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VYorwort

Die DSL Bank ist mit einem Geschéftsvolumen von mehr als 100 Mrd DM
eine der groBen Spezialbanken in Deutschland. Als vielseitige und unab-

hiingige Spezialbank konzentriert sich die DSL Bank auf sieben Geschiifts-
felder:

— private Immobilienfinanzierung,

— Firmenkundenkreditgeschift mit Immobilienschwerpunkt im In- und
Ausland,

— Kommunalkreditgeschift im In- und Ausland,

— Refinanzierung von Banken und Bausparkassen,

— Forderbankgeschift fiir Bund und Bundeslénder,

— Refinanzierung an nationalen und internationalen Geld- und Kapital-
markten,

— Derivategeschift.

Die DSL Bank hat es sich als einer der groflen Wohnungsbaufinanzierer in
Deutschland seit 1995 zur Aufgabe gemacht, {iberregionale Themen des
Wohnungsmarktes aufzugreifen und der Offentlichkeit zu présentieren.
Nach wie vor ist der Wohnungsbau mit rund einem Viertel der gesamten in
Deutschland getitigten Anlageinvestitionen und etwa der Hilfte der ge-
samten Bauinvestitionen eine der wichtigsten Wirtschaftszweige tiberhaupt.
Die Konjunkturbewegung der gesamten deutschen Wirtschaft wird maf-
geblich von der Situation am Wohnungsmarkt bestimmt.

Nach den wohnwirtschaftlichen Studien der Jahre 1995 (Die Entwicklung
des deutschen Wohnungsmarktes bis zum Jahre 2005) und 1996 (Platten-
bauten in den neuen Bundeslidndern — Zwischen Sanierung und Abrif}), die
in der Offentlichkeit groBe Beachtung fanden, wird in der vorliegenden
Studie mit dem sozialen Wohnungsbau ein zentraler Bereich des deutschen
Wohnungsmarktes thematisiert. In den vergangenen Jahrzehnten haben die
Gebietskorperschaften durch das Instrument des sozialen Wohnungsbaus
dazu beigetragen, Wohnungsnot und Wohnungsmangel zu tiberwinden. Der
soziale Wohnungsbau hat damit eine wichtige wohnungs- und sozialpoliti-
sche Aufgabe erfiillt. Die Vernachlédssigung des Ziels einer breit gestreuten



Wohneigentumsbildung, der Aspekt der Fehlbelegung und auch die Kosten
des sozialen Wohnungsbaus lassen die Frage zu, ob das Gesamtsystem des
sozialen Wohnungsbaus in der heutigen Form noch erforderlich ist.

Zur Klidrung dieser Frage hat die DSL Bank das Pestel Institut, Hannover,
beauftragt, die historische und zukiinftige Rolle des sozialen Wohnungsbaus
in Deutschland zu analysieren. Ziel der Untersuchung war es auch, eine
Bewertung von 47 Jahren sozialen Wohnungsbaus vorzunehmen und Vor-
schlidge zu dessen zukiinftigen Aufgaben zu machen.

Die Ergebnisse der Untersuchung geben nicht nur einen in dieser Form ein-
zigartigen Uberblick iiber die Bedeutung des sozialen Wohnungsbaus in den
unterschiedlichen Phasen der Wohnungsmarktentwicklung seit 1950, son-
dern zeigen dariiber hinaus differenziert die Unterschiede des sozialen
Wohnungsbaus in den einzelnen Bundeslidndern. Auf der Basis einer detail-
lierten Prognose der Wohnungsmarktentwicklung bis zum Jahre 2010 wird
abgeleitet, dal die Notwendigkeit, zukiinftig weiteren geforderten sozialen
Mietwohnungsbau durchzufithren, entfillt. Die Studie schlieBt mit Vor-
schldgen fiir eine soziale Wohnungspolitik, die der aktuellen wohnungs-
politischen Diskussion neue Impulse geben werden.

In Verbundenheit zu den handelnden Personen, Firmen und Institutionen am
Wohnungsmarkt stellt die DSL Bank die Ergebnisse der Offentlichkeit zur
Verfligung.

Mit freundlichen Grii3en
Ihr
Vorstand der DSL Bank

Jiitte Schuster Seulen



Ziel der Untersuchung

Die Regeln des sozialen Wohnungsbaus wurden seit seiner Einfiihrung leb-
haft diskutiert. In den iiber 45 Jahren seit der Verabschiedung des I. Woh-
nungsbaugesetz im Jahr 1950 ist durch zahlreiche Anderungen des Forde-
rungsverfahrens versucht worden, den sich wandelnden gesellschaftlichen
und volkswirtschaftlichen Rahmenbedingungen zu entsprechen. Groflere
Verdnderungen ergaben sich vor allem durch die Einfiihrung des II. For-
derwegs im Jahr 1966 und des IIl. Férderwegs im Jahr 1989. Alle
Anderungen waren Schritte auf dem Weg zu einer stirkeren Flexibilisie-
rung der Forderinstrumente.

Im Mai 1997 hat die Bundesregierung einen Entwurf fiir ein neues Woh-
nungsgesetzbuch vorgelegt, welches das in seinen Grundziigen noch im-
‘mer geltende II. WoBauG aus dem Jahre 1956 ersetzen soll. Die grund-
sitzliche Anderung in diesem Entwurf betrifft die Einschrinkung des Krei-
ses der Nutzer des sozialen Wohnungsbaus. Wihrend 1956 als Adressaten
der Forderung noch ,,breite Schichten der Bevolkerung® genannt wurden
und die Einkommensgrenzen so gesetzt waren, daf rund 70 % der Bevolke-
- rung in den Kreis der zu fordernden Personen palten, soll kiinftig die For-
derung auf einkommensschwache Gruppen der Bevdlkerung konzentriert
werden, die ,,Schwierigkeiten haben, sich aus eigener Kraft am Woh-
nungsmarki zu versorgen‘.

In der Forderpraxis der Bundeslinder wurde eine Beschrinkung des Be-
i rechtigtenkreises durch die Setzung von niedrigeren Einkommensgrenzen
bereits begonnen. Derzeit sind in Westdeutschland von den Einkommens-
grenzen her aber immer noch rund 35 % der Haushalte berechtigt, eine ge-
forderte Wohnung zu beziehen. Diesen 10 Mio. Haushalten stehen nur rd.
2,4 Mio. Wohnungen mit Belegungsrechten gegentiber.

