, England und Norwegen sowie den
dsterreichischen , Neue Heimat“-Gésellschaften. 1962 beschloB die Ge-
schiftsfiihrung der Neuen Heimat Hamburg die Ubernahme einer
Betreuungstitigkeit fiir die Regierung in Ceylon, wozu eine besondere
Gesellschaft gegriindet wurde.® In diese Phase fallen die Entscheidun-

. gen zur Griindung der nichtgemeinnditzigen ,,Neuve Heimat International”
{1962) und der ,,Nene Heimat Kommunal* (1964); auch die Pline zur
Griindung der nichtgemeinniitzigen ,,Neue Heimat Stidtebau*, die 1969
ins Leben gerufen wurde.® Es ist dies die ,,ErschlieBung neuer Miirkte*,
wie es im Bericit des Parlnmientarischen Untensuchungsansschusses der
Hamburger Biirgerschaft heifit.”’

Die Expansionspolitik der Neuen Heimat erfolgte parallel zur markt-
nahen Umgestaltung staatlicher Wohnungsbaupolitik insgesamt, insbe-
sondere nach dem Zweiten Wohrumgsbangeserz von 1956.% Dieser Pro-
zeB war von der Formulierung und Entwicklung gewerkschaftlicher Poli-
tik entkoppelt und bleibt unter diesem Aspekt exotisch. Diese Entkopplung
fiihrte dazu, dal das Konzept ,,gemeinwirtschaftliche Unternehmen der
Gewerkschaften™ dnrch deren ,.intermediiire Institution” Gewerkschaft
politisch nicht mehr vermittelt wurde: die Unternehmen wurden exter-
nalisiert. Diese Autonomisierung von den Gewerkschaften und deren fak-
tische Ausrichtung auf eine nur murktorientierte Wohnungsbaupolitik lei-
tete zudem das ein, was dar parlamentarische Untersuchangsausschuld der
Hamburger Biirgerschaft spiiter als , .Herauswachsen aus der Gemeinndit-
zigkeit* bezeichnen sollte.*

Nach dem Tode Heinrich Pletts im Jahre 1963 fiihrte dessen Nachfol-
ger, Albert Vietor, diese Expansionspolitik fort. Bis 1969 wurde ¢ine er-
neute Reorganisation der NH-Gruppe durchgefiihrt und die Zahl der so-
genannten Kopfstellen verringert. Dadurch sollte eine effektive Unter-
nehmenskonzentration erreicht werden. Daneben wurde die Neue Hei-
mat Hamburg in eine reine Konzernholding ohne Bautitigkeit umgewan-
delt. Mit dieser MaBnahme wurde der schon frither eingeleitete Zentra-
lisierungsprozeB weiter verfestigt; zwar gab es nach wie vor dezentral
zugewiesenc Planungs- und Finanzierungsaufgaben. ab 1963 jedoch zog
der NH-Vorstand in Hamburg nach und nach alle relevanten dezentralen
Kompetenzen bei den Bauprogrammen an sich. Ab 1970 wurde eine aber-
malige Reorganisation durchgefiihrt, die den Zentralisierungsprozel3 vor-
antrieb; 1969 wurde eine fiir die weitere Entwicklung des Konzerns stra-
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tegisch wichtige Entscheidung durch die Griindung der nichtgemein-
niitzigen Gesellschaft Neue Heimat Stidtebau neben dem gemeinniitzi-
gen Unternehmens getroffen und deren Verkopplung im sog. Gleich-
ordnungskonzern, mit der die Grenzen zwischen gemeinniitzigen und
nichtgemeinniitzigen Unternehmen bewuflt intransparent wurden. Das
Unternehmen iiberschritt die Grenzen des Wohnungsgemeinniitzigkeits-
gesetzes (WGG) zudem durch ,,gewerbliche Unternehmensgriirrdungen,
die iiber Treuhénder verdeckt gehalten wurden®.” Die Geschiiftsfiihrun-
gen von Neune Heimat Stadteban und Neue Heimat Hamburg waren so-
wohl hiasichtlich der Geschiftsfiihrungen als auch auf der Ebene der Di-
rektoren und Zentralabteilungsleiter weitgehend identisch.”

Es lassen sich also grob drei Phasen unterscheiden — von 1954 bis
1962 (1. Phase), von 1963 bis 1969 (2. Phase) und ab 1970 (3. Phase) —,
die micht den Maximen gewerkschaftlictier Politik folgten, sonderm sich
an den sich wandelnden Rahmenbedingungen staatlicher Wohnungsbau-
forderung orientierten, deren Ziel in einer marktnahen Umgestaltung der
Wohnungsbaupolitik zu sehen ist. In diesern Kontext scheint mir eine
weitere Parallelitit wesentlich zu sein, die die Entwicklung Sffemlieher
Unternehkmen und deren Funktionswarndel im Nachkriegsdeutschland ins-
gesamt betrifft. In der Literatur dariiber werden ebenfalls drei groBe Pha-
sen unterschieden.

1) Vom Wiederaufban bis zun ersten Privatisierungswelle Mitte der
sechziger Jahre, Diese erste Phase beinhaltet Skonomisch die Durchset-
zung der sozialen Marktwirtschaft und politisch die Stabilisierung des
Systems der Bundesrepuiblik. Line zentrate ordnungspolitische Funktion
wurde den 6ffentlichen Unternehmen eigentlich nur in der unmittelbaren
Nachkriegszeit zugewiesen, also fiir die kurze Periode instabiler Markte
und noch nicht gefestigter politischer Strukturen, Im Zuge der Stabilisie-
rung der Bundesrepublik wurden die sffentlichen Unternehmen ab etwa
Mitte der fiinfziger Jdhre verstirkt unter dem Aspekt ihrer Privatisierbarkeit
betrachtet.

2) Die , stille Privatisierung" und massive Diversifikation in den sieb-
ziger Jahren, Diese Phase setzte 1966/67 ein und bestimmte die siebziger
Jahre unter der Dominanz keynesianischer Interventionspolititk. In die-
ser Phase war die Beteiligungsphilosophie des Staates auf Konsolidie- -
rung und auf wettbewerbs-, erfolgs- und marktkonformes Verhalten ge-
richtet, die privatwirtschaftlichen Elemente bei den &ffentlichen Unter-
nehmen erhielten eine Dominanz gegeniiber der dffentlichen Aufgabe,
weshalb diese Phase auch als ,stille Privatisierung” bezeichnet wird.”
Gleichzeitig erfolgten erhebliche Diversifikationsaktivititen der Unter-
nehmen. die zu einer betréichtlichen Erweiterung des industriellen Bundes-
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besitzes fiihrten, aber primir auf der Ebene mittelbarer Beteiligungen,
die unkoordiniert und nur auf die Interessen einzelner Bundeskonzerne
abgestellt waren. so fand beispielsweise keine Industricpolitik start. Kern-
bereiche staatlicher Beteiligungen (Kohle, Stahl, Schiffbau) wurden nicht
gestirkt, sondern Beteiligungen in anderen Industriezweigen oder nach-
velagerte Verarbeitungs- und Handeisstufen erworben — Diversifikations-
aktivitiiten. die teilweise zu massiven Verlusten fiihrten. Im Zuge dieser
Ausweitung gab es auch mehrere Korruptionsaffiren. z.B. bei der Hessi-
schen Landesbank, der Westdeutschen Landesbank und der Hamburgi-
schen Eleetrizitiis-Werke AG.™
Diese Skandale beruhten auf politischen Interventionen in diesen Un-
ternehmen. bestimmte Entscheidungen zu treffen. oder auf der Taisache,
daB die Unternelmensleitungen solche Entscheidungen im Vertrauen auf
das bislang funktionierende Gefleent von Politik und &ffentlichen Unter-
nehmen trafen. Ein interessantes, der 'Konflikt- und Zusammenbruchs-
struktur der Neuent Heimat nicht unihnliches Beispiel lieferte das &ffent-
liche Unternehmen Hamburger Stadtentwicklungsgesellschaft und deren
sogenumites Persien-Engagement, das als Kansortiatfithrer einer Unter-
nehmensgruppe im Iran 6.600 Wohnungen bauen sollte. Das Projekt schei-
terte 1979 und filhrte zu Verlusten bei der Freien und Hansestadt Ham-
burg von weit liber 200 Millionen DM.™ Politisch war dieses unterneh-
merisehe Engagement vor dem Hiritergnind der schlechien Lage der Ham-
burger Bauwirtschaft schr erwiinscht, die Projektanbahnung erfolgte iiber
personliche Bekanntschaften weniger Entscheidungstriger, wobei partei-
politische Zugehdrigkeiten eine untergeordnete Rolle spielten, withrend
tauschformige Machtbeziehungen zwischen Staat und &ffentlichem Un-
ternehmen sowie Rollenverquickungen der relevanten Entscheidungstri-
ger fiir dieses Engagement entscheidend waren.™
Hier zeigten sich strukturelie Ahnlichkeiten zur Entwicklung der Neuen
Heimat: Das Funktionieren und die Wirksamkeit solcher persdnliehen
Kontakte der Entscheidungstriger setzte die Kontinuitit entsprechender
Wachstumsraten in den kommunalen und Landeshaushalten voraus, die
Anfang der siebziger Jahre im Vergleich zu den Vorjahren jedoch ausblie-
ben; diese verringerten Handiungsspielriiine den éffemtlichen Haushalte
betrafen insbesondere den Stidte- und Wohnungsbau. Aber selbst unter
diesen neuen Rahmenbedingungen ab Anfang der siebziger Jahre linderte
die Neue Heimat ihre expansionistische Geschiiftspolitik nicht, sondern
setzte weiter auf die Stabiiitit ond daranf, ,.daB die jeweils zustindigen
Politiker ihre Absichten auch durchsetzen wiirden, so wie sie das viele
.Jahre hindurch getan hatten.” Denn die Neue Heimat war durch ihre
umfangreiche Bautiitigkeit ein wesentlicher politischer und dkonomischer
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Faktor geworden, das Unternehmen war so auf den regionalen Miirkten
nicht nur Anbieter, sondern auch Nachfrager ,,nach Grund und Boden.
nach Bauleistungen, nach Lieferungen von Brennstoffen und anderen Ma-
terialien, nach Dienstleistungen der unterschiedlichsten Art — von der An-
tennenwartung bis zum Ablesen des Heizungsverbrauchs”.™ Auf den re-
gionalen Mirkien atellre die Neve Heimat einen beachthchen Wirtschafts-
faktor dar, im Rahmen dieser Konstellation wurde das Unternehiten,
Hoffmann zufolge, ,.angeregt, gebeten, gedringt — manchmal wohl auch
unter massiven Druck gesetzt —, dies oder jenes Areal zu erwerben, damnit
der Ban von Wohnungen ziigig begonuen werden kénnte. Es sollte Ge-
Einde auf Vorrat fiir kiinftige Bauten vorgehalten werden. damit stidte-
bauliche Uberlegungen realisiert und die im Bereich der Verwaltung oder
bei stiadtischen Gesellschaften entstandenen Probleme gelist werden konn-
ten."” Hoffmann rdumt jedoch ein, daB-es selbst nach der Atonorhisierung
der Neuen Heimat keinen KaufentschluB gab. der der Neuen Heimat ..durch
Verwaltungsentscheidung hiitte oktroyiert werden kénnen.” sodaB die
Entwickiung der Neuen Heimat unternehmerisch nicht zwingend gewe-
sen sei, sondern auch spiiter noch Handlungsalternativen zulieB. Zentral
fiir unseren Zusammenhang ist die enge Kooperation zwischen gemein-
wirtschaftlichem Unternehmen und offentlicher Bauférderung; sie be-
stimmte das Wirken der Neuen Heimat, nicht das Verhiltnis zu den Ge-
werkschaften. Und diese sind identisch mit den punktalistischen, inarkt-
unabhiingigen Kooperationsstrukturen zwischen dffentlichen Unterneh-
men und staatlichen Instanzen, die fiir die erwiihnten Skandale in den
siebziger Jahren wesentlich sind.

In diesem Geflecht manageriell-pragmatischer Kontakte zwischen ge-
meinniitziger Wohnungswirtschaft, Neuer Heimat und éffentlicher Hand
spielen die Gewerkschaften nur eine marginalisierte Rolle. Auch das Ver-
hiltnis zwischen Gewerkschaften und Neuver Heimat wurde von pragma-
tischen Kalkiils dominient: Solange die Beteiligungen der Gewerkschaf-
ten an diesen Unternehmen ausreichten, fiuanziell die Konfiiktfahigkeit
der Gewerkschaften zu sichern oder gar zu erhéhen, galt offenbar die
Funktion gewerkschaftlicher Bestandssicherung als erfiillt. So ist denn
fiir den spiteren Zusannnenbruch der Neuen Heimat nicht so. sehr das
Versagen gewerkschaftlicher Kontrollmechanismen wesentlich, sondern
das Versagen der staatlichen Kontrolle durch Bau- und Steverbehtrden
der Linder sowie der Verbandskontrolle. So sieht etwa das Wohnungs-
gemeinriiitzigkeitsgesetz regelinidBige Kontrotlen der gemeinwirtschaft-
licher Unternehmen durch einen Pritfungsverband vor, in Hamhurg ist
das beispielsweise der Verband Norddeutscher Wohnungsunternehmen
e. V. (VNW), der die Entwicklung der Neuen Heimat nicht sonderlich kri-
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tisierte. Auch im Verhiiltnis gemeinniitziger Wohnungswirtschaft, Neue
Heimat und dffentlichem Auftraggeber scheinen akteursspezifische Macht-
beziehungen dominiert zu haben.*

3) Der Ubergang zur ,.offenen” Privatisierung in den achtziger Jah-
ren.'Angesichts der Phase der _stillen Privatisiernng* der siebziger Jahre
mit dem Dominantwerden marktkonformer Handlungsoptionen war es
konsequent. diese Entwicklung in eine offene Privatisierung zu berfiih-
ren. Das ist der ProzeB. der seit Anfang der achtziger Jahre beinahe
unspektakulir einsetzte und heute noch anhilt. In der Wohnungswirtschaft
‘hatte er, nach einer Phase der Deregulienmgsdiskussion in den achtziger
Jahren. seinen Hohepunkt im Gesetz zur Steuerreform 1990. in dem das:
alte Institut der Wohngemeinniitzigkeit, basierend auf dem Wohnungs-
gemeirmiitzigkeitsgesetz von 1940, abgeschafft wurde.™

Betrachtet man diese allgemeinen Entwicklungslinien. so fillt insbe-
sondere die Parallelitat zum 6ffentlichen und gemeinwirtschaftiichen Waoh-
nungsbau auf, Nun stellt sich die Frage, was der gemeinsame Nenner der
Entwicklung der dffentlichen Unternehmen im allgemeinen, der gemein-
wirtschafttichen Untemmelimen auf einer mitticren Ebene und der Neuen
Heimat im besonderen ist. Meine These ist, daB das Charakteristikum
dieser Entwicklung in der sukzessiven Erodierung dessen zu sehen ist,
was die dffentliche resp. gemeinwirtschaftliche Aufgabe dieser Unter-
nehmen urspriinglich war. es [st die Erodierung der Kategorie des Offent-
lichen, die die eigentliche Zweckbestimmung &Sffentlicher und gemein-
wirtschaftlicher Unternehmen aufler Kraft setzte, die in der Dualitiit von
Offentlichkeits- und Wirtschaftlichkeitsprinzip bzw. Selidar- und Wirt-
schaftslichkeitsprinzip bestand. Wir kénnen diese Entwickiung ais Ver-
fliichtigung des Politischen bezeichnen — nachdem die Genossenschafts-
forschung die ., Verfliichtigung des Genossenschaftsgeistes® schon im
vergangenen Jahrhundert als Problem entdeckt hatte. Soziologisch 1dfit
sich diese Entwicklung als ProzeB den Aufldsung der Verschrinknng von
Ideen, Interessen und Institutionen fassen,* wobei unter . Ideen® in die-
sem Kontext die Formulierung einer éffentlichen. wohnungsbaupolitischen
Aufgabe zu verstehen ist, in unserem Fall die Versorgung kleiner und
mittlerer Etnkommen mit Wohnraum zu ersciiwingliciicn Mielen, — und
bei den gemeinwirtschaftlichen Unternehmen die gemeinwirtschaftliche
Idee als Wirtschaftsgesinnung; mit deren sukzessiver Verfliichtigung wa-
ren die Interessen nicht mehr wertbezogen, das Interesse an der Durch-
setzung der dffentliclien bzw. gememwirtschaftlichen Aifgabe verlor an
Deutungsmacht im politischen Diiskurs. Die Institutionen, die 6ffentli-
chen und gemeinwirtschaftlichen Unternehmen, konnten (und wollten)
den Ideen der Gemeinwirtschaft bzw. des Offentlichen keine hinreichen-
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de Geltung mehr verschaffen und entsprechende Interessenlagen nicht
mehr formen.,

