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Zielsetzung und Anlass des Vorhabens

Zwischen dem Betrieb von Einzelgebduden und der langfristigen Planung von Agglomerationen liegt die Ebene der
Bewirtschaftung und der Entscheidung von Gebdudebestanden, insbesondere von Wohnbaubestanden. In diesem Be-
reich gibt es bis jetzt nur wenig Untersuchungen und auch fast keine Anwendungsbeispiele fir nachhaltige Bewirt-
schaftungsstrategien. Dabei besteht bei der Mehrheit der malRgebenden Akteure in der Wohnungswirtschaft ein Kon-
sens, dass es sich bei der nachhaltigen Bewirtschaftung von Bestanden um ein wichtiges Problem handelt. Gerade im
sozialen Wohnungsbau bestehen heute klare Beziehungen zwischen dem (physischen) Zustand der Geb&ude und der
Einstellung der Mieter zu den Geb&uden.

Das Ziel des Vorhabens ist es, langfristige Bewirtschaftungsstrategien von Wohnbaubestdnden zu definieren, die not-
wendigen Indikatoren und Instrumente zu beschreiben und die Abhéngigkeit der Bewirtschaftungsentscheide und Stra-
tegien von den Rahmenbedingungen, insbesondere von institutionellen Regimen, aufzuzeigen.

Es ergeben sich dabei zwei zentrale, stark verkniipfte Fragestellungen:

Wie kann eine nachhaltige Bewirtschaftung von Wohnbaubestanden definiert, beschrieben, implementiert und gemes-
sen werden? Und welche institutionellen (politisch-administrativen, 6konomischen, soziokulturellen und sozio-
professionellen) Institutionen (im Sinne von Rahmenbedingungen) sind fiir das Verhalten der relevanten Akteure in
den verschiedenen Lebensphasen von Wohnbaubestanden (Planung, Bau, Nutzung, Unterhalt, Erneuerung, Abbruch)
fiir die Férderung bzw. Behinderung einer nachhaltigen Bewirtschaftung bedeutsam?

Darstellung der Arbeitsschritte und der angewandten Methoden

Ausgangspunkt ist die Modellierung der Bewirtschaftung von Gebaudebestanden. Ein zweiter Ansatz liegt in der An-
passung der Arboreszenz von Nachhaltigkeitsschutzzielen auf die Bestandsbewirtschaftung. Der dritte Ansatz liegt in
der Ankniipfung an die Geschéaftsprozessmodellierung der Wohnungswirtschaft (GES, SAP u.a.) wie sie von den Ant-
ragstellern in anderen BMBF Projekten verwendet werden.
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Eine empirisch gestiitzte Antwort auf die Forschungsfrage nach der Bedeutung institutioneller Regime von Wohnbau-

bestanden fur deren nachhaltige Nutzung und ein Test der finf aufgrund des vorgestellten konzeptuellen Frameworks

entwickelten Hypothesen verlangt ein Forschungsdesign, das

(1) als abhéngige Variable in der Zeitreihe variierende Nachhaltigkeit der Nutzung ausgewahlter Wohnbaubestéande
betrachtet und

(2) als unabhéngige Variablen in der Zeitreihe variierende institutionelle Wohnbauregime analysiert.

Gegenstand der Forschung sind insgesamt vier Wohnbesténde. Fir jeden Bestand wird ein im Detail noch zu konkreti-
sierenden gemeinsames (international abgestimmtes) Forschungsprotokoll angewandt.

Parallel zur Arbeit an den Variablen werden fir jeden der vier Wohnbaubesténde die wesentlichen Grund- und Mantel-
daten erhoben.

Ergebnisse und Diskussion
Es werden folgende Ergebnisse produziert :

1. Liste der Indikatoren fiir eine nachhaltige Bewirtschaftung von Wohnbaubestanden. Diese Liste hat eher For-
schungscharakter.

2. Liste der relevanten Faktoren (Gesetze, Regeln etc.) die die Rahmenbedingungen definieren. Auch diese Liste
hat eher Forschungscharakter.

3. Fallstudien. Die 4 Fallstudien enthalten das Grundmaterial fiir die Schlussfolgerungen. Sie sind aber auch als
solche fiir Vertreter der Wohnungswirtschaft von Interesse.

Offentlichkeitsarbeit und Préasentation
Der Schlussbericht besteht aus zwei Teilen:

- der detaillierten Aufbereitung der Erkenntnisse wie sie flr die internationale Studie, die einzelnen Wohnbauge-
sellschaften und die Forschung von Interesse sind

- einer Publikation, die einen viel allgemeineren Charakter hat und sich an Vertreter von Wohnbaugesellschaf-
ten, Planer, Politiker, Mitglieder der Verwaltung wendet. Darin sollen die Schlussfolgerungen nach Akteuren
gegliedert, also handlungsorientiert und nicht wie im ersten Bericht erkenntnisorientiert dargestellt werden.

Fazit

Die vorliegende Untersuchung ist zweifellos erst der Beginn vertiefter Auseinandersetzungen mit den Institutionellen
Regimen der Bewirtschaftung Wohnbaubestanden in einer nachhaltigen Perspektive. Die Analyse der verschiedenen
Guter und Dienstleistungen eines Bestandes und die Art der Allokation dieser Guter und Dienstleistungen an die ver-
schiedenen Akteure zeigt, dass es keine einfachen Optima gibt und dass sich nur Pareto-optimale Lésungen finden
lassen. Die langfristige Berticksichtigung der Erhaltung der verschiedenen Kapitalwerte (eine andere Darstellung der
komplexen Ressourcen) kann nur tber die Erstellung von Szenarien geschehen bei denen sowohl die institutionellen
Zusammenhange, als auch die 6konomisch - stofflichen Flisse berlicksichtigt werden.
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Zusammenfassung

Das internationale Forschungsprojekt untersucht die nachhaltige Bewirtschaftung von Wohn-
baubestinden unter dem Gesichtspunkt der Ressourcenokonomie, der Institutionellen Oko-
nomie und der Erhaltung von Kulturgltern. Der gewahlte lange Zeitraum der Betrachtung
deckt Verknlpfungen und Abhéngigkeiten auf, die unter anderen, kurzfristigeren Ge-
sichtspunkten gar nie in das Blickfeld gelangen.

Die grundlegende Arbeitshypothese des Projektes ist, dass die Nutzung (und im besonderen
MaRe die nachhaltige Nutzung und Werterhaltung) des Wohnbaubestands wesentlich vom
institutionellen Regime (d.h. von Nutzungs- und Eigentumsrechten verbunden mit 6ffentli-
chen (Schutz-)Politiken und Vertrédgen) abhangig ist und damit auch beeinflusst werden kann.

Wohnbaubestande werden als Ressourcen betrachtet. Ressourcen produzieren Nutzungen in
Form von Glter- und Dienstleistungen, die von bestimmten Akteuren in Anspruch genommen
werden. Ausmal} und Kohérenz der institutionellen Regime sind entscheidend fur die Nach-
haltigkeit der Nutzung bzw. Bewirtschaftung der Bestande.

Die Analyse des Institutionellen Regimes in den verschiedenen Perioden der historischen
Entwicklung verdeutlicht, dass der Gesetzgeber auf &uRere Umsténde (externe Faktoren) mit-
tels Anpassung des regulativen Rahmens reagiert. Die resultierenden Zeitverzogerungen aus
Erkenntnis zur Notwendigkeit der Anpassung des regulativen Rahmens, dessen Adaption und
der Wirkung auf die handelnden Akteure sind teilweise erheblich.

Der Einflussbereich des Staates ist dabei zwischen 1950 und 1990 in Bezug auf die Nutzung
der Ressource als hoch zu bewerten, da (1) die 6ffentliche Hand bei zahlreichen Nutzungen
der Guter und Dienstleistungen selber als Akteur auftritt und (2) die Nutzungen der Ressource
weitgehend ausreichend und kohérent reguliert sind — in den 1950ern vielfach noch zwangs-
wirtschaftlich. Seit den 1980er Jahren gewinnt die Deregulierungspolitik an Bedeutung und
Geschwindigkeit, da einerseits das Vertrauen in die bessere Qualitét staatlicher Leistungen als
auch die Hohe hierfir zur Verfugung stehenden Mittel sinkt.

Auf der Ebene des Institutionellen Regime vollzieht sich somit insbesondere seit Anfang der
1980er Jahre ein Wechsel von einem mehr oder weniger integrierten Regime mit einem hohen
Ausmal an kohérent regulierten Nutzungen zu einem komplexen Regime. Bis in die 1980er
Jahre sind zahlreiche Nutzerakteure 6ffentlich und nutzen die Ressource mit &hnlichen Zielen,
welche sich erganzen. Die Nutzakteure, zumeist im ,,Konzern Kommune* gefiihrt, verfolgen
neben dkonomischen zumeist soziale Ziele, die sich unter dem Begriff der staatlichen Da-
seinsvorsorge zusammenfassen lassen.

Die auf Deregulierung und Privatisierung zielende Neuausrichtung im Institutionellen Regime
der vergangenen zwanzig Jahre erhéht die Komplexitat der Nutzungssituation der Ressource
erheblich. Neue Akteure verfolgen andere Zielrichtungen, zumeist zulasten sozialer Ge-
sichtspunkte und zugunsten hoherer Ertrage. Ebenso dréngt die angespannte wirtschaftliche
Haushaltsituation vieler Gebietskorperschaften die ¢ffentlichen Unternehmen zur Anderung
ihrer Geschéftspolitik.

Die Analyse der heutigen Nutzungssituation demonstriert das aktuelle Dilemma des Staates,
die Aufgaben und Leistungen nunmehr weder eigenstandig erfillen zu kénnen (die Privatisie-
rungen sind bewusst erfolgt) noch Uber einen entsprechend konsistenten regulativen Rahmen
zu verfugen, der die Aufgabenerfillung seitens Dritter gewahrleistet.
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Uberblick Projektdokumentation

Das Projekt wird in drei Teilen dokumentiert:

(1) Schlussbericht (186 Seiten)

(2) Fallstudien (179 Seiten)

(3) Beilagen (in Form einer CD)

Die Beilagen CD enthélt den Schlussbericht, die Fallstudien, den Antragstext, eine diagramm-
tische Darstellung der Wohnbestande, eine Zeittafel, die Présentation des internationalen Pro-
jektes an einem Workshop in Barcelona, die Présentation des Projektes an einem Diskussions-

forum in Frankfurt, die Thesen die an diesem Diskussionsforum zur Diskussion gestellt wur-
den.
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Einfihrung

Die Publikation des Brundlandt Berichtes, “Unsere gemeinsame Zukunft“, enthielt eine neue
gemeinsame Definition von nachhaltiger Entwicklung als “Entwicklung, die die Bedurfnisse
heutiger Generationen befriedigt ohne die Fahigkeit zukunftiger Generationen ihre eigenen
Bedurfnisse zu befriedigen, zu schmélern” (WCED 1987, 24). Obwohl der Begriff “nachhal-
tige Entwicklung” relativ neu ist, wurden im Bereich der langfristigen Bewirtschaftung von
Wohnbauten &hnliche Prinzipien seit langem angewandt, sowohl in Europa als auch in ande-
ren Teilen der Welt. Allerdings wurde die Praxis nur sehr teilweise theoretisch fundiert und
ein groRer Teil der in der Forschung in den letzten Jahren erreichten Ergebnisse sind kaum in
die tagliche Praxis eingeflossen.

Einer der Grinde dafir ist, dass fir Wohnbaubestande bisher kaum der Versuch unternom-
men wurde, den Einfluss der Gesamtheit der Regeln des 6ffentlichen und des privaten Rechts
sowie der vertraglichen Regelungen zwischen einzelnen Parteien (die auch als institutionelle
Regimes, oder IR, bezeichnet werden) systematisch zu untersuchen. Aus diesem Grunde sind
im Hinblick auf eine nachhaltige Entwicklung konsistente Politiken gerade in diesem Bereich
kaum je entwickelt und implementiert worden. Es ist deshalb notwendig zu verstehen, wie
sich die einzelnen Akteure im Falle von Anderungen solcher Regelwerke verhalten und wel-
che Konsequenzen damit fir die Entwicklung der Bestande verbunden sind. Ein besseres Ver-
standnis der institutionellen Rahmenbedingungen erlaubt 6ffentlichen und privaten Akteuren
rationelle und langfristig sinnvolle Entscheidungen zu Bauwerken in ihren stadtischen Zu-
sammenhangen zu treffen. In diesem Sinne lassen sich neue Gesetzgebungen und entspre-
chende Wohnungspolitiken definieren, die die Prinzipien einer nachhaltigen Entwicklung
umzusetzen erlauben.

Der vorliegende Schlussbericht beschreibt ausfihrlich die langfristige Entwicklung von zwei
deutschen Wohnungsunternehmen und zwei von sieben Fallstudien zur Entwicklung institu-
tioneller Regime kollektiver Wohnbaubestéanden, die in der Schweiz, in Deutschland und in
Spanien durchgefiihrt wurden und auf dem gleichen analytischen Ansatz beruhen. Zwei wei-
tere deutsche Wohnungsunternehmen wurden zu Vergleichszwecken einbezogen, aber aus
Zeit und Dokumentationsgriinden nicht durchgéngig dargestellt. Die Mdoglichkeit und das
Ausmal einer nachhaltigen Entwicklung stehen dabei im Zentrum folgender gemeinsamen
Fragestellung:

e Wie haben sich die institutionellen Regime von Wohnbaubestédnden in den letzten 20 Jah-
ren entwickelt und verandert und wie haben diese das Verhalten der verschiedenen Akteu-
re, die fur die langfristige Bewirtschaftung (Betrieb, Erneuerung, Neubau etc.) solcher Be-
stdnde verantwortlich waren, beeinflusst?

e Wie haben sich die Strategien der Eigentimer und Verwalter der Wohnbaubesténde tber
die Zeit verandert und wie haben sich diese Anderungen auf die Werterhaltung der Be-
stdnde ausgewirkt? Wie haben sich Kontinuitat und Briiche institutioneller Rahmenbedin-
gungen, sowie deren Ausmass und Koharenz auf solche Strategien ausgewirkt?

e Sind mangelnde Einsichten (ber regulatorische Schwachen (Fehlen von Regeln, nicht
angepasste Regeln, widerspriuchliche Regeln) dafur verantwortlich, dass bisherige Nach-
haltigkeitsbestrebungen im Bereich kollektiver Wohnbaubesténde insbesondere bezgl. ih-
res 6konomischen und sozialen Gehalts luckenhaft sind?

15



Das internationale Forschungsprojekt ,,Institutionelle Regime fiir eine nachhaltige Bewirt-
schaftung von Wohnbaubestdnden® untersucht die Entwicklung von Wohnbaubestdnden aus
ressourcenokonomischer Sicht. Uber den analytischen Rahmen der institutionellen Regime
fir Wohnbaubestande — die Koordination von 6ffentlichen Politiken und dem privatrechtli-
chen Regelwerk (Eigentums-, Nutzungs- und Verfligungsrechte) inklusive der Vertrage zwi-
schen den verschiedenen Akteuren — wird versucht, Erkenntnisse Uber die nachhaltige Nut-
zung der Ressource Wohnbaubestand zu gewinnen. Der lange historische Zeitraum der Be-
trachtung deckt Verknlpfungen und Abhéangigkeiten auf, die unter anderen, kurzfristigeren
Gesichtspunkten nicht erkennbar sind.

Der analytische Rahmen der institutionellen Regime wurde bisher ausschlieRlich auf nattrli-
che und erneuerbare Ressourcen angewandt®. Mit dem vorliegenden, internationalen For-
schungsprojekt wird erstmals der Versuch unternommen, diesen Ansatz fiir die Untersuchung
der nachhaltigen Nutzung nicht-naturlicher/kiinstlicher Ressourcen zu nutzen. Der Ressour-
cenansatz beruht darauf, dass entsprechend der natirlichen Ressourcen, auch die Ressource
Wohnbaubestand Guter- und Dienstleistungen produziert, die von bestimmten Akteuren ge-
nutzt werden. Aus der Nutzung dieser Giter und Dienstleistungen kénnen Rivalitaten zwi-
schen den Nutzern entstehen, welche die Erneuerungsfahigkeit und den Fortbestand der Res-
source und damit ihre nachhaltige Nutzung gefahrden. Dieser Ansatz ist fiir die Analyse ge-
meinschaftlicher Nutzungssituationen von elementarer Bedeutung, da Zusammenhédnge und
Abhéangigkeiten bei den unterschiedlichen Nutzungen von Ressourcen durch verschiedene
Akteure aufgedeckt werden kdnnen.

Im Unterschied zu einer akteursbezogenen Betrachtung der Bewirtschaftung von Wohnbau-
bestanden, fokussiert auf den Bestandseigentimer und den Mieter, erlaubt der ressourcenbe-
zogene Ansatz die ldentifikation s&mtlicher Nutzungen der Ressource und zugehdriger Nut-
zerakteure. Der Bestandseigentiimer ist Inhaber der Eigentumsrechte am Bestand und hat so-
mit maRgeblichen Einfluss auf den Bestand und dessen nachhaltige Nutzung. Auf ihn hat das
institutionelle Regime — der gesetzlich rechtliche Rahmen fir die Nutzung — groRen Einfluss,
wie auch auf alle anderen Nutzerakteure, die Nutzungs- und Verfligungsrechte an Gutern und
Dienstleistungen des Wohnbaubestands haben. Erst die ganzheitliche Perspektive auf die Ge-
samtheit der verschiedenen Nutzungskategorien der Ressource erlaubt Aussagen zu deren
nachhaltiger Nutzung und somit zur Nachhaltigkeit des Wohnbaubestands, welche nur ge-
wahrleistet werden kann, sofern keine (nicht wohndienliche) Nutzung zu Lasten einer anderen
(insbesondere der Wohnnutzung) betrieben wird?.

Wie sich im Verlauf des Projektes herausstellte, hat neben dem institutionellen Regime, die
Art, im Sinne der Rechtsform, der Akteure (6ffentlich oder privat) und deren Unternehmens-
leitlinien einen grolReren Einfluss als urspringlich angenommen. Ein Wechsel der Akteure
zieht in der Folge Verénderungen nach sich, die durch das einhergehende verénderte Nutzer-
verhalten Risiken fir die nachhaltige Bewirtschaftung der Bestande bedeuten kdnnen.

Vor dem Hintergrund aktueller Entwicklungen auf dem Wohnungsmarkt, wie Verkdufe gan-
zer Wohnungsgesellschaften mit deren Portfolios und der gleichzeitig zunehmenden Privati-
sierung der, ehemals der Daseinsvorsorge zugeschriebenen, Dienstleistungen der L&nder und
Kommunen, leistet das Forschungsprojekt einen Beitrag zum besseren Verstandnis der komp-
lexen Zusammenhénge im Bereich der Nutzung und Bewirtschaftung von Wohnbaubestan-
den. Die Untersuchung richtet sich an den Gesetzgeber, indem sie Zusammenhénge abbildet,

! Knoepfel, Peter; Kissling-Naf, Ingrid (Hrsg.): Institutionelle Regime fir natiirliche Ressourcen: Boden, Wasser und Wald im
Vergleich. Régimes institutionels des ressources naturelles/Idheap. Basel, Genf, Miinchen 2001
2 siehe Kapitel ,Analytischer Rahmen*
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die sich aus sektoralen Betrachtungen nicht erschlieen lassen, und dadurch Inkoharenzen und
Licken im Geflige der, den Wohnbaubestand betreffenden, Regulierungen aufzeigt. Zugleich
gibt sie der Wohnungswirtschaft Hinweise auf zukiinftige Problemfelder bei der nachhaltigen
Bewirtschaftung von Wohnraum.

Primares Ziel des Forschungsprojektes ist es, die Abhédngigkeit der Bewirtschaftungsentschei-
de und -strategien (als eine Nutzung der Ressource Wohnbaubestand) von den Rahmenbedin-
gungen, insbesondere von institutionellen Regimen, aufzuzeigen. Die historische Perspektive
skizziert die Entwicklung des institutionellen Regimes und stellt sowohl Regimewechsel als
auch die Auswirkungen auf die Ressource (Wohnbaubestand) und dessen Nutzungen (u.a. die
Bewirtschaftung) heraus. Hierbei fokussiert die Untersuchung die Wohnungspolitik, darunter
die Wohnungsbauférderung und das Mietrecht sowie die rechtliche Sonderstellung der Woh-
nungsgemeinnitzigkeit.

Der Grundthese des Forschungsantrags folgend, dass eine nachhaltige Nutzung der Ressource
nur unter den Bedingungen eines integrierten Regimes stattfinden kann, welches verhindert,
dass bestimmte Nutzungen auf Kosten anderer erfolgen, ist es ein Ziel der Arbeit, institutio-
nelle Regime zu analysieren und zu klassifizieren. Nur durch ein integriertes Regime mit ei-
nem hohen AusmaR an regulierten Nutzungen und einer hohen Koharenz, d.h. einer abge-
stimmten Regulierung der Nutzungen, kann eine ,,Ausbeutung® der Ressource verhindert
werden. Die Hypothese, dass es fiir eine nachhaltige Nutzung der Ressource der VVorausset-
zung eines integrierten Regimes bedarf, kann bestatigt werden.

Die Fragestellung des Projektes umfasst im Rahmen der politischen Steuerung nicht nur 6f-
fentliche Politiken, sondern auch staatlich festgelegte Eigentums-. Verfligungs- und Nut-
zungsrechte sowie politisch-administrativ anerkannte Nutzungsanspriiche an Wohnbaube-
stdnden. Die Einbeziehung von Nutzungsrechten und —anspriiche neben den 6ffentliche Poli-
tiken ist fur den analytischen Rahmen elementar, da erstere in bestimmtem Ausmal} geeignet
sind, die Anordnungen Offentlicher Politiken erfolgswirksam zu konterkarieren. Derartige
Rechte oder Anspriiche, wie sie etwa die Verfassung oder das BGB garantieren, kdnnen zu
institutionellen Regimen von Ressourcen fiihren, die berechtigte Akteure durchaus in die La-
ge versetzen, offentliche Politiken zu ignorieren bzw. sich diesen ohne Konsequenz zu wider-
setzen. Im Besonderen sind jene Rechte oder Anspriiche von Interesse, wenn sie nicht in der
Hand der genossenschaftlich, kommunal, vereinsméalig etc. organisierten Wohnungseigentu-
mer liegen.

Ressourcentkonomisch argumentiert ,produziert” der Wohnbaubestand, als Ressource, Guter
und Dienstleistungen, deren Nutzung identifizierbaren Akteuren aufgrund rechtlich abgesi-
cherter Nutzungsanspriiche zugeordnet wird. Dies kdnnen Finanzierungsinstitute (Hypothek-
wesen), Versicherer (Geb&audeversicherung), andere Stadtbewohner (Gebédudefassaden), Ge-
b&udenutzer (gegenwartige oder zukinftige Mieter) oder Energie- bzw. Materiallieferanten
bzw. —abnehmer (Abbruch) sein. Diese kdnnen ihrerseits Regulierungen unterworfen sein, die
sie dazu zwingen, wohnbauliche Nachhaltigkeitsaspekte zugunsten (kurzfristiger) Nutzungs-
oder Verwertungsinteressen zu vernachléssigen.

Die Vorgehensweise, basierend auf dem analytischen Bezugsrahmen des Projektes im Sinne
des Analysekonzepts der institutionellen Regime, erlaubt, die heute gemeinhin nutzbaren Gi-
ter und Dienstleistungen von Wohnbauten als wichtige gesellschaftliche Ressourcen zu identi-
fizieren, aufzuzeigen, wie diese Guter und Dienstleistungen identifizierbaren Akteurgruppen
mittels Nutzungsrechten oder —ansprichen zugeordnet werden, die Regulierung mdoglicher
Rivalitaten der Nutzung dieser Rechte und Anspriiche sichtbar zu machen, aufzuzeigen, wel-
che dieser Nutzungsrechte und Rivalitatsregulierungen politischer Steuerung zugénglich sind
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und in diesen Regulierungen Mechanismen sichtbar machen zu konnen, die die Regulierung
solcher Nutzungsrivalitaten im Sinne der Postulate der Nachhaltigkeit zu 16sen bzw. nicht zu
I6sen vermogen.

Die Erkenntnisse des Projektes resultieren aus einer historischen Untersuchung (bis etwa im
Jahr 2000), welche chronologisch die Entwicklung der Wohnungspolitik und Politiken, die
das Wohnungswesen betreffen, und deren Einfluss auf die Bestande nachzuvollziehen ver-
sucht , der Analyse der aktuellen Situation (etwa 1990 bis 2007), die im Rahmen zweier Fall-
studien der Kooperationspartner des Projektes erfolgt und einem Ausblick mit Szenarien flr
die Zukunft (nach 2007), die sich aus den heutigen Herausforderungen ergeben konnen.

Mittels der historischen und aktuellen Untersuchung des deutschen Wohnbaubestands und der
Entwicklung des institutionellen Regimes uber den Top-down-Ansatz lassen sich grundséatzli-
che Aussagen zur deutschen Situation treffen. Die historische Perspektive erlaubt hierbei die
Identifikation der maRgeblichen Regimewechsel im gesetzlich-rechtlichen Rahmen mit ent-
sprechenden Konsequenzen fiir die Nutzung der Ressource, darunter strategische Entscheide
bei der Bewirtschaftung, und die Entwicklung des Wohnungsbestands.
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1 Institutionelle Regime

Die Nutzung der Ressource Wohnbaubestand ist ma3geblich von dessen institutionellem Re-
gime abhangig.

1.1.1 Der analytische Rahmen

Bewirtschaftungsentscheide und die zu Grunde liegenden Management-Strategien spiegeln
institutionelle Regime. Kurzfristige Management-Wechsel sind oft die Folge von Wechseln
institutioneller Regime. Fir diese Wechsel kommen drei verschiedene Griinde in Betracht:

(1) Eine neue Definition der Rechte und Pflichten der Wohnutzungs-Akteure

(2) Anderungen in der Definition der Nutzungsrechte an anderen Giitern und Dienstleistun-
gen, die ebenfalls durch die Ressource bereitgestellt werden. Das betrifft vor allem die Ebene
der grundsétzlichen Eigentumsordnung (Hypothekengesetz, Fiskalgesetze, Bodengesetze etc.)
(3) Wechsel auf der Ebene der Schutzpolitiken, die die Ausubung der Rechte und Anspriiche
regeln oder neu festlegen.

1.1.2 Arten von Regimen

Managementstrategien und hieraus resultierende Malinahmen verursachen eine nicht nachhal-
tige Nutzung des Gebaudebestandes, sofern eine der drei folgenden Bedingungen (auf der
Ebene der institutionellen Regime) erfullt ist:

(1) Die Zahl der explizit regulierten Nutzungen ist eindeutig kleiner als die, durch die Res-
source Wohnbaubestand bereitgestellten, Giiter und Dienstleistungen. Diese ,,regulative Lu-
cke* wird auch als ,,Einfaches Regime* bezeichnet.

(2) Die Rivalitaten in der Nutzung zwischen den verschiedenen Gutern und Dienstleistungen
sind nicht reguliert infolge eines fehlenden bindenden Koordinationsmechanismus. Damit
sind die zur Nutzung der Guter und Dienstleistungen der Ressource berechtigten Akteure
nicht aufeinander abstimmt (,,geringe Koharenz des Regimes®, ,,Komplexe Regime*).

(3) Ein solcher Koordinationsmechanismus existiert zwar, jedoch bevorzugt die Regulierung
der konkurrierenden Nutzungen jener Giter und Dienstleistungen, die nicht zur Wohnnut-
zungskategorie gehéren, und entsprechenden Akteure mit diesbeziiglichen Rechten. In der
Konsequenz ist die Ressource selbst gefahrdet (,,Komplexe Regime®).

1121 »integriertes” Regime

Im Falle eines ,,integrierten* Regimes ist eine nachhaltigkeitsorientierte politische Kontrolle
der Wohnungsbestande grundsatzlich méglich und erfolgreich, wenn sie in die Koordinati-
onsmechanismen, welche bindend fur alle Akteure sind, integriert werden kann. Eine nachhal-
tigkeitsorientierte politische Kontrolle muss Vetoposition einschlieBen fur Akteure, deren
Rechte an den Giitern und Dienstleistungen fiir die wohndienliche Nutzung mal3geblich sind.

1122 Vetopositionen

Vetopositionen kdnnen durch Entscheidungsregeln fur Kollektiveigentum oder Nutzungsrech-
te an den Gutern und Dienstleistungen des Wohnungsbestands, die fur die Wohnnutzung ent-
scheidend sind, gerechtfertigt werden. Eine Anderung oder Aufhebung dieser Regeln (infolge
von Wechseln der Eigentiimerschaft der Besténde) ist insofern bedeutend fiir die Nachhaltig-
keit. Dabei flhren kollektive Formen der Eigentumerschaft im Wohnungsbau (6ffent-
lich/gemeinnitzig) a priori nicht automatisch zu einer nachhaltigen Nutzung solcher Gebdude.

1.1.23 Flexibilitat

Eine nachhaltige Nutzung des Wohnungsbestandes ist nur méglich, wenn die mal’gebenden
Akteure Uber mehrere Phasen des Lebenszyklus der Ressource (d.h. zumindest in den Phasen
der Planung, Konstruktion, Nutzung, Renovierung) identisch sind. Veranderungen verursa-
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chen Transaktionskosten mit dem Risiko des Verlustes des ,,kollektiven Gedéchtnisses* des
Wohnbaubestandes. Andererseits muss das Regime eine minimale Bewegungsfreiheit der
autorisierten Akteure gewéhrleisten, um der Gefahr einer ,,Unternutzung“ wichtiger Glter
und Dienstleistungen zu begegnen. Nachhaltige Nutzung setzt eine angepasste Flexibilitat
voraus. Deutlich zu hohe und deutlich zu tiefe Flexibilitat konnen keine nachhaltige Nutzung
der Ressource gewéhrleisten.

1.1.24 Nicht wohndienliche Nutzungen

Die Nachhaltigkeit der Wohnungsbestande ist in besonderem Mafe von der Nutzung nicht
wohndienlicher Glter und Dienstleistungen (Produktionsfaktor, Material- und Energieverwer-
tung) durch entsprechende Nutzerakteure abhangig.

2 Nachhaltigkeit

Es existieren verschiedene Definitionen von Nachhaltigkeit und unterschiedliche Auspragun-
gen auch in der Bewirtschaftung von Wohnbaubestanden.

2.1 »otarke™ Nachhaltigkeit

Der Nachweis der Nachhaltigkeit kann tber die Erhaltung des natirlichen Kapitals (sog.
»Starke* Nachhaltigkeit) geleistet werden. Entscheidend ist dabei die Minimierung des stoffli-
chen und energetischen Durchsatzes bei gleichzeitiger Maximierung der Qualitat der Res-
source. Die gleichzeitige Maximierung der Qualitat umfasst dabei alle nicht-natirlichen As-
pekte der Nachhaltigkeit, wird aber als sekundér betrachtet und ist nicht ohne weiteres integ-
rierbar.

2.2 Agenda 21

In den traditionellen Ansatzen (z.B. im Rahmen von Agenda 21) wird der Grad der Erfiillung
des Nachhaltigkeitspostulates Uber Indikatoren gefiihrt. Dabei werden die verschiedenen
Schutzziele (Schutz von natirlichen Ressourcen, Schutz der Umwelt) mit 6konomischen, so-
zialen und kulturellen Schutzzielen kombiniert. Ein Indikatorengerist (mit 22 Indikatoren) flr
die Bewirtschaftung von Wohnbaubestéanden ist mdglich und wird angewandt. Allerdings ist
die Verkntpfung mit dem ressourcenékonomischen Ansatz der institutionellen Regime prob-
lematisch.

2.3 »Schwache® Nachhaltigkeit

Der ressourcenorientierte Nachweis nachhaltigen Wirtschaftens iber die Erhaltung der Sum-
me von verschiedenen Kapitalien (Naturkapital, 6konomisches Kapital, Humankapital, sozia-
les Kapital, kulturelles Kapital), d.h. die sog. ,,schwache* Nachhaltigkeit” ist moglich. Ent-
scheidend hierbei ist indes der zugelassene Grad der Substituierbarkeit zwischen den einzel-
nen Kapitalformen, insbesondere die Substituierbarkeit des natlrlichen Kapitals.

24 Umfang einer nachhaltigen Bewirtschaftung

Eine nachhaltige, langfristige Bewirtschaftung verbindet materielle Ziele (etwa bauliche
Werterhaltung) mit sozialen und kulturellen Zielen (stabile Sozialstruktur etc.) sowie 6kono-
mischen Zielen (beispielsweise niedrige laufende Kosten, Bauerneuerungsriickstellungen).
Sie ist die einzig moégliche langfristige Bewirtschaftungsstrategie. Es gibt keine langfristig
»billigen* Strategien der Werterhaltung.
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3 Historische Entwicklung

Die Untersuchung der historischen Entwicklung verschiedener Wohngesellschaften zeigt ver-
schiedene Perioden. In jeder Periode konnten die Zusammenhénge zwischen der Aktivitat der
Gesellschaften und den institutionellen Rahmenbedingungen aufgezeigt werden.

3.1.1 Erste Hochphase des staatlichen Wohnungsbaus, Bestandsaufbau

Die Phase dauert von 1920 bis 1945. Die Weimarer Zeit hat den staatlich geforderten Woh-
nungsbau nicht erfunden, sondern vielmehr Instrumente aus der Zeit des Kaiserreiches uber-
nommen. Indes war der soziale Wohnungsbau der Weimarer Republik nicht ausschlief3lich
ein Belang der Okonomen, sondern vielmehr ein stadteplanerisches, architektonisches und
sozialreformerisches (institutionelles) Projekt von hohem Rang und grofRer, insbesondere
kommunalpolitischer Bedeutung. In diese Zeit fallt die Griindung zahlreicher Wohnungsge-
sellschaften, deren Bestdnde aus dieser Zeit trotz des geringen Bauvolumens gerade aus heu-
tiger Sicht einen hohen historischen und kulturellen Wert haben. Die Wohnbautatigkeit im
Nationalsozialismus war relativ bescheiden.

3.2 Wiederaufbau und Erweiterung

Die Phase dauert von 1950 bis Mitte der 70er Jahre. In der Aufbauphase des Bestands zielt
das institutionelle Regime vollstandig auf Wachstum und Neubau und Gberfiihrt die Woh-
nungsmaérkte in die soziale Marktwirtschaft, was eine Lockerung der Zwangswirtschaft der
Kriegs- und direkten Nachkriegsjahre bedeutete. Insbesondere die Bestdnde der 6ffentlichen
(gemeinnutzigen) Wohnungsgesellschaften erfuhren in den ersten drei Nachkriegsjahrzehnten
ihre groRen Ausbauphasen, die durch die besondere Forderpolitik und die originére Funktion
der Unternehmen etwa als ,,Organ der staatlichen Wohnungspolitik* bedingt war.