- Der Regierungsentwurf sieht weiter vor, das starre Kostenmietprinzip des
L. Forderwegs aufzugeben und durch die flexibleren Forderinstrumente des
I1I. Forderwegs zu ersetzen. Diese bestehen schon heute im wesentlichen
aus einer einheitlichen Grundférderung und einer vom Einkommen der
Mieter abhiingigen Zusatzforderung.



Um schlieBlich die Fehlsubventionierung von Mietern zu verhindern, die
im Laufe der Mietzeit von geférderten Wohnungen die Einkommensgren-
zen liberschreiten, wird ein Forderausgleich vorgeschlagen, der die bishe-
rige Fehlbelegungsabgabe ersetzt. Dieser Forderausgleich soll sich am
Abstand der ortlichen Sozialmieten zur jeweils 6rtlichen Vergleichsmiete
orientieren.

Die im Entwurf vorgeschlagenen MaBnahmen bestitigen Entwicklungen,
welche in der Forderpraxis der Bundeslédnder bereits eingeleitet wurden. So
wird das starre Kostenmietprinzip des 1. Férderwegs nur noch bei etwa ei-
nem Drittel aller Bewilligungen angewendet. Einige Bundesldnder (z. B.
Niedersachsen) férdern derzeit den Wohnungsbau nur noch im ITL Forder-
weg liber sog. ,freie Vereinbarungen zwischen den Vermietern und der
jeweiligen Landesregierung und Kommune. Auch die notwendige Anpas-
sung an steigende Mietereinkommen wird einerseits iiber die Moglichkeit
von Mieterhbhungen durch den Vermieter und aadererseits durch die Er-
hohung der Kosten iiber Zinsanpassungen nach oben bereits praktiziert.
Schlieilich wird die Einfithrung des Forderausgleichs anstelle der Fehlbe-
legungsabgabe den Lindern freigestellt, d. h. die bisherige Bandbreite bei
der Erhebung der Fehlbelegungsabgabe (es sind Einkommensiiberschrei-
tungen zwischen 10 % und 50 % mdoglich) kann auch nach Inkrafttreten des
neuen Gesetzbuches im Jahre 1999 bestehen bleiben. Auch eine weitere
wesentliche Neuerung, der Vorschlag, die Sozialmieten schrittweise bis
zum Jahr 2003 an die 6rtlichen Vergleichsmieten heranzufiihren, bleibt
den Léndern freigestellt.

Die spiirbaren Auswirkungen des neuen Gesetzbuches werden sich darauf
beschridnken, dafl ab 1999 neue Fordervertriige nach dem immerhin noch in
etwa einem Dirittel aller Fille angewendeten 1. Férderweg entfallen. Im iib-
rigen sind die Regelungen im Gesetzentwurf flexibel gehalten und stellen
den Léndern so viele Moglichkeiten anheim, daB die derzeitige Vielfalt der
Vereinbarungen im III. Forderweg zur Norm werden wird.

Die hiermit vorgelegte Untersuchung will daher nicht in die aktuelle Dis-
kussion um die detaillierte zukiinftige Gestaltung der Regeln zur Forder-
praxis eingreifen. Sie zieht vielmehr ein Resiimee iiber knapp 50 Jahre
sozialen Wohnungsbaus und stellt die Frage, ob das Gesamtsystem des so-




zialen Wohnungsbaus noch den Rahmenbedingungen eines zukiinftigen
Wohnungsmarktes entspricht, die sich mit relativ grofler Sicherheit heute
schon prognostizieren lassen. Die Friihindikatoren fiir die zukiinftige Ent-
wicklung von Bevdlkerung und Haushalten zeigen bereits seit zwei Jahr-
zehnten, dafl in der zweiten Hélfte der 90er Jahre zunéchst ein Bedarfs-
| riickgang und danach eine lang anhaltende Stagnation des Wohnungs-
" bedarfes auf abgesenktem Niveau eintreten wird. Durch die enorme
Zuwanderungswelle von iiber fiinf Mio. Personen nach Westdeutschland ist
die bereits in den spdten 8Oer Jahren diskutierte Anpassung der
Wohnungsbauforderung an die neuen Bevolkerungsstrukturen noch einmal
verschoben worden. Heute, nach dem Abebben der Zuwanderung und bei
diinner besetzten Jahrgédngen, die ins Haushaltsbildungsalter einriicken,
stellt sich die Frage erneut und dringender.



1 Geschichte des sozialen Wohnungsbaus in der Bun-
desrepublik Deutschland

i Die offentliche Wohnungsbauférderung wurde 1950 aufgrund der nach-
‘1 kriegsbedingten Mangelsituation eingefiihrt. Seit nunmehr 47 Jahren for-
[ dern im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus der Bund, die Bundeslinder
und die Kommunen den Bau von Wohnungen fiir ,,breite Bevolkerungs-
k‘ schichten®’. Auflerhalb des sozialen Wohnungsbaus wurde die Bildung von
selbstgenutztem Wohneigentum und der freifinanzierte Mietwohnungsbau
im Rahmen steuerlicher Regelungen gefordert. Seit 1991 werden auch in
den neuen Bundesldndern Wohnungen im gréBeren Umfang mit offentli-
cher Forderung im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus gebaut und saniert.

Die offentliche Diskussion um die Ziele und Methoden der Wohnungs-
bauforderung war tiber die Jahrzehnte intensiv und ist auch aktuell wieder
. aufgelebt. Ein erstes Ergebnis ist die mit der Einfithrung der Eigenheim-
zulage zum 1.1.1996 reformierte Forderung der Bildung von Wohneigen-
tum. Ein geplanter ndchster Schritt ist die Abschaffung der degressiven Ab-
schreibung im Mietwohnungsbau zum 1.1.1999. Fiir die Umgestaltung des
sozialen Wohnungsbaus liegt derzeit ein Reformvorschlag in Form eines
Referentenentwurfes fiir ein neues Wohnungsgesetzbuch vor.