8. SchluBlbetrachtung

In den ersten Nachkriegsjahren war die Bautdtigkeit der Gewerkschaften
politisch zwingend gewesen. Dies gilt in gewisser Weise auch fiir die
Loslésung der gemeinwirtschaftlichen Unternehmen von den Gewerk-
schaften in den fiinfziger Jahren, stellt man die neue Struktur der west-
deutschen Gewerkschaften niit den Prinzipien der Einheitsgewerkschaft
und der Irdunstriegewerkschaft in Rechnung. Das Versiunmis der Gewerk-
schaften bestand in dem Verzicht einer klaren Trennung von diesen Un-
ternehmen, als diese sich mehr und mehr von den Gewerkschaften
entkoppelten. Dieser EntkopplungspinzeB winde im hohen Mafle durch
die Aufgabe des Regianalprmzips in diesen Unternehmen beférdert. Die
weitere unternehmerische Entwicklung der Neuen Heimat erschlieft sich
deshalb nicht aus den allgemeinen Zielsetzungen gewerkschaftlicher Po-
litik, somlern zos den Zielseizunpen des 6ffentlichen Wohmungsbaus mit
seiner dezidierten Marktorientierung. Diese Origntierung fiihrte denn auch
zum Herauswachsen der Neuen Heimar aus der Gemeinwirtschaft, die
gleichzeitig den faktischen Verzicht anf die Formulierung vnd Aufrecht-
erhaltung einendffentlichen Anfgabe bedentete. Ein weiteres Element der
Unternehmenspolitik ist die Implementation republikweiter klientelischer
Strukturen zwischen dem Unternehmen und den &ffentlichen Bau-
behérden. Hier zeigen sich eine Reihe von Parallelen zur Entwicklung
andere1 dffentlicher Unternebnien, die letzthich aneh den Zusaminenbtueh
der Neuen Heimat erkliirbar machen. Die Ursachen dieser Unternehmens-
skandale haben in der Regel die Ursache in der Grofle der Unternehmen
und — damit zusammenhingend — einer mangelnden Kontrolle. Der Er-
folg dieser Unternechmen wurde in den ersten Nachkriepsjahren gelegt. In
den sechziger Jahren erfolgte eine massive Ausweitung dar rein erwerbs-
wirtschaftlichen Bautiitigkeit, beispielsweise im Hochschulbau und an-
deren offentlichen GroBbauvorhaben. Dieser Erfolg und die GréBe des
Unternehmens wiederum fiihrten zu einer gewissen Immunisierung ge-
geniiber Erschetnungen sozialen Wandels, insbesondere der Verdndering
der Bedeutung von ,,Wohnen* fiir viele Menschen ab den frithen sechziger
Jahren. Eine Vermittlung zwischen den sektoral unterschiedlichen Ge-
schwindigkeiten sozialen Wandels — organisatorische Kontinuitiit der
Wohnungsimternehmen einerseits und starke Diskontinuitiiten im Gut
Wohnen andererseits — fand nicht oder nur ungeniigend statt, obwohl ge-
rade die grolen Wohnungsunternehmen iiber die Ressourcen zur Identifi-
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zicrung dieses sozialen Wandels verfiigten. In institutionalistischer Per-
spektive ist die Kritik am 6ffentlichen und gemeinwirtschaftlichen Woh-
nungsban der sechziger und siebziger Jahre ein Problem scheiternden
Institutionenwandels. d.h. die stirkere Marktorientierung der tffentlichen
und gemeinwirtschaftlichen Wohnungsunternehmen erhohte nicht die
Flexibilitiit der Unternehmen bei der Identifikation sich veriindernder Ein-
stellungsmuster zum Wohnen. sondern lieB diese Flexibilitit eher schrump-
fen.
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Die Baumeister des Folkhems. Lokale Wohnungs-
baupolitik in Schweden

In der Nachkriegszeit erhielten die schwedischen Gemeinden eine wich-
tige Rolle in der Wohnungsbaupolitik. Zwar legte der Reichstag den fi-
nanziellen Rahmen fest. aber die Kommunalpolitiker hatten das Recht zu
entscheiden, was cebaut wurde. wo die Gebiude stehen sollten und wer
schlieBlich den Bau ausfiihren sollte. Safern sie sich dafiir entschieden,
in kommunaler Regie zu bauen. konnten sie im Prinzip auch iber die
Wohnungsveraabe bestimmen und die Wohnungsinhaber auswihlen,

Im folgenden werde ich zunichst darstellen, wie und warum die Ge-
meinden zu Himptakteuren der Wolmungsbaupolitik wurden. und anschlie-
Bend schiidern, wie sich die formalen Entscheidungsprozesse im ersten
Vierteljahrhundert nach dem Krieg entwickelten. Das Hauptinteresse gilt
der Frage nach dem Handlungsspielraum der Gemeinden. In welchem
MabB konnten ste die formalen Méglichkelten muzen ond die Entwick-
lung steuern, so dal ihre eigenen Ziele realisiert wurden?

1. Die Rolle der Gemeindcen in der Wohnungsbaupolitik

In Schweden hat die lokale Selbstverwaltung eine lange Tradition. Durch
die (erste) Gemeindeverordnung von 1862 wurde den damals zirka 2500
Stddten und Gemeinden die Aufgabe iibertragen, sich um lhre gemeinsa-
men Ordnungs- und Haushaltsangelegenheiten zu kiimmern. Der Reichs-
tag betonte allerdings, daB die kommunale Tatigkeit nicht in die staatli-
chen Aufgabenbereiche eingreifen diirfe. Uberdies durften die Gemein-
den in Bereiche, die traditionell als Privatangelegenheit galten, nur in
gewissen Gienzen intervenieren. Es galt der Urundsatz, daB die Gemein-
den sich lediglich um Angelegenheiten kismmern sollten. von denen alle
Einwohner einen Nutzen hatten.’

Die Wohnungsfrage galt lange Zeit als Privatsache; erst nach dem Er-
sten Weltkrieg wurde sie zégeind zu eiper politischen umdefiniert. Im
Ersten Weltkrieg hatte sich die ohnehin prekire Wohnsituation fiir die
Armsten radikal verschlechtert. Der Wohnungsbau stockte und die Mie-
ten schossen in die Héhe. In dieser Situation waren gemeinschaftliche

. Losuirgen gefragt: Die Gemelnden erhielten withrend einiger Jahre siaat-
liche Unterstiitzung, um Nenbauwohnungen ertichten zu konnen, und der
Reichstag verabschiedete ein Gesetz, um allzu kriiftige Mieterhhungen

COMPARATIV, Heft 3/1996, S. 127-147
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zu verhindern. In den gréBten Stidten wurden Mietervereine gegriindet,
die sich 1923, als die Mietenregulierung wieder abgeschafft wurde, zum
Reichsverband (HGF) zusaminenschiossen. 1923 wnrde auch in enger
Zusammenarbeit mit den organisierten Mietern eine landesweite Woh-
nungsbaugenossenschaft (Hyresgiisternas sparkasse och byggnadsfire-
ning, abgekiirzt HSB) gegriindet. Das Organisationsmedell theses Mie-
ter-Bausparvereins beruhte auf Erfahrungen des Beriiner Sparkassen- und
Bauvereins und setzte voraus, daB die Mitglieder ein relativ hohes Eigen-
kapital investierten.?

Der HSB wurde nach dem Ersten Weltkrieg zu einem wichtigen Ak-
teur und Instrument der Wohnungsbaupalitik. wihrend sich die Gemein-
den darauf beschrinkten, die bescheidenen staatlichen Darlehen zu ver-
mitteln und deren Riickzahlung zu garantieren.* Die wohnungspolitischen
Reformen der dreiBiger Jahre stirkten den HSB, in den einen Regionen
mehr, in den anderen weniger. In Gemeinden, in denen es den bediirfti-
gen Gruppen nicht gelang, ihr Anliegen in den politischen Versammlun-
gen zur Sprache zu bringen, und in Gemeinden, in denen es dem HSB
noch nicht gelungen war, einon Ortsverein zu griinden, zdgerieh die Komn-
munalpolitiker, staatliche Darlehen zu vermitteln, da dies mit einem fi-
nanzielien Risiko verbunden war. Selbst in Gemeinden mit sozialdemo-
kratischer Mehrheit und etablierten HSB-Vereinen fielen die Ergebnisse
der Politik sehr verschieden ans, wie der Vergleich der heiden mittei-
schwedischen Stidte Orebro und Norrkdping zeigt. In Norrk&ping griin-
deten die Stadt und der drtliche HSB-Verein eine gemeinsame Stiftung
fir den Bau und die Verwaltung von Mehrfamilienhiusern fiir finanz-
schwache kinderreiche Familien und Rentner, die bei Kriegsende fast 600
Wohnungen verwaltete. In Orebro dagegen muBte sich der HSB-Ortsver-
ein damit begniigen, in Zusammenarbeit mit der Gemeinde 18 Eigenhei-
me fiir kinderreiche Familien zu baven.?

Die nene Wohnnngshaupolitik, die 1946 in einer Reihe von Reichstags-
beschhissen festgeschrieben wurde. hatie einen v&llig anderen Charakter
als diejenige der Zwischenkriegszeit. Jetzt handelte es sich darum, den
Wohnungsstandard prinzipiell fiir alle Einwohner zu verbessern. Gleich-
zeitig wurde die Wohnungsfrage mit anderen staatlichen Aufgabenberei-
chen, insbesondere der Konjunktur- und Arbeitsmarktpelitik verkniipft.
Die Roile der Stidte und Gemeinden in diesem Zusammenhang war alles
andere als geklirt.

Im Nachkriegsprogramm der Sozialdemokratischen Partei, das so kon-
kret und auf die Erfordernisse der Tagespolitik zugeschnitten wur, daB es
der sozialdemokratischen Mehrheit, die im Sommer 1945 die Regierung
antrat, als Handlungsprogramm dienen konnte, wurden die Stidte und
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Gemeinden aufgefordert, Bauunternehmen und Wohnungsgesellschaften
zu bilden. Lingerfristig wurde die Ubernahme der privaten Miethéuser
durch die Stidte und Gemeinden angestrebt.” Im ersten AbschluBbericht
des sozialen Wohnungsbaukomitees wurde diese- Vision konkretisiert. und
der Reichstag legte die Spielregeln fest. Im Ausschuf fiir sozialen Woh-
nungsbau (,,BauausschuB“) hatte der Geschiiftsfithrer des HSB erfolg-
reich dafiir gekimpft. den Waohnbaugenossenschaften die gleichen giin-
stigen Darlehensbedingungen wie den kommunalen Wohnungsgesell-
schaften zu gewihren, die Mehrheit des Reichstages war jedoch anderer

- Meinung. Bei Hausern in komimunalem Besitz sollten die staatlichen
Darlehen 100 Prozent des Anschaffungswertes decken, wihrend sich die
privaten Mietshausbesitzer mit Darlehen in Hohe von 95 Prozent bzw. 85
Prozent des Wertes begniigen nufiten.®

Die Stiidie und Gemeinden solhien also in Zuicunft die Hauptverant-
wortung fiir den Bau und die Verwaltung von Mietwohnungen tragen. Es
bestand indessen ein tiefverwurzeltes Miltrauen. ob die Stiidte und Ge-
meinden willens und fihig wiren, die beschlossene Politik durchzufiih-
ren. Dies kam im Regierungsvorschlag zum komnmnalen Wohnungs-
versorgungsgesetz zum Ausdruck, in dem unter anderem die folgenden
Rechte und Pflichten festgelegt wurden: 1) Die Stidte und Gemeinden
sollten kiinftig das Rech{ haben. Mittel fiir die Verbesserung der Wohn-
verhiltnisse zu veranschlagen;’ 2) die Gemeinden wurden verpflichtet,
staatliche Darlehen und Beitrige zu vermitteln; 3) Gemeinden mit mehr
als 10.000 Einwohnern wurden verpflichtet, Wohnungsversorgungspiine
fiir den Zeitraum von zehn Fahren auszuarbeiten. Darliber war sich die
Mehrheit der Reichstagsabgeordneten einig. Da die Regierung die Ge-
meinden auf dem Weg der Gesetzgebung zwingen wollte, kommunale
Wohnbaugesellschaften zu bilden, schlossen sich indessen mehrere sozi-
aldemokratische Reichstagsabgeordnete der Opposition an. Sie waren der
Meinung, daBl das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden nicht einge-
schriinkt werden diirfe. Somit wurde der Vorschlag abgelehnt.?

Rasch wurde deutlich, daB sich die Gemeinden nicht von der Gesetz-
gebung beeinflussen lieBen; Wohnungsversorgumgspline in der Art, wie
sie der Reichstag verlangt hatte, wonden vielerorts erst: Mitte der sechziger
Jahre erstellt. Angesichts der starken Abhéngigkeit von der staatlichen
Finanzierung hatten viele das Gefiihl, daf} eine lingerfristige kommunale
Wohnungsbaupolitik ziemlich sinnlos sei; um so mehr, als der Staat die
Bedingimgen stiindig linderte, Dies wurde besonders im ersten Jahrzebnt
nach dem Zweiten Weltkrieg deutlich, als dor Staat die Wohnungsbaupo-
litik bewuBt dazu nutzte, den Beschiiftigungsriickgang auszugleichen und
die konjunkturellen Schwankungen abzumildern.’ Eine liingerfristice kom-
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munale Wohnungsbauplanung wurde erst in dem Moment fiir wirklich
sinnvoll erachtet, als sich die staatliche Darlehenspolitik fiir den Woh-
nungsbau verstetigte.

2, Steuerungsmittel

~Die Wohnungen werden im Rahmen einer sehr komplizierten Organisa-
tion, in der es viele Machtzentren gibt und die durch schwer erkennbare
und fragmentierte Verantwortungsverhiiltnisse gekennzeichnet ist, gebaut
und verteilt; und mit Hilfe eines formalen Steuerungssystems. das so kom-
plex ist, daB niemand, den wir getroffen haben, einen klaren Uberblick
dariiber hat, geschweige denn verstanden hat, wie es eigentiich zusam-
menhiingt.” So faBte Norman das Verteilungssystem, wie es sich gegen
Ende der sechziger Jahre darstellte, zusammen," Hitte seine Untersu-
chung dem Zeitraum direkt nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs ge-
golten, wire er kaum zn ginem anderen Ergebnis gekemmen,

Der Krieg forderte eine staatliche und kommunale Kontrolle der ge-
sellschaftlichen Ressourcen. Fiir den Wohnungsmarkt bedeutete das u.a.,
‘daB die Mietpreise reguliert wurden, da den Kommunen vorgeschrieben
wurde, wievicle Wohnungen jahrlich gebaut werden durften, und daB eine
Baugenchmigung eingeholt werden muBte, bevor mit dem Neubau be-
gonnen werden konnte. Als die Organisation 1943 voll ausgebaut war,
waren fiinf Ministerien sowie zahlreiche nachgeorduete Amter init Ent-
scheidungen befafit, die auf die einc oder andere Weise den Wohnungsbau-
markt betrafen. Die Stiidte und Gemeinden kamen in erster Linic mit zwei
Ministerien in Kontakt: Mit dem Verkehrsministeriuim, das durch die Be-
zirksverwaliungen und die kommunalen Bauausschiisse fiir Stadtplanungs-
angelegenheiten zustiindig war, und mit dem Sozialministerium, das die
Beschliisse iiber den staatlich finanzierten Wohnungsbau koordinierte
(Schaubild 1).

Schaubild 1. BesehiuBordnung fiir staatliche Wohnungsanleihen, Betriebs-
genehmigung und Stadiplanung 1943-1948

zentrale Ebene Sozialministerium Verkehrs-
Bauvausschufl ministerium
Arbeitsmarkts- Wohnungshaukredit- Baudircktion
kommission anstalt/Wohnungsbau-

aufsichisrat

Berirkschene  Berirksarbeltsausschiisse Bezirksverwalung

kommunale Arbeitsiimlec Vermittlungsorgan Bavami
Ebene
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Durch organisatorische Verinderungen im Jahre 1948 wurde in erster
Linie die Bezirksebene gestirkt. indem dort Wohnungsbauémter etnge-
richtet wurden. Diese verteilten die finanziellen-Mittel unter den Stidten
und Gemeinden und sorgten dafiir. daB die Bestimmungen iiber die
Minimalaifarderungen an den Standard von den Bauherren, die staatli-
che Darlehen anforderten. eingehalten worden. Bis dahin waren diese Auf-
gaben von der zentralen Ebene erledigt worden."

Das formale Entscheidungssystem konnte durch informellen Druck

. beeinfluBt werden. Als die Regierung im Frithjahr 1946 den Wohnungs-
bau aus konjunkturpolitischen Uberlegungen zuriickfuhr, befiirchteten die
zustindigen Minister eine Masseninvasion des Regierungssitzes durch
Kommunalpolitiker.'* Einige Jahre spiter stellte die ..Reichsorganisation
der Stidte und Gemeinden* (Stidietag) einen Ombudsman an, der die
Arbeit des Bauausschusses beobachten sollte. Den Stidtevertretern soll-
ten damit die oftmals notigen Reisen in die Hauptstadt fiir den Besuch
der einzelnen Behérden erspart werden.'* Auch nachdem die Woh-
nungsbauiimter der Bezirksenene dera zentralen Baransschufl die Aufga-
be der Bearbeitung der Darlehensgesuche abgenommen hatten. bestand
weiterhin ein enormes Bediirfnis. iiber einzelne Projekte informell zu
verhandeln. Der Umfang und die Intensitiit dieser Verhandlungen diirfte
sogar zugenomman haben, da die rdumtiche Distanz nun geringer war
und die personlichen Kontakte enger waren. '

Der EinfluB der Bezirksebene wurde auch in Planungsfragen gestirkt.
Das neue Bebauungsgesetz von 1947 gab den Gemeinden ganz neue Mdg-
lichkeiten. die Entwieklnng zu stevern. Sie erhielten die Auflage. linger-
fristige ,.Generalbebavungspliine™ zu entwickeln, die u.a, Angaben liber
Wohnbau-, Industriebau- und Freizeitgebiete enthalten sollten. Der de-
taillierte Zonen- und Bebaonungsplan war rechilich viel verbindlicher als
friiher. Die Gnmdstiicksbesitzer muBiteo sich bei ihren Rauvorhaben nnd
der Nutzung des Grundstiicks strikt an dic Gemeindepline halten. Dic
Architekten der Bezirksverwaltung erhielten die Aufgabe. die Planung zu
beaufsichtigen, zu koordinieren und fiir einige Bereiche (wie z.B. Ver-
kehrswege und Wasserversorgung) Regionatpliine aufzustellen. Die Ent-
scheidung iiber einen Bebauungsplan mu8Bte den langen Weg von den kom-
munalen Bauiimtern iiber den Stadtrat zur Bezirksverwaltung und von
dort weiter bis zuin zentralen BavausschuB8 durchlaufen. Oberste Ent-
scheidungsinstiinz war die Regierung. Keine der iibergeprdneten Instan-
zen konnte allerdings die Pline der Stidte vnd Gemeinden #ndern: sie
konnten sie lediglich ablehnen, wenn sie gegen andere wichtige gesell-
schaftliche Ziele verstieBen. In der Praxis wurde die Entscheidung iiber
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gesellschaftlichen und individuellen Nutzen auf der kommunalen Ebene
getroffen. 'S '