3.3 Olkrise und Ende des Nachkriegsbooms

Nach der ersten Olkrise und schwacheren Wirtschaftswachstumszahlen erfolgt im institutio-
nellen Regime ein substantieller Wechsel von Quantitat zu Diversifikation, was sich in einer
breiten Streuung von Wohneigentum und in einer Qualitatsverbesserung des Wohnungsbe-
stands manifestierte. Die Zeit charakterisiert eine Flucht in die Sachwerte und als indirekte
Folge die Etablierung eines umfassenden Mieterschutzes (mit steigender Zahl der Schutzpoli-
tiken steigt das Ausmal? des institutionellen Regimes). Der Neubau geht markant zuriick, ohne
dass die Bewirtschaftungs- und Erneuerungsaktivitdten markant intensiviert wurden. Der auf
Grund der Zusammensetzung des Bestandes absehbare Erneuerungsbedarf wird kaum wahr-
genommen.

3.4 Umbau des Wohnungsmarktes und Wende

Mitte der 1980er Jahre bis Ende der 1990er Jahre: Die liberal-konservative Koalition flhrte
ab Mitte der 1980er Jahre im Zuge einer Politik der Liberalisierung des Wohnungsmarktes
eine starker marktwirtschaftlich orientierte Ordnung im Wohnungswesen herbei. Die Ab-
schaffung der rechtlichen Sonderstellung durch die Wohnungsgemeinnitzigkeit 1990 und
auch die Abldsung des 1l. WoBauG durch das WoFG 2001 stellen markante Bausteine eines
Paradigmenwechsels (mehr Deregulierung) dar. Folgen der Abschaffung des Wohnungsge-
meinnutzigkeitsgesetzes in Deutschland werden gréRtenteils durch Integration maRgeblicher
Abschnitte in die entsprechenden Gesellschaftsvertrdge der ehemals gemeinnutzigen Woh-
nungsbaugesellschaften kompensiert. Eine Deregulierungs- und Privatisierungswelle, im Zu-
sammenhang mit dem Regimewandel, veréndert die Nutzerakteurskonstellation der Ressour-
ce. Der steigende Erneuerungsbedarf (Stau) fallt mit dem Bauboom, der durch die Wende
verursacht wird, zusammen und wird vorerst verdrangt.
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35 Bewirtschaftung oder Deregulierung

Ab Ende der 1990er Jahre riicken der Bestand und seine Bewirtschaftung ins Zentrum politi-
scher Debatten und der Aktivitdten der Wohngesellschaften. Fast gleichzeitig werden die
Notwendigkeit der Nachhaltigkeit (langfristige Perspektive) und die Deregulie-
rung/Privatisierung der kommunalen Bestande (zur Sanierung der kommunalen Haushalte)
gefordert. Es ist offensichtlich, dass neue Rahmenbedingungen definiert werden missen, ein
Konsens zeichnet sich aber nicht ab.

4  Aktuelle Situation und Szenarien

Gegenwartig treten Folgen der politischen Fehlsteuerung und Fehlallokationen der letzten
Jahre und Jahrzehnte neben Konsequenzen aus unzureichenden Werterhaltungsmalinahmen
an den Bestanden verstéarkt zu Tage. Gleichzeitig erhoht sich der 6konomische Druck auf die
Bestandseigentimer waéhrend sie weiterhin dem sozialen Versorgungsauftrag nachkommen
sollen. Im Status quo lassen kurzfristige konomische Zielsetzungen langfristige 6kologische
Ziele respektive Notwendigkeiten auRer Betracht.

Der Handlungsspielraum in der Wohnungspolitik ist heute geringer denn je, da nicht nur die
okonomische Entwicklung, sondern vor allem die Deregulierung die wohnungspolitischen
Instrumentarien vermehrt reinen, ,,unregulierten” Marktmechanismen unterworfen hat. Eine
generelle Tendenz in der Wohnungswirtschaft zur Erhéhung der Renditen, Konzentration und
Internationalisierung ist uniibersehbar.

4.1 Privatisierung

Die Privatisierung der Bestdnde, d.h. der Verkauf an individuelle Nutzer wird im Allgemei-
nen als MaRnahme der individuellen Altervorsorge thematisiert. Die Deregulierung wird als
MaRnahme zur Steigerung der Effizienz der Verwaltung (Bewirtschaftung) der Wohnbaube-
stdnde begriindet. Ob diese Ziele langfristig erreicht und gesichert werden kénnen, hangt im
Wesentlichen von den Rahmenbedingungen (d.h. von institutionellen Regimen) ab. Bisherige
Versuche haben gezeigt, dass die gleichzeitige Privatisierung und Deregulierung zu einer
langfristig unglinstigen Bewirtschaftungssituation fihren, in der unerfahrene, individuelle
Eigentlmer zu teuer erworbene Wohnungen kaum autonom bewirtschaften kénnen. Die Pri-
vatisierung offenbart die Schwachen eines komplexen, nicht integrierten Regimes.

4.2 Neue Akteure

Waéhrend sich die Bedingungen im sozialen (ehemals gemeinnitzigen) Sektor und im privaten
Wohnungsbau tendenziell angleichen, treten neue Arten von Akteuren auf. Das Phanomen
wird verstarkt durch neue Finanzinstrumente, internationale Kapitalbewegungen und hoch
diversifizierte Anlegestrategien. Die Strategien dieser Akteure sind oft schwer zu durchschau-
en. Haufige Transaktionen deuten auf kurzfristige Strategien und Abschépfung der Substanz-
werte hin, was sicher nicht im Sinne einer nachhaltigen Bewirtschaftung der Ressource Woh-
nungsbau ist.

4.3 Gefahr der Externalisierung von Konsequenzen einer nicht nachhaltigen
Bewirtschaftung

»Wenn durch h&ufige Transaktionen die Substanzwerte abgeschépft und die VeraulRerungser-

16se nicht wieder in den Bestand und das Wohnumfeld investiert werden, wird der volks- und

betriebswirtschaftliche Kapitalstock entwertet. In der Folge wird es zu sozialokonomischen

Erosion kommen, die bald auch Nachbarquartiere erfasst. Die Folge sind in der Gebaudesubs-
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tanz zerfallende und sozial erodierende Stadtquartiere, deren vielféltige Probleme immer
schwerer mit kommunalpolitischen Instrumenten geldst werden kénnen.” (GdW)

4.4 Neue Arbeitsteilung in der Wohnungswirtschaft

Die Analyse der Guter und Dienstleistungen und der davon betroffenen Akteure zeigt eine
grolRe Diversitat der moglichen Bindelung der Aktivitaten bzw. der weitgehenden Speziali-
sierung (z.B. durch Out-Sourcing). Der Frage der Regulierung aller Nutzungen inshesondere
der Nicht-Wohnnutzungen muss im Hinblick auf mdglichst ,integrierte Regime* untersucht
werden.

4.5 Systematische Wertermittlung

Jede Bewirtschaftung benétigt als Steuerungs- (Controlling) Instrument eine regelméRige und
konsistente Bewertung des Istzustandes der Objekte des Bestandes. Fir eine nachhaltige Ent-
wicklung der Wohnungs- und Immobilienwirtschaft ist die Integration von Nachhaltigkeitsas-
pekten in die Wertermittlung von Objekten von besonderer Bedeutung. Eine starkere Bertick-
sichtigung der Umweltperformance bei der Beurteilung einer Ertrags- und Wertermittlung
kann die Nachfrage nach Informationen und Dokumenten, wie Gebdudedokumentationen,
deutlich erhohen. Gegeniiber anderen Kriterien wird der Stellenwert der bislang schwierig zu
beschreibenden und zu beurteilenden Aspekte der Nutzungssicherheit, Langlebigkeit, Funk-
tionalitat und Anpassbarkeit steigen.

»,Nachhaltige Immobilien werden zukiinftig verstarkt nachgefragt werden, auch wenn dies
noch nicht in ihrem jetzigen Marktwert ist bzw. berticksichtigt werden kann. Im Gegensatz
dazu werden nicht-nachhaltige Immobilien zunehmend an Wert verlieren; wie schnell und in
welchem Mal3e dieser Wertverlust ausfallen wird, héngt jedoch von einer Vielzahl von Fakto-
ren ab.” (Paul McNamara, Chairman of the Investment Property Forum, 2005)

5 Ausblick

Die historische Betrachtung mit einem ressourcenékonomischen Ansatz zeigt die Bedeutung
der institutionellen Regime und ihres Verstdndnisses durch die fiir die Bewirtschaftung zu-
stdndigen Akteure. Es ist deshalb mdglich und notwendig sich zu fragen welche Faktoren in
der kommenden Phase ausschlaggebend sein werden und wie sie Uber einen geeigneten insti-
tutionellen Rahmen zu einer nachhaltigen Bewirtschaftung beitragen und diese nicht zu unter-
laufen.

5.1 Sicherung der Altersvorsorge

Die Auswirkungen des demographischen Wandels sind mit der Entwicklung der Wohnbaube-
stdnde in vielfacher Art verknUlpft. Es wird u.a. gefordert die Altersvorsorge tber individuel-
len oder kollektiven (Pensionskassen) Immobilien zu sichern. Damit bestédnde eine direkte
Abhangigkeit zwischen Ertrag des Bestandes (=Renten) und Sicherung des Wertes des Be-
standes (=langfristige Sicherung der Renten).

5.2 Stadtentwicklung, Obsoleszenz, Schrumpfung

Zukunftige Bautatigkeiten werden durch Erneuerung, Anpassung und Ausgleich zwischen
(immer mehr) schrumpfenden und (wenigen) sich stark entwickelnden Gebieten gekenn-
zeichnet sein. Dieser Prozess verursacht soziale Kosten auf allen Ebenen, man denke nur an
das Problem der Infrastrukturrentabilitdt in schrumpfenden Gebieten. Die Bewirtschaftung
von Bestanden muss in Zusammenhang mit stadt- und regionalplanerischen Konzepten und
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Prozessen gesehen werden. Auch hier konnte ein institutioneller Regimeansatz tiber den Res-
sourcenbegriff eine Integration von Gebéude — Stadt — Landschaft ermdglichen.

5.3 Klimawechsel

Obwohl die genauen Auswirkungen der Klimadnderungen nicht bekannt sind, muss bereits
jetzt Uber notwendige MaRnahmen nachgedacht, Strategien und die Anpassung des institutio-
nellen Rahmens mussen geplant werden. Die Energieproblematik wird sich verscharfen und
einschneidende Anderungen der Betriebs und ErneuerungsmaRnahmen bewirken. Weitere
Klimadnderungen werden zu notwendigen Anpassungen an erhéhte Temperatur (Sommerfall,
Gefahr fur altere Menschen) mehr Regen und Stiirme (erhéhte Abnutzung von Gebéauden und
Aulenanlagen) fiihren, sowie zu grundsétzlich groBeren sozialen Risiken, flr die entspre-
chende vorbeugende MaBnahmen ergriffen werden miissen. Alle diese Anderungen bewirken
hohere Kosten und stellen neue Anforderungen an die soziale und administrative Kompetenz
(Human- und Sozialkapital) von der Wohnungswirtschaft.

54 Bezugsebenen (Top-Down und Bottom-up)

Bg
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Abb. 5.1: Methodisches VVorgehen?®

Die Analyse des institutionellen Regimes, deren historische Entwicklung sowie die Prozesse
im Wohnbaubestand werden durch zwei komplementédre Ansétze (Top-down, Bottom-up)
vorgenommen.

54.1 Bundes- und Landessituation

Uber den Top-down-Ansatz wird der gesetzliche und rechtliche Rahmen auf Bundes- und
Landesebene, der Ebene der 6ffentlichen Politiken (Public Policies, PP) und dem eigentums-
und verfligungsrechtlichem Regelwerk (Property Rights, PR), untersucht sowie die Entwick-
lung des deutschen Wohnungsbestandes nachvollzogen. Rickschlisse hieraus helfen bei der
Arbeit an den Fallstudien, in dem Hinweise auf Akteure und die Regulierungs-mechanismen
fir die Guter und Dienstleistungen der Ressource gegeben werden.

% Institut fiir industrielle Bauproduktion, ifib 2007
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54.2 Fallstudien/Kooperationspartner
Im Rahmen des Projektes wird mit vier ehemals als gemeinnitzig anerkannten wohnungs-
wirtschaftlichen Unternehmen kooperiert. Diese sind:

- Volkswohnung GmbH, Karlsruhe (Vowo)

- Nassauische Heimstatte Wohnungs- und Entwicklungsgesellschaft mbH, Frankfurt am Main
(NH)

- TreuHandStelle fur Bergmannswohnstatten im rheinisch-westfalischen Steinkohlenbezirk
GmbH , Gelsenkirchen (THS)

- GSW Immobilien GmbH, Berlin (GSW)

Die Auseinandersetzung mit den Fallstudien auf Teilbestandsebene der Kooperationspartner,
in Karlsruhe das Rintheimer Feld der Volkswohnung und in Frankfurt am Main die Fritz-
Kissel-Siedlung der Nassauischen Heimstatte, erlaubt iber den Bottom-up-Ansatz die Vali-
dierung des analytischen Rahmens. Das Guter und Dienstleistungsmodell ermdglicht die
Identifikation der, an der Nutzung der Ressource Wohnbaubestand (hier im jeweiligen konk-
reten Fall) beteiligten, Akteure und deren Beziehung zueinander. Der zuvor in Projekten zu
institutionellen Regimen fir natlirliche Ressourcen erarbeitete und erprobte analytische Rah-
men konnte im Projektverlauf an die verédnderten Bedingungen fiir die kiinstliche Ressource
Wohnbaubestand angepasst werden.

Waéhrend die Fallstudienebene die kleinrdumigen Besonderheiten des entsprechenden Mikro-
standortes abbildet, bezieht die Untersuchung der Kooperationspartner, darin deren histori-
sche Wurzeln und die Evolution ihres Wohnbaubestands, die Charakteristika des regionalen
oder lokalen Kontextes ein.

Die Analyse der Kooperationspartner und ihrer Bestdnde auf Unternehmensebene wie auch
die Untersuchung einzelner Fallstudien auf Teilbestandsebene dient also als Bottom-up-
Ansatz im Forschungsprojekt als Absicherung und Uberpriifung der Ergebnisse aus dem Top-
down-Vorgehen. Der Einfluss des institutionellen Regimes und insbesondere der Regime-
wechsel auf die strategischen Entscheidungen der Unternehmen, daraus resultierende Mal3-
nahmen und letztendlich auf die Bestande kann nachvollzogen werden, wobei sich die Veran-
derungen wechselseitig bedingen. Es ist festzustellen, dass gleiche Regulierungen mit bun-
deseinheitliches Giltigkeit, bedingt durch starke regionale oder sogar lokale Disparitdten auf
die verschiedenen Bestdnde und deren Nutzung, beispielsweise strategische Entscheidungen,
einen unterschiedlich starken bis gar keinen Einfluss haben kénnen.

54.3 Bestande
Ein Bestand wird in Rahmen des Forschungsprojektes als Gruppe von Gebduden ,,die einem
Besitzer gehdren und von ihm bewirtschaftet werden*“* definiert.

54.3.1 Wohnbaubestédnde

Die Gestaltung und Erhaltung der gebauten Umwelt 16st die groRten gesellschaftlichen Stoff-
und Energiefliisse sowie langfristige Investitionen aus. Sowohl Gebédude- als auch Infrastruk-
turbestand stellen zentrale gesellschaftliche Ressourcen dar. Das langfristige Handeln im
sorgféltigen Umgang mit Freiflachen und in der Erhaltung des Bestandes ist von besonderer
Bedeutung und bendtigt sowohl rationale Planungs- und Nutzungsentscheide als auch die
Entwicklung von neuen, umwelt- und gesundheitsschonenden Verfahren.

* siehe Projektantrag
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Der Bewirtschaftung von Geb&dudebestédnden, insbesondere von Wohnbaubestdnden kommt
hierbei eine entscheidende Bedeutung auf strategischer Ebene fur die Bewirtschaftung zwi-
schen Einzelgeb&ude und Agglomeration zu. In diesem Bereich gibt es bislang wenige Unter-
suchungen fur nachhaltige Bewirtschaftungsstrategien. Dies lasst sich sicher zum Teil daraus
erklaren, dass die Gebdaudebewirtschaftung eine langfristige Téatigkeit ist und dass sich Aus-
wirkungen einer Anderung der Bewirtschaftungspolitik nur langsam durchsetzen und oft
Uberhaupt nicht identifiziert und untersucht werden konnten. Dabei besteht bei der Mehrheit
der maRgeblichen Akteure in der Wohnungswirtschaft ein Konsens, dass es sich bei der
nachhaltigen Bewirtschaftung von Bestanden um ein wichtiges Problem handelt. Gerade im
sozialen Wohnungsbau bestehen heute klare Beziehungen zwischen dem (physischen) Zu-
stand der Gebdude und der Einstellung der Mieter zu den Gebduden. Eine zu lange aufge-
schobene Modernisierung kann zur Abwanderung von anspruchsvollen (und deshalb auch
regelméfig zahlenden) Mietern fiihren, dem schnell eine Segregation folgen kann, die ihrer-
seits zu einem (sozialen und dann auch 6konomischen) Wertverlust der Liegenschaften fiihrt.
Wohnungsbauten, in der Summe Wohnbaubestande, sind nicht nur ein Produkt ingenieurwis-
senschaftlichen Kombinierens von Materialien, Energieflissen oder Kommunikationstechni-
ken, sondern dartiber hinaus auch Produkt des Zusammenwirkens einer Vielzahl von Regel-
werken, die das Verhalten der daran beteiligten Akteure beeinflussen.

54.3.2 Bestdnden ehemals gemeinniitziger Wohnungsunternehmen

Die Fragestellung des Projektes geht dem Einfluss und dessen Ausmalies der politisch-
administrative Steuerung, in Gestalt von sich als wohnbaurelevant betrachtenden 6ffentlichen
Politiken, auf die Nachhaltigkeit des Wohnungswesens nach. Hierbei stellen sich Fragen nach
den tatsachlich nachhaltigkeitssensiblen Steuerungsdimensionen &ffentlicher Politiken im
Bereich des Wohnungswesens. Sind dies die ,klassischen” Wohnungspolitiken®, die (mit die-
sen nicht selten konkurrierenden) Stédtebaupolitiken oder schlicht die strengen Sektoralpoli-
tiken in den Bereichen Materialverbrauch, Abfall oder Energieverbrauch oder vielmehr die,
o6konomische Anreize beinhaltenden, Zins-, Hypothekar- oder Fiskalpolitiken, wenn nicht
sogar Auslénder-, Gesundheits- oder gar Denkmalschutzpolitiken?

Die Wahl von Wohnbaubestdnden ehemals gemeinnitziger Wohnungsunternehmen, als
Summe von Wohnbauten, die gemeinhin den zentralen Gegenstand 6ffentlicher Politiken in
diesem Politikfeld bilden, wurde daher getroffen, um die Abhdngigkeit der Bestdnde und des
Einflusses des gesetzlich, rechtlichen Rahmens auf die Bewirtschaftung derer beantworten zu
konnen. Diese Bestdnde waren (zumindest in einer Phase ihres Lebenszyklus) Gegenstand
offentlicher Wohnbauférderung und hatten zumindest nicht von Anfang an primar zum
Zweck, Wohnungseigentum abstrakt zu fordern. In eben diesem Wohnungsmarktsegment des
gemeinnutzigen Wohnungsbaus werden Ausmal3, Qualitat und Intensitét staatlicher Steuerung
Klar sichtbar, weil die Moglichkeiten privatautonomer Gegensteuerung vermutlich am gering-
sten sind. Staatliche Steuerung wird hier empirisch in teilweise reiner Form reflektiert.

Gleichwohl bestehen auch hier betrachtliche Spielrdume flr autonome Akteursentscheidun-
gen, welche ihre Ursache aber oft ebenfalls in staatlichen Regulierungen haben. Diese Regu-
lierungen sind Eigentums-, Verfugungs- und Nutzungsrechte bzw. rechtlich geschitzte oder
gesellschaftlich anerkannte Nutzungsanspriiche identifizierbarer Akteure an ausgewéhlten

® Wohnungspolitik bezeichnet alle politischen und verbandlichen Aktivitaten sowie die staatlichen Manahmen, die sich mit der
Wohnraumversorgung der Bevdlkerung, dem Neubau, der Modernisierung und der Erhaltung von Wohnungen befassen. Dabei
wird die Wohnungspolitik durch zwei gegensatzliche Leitbilder beherrscht: a) das privatwirtschaftliche und b) das staatlich-
offentliche Modell. Wahrend ersteres staatliche Eingriffe ablehnt, allenfalls in sozial begriindeten Fallen staatliche Mietkosten-
zuschisse duldet, setzt letzteres auf staatliche (6ffentliche, genossenschaftliche) Errichtung preiswerten Wohnraums. Wichtige
Interessengruppen sind in diesem Politikfeld der Deutsche Mieterbund (DMB) und der Deutsche Verband der Haus- und Grund-
stiickseigentimer (Haus und Grund) sowie der Bundesverband deutscher Wohnungs- und Immobilienunternehmen e.V. (GdW).
Quelle: Schubert, Klaus; Martina Klein: Das Politiklexikon. Bonn 2006
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Gutern und Dienstleistungen, die Wohnungsbauten in den verschiedenen Phasen ihrer Le-
benszyklen zur Verfligung stellen.

54.4 Bewirtschaftungsstrategien fur Bestande

Waéhrend flr die Planung von Gebduden klare Zielvorstellungen, was deren Nachhaltigkeit
betrifft, vorliegen, ist bis jetzt kaum untersucht worden, wie die Nachhaltigkeit von Bestanden
(Zustand) oder die Nachhaltigkeit der Bewirtschaftung von Bestdnden (Strategie) definiert
werden konnen. Fir die Beurteilung des Zustandes eines Bestandes konnen zweifellos be-
kannte Indikatoren fir Umweltbelastung oder Sozialvertraglichkeit verwendet werden (z.B.
Energieverbrauch, Bodenversiegelung, soziale Durchmischung, Rickstellungen fir periodi-
sche Erneuerung etc.). Die Indikatoren, die die Ressourcenerhaltung betreffen, haben einen
zentralen Zeitaspekt und konnen beim heutigen Kenntnisstand und ohne Bezug zu realen Si-
tuationen nicht ohne weiteres definiert werden.

Fur die Beurteilung einer Strategie muss unterschieden werden zwischen Vergangenheit und
Zukunft. Bewertet wird, wie sich die aus einer Bewirtschaftungsstrategie resultierenden Maf3-
nahmen langerfristig ausgewirkt haben — also nicht, ob das Geb&ude heute ,nachhaltig’ ist,
sondern ob es tber 50 Jahre ,gut’ bewirtschaftet wurde und deshalb seinen Wert erhalten hat.
Interessant ist dabei beispielsweise, wie viele der urspriinglichen Geb&uden des Bestandes
uberhaupt noch vorhanden sind (Uberlebenskurve) bzw. langer ,leben’ als in vergleichbaren
Geb&udebestédnden, ob der Bestand regelmalig repariert wurde, ob die kumulierten Stoffstro-
me (Durchsatz, d.h. Input + Output) unterdurchschnittlich waren, ob die Mieterschaft eine
gute Alters- und Sozialstruktur aufweist und ob nicht-materielle Qualitaten beibehalten wer-
den konnten oder ob die Geb&ude vollig verwandelt wurden.

6 Historische Entwicklung und Einordnung

6.1 Historische Entwicklung der Wohnungspolitik, der Wohnungswirtschaft und
des Wohnungsmarktes

Das vorliegende Forschungsprojekt wendet den ressourcen-6konomischen Ansatz der institu-
tionellen Regime erstmals auf den Wohnbaubestand als eine nicht-natiirliche Ressource an.
Im Gegensatz zu den, in vorangegangenen Studien untersuchten, natlrlichen Ressourcen ist
beim Wohnbaubestand die (Phase der) Schaffung der Ressource neben der spateren Nutzung
elementar. Fir das Verstandnis der Komposition des Wohnungsbestands und des aktuellen
institutionellen Regimes ist daher die Analyse aus der historischen Perspektive unumganglich,
um die Entwicklung des Wohnbaubestands und die des institutionellen Regimes, die den
Aufbau des Bestands forcierte, zu erkléren.

Im Rahmen dieses Kapitels beschrankt sich die Untersuchung auf die, fir den Aufbau und die
Nutzung der Ressource, elementaren Giiter und Dienstleistungen der Kategorien Wohnnut-
zung (Wohnraum), Produktionsfaktor (Kapitalverwertung) und nicht-materielle Nutzung (L06-
sen genereller Wohnungsprobleme, Ldsen nicht-wohnungsbezogener Probleme).

Sowohl die sektorale Analyse der Wohnungspolitik in Deutschland und die Entwicklung des
deutschen Wohnbaubestandes aus der Top-Down-Perspektive als auch die Analyse der Ent-
wicklung der Bestédnde der Kooperationspartner tber den Bottom-Up-Ansatz lassen zeitliche
Perioden erkennen, welche das institutionelle Regime wie auch die Entwicklung der Bestande
auf den verschiedenen Ebenen (Deutschland, Kooperationspartner) charakterisieren. Davon
ausgehend, dass einerseits die Entwicklung der Bestdnde auf Bewirtschaftungsstrategien der
Akteure zuriickgeht und dass andererseits Anderungen im institutionellen Regime das Verhal-
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ten der Akteure beeinflussen, lassen sich Korrelationen zwischen Bestandsentwicklung und
Regimewechseln herleiten.

Institutionelles Regime

¥

Strategie

4

Massnahmen

{

Zustand Bestand

Abb. 6.1: Beziehung zwischen Institutionellen Regimen und Bestanden

Die signifikanten Regimewechsel lassen sich dabei zumeist nicht einem konkreten Zeitpunkt
zuordnen, sondern erstrecken sich aufgrund der Komplexitat der Materie und der Vielschich-
tigkeit des institutionellen Regimes fiir die Ressource Wohnbaubestand haufig tber einen
langeren Zeitraum. Zwischen 1970 und 1976 beispielsweise wurden in verschiedenen Politik-
feldern wie der Wohnungsforderung, dem Mietrecht und der Energiepolitik, fur das institutio-
nelle Regime maRgebliche, Paradigmenwechsel vollzogen. Im Bereich des Mietrechts wurden
etwa urspriinglich zeitlich begrenzte Regelungen in Dauerregelungen festgeschrieben.

Neben der Moglichkeit Gber die historische Betrachtung, die Entstehung der Ressource und
die Entwicklung des institutionellen Regimes nachzuvollziehen und die Korrelation zwischen
Regime und Bestand aufzudecken, dient dieser Ansatz auch der Einordnung und Vergleich-
barkeit der jeweiligen nationalen Situation innerhalb des internationalen Projektverbundes.

Zeitliche Periodisierung:

- Mitte 19. Jh. bis 1918

- 1918 bis 1949

- 1950 bis 1969

- 1970 bis 1979 (Ubergangsphase)
- 1980 bis 1989

- 1990 bis 1999 (Ubergangsphase)
- ab 2000
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Abb. 6.2: Zeitliche Ubersicht

6.1.1 Mitte des 19. Jh. bis 1918: Wohnungsreform und Urbanisierung

In der Mitte des 19. Jahrhunderts entstehen erste Bestrebungen, der Wohnungsnot und der
Versorgung der Bevolkerung mit Wohnraum wohnungsreformatorisch und sozialpolitisch zu
begegnen. Von einer 6ffentlichen oder staatlichen Wohnungspolitik kann aufgrund des gerin-
gen Ausmalies der betreffenden Eingriffe allerdings nicht gesprochen werden.

Kein Regime

Es fehlen fir die meisten Guter und Dienstleistungen sowohl eigentums- und verfligungsrech-
tliche Bestimmungen als auch o6ffentliche Schutzpolitiken. Es kann daher von einem geringen
Ausmaf an Regulierungen sowie einer geringen Koharenz innerhalb des rechtlichen Rah-
mens gesprochen werden.

Die im Zuge der Industrialisierung einsetzende Landflucht fihrt Mitte des 19. Jahrhunderts zu
einer eklatanten Wohnungsnot der unteren und mittleren Bevoélkerungsschichten in den rasant
wachsenden Stadten. Als Folge des Liberalismus besteht hier in Bezug auf Bauvorgaben
weitgehend Baufreiheit, wobei sich die stadtischen Bauvorschriften im Wesentlichen auf die
Standsicherheit erstrecken.® Die Organisation des St&dtebaus erfolgt meist privatwirtschaft-
lich ber Bodenunternehmer (Terraingesellschaften) und den Bodenhandel. Terraingesell-
schaften als Tochtergesellschaften von Banken in der Rechtsform von Aktiengesellschaften
oder Gesellschaften mit beschrankter Haftung haben den Erwerb der zersplitterten Flurstiicke
in den Vorstadten, ihre fiir Bebauungszwecke sinnvolle Neuordnung, Parzellierung und Er-
schlieung und schlieBlich den Verkauf an Bauunternehmen, Bodenhéndler oder Privatleute
zum Geschéft. Die Bedeutung dieser Gesellschaften l&sst sich daran messen, dass allein in
Berlin um die Jahrhundertwende 172 Terraingesellschaften existieren’, mit der Folge eines
spekulativen Bodenhandels, der den Bodenpreis in die Hohe treibt.

e Gondring, Hanspeter (Hrsg.): Immobilienwirtschaft. Handbuch fir Studium und Praxis. Minchen 2004 S. 9
" Murfeld, Egon (Hrsg.): Spezielle Betriebswirtschaftslehre der Grundstiicks- und Wohnungswirtschaft. Hamburg 1997, S. 5
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Durch das Fehlen von stadtebaulichen Konzepten und Steuerungsmoglichkeiten seitens der
Stadte und Gemeinden kommt es zu einer massiven Verdichtung der Stadte, anhand der Be-
hausungsziffer gemessen werden kann. Diese gibt die durchschnittliche Zahl der Bewohner je
Hauseinheit an. In Berlin liegt die Behausungsziffer zu Beginn des 20. Jahrhunderts bei 75,9
in Paris bei 38. (zum Vergleich Berlin 1990: 10,3)®

Die groRtmogliche Ausnutzung der Grundstiicksflache sowie die aufféllig niedrigen techni-
schen Standards mitsamt einer extremen Uberlegung filhren zu bedenklichen hygienischen
Verhaltnissen der Mehrzahl der Wohnungen. In der Mitte der zweiten Halfte des 19. Jahrhun-
derts wird durch die Thesen des Minchner Professors Max von Pettenkofer die Diskussion
uber eine gesunde Wohnumgebung angeregt. Pettenkofer belegt die Verbindung von unhy-
gienischen Wohnverhaltnissen und der Ausbreitung von Krankheiten und Seuchen.®

Frihe staatliche Eingriffe versuchen gegen den voranschreitenden spekulativen Wohnungsbau
vorzugehen. So werden in vielen Stédten in der Mitte des 19. Jahrhunderts Stadterweiterungs-
pléne erstellt, welche jedoch ausschlief3lich Straen und Fluchtlinien fur die Bebauung vorse-
hen. Ein prominentes Beispiel ist der so genannte Hobrecht-Plan fur Berlin aus dem Jahre
1862. Wie zahlreiche andere regelt auch dieser lediglich den Straen- und Fluchtlinienverlauf.
Die Bebauung jenseits der Fluchtlinien ist weitgehend den Eigentiimern belassen und aus-
schlieBlich durch rahmensetzende Bauordnungen (im Wesentlichen feuerpolizeiliche Ord-
nungen) reguliert. Um den StraBenanteil moglichst gering zu halten, die Finanzierung der
Strallen ist Aufgabe des Staates, sieht der Plan riesige Baubldcke vor, welche die berlichtigten
Berliner-Mietskasernen zur Folge haben. Ein bekanntes Beispiel ist der ,,Meyers Hof* in Ber-
lin Wedding aus den 1870er Jahren.

Im ausgehenden 19. Jahrhundert versucht der Staat mittels einzelner Eingriffe und Korrek-
turmaflnahmen, dem spekulativen Wohnungsbau zu begegnen. Hierzu zéhlen 6ffentliche Poli-
tiken wie das Gesetz Uber die Enteignung von Grundeigentum (1874) und das preullische
Fluchtliniengesetz (1875). Mit der Einfuhrung des Burgerlichen Gesetzbuches zur Jahrhun-
dertwende (1900) wird das privatrechtliche Regelwerk in Deutschland auf eine solide Basis
gestellt. *°

Indes wird noch bis in die Weimarer Zeit die Wohnung als reines Wirtschaftsgut betrachtet,
dessen Bereitstellung tber den Markt erfolgt. Der Mietpreis ergibt sich aus den Marktverhélt-
nissen, so dass die Nachfrage den Preis bestimmt. Ein sozialer Mieterschutz und 6ffentliche
Subventionen fehlen zu dieser Zeit.