' Folgende vier Phasen der Wohnungsmarktentwicklung lassen sich in
der Nachkriegszeit unterscheiden:

]

1950 - 1956: Uberwindung der kriegsbedingten Wohnungsnot,

1957 - 1969: Uberwindung des Wohnungsmangels,

1970 - 1987: Ausgleich von Angebot und Nachfrage und

1988 - heute: Neue Herausforderungen aus der Zuwanderungswelle und
durch Altersstruktureffekte.

In den folgenden vier Abschnitten dieses Kapitels wird im Riickblick die
Geschichte und Bedeutung des sozialen Wohnungsbaus in der alten Bun-
desrepublik seit 1950 dargestellt.



1.1 Sozialer Wohnungsbau hilft bei der Uberwindung der Woh-
nungsnot in der Nachkriegszeit bis 1956

Nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs kam es in Westdeutschland zu ei-
ner flachendeckenden Wohnungsnot. Diese war auf zwei Griinde zuriick-
zufiihren:

- Ein Viertel des Vorkriegsbestandes an Wehnungen war
durch den Krieg zerstort worden und

in der Nachkriegszeit mufiten 12,5 Mio. Fliichtlinge aus
Ostdeutschland und Osteuropa aufgenommen werden.

Besonders gravierend waren die Zerstdrungen des Wohnungsbestandes in
den GroBstidten. Hier war oft die Hilfte, in einigen Fillen sogar bis zu
70 % des Vorkriegsbestandes an Wohnungen stark beschidigt oder zerstort
worden. Geringer waren die Verwiistungen im lindlichen Raum. Die Woh-
nungsnot war hier jedoch ebenfalls gravierend, da die Masse der Fliicht-
linge aus Ostdeutschland und Osteuropa in diesen Gebieten aufgenommen
werden mufite.

' Die Forderung nach einer offentlichen Forderung des Wohnungsbaus kam
bereits unmittelbar nach der Wihrungsreform im Jahr 1948 auf. Am
24. April 1950 wurde dann das erste Wohnungsbaugesetz (I. WoBauG) er-
lassen. Es setzte sich zum Ziel, in der Zeit von 1951 bis 1956 insgesamt
1,8 Mio. Wohnungen (spiiter 2 Mio. Wohnungen) zu bauen. In § 1 des
- I. WoBauG wurde der ,,soziale Wohnungsbau® definiert als ,,Bau von Woh-
- nungen, die nach GroBe, Ausstattung und Miethdhe fiir die breiten Schich-
ten des Volkes bestimmt und geeignet sind*.

' Die ,,breiten Schichten des Volkes“ wurden limitiert durch eine Einkom-
mensgrenze, die bei 7.200 DM im Jahr lag. Dieses Jahreseinkommen ent-
sprach der oberen Grenze eines Angestelltenhaushalts. Das Durchschnitts-
einkonmen eines Arbeiterhaushalts lag seinerzeit nur bei etwa der Hilfte
" dieses Betrages. Die Gruppe der Adressaten des sozialen Wohnungsbaus
war also in den ersten Nachkriegsjahren extrem weit gefait. Da die Woh-
nungsnot seinerzeit alle Schichten der Bevolkerung betraf, war eine Be-



grenzung der Wohnungsbauftrderung auf die einkommensschwicheren

Haushalte nicht sinnvoll.

/ Obwohl im I. WoBauG bereits verlangt wurde, daf} sich die Férderung vor
allem auf ,,Eigenheime und Wohnungen in der Rechtsform des Woh-
nungseigentums oder Dauerwohnrechts‘ konzentrieren sollte, erreichte
der Anteil der EigentumsmafBnahmen in den Jahren von 1950 bis 1956 nur
Werte um 40 % aller Fordermafinahmen.

Die Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau fiir die Zeit von 1950 bis
1956, die Quote der EigentumsmalBnahmen und die gesamten Wohnungs-
fertigstellungen sind in Tabelle 1.1 dargestellt.

Tabelle 1.1: Wohnungsfertigstellungen insgesamt und Bewilligungen
im sozialen Wohnungsbau in der Bundesrepublik (alte
Lénder) von 1950 bis 1956

Wohnungs- |Bewilligungen| Anteil der Be- Anteil der
Jahr fertigstellungen| im sozialen willigungen im |Eigentumsmaf-
insgesamt  (Wohnungsbau| Verhiltnis zu den | nahmen an den
Fertigstellungen | Bewilligungen
1950 V2| 371.900 319.350 85,9% -
195172 425.400 287.700 67,6% -
1952 92| 443.274 318.712 71,9% 40,3%
1953 Y 539.700 379.115 70,2% 39,2%
1954 Y 571.500 343.673 60,1% 42.0%
1955 568.400 341.407 60,1% 44.1%
1956 591.100 446.768 75,6% 44.5%
Summe/
Durchschnitt | 3.511.274 2.436.725 69,4% 42.0%

T
' ohne Saarland
2) .
~ ohne West-Berlin
Quellen: Statistisches Bundesamt, laufende Jahrginge; eigene Berechnungen

In der ersten Phase der Wohnungsbauforderung zwischen 1950 und 1956
betrugen die durchschnitilichen Herstellungskosten fiir eine geftrderte
Wohnung DM 14.500. Die 6ffentliche Forderung dieser Investitionssumme
lag durchschnittlich bei 42,6 %." Damit ergibt sich folgendes offentliches

' Vgl Dorhofer, Institut fiir Stadt- u. Regionalplanung (1978), ,,Erscheinungen und Determinanten staat-
lich gelenkter Wohnungsversorgung in der Bundesrepublik Deutschland™, S. 246 ff.



Forderungsvolumen in Form von verlorenen Zuschiissen wihrend dieser
Zeit: '

Tabelle 1.2: Offentliche Ausgaben fiir den sozialen Wohnungsbau in
der Phase von 1950 bis 1956

Fertigstellungen mit 6ffentl. Férderung 1,8 Mio. Wohnungen
Gesamtinvestition 1950 - 1956 26,1 Mrd. DM
Gesamtforderung 1950 - 1956 11,1 Mrd. DM

Quelle: Dorhdfer, Institut fiir Stadt- u. Regionalplanung, Berlin (1978)

Gemessen am seinerzeitigen Haushaltsvolumen aller 6ffentlichen Haushalte
in Hoéhe von durchschnittlich 40 Mrd. DM, war die Forderung des Woh-
. nungsbaus mit rd. 1,6 Mrd. DM jihrlich eine der wesentlichsten staatlichen
- Aufgaben liberhaupt. Sie machte rd. 4 % des gesamten Offentlichen Bud-
gets aus. Beriicksichtigt man allerdings, da3 1950 in Westdeutschland fiir
16,65 Mio. Haushalte nur 10,1 Mio. Wohnungen zur Verfiigung standen, so
rechtfertigt die ,,erhebliche Wohnungsnot* den Einsatz dieser offentlichen
Mittel durchaus.