In der Nachkriegszeit waren nur werrige Schweden in der Lage, ohne

staatliche Darlehen eine Wohnung zu bauen.'® Entsprechend heftig war
der Kampf um die staatlichen Kredite. Regierungsbezirke sowie Stidte
und Gemeinden mit starker Exportindustrie wurden eher gefordert. In Stid-
ten wie Orebro und Nonképing jedoch, in danen die Binnenindustrie nach
Arbeitskriften verlangte, wurde die Wohnungsnot akut.'” Die Kiuft zwi-
schen den Wiinschen der Stidte und Gemeinden und den Investitions-
mdglichkeiten des Staates 6flnete sich th der Hochkonjunktur der spiiten
vierziger Jahre immer weiter, als der Beitrag zum Wohnungsbau gesenkt
wurde und damit 25 Prozent geringer war als die Kommission fiir sozia-
len Wohnungsbau vorgeschlagen hatte. Die Unsicherheit stieg, als die
Regierung liberdies im laufenden Haushaltsjahr eine Anderung der
Verteilungspraxis varnahm, die mit nreuen Konjunkturprognosen gerecht-
fertigt wurde.'® Die Frage, wie die Kemmunalpolitiker die knappen Mit-
tel zwischen verschiedenen Bauherren und Vergabeformen verteilen soll-
ten, wurde hrenngnd.
" In der Kommunalwahl 1952 setzten sich sowoill die liberale Volks-
partei (Folkpartiet) als auch die Konservative Partei (Hogerpartiet) fiir
die Abschaffong der Bauregulierung ein. Auch innerhalb der Sozialde-
mokratischen Partei piiidierten einfluireiche Politiker fiir die Lackerung
des Systems.!? Dazu kam es dann auch: Anstelle von Mengenvorgaben,
die festlegten, wieviele Wohnungen die Gemeinden im Laufe eines Jah-
res banen sollten, erhielten die Bezirksbehorden nun Informationen ilber
den Rahmen der Kreditméglichkeiten,

Wiihrend der Staat seine eigenen Plarmngsambitionen zuriickschraubte,
verlangte er nun eine erhéhte Planungsbereitschaft der Kommunen, Die
bis dahin wirkungslosen Gesetze zur kommunalen Wohnungsbauplanung
wurden reaktiviert. Nach dem Abflauen der Hochinflation wiihrend des
Korcakriegs seicnudie Voraussetzungen fiir eine realistische kommunale
Wohnungsbauplanung giinstig, meinte der Wohnungsbauaufsichtsrat in
einem Rundschreiben. Die Gemeinden sollen deshalb, soweit dies noch
nicht geschehen sei, in den niichsten Jahren ein wenigstens vorliufiy gel-
tendes Wohnungsbauprogramm erstellen.”!

Als die Niedrigzinspolitik Mitte der fiinfziger Jahre aufgegeben wur-
de, spielte die Wohnungsbaupolitik nicht linger dic Hauptrolle als Kon-
junkturstabilisator.™ Voa sun an war es moglich, langerfristipe Wohnungs-
bauprogramme umzusetzen; aber es sollte noch ein waeiteres Jahrzehnt
dauern — das ,,Millionenprogramm® begann erst 1965 —, bis die Anforde-
rungen an die kommunale Planung verschirft wurden.* Nachdem in ei-
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nigen Stidten bereits seit mehreren Jahren Versuche mit einem gleiten-
den Fiinfjahresprogramm gemacht worden waren, galten dieselben An-
forderungen nun fiir alle. Gleichzeitig wurden die Stidte nnd Gemeinden
aufgefordert, Grundstiicke zur Verfiigung zu stelten.™

Letzteres war ganz entscheidend. Die Befugnisse der Stidte und Ge-
meinden in Sachen Planung hattel sich als unzuteichend erwiesen. Na-
tiirlich konnten sie unerwiinschies Bauen verhindern, aher einen wider-
willigen Grundstiickseigentiimer konnten sie nicht zur Bebauung zwin-
gen. Das Recht der Stidte und Gemeinden, Grundstiicke und Immobilien
zu enteignen, wnrde kaun anpewandt, da dies zu kostspieltg und mit zeit-
aufwendigen Verfahren verbunden war. Um einen rationellen und plan-
miBigen Wohnungsbau zu erreichen, muBten die Kommunen Grundstiik-
ke besitzen — dariiber war man sich seit Mitte der sechziger Jahre in den
zentralen Entseheidungsgremien im klaren.* Auf kommunaler Ebene war
man schon viel friiher zu dieser Einsicht gelangt, Nur wenige Stidte und
Gemeinden entwarfen indessen aligemeine Bebauungs- und Zonenpline
(,,Generalpliane*), und noch weniger lieBen diese von den Bezirksverwal-
tungen absegnen. Wenn die Bezirksverwaltung den Generalplan akzep-
tiert hatte, so war er zwar fiir die Kommune bindend, der private Grund-
stiicksbesitzer war aber nicht zum Bauen verpflichtet. Wann und wo die
Privaten sich fiir eine Investition entscheiden wiirden, konnten du, Planer
lediglich errateu, nicht aber stenern.®

3. Das Ergebnis

Den Gemeinden stand es frei, ein eigenes Wohnungsbanunternchmen zn
griinden ader dies bleiben zu lassen. Wenn sie sich fiir letzteres entschie-
den, konnten sie sich, wie das friiher hiufig der Fall gewesen war, dafiir
entscheiden, mit den Wohnungsbaasgenossenschaften zusammenzuarbei-
ten oder tatenios zuzusehen, wie sich die Dinge entwickelten. Da alle
diese Varianten vorkamen, bestanden hinsichtlich des Wohnungsangebots
zwischen den Kommunen erhebliche Unterschiede.”” Die Differenzen sind
vor allem durch die lokalen Machtverhiltnisse und die dahinter stehen-
den kulturellen Tradtionan zu erkliren. Zu diesem Ergebnis kam der So-
ziologe Goran Lindberg, der allerdings trotz einer groBangelegten stati-
stischen Untersuchung die Variationen nicht mit 1lilfe von quantitativem
Datenmaterial erkliren konnte. Immerhin konnte er feststellen, daBl kom-
munal verwaltete Mietswoltnungen in gréBeren Stidten stiirker:verbreitet
waren als in anderen Orten, und daB kommunal verwaliete Mietshiiuser

-in Gemeinden mit sozialdemokratischer Mehrheit iiblich waren. Es gab
jedoch viele Ausnahmen 2®
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Welche kulturellen Traditionen und Machtverhiiltnisse kdnnen den
Unterschied im Wohnungsangebot von Orebro und Norrk&ping erklidren?
Die beiden Stiidte dhnelten einander in verschiedener Hinsicht: Beide wa-
ren fiir schwedische Verhiltnisse recht groBe Industriestidte mit 60.000 -
90.000 Einwohnern, die aufgrund des kréftigen Zuzugs in den ersten zehn
Jahren naeh dem Zweiten Weltkrieg betriehtlich wuchsen. Beide wurden
von einer stabilen sozialdemokratischen Mehrheit regiert. In bezug auf
die Wohn- und Machtverhiltnisse gab es indessen von Anfang an deutli-
che Unterschiede: In Norrkdping waren die Wohnverhiltnisse schlechter,
die Einwohner #irmer und die Steltung der Sozialdemakraten stiirker.”
Die Politiker entschieden sich hier fiir die Forderung von Miethdusern in
kommunalem Eigentum. Ihre Kollegen in Orebro halfen (Tabelle 1) da-
cegen mit etheblichen Investitionen der Gemeinde den finanzschwachen
Einwohnern.

Tabelle 1: Die Zusammensetzung des Wohnungsbestandes in Orebro und
Norrképing 1965 (in Prozent)

Besitzverhiiltnisse Orebro Norrkdping
Stidtische Mietwohnungen 30,8 21,1
Genossenschaftliche

Wohnungen 9.1 19,1
Mietwohnungen und Einfamilien-

hiuser in Privatbesitz 60,0 59,6

{Quclic: Strémberg 1984, 5. 112.)

In Orebro wurden die Wohnungsbaugenossenschaften wegen der be-
vorzugten Forderung von kommunal verwalteten Mietshidusern an den
Rand gedriingt. Der Vergleich mit den Zahlen fiir ganz Schweden zeigt,
daB Orebro damit eher ein Ausnahmefall war. Das Verteilungsmuster in
Norrkdping deckle sich dagegen einigermaBen mit dem fiir ganz Schwe-
den (Tabelle 2). Withrend des , Millionenprograinms®, als der Wohnungs-
bau in Schweden einen quantitativen Weltrekord erreichte, verstirkte sich
die Tendenz zum kommunalen Wohnungsbauw (Tabelle 3).
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Tubelle 2: Die Zusammensetzung des Wohnung.s‘bestandes in Scirweden
1960-1975 (in Prozent)

Besitzverhiiltnisse 1960 1970 - 1975
Kommunale

Mietwechnungen 9.0 17.0 20,0
Genossenschaftliche

Wohnungen 11,0 14,0 14,0

Mietwohnungen und Ein-

. familienhiiuser in Privat-
besitz 76,0 65.0 62.0
Andere . 4,0 4.0 4.0

Quclle: Striimberg 1992, S, 263.

Tabelle 3: Zusammensetzung der Neubauten in Orebro und Norrkdping
1965-1975 ( in Prozent)

Besitzverhiiltnisse Orebro Norrkoping
Stidtische Mietwohnungen 59,0 38,0
Genossenschaftliche Wohnungen 11,0 16,0
Mietwohnungen und Einfamilien-

hiuser in Privatbesitz 30,0 46,0

(Qucllc: O. Sjdlin und A. Johansson, ¥Vilka byggde vad?, S. 67)

Unter sozialdemokratischen Wohnungsbaupolitikern ebenso wie un-
ter den sozialdemokratisch gesinnten Architekten und Wohnungsbau-
experten galt Orebro als ,Musterstadt®. Wohnungsbauforscher sind der
einhelligen Meinung, daf die sozialdemckratische Idee des sozialen Woh-
nungsbaus hier konsequent ausprobiert wurde.™

4. Interessen, Kriifte und Biindnisse im Zentrum und in den Kom-
munen

Wissenschaftler, die die schwedische Wohnungsbaupolitik auf der Ebene
der Zentrale untersuchten, konstatierten, daB sich die Beteiligten in zwei
Interessenkoalitionen zusammenfanden. Auf der einen Seite stand die so-
genannte Interessenkoalition, die, mit der Sozialdemokratischen Partei
im Mittelpunkt, die Interessen der Wohnungsbaugenossenschaften, der
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organisierten Mieter und der Bavarbeiterorganisationen koordinierte. Diese
Koalition stand geschlossen hinter der Auffassung, daB eine starke ge-
sellschaftliche Steuerung der Produktian and Konsnmtion vont Wohnun-
gen preistreibende Spekulationen verhindern wiirde. Auf der anderen Seite
stand die sogenannte Wirtschaftskoalition , deren Vertreter in der ,,Baude-
legation* der Wirtschaft versammell warent Thr gehérten eine Reiheipri-
vater Wirtschaftsorganisationen an — tind zwar nicht wur solche, die di-
rekt mit dem Wohnungsbau zu tun hatten, sondern beispielsweise auch
der Schwedische Arbeitgeberverband. Politisch wurden die Interessen
dieser Koalition inerster Linle von der Kenservativen Partei (Hdgerpartiet).
vertreten. auch die liberale Volkspartei (Folkpartiet) nahm jedoch am Streit
um den Schutz der Unternehmerinteressen teil.”

In den politischen Diskussionen, die auf zentraler Ebene gefiihrt wur-
den, befehdeten sich diese Koalitionen heftig, besonders 1949, als die
sogenannte Planwirtschaftsdebatte ihren Hahepunkt erreichte.™ Als man
dann aber auf lokaler Ebene zur kenkreten Umsetzung schreiten sollte,
zeigte es sich, daB beide Koalitionen trotz ihrer inneren ideologischen
Gemeinsamkeiten nicht geschlossen llandelteh. Die der ,,Wirtschafts-
koalition* angehérenden Vertteter der Industrie waren lediglich daran in-
teressiert, da} die Wohnungen zum richtigen Zeitpunkt und am richtigen
Ort gebant wurden. Wer sie baute und verwaltete, war fiir sie nebensich-
lich. Die privaten Bauherren interessierren sich michr allein fiir den Woh-
nungsbau, sondern verfolgten ihre Ziele auch durch den Bav und die Ver-
wattung von Geschiiftsgebiiuden in der Innenstadt, fiir die die staatlichen
Mietpreisregulierungen nicht galten. Unter den gegebenen wirtschaftli-
chen Voraussetzungen waren die Wohnungsbaugenossenschaften und die
kommunalen Wohnungsbaugesellschaften die wichtigsten Partner fiir die
Industrie. .

Wiihrend des Krieges, als der HSB, gleich wie die privaten Bauher-
ren. die Wohnbantitigkeit hremste, griindele die Gewerkschaft der Bau-
arbeifer ein eigenes genossanschaftliches Wohnungsbauunternehmen,
.Riksbyggen”. Gleichzeitig wurde das gewerkschaftseigene genossen-
schaftliche Bauunternehmen ,,BPA“, das in . Riksbygzen* einen treuen
Kunden erhditen solite. wieder zum Leben erweckt. Das Hanptinteresse
dieser beiden Unternehnien galt der Arbeitsbeschaffung fiir die gewerk-
schaftlich organisierten Bauarbeiter.™ Die Mietervereine waren ihrerseits
in erster Linie am verstirkicn Ausbau des kommunalen Mietwohnungs-
bestandes interessiert. Der HSB wollte das Waehstum der eigenen Orga-
nisation durch.den Bau und die Verwaltung von Eigentumswohnungen
fiir seine Mitglieder sicherstellen.* Die Interessen iiberschnitten sich, und
die Machtverhiltnisse, die sich innerhalb der lokalen Interessenkoalitionen
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entwickelten. beeinfluBten die Ergebnisse der Wohnungsbaupolitik.

In Norrkdping war die Stadtverwaltung in drei Abteilungen unterteilt, ¥
Im Liegenschaftsamt, das filr Wohnungsbaupolitik zusténdig war. hatte
der Sozialdemokrat Einar Nilsson von 1937 bis [955 den Vorsitz. Als die
Stadt 1946 beschloB. eine Stiftung fiir die Verwaltung von kommunalen
Mietwohnungan einzurichten. iibernahm Nilsson das Amt des Geschilts-
fiihrers. das er fiir viele Jahre behielt. Den Vorsitz der Finanzverwaltung,
die das politische Zentrum der stiidtischen Verwaltung bildete. hatte wih-
rend ungefiihr desselben Zeitraums (1941-1954) der Sozialdemokrat Arvid
Karlsson iune. Nilsson und Karlsson vertraten zwei verschiedene Fliigel
der Interessenkoalition in Norrképing. Nilsson war. bevor er Geschiifts-
fiihrer der Wohnungsbaustiftung wurde, Vorarbeiter bei der BPA gewe-
sen. Karlsson hatte mehrere Jahre als Vorsitzender des Vertrauensrats des
HSB gewirkt. umgeben von vielen einfinBreichen sozialdemokratischen
Politikern, die in den dreiBiger Jahren, als sich die Stadt zur Firderung
des sozizlen Wohnungsbaus entschlossen hatte. den HSB um Unterstiit-
zung gebeten hatten.

In der landesweiten Wohnungserhebung von 1933 wurde Norrkdping
als Stadt mit schlechten Wohnungsverhiltnissen bezeichnet; unter den 88
untersuchten Stidten gab es lediglich eine Stadt. die noch schlechter ab-
schnitt. Dieses Untersuchungsergebnis fithrte dazu. daB die Micterverei-
ne verstirkt Mitglieder mobiirsierten nnd ihren politisohen EinfluB gel-
tend machien. Experten der Sozialverwaltung wurden herbeigerufen und
neue detaillicrte Untersuchungen der Verhiltnisse durchgefiihrt. Auf In-
itiative des Mietervereins und in enger Zusammenarbeit mit der sozialde-
mokratischen Ortsgruppe richtete die Stade 1938 ein Wohnungsversor-
gungskomitee ein. dessen politische Ausrichtung ziemlich eindeutig war.
Der HSB war also, lange bevor sich im Land der soziale Wohnungsbau
ankiindigte, fest in der kommunalen Wohnungsbaipolitik von Norrk&ping
etabliert.

Im Kreg wurde bald deutlich, dafl die vorn HSB beeinflufite und mit-
getragene Wohnungsbaupolitik nicht die gewiinschten Effekte brachte und
auf Grenzen stieB. 1042 stellte der Vorsitzende des Wohnungsversorgungs-
komitees nir einem resignierten Beiklang fest, daB hauptsichtich
Genossenschaftshiuser gebaut wiirden, wofiir die einzelnen Einlagen bei-
bringen miiflten, aber keine Mietshiuser. Zwar wurden nun die Einlagen
subventioniert, so daf es sich mehr Einwohner leisten konnten, Mitglied
einer Wohtinngsbaugenossenschaft zu werden, Aber die kommunalen Sub-
ventionen wurden als Notldsung betrachtet, und der Aufsichtsrat des HSB
- war nicht bereit, seine Grundeinstellung zu dndern. Man wollte der Idee
vom Wert der eigenen Einlagen und der gemeinsamen Verantwortung nicht
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untreu werden. Das bedeutete, daB die finanzschwachen Gruppen ausge-
schlossen wurden. :

In der soztaldemokratischen Ortsgruppe brachten sowohl die offiziel-
len Reprisentanten der Mietervereine als auch einzelne Parteimitglieder
ihre Unzufriedenheit mit der hohen Einlage und den hohen Mieten der
Wohnungsbaugenossenschaften zum Ausdruck. DaB etwas geschehen
mubBte, erkannten auch die Vertreter der Inicressenkoalition. Das Nach-
kriegsprogramm der Arbeiterbewegung, das iro Herbst 1943 in mehreren
Sitzungen diskutiert wurde, gab die Richtung vor und den radikalen Sozi-
aldemokraten Riickenwind. Die Initiative lieB jedoch bis zum Friih-
jahr 1945 auf sich warten. In einem geineinsamen Antrag im Stadtrat ver-
langten der Vorsitzende der Ortsgruppe. Gustav Larsson, und David Malm-
berg, Mitglied des HSB-Vertrauensrates. daB die Stadt entweder selbst
oder durch ein gemeinuiitziges Unternechmen in einem geeigneten Stadt-
teil einen groBeren zusammenhiitgenden Wohnuagsbestand errichten und
verwalten sollte; etwa 600 Wohnungen. die in erster Linie den Bedarf
von mitteliosen und minderbemitteiten Personen decken sollten.