Angesichts der sozialen Verelendung der Arbeiter durch 0.g. Umstdnde setzen sich seit der
ersten Halfte des 19. Jahrhunderts frihe wohnungspolitische Bestrebungen fur den Bau von
Wohnungen flr &rmere Bevolkerungskreise ein, um so der Wohnungsnot und der Versorgung
der Bevolkerung mit Wohnraum wohnungsreformatorisch und sozialpolitisch zu begegnen.
Die reformorientierten Kréfte propagieren die Lésung der Wohnungsfrage durch Gemeinnit-
zigkeit, deren Grundsatze die Gewinnbeschrankung, Zweckbindung der Mittel fiir den Woh-
nungsbau, den Neubauzwang und die Abstellung auf Bedurftige umfassen. Diese sich, auf-
grund der wohnungspolitischen Abstinenz des Zentralstaats, innerhalb der Bevdlkerung ge-
bildeten Gruppierungen werden sowohl wohnungswirtschaftlich als auch wohnungspolitisch
aktiv. Hierzu zahlen Vereinigungen, die in Selbsthilfe Wohnungen erstellen (Wohnungsge-
nossenschaften) oder in gemeinnitziger Absicht qualitativ gute Wohnungen an Dritte vermie-

8 Eberstadt, Rudolf: Handbuch des Wohnungswesens. Jena 1920, S. 6

° Nassauische Heimstatte Wohnungs- und Entwicklungsgesellschaft mbH (Hrsg.): Wir geben ihnen Raum. Frankfurt am Main.
1997

1% Jenkis, Helmut W. (Hrsg.): Kompendium der Wohnungswirtschaft. Miinchen 1996, S. 69f
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ten. Bei den wohnungspolitischen Reformvereinen handelt es sich dagegen nicht um Organi-
sationen der Betroffenen selbst, sondern um Zusammenschlisse, deren Mitglieder dem geho-
benen Birgertum angehoren, welche eigene ordnungspolitische, aber systemkonforme Vor-
stellungen verwirklichen wollen. Hierzu zahlt beispielsweise die erste gemeinnitzige Woh-
nungsbaugesellschaft, welche 1848 in Berlin von Victor Aimé Huber initiiert wird.*

Die Bemuhungen der Bodenreformer haben erheblichen Anteil an der Verankerung von Fra-
gen des Boden- und Wohnungswesens in die Weimarer Verfassung und Gesetzgebung. Die
wichtigste Vereinigung der Bodenreformer ist dabei der 1988 gegriindete Bund deutscher
Bodenreformer, Dieser fordert zunédchst die Abschaffung des privaten Grundeigentums, um
den Wertzuwachs des Baugelandes nicht einzelnen Spekulanten zukommen zu lassen. Mit
dem Beitritt Adolf Damaschkes, der 1898 den Vorsitz tbernimmt, reduziert der Verein seine
Forderung auf weniger radikale Positionen. Damaschke propagiert die gesetzliche Regelung
der Erbpacht und die Vergabe kommunalen Baulands in Erbpacht an gemeinnitzige Sied-
lungsgesellschaften. Die Forderung der Bodenreformer die Idee des Einfamilienhauses fir die
Durchschnittsverdiener zu ermdglichen vergroRert die Basis des Bundes unter der Bevolke-
rung sowie Arbeitervereinen, Berufs- und Gewerkschaftsorganisationen als auch den Behor-
den. Durch dieses Netzwerk an sozial-reformerisch Engagierten gewinnt der Bund ber das
Lager der Liberalen und Linken hinaus an Einfluss. In der Folge flieRen die Forderungen der
deutschen Bodenreformer unter anderem in Artikel 155 der Weimarer Verfassung sowie der
Erbbaurechtsverordnung von 1919 und dem Reichsheimstéttengesetz von 1920 ein.*

6.1.2 1918-1933: Weimarer Republik: Beginn der staatlichen Foérderung des Woh-
nungsbaus

In der ersten Phase des staatlichen Wohnungsbaus nach 1918 ist der Wohnungsbau der Wei-
marer Zeit weniger ein Belang der Okonomen als vielmehr ein stidteplanerisches, architekto-
nisches und sozialreformerisches Projekt von hohem Rang und grol3er, insbesondere kommu-
nalpolitischer Bedeutung. In diese Zeit fallen die Griindungen einer Vielzahl der wohnungs-
wirtschaftlichen Unternehmen (Wohnungsbaugesellschaften), deren Bestdnde aus heutiger
Sicht einen hohen historischen und kulturellen Wert haben. Die Anzahl der, das Wohnungs-
wesen betreffenden, Regulierungen erhdhten sich in dieser Phase stetig und fihrten in woh-
nungszwangswirtschaftliche Zustande.

In der Zeit zwischen den zwei Weltkriegen werden zahlreiche Instrumente der aktiven staatli-
chen Wohnungspolitik entwickelt, darunter die Wohnungszwangswirtschaft als Eingriff in
den Bestand, wie auch der subventionsgeforderte Neubau.™

Einfaches Regime = komplexes Regime:

Als einfaches Regime gilt die Situation, in der nur wenige Guter und Dienstleistungen eigen-
tumsrechtlich und/oder durch eine 6ffentliche Politik reguliert werden. Obwohl die Weimarer
Republik in sehr kurzer Zeit das Ausmald der Regulierungen erhoht, wird in der 15-jéhrigen
Weimarer Zeit kein komplexes Regime geschaffen.

Die ersten wohnungspolitischen Malinahmen in der Weimarer Republik basieren auf der oben
beschriebenen, jahrzehntelangen politischen, 6konomischen und bauplanerischen Diskussion

11
ebd., S.11
12 Roycroft Sommer, Maureen: Bodenreform im Kaiserreich und in der Weimarer Republik. In: Hofmann, Wolfgang; Kuhn, Gerd
(Hrsg.): Wohnungspolitik und Stadtebau 1900-1930. Berlin 1993
'3 Jenkis, Helmut W. (Hrsg.): Kompendium der Wohnungswirtschaft. Miinchen 1996, S. 71
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der sozialen Frage. Diese erste Phase der staatlichen Wohnungspolitik, welche Ansétze der
Kaiserzeit in konkrete Politiken umsetzt, entzieht einerseits der Bodenspekulation die Grund-
lage und erreicht, bedingt durch ein abklingendes Bevolkerungswachstum, eine Bedarfsde-
ckung der Wohnungsnachfrage.

Noch wahrend des Ersten Weltkriegs sieht sich der Staat zur, ausdriicklich als befristet erklar-
ten, Wohnungszwangswirtschaft gendtigt. Diese wird jedoch auch nach Ende des Krieges
fortgesetzt und beendet die liberale Phase im Wohnungswesen. Nachdem die Wohnung in der
Zeit vor 1918 zumeist als Wirtschaftsgut betrachtet wurde, legt die Politik der Weimarer Zeit
den Fokus auf ihre Eigenschaft als Sozialgut, wodurch ékonomische Aspekte in den Hinter-
grund treten und sozialstaatliche Interessen in den VVordergrund riicken.™

Mit zahlreichen neuen Gesetzen reguliert die Reichsregierung in den Jahren nach 1918 die
Miethohe, den Mieterschutz, die Bewirtschaftung des Bestands und den Neubau. Hierbei ver-
folgt sie das Ziel, die Mieththe mitzubestimmen und die Bewirtschaftung des vorhandenen
und die Schaffung von neuem Wohnraum sowohl durch Subventionen als auch durch staatli-
che Beteiligung an gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen sicherzustellen. Die gemeinniitzi-
gen Wohnungsunternehmen werden durch diese FérdermaBnahmen (Subventionen, Steuer-
vergulnstigungen) zu Akteuren bzw. Tragern der staatlichen Wohnungspolitik.

In der direkten Nachkriegszeit wird der vorhandene Wohnraum einer Mietpreiskontrolle un-
terworfen, was bedeutet, dass der Staat die Mieten unabhangig von den Selbstkosten der An-
bieter und der Nachfragesituation auf dem Wohnungsmarkt festlegt.” Der Wohnungsbestand
wird systematisch erfasst und durch die Wohnungsédmter vergeben, womit eine freie Vertrags-
ausgestaltung zwischen Vermieter und Mieter ausgeschlossen ist.

Aufgrund der Erlosschmalerungen der wohnungswirtschaftlichen Investitionen durch die rigi-
de Mietpreiskontrolle kommt der Wohnungsneubau in den 1920er Jahren praktisch zum Er-
liegen. Im Bestand setzt unterdessen ein Substanzverzehr infolge unterlassener Instandhaltung
ein. Die staatliche ,,Zangenbewegung durch Subventionen und steuerliche Anreize liegt in
dieser Zeit begriindet und wurde im Prinzip bis in die jiingere Zeit fortgefiihrt.***

Die Marktstabilisierung in den Jahren 1923/24 und die 1924 neu eingefuhrte Hauszinssteuer
(Geldentwertungsausgleichssteuer fiir die bebauten Grundstiicke), die rund 60% aller 6ffentli-
chen Wohnungsbaufordermittel ausmachte, leiten die Wende zu einer systematischen Politik
der Neubauforderung ein, was zum bis dato unbekannten Massenwohnungsbau der 1920er
Jahre fiihrt. Schon 1930 werden jedoch, der Weltwirtschaftkrise geschuldet, die Einnahmen
der Hauszinssteuer tiberwiegend zur Konsolidierung der Staatshaushalte genutzt.*®

Mit der Gemeinnditzigkeitsverordnung im Jahr 1930 wird der Gemeinnitzigkeitsbegriff ers-
tmals rechtlich gefasst und die Anerkennung, Entziehung und Priifung der Gemeinnutzigkeit
geregelt. Die neue einheitliche Rechtsgrundlage gilt fir alle gemeinniitzigen Wohnungsbau-
gesellschaften und —genossenschaften.*

1‘5‘ Gondring, Hanspeter (Hg.): Immobilienwirtschaft. Handbuch fiir Studium und Praxis, Miinchen 2004, S. 12
ebd. S.13
'® Jenkis, Helmut (Hg.): Kompendium der Wohnungswirtschaft, Miinchen 1996, S. 71
7 Gondring, Hanspeter (Hg.): Immobilienwirtschaft. Handbuch fiir Studium und Praxis, Miinchen 2004, S. 13
12 Gondring, Hanspeter (Hg.): Immobilienwirtschaft. Handbuch fur Studium und Praxis, Miinchen 2004
ebd., S. 11
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6.1.3 1933-1945: Drittes Reich: Verscharfte bis totale Wohnungszwangswirt-
schaft, Schaffung der rechtlichen Grundlage der Wohnungsgemeinnutzigkeit

Einfaches Regime:

Auch wéahrend des Dritten Reichs ist das institutionelle Regime als ein einfaches Regime zu
charakterisieren, denn obwohl die Wohnungswirtschaft fur die politischen Interessen der Na-
zis instrumentalisiert wird bleiben wenige der Guter und Dienstleistungen eigentumsrechtlich
und/oder durch 6ffentliche Politiken reguliert.

Die Wohnungspolitik im Dritten Reich charakterisieren wohnungszwangswirtschaftliche
MaRnahmen. Ein Wohnungsmarkt ist faktisch nicht vorhanden.; Unterdessen werden mit dem
Gesetz zur Sicherung der Gemeinnutzigkeit im Wohnungswesen 1933 die wohnungswirt-
schaftlichen Unternehmen (kommunale Wohnungsbaugesellschaften und —genossenschaften)
gleichgeschaltet und in die Deutsche Arbeitsfront (DAF) eingegliedert. Die Politik der Woh-
nungsgemeinnitzigkeit der Weimarer Republik, die 1930 mit der Wohnungsgemeinnitzig-
keitsverordnung den Begriff den Gemeinniitzigkeitsbegriff erstmals gesetzlich regelt, wird
nach 1933 fortgeflhrt und mittels neuer Intrumente erweitert. Hierzu zahlt das Gesetz ber
die Gemeinnutzigkeit im Wohnungswesen, kurz Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetz (WGG)
von 1940, mit dem die als gemeinnitzig anerkannten Unternehmen steuerlich privilegiert und
ihnen zugleich Téatigkeitsbeschrankungen und Pflichten aufgelegt werden. Das Gesetz behalt
nach 1945 in beiden deutschen Teilstaaten und Osterreich seine Gilltigkeit, bis es in Deutsch-
land 1990 (ersatzlos) aufgehoben wird.

Die Wohnungspolitik der NS-Zeit wird als Instrument zur Umsetzung der Ideologien der Na-
zis missbraucht, wobei Etappen mit unterschiedlichen Schwerpunkten folgen. Zwischen 1933
und 1935 dient die Kleinsiedlungsplanung als MaRRnahme der Arbeitsbeschaffung. Hierbei
werden flr die anfallenden Arbeiten vornehmlich Erwerblose eingesetzt. Es wird ausdrick-
lich festgelegt, dass fur Erd- und Tiefbaumalinahmen nicht Maschinen, sondern die menschli-
che Arbeitskraft zu bevorzugen sei. In den darauf folgenden Jahren bis 1939 steht der Woh-
nungsbau im Zeichen des Vierjahresplans, dessen erklarte Ziele die Aufristung und die
Selbstversorgung mit Rohstoffen sind. Die fur den Ausbau und die Steigerung der Rlstungs-
produktion eingeplanten Arbeiter bendtigen in grofRer Zahl Wohnungen. Die Projektierung
und die Produktion liegt bei der DAF und den ihr angeschlossenen Institutionen. Die Kriegs-
vorbereitungen und die Errichtung des Westwalls sorgen jedoch fiir einen Mangel an Arbeits-
kraften und Baumaterialien.

Die ersten Kriegsjahre, zwischen 1939 und 1942, stehen im Zeichen der Organisation des
,»S0zialen Wohnungsbaus*, denn die Kriegserfolge an der Westfront veranlassen Hitler, Vor-
aussetzungen fiir die im ,,Altreich* stagnierende Wohnungswirtschaft schaffen zu wollen und
zugleich Planungen einer zukinftigen Besiedlung des Ostens zu forcieren. Flr das erste
Nachkriegsjahr sieht der Erlass zur Vorbereitung des deutschen Wohnungsbaus nach dem
Krieg eine Neubauleistung von zundchst 300'000 und spater 600'000 WE pro Jahr vor. Wegen
kriegsbedingter Versorgungsschwierigkeiten und zur Kostenreduktion schlagt der Erlass die
Normierung und Typisierung des Wohnungsbaus vor. Von dem Mitte der 1930er Jahre pro-
pagierten Kleinsiedlungsbau wird zu Beginn des neuen Jahrzehnts Abstand genommen.

Die letzten Jahre des Dritten Reichs entsprechen einer totalen Wohnungspolitik. Im Januar
1943 wird aufgrund des Kriegsgeschehens ein Bauverbot flir Wohnungen erlassen, welches
einen Monat spater durch die Verordnung zur Wohnungslenkung indirekt bestatigt wird. In
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diesen Jahren kommt der Neubau vollends zum Erliegen, stattdessen wird umgelenkt und
umverteilt.

6.1.4 1945-1949: Ausgangslage nach 1945: Ubergangsphase zur Sicherstellung ei-
ner Mindestversorgung der Bevdlkerung mit Wohnraum

Einfaches Regime:

Mit dem Zusammenbruch der NS-Herrschaft verliert ein GroRteil der Regulierungen seine
Gultigkeit. In der Zeit zwischen Zweitem Weltkrieg und Grundung der Bundesrepublik wer-
den nur wenige neue Regulierungen initiiert, die im Wesentlichen zum Ziel haben, den Man-
gel zu verwalten.

Das enorme AusmaR der Zerstérung und die Fluchtlingsstrome aus den Ostgebieten in Folge
des Zweiten Weltkriegs sorgen in der Nachkriegszeit in Deutschland fiir ein katastrophales
Wohnungselend. Der Wohnungsbestand ist stark dezimiert: von den ehemals 10.6 Mio. Woh-
nungen in den Westzonen waren 2.3 Mio. (21%) vollig zerstort und weitere 2.3 Mio. stark
beschadigt®, wahrend in der sowjetisch besetzen Zone etwa 10% des Vorkriegsbestandes von
5.1 Mio. Wohnungen zerstort waren. Gleichzeitig erhohte sich die Wohnbevélkerung in den
westlichen Zonen durch Ausgewiesene und Fliichtlinge um 11.5 Mio. Personen (Zuwachs von
25%).%

Die Jahre zwischen 1945 und 1949 sind als Ubergangszeit bis zur Griindung der BRD durch
eine totale Zwangswirtschaft geprégt, in der die Sicherstellung einer Mindestversorgung der
Bevolkerung mit Wohnraum Prioritdt hat. Militdr- und Landesregierungen sehen sich ge-
zwungen, an der bereits nach dem Ersten Weltkrieg erprobten und wéhrend der NS-Zeit wie-
der eingefiihrten Zwangsbewirtschaftung festzuhalten. Dazu gehdéren Zuzugsbeschrankungen
in die zerstorten Stadte, die Einweisung Wohnungssuchender in bestehende Unterkiinfte so-
wie das Zweckentfremdungsverbot. 1946 wird vom alliierten Kontrollrat ein Wohnungsgesetz
erlassen, das einheitlich fir alle Zonen gilt und welches unter anderem eine Hierarchie der
Wohnungssuchenden einfuhrt. Da die Mietgesetzgebung des Reiches in Kraft bleibt, gelten
faktisch die Mieten von 1936 weiter, denn eine Freigabe der Mieten wirde zu ihrem rasanten
Anstieg bis an die Grenzen der Zahlungsfahigkeit fuhren, wodurch erheblicher sozialer
Sprengstoff entstehen kdnnte mit der Gefahr einer politischen Destabilisierung.

Mit der Wahrungsreform 1948 stehen zwar Uiber Nacht Materialien und Arbeitskréfte zur Ver-
fiigung, jedoch bereitet die Kapitalbeschaffung groRte Probleme, denn wegen der nicht kos-
tendeckenden Mieten ist es kaum mdoglich, ausreichendes privates Kapital fur den freien
Mietwohnungsbau zu gewinnen. Da die Hausbesitzer fir die gestiegenen Bewirtschaftungs-
kosten alleine aufkommen missen, werden wenige Anreize fir Investitionen in den privaten
Wohnungsbau geschaffen, was zum Instandhaltungsstau beim Altbaubestand fiihrt. In der
Folge versucht die o6ffentliche Hand mit einer Vielzahl von Programmen, Kapital flr den
Wohnungsbau bereitzustellen.

Zur Grundung der BRD 1949 stellt sich die Versorgungslage im Westen nur unwesentlich
besser dar; 14.6 Mio. Haushalten stehen nur 9.4 Mio. Wohnungen, inkl. aller Behelfsunter-

2 Vgl. Harlander, Tilman; Fehl, Gerhard (Hg.): Hitlers Sozialer Wohnungsbau. Wohnungspolitik, Baugestaltung und Siedlungs-
estaltung. Hamburg 1986

! Jenkis, Helmut W. (Hg.): Kompendium der Wohnungswirtschaft. Miinchen 1996, S. 123

2 Andersen, Uwe/Wichard Woyke (Hg.): Handwdrterbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland. Lizenz-
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kiinfte gegeniiber, wodurch die Belegungsdichte bei funf Personen pro Wohnung rangiert, so
dass jedem Bewohner durchschnittlich 15 gm zur Verfligung stehen.?® Aufgrund dieser Um-
stédnde, ist die Wohnungsnot eines der groRen Wahlkampfthemen der ersten Bundestagswahl
1949. Dabei hat sie nicht nur innenpolitisch hdchste Prioritat, denn mit der raschen Bewalti-
gung der Wohnungsnot soll gleichzeitig auch die Uberlegenheit der sozialen Marktwirtschaft
gegenilber dem sozialistischen System der DDR bewiesen werden.

6.1.5 1950-1956: Die Aufbauphase (Wiederaufbau und Erweiterung)
In der Zeit zwischen 1950 und der Mitte der 1970er Jahre zielt das institutionelle Regime

vollstandig auf Wachstum und Neubau von Wohnungen und tberfiihrt die Wohnungsmaérkte
durch Lockerung der zwangswirtschaftlichen Zusténde in die soziale Marktwirtschaft.

Einfaches Regime -> Integriertes Regime

Mit Grundung der Bundesrepublik werden zeitnah die fiir den Wiederaufbau des Bestands
wichtigen Guter und Dienstleistungen eigentumsrechtlich und/oder durch o6ffentliche Politi-
ken. reguliert. Ausmaf und Koharenz des Regimes steigen mit den Jahren an.

Die ersten Jahre nach Grindung der BRD charakterisiert die Uberfiihrung der Wohnungs-
maérkte in die Soziale Marktwirtschaft durch Lockerungen der Zwangswirtschaft und der en-
gen Preisvorschriften.

Die Dringlichkeit das Wohnungsproblem zu l6sen spiegelt die Tatsache wider, dass bereits im
April 1950 das erste Wohnungsbaugesetz (I. WoBauG) als 26. Gesetz der Bundesrepublik
Deutschland in Kraft tritt. Urspriinglich als Ubergangslésung® nur fir das Jahr 1950 gedacht,
behalt es mit einer Novellierung im Jahr 1953 bis zum Jahr 1956 Gultigkeit. Das I. WoBauG
legt in 81 fest, dass Bund, Lander und Gemeinden den Wohnungsbau unter besonderer Be-
vorzugung des sozialen Wohnungsbaus als vordringliche Aufgabe zu férdern haben. Als so-
zialer Wohnungsbau wurden Wohnungen, Ein- und Zweifamilienhduser sowie Kleinsiedlun-
gen definiert, die nach Grolie, Ausstattung und Miete (Belastung) fir die breiten Schichten
der Bevolkerung geeignet sind.”

Durch die Vergabe von unverzinsten Baudarlehen aus Haushaltsmitteln des Bundes und der
Lander und etwa 30-35jahrigen Tilgungsfristen gelingt es mit Hilfe des I. WoBauG, den
Wohnungsbau zu beleben. Die an das Gesetz gekoppelten Bindungen verpflichten den Inves-
tor, fir die Laufzeit der Darlehen nur an Haushalte zu vermieten, die bestimmte Einkom-
mensgrenzen nicht tberschreiten. Wéhrend sich die Miethdhe zunéchst an einer Richtsatzmie-
te orientiert, ist spater die sogenannte Kostenmiete malgeblich, die aus dynamischen (z.B.
Zinsen, Betriebskosten) und staatlich festgelegten (z.B. Instandhaltungspauschalen) Elemen-
ten besteht. Nach Riickzahlung der Darlehen entfallen diese Bindungen.?

Gegeniiber den nachfolgenden Regelungen ist das I. WobauG noch undifferenziert, was in-
sbesondere fur die Mietpreisbildung sowie die Zielgruppendefinition gilt. Um dem nach dem
Zweiten Weltkrieg allgemein niedrigen Einkommensniveau Rechnung zu tragen, kennt das
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Gesetz keine Einkommensgrenzen bei der Forderung.?” Als Bundesgesetz regelt das I. Wo-
BauG die Bedingungen der Wohnungsbauférderung, wéhrend die Durchfiihrung und Akzen-
tuierung nach Artikel 88 des GG bei den Landern liegt, die ihre Interessen tiber den Bundesrat
formulieren. Zusatzlich zu den Fordermitteln des Bundes stellen die Lander und Gemeinden
komplementare Finanzmittel zur Verfugung. Die Kompetenz der Lander umfasst die Festle-
gung des Verhaltnisses von Miet- zu Eigentumseinheiten sowie der Standards. Zur gleichen
Zeit wie das I. WoBauG treten 1951 die DIN-Wohnungsbaunormen in Kraft, deren VVorlaufer
aus dem Jahr 1939 stammen.

Im Gegensatz zur Weimarer Zeit ist die staatliche Férderung nun nicht mehr an Unternehmen
gebunden, die gemeinniitzige Bindungen (Dauerwohnrecht, Dividendenbegrenzung, Uber-
schuss- und Vermogensbindung, Kostenmiete) dauerhaft garantieren. Die Restriktion bei der
Kapitalverwertung durch den Investor ist, per Gesetz geregelt, auf das erste Drittel der Le-
bensdauer einer Wohnung beschrénkt. Dieser soziale Wohnungsbau leistet Uber einen zeitlich
befristeten Kompromiss — zugrunde liegt diesem die Vorstellung, dass ein Eingriff in die
Marktkrafte nur aufgrund von Notsituationen erfolgen sollte — zwischen einer marktwirt-
schaftlich orientierten und einer an der Schaffung dauerhaft gebundenen Besténde interessier-
ten Wohnungsversorgung in den 1950er Jahren einen wesentlichen Beitrag zum Wohnungs-
neubau. Bis 1960 werden von den vier Mio. Mietwohnungen etwa 60% durch offentliche
Forderung erstellt. Der Anteil der zwischen 1950 bis 1990 knapp 19 Mio. gebauten Wohnun-
gen in Deutschland betrégt etwa 7,5 Mio. Sozialwohnungen (Miete und Eigentum).

1951 wird das Gesetz Uber das Wohnungseigentum und das Dauerwohnrecht, kurz Woh-
nungseigentumsgesetz (WEG) verabschiedet, welches nach hundert Jahren wohnungsrefor-
merischer Diskussion neben der Forderung des Mietwohnungssektors das VVorhaben unters-
tltzt, breiten Schichten der Bevolkerung Eigentum an den von ihnen bewohnten vier Wénden
zu ermdglichen. Mit dem WEG werden erstmals Rahmenbedingungen rechtlich prazisiert, die
das (Wohn-)Eigentum auf der Etage betreffen. Das neu installierte Regelwerk ermdglicht dem
Wohnungs- als auch dem Hauseigentiimer, mit seinem Eigentum nach eigenen Wunschen
verfahren zu konnen, in dem es festlegt, dass die jeweilige Wohnung mit einem ideellen
Bruchteil des Grundstiicks eine Einheit bildet und Kriterien fir die Abgrenzung der indivi-
duellen Wohnung von den gemeinschaftlichen Gebdudeteilen aufstellt. Des Weiteren werden
die Rechte des einzelnen Eigentimers in Bezug auf die ordnungsgeméle Instandhaltung in-
sbesondere der gemeinschaftlichen Gebdudeteile sichert und das Wohneigentum als grund-
stiicksgleiches Recht mit eigenem Grundbuchblatt definiert.?

Mit der steuerlichen Abzugsfahigkeit von Investitionen im selbst genutzten Eigentum beginnt
1951 die Ara der Eigentumsforderung ohne jedes Bindungsaquivalent. Durch das im gleichen
Jahr verabschiedete Wohnungsbaupramiengesetz, welches die private Vermogungsbildung
zum Erwerb von Wohneigentum férdert, flieRen bis 1986 mit diesem Instrument 37 Mrd. DM
an Subventionen, dies entspricht etwa 40% aller staatlichen Finanzierungsmittel fir Woh-
nungsneubau. Da beide Instrumente einkommensabhangig wirken, beglnstigen sie in ihrer
Verteilungswirkung obere Einkommensgruppen.*

Wahrend die von Adenauer gefiihrte konservative Regierung den Schwerpunkt der Férderung
auf die Streuung des Privateigentums favorisiert, setzen einige Lander zur gleichen Zeit, dar-
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unter Hessen, starker als von Adenauer gewiinscht auf die gemeinnutzigen Wohnungsunter-
nehmen.

6.1.6 Ab 1956: Breite Streuung von Wohneigentum und Verbesserung der Woh-

nungsqualitat, Einflihrung des 1. Wohnungsbaugesetzes
1956 tritt das Zweite Wohnungsbaugesetz (1. WoBauG) in Kraft, welches die Orientierung
auf Eigentumsforderung auch im Sozialen Wohnungsbau festschreibt. Das 1. WoBauG legt
neben der Finanzierung damit vor allem die Verteilung der 6ffentlichen Mittel zugunsten der
Familien fest und rdumte dem Eigenheim den Vorrang vor der Mietwohnung ein.** Vermo-
gens- und familienpolitische Uberlegungen fiir Mittelschichten riicken somit in den Fokus,
wohingegen der soziale Mietwohnungsbau die Versorgung einkommensschwacher Haushalte
ubernimmt. In 82 des Il. WoBauG heil3t es demzufolge: ,,(2) Die Forderung des Wohnungs-
baus hat das Ziel, die Wohnungsnot, namentlich auch der Wohnungssuchenden mit geringem
Einkommen, zu beseitigen und zugleich weite Kreise des Volkes durch Bildung von Einzelei-
gentum, besonders in der Form von Familienheimen, mit dem Grund und Boden zu verbin-
den. [...] (5) Mit diesen Zielen sind in den Jahren 1957 bis 1962 mdglichst 1,8 Millionen
Wohnungen des sozialen Wohnungsbaus zu schaffen.“* Die in diesen Jahren expansiv ange-
legte Eigentumsforderung tragt wesentlich zum Eigenheimbau und in Folge dessen zur Zer-
siedlung bei.

Da die Umsetzung des Il. WoBauG bei den Landern liegt, werden manche Ziele der Bundes-
regierung unterdessen verwassert. Tendenziell bevorzugen die Lander gemeinnitzige Woh-
nungsunternehmen gegeniber privaten Bauherren, Mietwohnen gegentiber dem Familien-
heim, Grof3siedlungen gegeniiber Einzelprojekten. Grunde hierfir sind sowohl pragmatische
Uberlegungen der Verwaltung als auch der Einfluss der Sozialdemokraten, Gewerkschaften
etc.

Mit dem Ubergang von Richtsatz- zur Kostenmiete 1957 erfolgt ein weiterer Schritt in Rich-
tung Marktwirtschaft im Wohnungswesen. Die zweite Berechnungsverordnung (Il. BV) er-
moglicht, die Erhebung einer zur Deckung der laufenden Aufwendungen erforderlichen Kos-
tenmiete fur 6ffentlich geférderte steuerlich beginstigte Neubauwohnungen. Um soziale Hér-
ten, auch durch zu hohe Kostenmieten, abzumildern, werden Jahre spéter im Wohngeldgesetz
(WoGG, 1965) Mietpreisbeihilfen eingefihrt.

6.1.7 1960-1965

In der Zeit nach 1960 wird vor allem die Herstellung marktwirtschaftlicher Verhaltnisse im
Bereich der Altbauwohnungen vorangetrieben. Eine ordnungspolitische Wende verfolgt einen
schrittweisen Abbau der Zwangsbewirtschaftung, wahrend gleichzeitig die konjunkturelle
Abhangigkeit der Wohnungsbauférderung durch neue und angepasste Regulierungen erhoht
wird.

Integriertes Regime/komplexes Regime?

Durch den Abbau der Zwangswirtschaft steigt die Koharenz des Regimes. Die stete Ausdiffe-
renzierung im Bereich der Finanzierung und Forderung wie auch der Beginn des Mieter-
schutzes erhoht das AusmaR des institutionellen Regimes.

Bereits 1950 setzt zwar eine schrittweise Lockerung der Zwangsbewirtschaftung fur Altbau-
wohnungen ein, jedoch werden Mieterhdhungen bis ins Jahr 1954 nur in engen Grenzen ge-
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nehmigt. Erst mit dem ersten Bundesmietengesetz im Juli 1955 wird die schrittweise Mieter-
hohung zugelassen. Seit der Anderung des Wohnraumbewirtschaftungsgesetzes im Jahr 1953
mussen Vermieter keine Einweisungen mehr dulden, so dass die Wohnraumzuweisung fak-
tisch an Bedeutung verliert, wahrend die Mieten weiterhin unter staatlicher Kontrolle stehen.
Bis Anfang der 1960er Jahre hat sich ein dreistufiges Mietpreissystem herausgebildet: billige
Altbauten, Richtsatzmieten im sozialen Wohnungsbau bis 1957 und Mieten fur frei finanzier-
te Neubauten.®

Mit dem Gesetz zum Abbau der Wohnungszwangswirtschaft und tber ein soziales Miet- und
Wohnrecht, dem so genannten ,,Liicke-Plan“ — benannt nach dem damaligen Bauminister Paul
Licke — werden die Mietpreisbegrenzungen im vor 1948 erstellten Altbaubestand abgebaut
und ein Gleichgewicht zwischen den ékonomischen und sozialen Erfordernissen angestrebt.
Wohnungswirtschaftliche Investitionen sollen rentabel werden und die steigenden Mieten
sozial vertraglich sein. Ziel ist die Aufhebung der Mietpreisbindung ab 1963 in allen Gemein-
den, in denen das Defizit zwischen Angebot und Nachfrage weniger als 3% betragt (weiRe
Kreise), bei mehr als 3% (schwarze Kreise) erst ab 1966.* Der schlechten Versorgungslage in
vielen Gemeinden geschuldet, wird der letztgenannte Termin mehrfach verschoben. In weil3en
Kreisen kann indes die Miete schlagartig um bis zu 38% erhdht werden, wobei Richtsatzmie-
ten des sozialen Wohnungsbaus nur mit einem festgelegten Prozentsatz tberschritten werden
durfen. Zur Durchsetzung der nun moéglichen Mieterhdhungen greifen Vermieter auch zur
Androhung von Kiindigungen. Die soziale Absicherung fir Hartefélle erfolgt daraufhin tber
die Neufassung des Kindigungsschutzes in Form der Aufnahme einer Sozialklausel ins BGB
(88 556a und 565 BGB), die jedoch bis zur Mietrechtsreform 1971 relativ kaum Wirkung
zeigt.

Mit dem, durch die neuen Regulierungen herbeigefuhrten, Ende der Wohnraumzwangsbe-
wirtschaftung unterliegen sowohl die Altbauwohnungen als auch die neu gebauten freifinan-
zierten Wohnungen, im Gegensatz zu den mit 6ffentlichen Mitteln geférderten Wohnungen,
nicht mehr den Bindungen durch die Wohnungsbehdrden. Diese Zweiteilung des Wohnungs-
markts wird mit dem Gesetz Uber Bindungen fiur 6ffentlich geférderte Wohnungen, kurz
Wohnungsbindungsgesetz (WoBindG) 1960 auf eine rechtliche Grundlage gestellt. Hierdurch
setzt sich die starke Neubautatigkeit fort, welche die im 1. WoBauG geforderte Neubaurate
von 1,8 Mio. bis 1962 noch ubertrifft.®

Konsequenterweise wird in der Regierungserklarung zu Beginn der 4. Legislaturperiode 1961
das Ende der kriegsbedingten Wohnungsnot und damit der Wohnungszwangswirtschaft ver-
kiindet.*®* Neue Schwerpunkte des Bundes sollen auf den Stadtebau und Modernisierung des
Altbaubestandes gelegt werden, doch bleibt die Anpassung der gesetzlichen Instrumentarien
vorerst aus.

Die fortgesetzte Deregulierung des Wohnungsmarktes in den 1960er Jahren fuhrt bei vielen
Haushalten zu belastenden Mietsteigerungen. Die Politik reagiert darauf 1965 mit der Einflh-
rung eines vom Einkommen, der Haushaltsgréie und der Miethohe abhangigen Wohngeldes
durch das Wohngeldgesetz (WoGG). Das Wohngeld bildet als Instrument der Subjektforde-
rung eine zentrale Saule in der sozialen Wohnungsmarktwirtschaft. Kontrovers diskutiert ist
das Wohngeld fiir die Befurworter ein sozial treffsicheres und marktkonformes Instrument,
waéhrend Kritiker es als eine Subvention der Vermieter ohne Wohnungsneubau oder anderes
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staatliches Steuerungspotential ansehen. Als problematisch sind die unregelmaRigen Anpas-
sungen des Wohngelds und die Abhéangigkeit von der Haushaltslage zu bewerten. Schatzun-
gen zufolge nehmen nur 50% aller Bezugsberechtigten ihren Anspruch wahr. 1992 werden
insgesamt 6,8 Mrd. DM Wohngeld in den alten und neuen Bundeslandern — je zur Hélfte aus
Bundes- und Landesmitteln — gezahlt.*

6.1.8 1965-1970: Sicherstellung der Versorgung einkommensschwacher Haushalte
mit angemessenem Wohnraum

Integriertes Regime/komplexes Regime?

Weitere Ausdifferenzierungen und Anpassungen des Fordersystems lassen das Ausmal im
Regime steigen, flhren jedoch nicht zu einer héheren Koharenz. Die Wohnnutzung ist weiter-
hin nur unzureichend reguliert.