Bis 1956 hatte sich die Versorgung der Bevolkerung mit Wohnungen zwar
verbessert, es gab jedoch nach wie vor erheblich mehr Haushalte als Woh-
nungen. Zwischen 1950 und 1956 (einschlieBlich) waren zwar auf dem
, Gebiet der Bundesrepublik (ohne Saarland und bis einschlieBlich 1952
- ohne West-Berlin) rund 3,5 Mio. Wohnungen neu gebaut worden, die
Bevolkerungszahl war jedoch ebenfalls um rund 3 Mio. Personen
¢ gestiegen. Noch immer standen nur 14 Mio. Wohnungen 18,5 Mio.
Haushalten gegeniiber. Die Anzahl der Haushalte, die mit einem anderen
Haushalt zusammen eine Wohnung teilen mufite, war zwischen 1950 und
1956 lediglich von 6,6 auf 4,5 Mio. gesunken.
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1.2  Uberwindung des Wohnungsmangels zwischen 1957 und
1969

- Schon frithzeitig wurde kritisiert, da3 sich die offentliche Wohnungs-
~ bauférderung zu sehr auf den Bau von Mietwohnungen durch Wohnungs-

unternehmen konzentriere. Dem geforderten Wohnungsbau fiir Eigentiimer
werde nicht genug Raum gegeben. Die in der Mitte der 50er Jahre zuneh-
mende Diskussion um die Ziele des sozialen Wohnungsbaus fiihrte zur
Verabschiedung des II. WoBauG im Jahre 1956. Das II. WoBauG gilt
hinsichtlich der wohnungspolitischen Oberziele bis heute. Diese Oberziele
sind in § 1, Abs. 2 formuliert.

Die Forderung des Wohnungsbaues hat das Ziel, den Woh-
nungsmangel zu beseitigen und fiir weite Kreise der Bevilke-
rung breitgestreutes Eigentum zu schaffen. Die Forderung soll
eine ausreichende Wohnungsversorgung aller Bevolkerungs-
schichten entsprechend den unterschiedlichen Wohnbediirfnis-
sen und diese namentlich fiir diejenigen Wohnungssuchenden
sicherstellen, die hierzu selbst nicht in der Lage sind. In aus-
reichendem Mafle sind solche Wohnungen zu fordern, die die
Entfaltung eines gesunden Familienlebens, namentlich fiir kin-
derreiche Familien, gewdhrleisten. Die Férderung des Woh-
nungsbaues soll iiberwiegend der Bildung von Einzeleigentum,
Familienheimen und eigengenutzten Eigentumswohnungen die-
nen. Zur Schaffung von Einzeleigentum sollen Sparwille und
Bereitschaft zur Selbsthilfe angeregt werden.

Obwohl mit dieser deutlichen Aussage die Zielsetzung der Bildung von
Einzeleigentum hohe Prioritit erlangte, stieg der Anteil der Eigen-
tumsmafinahmen an allen Forderungen nur geringfligig an. 1956, zum Zeit-
punkt der Verabschiedung des II. WoBauG, lag der Anteil der Eigentums-

' maBnahmen bei 44,5 %. Er erhohte sich in den Folgejahren bis auf einen

Maximalwert von 48,8 % im Jahr 1965. Danach war er wieder riickldufig

* und erreichte 1969 nur noch knapp 44 %.

" Im Jahre 1956 hatte noch immer fast ein Viertel der Haushalte keine eigene

Wohnung. Trotzdem begrenzte das II. WoBauG den Kreis der Adressaten.
Die in der Phase von 1950 bis 1956 geltenden hohen Einkommensgrenzen
wurden zur Konzentration des Wohnungsbaus fiir ,,einkommensschwiche-

11



re Schichten** nach oben begrenzt. Im Zuge der Verbesserung der Woh-
nungsversorgung nahm dann vor allem in der zweiten Hilfte der 60er Jahre
die Bedeutung des sozialen Wohnungsbaus im Verhiltnis zum gesamten
Wohnungsbau ab. Das Verhiltnis von Gesamtfertigstellungen und Bewilli-
gungen im sozialen Wohnungsbau fiir die Zeit von 1957 bis 1969 zeigt Ta-
belle 1.3.

Tabelle 1.3: Wohnungsfertigstellungen insgesamt und Bewilligungen
im sozialen Wohnungsbau in der Bundesrepublik (alte
Lander) ven 1957 bis 1969

Wohnungs- | Bewilligungen | Anteil der Be- Anteil der

Jahr [fertigstellungen| im sozialen willigungen im |Eigentumsmab-

insgesamt Wohnungsbau | Verhiltnis zu den | nahmen an den

Fertigstellungen | Bewilligungen
1957 559.600 225.491 40,3% 46,9%
1958 V1 520.500 314.656 60,5% 47,5%
1959 588.700 295.532 50,2% 45,6%
1960V | 574.402 326.663 56,9% 45,0%
1961 565.761 316.344 55,9% 48,1%
1962 573.375 287.699 50,2% 47,2%
1963 569.610 217.452 38,2% 47,9%
1964 623.847 260.298 41,7% 47,1%
1965 591.916 209.271 35,4% 48,8%
1966 604.799 172.354 28,5% 47,3%
1967 572.301 198.333 34,7% 46,7%
1968 519.814 203.931 39,2% 44,4%
1969 499.696 165.048 33,0% 43,7%

Summe/

Durchschnitt| 7.364.321 3.193.072 43,4% 46,6%

" ohne Saarland
Quellen: Statistisches Bundesamt, laufende Jahrgiinge; eigene Berechnungen

1.3 Ausgleich von Angebot und Nachfrage auf dem Wohnungs-
markt wird zwischen 1970 und 1987 erreicht

Nachdem die Wohnungsbautétigkeit als Folge der Rezession der Jahre
- 1967/1968 von rund 600.000 Wohnungen (1966) auf knapp 480.000 Ein-
~ heiten im Jahr 1970 gesunken war, begann mit den 70er Jahren ein neuer
Wohnungsbauboom, der in der hochsten je in Westdeutschland erreichten
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Zubauzahl von 714.000 Wohnungen im Jahr 1973 gipfelte. Angeregt wurde

diese hohe Wohnungsbautitigkeit vor allem durch die seit 1971 bei iiber
5% liegende Inflationsrate. Aulerdem wurden erstmals einem breiten Pub-
likum verstirkt , Eigentumswohnungen* angeboten, von denen viele in
neuen Satellitenstddten entstanden.