Bei dieser Gelegenheit kam zum Vorschein, daB die Interessenkoalition
gespalten war. Der wichtigste kommunale Parteirepriisentant der Sozial-
demokraten, der Veteran Arvid Karlsson, weigerte sich. den Antrag zu
unterschreiben, Die sozialdemokratische Stadtratsmehrheit unterstiitzee
die Amnagsteller, denen geraten wurde, mehnzre Persanen anterschreitien
zu lassen, damit der Eindnuck entstehe. es handele sich um einen Gruppen-
antrag. Das Motiv von Arvid Karlsson war ganz einfach. Zwar ermdg-
lichte der Antrag die koinmunale Forderung in Zusammenarbeit mit dem
HSB, aber die Mietshimsverwaltung der Gemeinde lehnie eine derartige
Ldsung kategorisch ab. Aullerdem hatte der Leiter des Liegenschaftsam-
tes. der hdchste stidtische Beamte auf diesem Gebiet, dem Geschiftsfiih-
rer des HSB unter der Hand versprochen. daB die Genossenschaft im Gebiet
von Vistra Sdpkullen bauven diirfe — dem im Auftrag genannten Grund-
stiick, das in kommunalam Besitz war. Kailsson kiimpfte eindentig fiir
die Interessen des HSB.

Nun folgte eine lange Pause im EntscheidungsprozeB, die offiziell da-
mit begriindet wurde, dafl man auf die Ergebnisse des Gutachtens des
Bauausschusses fiir sozialen Wohnungsban wartete, Tatséichlich muBten
allerdings auch die Fronten innerhalb der Interessenkoalition.geklirt wer-
den, in der niemand an einem &ffentlichen Konflikt interessiert war. Der
HSB plante derweil weiter, als ob das inoffizielle Versprechen des Leiters
des Liegenschaftsaiites schon in Kraft getreten wiire, umd verlangte in
einem scharfen Schreiben, da ihm mindestens 25 Prozent der kiinftigen
stiadtischen Bauguote garantiert werden miifSten.
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Im Februar 1946 einigte sich das Wohnungsbauversorgungskomitee
endlich auf einen Vorschlag. Die Stadt sollte zusammen mit dem HSB
eine Stiftung zur Verwaltung der Mietwahnungen griinden, Aber jetztrea-
eierten die Gegner des HSB. Das MiBtrauen gegeniiber dem HSB war so
groB, daB der Vorsitzende der sozialdemokratischen Ortsgruppe Einspruch
gegen den Vorschlag erhob. Der Sprecher der sozialdeinokratischen Par-
tei verlangte eine rein kommunale Wohnungsbaustiftung ohne den HSB.
Im Komitee erhielt er zwar bloB halbherzige Unterstiitzung von einem
seiner Pasteigenossen, als aber die Frage einen Monat spiiter in der stid-

. tischen Verwaitung behandelt wurte: zeigte sich. daB sich aiie der HSB-
kritischen Linie angeschlossen haiten. Und dies. obwohl ein Drittel der
Mitglieder des Finanzausschusses dem Vertrauensrat des HSB angehor-
ten. Als die Frage schlieBlich im Stadtrat behandelt wurde, stimmte nie-
mand fiir die Ablehnung des Antrags. BloB ein biireeriicher Vertretar wollte
sich vergewissern, ob die Entscheidung bedeute, daB die Stadt fiir eine
Armenhauskundschaft baue. Niemand widersprach ihm.

Der rasche Szenenwechsel deptete zum einen darauf hin, daf die Po-
litiker in Norrkoping den Vorsitzenden der spzialdemokratischen Chits-
gruppe als Sprecher einer ‘stillen Mehrheit’ unzufriedener Biirger betrach-
teten. Zum anderen ist es hochst wahrscheinlich, daB der entscheidenden
BeschluBrunde Verhandlungen datiiber vorausgegangen waren, wie die
Bauquote in Zukinift verteilt werden sollte. Das Verhandlungsergebnis
wurde jedoch umgehend vom Geschaftsfiilhrer der kommunalen Stiftung,
Emst Nilsson, in Frage gestellt. Er war der Meinung, daB auf stidtischen
Grundstiicken lediglich stidtische Mieth3iuser gebant werden diirften. Dies
war eine sehr umstrittene Ansicht, besonders in elner Zeit, in der die Bnt-
scheidung iiber das zweite, entschieden groflere Projekt der Stiftung fal-
len sollte. Im Ljuragebiet wollte die Stiftung 1.419 Wohnungen bauen,
d.h. doppell so viele wie in Vistra Spkullen. Nach einem zweijihrigen,
teilweise offentlich ausgetragenen Konflikt innerhalb der Interessen-
koalition, wurde die Flache so verteilt, daB die Stiftung sich um knapp
die Hilfte kiimmerte, wihrend HSB und ,,Riksbyggen® iiber ein Drittel
der Fliche verfiigen konnten. Der Rest wurde von privaten Bavherren
bebaut, die aber, da sie kein Interesse hatten, unter den gegebenen wirt-
schaftlichen Bedingungen Mietshiduser zu verwalten, ihren Anteil, noch
bevor dic Hiiuser fertiggestellt waren, an die kommunale Stiftung ver-
kauften. Die Entscheidung war richtungsweisend, Obwohl Konflikte auch
weiterhit aufkamen, so wnren die Ergebnisse von nun an voraussagbar;
eine nepe Machtbalance war geschaffen worden, in der sich sowohl die
Stiftung , Hyresbostider”, als auch der HSB und ,Riksbyggen™ sicher
fiihlen konnten.
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In Orebro verlief die Entwicklung genau umgekehrt.* Zwar entschied
auch hier der Stadtrat 1946 aufgrund griindlicher Uberlegungen und Un-
tersuchungen, eine rein kommunale Wohnungsbaustiftung zu griinden,
aber die Machtverhiltnisse innerhalb der Interessenkoalition waren im
Vergleich zu Norrképing ganz anders. Entsprechend war auch das Ergeb-
nis verschieden.  Orebro existierte nur ein wohmngspolitisches Macht-
zentrum, nimilich in der Person des Oberlehrers und Soziatdemokraten
Otto E. Andersen, der auch Vorsitzender in den beiden zentralen Abtei-
lungen der Stadtverwaltung war. Andersen war seit den zwanziger Jahren
der mmamstrittene Vorkdmpfer in Sacheut Wohunungsbaupolitik. Als der
Wohnungsbau im Zusammenhang mit dem Kriegsausbruch zum Stillstand
kam. ergriff der Mieterverein die Initiative fiir ein Komitee, das die Kom-
munalpolitiker davon liberzeugen sollte, thn wieder in Gang zu bringen.
Zum Vorsitzenden wurde Otto E. Andersen ernaunt. der daher in der Haunt-
sache mit sich selbst zu verhandeln hatte.

Der HSB hatte es in Orebro noch nicht geschafft, seine Titigkeit zu
intensivieren. Aufang der vierziger Jahre bekam er auBerdem Konkur-
renz von Riksbyggen”. Das relativ grofie Angebot an genossenschafili-
chen Wohnungen, die auf diese Weise wihrend der ersten Kriegsjahre
gebant wurden. befriedigte die Nachfrage schnell. Im Herbst 1943 bat die
lokale Abteilung von , Riksbyggen* die stidtische Verwaltung, die Stadt
mdge die Einlagen fiir ein weiteres Projakt in der Stadt subventionieren,
denn es scheine fast, als ob es nicht mehr geniigend zahlungskriftige In-
teressenten gidbe.

Otto E. Andersen hatte zwar 1933 die Etablierung-des HSB in der
Stadt nanterstiitzt und war bis in die vierziger Jahre Mitglied des Vertrauens-
rates. aber ein Enthusiast des genossenschaftlichen Wohnungsbaus war
er wohl kaum. Er war der Meinung, daB die Wohnungsbaugenossenschaf-
ten niclit fiir Jie Schwachen der Gesellschaft bauten. Es sei kein groBeres
politisches Verdienst. in der Leitung des HSB oder von ,,Riksbyggen* zu
sitzen. Diese Genossenschaften hatten daher trotz eifrigster Versuche
Schwierigkeiten. bedeutende Politiker fiir ihre Reihen zu gewinnen.

Als sich die sozialdemokratische Mehrheit in Orebro entschied, stiid-
tische Mietwohnungen zu fordern, gab es so gut wie keinen Widerstand
innerhalb der Interessenkoalitian. Das erste Projekt in ,,Rosta* sollte rund '
1.300 Wohnungen umfassen, und dic Politiker schricben dafiir einen
Architektenwettbewerb aus, bei dem sie selbst den Gilickstreffer zogen.
Der Vorschlag des Gewinners orientierte sich an Konzeptionen der mo-
dernen Architektur, und die GroBe des Gebietes erlaubte soziale Experi-
mente. Die klar ausgesprochene Zielsetzung lautete. dal ein Wohngebiet
fiir alle Gesellschaftsschichten entstehen sollte.
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Die skizzierten Fallstudien iiber Norrkoping und Orebro verweisen
auf einen alten Konflikt innerhalb der Arbeiterbewegung, niimlich zwi-
schen den ,,Selbstverwaltern” und den ,,Kommunalsozialisten™."” In einer
Zeit, als keine Hilfe von Staat oder Kommune zur Verfiigung stand. war
die Selbstverwaltung die einzige erfolgreiche Strategie. Das Ergebnis
waren genossenschaftliche Institutionen, in denen Solidaritit und Uber-
nahme von Verantwortung ihren politischen Ausdruck fanden. Die Soli-
daritiit beschriinkte sich jedoch auf diejenigen, die sich selbst und gegen-
seitig helfen konnten. Diese Begrenzung wurde von den Kommunal-
sozialisten nicht akzeptiert. und die neue Woluiangsbanpolitik. die nach
dem Krieg lanciert wurde. kam ihnen entgegen. Voo nun an war es dem
Staat und den Kommunen moglich, Verantwortung fiir diejenigen zu iiber-
nehmen, die sich nicht selbst helfen konnten. Aber der Erfolg der
Kommunalsoziaiisten war aicht unbegrenzt. In Gememden. in denen in
den dreiBiger Jahren Wohnungsbaugenossensehaften gefordert worden
waren, verhinderten die Gegensitze innerhalb der Interessenkoalitionen
die Durchsetzung der neuen Wohnungsbaupolitik. Orebro wurde in der
Nachkriegszeit sozialdemokratische ,,Musterstadt™. weil es vorher ein
negatives Musterbeispiel gewesen war.*®

5. Ausblick: Urbane Regime

Die Mitglieder der Interessenkoalition konnten natiirlich nicht ohne Hilfe
AuBenstehender bauen. Sie muBten sich um die Zusammenarbeit mit den
Banken kiimmern, um wiahrend der Bavphase Kredite zu erhalten. mit
den Beamten der Bezirksverwaltung und den Behorden sprechen, damit
die Bebauungspline und Darlehensgesuche anerkannt wurden. und die
Grundstiicks- und Immobilienbesitzer davon liberzeugen. zu investieren
oder an jemanden zu verkaufen, der zumn Kaufen und Bauen bereit war.
Zusammen bilden diese Akteureieine Art ,,urbanes Regime*™, das notwen-
dig ist, um Entscheidungen zu fillen und umzusetzen.® Mit anderen
Worten: die Macht liber den Wohnungsbau in einer Kommune wird nicht
in den politischen Wahlen verteill, sondern setzt eine informelle, aber
relativ stabife Zasainmenarbent zwischen verschiedenen institutionellen
Akteuren voraus. Die Zusammenarbeit basiert stirker auf Solidaritit,
Loyalitit, Vertraven und gegenseitiger Unterstiitzung als auf hierarchi-
schen Entscheidungsstrukturen und Verhandlungen. Je fragmentierter und
komplexer die Entseheidungssimation ist, desto wiclitiger ist die Zusam-
menarbeit. Der Akteur, dem es am besten gelingt. ldngerfristig funktio-
-nierende Beziehungen aufzubauen, erreicht am meisten.*

Der Vergleich zwischen Norrképing und Orebro 14Bt kaum Zweifel
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aufkommen, welches ,urbane Regime* effizienter war. Otto E. Ander
sens Nachfolger als fiihrender Orebroer Wohnungsbaupolitiker. der Sozi-
aldemokrat Harald Aronsson, verschaffte sich in kurzer Zeit eine starke
Stellung im politischen Leben. Die Anzahl der notwendigen Kooperati-
onspartner nahm Mitte der flinfziger Jahre, als Aronsson simtliche Vor-
sitze in den kommunalen Gremien erobert hatte, rasch ab. Er war damals
bereits seit vielen Jahren Varsitzender der sozialdemokratischen Ortsgrup-
pe und behielt seine Stellung ais Geschiiftsfiihrer der Stiftung , Hyres-
bostider* wihrend seiner nahezu zwanzigjdhrigen kommunalpolitischen
Tatigkeit. Er war zweiter Vorsitzender der Sparkasse. und einen Nach-
mittag pro Woche sall er in der stidtischen Wohnungsvermittiung, deren
Vorsitzender er war, und horte den Leuten zu, die auller der Reihe eine
Wohnung in der Stiftung ..Hyresbostidder haben wollten.*'

Wenn die politische Macht so kanzentriert war, war cs etwa fiir die
privaten Baumeister sehr einfach zu wissen. an wen sie sich wegen Woh-
nungsbauvorhaben zu wenden hatten. Bereits im ersten Jahr wurde unter
dem Vorsitz von Harald Aronsson in der Stadtverwaltung ein ,,Bau-
verband* gegriindet, iu dem Aronsson natiirlich Vorsitzender worde. Ein
Protokoll wurde nicht gefiihit. und die Stadtverwaltung wies ausdriick-
lich darauf hin, daB es die Aufgabe des Vorsitzenden sei. Kontakte mit
den Baumeistern zu unterhalten. Im . Bauverband®, der ein Verbindungs-
glied zwischen allen Bauinteressen war, gab es keinen Platz fiir andere
Mitglieder der Interessenkoatition, auBer fiir die, die Aronsson vertrat,

Die Entscheidungen, die im ..Bauverband™ gefillt wurden, hatten die
besten Aussichten realisiert zu werden, da Aronsson auch den Bauproze3
vollstindig umter Konirolle hatte. Im Unterschied zir Sitnation in den
meisten anderen Gemeinden. gab es in Orebro so gut wie keine preistrei-
bende Konkurrenz um das Bauland. In der Regel kaufte Aronsson die
Grundstiicke im Namen der stddtischen Wohnungsbaustiftung; im An-
schluB daran verteilte er sie ‘gerecht’. Als der HSB, der sich von Aronsson
lange ungerecht behandelt gefiihlt hatte, 1960 gegen die Regeln verstiefl
und ein groBes Grundstiick kaufte, das gemifl dem nie abgesegneten
Generalbebauungsplan als Bauland ausgewiesen war. demonstrierte
Aronsson die Bedeutung seines urbanen Regimes, indem er sich weiger-
te, das Gebiet weiterhin als Bauland zu deklarieren. Erst als der HSB sich
bereit erklirte, der Wohnungsvermittiung Wohnungen auf dem Gebiet zur
Verfiigung zu stellen und sich in Zukunft der etablierten Beschlulordnung
zu filigen, lenkte Aronsson ein.

Beirachten wir noch kurz ie komplizierteren Entscheidungsprozes-
se, die der Sanierung der heruntergekommenen Bauten in den schwedi-
schen Innenstidten vorausgingen. Alle Beteiligten waren sich seit Be-
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ginn der dreiBiger Jahre dariiber einig. dal in den zentralen Gebieten der
Innenstidte ein groBer Sanierungsbedarf bestand. Schon 1938 hatte die
staatliche sozinle Wohnungsbaukomiuissio. die Problemsteliung formu-
liert. Es sei zu pritfen, wic die Elendsviertel der. Stidte und der groBeren
Gemeinden durch moderne Bauten ersetzt werden kénnten.** Aber im Un-
terschied zum Vorschlag des Gutachtens, neue Wohnungen zu hauen, war
das Ergebnis des , Sanierungsgutachtens™ eine Enttidusenung. Der Wider-
stand gegen den Vorschlag, den Gemeinden Zwangsmittel zuzuweisen,
um die kleineh Immobilienbesitzer zur Zusammenarbeit in den Innen-

. stiddten zu bewegen, war zu stark. Die Regierung nahm davon Abstand,
eine Regierungsvorlage, die auf dem radikalen Vorschlag des Gurachtens
basierte, einzubringen.** In Orebro gelang es trotzdem bereits in den
fiinfziger Jahren, eine umfassende Sanierung der Innenstadt durchzufiih-
ren. .