Ein komplexes Regime kennzeichnet ein differenziertes, aber inkonsistentes regulatives Sys-
tem mit einer Vielzahl nicht aufeinander abgestimmter Regulierungen aus &ffentlichen Politi-
ken und dem eigentumsrechtlichen Regelwerk. Die Giiter und Dienstleistungen der Ressource
werden mittels zahlreicher o6ffentlicher Sektoralpolitiken reguliert, die insbesondere auf der
Ebene der einschlagigen Policy-Designs, der dazugehdrigen institutionellen Akteurarrange-
ments oder der Politikoutputs weitgehend unkoordiniert nebeneinander existieren.®

1965 wird das Il. WoBauG durch das Wohnungsanderungsgesetz novelliert, um offentliche
Mittel im Wohnungsbau nicht mehr nach dem GielRkannenprinzip zu verteilen, sondern sie
sozial zielgerichteter einzusetzen. VVorzugskriterien bleiben weiterhin die Forderung der Ei-
gentumsbildung und eine bessere Wohnungsversorgung der Bevolkerungsgruppen mit er-
schwertem Zugang zum Wohnungsmarkt sowie kinderreiche Familien und &ltere Menschen.
Dazu soll eine Konzentration auf Gebiete mit besonderem Bedarf an sozialen Wohnungen
erfolgen. Als direkte Eigentumsforderung wird der so genannte 2. Forderweg neu geschaffen,
wobei dieses Forderinstrument einer fiskalischen Variante der Wohnungsbauférderung ent-
spricht.*®

Diverse steuerliche Vorteile im Bereich der indirekten Forderung ergénzen das Instrumenta-
rium. So wird etwa durch das 1964 verabschiedete Gesetz zur Neuregelung der Absetzungen
fur Abnutzungen bei Gebduden u.a. die Abschreibungszeit bei Wohngeb&uden von 100 auf 50
Jahre reduziert und dem Bauherrn die Wahl zwischen einer linearen oder einer degressiven
Abschreibung gelassen. Die degressive Abschreibung erzielt unterdessen eine groRere Wir-
kung.

6.1.9 Exkurs

Exemplarisch zur Verdeutlichung der Erhéhung des AusmaRes bei gleichzeitiger Inkohé&renz
dient die mogliche steuerliche Abschreibung der Einliegerwohnung, welche fiskalisch aus
einem Einfamilienhaus ein Zweifamilienhaus macht. Hierdurch lassen sich alle Kosten als
Aufwendungen geltend machen und gegen die Ertrage aus der Vermietung verrechnen. Viele
Einliegerwohnungen werden demzufolge nur pro forma vermietet bis die Hauser abgeschrie-
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ben sind. Oftmals folgt nach der Abschreibung die Auflésung der Einliegerwohnungen, da ein
Einfamilienhaus gegeniiber dem Miethaus eine geringere Grundsteuerbelastung hat.“

Die erste Rezession der Wirtschaftsgeschichte in der jungen Bundesrepublik Deutschland
Mitte der 1960er fiihrt zu deutlichen Einschnitten bei der Wohnungsbaufoérderung. Wahrend
in den ersten Phasen des Wiederaufbaus dank steten Wachstums die wohnungspolitischen
Ziele erfillt werden konnen, andert sich dies in der Regierungsédra von Ludwig Erhardt. Ab
1967 wird ausgehend von der Annahme regelmaRiger Einkommenssteigerungen die Forde-
rung des sozialen Wohnungsbaus zunehmend von der VVergabe gering verzinster Baudarlehen
auf degressive Aufwendungsdarlehen umgestellt. Die erwartete Einkommensentwicklung
bleibt jedoch deutlich hinter den programmierten Mietsteigerungen zuriick, so dass Lander
und Kommunen mit zusétzlichen Mitteln die Mieten subventionieren missen (sog. Harteaus-
gleich).* Der durch die Umstellung der Finanzierung von Landesbau- auf Landesbankdarle-
hen bedingte grolle Kapitalfluss in dieser Zeit erklart unter anderem den Peak der Fertigstel-
lungszahlen im deutschen Wohnungsbau zu Beginn der 1970er Jahre (siehe die Ausfiihrungen
zur Entwicklung des deutschen Wohnungsbestands).

Zahlreiche Gesetze aus den Jahren 1965 bis 1968 setzen wechselnd neue Schwerpunkte bei
der Forderung im Wohnungswesen und erhéhen somit die Komplexitat insbesondere der di-
rekten Férderung. Im Haushaltssicherungsgesetz von 1965 werden die jahrlichen Fordermittel
fir den Wohnungsbau des Bundes flr zwei Jahre ausgesetzt und die Ruckflusse der friher
gewahrten Baudarlehen zweckgebunden. Die neuen Schwerpunkte und Sparmalinahmen im
Finanz&nderungsgesetz 1967 veranlassen die L&nder, Bedarfsschwerpunkte des sozialen
Wohnungsbaus zu bestimmen. Die im Wohnungsbauanderungsgesetz von 1965 festgelegten
Forderrangfolgen werden unterdessen wieder gelockert und die Eigentumsférderung verliert
ihre absolute Prioritat. Zudem wird der zweite Forderweg fur den gehobenen sozialen Woh-
nungsbau auch fir Mietwohnungen ermdglicht. Des Weiteren steigt die Hohe der gewahrten
Zinszuschiisse, um die Kapitalmarktmittel zu verbilligen und um weniger 6ffentliche Darle-
hen zu vergeben. Das Gesetz zur Fortfiihrung des sozialen Wohnungsbaus 1968 ermoglicht
es, die bis dahin zinslosen 6ffentlichen Baudarlehen alterer Sozialwohnungen zu verzinsen,
wodurch wohnungspolitische Ziele sozialer Feinsteuerung mit fiskalischen Erwéagungen kom-
biniert werden. Mietverzerrungen aufgrund des Kostenmietprinzips sollen abgebaut und
gleichzeitig die Einnahmen der 6ffentlichen Hand verbessert werden.*

Die auszugsweise skizzierten, wechselnden Politiken haben zundchst keine besonders starken
Effekte auf die Gesamtfertigstellungszahlen, wenngleich sie in den Jahren 1965 bis 1969 von
605.000, 572.000, 520.000 auf 499.000 WE abnehmen. Die Zahl der Sozialwohnungen sinkt
im Vergleich zu den Vorjahren deutlicher, von einem Niveau von ca. 250.000 in den Jahren
1962-65 auf 172.000 (-32%), 198.000 (-20%), 204.000 (-18%) und 165.000 (-34%) zwischen
1965-69.%

6.1.10 1970-1976:
Mit dem Beginn der 1970er Jahre beginnt eine Flucht in die Sachwerte und in der Folge die
Herstellung eines umfassenden Mieterschutzes.*
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Komplexes/Integriertes Regime

Mit der Etablierung eines umfassenden Mieterschutzes wird die Wohnnutzung zunehmend
reguliert. Bedingt durch eine weitere Zunahme der Schutzpolitiken steigt das Ausmaf der
regulierten Nutzungen im institutionellen Regime an.

Mit dem Regierungswechsel zur sozial-liberalen Koalition 1969 erreicht der soziale Woh-
nungsbau wieder stirkere Bedeutung. Nachdem 1969 die Zahl der neu gebauten Wohnungen
aus oben beschriebenen Grinden erstmals unter die Grenze von 500.000 fiel und insbesonde-
re die Zahl der Wohnungen im sozialen Wohnungsbau deutlich sank, reagiert die Bundesre-
gierung mit einem neuerlichen Wohnungsprogramm vor allem fir den sozialen Wohnungs-
bau. Da 1970 nur 137.000 Sozialwohnungen fertig gestellt wurden, beschliel3t die Koalition
1971 fir den offentlich geférderten Wohnungsbau ein langfristiges Programm mit einer Neu-
bauleistung von jahrlich 200.000 bis 250.000 Wohnungen, innerhalb dessen wiederum soziale
wie forderspezifische Differenzierungen vorgenommen werden. Das Resultat ist eine Grund-
forderung mit erhdhten Einkommensgrenzen, ein Intensivprogramm flir besonders benachtei-
ligte Gruppen sowie im zweiten Forderweg ein Regionalprogramm, bei dem zeitlich befristete
Aufwendungsdarlehen eingesetzt werden. Fur die Bestdnde &lterer Sozialwohnungen wird
geregelt, dass nur noch Personen, deren Haushaltseinkommen 20% unter der allgemeinen
Einkommensgrenze liegt, einzugsberechtigt sind. Hierdurch konzentrieren sich vermehrt sozi-
al Schwachere in den alteren Bestanden des sozialen Wohnungsbaus. In der Konsequenz fuhrt
die neuerliche Ankurbelung des Wohnungsbaus 1973 mit einer Gesamtbauleistung von
714.000 Wohnungen zum Neubaurekord der Nachkriegszeit.”

Das zweite Wohngeldgesetz (1. WoGG), 1970 von der sozial-liberalen Koalition verabschie-
det, sieht eine Vereinfachung des Wohngeldverfahrens durch eine Reduzierung des Verwal-
tungsaufwands vor und erhoht gleichzeitig die Einkommensgrenzen und bezieht Sozialhilfe-
empfanger ein.*

Im Bereich des Mietrechts werden zu Beginn der 1970er Jahre die Mieterrechte durch zahl-
reiche Gesetze gestarkt. Die Politik reagiert damit auf erhebliche Mietpreissteigerungen durch
den Nachfrageliberhang infolge des Zustroms von Gastarbeitern und dem Anstieg der Bau-
kosten zu Beginn dieses Jahrzehnts. Das 1971 verabschiedete, erste Wohnraumkindigungs-
schutzgesetz (I. WKSchG) schrénkt die Moglichkeiten der Kindigung erheblich ein und un-
tersagt die (Androhung einer) Kiindigung zur Erreichung einer héheren Miete. Im selben Jahr
wird der Mietanstieg durch das Gesetz zur Verbesserung des Mietrechts und Begrenzung des
Mietanstiegs sowie zur Regelung von Ingenieur- und Architektenleistungen (MietVerbG)
begrenzt; seitdem missen sich Mieterhhungen an der ortsublichen Vergleichsmiete (Miet-
spiegel) orientieren. Die skizzierten Elemente dieser sozialen Wohnungsmarktwirtschaft bil-
den einen Kompromiss zwischen den Verwertungsinteressen der Vermieter und der sozialen
Sicherung furr Mieter, zwischen Markt und Regulierung.*’

Das zweite Gesetz Uber den Kiindigungsschutz fur Mietverhaltnisse Gber Wohnraum (IlI.
WKSchG), 1974 von der neuen Regierung unter Bundeskanzler Helmut Schmidt verabschie-
det, Uberfihrt die tempordren SchutzmalRnahmen des I. WKSchG in eine Dauerma3nahme.
Hierbei untersagt es Kundigungen zum Zwecke der Mieterhéhung und begrenzt Mieterho-
hungen in Ausrichtung auf die ortsibliche Vergleichsmiete, welche zeitgleich zum
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I1. WKSchG im Gesetz zur Regelung der Miethdhe, kurz Miethéhegesetz (MHG) eingefuhrt
wird.*®

Mit dem im Sommer 1971 in Kraft getretenen Stadtebauférderungsgesetz wird den Kommu-
nen, durch eine Erweiterung planungs- und bodenrechtlicher Kompetenzen sowie einer be-
sonderen Forderung aus Bundes- und Landesmitteln, ein umfassendes Instrument an die Hand
gegeben, um Stadterhaltung zu betreiben. .Das Wohnungsmodernisierungsgesetz 1976 bein-
haltet neben staatlichen Subventionen und Steuererleichterungen die Mdglichkeit der Umle-
gung der Modernisierungskosten auf die Miete.

6.1.11 1976-1980: Phase der Nachbesserungen und der Ausweitung und Forderung
von Bestandsmalinahmen (Modernisierung)

Integriertes Regime auf dem Weg zu komplexem Regime

Nach einem wirtschaftlichen Abschwung Ende der 1960er Jahre, schwécheren Wirtschafts-
wachstumszahlen in den friinen 70ern und verstarkt durch die Folgen der ersten Olkrise 1973
erfolgt im institutionellen Regime ein substantieller Wechsel von Quantitéat zu Diversifikation,
was sich in einer breiten Streuung von Wohneigentum und in einer Qualitatsverbesserung des
Wohnungsbestands manifestiert. Die Neubauzahlen gehen nach 1973 markant zuriick Obwohl
die Bewirtschaftungs- und Erneuerungsaktivitaten intensiviert werden, nehmen sie nicht in
gleichem Mal3e zu wie die Neubauaktivitdten abnehmen.

Mit dem Gesetz zur Férderung von Wohnungseigentum und Wohnbesitz im sozialen Woh-
nungsbau 1976 soll auch finanzschwachen Haushalten der Immobilienbesitz ermdglicht wer-
den, weshalb der Begriff der ,,Wohnbesitzwohnung* in den Foérderkatalog des sozialen Woh-
nungsbaus nach Il. WoBauG aufgenommen wird.* Ein entscheidender Nachteil dieses neuen,
komplizierten rechtlichen Gebildes des Wohnbesitzes liegt darin, dass hierbei lediglich ein
Anteil eines Immobilienvermdgens erworben, nicht aber individuelles Eigentum an einer
Wohnung begrindet wird. Aus diesem Grund sind die Verfugungsrechte an einer Wohnbe-
sitzwohnung erheblich geringer als an einer Eigentumswohnung, die diesbezlglich bereits
hinter dem Einfamilienwohnhaus zurlicksteht. In der Folge hat der Wohnbesitz kaum prakti-
sche Bedeutung erlangt.*

1977 erfolgt mit dem Gesetz Uber steuerliche Verglnstigungen bei der Herstellung oder An-
schaffung bestimmter Wohngebéude die Ausdehnung der Eigentumsférderung (mittels Aus-
dehnung der degressiven AfA) auf den Erwerb von Bestandswohnungen.® Das Gesetz erwei-
tert folglich die bisher einseitige steuerliche Vergunstigung des Neubaus zugunsten des Er-
werbs von alten Wohngebauden.*? Die steuerliche Gleichstellung bewirkt einen Riickgang der
Neubauinvestitionen und die Mobilisierung privaten Kapitals zur Erneuerung der Altbausubs-
tanz einerseits, wahrend die neuen Instrumente andererseits in erheblichem Malie einen Ver-
lust preiswerter Altbaumietwohnungen und eine Vertreibung der Mieter zur Folge haben.
Diese Entwicklung verstarkt eine steigende Umwandlungsbereitschaft der Wohnungsunter-
nehmen, welche bedingt durch die Verknappung der offentlichen Wohnungsbaumittel, mit
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dem Verkauf von Wohnungen aus dem Bestand, Finanzierungsmittel fir den Neubau freiset-
zen.*

Die in Folge der neuen gesetzlichen Mdaglichkeiten hervorgerufene Umwandlung von Miet- in
Eigentumswohnungen erzeugt besonders bei den Mietern der Sozialwohnungen Kritik und
Sorge vor einer Kindigung bei Nicht-Kauf. Die Bundesregierung reagiert mit dem Gesetz zur
Anderung des Wohnungsbindungsgesetzes und des zweiten Wohnungsbaugesetzes (WoBau-
AndG) 1980, indem sie den Mieterschutz im Hinblick auf Wohnungsumwandlungen starkt.
Das WoBauAndG stellt sicher, dass eine Kiindigung des, von der Umwandlung betroffenen,
Mieters durch den Erwerber der Wohnung wéhrend der Dauer der Sozialbindung auch bei
Eigenbedarf ausgeschlossen ist.

In Folge der Olkrise im Jahr 1973 und dem wachsenden Bewusstseins um die ,,Grenzen des
Wachstums*“** sowie um die Endlichkeit fossiler Energietrager ist neben der Intensivierung
der vermdgenspolitischen Anstrengungen die Starkung der Modernisierungsforderung die
zweite wohnungspolitische Neuorientierung in diesem Jahrzehnt. 1976 wird das Wohnungs-
modernisierungsgesetz (WoModG) verabschiedet mit dem Ziel, die unzuldngliche Ausstat-
tung vor allem der, von einkommensschwacheren Haushalten bewohnten, Wohnungen den
allgemein gestiegenen Wohnanspriichen anzupassen.® Zu dieser Zeit gibt in der BRD noch
uber elf Millionen Wohnungen ohne Sammelheizung und Uber drei Millionen Wohnungen
ohne eigenes Bad*, weshalb das Gesetz fiir die Férderung eine wesentliche Wohnwertverbes-
serung voraussetzt und gleichzeitig sehr aufwendige Modernisierungsmalinahmen untersagt.
Zudem mussen bei modernisierungsbedingten Mieterhdhungen die Subventionen bericksich-
tigt werden. Daruber hinaus regelt das Gesetz, dass ein grof3er Teil der 6ffentlichen Férderung
schwerpunktméfig in Gebieten mit einem hohen Teil modernisierungsbedirftiger Wohnun-
gen sowie einem hohen Anteil einkommensschwacher und kinderreicher Bewohner einzuset-
zen sei. Um die Durchfiihrung der gewinschten Modernisierungsmanahmen zu erleichtern,
erweitert der Gesetzgeber begleitend die Duldungspflicht des Mieters. Dieser muss die Mo-
dernisierung nur dann nicht dulden, wenn ihre Durchfihrung oder bauliche Auswirkung fur
ihn eine nicht zu rechtfertigende Harte bedeutet.*’

Dem WoModG folgt 1978, als dessen Neufassung, das Gesetz zur Férderung der Modernisie-
rung von Wohnungen und von Malinahmen zur Einsparung von Heizenergie, kurz Moderni-
sierungs- und Einsparungsgesetz (ModEnG). Als Antwort auf die seit der Olkrise 1973 stei-
genden Energiepreise werden zusétzlich energiesparende MalRnahmen gefordert.

Die politische Neuorientierung der 1970er Jahre in Richtung einer Modernisierung des Ge-
baudebestands hat primar zwei Griinde: Zum einen stadtebaulich wie 81 des WoModG zeigt
Hierin wird als Zweck die ,,Versorgung breiter Schichten der Bevolkerung mit guten und
preiswirdigen Wohnungen zu verbessern und dadurch zur Erhaltung von Stadten und Ge-
meinden beizutragen® genannt. Zum anderen kann die notwendige Verbesserung der qualita-
tiven Wohnungsversorgung mit der Verlagerung von der Neubau- zur Modernisierungsforde-
rung kostengunstiger erreicht werden. Zu verstérkten Investitionen in den Wohnungsbestand
tragen jedoch hauptséachlich die steuerlichen Anreize sowie die Méglichkeiten der Umlage der
Modernisierungskosten auf die Miete (durch die Anderung des 1l. WKSchG) bei. Durch die
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Umlagemaoglichkeit folgen etliche ,,Modernisierungsverdrangungen®, da die aus der Moderni-
sierung resultierenden Mieterhéhungen die finanziellen Mdoglichkeiten vieler Mieter Uber-
steigt. In der Konsequenz l6st der Gesetzgeber die Einschrankung der Duldungspflicht der
Mieter wieder auf, so dass dieser die Modernisierung ablehnen kann, wenn sie das Ubliche
Mal Ubersteigt und betrachtliche Mieterh6hungen erwartet werden.>®

6.1.12 1980-1989: Herstellung einer starker marktwirtschaftlich orientierten Ord-
nung im Wohnungswesen. Politik der Liberalisierung des Wohnungsmark-
tes

Komplexes Regime = integriertes Regime

Neue Regulierungen sollen in den 1980er Jahren bestehenden Inkoharenzen beseitigen. Hier-
zu zahlt im Bereich der Forderpolitik die Korrektur von Fehlallokationen.

Integrierte Regime zeichnen sich neben einem hohen AusmaR der regulierten Guter und
Dienstleistungen durch ein koharentes regulatives System, was eine starke Interpolicy-
Koordination auf der Ebene der &ffentlichen Politiken sowie eine hohe Kompatibilitat von
Policy-Designs und regulativem System beinhaltet. Die Koh&drenz hangt hierbei wesentlich
von einer intensiven Koordination der beteiligten Akteure ab.

In den 1980er Jahren wird die in den 1960er Jahren begonnene Liberalisierung und Deregu-
lierungspolitik weiter vorangetrieben. Das Wohnungsbauanderungsgesetz (WoBauAndG)
1980 ist als Liberalisierungsmanahme ein weiterer Schritt zur Uberfiinrung des Sozialwoh-
nungsbestands in markwirtschaftliche Verhéltnisse. Eine Objektférderung zugunsten der
Lbreiten Schichten der Bevolkerung“* erscheint den Verantwortlichen nicht mehr nétig, da
das allgemeinen Wohnungsdefizits beseitigt ist, wohingegen die mit dem sozialen Woh-
nungsbau verbundenen verteilungspolitischen Méngel nicht weiter hingenommen werden
sollen. Das WoBauAndG vereinfacht die Riickzahlung von Baudarlehen im &ffentlich gefor-
derten Wohnungsbau. Ferner wird die Dauer der Belegungs- und Miethéhebindung nach
freiwilliger Ruckzahlung von vormals zehn auf acht Jahre verkirzt, in bestimmten Fallen so-
gar vollstandig aufgehoben. Hierdurch soll, zur Entlastung der 6ffentlichen Kassen, den Ei-
gentimern der Sozialwohnungen ein Anreiz zur vorzeitigen Riickzahlung der 6ffentlichen
Baudarlehen gegeben werden, was in der Folge die Zahl der Bindungen deutlich verringert.*®

Zur Verringerung der bestehenden verteilungspolitischen Méngel der Objektforderung fuhrt
der Gesetzgeber 1982 mit dem Gesetz zum Abbau der Fehlsubventionierung und der Mietver-
zerrung im Wohnungswesen (AFWo0G) als neues Instrument die so genannte Fehlbelegungs-
abgabe ein. Seitdem kann von Mietern in Sozialwohnungen, deren Einkommen die fir die
Wohnberechtigung geltenden Einkommensgrenzen um mehr als 20% (bersteigen, Abgaben
zum Ausgleich der Fehlsubventionierung verlangt werden. Diese sind gestaffelt und richten
sich nach der Hohe der Einkommensiberschreitung und WohnungsgréRe. Die Mdoglichkeit
zur Erhebung dieser Ausgleichsabgabe wird wegen des Verwaltungsaufwands und der damit
verbundenen Kosten zunachst auf Gemeinden mit mehr als 300.000 Einwohnern begrenzt.
Durch die Fehlbelegungsabgabe sollen unterdessen nicht nur Fehlsubventionen ausgeglichen,
sondern auch neue zusétzliche Mittel fur die Finanzierung neuer Sozialwohnungen gewonnen
werden, weshalb die hierdurch erwirtschafteten Mittel fir den Neubau von Sozialwohnungen
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zweckgebunden werden.®* Das AFWoG wird mehrfach geédndert, beispielsweise 1985, als
einige Verfahrenerleichterungen kodifiziert werden und 1989, seit dem alle Gemeinden die
Fehlbelegungsabgabe erheben kénnen.®

Die Engpésse in der Wohnungsversorgung einiger Grof3stadte, vor allem infolge des verrin-
gerten Angebots an Mietwohnungen, veranlasst den Gesetzgeber zu einer Lockerung der
Kindigungs- und Mieterhohungsbefugnisse, durch das Gesetz zur Erhthung des Angebots an
Mietwohnungen 1982 (EAMWoO0G). Dieses soll der Vertragsfreiheit auf dem Wohnungsmarkt
wieder mehr Raum geben und damit die Attraktivitat der Investition in den Mietwohnungs-
markt starken. Der Erfolg des Gesetzes ist bis heute umstritten, denn wie sich zeigte erhéhte
sich damit die Mietbelastung insgesamt, was insbesondere der neu eingefuhrten Staffelmiete
und der kontrovers diskutierten Regelung der Vergleichsmiete geschuldet war, wonach Ver-
mieter drei Mietenabschlisse fur vergleichbare Wohnungen, auch aus eigenem Bestand, fur
die Vergleichsmiete heranziehen kénnen.®

Nach 1986 findet die Deregulierungspolitik der liberal-konservativen Koalition mit dem
Ruckzug des Bundes aus der Forderung des sozialen Wohnungsbaus ihre Fortsetzung.*

6.1.13 1990-Ende der 1990er/2001
Die Aufhebung des Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetzes, die Wiedervereinigung Deutsch-
lands und deren Folgen

Komplexes Regime

Das Regime wird auf Ebene der 6ffentlichen Politiken und des eigentumsrechtlichen Rahmen
u.a. durch die Abschaffung des WGGs entscheidend modifiziert. Im Bereich der Forderung
wie auch insbesondere auf dem Energiemarkt und im Bereich der kommunalen Dienstleistun-
gen gibt es weitere liberalisierende Anpassungen, wahrend es auf der Nutzerakteursebene
verschiedener Glter und Dienstleistungen zu Veranderungen kommt.

Die Aufhebung des Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetzes (WGG) 1990 manifestiert den Pa-
radigmenwechsel dieser liberalen Politik. Die gemeinniutzigen Unternehmen verlieren durch
die Aufhebung des WGGs ihre rechtliche und steuerliche Sonderstellung, wobei alle weiteren
rechtlichen Beschrédnkungen und Verpflichtungen ebenfalls aufgehoben werden. Die Folgen
der Aufhebung der Wohnungsgemeinnutzigkeit lassen sich zeitverzégert um circa zehn Jahre,
bedingt durch die Auswirkungen des Zusammenbruchs der sozialistischen und kommunisti-
schen Regime der ostlichen Nachbarn, seit Beginn des neuen Jahrtausends zunehmend deutli-
cher ablesen.

Sowohl aufgrund nachfrageseitiger Faktoren, wie lang andauernde Trends zu Ein-Personen-
Haushalten, Haushaltsgrindungen geburtenstarker Jahrgénge, ungleiche Einkommens- und
Vermdogensentwicklung, die sich in den vergangenen Jahrzehnten begrunden, als auch durch
einen Anstieg der Zuwanderung aus der DDR und Osteuropa (1988 bis Mitte 1990 etwa 1.5
Millionen Zugewanderte) bei gleichzeitig etwa konstantem Wohnungsbestand wird Ende der
1980er Jahre offensichtlich, dass der Wohnungsmarkt keine Angebotsreserven bereit hélt. So

® ebd., S. 59

%2 Conradi, Peter; Zopel, Christoph: Wohnen in Deutschland. Not im Luxus. Hamburg 1994, S. 118

% vgl. u.a. Wesel, Uwe: Die Bedeutung des Mietrechts in der Rechtsgeschichte der Bundesrepublik Deutschland. Festvortrag
anlasslich des Deutschen Mietgerichtstags. Dortmund 2004

% Andersen, Uwe/Wichard Woyke (Hg.): Handwdrterbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland. Lizenz-
ausgabe Bonn: Bundeszentrale fur politische Bildung 2003
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sieht sich der Staat zu einem verstarkten Engagement in den Wohnungsbau veranlasst, vor
allem in Form verbesserter Abschreibungsmoglichkeiten fiir Mietwohnungen, einer héheren
Forderung der Eigentumsbildung und durch den Wiedereinstieg des Bundes in den sozialen
Wohnungsbau. Hieraus kénnen erhebliche Neubaueffekte erzielt werden, von denen vorran-
gig die oberen und mittleren Einkommensgruppen profitieren. Im unteren Preissegment hin-
gegen koénnen Wohnungsnot und Wohnungslosigkeit lediglich zum Teil abgebaut werden,
wobei speziell junge Familien, Alleinerziehende, Alleinstehende, Arbeitslose und Sozialhilfe-
empfanger sowie Auslander von diesen Versorgungsproblemen betroffen sind. 1999 sind in
Deutschland weiterhin etwa eine Millionen Menschen wohnungslos®.

Mit der Einfiihrung der so genannten vereinbarten Forderung 1989, die verpflichtende Miet-
preis- und Belegungsbindungen im sozialen Mietwohnungsbau erheblich reduziert, findet die
deregulierende Forderpolitik ihre Fortsetzung und Ausweitung. Finf Jahre spater (1994)
eroffnet die, im Rahmen des Il. WoBauFordG installierte, einkommensabhangige Forderung
im sozialen Mietwohnungsbau den Landern die Mdglichkeit, die Hohe der Férderung an das
Einkommen des Mieterhaushaltes zu koppeln.

1996 wird die Eigentumsférderung auf die Eigenheimzulage als einkommensneutrale Festbet-
ragsforderung (mit Zuschlégen fir Kinder und bei Erreichen 6kologischer Standards) umges-
tellt. Hiervon profitieren wiederum hauptséachlich mittlere Einkommensbezieher.

Die fur die Analyse des institutionellen Regimes der Ressource Wohnungsbestand Entwick-
lungen in den Bereichen Energie (Strom, Heizung), Wasser werden an dieser Stelle nicht na-
her beleuchtet. Wie einleitend festgestellt, skizziert dieses Kapitel lediglich die Geschichte
des weitlaufigen Feldes der Wohnungspolitik. Auf die verschiedenen Regulierungen, die die
Guter und Dienstleistungen abseits der Wohnnutzung betreffen, wird in den entsprechenden
Fallstudienkapiteln naher eingegangen. Die Deregulierungs- und Privatisierungsbestrebungen
und —malnahmen werden sowohl dort als auch im Kapitel zur aktuellen Situation und mogli-
chen Szenarien analysiert.

6.1.14 2001-heute: Neuorientierung der Wohnungsfoérderpolitik durch das WoFG
Mit der Forderung Bedurftiger anstelle breiter Schichten der Bevolkerung wird in der Woh-
nungsforderpolitik ein Paradigmenwechsel vollzogen. Insgesamt verengt sich der Handlungs-
spielraum der Politik durch die zunehmende Verflechtung mit der 6konomischen Entwick-
lung. Die Deregulierung unterwirft hierbei die wohnungspolitischen Instrumente vermehrt
unbestédndigen Marktmechanismen. Insbesondere seit der Abschaffung des Wohnungsge-
meinnutzigkeitsgesetzes ist fur die ehemals gemeinniitzige Wohnungswirtschaft eine Tendenz
zur Erhohung der Renditen, der Konzentration und der Internationalisierung festzustellen.

Komplexes oder integriertes Regime?

Haben die jungeren Entwicklungen im gesetzlichen und rechtlichen Rahmen neben dem Aus-
mald auch die Koharenz im institutionellen Regime malgeblich verandert?

Ist die Abstimmung der Regulierungen durch die Privatisierungs- und Deregulierungsbestre-
bungen weniger koharent als noch vor 15 Jahren?

Mittels der Fallstudien wird versucht, die Entwicklung der letzten Jahre nachzuvollziehen, um
eine qualitative Bewertung des Regimes abzugeben.

5 Andersen, Uwe/Wichard Woyke (Hg.): Handwdrterbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland. Lizenz-
ausgabe Bonn: Bundeszentrale fir politische Bildung 2003
% Andersen, Uwe/Wichard Woyke (Hg.): Handwdrterbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland. Lizenz-
ausgabe Bonn: Bundeszentrale flr politische Bildung 2003
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Nachdem die Forderung des sozialen Wohnungsbaus durch den Bund Ende der 1990er Jahre
auf 450 Mio. DM, im Miet- und Eigentumsbereich reduziert wurde und damit der relative
Anteil der L&nder weiter wuchs, richtet der Fokus auf die Eigentumsforderung, deren jahrli-
ches Fordervolumen etwa 22 Mrd. DM betrédgt. Mit dem Programm ,,Soziale Stadt“ wird seit
1998 erstmals die Notwendigkeit der finanziellen Unterstutzung von Bewohneraktivititen in
benachteiligten Stadtteilen anerkannt und mit 100 Mio. DM gefdrdert.®’

Das Gesetz Uber die soziale Wohnraumforderung, kurz Wohnraumférderungsgesetz (WoFG),
2001 beendet nach 45 Jahren die Periode des Il. WoBauG . Dieser Paradigmenwechsel bedeu-
tet die Abkehr von der Sicherstellung der Wohnungsversorgung ,,breiter Bevolkerungskreise®,
die bereits seit dem 1. WoBauG von 1950 Ziel der Forderung war, hin zur Basisversorgung
»Bedurftiger. Darlber hinaus verliert der Wohnungsneubau seine vorrangige Stellung und
der Bestand wird gleichberechtigt zum Neubau in die Versorgungsziele und Forderung (Er-
werb von Bestandswohnungen und Belegungsbindungen im Wohnungsbestand sowie Moder-
nisierungen im Bestand) aufgenommen.

Bereits vor Verabschiedung des WoFG, seit Ende der 1990er Jahre, riicken die Wohnungsbe-
stdnde und deren Bewirtschaftung ins Zentrum politischer Debatten und der Aktivitaten der
Wohngesellschaften. Zu gleicher Zeit werden einerseits die Notwendigkeit einer nachhaltigen
Entwicklung (langfristige  Perspektive) gefordert und andererseits die offentli-
chen/kommunalen Bestdnde zur Sanierung der kommunalen Haushalte privatisiert. Die preka-
re Haushaltslage von Bund, L&ndern und Gemeinden verstarkt den ékonomischen Druck auf
die Unternehmen als Bestandseigentiimer — etwa hohere Renditen zu erwirtschaften, Mieter-
privatisierungen zu forcieren, den Personalschliissel zu reduzieren etc. — wahrend sie weiter-
hin dem sozialen Versorgungsauftrag nachkommen sollen; gleichzeitig beschleunigen die
Haushaltsdefizite den Verkauf 6ffentlich kontrollierter Wohnungsbestande. In der Konse-
quenz bedeutet der Verkauf, neben der Moglichkeit einmalig durch den Erlés die Haushalts-
lage zu verbessern, einen Verlust von kommunalen Belegungsrechten und einen weitreichen-
den Einflussverlust auf verschiedenen Ebenen der kommunalen, aber auch regionalen Politik.
Die Steuerungsmaoglichkeiten u.a. in der Bewirtschaftung der Bestdnde wie auch der Stadt-
entwicklungspolitik, mit einen wohnungswirtschaftlichen Partner im ,,Konzern Stadt“, werden
durch eine VeraulRerung ganzer Unternehmen deutlich reduziert.

Angesichts qualitativer Unterschiede muss auf die verschiedenen Formen von Privatisierun-
gen von Bestanden hingewiesen werden, denn einerseits wird die Privatisierung als Verkauf
an individuelle Nutzer und andererseits als Verkauf ganzer Bestdnde an zumeist kapital-
marktorientierter Akteure thematisiert. Wahrend die Erlése aus dem Verkauf ganzer Bestédnde
den Gesellschaftseigentiimern, und damit in der Regel den Kommunen und/oder Landern, zu
Gute kommen und damit der finanziellen Notlage der Lander und Kommunen geschuldet
sind, dienen die Verkaufe einzelner Wohnungen, den sogenannten Mieterprivatisierungen, der
Kapitalbeschaffung der Gesellschaften.

" Andersen, Uwe/Wichard Woyke (Hg.): Handwdrterbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland. Lizenz-
ausgabe Bonn: Bundeszentrale flr politische Bildung 2003
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6.2 Fokusgebiete

Zur Veranschaulichung der Korrelation und wechselseitigen Abhdngigkeit von institutionel-
lem Regime und Bewirtschaftungsstrategien als Nutzung der Ressource Wohnbaubestand
sollen maBgebliche Regulierungen der Wohnungspolitik und ihr Einfluss auf den Wohnbau-
bestand erldutert werden. In Bezug auf den generellen Einfluss der ¢ffentlichen Hand auf den
Wohnungsmarkt zielen Ausfiihrungen von Kobler® zum Staat und Eigentumsrechten auf die
Abhangigkeit der Nutzungssituation vom institutionellen Rahmen.

6.2.1 Wohnungsgemeinnutzigkeit

Neben den Ausfiihrungen zu den historischen Wurzeln der Wohnungsgemeinniitzigkeit in der
Mitte des 19. Jahrhunderts und der rechtlichen Verankerung in der ersten Halfte des 20. Jahr-
hunderts soll die Bedeutung der rechtlichen Sonderstellung der gemeinnitzigen Wohnungsun-
ternehmen kurz umrissen werden.