- Der Anteil der Forderungen im sozialen Wohnungsbau im Verhiltnis zur
allgemeinen Wohnungsbautétigkeit war bereits Ende der 60er Jahre laufend

zurlickgegangen. Er unterschritt in den Jahren des Baubooms erstmals
20 %.

Die Jahre 1973 und 1974 brachten in der Geschichte der Nachkriegszeit
zwei wesentliche, den Wohnungsbau beeinflussende Ereignisse:

- + Erstmals seit 1945 ging in Westdeutschland 1974/75 die Be-
- volkerungszahl zuriick. Durch Abwanderung von Ausléin-
dern und die weiter sinkende Geburtenhiufigkeit nahm die
Bevilkerung von 62,1 auf 61,8 Mio. ab. Bis 1978 sank die
Bevolkerungszahl auf einen Stand von 61,3 Mio. Menschen.

- Insbesondere durch die massive Olpreiserhshung, den
scharfen Riickgang der Wohnungsbautitigkeit nach 1973
und durch eine extreme Hochzinsphase erlebte West-
deutschland in den Jahren 1973/1974 die schirfste Wirt-
schaftsrezession der Nachkriegszeit, die zu einer bis dahin

" noch nicht erlebten Arbeitslosenzahl in den Jahren 1975/76
von rd. 1,1 Mio. Personen fiihrte.

Mit der Rezession von 1973/1974 hatte sich die Wirtschaft der Bundes-
republik aus der stiirmischen Wiederaufbauphase der Nachkriegszeit
verabschiedet. Die Zahl der Hausha'te war bereits 1970 nur noch unwe-
i sentlich hoher als die Zahl der Wohnungen; es gab nach 1973 erstmals so-
gar betrichtliche ,,Leerstéinde®. Dieser ,,Uberhang® am Wohnungsmarkt
' fiihrte dazu, daB der soziale Wohnungsbau in der politischen Diskussion
- von Kritikern massiv in Frage gestellt wurde. Trotz dieser Entwicklung la-
- gen die Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau von 1973 bis 1980 wei-
terhin zwischen 100.000 und 150.000 Wohnungen pro Jahr. Die Kritik
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fiihrte aber zu einer etwas stirkeren Hinwendung zur Forderung von Ei-

gentumsmaBnahmen. Im Jahre 1976 tiberschritt nun erstmals die Zahl der

bewilligten EigentumsmaBnahmen die der Mietwohnungen. Das Verhiltnis

von Gesamtfertigstellungen und Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau
fiir die Zeit von 1970 bis 1987 zeigt Tabelle 1.4.

Tabelie 1.4: Wohnungsfertigstellungen insgesamt und Bewilligungen
im sozialen Wohnungsbau in der Bundesrepublik (alte

Lander) von 1

970 bis 1987

Jahr Wohnungs- |Bewiliigungen| Anteil der Be- Anteil der
fertigsteflungen| im sozialen willigungen im | EigentumsmaB-
insgesamt | Wohnungsbau | Verhiltnis zu den| nahmen an den
Fertigstellungen | Bewilligungen
1970 478.050 165.135 34,5% 31,3%
1971 554.987 195.024 35,1% 28,7%
1972 660.636 182.247 27,6% 34.5%
1973 714.226 126.769 17,7% 26,5%
1674 604.387 153.380 25,4% 39,6%
1975 436.829 153.989 35,3% 47,0%
1976 392.380 133.847 34,1% 55.1%
1977 408.820 113.037 27,6% 55.9%
1978 368.145 135.311 36,8% 59,8%
1979 357.751 108.781 30,4% 61,4%
1980 388.904 97.175 25,0% 58,6%
1981 365.462 92.902 25,4% 50,2%
1982 347.002 98.886 28,5% 40,6%
1983 340.781 104.083 30,5% 43,2%
1984 398.373 80.408 20,2% 50,2%
1985 312.053 68.952 22,1% 56,0%
1986 251.940 52.066 20,7% 68,0%
1987 217.343 40.668 18,7% 68,8%
Summe/
Durchschnitt| 7.598.069 2.102.660 27,7% 49,2%

Quellen: Statistisches Bundesamt, laufende Jahrgcinge, eigene Berechnungen

Zwischen 1978 und 1981 nahm die Bevolkerung der Bundesrepublik dann

wieder um 0,4 Mio. Personen leicht zu. Inzwischen war aber die Bautiitig-
keit von tiber 700.000 Wohnungen (im Jahr 1973) auf rd. 370.000 Ein-
heiten (im Jahr 1981) zuriickgegangen. Da sich die Zahl der privaten Haus-

' halte auch wihrend der Zeit einer stagnierenden bzw. leicht riickldufigen

* Bevolkerungszahl weiter erhohte, verengte sich der Wohnungsmarkt zu Be-
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ginn der 80er Jahre wieder. Die Niedrigzinsphase der Jahre 1978 bis 1980
tat ein Ubriges, um die Wohnungsfertigstellungen insgesamt auf einem
Niveau von 360.000 bis 390.000 Wohnungen zu halten.

Seit Mitte der 70er Jahre waren die Fertigstellungen im sozialen Woh-
nungsbau langsamer zuriickgegangen als der allgemeine Wohnungsbau.

!” Mit dem FEinsetzen eines ,neuen Wohnungsmangels“ ab 1979
~ stabilisierten sich die Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau bei Werten
zwischen 90.000 und 100.000 Wohnungen pro Jahr.