Geschiifrs- und Biirolokale waren von der Mietpreisregulierimg aus-
genommen und deshalb fiir die privaten Kapitalbesitzer attraktiv. Wih-
rend sie darauf warteten, daB die neuen Bebauungspline thnen die Mog-
lichkeit geben wiirden, profitable und gro angelegte Gescniftslokdle zu
bauen, weigerten sie sich in der Regel, die Liegenschaften und Grund-
stiicke einander oder der Stadt zu verkaufen. In Orebro war dies nicht der
Fall. Mit Immobilien, die die Stiftung .,Hyresbostider” am Rande des
Zentrums gekauft hatte, verfiigte Harald Aronsson iiber ein Tavschmittel
und mit der Kontrolle iiber die Planungiiber ein Machtmittel. Auf déeser
Grundlage schloB er komplizierte Tauschgeschiifte mit privaten Immobi-
lienbesitzern ab. Diese konnten sich darauf verlassen, dal Aronsson sein
Versprechen iiher die kitnftige Nutzbarmachnng der eingetauschten Im-
tmobilien halten konnte. Der Preis, den sie dafiir bezahlen muBten. be-
stand darin, daB sie Aronssons Pline nicht sabotieren durften und die Stif-
tung ,,Hyrebostiider* iiber das neue Geschiftszentrum bestimmen konn-
te, das in den Jahren 1956-1965 entstaad.*

Norrkdping folgte auch in diesem Zusammenhang einem anderen
Muster, das indessen in Schweden das iibliche war, Die Sanierung kam
hier nicht in Gang, bis eine Anzahl privater Baumeister sich in den sieb-
ziger Jahren i einer groflen Tinmobiliengesellschaft zusammensehloB.
Mit schnellen und umfangreichen Gebiudekiufen gelang es der Gesell-
schaft, die sich von den Politikern nicht in die Karten blicken lie(3, grofie
Teile der Innenstadt in ihren Besitz zu bringen. In langwierigen und
konfliktreichen Verhandlungen muBten die Politiker nachtriiglich versu-
chen, ihre Ansichrea iiber die Planung des kiiaftigen Zentrums einzubrin-
gen. ¥

Die Unterschiede in den Ergebnissen der Wohnungsbaupolitik zwi-
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schen den einzelnen Stiddten und Gemeinden kdnnen also zum groBen
Teil mit den Dominanzverhiiltnissen im jeweiligen urbanen Regime er-
klart werden. In Orebro wurde die kommunalsozialistische Vision ver-
wirklicht, da das Regime eindeutig von den Vertretern der stiidtischen
Wohnungsbaustiftungen beeirifluBt wurde. Anderswo lebte die Selbst-
verwaltungsvision weiter. In Malmé, einer Stadt mit sehr starken genos-
senschaftlichen Traditionen, nahmen die Vertreter der Wohnungsbauge-
nossenschaften eine fiihrende Position in der Konstellation der Akteure
ein, die die Wohnungsbaupolitik der Nachkriegszeit verwirklichen soll-
ten. Orehro und Malmé glichen sich insofern, als das jeweilige Rogime
duBerst stabil und stark war. Die Akteure muBten nicht damit rechnen,
daB sich die Machtbalance im entsprechenden Regime verindern wiirde
und konnten deshalb lingerifristig planen. Im Unterschied zur Situaticn
in Norrkoping, wo private GroBbanmeister die BeschluBfassung blockie-
ren konnten, wurden alle wichtigen Akteure ins Regime eingebunden.*

Damit ist nicht gesagt, daB ein effektives Regime besonders gut in der
Bevilkerung verardkert sein muB. | If capacity to govesn is achieved, if
things get done, then power has been successfully exercised and to a degree
it is irrelevant whether the mass of the public agreed with, or even knew
about, the policy initiative.”*” Die zentral formulierte Wohnungsbaupoli-
tik HeB geniigend Platz fiir eine variierende Praxis. Auch wenn diese im
nachhinein auf einer ideologischen Skala plaziert werden kanmr — von
Selbstverwaltung bis zum Kommunalsozialismus —, war sie kaum das
Ergebnis offener politischer Debatten. Lokale Wohnungsbavpolitik mul3
statt dessen als Folgeerscheinung von historisch ererbten Machtverhiili-
nissen gesehen werden. :

(Aus dem Schweilischen iibersetzt von Sitke Neunsinger. Bearbeitet von Hannes
Siegrist.)
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Siegfried Grundmann

Der Einfluf} der Standortwahl des Wohnungsbaus
auf die rdumliche Umverteilung der Bevolkerung
in der DDR

1. Da8 die DDR cin planwirtschaftlich verfaBtes System gewesen ist, gilt.
als evident. Daran ist richtig, daB es einen solchen Anspruch gab und das
Politbiiro der SED sich angemaBt hat, faktisch in allen Angelegenheiten —
auch wenn es sich um das Warenangebot in einem konkreten Geschift
gehandelt haben mag — entscheidungsbefugt zu sein. Folgerichtig wurde
die ,Partei- und Staarsfiihrung™ im Jahre 1989/1990 fiir alle Probleme
und Defekte der DDR verantwertlich gemacht.
2. Zur Charakteristik des Systems gehért auch, daB es eine Planwirtschaft
unter den Bedingungen von stindig knappen Ressourcen gewesen ist —
vom Griindungsjahr bis zam Ende der DDR. Die Knappheit der Ressour-
cen fungierte einerseits ais Begriindung fiir die Natwendigkeit der Pla-
nung; sie war andererseits zugleich eine Ursache der permanenten ,,Pri-
zisierung* — also auch der Nichterfiillung — von friiher beschlossenen Pli-
nen.
3. Der Anspruch, alies planen zu miissen und zu kdnnen, ist das eine; die
Wirklichkeit das andere. Ressourcenmangel und die Unfihigkeit, auf un-
vorhergesehene Ereignisse — selbst auf ungewdhnliche Wetterverhiiltnis-
se — flexibel reagieren zu kénnen, haben Pline permatient zerstirt, Weil
der Plan keine nicht verplanten Ressourcen iibriglie, wurden immer wie-
der ,.Locher gestopft* und gleichzeitig andere aufgerissen. Was vom Plan
geblieben ist, war die Farce eines Plans; insofern dokumentiert das Er-
gebnis der Planung die Ohnmacht der Planer. Das Planutgssystem der
DDR wur partiell das Gegenteil von Planung: ein chaolisches System.
Die Prognoseabteilung der Bauakademie der DDR stellte 1988 fest:
.-von der in der laufenden statistischen Berichterstattung ausgewiesenen
Entwicklung sind 44 Prozent des Zuwachses der Produktion des Bauwe-
sens im Zeitraom 1980 bis 1987 auf eine nachwigliche Planprizisierung
zutiickzufiihren. ... Durch stiindige Bilanzeingriffe werden teilweise bis
zu 70 Prozent der Produktionsvorbereitung unwirksam."! Plankorrekturen
waren der Regelfall. Im iibrigen wurden die Pline erst dann zur Beschlui-
tassung vorgelegt, als das Planjahr lingat begonnen hatte. Zur Unsicher-
heit trug bei, daf} die ..Abteilung Bauwesen™ im Zentralkomitee der SED

COMPARATIV, Heft 3/1996, S. 148-175
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faktisch ein zweites Bauministerium und dem eigentlichen Ministerium
gegeniiber weisungsbefugt gewesen ist. (Die Abteilungsleiter im Zentral-
komitee der SED hatten derc inoffiziellen Status eines Ministers, konnten
ihn also zu sich bestellen, Auftrige erteilen und Rechenschaft von ihm
verlangen).

4. Entgegen der damals gingigen Lehrmeinung hat die Planwirtschalt
der DDR Zukuaft nicht gestaltet, sondern zerstort. Diz DDR hat mehr
verbraucht als produziert. Die materielle Basis des Systems wurde auf
diese Weise ausgehohlt. Die Beschaffenheit der Infrastruktur, die Quali-
tiat des Gebanten. der Zustand insbesondere der Altbauwohngebiete und
der Kleinstidte, sind Belege dafilr,

.Das strukturel]l gut ausgebaute Wassernetz der DDR verliert infolge
Uberalterung permanent 30 Prozent des Wassers. Hinzu kommt. da8 nicht
nur 12 Prozent des Abwassernetzes abgeschrieben sind ond ven 7565 Ge-
meinden nur 1065 Kliranlagen besitzen, auch ein Drittel der Kldranlagen
ist erheblich geschiidigt und verursacht bedeutende Umweltbelastungen.
Dazu kommt, daB 45 Prozent des Abwassers; ohne hierbei die Industrie
mit einzubeziehen, umgeklidrt abgelzitet werden. Trennsysterae fehlen in
GriBenordnungen. Das Abwassernetz bedarf deshalb de facto einer Ver-
doppelung seiner jetzigen Netzlinge. Im relativ dichten Straiennetz der
DDR liegen die Anteile an den Bauzustandsstufen 111 und IV bei Auto-
bahnen und konmmunalen StraBen ibar 5¢ Prozent. Die Fortsetzung der
Instandsetzungspraxis der acinziger Jahre wiirde zwei Drittel des gesam-
ten StraBennetzes bis zum Jahre 2000 in die Bauzustandsstufe IV, also
fast unbrauchbar, versetzen.*?

Selbst wo negative Folgen bestimmter Pline abznsehen waren, wur-

den bessere Einsichten nicht zum Input von Planung gemacht. Man hat
sich selbst und dem Volk verschwiegen, daB ein hoher Preis zu zahlen
war.
5. Folgerichtig wire auch zu unterscheiden zwischen den proklamierter
Zielen der Planung und den erreichten Ergebnissen. Man mull den Politi-
kern keine bosen Absichten und Liigen unterstellen — was nicht heif3t, dafl
es das nicht gab. Man darf vielmehr annehmen, daB sie meistens selbst
geglaubt haben, was sie sagten. Um so interessanter ist die Gegeniiber-
stellung von Absicht und Ergebnis ihres Tuns.

Ich will im folgenden versuchen, das alles am Beispiel einer speziel-
len Problematik zu belegen. Mein Beitrag soll sich befassen mit dem , Ein-
fluB der Standortwahl des Wohuungsbaus auf die riumliche Umvertei-
lung der Bevdlkerung in der DDR™. Ieh werde mich dabei aus Griinden,
die noch zu nennen sind, auf die Jahre von 1971 bis 1989 konzentrieren.
Trotzdem sollen die vorhergehenden Jahre nicht véllig ausgeklammert
werden.
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1. Ziele des Wohnungsbaus nach 1971

Ausgehend von ihrem VIIL Parteitag im Jahre 1971 hatte sich die SED
das Ziel gesetzt, bis zum Jahre 1990 die Wohnungsfrage als soziales Pro-
blem zu losen. Wie in anderen Fillen wurde der ParteibeschluB automa-
tisch in einen BeschluB des Ministerrates der DDR umgewandelt.

Es war in den siebziger Jahren fiir den Ministerrat iiblich gewarden,
..Beschliisse des Politbiiros oder des Sekretariats des ZK der SED unmit-
telbar wortlich zu iibernehmen. Anderungen oder Ergédnzungen waren nicht
erwiinscht. Es gab in den staatlichen Beschliissen folgende Standard-
formulierung: ‘Der BeschluB des ... ither ... vam ... gilt gleichzettig als
BeschluBl des Ministerrates der DDR.’ Ein Widerspruchsrecht ... gab es
nicht. Es war ... schwer, selbst sachlich Falsches ... noch korrigieren zu
kdnnen. Andererseits waren wichtige Beschliisse. z.B. das PKW-Pro-
gramm, nie der Regierung vorgelegt worden, Mitarbeirer im Apparat des
ZK. der Bezirks- und der Kreisleitungen [der SED — S.G.] (also noch
nicht einmal die gewihlten Leitungen) bestimmten oft selbstherrlich und
arrogant ge geniiber Ministerien, Ratsvorsitzenden, General- und Betriebs-
direkmwren und griffen masstv in deren Verantwortung ein.**

Ein Fiir und Wider stand somit nicht zur Diskussion — also auch nicht
die Frage nach der Realititsnihe des Beschlusses und den Kosten seiner
Umsetzung.

Obwohl die ,.Losung der Wohnimgsfrage als soziales Problem bis zum
Jahre 1990 eine zentrale sozialpolitische Zielstellung der SED gewesen
ist. wird man in den Dokumenten der SED vergeblich nach einer vom
Polithiiro abgesegneten Definitian suchen. Auf den verschiedenen Lei-
tungsehenen und vor Jahr zu Jahr anders wurde so eine Begriffsbestim-
mung produziert, die mdglichst Wiinschen der Bevélkerung entsprach,
andererseits am Machbaren orientiert war. Zuletzt war das hehre Ziel fak-
tisch auf die Losung ,,Jedem Haushalt eine Wohnung, die den Erforder-
nissen ‘warmn, sicher und trocken’ entspricht*, zusammengeschrumpft.
Erklarungsnite sind zweifellos auch dadurch entstanden, daB die SED -
begiinstigt durch eine finale Geschichtsauffassung — die Meinung vertre-
ten hat, daB sich ein soziales Problem zu einem bestimmten Zeitpunkt fiir
alle Zeiten 18sen lieBe. Wie dem auch sei: eine spiirban: Verbesserung der
Wohnbedingungen wurde darin immer verstanden.

Diese Anfang der siebziger Jahre formulierte Zielsetzung hatte vor
allem folgende Griinde:

1. Ende der sechziger Jaire war der Wohnungsbau in der DDR auf em
lange nicht gekanntes Mal} geschrumpft. Mit 53.366 Neubauwohnungen
war 1966 das seit 1938 tiefste Niveau erreicht* (Tabelle 1 und Schaubil-
der 1-3). Das Jahr 1966 kann aber noch in anderer Bezichung als Zasur
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Wohnungsbau im Gebiet der ehemaligen DDR 1949 —1990

Jahr  Fertiggestelite Wohnungen in Wohn- und Nichtwohngebéuden
Insgesamt Neubau Prozent Insgesamt
1949 20825 Neubau minus
1950 30992 Neubau
1951 61040
1952 47589
1953 32296
1954 34740
1955 32830
1956 32849
1957 61125
1858 63466 49561 78.1 13905
1959 79953 67314 84,2 12639
1960 80489 718587 89,3 8632
1961 92009 85580 93,0 6429
1962 87249 80139 91,9 7110
1963 75968 69321 91,3 6647
1964 76615 69345 90,5 7270
1965 68162 58303 83,5 9859
1966 65278 53366 81,8 11912
1967 76318 58107 77,4 17211
1968 75987 61863 81,4 14124
1969 70311 56547 80,4 13764
1970 76088 65786 86,5 10302
1971 76020 84911 85,4 11109
1972 85901 69552 81,0 16349
1973 96218 80725 83,8 15493
1974 102468 87530 85,4 14838
1975 | 107347 95133 88,6 12214
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1976 111158 99558 89,6 11600
1977 113846 103278 90,7 10568
1978 114173 104641 91,7 9532
1979 110446 101188 91,6 9258 -
1980 111933 102209 91,3 9724
1981 120545 110916 92,0 9629
1982 117375 110823 944 6552
1983 118592 107258 90,4 11334
1984 117470 103655 88,2 13815
1985 115722 99129 85,7 16593
1988 116545 100067 85,9 16478
1987 109754 91896 83,7 17858
1988 104666 93472 89.3 11194

. 1989 92347 83361 90,3 8986
1990 62468 60055 96,1 2413
Datenbasis:

Statistisches Bundesamt. Sonderreihe mit Beitragen fir das Gebiet

der ehemaligen DDR. Heft 2. Wohnungsbau und Wohnungsbestand

1970 bis 1990, Wiesbaden 1993, S. 11.
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gelten. Damals war der Wohnungsneubau in den Zentren der kriegszer-
storten Stidte faktisch abgeschlossen. Nach langer Diskussion und Vor-
bereitungszeit war damals auch der Ubergang zum industriemiiBig be-
triebenen Wohnungsbau (in der DDR ein Synonym dafiir: ,.die Platte™)
vollzogen.® Die Unzufriedenheit der Bevdikerung mit den Wohnverhilt-
nissen war auf ein bedrohliches Ausmal angewachsen.

2. 1971 endete dic Ara Ulbricht. Erich Honecker wurde Generalsekretir
des Zentralkomitees der SED und dann auch Vorsitzender des Staatsrates
der DDR. Die Hervorhebung sozialpolitischer Ziele, darunter der ver-
stirkte Wolnungsbau. sollte den Beginn einer neuen Ara markieren, Tat-
siichlich haben solche Malnahmen zeitweilig zu einer gréfleren Akzep-
tanz des Systems in der Bevolkerung beigetragen, andererseits hat die
Bevolkerung periodisch (insbesondere aus Anlal von Parteitagen der SED)
auf Gescilenke der Partei- und Stasdtsfiihrung gewartet.

DaB der Wohnungsbau immer auch volkswirtschaftlichen Zielsetzun-
gen (Planungen) dienen sollte, steht auBer Zweifel. Vor allem war damit
die Ansiedlung von Arbeitskriften an Standorten hohen Bedarfs (In-
vestitionsschwerpunkten) gemeint. Ohne die Bereitstellung einer Woh-
nung bzw, einer quatitativ besseren Wohnung war mit dem Zuzug bzw.
dem dauerhaften Verbleib von Arbeitskriiften nach bzw. in der jeweiligen
Region nicht zu rechnen. Insofern war die Standortwahl des Wohnungs-
baus eine Widerspiegelung volkswirtschaftlicher Prioritiiten — insbesan-
dere solcher, die auf eine Erweiterung des Arbeitskriiftepotentials in be-
stimmten Kreisen, Stidten und Gemeinden gerichtet waren und damit
auch eine Erweiterung des Wohnungsbestandes erforderlich machten.
Insofern widerspiegelt der Wohnungsbat ued die darauf gegriindete Be-
vilkerungsentwicklung von Stidten die Schwerpunkte der Wirtschafts-
planung. ,Eisenhiittenstadt” ist geradezu ein Synonym fiir ,,Eisenhiitten-
kombinat Ost*: ,,Schwedt" ist ein Synonym fiir ,,Petrolchemisches Kom-
binat Schwedt*, ,Halle-Neustadt* fiirr, Leonawerke*, ,.Hoyerswerda® fiir
~Schwarze Pumpe* (Tabelle 2).