Der Begriff ,,gemeinnitzige Wohnungsunternehmen® wird erstmals in der ,,VVerordnung Uber
die Gemeinnitzigkeit im Wohnungswesen“ vom 1. Dezember 1930 festgelegt. Die bis 1990
gultige Rechtsgrundlage ist das Gesetz Uber die Gemeinnitzigkeit im Wohnungswesen, kurz
Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz (WGG) vom 29.2.1940 sowie die hierzu ergangene
Durchfuhrungsverordnung zum WGG (WGGDV) vom 23.7.1949 (mehrfach geédndert). Ein
Wohnungsunternehmen darf die Bezeichnung ,,gemeinnitzig” nur tragen, wenn es gemaf
dem WGG anerkannt ist. Die gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen sind durch die Befrei-
ung von der Kdrperschafts-, Vermdgens- und Gewerbesteuer steuerrechtlich begiinstigt. Al-
lerdings unterliegen die Unternehmen im Gegenzug geméll WGG bestimmten Verhaltens-,
Vermdogens- und Zweckbindungen, im Wesentlichen: (1) Gewinnverzicht: Orientierung an
der Kostendeckung und Verzicht der Gewinnmaximierung (Kostendeckungsprinzip, auf einen
Gewinn wird nicht verzichtet); (2) Abstellung auf Bedurftige: hierin liegt der historische An-
satzpunkt; (3) Bauverpflichtung: Im Gegensatz zu einem freien Wohnungsunternehmen ist ein
gemeinnutziges Wohnungsunternehmen rechtlich dazu verpflichtet, laufend im Sinne einer
volkswirtschaftlichen Bedarfsdeckungswirtschaft Wohnungen zu erstellen; (4) Zweckbindung
der Mittel: Ein gemeinnitziges Wohnungsunternehmen kann, im Gegensatz zu einem priva-
ten Bauherr oder einem freien Wohnungsunternehmen, nicht frei tUber sein Vermdgen und
seine Mittel verfligen. Die unbeschrankte Zweckbindung der Mittel bzw. des Vermdgens (in-
sbesondere der stillen Reserven) macht aus den Kapitaleinlagen praktisch ein Stiftungsver-
mdgen® und ist eine Erganzung des Kostendeckungsprinzips.™

%8 Kobler, Markus: Der Staat und die Eigentumsrechte: Institutionelle Qualitat und wirtschaftliche Entwicklung. Tuibingen 2000
Kobler restimiert, ,dass als Institutionen generell die gesellschaftlichen Regeln bezeichnet werden, welche die Menschen mitei-
nander verbinden und ihr Zusammenleben koordinieren. [...] Die fir die Méarkte relevanten Regeln sind 6konomische Institutio-
nen oder Eigentumsrechte. Damit ist das ,Biindel an Rechten’ (Kontroll- und Ertragsrechte) gemeint, das mit dem Eigentum an
einer Sache verbunden ist. Sofern diese Rechte gegeniber allen glltig sind, werden sie als absolute Eigentumsrechte bezeich-
net. Von relativen Eigentumsrechten ist die Rede, falls sie nur fur die in ein Vertragsverhdltnis involvierten Parteien gelten. [...]
Die Eigentumsrechte stammen entweder aus dem allgemeinen institutionellen Rahmen (Eigentums- und Vertragsrecht) oder
aus den individuellen institutionellen Vereinbarungen (explizite Vertrage), wobei das Schaffen solcher Vereinbarungen
Marktstransaktionskosten verursacht.

Der Staat ist dann als stark oder méchtig zu bezeichnen, wenn er genigend Ressourcen hat, um effiziente Eigentumsrechte
schaffen und durchsetzen zu kdnnen. Er ist umso méchtiger, je geringer seine Opportunitatskosten sind, effiziente Eigentums-
rechte zu ,produzieren’, und je groRer die Opportunitatskosten der Staatsangehdrigen sind, sich dem zu widersetzen. .[...] Je
geringer die Qualitat der politischen Institutionen, je weniger weit zeitlich betrachtet die politische Unabhangigkeit zurlickliegt, je
ungleicher die Einkommens- und Vermdégensverteilung, je starker die ethnische Fragmentierung, je kleiner und gleichzeitig je
weniger dicht besiedelt das Land und je schlechter die Qualitat der Infrastruktur sind, um so hoéher sind ceteris paribus die
politischen Transaktionskosten und um so kleiner ist letztlich die staatliche Macht.

Von einer wirksamen Bindung des Staates an den institutionellen Rahmen kann dann gesprochen werden, falls die Opportuni-
tatskosten der Regeleinhaltung kleiner als die der Regelverletzung sind. Ist dies nicht der Fall, sind die Eigentumsrechte nicht
effizient.”

& Grosskopf, Werner (Hrsg.): Wohnungsgenossenschaften zwischen Markt und Staat. Stuttgart 1996

" Jenkis, Helmut: Ursprung und Entwicklung der gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft. Bonn, Hamburg 1973, S. 13ff

48



Mit der Aufhebung des WGG werden die gesetzlich verordneten Einschrénkungen der Ge-
schaftstatigkeit — Einschrankung der Eigentumsrechte — gestrichen und die nunmehr steuer-
pflichtigen Kapitalgesellschaften werden formal zu freien Wohnungsunternehmen. Dartiber
hinaus werden nach Aufhebung des WGG 1990 zahlreiche Bindungen des WGG in die Ge-
sellschaftsvertrage der Wohnungsunternehmen integriert, wohingegen vor der Aufhebung ein
Verweis in diesen auf das Gesetz gentigte, um den rechtlichen Rahmen der Unternehmenspo-
litik einzugrenzen.

Der Paradigmenwechsel durch qualitative Verdnderung der bundesweiten Rechtsgrundlage
fiir die als gemeinnutzig anerkannten Wohnungsunternehmen erlaubt den Gesellschaftern der
Unternehmen, deren Rahmen fiir die Unternehmenspolitik zu justieren. In den vergangenen
uber 15 Jahren werden die Gesellschaftsvertrage der Wohnungsunternehmen teilweise mehr-
fach geéndert™, um sie neuen Rahmenbedingungen oder einer geanderten politischen Ziel-
richtung der Gesellschafter anzupassen.™

Auf der Ebene des institutionellen Regimes ist die Abschaffung des WGG als ein Paradig-
menwechsel zu werten, der Veranderungen auf der Ebene des eigentumsrechtlichen Rahmens
bewirkt, die jedoch den gleichzeitigen Umstanden geschuldet (Wiedervereinigung Deutsch-
land und dadurch bedingter Konjunkturschub etc) teilweise erst Jahre spater offenkundig
werden und bestimmte aktuelle Entwicklungen begunstigen oder schlichtweg uberhaupt er-
maoglichen (Zwang zu hoherer Gewinnausschiittung, welche zuvor gesetzlich begrenzt war;
Verkauf ganzer Wohnungsunternehmen, um mit dem Erlds 6ffentliche Haushalte zu ,sanie-
ren’).

Die Literatur diskutiert vor und nach Aufhebung des WGG die Abschaffung der rechtlichen
Sonderstellung kontrovers. Aus heutiger Perspektive erscheint indes der rechtliche Rahmen
durch die Wohnungsgemeinnitzigkeit (etwa durch die Beschrdnkung der Gewinnausschit-
tung) ein adaquates Instrument zur Lésung der Wohnungsnot gewesen zu sein, der solide Be-
stdnde hat entstehen lassen, wobei die Bestandseigentiimer eine Geschéftspolitik betrieben,
die nach damaligen und heutigen Mal3stdben als nachhaltig zu bewerten ist. Als problematisch
ist der Zwang, Neubau zu betreiben, anzusehen, der sich indes durch Anpassung des Geset-
zes, es bestand uber funfzig Jahre nahezu unverandert in der Formulierung von 1940 (1), hatte
anpassen lassen konnen, etwa durch eine Verpflichtung Ricklagen flr bestandserhaltende
MalRnahmen (Instandhaltung, Instandsetzung, Modernisierung) zu bilden und diese auch ent-
sprechend aufzuwenden.

Die Problematik ergibt sich nunmehr aus einem Zusammenspiel verschiedener Veranderun-
gen auf der gesetzlichen und rechtlichen Ebene im institutionellen Regime, von denen die
Abschaffung des WGG als MaRRnahme der Deregulierung einen entscheidenden Anteil hat,
die die heutige Situation in Richtung einer nicht-nachhaltigen Entwicklung beférdern.

Waéhrend das WGG fur alle, als gemeinnitzig anerkannten, Wohnungsunternehmen Giiltig-
keit besal3, solange es vom Gesetzgeber nicht gedndert oder abgeschafft wurde, sind die in
Gesellschaftsvertrage integrierten Bedingungen und Inhalte ,jederzeit’ auf Beschluss der Ge-
sellschafterversammlung und ggf. durch Bestatigung des Aufsichtsrats (als Kontrollorgan der
Gesellschaft) der Gesellschaft aus den Vertragen zu l6schen. Im Fall der ehemals gemeinnit-
zigen Wohnungsgesellschaften, deren Gesellschafter haufig die offentliche Hand, beispiels-

™ Der Gesellschaftsvertrag der Volkswohnung in Karlsruhe wird etwa 1981, noch zur Zeit der Giiltigkeit des WGG, 1989, vorbe-
reitend fur die neue Rechtslage nach 1989 sowie 2004 geandert. Nach Angaben der Geschéftsleitung des Unternehmens ist
eine baldige Aktualisierung des Vertrages mit der Kommune als Gesellschafter wahrscheinlich. Der Gesellschaftsvertrag der
Nassauischen Heimstatte wird 1991 der neuen Rechtssituation angepasst, seitdem jedoch nicht wieder.

" Tabelle 2.1 zeigt, welche Anderungen in den Gesellschaftsvertragen der letzten 25 Jahre bei den beiden Kooperationspart-
nern Volkswohnung und Nassauische Heimstétte vorgenommen werden und auf welcher rechtlichen und gesetzlichen Grundla-
ge diese fuBen.
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weise die Kommune, ist, bedeutet dies, dass etwa die Forderung nach héherer Dividendenaus-
schuttung erhoben werden kann, falls keine Beschrankung per Vertrag geregelt ist.

Der Verkauf der Wohnungsunternehmen und ihrer Bestédnde an private Investoren wére ohne
Aufhebung des WGG uberdies unwahrscheinlich gewesen, da die oben beschriebenen, den
Unternehmen aufgetragenen, Bedingungen, ob der fehlenden Mdglichkeit, kurzfristige hohe
Renditeerwartungen der neuen Unternehmenseigner erflllen zu kénnen oder aufgrund des
Zwangs die erwirtschafteten Mittel wohnungswirtschaftlich aufzuwenden, die Attraktivitat
des Kaufs deutlich schmalerten.

— - m

—> —>

WSS —p 1]

Gesellschaftsverirag Gesellschafisvertrag

— Gesetz

Abb. 6.3: Qualitativer Wandel im Regime: 1. Referenz Gesetz-Gesellschaftsvertrag (GV), 2.
Integration der Bedingungen aus dem Gesetz in den GV, 3. Mdglicher Streichung der Ele-
mente aus den GV wéhrend diese auch gesetzlich nicht mehr geregelt sind.

Eine Diskussion der konkreten Verénderungen in den Gesellschaftsvertragen und Unterneh-
mensleitlinien wird im Zuge der Analyse der Guter und Dienstleistungen der Fallstudien in
den entsprechenden Kapiteln gefiihrt und ist Gber Tabelle 2.1 fiir die Unternehmen Volks-
wohnung und Nassauische Heimstatte nachzuvollziehen.

6.2.2 Das wohnungspolitische Instrumentarium

Neben der prominenten Regulierung des Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetztes (WGG) als
Klarer insbesondere steuerrechtliches Instrument mit weitreichenden Bindungen fur den Be-
standseigentimer soll die Darstellung des wohnungspolitischen Instrumentariums einen
Uberblick tber die unterschiedlichen Regulierungen bieten. Die Systematik der GEWOS (In-
stitut fiir Stadt-, Regional- und Wohnforschung GmbH), als Urheberin der Ubersicht, basiert
auf der direkten und indirekten Forderung, wobei der Aufbau im Weiteren den rechtlichen,
finanzwirtschaftlichen und steuerrechtlichen Instrumenten folgt.”? Zu den Regulierungen, die
den Wohnungsbestand betreffen, z&hlen u.a. das Mietrecht, die Steuergesetzgebung, das Bau-
und Bodenrecht, das Baugesetzbuch inklusive Flachennutzungsplan und Bebauungsplan (ein-
gegrenzte Planungshoheit der Gemeinden), die Objektforderung (sozialer Wohnungsbau), die
Subjektférderung (Wohngeld) sowie die Belegungsrechte der ¢ffentlichen Hand.

"8 Jenkis, Helmut (Hg.): Kompendium der Wohnungswirtschaft. Miinchen 1996, S. 88
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Abb. 6.4: Das wohnungspolitische Instrumen:tarium (Quelle: GEWOS)™

Mitte der 1990er Jahre analysiert eine Expertenkommission im Auftrag der Bundesregierung
die deutsche Wohnungspolitik und erarbeitete VVorschlége verschiedener Reformen, auf die an
dieser Stelle jedoch nicht weiter eingegangen werden soll.™

Im Bereich der Wohnungspolitik stellt die Kommission als staatliche Eingriffe heraus:

den Sozialen Wohnungsbau (das Bauen mittels Subventionen);

das Mietrecht, in seinen zwei Bestandteilen: gesetzlicher Kundigungsschutz und Mieththe-
recht (groRtenteils ein Kiindigungsschutzfolgenrecht, welches einen deutlichen Eingriff in die
Vertragsfreiheit darstellt);

die gravierende Beschrankung der Rechte der Eigentiimer auf eigene Nutzung und auf Veran-
derung der ihm gehérenden Sache;

das Baurecht mit Baugeboten, Modernisierungsgeboten und Erhaltungssatzungen;
Zweckentfremdungsverordnungen als Reaktion auf den Wohnungsmangel;

Sicherungsgesetze der Lander.

Die folgenden Angaben aus dem Bericht der Kommission dienen dem Verstandnis der Zu-
standig- und Abhéngigkeiten der verschienen Gebietskdrperschaften.™

Die Aufgabenverteilung zwischen Bund, Landern und Gemeinden auf dem Gebiet der Woh-
nungspolitik erstreckt sich auf verfassungsrechtliche VVorgaben sowie die Ausgestaltung der
Beziehungen zwischen den Gebietskorperschaften auch unter dem Gesichtspunkt 6konomi-
scher Effizienz und verfassungspolitischer ZweckmaRigkeit. Im Hinblick auf die verfassungs-
rechtlichen Rahmenbedingungen ist nach der féderalen Struktur des GG in Deutschland zwi-
schen der (1) Gesetzgebungsverantwortung (-kompetenz), (2) Verwaltungsverantwortung (-
zustandigkeit) und (3) Finanzverantwortung zu unterscheiden.

™ Jenkis, Helmut W. (Hrsg.): Kompendium der Wohnungswirtschaft. Miinchen 1996, S. 89

® Im Auftrag der Bundesregierung verfasst von der Expertenkommission Wohnungspolitik: Wohnungspolitik auf dem Priifstand.
Tibingen 1995

®Im Auftrag der Bundesregierung verfasst von der Expertenkommission Wohnungspolitik: Wohnungspolitik auf dem Prufstand.
Tibingen 1995
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zu (1):

Die Gesetzgebungskompetenz auf wohnungspolitischem Gebiet liegt grundsétzlich beim
Bund. (Art. 74 Nr. 1 GG: Mietrecht; Art. 74 Nr. 18 GG: Wohnungswesen einschliellich For-
derung des Wohnungsbaus, Bodenrecht einschlieBlich ErschlieBungs- und ErschlieBungsbeit-
ragrecht; Art. 105 Il GG: Steuerecht). Es handelt sich in der Regel um konkurrierende Ge-
setzgebungszustandigkeiten, nach der die Lander die Befugnis zur Gesetzgebung nur haben,
solange und soweit der Bund von seinem Gesetzgebungsrecht keinen Gebrauch gemacht hat.
Der Bund hat in diesem Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung des Gesetzgebungsrecht,
soweit ein Bedurfnis nach bundesgesetzlicher Regelung besteht. Der Bereich des Kommunal-
rechts, soweit es wohnungspolitisch relevant ist (kommunaler Finanzausgleich, kommunales
Abgabenrecht, kommunale Belegungsrechte etc.) fallt demgegentber grundsatzlich in die
ausschlieBliche Gesetzgebungszustandigkeit der Lander (Art. 30, 70 GG).

zu (2):

Die Verwaltungszustandigkeit in der Wohnungspolitik liegt prinzipiell bei den Landern. Dies
gilt sowohl fir die Ausfuihrung von Bundesgesetzen (Art. 83 GG) wie fur die Ausfiihrung von
Landesgesetzen und der gesetzesfreien Verwaltung (Art. 30 GG.). Landerverwaltung meint
dabei auch die Verwaltung durch Gemeinden und Gemeindeverbédnde, die als 6ffentlich-
rechtliche Tréger von Zustandigkeiten ausschliel(lich dem Verfassungsbereich der Lander
zugeordnet sind. Im Verhaltnis zu ihrem Land kommt den Gemeinden das Recht der Selbst-
verwaltung zu (siehe Art. 28 Il GG: garantiertes verfassungsmafRiges Recht, die Angelegen-
heiten der oOrtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu re-
geln). Die Gemeindeordnungen der Lander sehen daher vor, dass den Gemeinden auf ihrem
Gebiet die Erfullung aller 6ffentlicher Aufgaben zusteht, sofern nicht Bundes- oder Landesge-
setze eine andere Zustandigkeit vorsehen, wie etwa Art. 6 BayGO: sog. Allseitigkeit oder
Universalitat des gemeindlichen Wirkungskreises.

zu (3):

Aus der Zustandigkeit fur die Verwaltung einer 6ffentlichen Aufgabe folgt nach dem sog.
Lastenverteilungsgrundsatz des Art. 104 a | GG die Zustandigkeit fir die Finanzierung dieser
Aufgabe. Die Finanzierung wohnungspolitischer Aufgaben ist also grundsétzlich L&nder-
oder Gemeindesache. Abweichend von diesem Grundsatz hat der Bund die Méglichkeit, Lan-
deraufgaben teilweise mitzufinanzieren, wobei nach ,,Geldleistungsgesetzen“ (Art. 104 a Il
GG) und ,,Investitionshilfen* (Art. 104 a IV GG) differenziert werden kann. Davon zu unter-
scheiden ist die Verantwortung des Bundes flr die finanzielle Leistungsfahigkeit der Kom-
munen, bei der Gestaltung des Landerfinanzausgleiches und des kommunalen Finanzausglei-
ches.

6.2.3 Forderung (leistungspolitische Instrumente)

Zur Verdeutlichung der verschiedenen Marktsegmente im deutschen Wohnungsmarkt wird
auf die Unterschiede zwischen sozialem, steuerbegunstigtem und frei finanziertem Woh-
nungsbau verwiesen.”

Marktsegment Sozialer Wohnung- Steuerbegunstigter Frei finanzierter
sbau™ Wohnungsbau Wohnungsbau

" Kofner, Stefan: Wohnungsmarkt und Wohnungswirtschaft. Miinchen 2004, S. 174ff

8 Der steuerbeglinstigte Wohnungsbau wurde mit einem Erlass der Grundsteuer flr die Dauer von 10 Jahren subventioniert.
Voraussetzung war, dass bestimmte Wohnflachenobergrenzen nicht tiberschritten wurden (rund 120% der Grenzen im Sozialen
Wohnungsbau). Als Aquivalent fiir die Steuerbefreiung galt auch im steuerbegiinstigten Wohnungsbau die Kostenmiete als
Hochstmiete. Anders als die Sozialwohnungen unterlagen die steuerbeginstigten Wohnungen aber keiner Belegungsbindung,
d.h. der Vermieter konnte unter den Mietbewerbern auswahlen.
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Forderinstrument Zinssubventionierte Grundsteuerverglins-  Indirekte steuerliche
Baudarlehen, Auf- tigungen Forderung
wendungszuschiisse

Beschrankungen der Preisbindungen und | nur Preisbindungen Keine

unternehmerischen Belegungsbindungen

Freiheit

Tab. 1: Unterschiede zwischen sozialem, steuerbegunstigtem und frei finanzierten Wohnung-
shau™

Nachdem der Staat in den Nachkriegsjahren aufgrund eines unzureichenden privaten Kapi-
talmarkts massiv in den Wohnungsneubau investierte, sinkt der Anteil der 6ffentlichen Mittel
an den gesamten Wohnungsbauinvestitionen im Jahr 1956 auf etwa 27 Prozent. Die Richtli-
nien flr die Wohnungsférderung werden abhangig vom Bundesland unterschiedlich ausges-
taltet. Auch die Hohe der Forderung variiert je nach Bundesland.

Prinzipiell lassen sich finf grundsétzliche Mdglichkeiten von Subventionen in der Woh-
nungswirtschaft unterscheiden.®® 1. Subventionen in Form von Einnahmeverzichten der 6f-
fentlichen Hand: hierzu zahlen Steuerverglnstigungen durch Steuerbefreiungen, -
ermaigungen und —stundungen, eine teilweise und ganzliche Befreiung von Gebiihren sowie
eine Umwandlung und ein Erlass von Abgabeschulden; 2. Offentliche Blirgschaften; 3. Miet-
subventionen; 4. Subventionierung der Kapitallasten: dies sind Zinssubventionen und Annui-
tatsbeihilfen; 5. Kapitalsubventionen: Aufwands-)Darlehen und (Aufwands-)Zuschisse
(Aufwandssubvention, degressive Aufwandsforderung). Wahrend zinsverbilligte Darlehen
das Kapital, das der Bauherr fur seine Baufinanzierung bendtigt, direkt subventionieren, un-
terstltzt die 6ffentliche Hand den Bauherrn, der sein Kapital selber aufbringen muss, mittels
Aufwandszuschiissen bei Zins und Tilgung.

1950 Erstes Wohnungsbaugesetz (1. WoBauG)
Phase des Il. WoBauG
1956 Zweites Wohnungsbaugesetz (1. WoBauG)

Kostenmiete
Einkommensgrenzen

1966 Zweiter Forderweg
geringere Forderintensitat
héhere Einkommensgrenzen
Héchstdurchschnittsmieten

1989 Vereinbarte Fdrderung

1994 Wohnungsbauférderungsgesetz (WoBauFordG)
Einkommensorientierte Forderung

1997 Entwurf eines Wohnungsgesetzbuches

Konzentration der Forderung auf einkommensschwache Gruppen
Aufgabe der Kostenmiete
vereinbarte Férderung als Regelférderung

Paradigmenwechsel mit dem Gesetz zur Reform des Wohnungsbaurechts

2001 Wohnraumfdrderungsgesetz (WoFG)
Rahmengesetz: Kompetenzerweiterung der Lander
Aufgabe der Kostenmiete
Wohnungsbauférderung 1950 - 2001Zielgruppe: Haushalte, "die sich am Markt nicht angemessen mit
Wohnraum versorgen kénnen"
Bestandsorientierung der Férderung

Tab. 2: Wohnungsbaufdrderung in Deutschland (1950 — 2001)®

™ Kofner, Stefan: Wohnungsmarkt und Wohnungswirtschaft. Miinchen 2004, S. 175

& Bghme, Werner: Darstellung und Entwicklung des Subventionsverfahrens in der Wohnungswirtschaft. Kritik und Moglichkei-
ten der Umwandlung in ein einheitliches Subventionssystem. Munster 1960

& http://www.wowi.de/foerderung.html#7839, besucht am 07.12.06
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6.2.4 Sozialer Wohnungsbau

Bevor in Deutschland 2001 das Gesetz uber die soziale Wohnraumférderung (Wohnraumfor-
derungsgesetz — WoFG) verabschiedet wird, richtete sich die Wohnungsbauférderung nach
dem mehrfach Uberarbeiteten zweiten Wohnungsbaugesetz (1I. WoBauG) von 1956. Die fol-
genden Angaben beziehen sich auf diesen Zeitraum.

Der soziale Wohnungsbau als Objektférderung zéhlt zur konkurrierenden Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fiir das Wohnungswesen einschliel3lich der Férderung des Wohnungs-
baus Uber das zweite Wohnungsbaugesetz. Hierzu 81 | des 1l. WoBauG: ,,Bund, Lander, Ge-
meinden und Gemeindeverbénde haben den Wohnungsbau unter besonderer Bevorzugung des
Baues von Wohnungen, die nach Grol3e, Ausstattung und Miete oder Belastung fur die breiten
Schichten des Volkes bestimmt und geeignet sind (sozialer Wohnungsbau), als vordringliche
Aufgabe zu fordern.” Des Weiteren hat der Bund im sozialen Wohnungsbau von der Finan-
zierungskompetenz des Art. 104 a IV GG Gebrauch gemacht, um die Finanzierungsaufgabe
der Lander nach dem Il. WoBauG mit zu tragen.

Die Arten der Forderung wurden wie folgt unterschieden:

Erster Forderweg: Vergabe von o6ffentlichen Mitteln zum Bau von Wohnungen nach einem
vom Gesetzgeber vorgegebenen Fordersystems gemaR 8§ 5, 6, 25-72 11. WoBauG.

Zweiter Forderweg: Vergabe von Zuschiussen oder Darlehen zur Deckung von laufenden
Aufwendungen des Investors gemaR 8§ 88-88 c Il. WoBauG, wobei das Fordersystem wiede-
rum gesetzlich konditioniert ist.

Dritter Forderweg: Vergabe von Zuschulssen oder Darlehen zur Deckung von laufenden Auf-
wendungen des Investors, wobei das Néhere tUber die Forderung und die sich hieraus erge-
benden Verpflichtungen durch Vereinbarung bestimmt wird; § 88 d 1. WoBauG.

Im Gegensatz zum frei finanzierten Wohnungsbau gilt im sozialen Wohnungsbau das Prinzip
der Kostenmiete, wobei sich diese, nach der zweiten Berechnungsverordnung, aus samtlichen
Kapitalkosten (Eigen- und Fremdkapital) und Bewirtschaftungskosten (Abschreibung, Ver-
waltung, Instandhaltung etc.) zusammensetzt. Die Kostenmiete bildet somit die Obergrenze
dessen, was der mit ffentlichen Mitteln subventionierte Bauherr von seinen Mietern verlan-
gen darf. Sofern die Kostenmiete fiir einkommensschwache Mieter zu hoch ist, fordert der
Staat die Differenz zwischen Kostenmiete und dem vom entsprechenden Bewohner zu zah-
lenden Mietzins durch den so genannten Harteausgleich.

Grundlegender Paradigmenwechsel

Mit dem Gesetz zur Reform des Wohnungsbaurechts, durch welches bestehende Rechtsnor-
men gedndert und neu geschaffen werden, vollzieht sich ein klarer Paradigmenwechsel inner-
halb der Forderpolitik in Deutschland zum Jahresbeginn 2002. Neben der Verabschiedung des
neuen Wohnraumforderungsgesetzes wurden zahlreiche Rechtsnormen gedndert®. Nachfol-
gend die Inhaltstibersicht des Gesetzes zur Reform des Wohnungsbaurechts®:

Art. 1 Wohnraumférderungsgesetz

Art. 2 Aufhebung des Zweiten Wohnungsbaugesetzes

Art. 3 Aufhebung des Wohnungsbaugesetzes fir das Saarland

Art. 4 Aufhebung des Modernisierungs- und Energieeinsparungsgesetzes
Art. 5 Aufhebung der Ablésungsverordnung

Art. 6 Anderung des Wohnungshindungsgesetzes

Art. 7 Anderung des Gesetzes iiber den Abbau der Fehlsubventionierung im Wohnungswesen
Art. 8 Anderung der Zweiten Berechnungsverordnung

Art. 9 Anderung der Neubaumietenverordnung

Art. 10 Anderung des Altschuldenhilfe-Gesetzes

Art. 11 Anderung des Baugesetzbuchs

&2 http://www.rechtliches.de/info_Gesetz_zur_Reform_des_Wohnungsbaurechts.html, besucht am 01.12.2006
# http://www.sidiblume.de/info-rom/bgbl/2001s2376. htm#art28
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Art. 12 Anderung des Bundessozialhilfegesetzes

Art. 13 Anderung des Gesetzes zur Uberfilhrung der Wohnungsgemeinniitzigkeit in den allgemeinen Wohnungsmarkt

Art. 14 Anderung des Bundeskleingartengesetzes

Art. 15 Anderung des Biirgerlichen Gesetzbuchs

Art. 15a Anderung des Gesetzes zur Verbesserung des Mietrechts und zur Begrenzung des Mietanstiegs sowie zur Regelung von
Ingenieur- und Architektenleistungen

Art. 16 Anderung des Gesetzes zur Regelung der Wohnungsvermittlung

Art. 17 Anderung des Wohngeldgesetzes

Art. 17a Anderung des Gesetzes zur Anderung des Wohngeldgesetzes und anderer Gesetze

Art. 18 Anderung der Wohngeldverordnung

Art. 19 Anderung des Gesetzes zur Bekampfung der Schwarzarbeit

Art. 20 Anderung des Bewertungsgesetzes

Art. 21 Anderung des Einkommensteuergesetzes

Art. 22 Anderung des Bundesversorgungsgesetzes

Art. 23 Anderung des Dritten Buches Sozialgesetzbuch — Arbeitsférderung —

Art. 24 Anderung des Siebten Buches Sozialgesetzbuch — Gesetzliche Unfallversicherung

Art. 25 Anderung der Schwerbehinderten-Ausgleichsabgabeverordnung

Art. 26 Riickkehr zum einheitlichen Verordnungsrang

Art. 27 Neubekanntmachung

Art. 28 Inkrafttreten

6.2.5 Mietrecht, Bau- und Bodenrecht (ordnungspolitische Instrumente)

Eekhoff® bezeichnet das Mietrecht (zutreffend) als ,,Angelpunkt der Wohnungspolitik®. Die
Bedeutung des Mietrechts veranschaulicht die Tatsache, dass knapp 60% der Haushalte in
Deutschland zur Miete wohnen und etwa 85% aller Mietwohnungen dem allgemeinen Miet-
recht unterliegen, also nicht mietpreisgebunden sind.

Das Mietrecht knupft an die besonderen Merkmale des Wohnungsmarktes und des Gutes
Wohnung an. Der Mieter ist gezwungen eine Wohnung zu haben (sofern es nicht Eigentimer
werden kann), da die Alternative des Konsumverzichts bei diesem Gut nicht méglich ist. In
der existentiellen Bedeutung der Wohnung fir ein menschenwirdiges Leben und der stark
begrenzten Substituierbarkeit des Wohnkonsums liegt die ,,grundsétzliche Marktunterlegen-
heit der Nachfrager gegeniber den Anbietern auf dem Wohnungsmarkt begriindet“®. Die
zwei zentralen und sich gegenseitig erganzenden Bereiche des Mietrechts sind die Vorschrif-
ten zur Regulierung der Miethéhe und zum Kiindigungsschutz.

Mit Bezug auf die Einschrankung der Handlungsfreiheit der Akteure auf der Anbieterseite
(Bereitsteller, Eigentimer der Wohnungsbesténde) ist festzuhalten, dass das deutsche Miet-
recht in seinen zwei Kernbereichen — Regulierung der Miethéhe und des Kiindigungsschutzes
der Mieter — flr die ehemals gemeinnutzigen (u.a. auch kommunalen und industrieverbunde-
nen) Wohnungsgesellschaften weniger als besondere Einschrankung bzw. Behinderung wirk-
te und wirkt als bei freien Wohnungsunternehmen und privaten Anbietern. Die ehemals ge-
meinnitzigen Unternehmen verfolgten und arbeiten groBtenteils weiterhin geméaf ihrem sozi-
alpolitischen Auftrag, nach gleichen oder vergleichbaren Statuten wie zu Zeiten des WGG
(siehe Gesellschaftsvertrage und Unternehmensleitlinien), deren Intentionen sich mit denen
des Mietrechts haufig deckten oder tber diese hinaus reichen.