‘Das Jahr 1984 zeigt am Wohnungsmarkt einen dhnlichen Zusammenbruch
der Nachfrage wie elf Jahre zuvor im Jahr 1973. Obwohl sich schon 1982
abzeichnete, da3 der Wohnungsmarkt - insbesondere fiir teure Eigentums-
wohnungen - kaum noch aufnahmefihig war, hatten die erzielbaren Steuer-
vorteile durch das Bauherrenmodell die Fertigstellungszahlen noch einmal
erheblich zunehmen lassen. Da gleichzeitig eine Phase hoher Hypotheken-
zinsen durchlaufen wurde, sank die Nachfrage der Haushalte nach Woh-
nungen schon 1982, wihrend das Angebot an neu errichteten GeschoBwoh-
nungen durch das steuersparende Bauherrenmodell bis Ende 1984 noch ein-
mal sprunghaft anstieg. Gleichzeitig nahmen viele Gastarbeiter das von der

) seit 1982 amtierenden Regierung aufgelegte Sonderprogramm zur Riick-

irkehr in ithre Heimatldnder in Anspruch, wodurch die Bevolkerungszahl bis

‘ 1985 wieder um 0,65 Mio. Personen abnahm. Durch dieses Auseinander-

" laufen von Angebot und Nachfrage stiirzte die Wohnungsbautitigkeit bis
zum Jahr 1987 auf einen bis dahin nicht gekannten Tiefstand ab. Im gesam-
ten Bundesgebiet wurden im Jahr 1987 lediglich noch 217.300 Fertigstel-
lungen registriert. Die Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau erreichten
noch knapp 41.000 Wohnungen und damit nur noch 18,7 % der Gesamt-
fertigstellungen; allerdings lag erstmals seit Beginn der Forderung im Jahr
1950 der Anteil der Eigentumsmalnahmen in den Jahren 1986 und 1987
bei knapp 70 %.
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1.4 Geburtenstarke Jahrginge und Grenzoffnung zu Ost-
europa: Neue Herausforderungen fiir die Wohnungswirt-
schaft von 1988 bis 1996

Bereits Mitte der 80er Jahre hatte das Pestel Institut in mehreren Untersu-
chungen® darauf hingewiesen, daB der Tiefstand der Wohnungsbautitigkeit
nicht anhalten wiirde und - durch den Geburtenberg der 60er Jahre - eine
neue Bedarfswelle ab Ende der 80er Jahre ausgeltst werden wiirde. Diese
demographische Komponente des Wohnungsbedarfs war seinerzeit bereits
sicher zu prognostizieren, da die Struktur der Altersjahrgéinge bekannt war
und mit der Haushaltsbildung der starken Jahrginge aus den 60er Jahren
gerechnet werden muflte. )

Hinzu kamen dann die nicht vorhersehbaren politischen Verdnderungen
und die Grenzoffnungen zu Osteuropa. Diese verursachten eine Einwande-

‘ rungswelle von gut 4 Mio. Personen (4 6,6 % des Bevilkerungsstandes

Ende 1987) allein in den fiinf Jahren 1988 bis 1692.

Der Ubergang zum 23. Lebensjahr entspricht dem durchschnittlichen Lo-
sungsalter von Kindern aus dem Elternhaus, d.h. im Durchschnitt bilden
junge Menschen bei Erreichen des 23. Lebensjahres einen Haushalt und
treten damit als Wohnungsnachfrager auf. Die Zunahme der Zahl der ,.er-
wachsenen Bevolkerung®, d.h. der Bevolkerung iiber 23 Jahre, fiel durch
das Einrticken des Geburtenbergs der 60er Jahre in diese Altersgruppe mit
9,1 % bzw. 4,1 Mio. sowohl relativ als auch absolut noch stirker als die der

‘Gesamtbevolkerung aus. Die Folge waren massive Engpisse am Woh-

nungsmarkt. In Kapitel 4 dieser Untersuchung wird nédher auf die Auswir-
kungen dieser massiven Steigerung der Zahl Erwachsener auf die Woh-
nungsbautitigkeit und den sozialen Wohnungsbau eingegangen.

Die Wohnungsfertigstellungen insgesamt sowie den Anteil des sozialen
Wohnungsbaus und der EigentumsmaBnahmen in der Zeit von 1989 bis
1995 zeigt Tabelle 1.5. Die seit 1989 wieder verstirkt einsetzende Forde-

? Vgl. Hiibl / Méller u.a. (1985), ,,Marktdynamik im Wohnungsbestand - Quantitative und qualitative

Strukturverdnderungen des Wohnungsbestandes in Niedersachsen®, S. 45 ff.; Herausgeber: Landes-
Bausparkasse Hannover /Braunschweig und '

Hiibl / Méller u.a. (1988), ,Im Spannungsfeld zwischen Uberangebot und Ubernachfrage - Der
Wohnungsmarkt an der Schwelle der 90er Jahre*, S. 41 ff.; Herausgeber: Landes-Bausparkasse
Hannover.
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f rung muf} vor dem Hintergrund der seit den 70er Jahren laufenden Diskus-
| sion um die Abschaffung des sozialen Wohnungsbaus gesehen werden. Die
spontane Reaktion der Wohnungsbaupolitik auf die veriinderten Rahmen-
bedingungen ist vor allem deshalb bemerkenswert, weil die Bundesregie-
rung noch 1988 das Volkszéhlungsergebnis von Mai 1987 als einen Nach-
weis fiir ein ausgeglichenes Verhiltnis von privaten Haushalten und Woh-
nungen wertete und die 6ffentliche Wohnungsbauforderung weiter zuriick-

fahren wollte.