2. Kriterien fiir die Standortwahl des Wohnungsbaus

Das , Primat der Politik var der Okonomie® galt wie auf anderen Gebie-
ten auch im Wohnungs- und Stidtebau. Die Frage, ob und inwiefern poli-
tische Zielsetzungen auch dkonomisch vertretbar sind, war insofern nicht
opportun und im Grunde belanglos. Das ,.Primat der Politik vor der Oko-
nomie* wnr €ine Barriere gegen die Kritik der Politik darch die Okono-
mie. Die Politik war der Rahmen, innerhalb dessen sich 8konomische
Uberlegungen bewegen konnten. Das gilt selbstverstindlich auch fiir den
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Veranderung der Bevéikerungszahl von Kreisen der DDR in ausgewahl-
ten Zeitraumen

Rang- Kreis Ver- | Rang- Kreis Ver- | Rang- Kreis Ver-
folge ande- | folge ande-| folge Ande-
far rung far nng fur rung
1988 auf 1981 auf | 1971 auf
2u Pro- 2u Pro- zu Pro-
1981 zent 1971 zem | 1950 zenl

1 Neubrandenbg. (St)| 113,4 1 Halle-Neustadt 2602 1 SchweavOoer 468.0

2 Sunl Stad} 1130 ? Neubrar, Jenbg. (StY 173.2 2 E1senhutenst. {St) 449,89

a Greldswald (Stadl) "7 3 Schwedt (Oder 149.4 3 Neuhrangenpyg. (St.) 200.2

4 E;senhn‘,menstd {Sty} 1109 4 Suhl {Stadt) 1417 4 Hoyerswerda 186.7

5 Cottbus | Stadt) 108 5 Cotthus (3adt) 1382 5 Rostock (Sladi) 148.7

3 Berlin (Ost) 105 [ Grefswald {Stadty | 129.7 & Colous (Sladt) 138.0

7 Frankfurt {Stactd 108.5 7 Frankfurt {Staat) 125.6) 7 Calau 129.0

8 Potsdam 1078 8 Schwerin {Stadt) 125.5) 8 Suhl (Stach 126,6

9 FRostock (Stadt) 107.6 9 Weillwasser 1234 9 Stalsund 122.6

10 Schwenn (Stadt) 106.9 i0 Jena {Stadt) 191 10 Wismar (Stadty 1178

" Restock 106.5 1" Potsdam {Stast) 1n9.0 1 Frankiuri {Stadt) 182

12 | Gera(Staay 1063 | 12 Rostock (Staar) 1as| 12 Brandenburg (Stadt) | 114.3

13 ‘Winstock 105.9 13 Guben 116,3| 13 Gera (Stantt) 1131

14 weilwasser 1054 14 Gera (S1adt) 113,7] 14 Riesa 1125

15 Jassan 104,3 15 Erfurt {StadD) 107.8] 15 WeiBwasser 1104

203 MaiBen 945 (203 Werdau B7,0| 202 Tetarow 78.5

204 Gorliez-Land M5 |204 Saalkres 87,0 204 Grevesmuhlen 78.4

205 Hoheamolsen 944 |205 Grefswald 86.8| 205 Demmin 78,0

206 Schmolin 943|206 Aoflau 868} 206 Stralsund-Land 779

207 Alenburg 94,3 |27 Altantraptow 86.71 207 Angermunde 776

208 Zaitz 84,2 |208 Stralsund-Land 86.8| 208 Annaberg 770

209 Anklam 4.2 209 Letpzig-land 8581 209 Haldensleben 769

210 Drasden-Land o4.1 |210 Sehmolln as.6| 210 Oschersleben 76.7

21 Stralsuna-Land 938 211 Neubrangenburg 854| 211 Kyntz 76.1

212 Demmin 939 j212 WeiBentals as 1| 212 Altentrepiow /6.0

213 Zwackau-tand 529 |213 Esleben §5.0) 213 Salzwede! 755

214 Freital 929 (214 Dernrin 95.0f 214 Honenmalsen 75,2

215 Eisleban 929 218 Hohenrmolsen 84.3] 215 Wanzieben 73,0

216 Leipaig-Lana 924 218 Angermunde 846 216 Schwarzenberg 80,2
217 Marsaburg 9.2 217 Strasburg 84.5| P17 Halle-Neustad!
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Wohnungs- und Stidtebau. Wir hitten also erst zu fragen. welche primér
politischen Interessen fiir den Umfang und die Standortwahl des Woh-
nungsbaus entscheidend waren.

MaBgeblich war vor ailem das Interesse an einer Festigume der politi-
schen Macht. Und eben das — die Festigung der Macht - wurde von der
politischen Klasse in der DDR gleichgesetzt mit der Kontrolle iiber alle
Bereiche des gesellschaftlichen Lebens. Das wiederum war verbunden
sowohl mit der quantitativen Ausweitung des Machtapparates als auch
mit der personellen, sachlichen und territorialen Konzentration der Macht.
Ein spezifischer und iibersteigerter Ausdruck des Machtmonopols der
Partei war auch, dal der Generalsekretiir, die Bezirks- und Kreissekretire
der Partei bemiiht wamn, durch eine entsprechende Standortwahl des
Wohnungs- und Gesellschaftsbaus “ihrer’ Residenz neuen Glanz zu ver-
leihen. Auch darum wurden die Hauptstadt Berlin (Ost). die Bezirksstidte
und nach ihnen die Kreisstidte zu den wichtigsten Standorten des
Wohnungs - und Gesellschaftsbaus.

Eine primér politisch motivierte Entscheidung, die kurz nach der Griin-
dung der DDR getroffen wurde und die rdumliche und insbesondere Stadt-
entwicklung der DDR maBgeblich geprigt hat. war die Abschaffung der
Linder nod die Bildung von Bezirlcen tm Johre 1952. DB} es sich dabei
primir um eine politisch motivierte Entscheidung handelte, kommt ins-
besondere darin zum Ausdruck, daB in einigen Filien solche Stidte zur
Bezirksstadt (Bezirkshauptstadt) bestimmi wurden, die zuniichst weniger
gute Voraussetzungen fiir die Wahmehmng dieser Funktion hatten als
andere Stidte im jeweiligen Bezirk. Zu nennen wire hierbei vor allem
die Nominierung von Neubrandenburg anstelle der infrastrukturell. aber
eben nicht polilisch (historisch) besser geeigneten Stadt Neustrelitz. Das
Gebiet von Neustrelitz war einstnmals ein Herzogtum und damir alles an-
dere als ein “Zentrum der Arbeiterklasse’.

Das Primat der Politik vorausgesetzt, konnte und sollte sich der Woh-
nungsbhau an wichtigen volkswirtschaftlichen Primissen orientieren, wo-
bei aber auch an dieser Stelle gesagt werder muB, daB wesentliche dko-
nomische Erfordernisse die direkte Transformation politischer Gegeben-
heiten waren. Zu erwiihnen wire dabei vor allem die soziairiumliche Um-
programmierung des Territoriums der DDR infolge der Spaltung Deutsch-
lands und der Integration der DDR in das von der Sowjetunion belierrschte
osteuropiische Wirtschaftssystem. Aus der einstmals dominierenden West-
Orientierung des Gebiets der DDR wurde nun eine dominierende Ost-
Orientierung, verbunden mit einem entsprechenden Ausbau der Industrie-
standorte lings der Oder-Neille-Grenze und dem Ausban der Seeverkehrs-
und Hafenwirtschaft, Der Hafen Rostock mufite die verlorene Anbindung
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an die Hifen Hamburg und Stettin ersetzen. Eisenhiittenstadt (zunichst
.Stalinstadt* genannt) wurde zu einem Standort der Verhiittung von so-
wijetischem Eisenerz bei Verwendung von polnischer Steinkohle. End-
punkt der Erdolleitung aus der Sowjetunion war zunichst die Stadt
Schwedt und das dort errichtete Petrolchemische Kombinat, So gesehen
waren die Stidte Rostock, Eisenhiiltenstadt unil Schwedt ‘Gewinner’ der
Spaltung Deutschlands. Eine Folge der Spaltung und der Einbindung in
das sozialistische Wirtschaftssystem war auch, dall die Braunkohle zur
wichtigsten Energie- und Brennstoffbasis der DDR wurde und iiberhaupt
der Nutzung einteimlscher Rohstoffe erhéhn: Beachning geschenkt wer-
den mulite. Markantes Beispiel dafiir war der Bau des Kombinates
~Schwarze Pumpe” im Lausitzer Braunkohlengebiet und der umfangrei-
che Wohnungsbau in der Stadt Hoyerswerda (Tabelle 2).

Umfangreiche Investiionen und Produktienswachstum waren in der
DDR immer auch mit der massenhafien Schaffung von Arbeitsplitzen
und GroBbetrieben verbunden. Das war einerseits die Kehrseite des Zu-
riickbleibens im wissenschaftlich-technischen Niveau der Produktion. an-
dererseits aber auch Resultat einer Denkweise, fiir die nor ‘sozialistisci’
war, was auch groB war. ,Je groBer, je sozialistischer” kdnnte man das
Prinzip nennen, wonach sich die Planung in der DDR (wie auch in den
anderen osteuropiischen Lindern) richtete. Der GroBbetrieb war das seit
Lenin gedachte und praktizierte Modeii der soziaiistischen Gesellschaft.
Kleinbetriebe wurden von vornherein als Relikt der Vergangenheit und
‘ineffektiv’ verworfen. Folglich wurde auch die ‘Zersplitterung der Bau-
produktion’ auf kleine und riumlich oft weit vonetnander entfernte
Kombipatsbetriebe imser wieder als ein Makel beklagt und nichi-als Chan-
ce begriffen.

Zu einem wesentlichen Kriterium des Wohnungsbaus und seiner
Standortwahl wuarde in den siebziger Jahren aber auch die innerzweigliche
Effizienz und Technologie des Banwesens. Dag gilt vor allem fiir den
Wohnungsbau auf dem Gebiet von Stidten bzw, von Kreisen der DDR —
mit anderen Worten: fiir die Aktionsriiume im Alltag der Menschen und
damit iberall dort. wo der fillige Wohnungs- bzw. Wohnortwechsel nicht
zwangslaufig auch einen Wechsel der Arbeltsstelle zur Folge hatte. Infol-
ge der Standortwahl des Wohnustgsbaus wurden so aus Pendlern Nicht-
pendler oder aus Arbeitspendlern Nichtpendler. Es dnderte sich der Stand-
ort der Wohnung, nicht des Arbeitsplatzes.

Vorrangige Kritarien der Leistungsbewertung im Bauwesen waren 1.
die Bruttoproduktion {also nicht der jewetls erbrachte Wertzuwachs) und

- 2. dereinmalige Aufwand - die Entstehungskosten eines Bauwerks, nicht
der laufende Aufwand (die Bewirtschaftungskosten). Die Interessen der
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Baukombinate waren letztendlich wichtiger als die Interessen der Volks-
wirtschaft. der Stadte und Kommunen, Der *Auftragnehmer’ batte mehr
zu sagen als der ‘Aufirnggeber’. Es galt, mit begrenzten Mitteln in kunzer
Frist sehr viele Wehnungen zu bauen. So 16blich das Ziel einer raschen
Verbesserung der Wohnbedingungen in der DDR gewesen ist — die per-
manente Ehisparung von Material nmifite dazu fithren, daB sowchl die
soziale als auch die bauliche Qualitit der Produkte sank.

Um viele Wohnungen zu erstellen, wurde die GréBe und die Ausstat-
tung der Neubauwohnungen reduziert, dariiber hinaus auch die infrastruk-
turelle Ausstattung der Neubanwohngebiete. Weit iiber dem realen Be-
darf lag der Ban von Einraumwohnungen. ,.Wihrend sich die Zahl und
der Anteil der 1-Raum-Wohnungen in den siebziger Jahren erheblich ver-
ringerte. wuchs die Zahl von 525.754 am 31.12.1981 auf 555.415 am
31.12.1984; der Prozent-Anteil an der Gesamtzah] der Wohnungen et-
héshte sich von 8,0 auf 8,1 Prozent.*® Eine Folge dieser Entwickiung war,
daB zuguterletzt die Wohnungen dort am kieinsten waren (bzw. blieben),
wo die meisten Neubauwohnungen erbaut wurden und die Deckung des
Wohrungsbedarfes von Haushalten am schnellsten vorangeschritten war.
In vielen Fillen, darunter auch in einigen Stadtkreisen wie z.B. Girlitz,
war die formelle Deckung des Wohnungsbedarfes der Haushalte aller-
dings weniger ein Ergebnis des Wohnungsbaus als vielmehr der Abwan-
derung.

Jedes Mehr an gestalterischer Qualitiit, wurde mit einem Weniger an
Wohnfliche erkauft. Woran aber nicht geriittelt werden durfte. war die
per Plan vorgegebene Zahl von Wohnungen. Je niiher das Jdhr 1990 her-
anriickte, um so mehr wurde die Grél3e der Wohnungen der Loshng . Je-
dem Haushalt eine Wohnung* geopfert.

Dab sich die Zahl und der Anteil der Einraumwohnungen in den sieb-
ziger (und noch in den achtziger) Jahren trotzdem verringert hat, ist nicht
aus dein Wohnungsneuban, increkt Jedoch aus.der Standortwahl des
Wohnungsneubaus zu erkldren. Die Abwanderung und iiberdurchschnitt-
lich hohe Gestorbeneniiberschiisse haben zum Freizug von in schlechtem
baulichen Zustand befindlichen Wohnungen gefiihrt. Dadurch konaten
dort freigewordene Wohnungen mit anderen zusammengelegt werden.
Dank Eigeninitiative der Bevélkerung hat sich im Zusammenhang damit
auch der sanitidrtechnische Zustand vieler Wohnungen verbessert.

Andererseits hat die fortwihrende Einsparung von Zement, Baustahl
etc. die Qualitdt des Gebauten beeintriichtigt. Es war bereits Mitte der
achtziger Jahre abzusehen, dafl die Reparatur der in den achtziger und
siebziger Jahren erbauten Wohnungen zu einer zentralen Aufgabe des Bau-
wesens in den neunziger Jahren wird. Mangel der baulichen Qualitiit wa-
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ren das Resultat des Versuches, in kiirzester Frist mdglichst viele Woh-
nungen zu schaffen. ’

Im Zeitraum 1980 bis 1987 wurde der ,.sperifische* Einsatz von Walz-
stahl auf 56,2 Prozent gesenkt. von Zement auf 67.6 Prozent. Dabei ist
auch zu berticksichtigen, daB beim Transport von Zement Verluste von
bis zu zehn Prozent arrftraten. Es wurden ,technisch-6konomische Grenz-
werte im Materialeinsatz ... erreicht. deren weitere Unterschreitung zu
nicht vertretbaren Auswirkungen auf die Funkticnssicherheit, Zuverlis-
sigkeit und Daverbestiindigkeit fiihren wiirde.”” Es war vorauszusehen,

. daB zunehmend Havarien und ein erhiihtar Reparawraufwand infdlge
solcher ‘Sparsamkeit’ entstehen wiirden. Die Einsparung von Ressour-
cen des Bauwesens fiihrte so im Endeffekt zur Verschwendung und wei-
teren Verknappuig von Ressourcen,

Die véllig unzureichende Beachrung des lautenden Airfwandes hatte
zur Folge. daB der Wohnungsneubau in der DDR die massenhafte Ver-
schwendung von Strom, Heizungsenergie uvnd Wasser begiinstigte. Im
Bauwesen eingesparte Kosten wurden auf diese Weise anderen Wirt-
schaftsbereichen aufgebiirdet. Es wurden Ressourcen verbraucht,. die fiir
das Wirtschaftswachstum in der DDR dringend bendtigt wurden, Letzten-
endes hat dies auch dem Wohnungsbau geschadet — wenn nicht sofort,
dann spiiter. Der Wohnungsbau der DDR war ein Beleg fiir den Satz ,.Der
arme Mznn bant teuer”. Die Mahnung von Ulrich Riilein, Biirgermeister
von Annaberg und Freiberg um 1600, man solle in schwerer. Zeit und
groBer Not ,,den Pfennig nicht zu oft kiissen*®, fand kein Gehor.

Um so befremdlicher ist. daB selbst bei Zugrundelegung von kurzen
Zeitraumen der Leistingsbemessung Ressourcen in groBem Umfange ver-
schwendet wurden. Der NMeubau war in den Bilanzen der Baubetriebe ef-
fektiver als die Erhaltung und Moedemisierung von Bauwerken und Woh-
nungen. Der Grund dafiir war, da} die Bruttoproduktion, nicht der Wert-
zuwachs Kriterium der Leistungsbewertung war. Spitestens seit Beginn
der achtziger Jahre war zwar erkannt. daB neue Akzente der Leistangs-
bewertung gesetzt werden miiten. Zur Beachtung dieser Erkenntnis in
der Baupraxis wire jedoch eine technologische Umriistung des Bauwe-
sens nétig gewesen. Dazu war die Wirtschaft der DDR nicht mehr in der
Lage. Die Investitionen in Maschinen und Ausriistungen der Baukombinate
wurden nicht erhéht, sondern reduziert (Schaubild 4). Die Versorgung
des Bauwesens mit leistungstfihiger Technik war stark zuriickgegangen
und hat den Bedarf der einfachen Reproduksion lingst nicht mehr ge-
deckt. ,,.Die Bereitstellung von Maschinen und Ausriistungen fiir das Bau-
wesen erreichte 1987 lediglich noch 35 Prozent des Volumens des Jahres
1975,
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Investitionsentwicklung im Ministerium fir Bauwesen der DDR 1975-

Schaubild 4:
1987

(in Millionen Mark Preisbasis 1985)
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In bezug auf die Standortwahl des Wohnungsbaus hatte das alles zur
Folge. dall Wohnungen vorrangig als Neubauwohnungen auvf grofien, da-
fir aber wenigen Standortan errichtet wurden. Aus Griinden. die bererts
erortert wurden, waren solche Standorte vor allem die administrativen
Zentren der DDR — Berlin (Ost), die Bezirksstidte, andere Stadtkreise,
auBerdem expandierende Industriestidté wie z.B. Hoyerswerda, Jena,
Bitterfeld. In zahlreiehen Fiillen waren die Bezirksstidte beides — admi-
nistrative Zentren und wichtige Standorte der Industrie. Erst zu Beginn
der achrziger Jahre wurden in verstirktem Mafle Wohnungen auch in zahl-
reichen Kreisstiidten gebaur, weitgehend jedoch aach dort bei Vorrang
des Neubaus und bei Verrachlissigung der Reparatur, Erneuvering und
" Modemisierung vorhandener Substanz.