Die Entwicklung des deutschen Mietrechts ist nicht kontinuierlich oder linear verlaufen, statt-
dessen wechselten sich Phasen der VVerscharfung sowie der Liberalisierung miteinander ab.*

Nach einer Phase der Wohnungszwangswirtschaft wéhrend des NS-Regimes und auch noch
in der direkten Nachkriegszeit kennzeichnen kontinuierliche Liberalisierungsschritte zum
Abbau der Wohnungszwangswirtschaft in der Bundesrepublik Deutschland die Entwicklung
bis 1970 (Phase I: Uberfilhrung der Wohnungsmérkte in die Soziale Marktwirtschaft). Wah-
rend fur frei finanzierte Neubauwohnungen bereits 1950 wieder Marktmieten zugelassen wer-

8 Eekhoff, Johann: Wohnungspolitik. Ttibingen 1993, S. 14

& wolling, Angelika: Zieladaquanz wohnungspolitischer Instrumente der éffentlichen Hand. Muinchen, Wien 1991, S. 139
% Kofner, Stefan: Die historische Entwicklung des Mietrechts. 1996-2004,
http://www.wowi.de/info/history/mieten/mietgesetzentwicklung 1950-1995.htm, aufgesucht am 07.12.06
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den, zeiht sich der Abbau der Preisbindungen fiir die Altbauwohnungen bis in die 1970er Jah-
re hin, was eine Spaltung der Markte fir lange Zeit zur Folge hat. Mit dem ,,Abbaugesetz*
von 1960 wird im Grundsatz ein freies Kundigungsrecht geschaffen, wobei Kiindigungen
immer dann durchzusetzen sind, sofern der Mieter sich nicht auf eine besondere Harte berufen
kann. Damit ist den Vermietern die Mdglichkeit gegeben, Mietzinserhohungen mittels Ande-
rungskindigungen durchzusetzen. Um die Optionen der Vermieter einzuschranken, wird in
der Folge das Vergleichsmietensystem eingefiihrt. Das deutsche Mietrecht mit diesem Schritt
in den 1970er Jahren grundlegend reformiert (Phase Il). Die Vergleichsmiete ist eine nach
bestimmten Vorschriften zu ermittelnde marktorientierte Referenzmiete fiir Mieterhthungen
im Bestand. Im Zusammenhang mit ihrer Einflhrung wird das freie Kindigungsrecht der
Vermieter wieder abgeschafft. Die Reform des Kindigungsrechts greift auf die Konstruktion
des ,,Anderungsgesetzes“ von 1928 zuriick. Kiindigungen sind fortan nur bei einem berechtig-
ten Interesse des Vermieters zuldssig. Der Kiundigungsschutz ist somit nicht langer auf die
Hartefélle beschrankt. In der praktischen Umsetzung wirkt sich die Vergleichsmiete mietbe-
grenzend und marktspaltend aus, worauf die Wohnungspolitik mit vielen Ergdnzungen und
Anderungen des Mietrechts reagiert. Die Gesetzgebung perforiert den einheitlichen markt-
orientierten Reformschritt des ersten Wohnraumkindigungsschutzgesetzes mit zusatzlichen
Mietbegrenzungen, systemwidrigen Umlageregelungen und géanzlich neuen Vertragsmodellen
(Staffel- und Indexmiete) seit 1974 soweit, dass die Preisordnung des Wohnungsmarktes zu
einem planlosen Nebeneinander nicht abgestimmter Regelungen degeneriert ist (Phase IlI:
Vergleichsmiete: Ausweitung des Geltungsbereichs — stete Aufweichung des Prinzips). Ob-
wohl es erscheint, als ob die Wohnungspolitik mit den Wirkungen des Vergleichsmietensys-
tems nicht zufrieden ist, bringt sie nicht die Entschlossenheit flr eine grundlegende Revision
des Mietrechts auf. Stattdessen folgt die 6ffentliche Hand mit ihrer Gesetzgebung in Richtung
eines zunehmenden Interventionismus. Die MaRnahmen zur Ausweitung des Anwendungsbe-
reichs des Vergleichmietensystems auf nicht preisgebundene Wohnungen der ehemals ge-
meinnutzigen Unternehmen, auf die ehemals preisgebundenen ostdeutschen Wohnungsbe-
stdnde, sowie in letzter Zeit auch auf die Bestande des sozialen Wohnungsbaus kénnen daher
nur mit Einschrankungen als Schritte zu einer freiheitlicheren Ordnung des Wohnungsmarktes
bezeichnet werden.®

Phase I: Uberfiihrung der Wohnungsmérkte in die Soziale Marktwirtschaft

1950 Erstes Wohnungsbaugesetz
Marktmieten fur frei finanzierte Neubauwohnungen
1953 Wohnraumbewirtschaftungsgesetz

Zuteilung des Wohnraums nach der personlichen und volkswirtschaftlichen Dringlichkeit der Wohnbeduirf-
nisse (bspw. Néhe der Arbeitsstatte). Ausnahme des nach der Wéhrungsreform fertig gestellten Wohnraums
von der Bewirtschaftung

1955 Erstes Bundesmietengesetz
weitere Ausnahmen von der Preisbindung
1960 Abbaugesetz = Stufenweiser Abbau der Wohnungszwangswirtschaft

Ende der Wohnraumbewirtschaftung bis 1965

stufenweiser Abbau der Preishindungen fir Altbauwohnungen

statt Aufhebungsklage freies Kiindigungsrecht des Vermieters (Auslaufen des Mieterschutzgesetzes fiir
1965 angekiindigt)

Widerspruchsmdglichkeit des Mieters mit Sozialklausel (§556a BGB)

Gericht wagt soziale Harte ab gegen ,Belange des Vermieters’ (seit 1967 ,berechtigte Interessen’)

Phase |1: Epochaler Eingriff in die Preisbildung: gleiche Mieten fiir vergleichbare Wohnqualitéten

1971 Hartefallgrund der Nicht-Beschaffbarkeit angemessenen Ersatzwohnraums in §556a BGB eingefiigt
Erstes Wohnraumkiindigungsschutzgesetz
Kindigungsrecht des Vermieters nur bei berechtigtem Interesse (nach Artikel 1 §1 Abs.2, spater §564b
BGB: Eigenbedarf, angemessene wirtschaftliche Verwertung, Vertragsverletzungen des Mieters)
Widerspruch des Mieters mit Sozialklausel méglich
ortsubliche Vergleichsmiete wieder in das Preisrecht eingefuhrt

Phase I11: Vergleichsmiete: Ausweitung des Geltungsbereichs - stete Aufweichung des Prinzips

1974 Zweites Wohnraumkiindigungsschutzgesetz
Regelungen von 1971 als Dauerrecht (Gesetz zur Regelung der Mieththe MHRG)
Angabe von Begriindungsmitteln fiir Mieterh6hungen (nach §2 Abs. 2 MHRG Mietspiegel, Gutachten, drei

8 Kofner, Stefan: Die historische Entwicklung des Mietrechts, auf http://www.wowi.de/mieten.html#7848, aufgesucht am

09.08.07
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Vergleichswohnungen)
Elemente der Kostenmiete eingeflihrt: Modernisierungszuschlag (nach 83 MHRG mit 14%der Kosten auf
die Jahresmiete) und Kapitalkostenumlage (85 MHRG)

1978 Modernisierungs- und Energiespargesetz
Senkung des Modernisierungszuschlags auf 11% (§3 MHRG)
1982 Gesetz zur Erhéhung des Angebots an Mietwohnungen

drei Jahre zeitlicher Ruckbezug der Vergleichsmiete
Zuléssigkeit von Staffelvereinbarungen (810 Abs. 2 MHRG)
30%-Kappungsgrenze fir Mieterhéhungen im Bestand

1990 Ende der Wohnungsgemeinnutzigkeit
Vergleichsmiete fiir die nicht preisgebundenen Wohnungen der ehemals gemeinnitzigen Unternehmen
fur diese Wohnungen zeitlich befristet Kappungsgrenzen von jahrlich 5% durch Landerverordnungen

Regelungen und Absichtserklarungen des Einigungsvertrags tiber die ostdeutschen Mieten

8§11 in das MHRG eingefigt

Marktspaltung: keine Preisbindung fiir neu errichteten und rekonstruierten Wohnraum
Modernisierungszuschlag auch fir preisgebundenen Wohnraum

Erméchtigung der Bundesregierung zur schrittweisen Anpassung der gebundenen Mieten, zur rascheren
Anpassung der Neuvertragsmieten sowie zur Einfiihrung einer Instandsetzungsumlage

Absichtserklarung: Uberfiihrung aller ostdeutschen Mieten in das Vergleichsmietensystem, Anpassung der
preisgebundenen Mieten nur im Rahmen von Einkommenserhéhungen

1991 Erste Grundmietenverordnung fiir den preisgebundenen ostdeutschen Wohnraum
Erhéhung der Grundmieten zum 01.10.1990
Differenzierung nach grundlegenden Ausstattungsmerkmalen sowie nach der GemeindegroRe

1992 Zweite Grundmietenverordnung
Erhéhung der ostdeutschen Grundmieten zum 01.01.1993
Differenzierung nach grundlegenden Ausstattungsmerkmalen sowie nach der baulichen Beschaffenheit
Instandsetzungsumlage auf freiwilliger Basis

1993 Viertes Mietrechtsdnderungsgesetz
engere Kappungsgrenzen fiir Wohnungen bis Baujahr 1980
vier Jahre zeitlicher Ruckbezug der Vergleichsmiete
Indexmiete eingefilhrt (§10a MHRG)

1995 Mietenuberleitungsgesetz fiir den preisgebundenen ostdeutschen Wohnraum
Erhéhung der Grundmieten zum 01.08.1995 und zum 01.01.1997 um 15 bzw. 5%
Differenzierung nach grundlegenden Ausstattungsmerkmalen, nach der Beschaffenheit sowie nach der
GemeindegrofRe
Wegfall der Preisbindungen zum 01.01.1998 bzw. nach der Ubergangsvorschrift zum 01.07.1997
bei Neuabschliissen Erhdhungsmdglichkeit um weitere 15%
Einbeziehung der gebundenen Mieten in die ersten ostdeutschen Mietspiegel
Kappung des Modernisierungszuschlags auf drei Mark pro Quadratmeter

Tab. 3: Die historische Entwicklung des Mietrechts in tabellarischer Form®

6.2.6 Bau- und Bodenrecht

Das Bau- und Bodenrecht kann differenziert werden in ortsbezogenes Baurecht im Rahmen
der Bauleitplanung (nach Art. 28 1l GG: Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden und Ge-
meindeverbénden, die Teil der verfassungsmaiigen Ordnung der Lander sind) und raumbezo-
gen als Raumordnungs- und Landesplanungsrecht, wobei das Raumordnungsrecht der Lander
Entwicklungsziele vorgibt, die sich in einem fortschreitend enger werdenden ,, Trichter von
Planungsvorgaben verdichten und fir fortschreitend kleiner werdende Gebietseinheiten bin-
dende Wirkung haben. Raumordnungsgesetz des Bundes (ROG) kann aus verfassungsrechtli-
chen Griinden (Art. 75 Nr. 4 GG) grundsétzlich nur einen legislativen Rahmen geben, den das
Raumordnungs- und Planungsrecht der Lander auszufillen hat. Im ROG werden lediglich
einzelne ,,Grundsatze* der Raumordnung aufgefihrt, die als abstrakte Zielvorgaben oder poli-
tische Leitvorstellungen Gber die Ordnung und Entwicklung von Radumen die Planungstétig-
keit der Lander binden, aber nicht vorwegnehmen. %

% Kofner, Stefan, Studiengang Wohnungs- und Immobilienwirtschaft, Hochschule fur Technik, Wirtschaft und Sozialwesen
Zittau/Gorlitz

8 Kuhne-Buining, Lidwina; Nordalm, Volker; Steveling, Lieselotte (Hrsg.): Grundlagen der Wohnungs- und Immobilienwirtschatt.
Frankfurt a.M. 2005, S. 395 ff

% Brauer, Kerry-U. (Hrsg.): Grundlagen der Immobilienwirtschaft. Wiesbaden 2003, S. 99 ff
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6.3 Zur Notwendigkeit der Betrachtung des Wohnungsbestands aus ressourcen-
okonomischer Sicht

Die Bedeutung des Wohnbaubestands und dessen Werterhaltung allein aus rein 6konomi-

schen Gesichtspunkten verdeutlicht dessen Anteil am gesamtwirtschaftlichen Anlagevermo-

gen in Deutschland, welcher 2005 mit 3.428 Mrd. Euro die Hélfte betragt.

Struktur des gesamtwirtschaftlichen Anlagevermogens in Deutschland 2005
100.0

10'000.00 100.0
2'000.00 80.0
8'000.00 80.0
7'000.00 6'627.0 70.0

9  5'000.00 60.0
3
Ll 50.0
- 5'000.00 50.0
S
=
c ' i A
£ 4'000.00 3428.0 750 40.0
3'000.00 30.0
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2'000.00 50 20.0
994.0
1'000.00 10.0
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Gesamt Wohnbauten Nichtwohnbauten Ubrige Anlageglter

W Anlageform Oin %

Abb. 6.5: Struktur des gesamtwirtschaftlichen Anlagevermégens®™

Neben der rein monetaren Abbildung des aggregierten Wertes der Wohnbaubestande und
deren Anteil am Gesamtanlagevermoégen der Gesellschaft stellen die Wohnungsbestande als
Teil der gebauten Umwelt den groBten Anteil des langfristigen kulturellen und materiellen
Kapitals der Gesellschaft dar. Sie dienen der Gesellschaft ferner als materielles Gedachtnis
und fungieren in diesem Zusammenhang als primares historisches Dokument, anhand dessen
sich Bau-, Konstruktions- und Kulturtechniken an den Gebduden ablesen und dartber hinaus
Uber die stadtebauliche Situation der Bestande Ruckschliisse auf stadtraumliche Ideen ziehen
lassen.

Neben den, durch ihre Erstellung und Bewirtschaftung ausgeldsten Stoff- und Energiefliissen
mit entsprechend signifikanten dkologischen Effekten, sind sie materielles Zwischendepot
und binden langfristige Investitionen. Der Erhalt und die Pflege dieser kinstlichen (man-
made) Ressource muss somit unter sowohl 6kologischen, sozialen, kulturellen als auch ¢ko-
nomischen Gesichtspunkten im Hinblick auf eine nachhaltige Entwicklung im Interesse samt-
licher Akteure mit Weitblick (langfristige Perspektive) liegen.

T Quelle: GAW 2006 (Statistisches Bundesamt, Fachserie 18, Reihe 1-3, Nettoanlagevermégen zum Jahresanfang 2005)
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6.4

Gesetzliche Anpassung

Zielgruppe

WGG und WGGDV 2. WoBauG WoFG Gesellschaftsvertrage
85 (1) §1(1) 8§1(2) §2 (1)
Das  Wohnungsunter- | Bund, Lander, Gemeinden und | Zielgruppen der sozia- | Die Gesellschaft errichtet und bewirtschaftet | g
nehmen darf die Uber- | Gemeindeverbinde haben den |len  Wohnraumférde- | Wohnungen im Sinne des Gemeinniitzigkeitsrechts | <3
lassung der Wohnungen | Wohnungsbau unter besonde- | rung sind Haushalte, die | im eigenen Namen. (...) (2) Die Gesellschaft darf| O
insbesondere ihre Ver-|rer Bevorzugung des Baues|sich am Markt nicht|nur die durch das Recht tiber die Gemeinniitzigkeit %
auRerung und Vermie-|von Wohnungen, die nach |angemessen mit Wohn-|im Wohnungswesen zugelassenen Geschafte | >
tung, nicht auf bestimm- | GroRe, Ausstattung und Miete | raum versorgen kdénnen | betreiben
te Personen oder eine | oder Belastung fiir die breiten |und auf Unterstiitzung | §2 (1) o
bestimmte ~ Zahl von | Schichten des Volkes bestimmt | angewiesen sind. Unter | Zweck der Gesellschaft ist vorrangig die Versor-| &
Personen beschrénken. |und geeignet sind (sozialer | diesen Voraussetzungen | gung breiter Schichten der Bevélkerung mit Woh- 8
Beschréankungen auf | Wohnungsbau), als vordringli- | unterstiitzt nungen. Dazu gehort auch die angemessene| =
eine Familie oder einen | che Aufgabe zu fordern. 1. die Forderung von | Wohnversorgung einkommensschwacher Bevolke- g
Familien verband, die Mietwohnraum  insbe- | rungskreise
Gefolgschaft eines sondere Haushalte mit | §2 (1) <
Unternehmens oder eine geringem  Einkommen | Gegenstand des Unternehmens ist vorrangig die| S
Vereinigung  mit  ge- sowie Familien und | Versorgung breiter Schichten der Bevdlkerung mit S
schlossener Mitglieder- andere Haushalte mit | Wohnungen. Dazu gehért auch die angemessene | =
zahl (beschrankter Kindern,  Alleinerzie- | Wohnversorgung einkommensschwacher Bevélke- | O
Personenkreis) sind hende, Schwangere, | rungskreise >
unzuléssig. ff dltere  Menschen, be-[§2 (1)
hinderte Menschen, | Zweck der Gesellschaft ist vorrangig eine sichere
Wohnungslose und |und sozial verantwortbare Wohnungsversorgung
sonstige hilfebedurftige | der breiten Schichten der Bevolkerung. Dabei sind
Personen, im besonderen auch Wohnungssuchende zu be-
2. die Forderung der | ricksichtigen, die aufgrund ihrer personlichen
Bildung selbst genutz- | Verhaltnisse oder Umstande Schwierigkeiten bei
ten  Wohneigentums | der Wohnungssuche haben.
inshesondere  Familien o
und andere Haushalte %
mit  Kindern  sowie T
behinderte  Menschen, z

die unter BerUcksichti-
gung ihres Einkommens
und der Eigenheimzula-
ge die Belastungen des
Baus oder Erwerbs von
Wohnraum ohne soziale
Wohnraumférderung

nicht tragen konnen.

81 (2)

2. Die Forderung soll eine
ausreichende ~ Wohnungsver-
sorgung aller Bevdlkerungs-
schichten entsprechend den
unterschiedlichen Wohnbe-
dirfnissen ermdglichen und
diese namentlich fur diejenigen
Wohnungssuchenden  sichers-
tellen, die hierzu selbst nicht in
der Lage sind.

§25. (1)

1. Der soziale Wohnungsbau
ist mit offentlichen Mitteln
zugunsten der Wohnungssu-
chenden zu fordern, bei denen
das Gesamteinkommen des
Wohnungssuchenden und der
nach § 8 zur Familie rechnen-
den Angehorigen die Einkom-
mensgrenze nach Absatz 2
nicht Gbersteigt.

2. Eine Forderung ist auch
zuldssig, wenn das Gesamtein-

kommen die Einkommens-
grenze  nur  unwesentlich
Ubersteigt.

3. MaBgebend sind die Ver-
haltnisse im Zeitpunkt der
Antragstellung
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8§26 (1)

1. Zur Verwirklichung der in
81 bestimmten Ziele und unter
Beachtung der Ziele der
Raumordnung und Landespla-
nung sind die offentlichen
Mittel so einzusetzen, dass die
Wohnbedurfnisse der nach §25
begiinstigten Wohnungssu-
chenden durch den Bau von
Wohnungen der in § 2 Abs. 2
genannten  Arten befriedigt
werden

(2) 1 Beim Einsatz der 6ffent-
lichen Mittel nach Absatz 1 ist
zugleich zu gewahrleisten, dass
1. der Wohnungsbau in Gebie-
ten mit erhéhtem Wohnungs-
bedarf sowie im Zusammen-
hang mit  stédtebaulichen
Sanierungs- und  Entwick-
lungsmalnahmen,

2. der Wohnungshau fir
schwangere Frauen, kinderrei-
che Familien, junge Ehepaare,
allein stehende Elternteile mit
Kindern, d&ltere Menschen,
Schwerbehinderte vordringlich
gefordert wird.

2 Als junge Ehepaare sind
diejenigen zu berticksichtigen,
bei denen keiner der Ehegatten
das 40. Lebensjahr vollendet
hat; als altere Menschen sind
diejenigen zu berticksichtigen,
die das 60. Lebensjahr vollen-
det haben.

86 (...)
Bei der Forderung sind
zu beriicksichtigen:

8. Die Anforderungen
des barrierefreien
Bauens fiir die Nutzung
von Wohnraum und
seines Umfelds durch
Personen, die infolge
von Alter, Behinderung
oder Krankheit dauer-
haft oder vorlberge-
hend in ihrer Mobilitat
eingeschréankt sind

86 (1)

Das  Wohnungsunter-
nehmen  muss  sich
satzungsgeman und

tatsdchlich mit dem Bau
von  Kleinwohnungen
befassen; daneben kann
es auch den Bau von
Kleinwohnungen  und
Modernisierungsmaf-

nahmen im Sinne des
Gesetzes zur Forderung
der Modernisierung von
Wohnungen vom 23.
August 1976 betreuen. ff

82 (2)

Der Wohnungsbhau erstreckt
sich auf Wohnraum der fol-
genden Arten:

a) Familienheime in der Form
von Eigenheimen, Kaufeigen-
heimen und Kleinsiedlungen;
b) Eigentumswohnungen und
Kaufeigentumswohnungen;

c) (weggefallen)

d) Genossenschafts-
wohnungen;

e) Mietwohnungen;

f) Wohnteile Iandlicher Sied-
lungen;

g) sonstige Wohnungen;

h) Wohnheime;

§2 (1)

Die Gesellschaft errichtet und bewirtschaftet
Wohnungen im Sinne des Gemeinniitzigkeitsrechts
im eigenen Namen. Sie kann auch die Errichtung
solcher Wohnungen betreuen und fremde Woh-
nungen verwalten.

(2) Die Gesellschaft darf nur die durch das Recht
Uber die Gemeinnutzigkeit im Wohnungswesen
zugelassenen Geschéfte betreiben

VOWO 1981

82 (2)

Die Gesellschaft errichtet und bewirtschaftet in
eigenem Namen Wohnungen in allen Rechts und
Nutzungsformen. Sie kann die Errichtung solcher
Wohnungen betreuen und fremde Wohnungen
verwalten.

(3) In Erfillung ihres offentlichen Zwecks kann
die Gesellschaft auch andere Bauten errichten,
betreuen, bewirtschaften oder verwalten, soweit
diese wohnungswirtschaftlich, stadtebaulich oder
infrastrukturell bedingt sind oder der Wirtschafts-
forderung dienen. Sie kann insoweit auch Tréger
von erschlieBungs- und SanierungsmalRnahmen
sein.

(4) In diesem Rahmen kann die Gesellschaft
unbebaute und bebaute Grundstiicke erwerben,
belasten und verdufern sowie Erbbaurechte ausge-
ben.

(5) Die Gesellschaft kann andere Unternehmen
erwerben, griinden oder sich an solchen beteiligen,
wenn dies 6ffentlichen Zwecken dient.

VOWO 1989
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82 (1)

Die Gesellschaft errichtet und bewirtschaftet in
eigenem Namen Wohnungen in allen Rechts und
Nutzungsformen. Sie kann die Errichtung solcher
Wohnungen betreuen und fremde Wohnungen
verwalten.

In Erflllung ihres offentlichen Zwecks kann die
Gesellschaft auch andere Bauten errichten, betreu-
en, bewirtschaften oder verwalten, soweit diese
wohnungswirtschaftlich, stadtebaulich oder in-
frastrukturell bedingt sind oder der Wirtschaftsfor-
derung dienen. Sie kann insoweit auch Trager von
erschlieBungs- und Sanierungsmalnahmen sein. In
diesem Rahmen kann die Gesellschaft unbebaute
und bebaute Grundstiicke erwerben, belasten und
veraulern sowie Erbbaurechte ausgeben.

(2) Die Gesellschaft ist zu allen MalRnahmen und
Geschaften berechtigt, durch die der Gesell-
schaftszweck unmittelbar oder mittelbar gefordert
werden kann. Sie kann sich zur Erfillung ihrer
Aufgaben anderer Unternehmen bedienen, sich an
ihnen beteiligen und solche Unternehmen sowie
Hilfs- und Nebenbetriebe errichten, erwerben und
verpachten, ferner Unternehmens-, Zusammenar-
beits- und Interessengemeinschaften abschlieRen
und Zweigniederlassungen errichten.

(3) Die Gesellschaft verfolgt mit dem vorstehend
genannten Unternehmensgegenstanden offentliche
Zwecke im Sinne der Gemeindeordnung Baden-
Wiirttemberg

VOWO 2004

§11 (1) WGGDV

Als  Kleinwohnungen
gelten Wohnungen,
deren Wohnflache
hochstens 120 gm
betragt. Offentlich
geforderte und steuerbe-
guinstigte  Wohnungen
im Sinne des ersten
Wohnungsbaugesetzes

oder des zweiten Woh-
nungsbaugesetzes gelten
auch dann als Klein-
wohnungen, wenn ihre
Wohnflache diese
Grenzen berschreiten.

839 (1)

1 Mit offentlichen Mitteln soll
nur der Bau von angemessen
groBen Wohnungen innerhalb
der nachstehenden Grenzen
gefordert werden:

1. Familienheime mit nur einer
Wohnung 130 gm,

2. Familienheime mit zwei
Wohnungen 200 gm,

3. Eigengenutzte Eigentums-
wohnungen und Kaufeigen-
tumswohnungen 120 gm,

4. andere Wohnungen in der
Regel 90 gm.

810 (1)

Bei Bestimmungen der
Lander Uber die Gren-
zen flr Wohnungsgro-
3en sind folgende
Grundsétze zu berlick-
sichtigen:

1. Die GroRe der zu
fordernden  Wohnung
muss entsprechend ihrer
Zweckbestimmung
angemessen sein.

2. Besonderheiten bei
MaRnahmen im Gebau-
debestand und bei selbst
genutztem Wohneigen-
tum sowie besonderen
personlichen oder
beruflichen Bedirfnis-
sen von Haushaltsange-
hérigen und einem nach
der Lebenserfahrung in
absehbarer  Zeit zu
erwartenden  zusatzli-
chen Raumbedarf ist
Rechnung zu tragen.

(2) Bei der Berechnung
der Wohnflache ist § 19
Abs. 1 anzuwenden.

82 (2)

Die Gesellschaft errichtet, betreut, bewirtschaftet,
verwaltet und verduert Wohnungen und sonstige
bauliche Anlagen, darunter Eigenheime und
Eigentumswohnungen, in allen Rechts- und Nut-
zungsformen. Sie kann auBerdem alle im Bereich
der Wohnungswirtschaft, des Stadtebaus und der
Infrastruktur anfallenden Aufgaben ubernehmen,
Grundstiicke erwerben, belasten und verduRern
sowie Erbbaurechte ausgeben. Sie kann Gemein-
schaftsanlagen und Folgeeinrichtungen, L&den und
Gewerbebauten, soziale, wirtschaftliche und
kulturelle Einrichtungen und Dienstleistungen
bereitstellen. Die Gesellschaft darf auch sonstige
Geschafte betreiben, die dem Gegenstand des
Unternehmens dienlich sind.

(3) Die Gesellschaft hat als Organ der staatlichen
Wohnungspolitik dartiber hinaus die Aufgabe, bei
der Wohnungs- und Stadtebaupolitik des Landes
Hessen mitzuwirken. Sie steht dem Land, Stadten
und Gemeinden, den Regionalplanungs- und
Gemeindeverbanden sowie sonstigen Auftragge-
bern fur Planungen und zur Durchfiihrung von
Maflnahmen auf dem Gebiet des Wohnungs- und
Stédtebaus, des Ausbaus der Infrastruktur sowie
der Wohnungswirtschaft zur Verfligung.

(4) Die Gesellschaft ist berechtigt, Zweignieder-
lassungen zu errichten. Sie kann zur Erreichung
ihres Gesellschaftszwecks andere Unternehmen
grunden, erwerben und sich an ihnen beteiligen.
Sie kann solche Unternehmen leiten oder sich auf
die Verwaltung der

Beteiligung beschranken. Bei diesen Unternehmen
kann es sich auch um solche handeln, die die in
den Absétzen 2-3 genannten Tatigkeiten ganz oder
teilweise zum Unternehmensgegenstand haben.

NH 1991

§11 (4) WGGDV
Wohnungen, die nach
ihrer Art und Ausstat-
tung als Luxuswohnun-
gen anzusehen sind,
gelten nicht als Klein-
wohnungen, auch wenn
sie die genannten Gro-
Ben nicht tberschreiten
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§6(2)

Das Wohnungsunterne-
hemen kann neben den
Wohnungen, die es im
eigenen Namen errichtet
hat, auch solche Woh-
nungen verwalten, die es
sich auf andere Weise
verschafft hat.

S.0.

§8 (1) WGGDV

a) Das Wohnungsunter-
nehmen darf Gemein-
schaftsanlagen und
Folgeeinrichtungen
errichten oder erwerben
und betreiben, wenn sie
in erster Linie fir die
Bewohner  der  von
gemeinnitzigen Woh-
nungsunternehmen
errichteten oder verwal-
teten Wohnungen oder
fur  ihre  Mitglieder
bestimmt sind und der
Betrieb durch das Woh-
nungsunternehmen
notwendig ist

( Abs. 2. Gemein-
schaftsanlagen z.B.
gemeinsame Heizungs-
anlage, Wasch - Tro-
ckenanlage, Badeinrich-
tungen, Gemeinschafts-
gebaude fir Wohnsied-
lungen)

(Abs. 3 Folgeeinrich-
tungen z.B. Kinderta-
gesstéatte, Kindergarten,
Lesehallen)

§7 (1)

Das  Wohnungsunter-
nehmen soll sich bei der
Gestaltung der Miet-
und  Nutzungsvertrage

81(2)

3 In ausreichendem Male sind
solche Wohnungen zu fordern,
die die Entfaltung eines gesun-
den Familienlebens, nament-

83 (2)

Der Preis fiir die Uberlassung und VerauRerung
von Wohnungen oder Wohnungsbauten ist nach
den fir gemeinniitzige Wohnungsunternehmen
gesetzlich vorgeschriebenen Wirtschaftlichkeits-

von den Gedanken der | lich fur kinderreiche Familien, grundsatzen zu berechnen =
Pflege der Hausgemein- | gewahrleisten 3
schaft und der Forde- o
rung der deutschen %
Familie leiten lassen. In >
der Satzung ist sicher-

zustellen, dass dabei die

Belange der  Mieter

ausreichend gewahrt

werden.

87 (2) §72 (1)1 §2 (6)

Das  Wohnungsunter- | Werden die 6ffentlichen Mittel Sie hat die Preise flr ihre Leistungen so zu bemes-
nehmen darf Wohnun-|auf Grund einer Wirtschaft- sen, dass sie eine Kostendeckung einschlieBlich |
gen nur zu angemesse- | lichkeitsberechnung bewilligt, einer angemessenen Verzinsung des Eigenkapitals | &
nen Preisen Uberlassen. |so hat die Bewilligungsstelle sowie die Bildung ausreichender Rickstellungen 5‘
Wie der angemessene | fir die zum Vermieten be- und Rucklagen ermdglichen. =
Preis zu ermitteln ist|stimmten Wohnungen die g

wird in den Durchfih-
rungsvorschriften gere-
gelt

Miete zu genehmigen, die zur
Deckung der laufenden Auf-
wendungen erforderlich st
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§12 (1) WGGDV

Das  Wohnungsunter-
nehmen darf Miet- und
Nutzungsvertrage,

Betreuungsvertrdge und
Vertrége Uber die Ver-
duBerung von Woh-
nungsbauten nur nach
Mustern abschlieRen, die
von dem Spitzenverband
aufgestellt worden sind;
wesentliche Abwei-
chungen von diesen
Mustern sind unzuldssig

§13 (1) WGGDV

Der Preis fir die Uber-
lassung des Gebrauchs
von Wohnungen, Wohn-
rdumen und Wohnhei-
men  (Miete, Pacht,
Nutzungsgebiihr) ist
angemessen, wenn er
den Betrag nicht 0ber-
schreitet, der zur De-
ckung der laufenden
Aufwendungen nach den
Grundsétzen einer
ordnungsgemafen
Geschéftsfihrung im
Jahre der Bezugsfertig-
keit  notwendig st
Andern sich die laufen-
den Aufwendungen, so
andert sich der angemes-
sene Mietpreis entspre-
chend.

(2) WGGDV

Bei der Ermittlung des
Angemessenen  Miet-
preises ist von der Miete
auszugehen, die sich fur
die Wohnungen und
Wohnréume des Gebdu-
des oder der Wirt-
schaftseinheit auf Grund
der Wirtschaftlichkeits-
berechnung  fur den

Quadratmeter der
Wohnflache durch-
schnittlich ergibt

(Durchschnittsmiete).
Auf  Grundlage der
Durchschnittsmiete ist
die Miete flr die einzel-
nen Wohnungen und
Wohnraume unter
angemessener  Beriick-
sichtigung ihres unter-
schiedlichen Wohnwer-
tes, inshbesondere ihrer
GroRe, Lage und Aus-
stattung, zu berechnen
(Einzelmiete) Der
Durchschnitt  der Ein-
zelmiete  muss  der
Durchschnittsmiete
entsprechen. (...) Die
Wirtschaftlichkeitshe-
rechnung fur Wohnun-
gen und Wohnraume,
die nach dem 20. Juni
1948 bezugsfertig
geworden sind  oder
bezugsfertig werden, ist
nach den Vorschriften

(Kostenmiete).

(1) 2 In der Genehmigung ist
der Mietbetrag zu bezeichnen,
der sich fur die offentlich
geforderten Wohnungen des
Gebdudes oder der Wirt-
schaftseinheit auf Grund der
Wirtschaftlichkeitsberechnung
flir den Quadratmeter der
Wohnflache  durchschnittlich
ergibt (Durchschnittsmiete)

(2) 1Die Bewilligungsstelle hat
dem Bauherrn die genehmigte
Durchschnittsmiete  mitzutei-
len. 2 Sie soll ihn zugleich
darauf hinweisen, dass eine
Erhohung der genehmigten
Durchschnittsmiete auf Grund
einer Erhdhung der laufenden
Aufwendungen, die bis zur
Anerkennung der Schlussab-
rechnung, spatestens bis zu
zwei Jahren nach der Bezugs-
fertigkeit eintritt, ihrer Geneh-
migung bedarf.

(3) Die fur das Wohnungs- und
Siedlungswesen  zusténdigen
obersten Landesbehdrden
kdnnen bestimmen, dal 6ffent-
liche Mittel nur fur Bauvorha-
ben bewilligt werden diirfen,
bei denen die sich ergebende
Durchschnittsmiete oder
Belastung einen bestimmten
Betrag nicht Ubersteigt.

(4) Fur die Ermittlung der
zulassigen Miete gelten im
Ubrigen die Vorschriften der
88 8 bis 8b des Wohnungsbin-
dungsgesetzes und die zu deren
Durchflhrung ergangenen
Vorschriften.

§2 (1)

Sie hat die Preise flr ihre Leistungen so zu bemes-
sen, dass sie eine Kostendeckung einschlieflich
einer angemessenen Verzinsung des Eigenkapitals
sowie die Bildung ausreichender Ruckstellungen
und Ricklagen ermdglichen.

VOWO 2004

§3

Die Geschafte sind nach wirtschaftlichen Grund-
satzen zu fihren. Die Kosten des Geschaftsbetrie-
bes missen sich entsprechend den Aufgaben der
Gesellschaft in angemessenen Grenzen halten.

NH 1991
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der Zweiten Berech-
nungsverordnung aufzu-
stellen.

(4) WGGDV

Der Preis fiir die Uber-
lassung des Gebrauchs
von Wohnungen, Wohn-
rdumen und Wohnhei-
men  (Miete, Pacht,
Nutzungsgebdihr) ist nur
angemessen, soweit er
nicht gegen Vorschriften
verstoRt, die Preishin-
dungen enthalten

§12 WGGDV

Die Kosten der Verwal-
tung und Geschéftsfih-
rung mussen sich sat-
zungsgemal und tat-
séchlich in angemesse-
nen Grenzen halten

§9(1)a

Die Mitglieder oder
Gesellschafter des
Wohnungsunternehmens

durfen  satzungsgeman
und tatséchlich bei der
Verteilung des Reinge-
winns hdchstens jahrlich
vier vom Hundert oder
einen anderen vom
Reichsarbeitsminister
bestimmten Hundertsatz
ihrer eingezahlten
Kapitaleinlagen und
keine sonstigen Vermo-
gensvorteile  erhalten,
die nicht als angemesse-
ne Gegenleistung fir
eine besonderer geld-
werte Leistung anzuse-
hen sind

Keine Angaben

8§21 (1)

Aus dem Jahresiiberschuss abziiglich eines Ver-
lustvortrags ist bei Aufstellung der Bilanz eine
Ricklage zu bilden. In diese sind mindestens 10%
des Jahresergebnisses einzustellen, bis die Halfte
des Stammkapitals erreicht oder wieder erreicht
ist. Diese Ricklage darf nur wie eine gesetzliche
Riicklage des Aktienrechts verwandt werden. §150
Abs. 3 und 4 AktG gelten entsprechend.

8§22 (1)

Der Bilanzgewinn kann unter die Gesellschafter
als Gewinnteil verteilt werden Er kann zur Bildung
von Riicklagen verwandt oder auf neue Rechnung
vorgetragen werden.

@

Der Gewinnanteil soll so bemessen sein, dass die
Gesellschaft im Rahmen ihres Gesellschafts-
zwecks ihre Aufgaben dauerhaft erfullen kann.
Insbesondere ist eine ausreichende Ricklagenbil-
dung anzustreben. Der ausgeschittete Gewinnan-
teil darf 4% der Einzahlungen der Gesellschafter
auf die Stammeinlage nicht libersteigen.