Tabelle 1.5: Wohnungsfertigstellungen insgesamt und Bewilligungen
im sozialen Wohnungsbau in der Bundesrepublik (alte
Liander) von 1988 bis 1995

Jahr Wohnungs- |Bewilligungen| Anteil der Be- | Anteil der Ei-
fertigstellungen| im sozialen willigungen im | gentumsmab-
insgesamt  |Wohnungsbau| Verhiltnis zu den | nahmen an den
Fertigstellungen | Bewilligungen
1988 208.621 38.886 18,6% 67,4%
1989 238.617 65.153 27,3% 39,9%
1990 256.488 90.704 35,4% 32,1%
1991 314.508 90.162 28,7% 31,1%
~ 1992 374.575 87.221 23,3% 34,6%
1993 431.892 111.366 25.8% 31,5%
1994 505.198 106.412 21,1% 34,5%
1995 498.810 91.830 18,4% 34.9%
Summe/
Durchschnitt| 2.828.709 681.734 24,1% 38,3%

Quellen: Statistisches Bundesamt, laufende Jahrginge; eigene Berechnungen

Wiihrend die Fertigstellungen im Wohnungsbau im Jahr 1989 noch kaum
auf den Bevdolkerungsanstieg reagieren konnten, stiegen die Bewilligungen
im sozialen Wohnungsbau in diesem Jahr bereits um 70 %. Die Forderpoli-
tik reagierte also sehr flexibel und schnell auf die neuen Herausforderun-
gen. Zwar stieg der Anteil des sozialen Wohnungsbaus auch in den Folge-
jahren der Wohnungsnot nicht iiber die 1990 erreichte Hichstmarke von
35,4 % der Gesamtfertigstellungen an; die Bewilligungen gegeniiber dem
' Tiefstand des Jahres 1988 hatten sich jedoch fast verdreifacht. Der allge-
meine Wohnungsbau reagierte erst in den Jahren 1991 bis 1993 auf die von
der Bevolkerungszunahme ausgelste Nachfragesteigerung. Bis Ende 1994
stiegen die Fertigstellungen in den alten Bundeslindern wieder auf
500.000 Wohnungen an, ein Wert, der letztmals 1974 erreicht worden war.
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Dieser starke Anstieg der Wohnungsbautitigkeit erfolgte jedoch zu einem
Zeitpunkt, als sich der Bevolkerungszuwachs bereits wieder abschwiichte
und der Hohepunkt des Nachfrageiiberhangs bereits {iberschritten war.
Konsequenterweise wurden im Jahr 1996 auch die Bewilligungen im
sozialen Wohnungsbau zuriickge’fahlren.3 Da im Jahr 1996 nur noch knapp
450.000 Fertigstellungen gezdhlt wurden, dirfte sich der Anteil des
sozialen Wohnungsbaus auf einen historischen Tiefstwert rd. 15 %
zurlickentwickelt haben.

Einen Gesamtiiberblick iiber den Wohnungsbau in Westdeutschland zwi-
schen 1950 und 1995 gibt Abbildung 1.1.

> Wir gehen nach eigener Schitzung von 60.000 bis 70.000 erteilten Bewilligungen im Jahr 1996 aus.
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Abbildung 1.1:

Wohnungsfertigstellungen insgesamt
und Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau
von 1950 bis 1995 in Westdeutschland
- Wohnungen (in Tausend)
800
; 600
400
1200
) b . . ‘
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995}
; Bewilligungen insg. Bewilligte Eigentumsmafnahmen
=a Bewilligte Mietwohnungen == Wohnungsfertigstellungen insg.

Quelle: Bautitigkeitsstatistik des Statistischen Bundesamtes (laufende Jahrgiinge)
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2.2 Sozialer Wohnungsbau in den neuen Bundeslindern seit
1991

Im Gegensatz zur Situation in den alten Bundeslindern hatte sich nach der
»Wende® die Bevolkerung in den neuen Bundesldndern stark reduziert.
Fast 1 Mio. Personen waren zwischen 1989 und 1995 per Saldo aus
dem Gebiet der ehemaligen DDR fortgezogen. Weil dieser Fortzug vor
allem junge Leute unter 23 betraf, veriinderte sich allerdings die Zahl der
Wohnungen nachfragenden , Erwachsenen‘ (Personen 23 Jahre und ilter)
kaum. Sie stagnierte bei rund 11 Mio. Personen. Auch die Zahl der priva-
ten Haushalte blieb seit der Wende mit rund 6,75 Mio. annihernd gleich.

Ebenfalls konstant blieb das Wohnungsangebot in den Nachwendejahren
weitgehend konstant. Obwohl unmittelbar nach der Wende (1990 und
1991) rd. 100.000 Wohnungen fertiggestellt wurden, die noch aus der Zeit
der DDR-Planung stammten, ging der bewohnbare Wohnungsbestand
zundchst leicht zuriick, weil eine noch hohere Zahl von baufilligen
Wohnungen verlassen und anschlieBend nicht wieder bezogen wurde.
Obwohl damit in den neuen Bundeslindern das Verhiltnis von privaten
Haushalten zum Wohnungsbestand rein zahlenmiBig giinstiger ausfiel, als
in den alten Bundesldndern, waren wegen der hohen Abginge aus dem
Bestand zeitweilig Wohnungen auch hier knapp.

Inzwischen hat die Neubautitigkeit nach ,,Weststandard“ Rekordwerte
von iiber 150.000 Wohnungen erreicht und damit den Gesamtbestand
wieder erhoht. Die Bevolkerung hat weiter abgenommen, und das rein
zahlenméBige Verhiltnis von Wohnungen und Haushalten hat sich weiter
verbessert. Die Gebédude- und Wohnungszihlung (GWZ) 1995 hat zudem
einen héheren Wohnungsbestand in den neuen Bundeslindern festgestellt,
als zundchst aufgrund der Daten aus der DDR-Zeit vermutet worden war.
Durch die Konzentration der Wohnungsnachfrage auf qualitativ bessere
Wohnungen stehen inzwischen (1997) rund 600.000 Wohnungen, vor
allem wegen Baumingeln und Totalsanierung, leer. In dieser Zahl
enthalten ist ein Leerstand von rund 50.000 Einheiten an Neubauten, die
derzeit wegen zu hoher Preise keine Mieter oder Kiufer finden.

38




Die Mietpreise fiir den Wohnungsbestand in den neuen Bundesldndern lie-
gen deutlich niedriger als in Westdeutschland. Durch die hohen
Bestinde an Kommunal- und Genossenschaftswohnungen, die auf einem
niedrigen Kostenniveau betrieben werden, ist das Mietpreisniveau noch
immer moderat.

Grundsitzlich ist daher weder vom Wohnungsbedarf noch vom Preisver-
hiltnis zwischen neugebauten gefoérderten Mietwohnungen und den vor-
handenen Wohnungsbestinden her eine Notwendigkeit fiir den Neubau
von sozialen Mietwohnungen gegeben.