Die Kehrseite der Konzentration des Wohnungsbaus auf den Neubau
von Wohnungen und an relativ wenigen Standerten war, daB erstens die
Altbausubstanz verfiel und zweitens vor allem die Klem- und Mittelstid-
te vorn Verschlei der Bausubstanz betroffen waren. Der Wohnungsbau
der DDR wurde auf diese Weise zunehmend zur Sisyphusarbeit, immer
mehr zum bloBen Ersatz verfallener Bausubstanz an anderem Standort,
.In den Jahren 1971 bis 1981 wurden in der DDR zwar insgesamt
1.084.704 Neubauwohnungen fertiggestellt, der tatsiichliche Zuwachs an
bewohnten Wohiungen aber (betrug) nur 394,389 Wohnungen. ... Die
Tatsache, daB 690.315 nicht direkt bestandswirksam werden konnten, ist
aus mehreren ... Faktoren zu erkliren; wesentlichen EinfluBl hatte insbe-
sondere a) der AbriB von Wohnungen und Wohngebiuden ... die Zusam-
menlegung von Wohnungen ... ¢) Wesentlichen EinfluB hatte das Wachs-
tum der Zuhl icerstehender Wohrmungen auf 242,2 Prozent im Zeifrainm
zwischen dem 1.1.1971 und 31.12.1981. Griinde des Leersichens waren
... Umziige (43.2 Prozent der leerstehenden Wohnungen), ‘Sperrung und
andere Griinde’ (29.6 Prozent) ... und ‘Schwer vermietbar’ {10.2 Pro-
zent).“" Dler bauliche Zustand der Wohnungert hatte sich ..in den siebzi-
ger Jahren nicht verbessert. sondern versahlechtert. Trotz anderslauten-
den Zielstellungen und Forderungen ist der VerschleiB vorhandener Bau-
substanz in den siebziger Jahren weiter vorangeschrilien. Die notwendi-
gen Mafinahmen zur Instandsetzimg worden nur zu 50 Prozeni realisiert.
11 Bezirke haben den 1971 erreichten Prozent-Anteil von Gebiuden in
gutem Zustand nicht halten kdnnen™,!?

Die Vemachlissigung des Wohnungsbaus im innerstidtischen Bereich
wurde nicht zuletzt auch dadorch bhegiinstigt. dall der Bodenpreis in der
DDR keine ernstzunehmende GroBe war. Insofern war das Interesse an
einer effizienten Nutzung innerstidtischer Grundstiicke relativ gering. Im
Juli 1990 — als bereits abzusehen war, da3 die bisherige Preisbildung nicht
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zu halten ist — gab es auf die Frage des Autors nach dem Wert stiidtischer
Grundstiicke folgende Antworten: Erfurt — ,.ca. 5,00 DM*", Gera — ,.bis
0.80 DM*, Potsdam — ,,1,50 bis 35.00 DM", Leipzig - ..4.00 bis 200,00
DM*, Schwerin — ,,6.00 bis 20,00 DM, Suhl - ,.5,00 bis 16,00 DM*",
Mehrere Stiidte wuBiten auf die gestelite Frage keine Antwort."

Zum Vergleich: 1994 waren fiir den Quadratmeter Baugrundstiick fiir
Miet- und Eigentumswohnungen (in Klammern = fiir Einfamilienhiuser)
zu zahlen: in Erfurt 100-350 (160-300) DM, in Gera 100-300 (160-280)
DM, in Potsdam (250-400 DM). in Leipzig 250-500 (250-400) DM, in
Schwerin 70-110(110-280) DM, Den Spitzenwert in den grolen Stidten
erreichte Westberlin mit 600-2300 (1300-3000) DM bzw. Ostberlin mit
650-1600 (300-500) DM." In gleicher Richtung wirkte die Hohe der
Mieten: die Hohe der Mieten war nicht nur in den Innenstédten. sondern
nirgendwo eln Stimulus fiir den Neubau, die Erhaltung und Modernisie-
rung von Wohnuagen. Der Anteil der Mieten an den menatlichen Geld-
ausgaben eines Haushalts betrug 1989 im Durchschnitt ganze 2,3 Pro-
zent.?s :

Auf diese Weise wnrde die verkiindete ,.Lésung der Wohnungsfrage
als soziales Problem* zum Ursprung neuer Probleme. nenen Bedarfs. Das
wohlklingende Ziel verkam vielerorts zur Farce. Es entstanden Wohnun-
gen, Wohngebiude und Wohngebiete. die mit einer ‘sozialen Qualitit’
des Wohnungsbaus umd der ‘ivamer besseren Befriedigung der materiel-
len und geistig-kulturellen Bediirfnisse des Volkes” wenig zu tun hatten.
Wenn allein die Interessen der Wohnungsbaukombinate eine Rolle ge-
spielt hiitten, wiiren riesige, einténige Wohnbauten zum Regelfall gewor-
den.

Das Bauwesen war letztlich weniger eine abhingige GréBe als viel-
mehr bestimmend fiir andere Bereiche des gesellschaftlichen Lebens, dar-
unter auch fiir die Verdnderungen in der sozialraumlichen Struktur der
DDR. Das gilt ver allem seit Beginn der siebziger Jahre. Uber die Stand-
orte des Wohnungsbaus wurde immer hidufiger in den Baukombinaten
entschieden; die verkiindete ‘immer bessere Befriedigung der materiel-
len und geistig-kulturellen Bediirfnisse der Bevilkerung' hat dabei eine
oftmals nur sekundiire Rolle gespieit.

So komunt es, dall am Wahnungsneubau und an diesem wiederum vor-
rangig in Berlin festgehalten wurde, obwohl bekannt und ohne Miihe sicht-
bar war, daB der Verfall der Kleinstidte und der Altbausubstanz der Preis
dafiir war.' Die Kieinstddte waren das Stiefkind der Siedhmgsplanung
und des Stidtebans der DDR; entsprechend war ihr Renammee (Schau-
bild 5).

Die Partei- und Staatsfiihrung der DDR war trotz manch erfolgver-
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Schaubild 5

Bewohnerurteile Uber die Beschaffenheit ihres Wohnortes im Jahre 1987
it. der 1987 vom Institut for Soziologie an der Akademie fiir Gesellschaftswissen-
schaften durchgefithrten soziologischen Untersuchung zur ,Sozialstruktur und
Lebensweise in Stadten und Dorfern {SD_87)"

Prozent der Befragten aus der jeweiligen Wohnortkategorie mit Antwort zur Frage.
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sprechender Andeutungen und Mahnungen von verschiedener Seite nicht
in der Lage, andere Akzente zu setzen. Qbwohl die wesentlich durch den
Wohnungsbau produzierten Wanderungsgewinne je Jahr etwa zehn Mil-
fiarden Mark kosteten, 4nderte sich an den Priimissen der Standortwahl
wenig."” Die Voraussage, dafl die bisherige Akzentsetzung ,.die politische
Stabilitit ... der DDR negativ beeinflussen* wird'* — im Klartext: daB dic
DDR zum Untergang verurteilt ist. wenn keine anderen Akzente der wirt-
schaftlichen und sozialen Entwicklung gesctzt werden -, kam zwar zu
spdt, sie wurde trotzdem nicht gehort.

3. Demographische Folgen

Dall die Korrelation zwischen der Entwicklung des Wohnungsbestandes
und der Bevolkerungsentwicklung sehr eng gewesen ist, kann nicht ver-



164 Siegfried Grundmann

wundern. In der DDR hat niemand unter Briicken geschlafen. das Pro-
blem der Obdachlosigkeit war unbekannt. Das Vorhandensein einer Un-
terkunft war die Bedingung einer Migration. Das Besondere der DDR
jedoch war, daB das Wachstum des Wohnungsbestandes in den Stadt- und
Landkreisen vor allem in den siebziger. Jahren weniger eine Folge als
vielmehr die Ursache eines migrationsbedingten Wachstuins der Wohn-
bevilkerung gewesen iit. Viele Familien mit Kleinkinderi haben den bis-
herigen Wohnort nicht darum verlassen, weil ihnen der Wohnort nicht
gefiel oder die Arbeitswegezeit zur Belastung geworden war. sondern
darum, weil sie nur auf diese Weise eine eigene bzw. hessere Wohnung
bekommen konnten. Und die ‘bessere Wohnung' war infolge der Ver-
nachlisstgung von Baureparaturen in der DDR in der Regel die Neubau-
wohnung (Schaubild 2).

Fiir dle 15 Bezirke der DDR bewegten sich die Werte fur Korrelation
zwischen der Veriinderuag des Wohnungsbestandes und der Verdnderung
der Wohnbevdlkerung in der Zeit vom 1. Januar 1971 bis zum 31, De-
zember 1981 zwischen r = +0,7778 (Bezirk Erfurt) und r = +0,9972
(Berlii) bzw. r = +0,99953 {Bezirk Halle).” Fiir die DDR insgesamt hatte
diese Korrelation den Wert 1 = +0,9607. Weil die territoriale Differenz
der natiirlichen Fruchtbarkeit (Kinder je Frau) gering gewesen ist, kann
die Korrelation zwischen der Verinderung des Wohnungsbestandes und
der Verindersng der Wolinbevoltkerung niheriingsweise als Korrelation
zwischen der Verdnderung des Wohnungsbestandes und den Salden der
Migration interpretiert werden. Verinderungen in der rdumlichen Struk-
tur der Bevilkerung waren direkte Effekte oder — vermittelt durch die
verinderie Altersstrukur und Geburtenhiiufigleit — Spiitfolgen der Mi-
gration.

Daraus folgt nicht, dal} der Bezug einer eigenen Wohnung der Haupt-
grund von Wanderungen gewesen sei. Dre absolute Zahl (der Umfang)
der Wanderungen in der DDR war vielmehr auf familiiire Griinde zuriick-
zufiihren. inshesohdere auf die Griindung eines gemeinsamen Haushaltes
von Ehepaaren bzw. Lebensgemeinschaften. In bezug auf den Umfang
der Migration stand das Wohnungsmotiv erst an zweiter Stelle. Eine an-
dere Situation ergibt sich, wenn wir nach den Ursachen von Salden der
Migration fragen) Wanderungsgewinne wurden durch den Wohnungs-
neubau und den Bezug einer eigenen bzw. besseren Wohnung verursacht.”

Wie sich die Salden der Migration aus bzw. nach verschiedenen
GemeindegroBenklassen seit den fiinfziger Jahren entwickelt haben, ist
aus dem Schaubild 6 ersichbtlich. Wenn wir diesem Schanbild das Schau-
bild 1 gegeniiberstellen, wird augenfillig, welche Relle dabei der Woh-
nungsbau gespielt hat. Mit dem Umfang des Wohnungsbaus wuchsen bis
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Schaubild 8

Salden der Binnenwanderung Uber die Gemeindegrenzen nach
GemeindegroBen im Zeitraum 1963 bis 1883
(je 1000 der Wohnbevélkerung am 31.12. des vorangegangenen Jahres)

Berechnungsgrundlage:
Angaben zur Binnenwanderung
in den Stabistischen
+20 — X Jahribiichern der DDR,
P Jahrgang 1965 bis 1984
R
£y GemeindegroBenzahl
! Y, (Einwohnerzahl}
T 't
+15 —
+10 —¢°
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+5 —
20000 bis unter 50.000
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1963 1870 1983

Quelle: Siegfried GrundmanryInes Schmidt: Wohnortwechse!. Violks-
wirtschaftliche und soziale Aspekte der Migration,Berlin 1088, 8. 76
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zum Beginn der achtziger Jahre die Wanderungsgewinne der GroB- und
Mittelstidte und die Wanderungsverluste der Kleinstidte und Landge-
meinden — weil der Wannungsbau an groBen, aber relativ wemigen Staad-
orten erfolgte. Weil seit Beginn der achtziger Jahre zunehmend Wohnun-
gen auch in kleineren Stidten und auf dem Lande errichtet wurden, ha-
ben sich seitdem die Wanderungsgewinne bzw, -verluste trotz zunéchst
noch gleichbleibenden Umfangs des Wohnungsbaus verringert.*

Die rdumliche Struktur der Bevolkerungsentwicklung in den siebzi-
ger und achtziger Jahren ist dadurch gekennzeichnet, daB erstens die Wohn-
bevilkerung der meisten Stadtkreise gewachsen ist. daB sich zweitens die
Wohnbevilkerung einerseits der agrarisch strukturierten Gebiete im Nord-
osten der DDR und andererseits der stark umweltbelasteten Gebiete der
chemischen Industrie und des Uranbergbaus verringert hat, und daf drir-
tens das Umlimd solcher Stadtkreise, deren Bevdlkermng gewachsen ist,
iiberdurchschnittlich hohe Bevélkerungsverluste hotie.

Der letztgenannte Umstand weist darauf hin, daB, primér durch den
Wohnungsbau bedingt, inrerhalb der Kreise eine Umverteilung der Be-
volkerung stattgefunden hat. Der Wohnungsbedarf im Umland vieler Stidte
wurde durch den Wohnimgsbau auf dem Territorium dieser Stidte ge-
deckt. Eigenheimbau (der Bau von Ein- und Zweifamilienhiusern) hat in
der DDR - bei einem jihrlichen Umfang von etwa 12.000 Wohnungen —
nur in einem vergleichsweise geringen Umfang startgefunden; die Ab-
wanderung aus lindlich geprigten Gegenden bzw. dem Umland grofer
Stadte wurde dadurch zwar gebremst, aber nicht aufgehalten.

Die These von der innerkreislichen Umverteilung der Wohnbeviilke-
rung EiBt sich durch den Vergleich der Bevolkerungsentwicklung der Krei-
se mit der Bevolkerungsentwicklung der Gemeinden auf Kreisbasis er-
hirten, Die Bevilkerungsverluste der Kreise waren geringer als die Ver-
luste im Mittel der Gemeinden. In einigen Fillen ist die Wohnbevoike-
rung des Kreises gewachson, wilhrend die Mehrzahl der Gemeindeag hohe
Bevolkerungsverinste hatten. Die Erklirung dafiir ist eben. dall im Kreis
eine Umverteilung der Bevolkerung zugunsten von wenigen Gemeinden
oder nur einer Gemeinde — meistens der Kreisstadt — stattgefunden hat.
Exemplarisch dafiir ist der Kreis Stendal — Standort eines damals in Bao
befindlichen Kerdkraftwerkes. Die Wohnbevilkerung des Kreises wuchs
im betrachteten Zeitraum um 4,3 Prozent.” Demgegeniiber hatten die
Gemeinden des Kreises im Mittel 15.3 Prozent Einwohnerverluste.” Da§
im Kreis Wohnusigen gebaut werden mufiten, war durch die Standort-
wahl des Kernkrafiwerkes bedingt, daBl sie in der Kreisstadr errichret
wurden, ist auf die herrschende Technologie und die Leistungsbewertung
des Bauwesens — der Baukombinate — zuriickzufiihren. Der Preis des
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Wachstums vieler Stidte waren hohe und vor allem durch das Bauwesen
verursachte Bevolkerungsverluste im Umland dieser Stidte.

Wir finden eine abermalige Untersetzung dieser Aussage bei einer noch
differenzierteren Betrachtungsweise — bei Beachtung der innerstiidtischen
Wanderungen. Generell gilt. wie gesagt. dul die Wohnbevélkerung in nur
wenigen Gemeinden der Bezirke gewachsen ist, wihrend die Mdsse der
Gemeinden hohe Verluste hatte. Drastisch ist dies vor ailem im Kreis
MeiBen — dem nordwestlichen Teil des Ballungsgebietes ..Oberes Elbtal™
(mit dem BaHungskern Stadt Dresden) — sichtbar geworden. Noch auf
dem Gebict des Kreises Meiflen, zwischen den Stidten Meilen und Dres-
den gelegen. wurde auf dem Territorium der Stadt Coswig Wohnungsbau
in groBem Umfange realisiert. um auf diese Weise den Wohnraumbedarf
von Biirgern der Stadt Meillen 2u decken. Fiir die Modernisierung von
Wohnungen hzw. fiir den Ersatzwdhaungsbau in Meiilen fehlten sowohl
die finanziellert als anch die technologischen Voraussetzungen. Wie we-
nig volkswirtschaftliche und langfristige Uberlegungen dieser Standort-
entscheidumg zugrundelagen. kommt unter anderem darin zum Ausdruck,
dafBl diese Wohnungen auf besten, girtnerisch genirtzten Bdden errichtet
wurden. Wenige Jahre nach Fertigstellang und Berug der Wohnungen
zeigte sich, daB viele der dort angesiedelten Biirger aufhirten, in Betrie-
ben der Stadt Meiflen zu arbeiten und statt dessen in Betriebe der Stadt
Dresden gingen. Dareit war offensichulieh, dafi die vom Bauwesen dik-
tierte Standortwahl des Wohnungsbaus letztlich den Interessen der Meil}-
ner Industriebetriebe geschadet hat. Zumal hochqualifizierte, junge und
motivierte Leute aus MeiBen abgewandert sind, hat der Bevilkerungs-
veriust Meillens auch der Erhaitung und Medernisterung der dort befind-
lichen Bausubstanz geschadet.

Ein analoger Proze3 wiederholte sich auf dem Territorium vieler Stidte
und besonders von GrofBstiddten: Bedingt durch die Standortwahl des
Wohnungsnenbaus und den fortschreitenden Verschlei derAltbaustibstanz
wuchs die Bevilkerung in den Neubaugebieten am Rande der Stiidte, wiih-
rend die Bevailkerung in den Altbauwohngebieten und damit oft auch im
Zentrum der Stidte schrumpfte. In den Altbauvwohngebieien wuchs dar-
iiber hinaus der Anteil der Rentner, aber auch vort Leuten 1nit niedriger
Qualifikatian und Motivation. Der Verschlel und Verfall wertvoller
Altbausubstanz wurde dadurch begiinstigt. Dies liele sich am Beispiel
der Stadt Gorlitz zeigen.