VOWO 1989

Keine Angaben mehr

814 (1)

Von dem um einen Verlustvortrag geminderten
Jahresiiberschuss sind zunéachst 10 v.H. so lange
einer Gewinnriicklage zuzufuhren, bis die Halfte
des Stammkapitals erreicht oder wieder erreicht
ist. Diese Riicklage darf nur zum Ausgleich von
Jahresfehlbetragen verwandt werden. Uber die
Entnahme aus ihren Bestdnden beschliet die
Gesellschafterversammiung.

(4) Der ausgeschittete Gewinnanteil darf 4 v. H.
der Einzahlungen der Gesellschafter auf die
Stammeinlage, ausschlieflich der auf die Dividen-
de entfallenden Kdrperschaftssteuer,

nicht bersteigen.

(5) Den Gesellschaftern durfen keine sonstigen
Vermdogensvorteile zugewendet werden, denen
nicht eine angemessene Gegenleistung gegeni-
bersteht.

NH 1991

Gesells.-
Organisation.

81 WGGDV

Das  Wohnungsunter-
nehmen muss einen
Aufsichtsrat oder ein
anderes Organ haben,
das im wesentlichen die
Rechte und Pflichten
eines Aufsichtsrats hat
(Aufsichtsorgan)
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§6

Die soziale Wohnraum-
forderung ist der Nach-
haltigkeit einer Wohn-
raumversorgung  Vver-
pflichtet, die die wirt-
schaftlichen und sozia-
len Erfordernisse mit
der  Erhaltung  der
Umwelt in Einklang
bringt. Bei der Forde-
rung sind zu berlck-
sichtigen:

3.

die  Schaffung und
Erhaltung sozial stabiler
Bewohnerstrukturen

4.

die  Schaffung und
Erhaltung ausgewoge-
ner Siedlungsstrukturen
sowie  ausgeglichener
wirtschaftlicher, sozia-
ler und  kultureller
Verhaltnisse, die funk-
tional sinnvolle Zuord-
nung der Wohnbereiche
zu den Arbeitsplatzen
und der Infrastruktur
(Nutzungsmischung)
sowie die ausreichende
Anbindung des zu
fordernden Wohnraums
an den offentlichen
Personennahverkehr

Sozialer Auftrag

Tab. 4: Anpassung der Gesellschaftsvertrage

6.5 Entwicklung des deutschen Wohnbaubestands

6.5.1 Wohnungsbestand

Im Zusammenhang mit der Entwicklung des deutschen Wohnungsbestandes und der Neubau-
tatigkeit zeigt Kofner auf, dass sich der Gesamtbestand an Wohnungen in Westdeutschland
zwischen 1950 und 1990 nahezu verdreifacht, welches einen Anstieg von 9,4 auf 26,9 Mio.
Wohneinheiten bedeutet. In Ostdeutschland nimmt der Wohnungsbestand im gleichen Zeit-
raum dagegen nur um 37% zu, von 5,1 auf 7,0 Mio. Einheiten. Im Jahr 1990 zahlt man in
Deutschland 33,9 Mio. Wohnungen, wobei der Gesamtbestand bis 2002 auf 38,96 Mio. Woh-
nungen anwéchst. Bei einer Gesamtbevilkerung von 82,54 Mio. Personen ergibt dies 2,12
Personen je Wohnung. Die Zahl der Haushalte entspricht mit 38,72 Mio. derzeit recht genau
der Zahl der Wohnungen. Als Datenbasis fir die Ermittlung des Wohnungsbestands dienen
die in mehrjahrigen Zeitabstdnden durchgefuhrten Wohnungszahlungen sowie die Mikrozen-
sus-Zusatzerhebungen. Die Zahl der vorhandenen Wohnungen wird auf dieser Grundlage in
jahrlichem Rhythmus fortgeschrieben.

2002 gibt es Deutschland einen Bestand von 38,7 Mio. Wohnungen. Davon sind 28% Einfa-
milienh&user, 18% Wohnungen in Zweifamilienhdusern und 54% Wohnungen in Mehrfami-
lienhausern.*® Mit dem Trend zu immer gréReren Wohnungen steigt die Wohnflache pro Per-
son stetig an, seit 1960 hat sich der Wert von 22 m? pro Person (1991: 35 m?)auf etwa 43 m?
im Jahr 2002 beinahe verdoppelt, mit weiterhin anhaltender Tendenz.*

2 Kofner, Stefan: Wohnungsmarkt und Wohnungspolitik. Miinchen 2004, S. 13 ff

9 Statistisches Bundesamt Mikrozensus 2002; GdW Jahresstatistik 2002; GdW-Schatzungen auf Grundalge 1% Wohnungs-
stichprobe 1993 und Gebéaude- und Wohnungszéahlung 1995

 Institut fur Stadtebau, Wohnungswirtschaft und Bausparwesen e.V. (ifs), Berlin; Statistisches Bundesamt
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Wohnungsbestand in Deutschland insgesamt

WE in 1000
BN

=3

HHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHHH

1862-1915

M Bestand WE insg. (alte Lander) M Bestand WE insg. (alte + neue Lander)

Abb. 6.6: Entwicklung des deutschen Wohnbaubestands®

Der deutsche Wohnungsbestand setzt sich im Jahr 2002 wie folgt zusammen:

Baujahr Deutschland Friheres Bundesgebiet Neue Lénder und Berlin-Ost
bis 1900 3,267 Mio. 8.4% 2,224 Mio. 7,2% 1,044 Mio. 13,6%
1901 - 1948 7,600 Mio. 19.6% 5,348 Mio. 17,3% 2,253 Mio. 29,2%
1949 - 1978 18,095 Mio. 46.8% 16,024 Mio. 51,7% 2,070 Mio. 26,9%
1979 — 2002 7,392 Mio. 19.1% 7,392 Mio. 23,8% 2,335 Mio. 30,3%
Gesamt 38,690 Mio. 100% 30,988 Mio. 100% 7,702 Mio. 100%

Tab. 5: Wohneinheiten in Gebauden mit Wohnraum nach Baujahr im Jahr 2002%

° Quelle: www.wowi.de Dr. Klein & Co. AG Liibeck (Homepage aufgesucht am 07.12.2005); Statistisches Bundesamt
% Statistisches Bundesamt: Wohneinheiten in Gebauden mit Wohnraum nach dem Baujahr
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Wohnungsbestand 2002 (nach Altersklassen)
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Abb. 6.7: Wohnungsbestand 2002 nach Altersklassen®

Die Diagramme zur Bestandsentwicklung und zur Komposition des Wohnbaubestands nach
Altersklassen verdeutlichen die hohen Bauleistungen der vergangenen sechs Jahrzehnte in
Deutschland, insbesondere in den Jahren 1949 bis 1978 in denen sich der Bestand nahezu
verdreifachte, so dass der Anteil der Wohneinheiten aus dieser Zeit am Bestand im Jahr 2002
im friheren Bundesgebiet mehr als Hélfte und auf das gesamte Bundesgebiet, den geringeren
Bauleistungen der DDR geschuldet, etwas unter 50% betragt. Wie bereits in der historischen
Entwicklung erlautert, befordert die politische Steuerung zu jener Zeit diese Entwicklung
durch die Installierung eines institutionellen Regimes, welches den Neubau von Wohnungen
und somit den zligigen Auf- und Ausbau des Wohnbaubestandes forciert.

6.5.2 Fertigstellungszahlen im deutschen Wohnungsbau

Die Kurve der Fertigstellungszahlen im deutschen Wohnungsbau in Deutschland zwischen
1950 und 2004 verlduft wellenformig. In der Phase der Nachkriegszeit tber fast zwei Jahr-
zehnte hinweg werden jahrlich tber eine halbe Million Wohnungen errichtet, denn die Woh-
nungsnachfrage ist, den kriegshbedingten Zerstérungen und Millionen von Flichtlingen ge-
schuldet, gro3. Ende der 1960er Jahre geht das Bauvolumen erstmals deutlich zurlick, bevor
bereits Anfang der 1970er Jahre die Neubauzahlen wieder steil ansteigen. In den Jahren 1972
bis 1974 erlebt der Wohnungsbau in Deutschland (im Rekordjahr 1973: Gber 700.000 Fertig-
stellungen) seinen Hohepunkt. In dieser Zeit entstehen vor allem die vielen groRRen Siedlun-
gen mit vorgefertigten Bauteilen.® Das institutionelle Regime in den ersten zweieinhalb Jahr-
zehnten der Bundesrepublik zielt vollends auf den Neubau von Wohnungen (vgl. Kapitel His-
torische Entwicklung).

Mitte der 1970er Jahre gehen die Zahlen im Wohnungsbau zuriick, wobei die Fertigstellungs-
zahlen unter 400.000 Wohnungen pro Jahr sinken. Der Tiefpunkt des Wohnungsbaus ist 1988

% Statistisches Bundesamt
% Deutscher Mieterbund (DMBY), http://www.mieterbund.de/, besucht am 08.12.2006
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erreicht, als lediglich etwas mehr als 200.000 Wohnungen fertig gestellt werden. Ende der
1980er Jahre werden die Folgen der riicklaufigen Fertigstellungszahlen im Wohnungsneubau
auf dem Wohnungsmarkt offensichtlich, so dass der hohe Bedarf nicht mehr gedeckt werden
kann. Zur Nachfrage tragen sowohl die Wiedervereinigung als auch eine hohe Zuwanderung
aus Osteuropa nach Deutschland bei. Mitte der 1990er Jahre werden im vereinten Deutsch-
land erneut tber 500.000 Wohnungen jéhrlich errichtet. Seit 1998 indes reduzieren sich die
Neubauzahlen in zweistelligen Raten. Die kurzfristige Steigerung der Neubauzahlen im Jahr
2004 gegeniiber dem Vorjahr bedeutet keine Trendwende, denn zu dieser Zeit befllgelt die
Diskussion tber die Fortflihrung resp. Abschaffung der Eigenheimzulage den Bau von Ein-
familienhausern. Ein Boom, der bereits im Jahr 2005 beendet ist.*

Fertig gestellte Wohnungen (ehem. Bundesgebiet)

WE in 1000

1926
1931
1936
1951
1956
1971
20m

OFertig gestellte WE insg. EOffentlich geforderte WE Fvon gemeinnitzigen Wo.-U. errichtete WE

Abb. 6.8: Fertiggestellte Wohnungen (ehem. Bundesgebiet)*®

6.5.3 Bedeutung der Wohnungsunternehmen

Der Anteil der ehemals gemeinnutzigen Wohnungswirtschaft am im Wohnbaubestand gebun-
denen gesamtwirtschaftlichen Anlagevermdgen (s.0.) lasst sich anhand ihres Anteils am deut-
schen Wohnungsmarkt abschétzen. Die ehemals gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen zéh-
len zur Gruppe der professionellen Anbieter nebst anderen Wohnungsunternehmen. Hierbei
sind unter Wohnungsunternehmen ,,[...] Wirtschaftsunternehmen, deren nachhaltiger Zweck
auf ertragbringende wohnungswirtschaftliche Betriebsleistungen gerichtet ist“'®*, zu verste-
hen. Die wissenschaftliche Literatur unterscheidet zudem drei Arten von Wohnungsunter-
nehmen: ehemals gemeinnitzige, industrieverbundene und freie Wohnungsunternehmen, wo-
bei diese Abgrenzung nicht tberschneidungsfrei ist.** Die Bedeutung der professionellen
Anbieter auf dem deutschen Wohnungsmarkt, darunter die Eigentiimer der Wohnungsbestén-
de der Fallstudien als Vertreter der ehemals gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft, unters-

 Deutscher Mieterbund (DMB), http://www.mieterbund.de/, besucht am 08.12.2006

1% Quellen: Jenkis, Helmut: Grundlagen der Wohnungswirtschaftspolitik. Minchen 2004; www.wowi.de Dr. Klein & Co. AG
Lubeck (Homepage aufgesucht am 07.12.2005)

01 schwarz, Martin E.: Strategisches Management in der Wohnungswirtschaft. Miinchen 2003, S. 14

192 jenkis, Helmut W. (Hrsg.): Kompendium der Wohnungswirtschaft. Munchen, Wien 1996, S. 29 f, Buse, Christoph: Strategi-
sches Management von industrieverbundenen Wohnungsunternehmen. Kéln 1999, S. 21 ff
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treicht deren Anteil innerhalb der Anbieterstruktur am Wohnungsmarkt. Mit tber drei Millio-
nen Wohnungen halten die kommunalen und 6ffentlichen Wohnungsunternehmen (ohne Ge-
nossenschaften) im Jahr 2002 einen Anteil von (ber acht Prozent der deutschen Wohnungen.
Die Portfolioverkéaufe der vergangenen Jahre und die von zahlreichen Unternehmen forcierten
Mieterprivatisierungen haben diesen Anteil bis heute indes dezimiert.

Neben den privaten Anbietern (private Kleinanbieter/Amateurvermieter und Selbstnutzer)
sind Wohnungsunternehmen somit eine bedeutende Investorengruppe im Wohnungsbau. 1998
liegt der Anteil der in Deutschland von Unternehmen fertig gestellten Wohnungen bei 39%
(davon Wohnungsunternehmen: 32%, Immobilienfonds: 2%, sonstige Unternehmen: 5%).'
Waéhrend deutsche Gebietskorperschaften im Wohnungsbau kaum direkt als Investoren auf-
treten, ihr Anteil an Wohnungsfertigstellungen und Baukosten liegt 1998 bei jeweils 1%, sind
zahlreiche Wohnungsunternehmen, insbesondere in den neuen Landern, indes im Eigentum
von Kommunen. Von den 3.049 Mitgliedsunternehmen des Bundesverbandes deutscher
Wohnungs- und Immobilienunternehmen e.V. (GdW), mit insgesamt etwa 6.5 Mio. Wohnun-
gen, sind 726 kommunale Wohnungsgesellschaften, welche insgesamt 43% der Wohnungen
der im GdW organisierten Unternehmen bewirtschaften.**

Die Rolle der professionellen Anbieter auf dem deutschen Wohnungsmarkt insbesondere im
Mietsegment verdeutlicht deren Anteil am Gesamtwohnungsbestand.

Anbieterstruktur auf dem deutschen Wohnungsmarkt 2002
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Abb. 6.9: Anbieterstruktur auf dem deutschen Wohnungsmarkt 2002'%

103 Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW): Finanzierung wohnungswirtschaftlicher Investitionen. Wie funktionstuchtig ist der

Mfrkt, welche Rolle spielt die KIW? Reihe: KfW-Beitradge zur Mittelstands- und Strukturpolitik, S. 6

ebd., S. 6
195 Quelle: Statistisches Bundesamt Mikrozensus 2002; GdW Jahresstatistik 2002; GdW-Schéatzungen auf Grundalge 1% Woh-
nungsstichprobe 1993 und Geb&aude- und Wohnungszéhlung 1995
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Anbietergruppe Anteil am gesamten Woh-  Anteil am Wohnungsbestand

nungsbestand in % in Gebauden mit mehr drei
und mehr Wohnungen in %

Privatpersonen 73,4 54,0

Gemeinde oder kommunales 8,9 15,6

Wohnungsunternehmen

Wohnungsbaugenossenschaften 6,6 11,8

Wohnungsunternehmen 6,5 11,2

Kirchen, Religionsgemeinschaf- 0,2 0,2

ten

Bund, Land, Juristische Perso- 1,6 1,8

nen des offentlichen Rechts

Versicherungen 0,6 1,1

Sonstige Unternehmen 1,1 1,7

Treuhandanstalt 0,3 0,3

Immobilienfonds 0,3 0,5

Kreditinstitute 0,2 0,2

Sonstige 0,3 1,6

Tab. 6: Verteilung des Wohnungsbestandes auf die Eigentimergruppen 1998%

6.5.3.1 Mietwohnungsbestand

Dem Mietwohnungsmarkt kommt in Deutschland im Vergleich zum selbst genutzten Wohn-
eigentum das grofRere Gewicht zu. 1998 sind 57,4% des Wohnungsbestandes Mietwohnungen
(im Westen 55,4% und im Osten 65,8%). Die Zahlen verschieben sich in den Jahren zwischen
1998 und 2005, bedingt durch eine Konzentration der Fordermittel fiir Wohneigentum wie die
Eigenheimzulage'®” oder steuerliche Abschreibungsmdglichkeiten, weiter zu Gunsten des
Wohneigentums.*®

Der deutsche Mietwohnungsmarkt weist analog zum Wohnbaubestand eine heterogene An-
bieterstruktur auf, wobei die Anbieter zu drei groen Gruppen zusammengefasst werden kon-
nen: private Anbieter, Wohnungsbaugenossenschaften, Wohnungsunternehmen. Aufgrund
ihres Anteils am Mietwohnungsmarkt von ca. 39% der Wohnungen (Stand 1998) sind Woh-
nungsunternehmen fir die Wohnungswirtschaft von besonderer Bedeutung. Als Wohnungs-
unternehmen sind Unternehmen zu zéhlen, die laut Satzung entweder den Bau und die Ver-
mietung von Wohnungen im eigenen Namen, die wohnungswirtschaftliche Betreuung (Woh-
nungsverwaltung im Auftrag Dritter, Baubetreuung) oder die Errichtung und Verdul3erung
von Eigenheimen, Kleinsiedlungen und Eigentumswohnungen (Bautragergeschéft) zum Un-
ternehmensgegenstand haben. Demzufolge sind lediglich bestandshaltende Unternehmen als
Wohnungsunternehmen zu charakterisieren, so dass Bautrdger oder als Anbieter von Be-
treuungs- oder Verwaltungsleistungen fur Dritte Agierende ausgeschlossen werden. Unter-
nehmen anderer Wirtschaftszweige, die zwar wohnungswirtschaftliche Leistungen anbieten,
jedoch andere satzungsbezogene Hauptzwecke verfolgen (Versicherungen, Banken) werden
nicht zu den Wohnungsunternehmen gerechnet. Viele Wohnungsunternehmen erweitern hin-
gegen ihr Angebot durch soziale Dienstleistungen, die das Wohnraumangebot zielgruppenbe-

106 K ofner, Stefan: Wohnungsmarkt und Wohnungspolitik. Miinchen 2004, S. 25

97 bie Eigenheimzulage wird 1996 mit dem Eigenheimzulagengesetz (gleichzeitig wird § 10e EStG abgeschafft) eingefuhrt und
zum 01.01.2006 mit dem Gesetz zur Abschaffung der Eigenheimzulage wieder abgeschafft. Mit diesem Instrument soll die
Schaffung von selbstgenutztem Wohnungseigentum gefordert werden. Allein im Jahr 2004 wendet der Staat daftr rund 11,4
Mrd. Euro auf. Quelle: http://de.wikipedia.org/wiki/Eigenheimzulage, aufgesucht am 13.07.2007

1% statistisches Bundesamt
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zogen erganzen (z.B. Beratung, Betreuungs- und Pflegeleistungen, Kommunikationsangebo-
te); gewerbliche Dienstleistungen (z.B. Reparaturservice, Energieversorgung durch Fern- oder
Blockheizwerke, Planungs-, Reinigungs-, Sicherheitsdienste); o6ffentliche Dienstleistungen
(z.B. Infrastrukturentwicklung fir Kommunen, Projektentwicklung fur Brachflachen, Altlas-
tensanierung).'®

In Folge der Aufhebung der rechtlichen Sonderstellung durch das WGG zum 01. Januar 1990
und der daraus resultierenden Neuorientierung der Unternehmen ist der Bestand der ehemals
gemeinnutzigen Wohnungsunternehmen (GWU), 3,4 Mio. Wohnungen Ende der 1980er Jah-
re, bis heute erheblich zuriickgegangen und dieser Trend setzt sich fort (Wohnungsbestand
ehemals GWU 1998 ca. 2,5 Mio. Wohnungen).*°

6.5.3.2 Bestande ehemals gemeinniitziger Wohnungsunternehmen

Im Rahmen des Projektes werden ausschlieBlich Wohnbaubestdnde ehemals gemeinniitziger
Wohnungsunternehmen untersucht. Dieser Hinweis auf die Wahl von Besténden ist wichtig,
da sich die Forschungsergebnisse sowohl aus dem Bottom-up-Ansatz durch die Analyse der
Fallstudien als auch aus der Top-down-Perspektive (ber die Untersuchung des gesetzlich-
rechtlichen Rahmens und der Bestandsentwicklung der Bundes- bzw. Landessituation auf
diese besondere Auswahl beziehen. Die Besonderheiten dieser Anbietergruppe und ihrer Be-
stdnde auf dem deutschen Wohnungsmarkt lassen sich nicht grundsatzlich auf den Gesamt-
wohnungsbestand skalieren. Insbesondere flr die untersuchten Abhangigkeiten vom institu-
tionellen Regime gilt, dass diese punktuell nur geringe oder auch iberhaupt keine Bedeutung
flr diese Bestandseigentiimer haben.

Festzuhalten ist, dass der institutionelle Rahmen fur andere Anbietergruppen Auswirkungen
in weitaus geringerer oder hoherer Intensitat haben kann. Der ordnungspolitische Bereich des
Mietrechts, mit dessen Einschrankung der Eigentums- und Verfugungsrechte des Bestandsei-
gentiimers, ist nur ein Beispiel fur die unterschiedlich starke Beeinflussung des operativen
Geschafts dieses Akteurs, denn wenngleich das Mietrecht insbesondere fiir die privaten Ama-
teurvermieter in seinen Konsequenzen bedeutend ist, geben die Kooperationspartner aus der
ehemals gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft an, vom Mietrecht nicht eingeschrankt zu wer-
den, da die eigenen Unternehmensleitlinien und Bedingungen des Gesellschaftsvertrages dar-
uber hinaus reichen.

Darlber hinaus sind die Erkenntnisse aus der Analyse des deutschen Wohnungsbestandes und
der historischen Entwicklung der politischen und rechtlichen Prozesse uber den Top-Down-
Ansatz fir die Erklarung der Abhdngigkeiten zwischen institutionellem Regime und dem Be-
stand sowie dessen Nutzung nicht ausreichend, ob der lokalen und regionalen Unterschied-
lichkeiten des deutschen Wohnungsmarktes und des jeweiligen Kontextes. Die Untersuchung
der Fallstudien belegen, dass die kommunalen und regionalen Voraussetzungen, unabhangig
von den bundes- oder landespolitischen Rahmenbedingungen, stark variieren. Fir die Ge-
schaftstatigkeit und die strategischen Ausrichtung der Wohnungsgesellschaften ist der lokale
Kontext, hierzu zahlen die demographische Entwicklung, die Arbeitslosenquote, die Lage
(z.B. in Bezug auf Wasservorréte) ebenso wie die Haushaltssituation der Kommune, teilweise
von weitaus grofl3erer Bedeutung als der tGbergeordnete institutionelle Rahmen.

Die Bedeutung der ehemals gemeinnutzigen, aber auch sonstigen 6ffentlichen (kommunalen),
Wohnungsunternehmen fiir das Angebot an preisgiinstigem Wohnraum sowie deren Stellen-
wert fur die ,Stadtrendite’, die Stadtentwicklung und die Wohnungspolitik im Allgemeinen

109
110

Kofner, Stefan: Wohnungsmarkt und Wohnungspolitik. Miinchen 2004, S. 27
Kofner, Stefan: Wohnungsmarkt und Wohnungspolitik. Miinchen 2004, S. 30
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wird im Zuge der Fallstudien und des Kapitel ,Aktuelle Situation’ diskutiert. Die Methodik
des ressourcen-6konomischen Ansatzes der institutionellen Regime hilft in diesem Zusam-
menhang bei der Abschatzung der Folgen der begonnenen und vorangetriebenen Privatisie-
rung zahlreicher ehemals Offentlicher Akteure, darunter die Wohnungsunternehmen als Be-
standseigentiimer, die Guter und Dienstleistungen der Ressource Wohnungsbestand nutzen.

6.5.3.3 Sozialwohnungsbestand

In den vergangenen flnf Jahrzehnten werden insgesamt tiber neun Millionen Sozialwohnun-
gen gefordert, allerdings mit abnehmender Tendenz. Wahrend 1955 im alten Bundesgebiet
noch 341.000 Wohnungen im Sozialen Wohnungsbau errichtet werden, sind es 2001 nur noch
34.000.**" Der Bestand an Sozialwohnungen, welcher 2005 rund zwei Millionen Wohnungen
umfasst und sich damit seit 1978 halbiert hat, nimmt dabei jahrlich um weitere etwa 100.000
ab, da dltere Wohnungen aus der Bindung fallen'*? und die geringen Fertigstellungszahlen im
sozialen Wohnungsbau zu gering sind um diesen Riickgang zu kompensieren.

In diesem Zusammenhang verl&uft die Entwicklung in den Stadte Karlsruhe und Frankfurt am
Main synchron zur bundesweiten. In beiden Kommunen reduziert sich der Sozialwohnungs-
bestand (Forderung nach 1. Férderweg). Karlsruhe verfiigt 2005 mit weniger als 5.000 Sozi-
alwohnungen nur noch Uber ein Drittel des Niveaus von 1985 als noch etwa 15.000 Sozial-
wohnungen zur Verfugung standen. In Frankfurt sinkt die Zahl der Sozialwohnungen von
1992 mit knapp 66.000 auf fast 33.500 im Jahr 2005 und halbiert sich somit binnen 15 Jahren.

Waéhrend der deutsche Sozialwohnungsbestand von Jahr zu Jahr schrumpft, steigen die Zahlen
der Arbeitslosengeldbezieher und der Sozialhilfeempfanger, seit 2005 in der Statistik zusam-
mengefasst als Arbeitslosengeld-11-Bezieher, mit variierender Intensitat an oder stagnieren auf
hohem Niveau. In jlngster Zeit (seit Mitte 2006) sinkt die Zahl der Arbeitslosen bedingt
durch Reformen auf dem Arbeitsmarkt und eine gute konjunkturelle Lage, wenngleich sie
sich weiterhin auf hohem Niveau bewegt. Diese parallelen Entwicklungen, einerseits ein
schrumpfender Sozialwohnungsbestand anderseits eine steigende Zahl von Empféngern sozia-
ler Transferleistungen (Arbeitslose, Rentner etc.) neben anderen Personengruppen, die preis-
werten Wohnraum nachfragen (Studenten), verschérfen die Lage auf dem Wohnungsmarkt in
zahlreichen deutschen Kommunen. Diese Problematik wird im Rahmen der Fallstudienunter-
suchung sowie im letzten Kapitel diskutiert.

" Gdw a.a.0.
12 Gdw a.a.O.
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113

Bundesministerium fur Verkehr, Bau- und Wohnungswesen (Hrsg.): Wohnen und Bauen in Zahlen 2005, Daten des statisti-

schen Bundesamtes
14 Quelle: GdW 2005 (BMVBW 2004 auf Datengrundlage nach ifo Institut 2005)
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7 Nachhaltige Bewirtschaftung von Wohnbaubestéanden

7.1 Problemstellung

Zwischen dem Betrieb von Einzelgebduden und der langfristigen Planung von Agglomera-
tionen liegt die Ebene der Bewirtschaftung und der Entscheidung von Gebéudebesténden,
insbesondere von Wohnbaubestédnden. In diesem Bereich gibt es bis jetzt nur wenig Untersu-
chungen und auch fast keine Anwendungsbeispiele fir nachhaltige Bewirtschaftungsstrate-
gien. Dabei besteht bei der Mehrheit der maligebenden Akteure in der Wohnungswirtschaft
ein Konsens, dass es sich bei der nachhaltigen Bewirtschaftung von Bestdnden um ein wich-
tiges Problem handelt. Gerade im sozialen Wohnungsbau bestehen heute klare Beziehungen
zwischen dem (physischen) Zustand der Gebdude und der Einstellung der Mieter zu den Ge-
bauden.

Nachhaltigkeitswirksame Bau-, Nutzungs- und Umnutzungsentscheidungen werden von den
Inhabern von Eigentums-, Verfigungs- und Nutzungsrechten an Gebdulichkeiten nicht im
luftleeren Raum getroffen. Sie sind Gegenstand einer Vielzahl von Regulierungen aus 6ffent-
lichen oder korporativen Politiken, die die verschiedenste Aspekte solcher Bauten (eidgends-
sische und kantonale Denkmalpflege, kantonale Baupolizei, Feuerschutz, Wasser, Elektrizitat
/ Energie, Gesundheit, etc.) bzw. deren Umgebung (Ver- und Entsorgung, Transport, Schul-
wesen etc.) betreffen. Solche Entscheidungen héngen aber auch ab von der konkreten Um-
schreibung der verschiedenartigen Eigentums- und Nutzungsrechte der an solchen Gebaulich-
keiten nutzungsberechtigten Akteure. Die Struktur dieser Nutzungsrechte kann erheblich va-
riieren, je nachdem ob es sich um &ffentliche oder private, speziell versicherte oder nicht ver-
sicherte, hypothekarisch belastete etc. Bauten handelt. Die Gesamtheit dieser fiir die variie-
rende Nachhaltigkeit eines Gebéaudes wesentlichen Regulierungen auf der Ebene der Eigen-
tums- und Nutzungsrechte und der einschlégigen offentlichen und korporativen Politiken
nennen wir das institutionelle Regime von Gebaulichkeiten. Wir gehen davon aus, dass sich
solche Regime entlang den erwéhnten Dimensionen unterscheiden lassen, und dass sie zu
unterschiedlich nachhaltigen Gebaulichkeiten fuhren.

Um langfristige Bewirtschaftungsstrategien von Wohnbaubestanden definieren zu kdnnen ist
es notwednig die notwendigen Indikatoren und Instrumente zu beschreiben und die Abhan-
gigkeit der Bewirtschaftungsentscheide und Strategien von den Rahmenbedingungen, insbe-
sondere von institutionellen Regimen, aufzuzeigen.

Es ergeben sich dabei zwei zentrale, verkniipfte Fragestellungen:

e Wie kann eine nachhaltige Bewirtschaftung von Wohnbaubestdanden definiert, be-
schrieben, implementiert und gemessen werden?

e Welche institutionellen (politisch-administrativen, 6konomischen, soziokulturellen
und sozio-professionellen) Institutionen (im Sinne von Rahmenbedingungen) sind flr
das Verhalten der relevanten Akteure in den verschiedenen Lebensphasen von Wohn-
baubestéanden (Planung, Bau, Nutzung, Unterhalt, Erneuerung, Abbruch) fur die For-
derung bzw. Behinderung einer nachhaltigen Bewirtschaftung bedeutsam ?

7.2 Definitionen Nachhaltigkeit

Der Begriff der Nachhaltigkeit — in seiner deutschen Etymologie — kommt aus der Forstwirt-
schaft des 19 Jahrhunderts. Eine nachhaltige Nutzung des Waldes bedeutet dass in einem Jahr
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nicht mehr Holz geschlagen wird als nachwachsen kann. Nachhaltige Nutzung hat zum Ziel,
die dauernde, moglichst gleichbleibende, hohe und hochwertige Holznutzung zu sichern®*®.

Es lassen sich dabei vier Komponenten ausmachen:

- Langfristigkeit (die Wirkungen sind stetig zu erbringen)

- Sozialpflichtigkeit (Einschrankung der Nutzungsrechte der Eigentimer im Interesse der All-
gemeinheit)

- Okonomie (Mitteleinsatz aufgrund des ékonomischen Prinzips)

- Verantwortung (Verpflichtung des Bewirtschafters gegentiber der Zukunft, VVorsorge)

Der englische Begriff ,,Sustainability” war zentrales Stichwort einer Studie iber Ressourcen-
nutzung, die Anfang der achtziger Jahre von der World Conservation Union vorgelegt wurde
17 Danach fand der Begriff Eingang in die Weltkommission fiir Umwelt und Entwicklung.
Die von der sog. Brundtland-Kommission 1987 gepragte Definition ® bezeichnet eine Ent-
wicklung als ,,sustainable®, auf deutsch mit ,,nachhaltig* oder ,,dauerhaft* tbersetzt, wenn sie
die Bedirfnisse der Gegenwart befriedigt, ohne zu riskieren, dass kiinftige Generationen ihre
eigenen Bedurfnisse nicht mehr befriedigen kénnen. Der Begriff Nachhaltigkeit beschreibt
nicht nur ein quantitatives Wachstum, sondern vielmehr qualitative Veranderungen in der
Evolution. Die Begriffsbildung ,,Nachhaltige Entwicklung* wie sie auch von der Brundtland-
Kommission verwendet wurde, scheint deshalb sinnvoller.

Eine nachhaltige Entwicklung umfal3t in diesem Sinne mehrere Dimensionen:

Die 6kologische Dimension der Nachhaltigkeit betrifft die Erhaltung der Lebensgrundlagen
und bedeutet, die Ressourcenbeanspruchung auf ein 6kologisch vertretbares Mal3 zu begren-
zen. Das 6kologisch vertretbare MaR ist durch die langfristige Substanzerhaltung natrlicher
Ressourcen vorgegeben. Die Enquete-Kommission ,,Schutz des Menschen und der Umwelt*
des deutschen Bundestages **° hat hierzu grundlegende Regeln formuliert: “ Die Abbaurate
erneuerbarer Ressourcen soll deren Regenerationsraten nicht tbersteigen. Nichterneuerbare
Ressourcen sollen nur in dem Umfang genutzt werden, in dem ein physisch und funktionell
gleichwertiger Ersatz in Form erneuerbarer Ressourcen oder hoherer Produktivitat der er-
neuerbaren sowie der nichterneuerbaren Ressourcen geschaffen wird. Die Belastung der Um-
welt durch Emissionen bzw. Reststoffe soll sich an der Belastbarkeit der Umweltmedien
orientieren. Schliel3lich soll das Zeitmal} anthropogener Eintrage bzw. Eingriffe in die Um-
welt in einem ausgewogenen Verhaltnis zum Zeitmal} der fur das Reaktionsvermogen der
Umwelt relevanten natiirlichen Prozesse stehen.”