Trotzdem begannen die Landesregierungen in den fiinf neuen Bundeslédnder
und in Ost-Berlin bereits im Jahr 1991 mit Bewilligungen im sozialen
Wohnungsbau. Die Bewilligungen je 10.000 Einwohner sowie die Art der
MafBnahmen (Bestandssanierung oder Neubau) zeigt Tabelle 2.11. Bereits
zwischen 1992 und 1993 haben die meisten der ncuen Bundesldnder den
Anteil der Bewilligungen in den alten Bundesldndern iiberschritten. So
wurden 1994 und 1995 in Ost-Berlin jeweils rd. 100 Bewilligungen je
10.000 Einwohner ausgesprochen, eine Zahl die an die unmittelbare Nach-
kriegszeit erinnert. Auch Brandenburg und Sachsen erreichten in diesen
beiden Jahren mit jihrlich rd. 30 bzw. gut 40 gefoérderten Wohnungen je
10.000 Einwohner das doppelte bzw. dreifache des gegenwiirtigen Forder-
niveaus der westlichen Bundeslidnder.

In einer Situation, die in allen neuen Bundeslindern ein ausgeglichenes
Verhiltnis von bewohnbaren Wohnungen und Haushalten zeigt, erscheint
die Neubauftrderung des sozialen Mietwohnungsbaus problematisch.
Deutliche Defizite bestehen dagegen bei der Eigentumsquote und bei der
Qualitiit der Bestandswohnungen. Hier sollte die Wohnungsbauforderung
in den neuen Bundeslindern verstirkt ansetzen. Bis auf Sachsen und Thii-
ringen hat allerdings keine der bewilligenden Landesregierungen bis 1995
eine Mittelkonzentration zur Bestandssanierung eingeleitet (vgl. Tabelle
2.11 - Bewilligungen fiir Neubauten und fiir MaBnahmen im Bestand).
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3. 47 Jahre sozialer Wohnungsbau: eine Gesamtbewertung

Die Bewertung des sozialen Wohnungsbaus muf sich an den im I. und IL.
Wohnungsbaugesetz formulierten Zielen orientieren. Demzufolge 146t
sich das wohnungspolitische Ziel folgendermalen charakterisieren und
operationalisieren:

R S e

1. Bund, Ldinder, Gemeinden und Gemeindeverbiinde haben den Woh-
nungsbau unter besonderer Bevorzugung des Baues von Wohnungen,
die nach Grifle, Ausstattung und Miete oder Belastung fiir die breiten
Schichten des Volkes bestimmt und geeignet sind (sozialer Wohnungs-

r bau), als vordringliche Aufgabe zu fordern. (11 WoBauG §1, Abs.1)

Die Forderung des Wohnungsbaues hat das Ziel, den Wohnungs-

mangel zu beseitigen .... (Il WoBauG § 1, Abs.2, Satz 1)

Die Zielerreichung ist in dem Moment gegeben, wenn ein ausgegli-
chenes Verhiltnis von Haushalten und Wohnungen vorliegt.

Dariiber hinaus beinhaltet das II. WoBauG auch ein vermdgens- und vertei-
§ lungspolitisches Ziel:

2. .. fiir weite Kreise der Bevolkerung breitgestreutes Eigentum zu
schaffen. (11 WoBauG §1, Abs.2, Satz 1) ... Die Forderung des Woh-
' nungsbaues soll iiberwiegend der Bildung von FEinzeleigentum,
Familienheimen und eigengenutzten Eigentumswohnungen dienen.
; (Il WoBauG §1, Abs.2, Satz 4)
: Dieser Zielvorgabe wird entsprochen, wenn die Mafnahmen im so-
zialen Wohnungsbau zur Erhdhung der jeweiligen regionalen Eigen-
timerquote beitragen.

Das erste Ziel (Wohnungsversorgung) ist weitestgehend erreicht worden. In
den vergangenen 47 Jahren wurde diec Wohnungsversorgung der Bevol-
kerung erheblich verbessert. Der westdeutsche Wohnungsbestand von
10,1 Mio. des Jahres 1950 hat sich bis Ende 1995 fast verdreifacht. Die
? Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau erreichten iiber die gesamte Zeit
knapp 40 % der gesamten Wohnungsfertigstellungen. In Tabelle 3.1 (vgl.
auch Abbildung 1.1 am Ende von Kapitel 1) sind
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Der Anteil der FigentumsmaBnahmen an den Forderungen ist in Tabel-
le 2.12 wiedergegeben.

Tabelle 2.12:  Anteil der FEigentumsmafBnahmen im KRahmen des

sozialen Wohnungsbaus in den neuen Bundeslindern
1991 bis 1995

Land Anteil EigentumsmapBnahmen
Mecklenburg-Vorpommern 64,3 % L
Brandenburg 27,6 %
Sachsen-Anhalt 50,0 %

Ostberlin 15,1 %

Thiiringen 56,2 %

Sachsen 51.6 %

Quellen: Statistisches Bundesamt, Fachserie 5, Reihe 2, laufende Jahrginge; eigene Berechnungen

Im Land Mecklenburg-Vorpommern werden iiberwiegend Eigentumsmaf3-
nahren im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus geférdert. Thiiringen und
Sachsen, die als einzige der neuen Bundeslinder in nennenswertem
Umfang Forderungen in Bestandswohnungen bewilligen, liegen auch beim
Anteil der Eigentumsmafinahmen auf {iberdurchschnittlichem Niveau. In
Brandenburg und Ostberlin wird die offentliche Forderung den speziellen
Wohnungsproblemen in den neuen Bundeslidndern weniger gerecht. In bei-
den Fillen werden iiberwiegend (bei Ostberlin sogar fast ausschlieflich)
Neubauten gefordert. Ebenso haben in Berlin und Brandenburg die Eigen-
tumsmafnahmen nur ein sehr geringes Gewicht.

Die spezielle Situation der Wohnungsbauforderung in den neuen Bundes-

lindern soll im folgenden Abschnitt im Rahmen der Gesamtbeurteilung des
sozialen Wohnungsbaus noch einmal aufgegriffen werden.
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