Der latztgenannte Umistand verdient hervorgehoben zu werden, auch
wenn daraof nicht ausfiihrlich eingegangen werden kann: Der Wohnungs-
bau in der DDR hat nicht nur eine rdumliche Umverteilung der Bevilke-
rung auf dem Territorium der DDR bewirkt oder begiinstigt. Soziologisch
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nicht weniger bedeutsam war die dadurch bewirkte bzw. begiinstigte Ver-
dnderung ihrer sozialen und demographischen Struktur und die zuneh-
mende Segregatian der Bevolkerung. Wohngebiete, Stidte und Gemein-
den mit einem umfangreichen Wohnungsneuban waren nicht nur Ziel-
gebiete der Migration und Gebiete eines migrationsbedingten Bevolke-
rungswachstums. Die bevorzugten Standorte des Wohnungsbaus waren
vielrmrehr auch Gebiete mit einer demographisch sich verjiingenden Be-
vélkerung und Gebiete mit einer hohen Konzentration von Leuten mit
einem hohen Qualifikations-, Bildungs- und Einkommensniveau, Im sta-
tistischen Mittel der Kreise verringerte sich z.B. die Zahl der Kinder im
Alter niiter sechs Jabhre in den siebziger Jahren um elf Prozent (bei einem
Mittelwert der Bevolkerungsentwicklung von minus vier Prozent), in Neu-
brandenburg — dem Kreis mit dem gréfiten Bevolkerungswachstum — je-
doch wuchs die Zald der Kinder dieser Altersgruppe noch schaetler als
die Wohnbevdilkerung. Die Zahl der Ledigen wuchs tin Mittel der Kreise
um 21 Prozent. in Neubrandenburg jedoch um 139 Prozent (bei einem
Bevolkerungswachstum von 73 Prozent). Weit iiber dem Durchschnitt der
Kreise lag auch das Wachstunr der Zahl (und des Anteils) der Facharbei-
ter, Fachschul- und Hochschulabsolventen in den Zentren des Wohnungs-
baus,

Gebiete ohne bzw. mit nur geringem Wohnungsbau waren demgegen-
fiber nieht nur Quallgebiete der Migration und Gebiete mit digrations-
bedingten Bevolkerungsverlusten, sie wurden vielmehr auch zu einer
rdumlichen Konzentration von Leuten, die kaum eine Chance hatten, an-
derswo eine {bessere) Wohnung zu bekommen: Un- und Angelernte. Leute
mit einem niedrigen Bildimgs- und Anspruchsnivean, Rentner. Imsofern
korrehierten und bedingten sich baulicher und sozialer Verschleifl — bzw.
Alterung. (Schaubild 7)

Abgesehen von dieser innerkreislichen bzw. innerbezirklichen Migra-
tion hatten sich die Migrationsstrome zwischen den Bezirken der DDR in
den achtziger Jahren weitgehend auf die Wanderung nach Berlin redu-
ziert. Allen kritischen Stimmen und auch Widerstiinden aus den Bezirken
zum Trotze hat die von Erich Honecker beherrschte Partei- und Staats-
fiihrung der DDR vehement am Ausbau der Hauptsiadt Berlin (Ost) fest-
gehalten, wobei “Wertgewinn’ mit “Wachstum’ gleichgesetzt winrde, Der
Wohnungsneubau in Berlin wurde nicht reduziert oder wenigstens auf
konstantem Niveau gehalten, sondern vielmehr betriichtlich forciert .
(Schaubild 3). Ostberlin hatte 1988 einen Anteil von 7,7 Prozenat der DDR-
Bevdlkerung; der Anteil am Wohnungsneubau lag in den achtziger Jah-
ren aber durchweg iiber 10 Prozent (23 Prozent im Jahre 1985). Die sub-
stantielle Basis dafiir war die weiter fortschreitende personelle, institu-
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tionelle und territoriale Konzentration der Macht. Eine nicht unwesentli-
che Rolle hat dabei auch gespielt. daB sich Ostberlin anliBlich der 750-
Jahrfeier Berlins iin Jahre 1987 als das ‘bessere Berlin’ darstellen sallte.
Die Frage nach den Kosten hatte sich abermals dem ‘Primat der Politik’
zu beugen.”® Die Hauptstadt Berlin (Os1) wurde zu einem Moloch. der die
DDR gefressen hat. :

Die urspriinglich primiir politisch determinierte Standortwahl des Woh-
nungsbaus hat im Verlaufe der Jahre aber auch demographische Tatsa-
chen geschaffen, die eine Fortsetzung der in Gang gesetzten Entwicklung
zu einem Bediirfnis vieler Lente werden lieBen. Die urspriinglich absurde
Logik der Standoriwahl des Wohnungsbaus produzierte so ihre eigene
Rechtfertigung. Dies war allerdings nicht nur eine Folge der Standort-
wahl des Wohnungsbaus, sondern auch der Wohnungspolitik — der Verga-
be von Neubauwohnungen mieht allein bzw. nicht einmal vorrangig an
die Antragsteller aus der jeweiligen Stadt, sondern vielmehr an potenriel-
le Arbeitskrifte und damit auch Migranten aus anderen Stadten und Dor-
fern. Die Antragsteller aus der jeweiligen Stadt rangierten in vielen Fiil-
len auf den hinteren Platzen der Warteliste. Demzafolge bestaiid die Wohh-
bevilkerung groller Neubauwohngebiete in hohem Male aus Zugezoge-
nen, So bestand z.B. die Wohnbevélkerung von Berlin (Ost) am 29. Miirz
1990 zu 54,7 Prozenr aus Leuten, die nicht in Berlin (Ost) geboren wur-
den, im Bezirk-Mitte (ein Stadtbezirk mit viel Wohnungsneuban und zu-
gleich einem hohen Anteil von Beschiifticten im Partei- und Staatsappa-
rat) dagegen nur zu 49,3 Prozent. Mit 52,2 und 52,7 Prozent lagen aber
auch die groBen Neubau-Wohnbezirke Berlin-Marzahn und Berlin-Hohen-
schonhausen deutlich unter dem Wert van ganz Beriier (Ost). In den Be-
zirken Bertin-WeiBensee und Berlin-Prenzlauer Berg, wo der Anteil der
Altbauwohnungen sehr hoch geblieben ist, betrug der Anteil 60,7 bzw.
59,4 Prozent. In der Stadt Neubrandenburg — wo es anteilmiiBig sehr viel
Wohnungsbau gegeben hat — wareh nur 35,3 Prozenr der Wohnbevilke-
rung eben dort geboren; in Plauen, wo der Wohnungsneubau nur gering
gewesen ist, dagegen 61 Prozent.”’

Bedingt durch den hohen Anteil von Kindern and Jugendlichen in der
Migrantenpopuiation entstand nach etnigen Jahren am Zielort der Wan-
derung em neuer Wohnungsbedarf. Die Migrationsgewinne von Stidten
wie Hoyerswerda, Neubrandenburg und anderen Stiidten waren in den
achtziger Jahren vergleichsweise gering, einige von diesen Stidten wie
z.B. Schwedt oder lalle-Neustadt hatten mittlerweile sogar Migrations-
verluste. Trotzdem wuchs die Wohnbevélkerung, hatten eben diese Stiid-
te anhaltend hohe Geburteniiberschiisse. Folglich war der Wohnraumbedarf
dort am groBten und die Wohnfliche je Person dort am kleinsten, wo in
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Schaubild 9 — Segration in der Stadt Bautzen 1881
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den Jahren vorher die meisten Wohnungen gebaut wurden.

Ein klassisches Beispie! dafiir ist abermals die Stadt Neubrandenburg,
deren Wohnbevdlkerung wesentlich infolge der Ansiedlung von Migranten
in den siebziger Jahren mit einem plus von 73-Prozent schneller wuchs
als die Wohnbevolkerung aller anderen Stadt- und Landkreise inder DDR.
Neubrandenburg war folgerichtig zu Beginn der achtziger Jaheider Kreis
mit den hochsten Geburteniiberschiissen in der DDR. Mit einem plus von
139 Prozent war die Zahl der Ledigen noch schneller gewachsen als die
Wohnbevolkerung. Neuer Bedarf wurde auch produziert durch die hohe
Scheidnngsrate in der Stadt — gleichfalls ein Produkt der Amsiedlung rele-
vanter Altersgruppen. In Richtung weiteren Bedarfes driickte auch der
itberdurchschnittlich hohe Anteil der zugezogenen Facharbeiter, Fach- und
Hochschulabsolventen. Es wurden in den siebziger Jahren in Neu-
brandenburg zwar prozantual mehr Wohnungen als anderswo gebaut: die
Zah! der Wohneinheiten hat sich verdoppelt. Trotzdem war die Zahl der
Wohnritume je Person am 31, Dezember 1981 geringer als in allen ande-
ren Stadt- und Landkreisen der DDR.

Die Kehrseite dieser Entwicklung waren hohe Beviélkerungsverluste
der bisher dominierenden Quellgebiete der Migration — von Dérfern rm

"agrarisch strukturierten Gebiet und Kleinstidten insbesondere im Siiden
der DDR. Es bedurfte keiner weiteren Mierationsverluste, um die Bevol-
kerung solcher Gemeinden und Gebiete schrompfun zu lassen. In vielen
Fiillen entstand die Frage. wer denn iberhaupt in reparierten und moder-
nisierten Altbauwohnungen im innerstidtischen Gebiet anzusiedeln wire.
Demographische Enrwicklung und Bevilkerungsbedarf haben insofern
den Verfall der Airstadte hegiinstigt bzw. nicHe behindert.

Lant ainer Prognose aus dem Jahre 1988 wiire zn erwarten gewesen,
daB 1990 statistisch auf 100 Haushalte 105,7 Wohnungen kommen.* Selbst
wenn diese Prognose in Erfiillung gegangen wiire, hiitte es aber weiterhin
viele Haushaite ohne eigene Wdhnung gegelien — eben darum, weil die
Wohnungern auf dem Territorium der DDR anders verteilt gewesen sind
als die Bevolkerung. Migrationsbedingt gab es insbesendere in agrarisch
strukturierten Regionen viele leerstehende Wohnungen, fiir die es dort
keine Nutzer gab. Dar Verfal der Bausubstanz war dort also nicht so sehr
eine Ursache als vielmehr die Folge der Abwanderung und des letztlich
dadurch produzierten tiberdurchschnittlich hohen Sterbefalliiberschusses.

4. ZusammenFassung und Ausblick

Die wohlklingenden Ziele des Wohnungsbaus in der DDR haben sich letzt-
lich ins Gegenteil verkehrt. Jahren des Aufschwungs folgte eine Zeit der
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Stagnation und des Niedergangs. Aufwand und Ergebnis hietten sich nicht
nur die Waage; der Wohnungsbau schuf schlieBlich mehr Probleme als er
zu l8sen vermochte. Die Notwendigkeit der Setzung neuver Akzente wur-
de selbst in Teilen der Partei- und Staatsfiihrung erkannt, zur konsequen-
ten Verwirklichung neuer Einsichten fehlten aber der Wille und di¢ Kraft.
Die volkswirtschaftlich und sozial sinkende Effizienz des Wohnungsbaus
hat zum Zusammenbruch der DDR beigetragen. Der Zustand der Infra-
struktur war ein wichtiger Grund, der den offenen Widerstand der Volks-
massen und die massenhafte Ost-West-Migration 1989/ 1990 verursacht
hat. '

Eine wichtige Rolle hat dabei die Standortwahl des Wohnungsbaus
gespielt. Die Standortwahl des Wohnungsbaus entsprach weitgehend der
beabsichtigten und dem gesellschaftlichen System innewohnenden per-
sonellen, tnstitucionellen und territorialen Kanzentration der Macht bei
gleichzeitiger personeller Ausweitung des Machtapparates. Die admini-
strativen Zentren waren zugleich die Zentren des Wohnungsbaus der DDR.
Integraler Bestandteil der Politik und [deologie war die Stirkung der GroB-
industrie und der GroBbefriebe ~ auch darumn war Wehnungsbau auf we-
nige. dafiir aber grofle Standorte orientiert. Opfer dieser Politik waren
vor allem die Kleinstiddte der DDR sowie die groBstidiischen Altbau-
wohngebiete. '

Jeimehr sich der industrielle und landesweit gencrmte, an der Brutio-
produktion und kurzfristigcen Erfolgen orientierte Wehnungsbau durch-
setzte, um 5o mehr wurden aber auch die planwirtschaftlich gesetzten
innerzweiglichen Leistungskriterien des Bauwesens zu einem Kriterium
fiir die Standortwahl des Wohnungsbaus. Unter diesen Umnistinden war
das Bauwesen konform zu den Interessen der politischen Klasse vor al-
lem an einem Wohnungsbau in Berlin und anderen administrativen Zen-
tren interessiert. Die materielle Basis des Bauwesens, seine Technolo-
gienand knappe Ressourcen, aber auch die weitgehende Beseitigung des
privaten Bauhandwerls, fiihrten dazu, dal das Bauwesen zur Beachtung
neuer Ziclsetzungen nicht mehr in der Lage war.

Der Preis der andauernden Konzentration auf den Neubau von Woh-
nungen an relativ wenigen Standorten waren der Verschleifl und Verfall
von Bausubstanz m den Altbanwohngebieten, in den Klein- und Mittel-
stidten und im strukturschwachen ldndlichen Raum. Der Preis dieser
Struktur und der Standortwahl des Wohnungsbaus waren gleichzeitig fort-
wiihrende Migrations- und Bevdlkerungsverluste der meisten Stiidte und
Gemeinden in der DDR, verbimden mit negativen Auswirkungen auf die
soziale und demographische Struktur. Der Wohnungshau verkam schlie-
lich zu einem Mechanismus der rdumlichen Umschichtung von Proble-
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men. Es wurden mancherorts Probleme gelst und anderswo Probleme in
groferer Dimension produziert.

Die absurde. von der politischen Klasse der DDR verfolgte Logik der
Standortwahl entsprach immer mehr auch den kurzfristigen Interessen
eines groBen Teils der Bevdlkerung — vor allem der Bevolkerung in den
bisherigen Zentren des Wohnungsbaus tind der dadurch Ihitilenen Zu-
wanderung, Dadurch entstanden Erfordemisse und Aufwendungen, die
sich bei einer anderen Akzentsetzung in den Jahren des Neubeginns — in
den fiinfziger und sechziger Jahren — hitten vermeiden lassen. Abgese-
hen von den ditekten wirtschaftirchen, sind den Stidten und Gemeinden
dadurch viele unersetzliche kulturelle Verlnste entstanden.

Das Ende der DDR und ihr Beitritt zur Bundesrepublik bot viele Chan-
cen, darunter der Erhaltung und raschen Modernisierung wertvoller Bau-
substanz., einer Stirkung von bisher strukturschwaehen Réwnen. Stidten
und Gemeinden. Es gab nach dem Iinde des antiurbanen Wonnungsbaus
der DDR die Chance einer Reurbanisierung und der Riickkehr von Be-
volkerung in die oft verfallenen und entleerten Innenstidte. Mittlerweile
wurde Beispielhaftes bei der Erhaltung und Madernisierung von Bausub-
stanz geleistet. in und am Rande von Stidten werden in groBem Umfang
Neubauten errichtet. Trotzdem sind viele Chancen vertan. Regionen und
Kommunen, die strukturschwach in das vereinigte Deutschland gekom-
men sind, droht weitere Schwiichung. Vielerorts ist an die Stelle von Ver-
schleil und Verfail der Bausubstanz eine neue Form der Stadtzerstiérung
getreten, insbesondere durch den Wohnungsneubau vor allem am Rande
der Stidte, durch die Stadtrandwanderung des Gewerbes sowie den Ruin
des Kleingewerbes itn Zentrum vieler Stiidte. Die ungeziigekte Suburbani-
sierung ist zur grofiten Giefahr fiir die historische Stadt geworden, zurml
sich die Geburtenbilanz im Osten Deutschlands in dramatischer Weise
verschiechtert hat (Zahl der Geburten 1994 = 39,6 Prozent gegeniiber
1989) und die Gesamtbevilkerung des Ostens perraanent schrumpft (1594
= 94,5 Prozent gogenither 1989).% Ein Wachstam der Wohnbevélkerung
am Rande der historischen Stidte ist — mehr noch als zur Zeit der DDR -
nur auf Kosten anderer Gebiete mglich. Daraus ergeben sich neue Ge-
fahten und Belasiungen aber auuh ftir den lindlichen Raum. Die Abwan-
derong in die Stidte bzw. ms Umland groBBer Stiidte setzt sich fort; bei
Zunahme des Sterbefalliiberschusses schrumpft die Bevolkerung auch im
landlichen Raum.

Gescheitert Ist die Kommandowirtschaft der DDR. Das freie Spiel
der Krifte des Marktes aber wird zur L8sung anstehender Probleme eben-
sowenig in der Lage sein. Die Probleme der meisten Regionen und Kom-
munen im Osten Deutschlands waren weitgehend ein Produkt der Plan-
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wirtschaft — soweit die Wirtschaft der DDR eine solche Bezeichnung ver-
dient; sie sind nur zu ldsen, wenn die Marktwirtschaft kurz- und mittelfri-
stig durch quasi-planwirtschaftliche Regularien ergdnzt und medifiziert
wird. Die Praxis der Stidtebauftrderung ist allen Theorien zum Trotze
eine Bestitizung dafiir. So ‘racht’ sich die friihere Planwirtschaft der DDR
an der Marktwirtschaft der newen Bundesrepublik. Aber es gibt keinen
anderen Weg. Uberkommunal produzierte Probleme von Kommunen be-
diirfen iiberkommunaler Konzepte und Mechanismen. Die Frage ist nicht
so sehr, ob Biirokratie, Planung und Steuerung sinnvoll sind; die Frage ist
vielmelir, wie sie beschaffen sein und gestaltet werden miissen. damit sie
sinnvoli wirken konnen. Wie in der DDR jedenfalls nicht: das war der
falsche Weg.
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