Die 6konomische Dimension der Nachhaltigkeit, insbesondere die Idee einer nachhaltigen
Entwicklung, wurde im ,,Blueprint for a Green Economy* erschienen als State-of-the-Art-
Bericht fur das britische Umweltministerium *2°, mit drei zentralen Kriterien definiert:
-Berticksichtigung des Werts der Umwelt

-Erweiterung des Zeithorizontes

-Gerechtigkeit (,,equity*) zwischen Menschen und Generationen

116

Béachtold, Hans-Georg: Nachhaltigkeit. Herkunft und Definition eines komplexen Begriffs.in SI+A. No13/116 Jg; 26.Méarz
1998, S. 4-7

Y7 1UC, International Union for the Conservation of Nature, seit 1990: World Conservation . Union. Sustainable Development.
1981

118 World commission on Environment and Developement ("Brundtland Committee”). Our Common future. Oxford Univ. Press.
1987

9 Enquete-Kommision Schutz des Menschen und der Umwelt _ Ziele und Rahmenbedingungen einer nachhaltig zukunftsver-
tréglichen Entwicklung. Konzept Nachhaltigkeit. Fundamente fiir die Gesellschaft von morgen. Zwischenbericht. Bonn, 1997

120 pearce, D. W.: Markandya, A.; Barbier, E.B.: Blueprint for a Green Economy. London, 1989
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Okologie kann in diesem Sinne auch als Langzeitokonomie begriffen werden. Die Anpassung
der Produktions- und Konsumprozesse an ¢kologische Erfordernisse wirkt dann im Sinne
einer langfristigen Kostenvermeidungsstrategie. Dies ist mit dem 6konomischen Ziel der Effi-
zienz durchaus in Einklang zu bringen z.B. durch Internalisierung externer Kosten und durch
Strategien der langfristigen Nutzung *?*. Ressourcen sollten sowohl zwischen dem ,reichen
Norden* und dem ,,armen Suden* als auch zwischen der heutigen und kiinftigen Generationen
gerecht verteilt werden. Fir kiinftige Generationen soll mindestens der gleiche Kapitalstock
zur Verfligung stehen, den wir heute vorfinden. In diesem Kapitalstock sind nicht nur natirli-
che Ressourcen sondern auch Produktionsmdglichkeiten, also Technologien, Wissen und po-
litische Institutionen sowie ,,soziales Kapital* im weitesten Sinn enthalten.

Die soziale und kulturelle Nachhaltigkeit enthélt ihrerseits eine Vielzahl von Dimensionen.
Die Erhaltung der menschlichen Gesundheit und des Wohlbefindens im weitesten Sinne hén-
gen direkt von einer nachhaltigen 6kologischen und ékonomischen Entwicklung ab. Viele
Krankheiten und Beeintrachtigungen der Lebensqualitdt werden von Umweltfaktoren verur-
sacht oder verstarkt. Die von der Weltgesundheitsorganisation ermittelte Krankheitslast
(,,health burden®) umfalt ansteckende Krankheiten, Epidemien, Unfélle, Hunger u.a. Sie
hangt ungefahr zu einem Viertel von Umweltfaktoren ab *??. Eine weitere wesentliche Di-
mension der Nachhaltigkeit ist das Erhalten der immateriellen, kulturellen Werte fir zuklnf-
tige Generationen. Als bedeutend erweist sich mehr und mehr auch die Erhaltung von sozia-
lem Kapital. Man versteht darunter die Gesamtheit der aktuellen und potenziellen Ressourcen,
die mit der Teilhabe am Netz sozialer Beziehungen gegenseitigen Kennens und Anerkennens
verbunden sein kénnen %%, Im Gegensatz zum Humankapital bezieht sich das soziale Kapital
nicht auf natdirliche Personen an sich, sondern auf die Beziehungen zwischen ihnen. Kulturel-
le Diversitat ist fir die Identitdt von Gesellschaften so unersetzbar wie die Artenvielfalt, die
Biodiversitat fur die Natur. Es geht nicht nur um Denkmaler und Ensembles sondern um his-
torische St&dte in ihrer Gesamtheit. Sie stellen als architektonisches Erbe eine nicht erneuer-
bare Ressource dar.

Auch wenn inhaltlich eine weitgehende Ubereinstimmung besteht (iber die verschiedenen
Dimensionen der nachhaltigkeit so unterscheidet man je nach der Gewichtung zwischen den
den Dimensionen in:

7.2.1 »otarke Nachhaltigkeit

Der Nachweis der Nachhaltigkeit kann Ober die Erhaltung des naturlichen Kapitals (sog.
»Starke® Nachhaltigkeit) geleistet werden. Entscheidend ist dabei die Minimierung des stoffli-
chen und energetischen Durchsatzes bei gleichzeitiger Maximierung der Qualitat der Res-
source ***. Die Maximierung der Qualitat umfasst dabei alle nicht-natiirlichen Aspekte der
Nachhaltigkeit, wird aber als sekundar betrachtet und ist nicht ohne weiteres integrierbar. Es
besteht keine Mdglichkeit der Substitution von Naturkapital (Dienstleistungen der Natur)
durch andere Formen von Kapital (insbesondere ékonomisches Kapital). 2

21 Hampicke, U.: Okologische Okonomie. Individuum und Natur in der Neoklassik - Natur in der 6konomischen Theorie: Teil 4.

Ofladen, 1992

122 Murray,CLJ; Lopez,A.D.: The Global Burden of Desease: A comprehensive Assessment of Mortality and Disabaility from
Diseases, Injuries and Risk Factors in 1990 and projected to 2020, Cambridge 1996

123 Bourdieu, Pierre (1983): Okonomisches Kapital - Kulturelles Kapital - Soziales Kapital. In: Kreckel, Reinhard (Hg.): Soziale
Ungleichheiten, Géttingen, S. 183-198

24 Daly, H.: Steady State Economics. London 2002.

125 Rees, W.E: Globalisation and sustainability. Conflict or Convergence? Bulletin of Science, Technology and Society, 22 (4):
2002. S. 249-268
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7.2.2 »Schwache* Nachhaltigkeit

Der ressourcenorientierte Nachweis nachhaltigen Wirtschaftens geschieht hier tber die Erhal-
tung der Summe von verschiedenen Kapitalien (Naturkapital, 6konomisches Kapital, Human-
kapital, soziales Kapital, kulturelles Kapital). Grundsatzlich faat der Grad der Nachhaltigkeit
zusammen mit ,,genuine saving“, d.h. wirklicher Zunahme des gesamtgesellschaftlichen
Reichtums (Pearce, World bank) . Entscheidend hierbei ist indes der zugelassene Grad der
Substituierbarkeit zwischen den einzelnen Kapitalformen, insbesondere die Substituierbarkeit
des natirlichen Kapitals. Der Abgleich zwischen verschiedenen Formen von Kapital ge-
schieht auf der Grundlage einer erweiterten Monetarisierung die sowohl Nutzwerte als auch
Nicht-Nutzwerte umfasst.

Fur die vorliegende Untersuchung zu Wohnungsbestdnden wird eine zusaztliche Form von
Nachaltigkeit definiert im Sinne einer ,,schwachen“ Nachhaltigkeit plus achhaltige Bewirt-
schaftung von Wohnbaubestéanden beruht in dieser Variante auf einer Strategie der Werterhal-
tung mit beschrankten Mdoglichkeiten der Substituierung. Der Grad der Substituierung wird
durch die Gesamtheit der Gestze, VVorschriften, Regime gegeben. Eine nachhaltige, langfristi-
ge Bewirtschaftung verbindet materielle Ziele (etwa bauliche Werterhaltung) mit sozialen und
kulturellen Zielen (stabile Sozialstruktur etc.) sowie 6konomischen Zielen (beispielsweise
niedrige laufende Kosten, Bauerneuerungsriickstellungen). Der Abgleich kann tGber Methoden
der ,,Constraint Satisfaction* oder der Suche nach Pareto Optimum geschehen.

7.2.3 Indikatoren

In den traditionellen Ansatzen (z.B. im Rahmen von Agenda 21) wird der Grad der Erfiillung
des Nachhaltigkeitspostulates Uber Indikatoren gefiihrt. Dabei werden die verschiedenen
Schutzziele (Schutz von natirlichen Ressourcen, Schutz der Umwelt) mit 6konomischen, so-
zialen und kulturellen Schutzzielen kombiniert. Ein Indikatorengerist (mit 22 Indikatoren) flr
die Bewirtschaftung von Wohnbaubestéanden ist mdglich und wird angewandt. Allerdings ist
die Verkntpfung mit dem ressourcenékonomischen Ansatz der institutionellen Regime prob-
lematisch.

7.3 Immobilienwirtschaft und Nachhaltigkeit

Gebédude und Geb&udebestdande werden in der traditionellen Immobilienwirtschaft als reine
Wirtschaftsguter (assets) betrachtet, deren Ertrdge durch ein geeignetes Portfoliomanagement
kurz- und mittelfristig gesichert und maximiert werden. Diese Sicht, die in den letzten Jahren
zunehmend von privatwirtschaftlich verwalteten Immobilien auf 6ffentlich Bestdnde tbertra-
gen wurde, vernachlassigt offensichtlich den Charakter einer langfristig nutzbaren, komple-
xen Ressource. Die in diesem Zusammenhang entwickelten Finanzinstrumente (Titrisierung
von Hypotheken, REITs) sowie das Verhalten von spekulativen Akteuren (z.B. Hedge Fonds)
haben sich in der internationalen Finanzkrise ab 2008 als verhangnisvoll erwiesen und werden
wahrscheinlich kurz- und mittelfristig zu enormen Verlusten und Folgekosten aller Art fiihren
deren Ausmal’ noch nicht abzusehen ist. Die Frage der langfristigen Werterhaltung stellt sich
mit einer erhdhten Aktualitat. Traditionelle und neuere Ansétze aus der Ressourcenwirtschaft,
der Umweltokonomie etc. stellen heute zweifellos robustere und umfassendere Modelle der
Bewirtschaftung zur Diskussion. ,,Nachhaltige Immobilien werden zukunftig verstarkt nach-
gefragt werden, auch wenn dies noch nicht in ihrem jetzigen Marktwert ist bzw. bertcksich-
tigt werden kann. Im Gegensatz dazu werden nicht-nachhaltige Immobilien zunehmend an
Wert verlieren; wie schnell und in welchem Malle dieser Wertverlust ausfallen wird, héngt
jedoch von einer Vielzahl von Faktoren ab.“*?

126 paul McNamara, Chairman of the Investment Property Forum, 2005
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7.4 Bewirtschaftungsebenen

Das Ziel der Bewirtschaftung eines Bestandes ist die Erhaltung der Qualitaten, des Wertes
dieses Bestandes. Die Bewirtschaftung erfolgt Gber Malinahmen die verschiedenen Zeitrdu-
men (Ebenen) zugeordnet werden kdnnen. Diese Tatigkeiten verlaufen parallel und sind ver-
knpft.

Zur Anzeige wird der QuickTime™
Dekompressor ,TIFF (Unkomprimiert)*
benatigt.

Abb. 7.1: Bewirtschaftungsebenen

Auf der 5-Jahre Ebene wird die Nutzung und Verfugbarkeit der Geb&ude sichergestellt. Es
handelt sich um ein laufendes Controlling in dem Ziele mit effektiven Zustanden verglichen
werden und Abweichungen kontrolliert und behoben werden. Es finden keine Anderungen an
Gebduden statt. Diese Tatigkeiten die den Betrieb und Unterhalt umfassen, werden auch als
Facility Management bezeichnet und durch Methoden, Hilfsmittel und Referenzwerte unters-
tutzt.

Die 5-25 Jahre Ebene wird bereits als Strategieebene verstanden. Wesentliche bauliche und
nutzungsbedingte Anderungen werden in diesem Zeitraum durchgefiihrt. Die Auswirkungen
der mittelfristigen Ziele der Bestandsentwicklung werden in Form von Investitionsplanun-
gen festgelegt und Gebdude werden erneuert, umgebaut, neugebaut oder abgerissen. Diese
Tatigkeiten werden blicherweise als ,,Gebaudewirtschaftung® bezeichnet und durch spezifi-
sche Methoden, Hilfsmittel und Referenzwerte unterstutzt.

Die 50 Jahr Ebene bestent aus strategischen Uberlegungen wie der Wahl von Standorten,
dem Umgang mit dem historisch bedeutenden vorhandenen (und zukinftigen) Bestand. Diese
Ebene ist in ihrem Verlauf nur sehr bedingt voraussehbar, aufier dass wahrscheinlich der
grofte Teil der Gebaude noch vorhanden sein wird und ein zu definierender Teil dazu kom-
men wird.  Fir die Nutzungsbedingungen, Verdichtung, Standorterweiterung etc. kdnnen
Hypothesen formuliert und Szenarios entwickelt werden. Das Ziel dieser Uberlegungen ist
nicht die Zukunft vorauszusagen, sondern den Einfluss von langfristigen Szenarios auf mittel-
und kurzfristige Tatigkeiten abzuschétzen. Dabei kommt der Schaffung und Erhaltung von
(realen) Optionen eine grolie Bedeutung zu.
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7.5 Sukkzessionsmodelle

Zur Anzeige wird der QuickTime™
Dekompressor ,*
bendtigt.

Abb. 7.2: Folgewirkungen von Instandhaltungsentscheidungen*?’

7.6 Nachweis der Nachhaltigkeit

Im Rahmen des vorliegenden Projektes ist nicht mdglich eine detaillierten Nachweis der
Nachhaltigkeit Uber eine vollstdndige Liste von Indikatoren und eine erweiterte Lebenszyk-
lusanalyse an einer grssen Anzahl von Einzelgebduden durchzufuhren. Der (absolute) Zustand
eines Gebaudes zu einem Zeitpunkt hangt von vielen Faktoren ab. So wird ein gut gebautes
und gut unterhaltenes Grunderzeitgebaude (fir das Burgertum gebaut) immer ein ,,langfristig
besseres* Gebdude sein, als eine Arbeiterwohnung in einer spekulativ gebauten und nicht
regelmassigen unterhaltenen Siedlung aus der gleichen Zeit.

Es wurde auf Grund von Vorarabeiten in anderen Projekten eine Liste von Indikatoren fur
nachhaltige Bewirtschaftungsstrategien erstellt.

Diese Listen sind realtiv gut nachvollziehbar und man findet auch vergleichbare Indikatoren.
Allerdings ist der Zusammenhang zwischen Institutionellen Regimen - Strategien - Mass-

127 schwaiger, B.:Strukturelle und dynamische Modellierung von Gebaudebestanden. Dissertation Universitat Karlsruhe 2002.
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nhamen — Zustand der Einzelgebdude durch eine Vielzahl von Filtern getrennt. Ein einfaches

Enitity-Relationship Modell zeigt dies.

Bewertung der Nachhaltigkeit der Bewirtschaftung von Wohnbaubestanden

Dimension | Schutzziel | Teilziel

Indikator

Okologische Nachhaltigkeit
Schutz von Ressourcen
Erhaltung Stoffliche Ressourcen

Erhaltung energetische Ressourcen
Schutz des Okosystems (Erhaltung Tragfahigkeit Oko-
system)

Erhaltung Tragfahigkeit Okosysteme

(Luft)

Erhaltung Tragfahigkeit Okosysteme

(Boden)

Erhaltung Tragfahigkeit Okosysteme

(Wasser)

Erhaltung Tragfahigkeit Okosysteme

(Wasser)

Oknomische Nachhaltigkeit

Schutz von geschaffenem Kapital

Erhaltung Ressourcen
Erhdhung Nutzbarkeit

Erhaltung Ressourcen

Minimierung von Lebenszykluskosten

Minimierung Nutzungskosten

Minimierung Folgekosten
Soziale Nachhaltigkeit

Behaglichkeit und Schutz der menschlichen Gesundheit

Therische Behaglichkeit
Akustische Behaglichkeit
Menschliche Gesundheit

Erhalten der Nutzungsqualitat der Gebaude
Nutzungsqualitat Wohnungen
Wohnungsmix
Nichtwohnfunktionen
Umgebung
Mobilitat

Erhalten von sozialem Kapital
Soziale Diversitét
Alterdiversitét
Stabilitat
Nutzerbeteiligung
Nutzerrelevante Dienste
Sicherung lokaler Arbeitsplatze

Kulturelle Nachhaltigkeit
Erhalten von historischen Werten
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Mittlere Standzeit aller Geb&ude (Jahre)

Mittlerer Primérnergieverbrauch (kWh/m2 Jahr)

Einhalten Zielwerte fiir Luftbelastung (%)

Zusétzlicher Verbrauch von unbebautem Land (% )

Mittlerer Wasserverbrauch (m3/m2 Jahr)

Mittlerer Abflussbeiwert aller Grundstiicke (%)

% Nichttragende Elemente mit > 30 Jahre Lebenswer-
wartung

(%) Wohnungen mitMoglichkeit mehrfach Nutzung

Ruckstellungen fiir Erneuerung (% Gesamtinvestition)

Mittlere jahrliche Nutzungskosten nach DIN (€/m2 Jahr)

Periodische Diagnose und praventiver Unterhalt (%
Gebaude)

(%) Wohng. mit erhéhtem winterl. & sommerl. Warme-
schutz

(%) Wohnungen mit erhéhtem Schallschutz

(%) Elemente mit Problemstoffen im Gesamtbestand

Mittlerer Nutzungsqualitatsindex (wbs)

Optimaler Wohnungsmix (% Abweichung)

(%) Flache mit Nichtwohnfunktion Gesamtbestand

(%) gestaltete Aussenflache an Gesamtaussenfléche

(%) Wohnungen mit direkt Anschluss an OPV

Anteil Wohnungen fiir besondere soziale Gruppen (%)

Altersverteilung der Mieterschaft (% Abweichung)

Frequenz Mieterwechsel Gesamtbestand (%/jahr)

Nutzerinformation und Beteiligung (Anzahl pro Jahr)

Anzahl angebotene Nutzerdienste (ohne Zusatzbezahlung)

Anteil lokaler Firmen an Instandhaltungsauftragen (%)

Dokumentation und Uberlieferung der Geb&udegeschichte




Reparatur Anteil Reparatur & Weiterverwendung (% Erneu.kosten)

Erhaltungskonzept
Integration im Umfeld

Verbindliches Erhaltungskonzept bei Erneuerung

Zentrale stadtische Funktion in oder an Siedlungen

Erhalten von historischem Wissen

Ausbildung Berlicksichtung Lehrlingsausbildung

Ausfiuhrung

Anteil handwerklicher Ausfuihrung

Abb. 7.3: Nachhaltigkeitsbewertung in der Bestandsbewirtschaftung
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8 Der analytische Rahmen

8.1 Der analytische Rahmen der Institutionellen Regime

Ein institutionelles Regime ist ein mehr oder weniger koordiniertes Zusammenspiel von 6f-
fentlichem Recht, privatem Recht (im Wesentlichen Eigentumsrechten) und Vertragen. Es
betrifft alle Akteure, die an der Nutzung einer Ressource beteiligt sind und die daher die Rep-
roduktionsfahigkeit (d.h. insbesondere den dauerhaften Erhalt) der Ressource und damit deren
Nachhaltigkeit direkt oder indirekt beeinflussen. Der Ansatz der institutionellen Regime ver-
bindet Aspekte der institutionellen Okonomie und der Theorie der Eigentumsrechte mit An-
satzen der Politikanalyse. Dieser auf dem ,,Institutional Natural Resources Regimes Frame-
work* des IDHEAP basierende Ansatz eignet sich in besonderem MaRe fiir die Analyse von
Situationen einer gemeinschaftlichen Nutzung einer Ressource durch unterschiedliche Akteu-
re. Dies gilt insbesondere fur jene Situationen, in denen unterschiedliche Nutzungen mitei-
nander rivalisieren. (Knoepfel, Kissling-Naf and Varone 2001: 11-48; Knoepfel, Kissling-Naf
and Varone 2003: 1-58). Eingehende Darstellungen dieses analytischen Rahmens finden sich
in: Kissling-Naf and Varone (2000a), (2000b); Knoepfel, Kissling-Naf and Varone (2001: 11-
48), (2003: 1-58) ; Nahrath (2003 : 5-55); Gerber et al. 2008; Gerber 2006; Savary 2008;
Knoepfel und Gerber 2008.

Das Konzept dieser institutionellen Regime resultiert aus einer Reflexion zu verschiedenen
Konzeptualisierungen des Begriffs der nachhaltigen Entwicklung, welche sich, wie Abb. 1.1
darstellt, auf drei Ebenen bewegen kdnnen. Dabei zeigt sich, dass jede dieser Ebenen komple-
xer und umfassender ist als die vorherige (Knoepfel and Nahrath 2005). Die einfachste, u.E.
unvolistandige Konzeptualisierung von Nachhaltigkeit ist jene der herkdmmlichen Immissi-
onspolitik, die mit Schutz- und Nutzungspolitiken in Form von Nutzungsbeschrankungen
schadliche Umwelteinfliisse zu reduzieren sucht.

Die zweite Ebene ist jene der traditionellen drei Sdulen der Nachhaltigkeit. Diese fordert Re-
gulierungen, die eine nachhaltige Nutzung der Guter und Dienstleistungen einer Ressource im
Hinblick auf deren 6kologischen, 6konomischen und sozialen Folgen garantieren. Da diese
Regulierungen sich jedoch nur auf einzelne Segmente beziehen, berticksichtigen sie die Res-
source als Ganzes nicht systematisch. Damit besteht die Gefahr, dass ihre Regulierungen die
Nutzung einzelner Giter und Dienstleistungen zulasten anderer Guter und Dienstleistungen
derselben Ressource fordern, was zulasten der Ressource als Gesamtheit gehen kann, fir die
eine nachhaltige Entwicklung daher nicht sichergestellt ist.
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Stufe 3 : Nachhaltige Entwickiung und
instituticnelle Regime

Stufel:
Umweltpolitiken

Stufe 2 :
Nachhaltige
Politiken

(Okonomie Soziales

Abb. 8.1: Entwicklungsstufen des Institutionellen Regimes fur eine nachhaltige Entwicklung

Die dritte Ebene, welche die Basis fur die hier verwendete Konzeption der nachhaltigen Ent-
wicklung mittels der Figur der institutionellen Regime bildet, ist jene der betroffenen Res-
sourcen selbst. Dieser Ansatz unterscheidet zwischen der nachhaltigen Nutzung der Ressour-
ce als Ganzem und der nachhaltigen Nutzung einzelner Giiter und Dienstleistungen. Er geht
davon aus, dass die Nutzung der einzelnen Giiter und Dienstleitungen einer Ressource nur
dann als nachhaltig bezeichnet werden kann, wenn diese die Reproduktionsfahigkeit und da-
mit insbesondere den Erhalt der Ressource nicht gefahrdet. Daher muss das Verhalten aller
Nutzer der Guter und Dienstleistungen zwingend derart reguliert werden, dass ihre Nutzung
das Limit der Reproduktionsfahigkeit nicht tberschreitet bzw. den langfristigen Erhalt nicht
gefahrdet.

Dieses IR-Konzept bietet sich fiir die Analyse einer Ressource an, die vielféltige Giter und
Dienstleistungen bereit stellt, die von verschiedenen Nutzungsakteuren genutzt werden. Den
Nutzungsakteuren werden dabei mit Hilfe von Regulierungen Nutzungsrechte und —pflichten
an Gutern und Dienstleitungen eingerdumt bzw. auferlegt. Diese sollen Rivalitaten zwischen
verschiedenen Nutzungsakteuren regeln, die dann auftreten, wenn die Nutzung eines Guts
oder einer Dienstleistung die Nutzung eines anderen Guts oder einer anderen Dienstleistung
beeintrachtigt. Regime kdénnen umgekehrt auch sich ergdnzende Nutzung férdern, die dann
eintreten, wenn ein Nutzungsakteur durch die Nutzung eines Guts oder einer Dienstleistung
einem anderen Nutzungsakteur behilflich ist.
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Abb. 8.2: Institutionelles Regime fur Wohnbaubestéande (Quelle: Nicol and Knoepfel 2008)

Ein institutionelles Regime l&sst sich durch sein Ausmal} und seine Kohdrenz charakterisieren
(Abb. 1.3). Das AusmaR eines IR gibt an, ob Regulierungen flr alle Nutzungen einer Res-
source existieren (hohes Ausmass) oder nicht (niedriges Ausmass). Die Kohérenz beschreibt
den Grad der Abstimmung der 6ffentlichen Politiken mit privatrechtlichen Regelungen und
Vertrégen, welche das Regime bestimmen. Ein integriertes Regime (hohes AusmafR und hohe
Kohérenz) ist eine notwendige wenn auch nicht eine ausreichende Voraussetzung fir die
nachhaltige Nutzung einer Ressource.

Koharenz
oy hoch integriert komplex
'yl
3]
E
7]
=
< niedng ginfach nicht
existent

Abb. 8.3: Charakterisierung eines Institutionellen Regimes (Quelle (inter alia): Knoepfel et al.
2001:38)

8.1.1 Das institutionelle Regime von Wohnbaubestanden

Obwohl der analytische Rahmen der institutionellen Regime bisher vornenmlich fir nattrli-
che Ressourcen verwendet wurde, ist das Konzept auch fiir nicht natiirliche oder kinstliche
Ressourcen geeignet. Im vorliegenden Forschungsprojekt wird der Wohnbaubestand als eine
kiinstliche, d.h. kiinstlich geschaffene Ressource verstanden, die unterschiedlichen Nutzungs-
akteuren bestimmte Giter und Dienstleistungen zur Verfligung stellt. Die Nutzung dieser Gi-
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ter und Dienstleistungen kann zu Rivalitaten fihren, welche wiederum die Mdglichkeit des
Bestandes, sich selbst zu erneuern bzw. dessen langfristigen Erhalt bedrohen. Dafiir sind u.a.
auch institutionelle Regime dieser Bestande verantwortlich. Sie haben eine starke Auswir-
kung auf das Verhalten der Bestandseigentimer (die Inhaber der Eigentumsrechte sind), so-
wie auf verschiedene andere Nutzungsakteure, welche Nutzungsrechte an diversen wohn-
oder nicht-wohnbezogenen Giitern und Dienstleistungen haben, die Wohnbaubestande erzeu-
gen. Anderungen im Verhalten der Akteure kénnen maBgeblich auf eine nachhaltige oder
unnachhaltige Entwicklung des Bestands wirken.

8.1.2 Untersuchungsgegenstand Wohnbaubestand

Der Untersuchungsgegenstand der Fallstudien ist die kunstliche Ressource ,,Wohnbaube-
stand“. Als Bestand wird eine Gruppe von Gebauden definiert, die einer juristischen oder na-
tirlichen Person gehdren und fir die diese Personen eine bestimmte Bewirtschaftungsstrate-
gie festlegen. Fur die Definition eines Bestandes ist somit das Charakteristikum der gemein-
samen Eigentimerschaft und nicht der gleichen geographischen Lage entscheidend. Die Ge-
béude eines Wohnbaubestandes kdnnen tber einen Bezirk, eine Stadt oder eine ganze Region
verteilt sein. Bewirtschaftungsstrategien und Entscheidungen auf der Ebene des Bestandes
(z.B. Vertragsabschlisse mit einzelnen Dienstleistungsanbietern oder die Koordinierung von
Renovierungsarbeiten) haben zur Folge, dass Gebdude beztglich ihrer nachhaltigen Entwick-
lung in verschiedenen Nachbarschaften ahnliche oder gleiche Charakteristika aufweisen.
Demnach ist die gemeinsame Lage der Gebdude in einem einzigen geographischen Bereich
kein Kriterium fir die Auswahl des untersuchten Bestandes. Gleichwohl mdgen regionale
Variationen in der Implementierung von Strategien existieren, weshalb auch bestimmte Teil-
bestdnde Gegenstand der Analyse sein kdnnen. Zudem mdissen die Bestédnde der Fallstudien
lang genug existieren, um verschiedene Regimephasen durchlebt zu haben: sie missen ausrei-
chend grol? sein und Gegenstand einer irgendwie gearteten Langzeitmanagement-Strategie
sein. Da die hier verwendete Definition eines Bestands auf Eigentumsrechten und nicht auf
dem Standort basiert, kann es vorkommen, dass sich eine einzelne Nachbarschaft aus mehre-
ren Bestanden zusammensetzt, wovon jeder einem anderen Regime (z.B. Genossenschaftli-
ches Wohnen, Investorenobjekte, Sozialer Wohnungsbau etc.) untersteht. Deren unterschied-
lichen Eigenschaften sind zum Beispiel bei der Stadtplanung zu berticksichtigen. Dabei muss
ein funktionsféhiges Steuerungssystem entwickelt werden, das auf verschiedene Strategien
der Bestandseigner und auf die unterschiedlichen Regime passt, um eine nachhaltige Planung
zu gewaéhrleisten. Werden diese unterschiedlichen Regime ignoriert, droht eine fragmentierten
Entwicklung.

Abb. 20 stellt die Hauptkomponenten institutioneller Regime von Wohnbaubesténde in sche-
matischer Form dar. Die nachfolgenden Abschnitte beschreiben die prinzipiellen Komponen-
ten: Guter und Dienstleistungen (G&D), Akteure, Nutzungen, Regulierungen und Anwendun-
gen sowie Effekte.

8.2 Guter und Dienstleistungen des Wohnungsbestands

Der fundamentale Bestandteil institutioneller Regime fir Wohnbaubestdnde sind die Giiter
und Dienstleistungen, die von den Nutzungsakteuren genutzt werden. Diese umfassen eine
breite Palette von Nutzungen. Tabelle 1.1 zeigt die Guter und Dienstleistungen, die im Rah-
men der Studie identifiziert wurden.
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W Wohnnutzung

W 1 Wohnraum | W 2 Innenraumklima, Ausstattung

NW Nichtwohnnutzung

NW 1 nicht-wohndienliche Nutzflachen | NW 3 funktionale (kollektiv genutzte) Innenraumfla-

chen
NW 2 kollektiv genutzte Innenraumfla- | NW 4 kollektiv genutzte Aussenraumflachen
chen
PF Produktionsfaktor
PF 1 Kapitalverwertung PF 3 Arbeitsverwertung
PF 2 Landverwertung
ME Material und Energienutzung
ME 1 Energieabnahme ME 4 Wasserlieferung
ME 2 Materialablagerung und —Senke ME 5 Wasserabnahme
ME 3 Materiallieferung ME 6 Abwasserlieferung

UF Urbane Funktionen

UF 1 Gestalten von 6ffentlichem Raum | UF 3 Nachfrage nach institutionellen Dienstleistungen

UF 2 Nachfrage nach verkehrstechni- UF 4 Nachfrage an Gitern und Dienstleistungen in
scher Infrastruktur rdumlicher Nahe

NM Nichtmaterielle Nutzung
NM 1 Befriedigung allgemeiner woh- NM 4 Sicherstellung sozialer und kultureller Qualitét
nungspolitischer Bediirfnisse
NM 2 Befriedigung spezieller nicht- NM 5 Erhaltung und Uberlieferung sozialer Werte und
wohnungspolitischer Bediirfnisse kultureller Identitat

NM 3 Prégung eines charakteristi-
schen Landschaftsbildes

A Andere

A 1 politisches Wahlerpotenzial | A2 Hebel der Konjunkturpolitik

Tab. 7: Guter und Dienstleistungen des Wohnbaubestands

Die groRte Herausforderung bei der Identifikation der Giter und Dienstleistungen einer kiins-
tlichen Ressource ist die intuitiv zunéchst ,,verkehrt“ anmutende Herangehensweise, welche
die Wohnbaubestande als ,,Anbieter“ von Gutern und Dienstleistungen und nicht als ,,Ab-
nehmer* betrachtet. So ist ein Wohnbaubestand nicht Abnehmer von Elektrizitatsdienstleis-
tern, sondern Anbieter des Bedarfs an solchen Leistungen. Ebenso liefern Investoren nicht
Kapital an den Bestand sondern der Bestand liefert eine Mdglichkeit zur Kapitalanlage und
ein Schulbezirk ist Inhaber eines ,,Nutzungsrechts* an den Kindern des Wohnbaubestands fur
seine Schulen.

8.2.1 Akteure
Innerhalb eines institutionellen Regimes interagieren folgende finf Typen von Akteuren:

(1) Der Eigentimer des Bestandes (Bestandseigner) spielt im institutionellen Regime eine
zentrale Rolle. Er hat nicht nur das Recht den Bestand zu nutzen, sondern auch die Verpflich-
tung, ihn zu erhalten. Er ist durch formelle Eigentumstitel am Bestand berechtigt, im Rahmen
maoglicher Beschrankungen durch 6ffentliche Politiken mittels Vertragsvergabe auszuwéhlen,
welche Nutzungsakteure welche Rechte an der Nutzung welcher Giiter und Dienstleistungen
(Nutzungs- und Verfugungsrechte) zugestanden erhalten. Die Art der Ausubung der Eigenti-
merstellung ist fur die Nutzungsakteure bedeutsam. So kann etwa ein Bestandseigner alle
Transaktionen mit Mietern durch einen Zwischenhéndler, z.B. eine Verwaltungsgesellschaft
abwickeln. Dieser kann nicht nur das tagliche Vermietungsgeschaft sondern auch Schlussel-
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entscheidungen beziiglich des Betriebs und der Instandhaltung treffen. Aus der Sicht der Mie-
ter ist der Eigentimer somit nicht direkt verantwortlich fir den Zustand des Gebaudes oder
ihrer Wohnung. Die Konstellation der Nutzungsakteure ist damit eine andere als jehe, in der
der Bestandseigner selbst auftritt. Ein deutlich komplexerer Zusammenhang besteht in Fallen
einer indirekten Eigentimerschaft an einem Bestand, wie z.B. im Falle von Immobilienfonds.
In diesem Fall figuriert als formeller Eigentimer der Fondsverwalter, welcher wiederum einer
Vielzahl von Investoren verantwortlich ist, die daran Anteilscheine erwerben. Dieses Eigen-
timermodell, bei welchem der Eigentiimer vom direkten Management des Bestands weit ent-
fernt ist, verdeutlicht die fiir nachhaltige Bestandsentwicklung bedeutsame Rolle desjenigen
Akteurs, der als Manager zwar eine eigentiimeréhnliche Stellung innehat, der jedoch nicht im
Besitz der formellen Eigentumsrechte ist.

Die Nutzungsakteure nutzen direkt ein Gut oder eine Dienstleistung, welche durch den
Wohnungsbestand bereitgestellt werden. Dies geschieht durch zwei Mechanismen. Entweder
steht ihnen das Recht auf Nutzung aufgrund einer offentlich- oder privatrechtlichen Regulie-
rung zu, oder sie eignen sich eine Nutzung an, die nicht von Regulierungen abgedeckt ist.
Ausserdem lassen sich Nutzungsakteure generell in zwei Gruppen unterteilen:

Nutzungsakteuren an Einzelbestdnden, die ausschlie3lich Nutzungsrechte an Gitern und
Dienstleistungen eines einzelnen Bestands innehaben (z.B. Mieter, die das Nutzungsrecht an
der Wohnnutzung in einem speziellen Haus innehaben).

Nutzungsakteuren, die gleichzeitig Nutzungsrechte an mehreren Bestanden innehaben (z.B.
Abwasser Sammel- und Aufbereitungsdienstleister, welche gleichzeitig das Nutzungsrecht an
Abwaéssern aus verschiedensten Bestdnden innehaben).

Akteure, die durch Nutzungsakteure betroffen sind, nutzen die vom Wohnungsbestand
bereitgestellten Giter und Dienstleistungen nicht direkt, sondern sind von der Nutzung des
Bestandes durch die Nutzungsakteure betroffen. Hierzu kdnnen Umweltgruppen, Wohnungs-
verbande, die lokale oder globale Offentlichkeit, etc. zdhlen.

Ausgeschlossene Akteure sind potenzielle Nutzungsakteure, die aber zu einem bestimmten
Zeitpunkt von der Auslibung von Nutzungsrechten ausgeschlossen sind; hierzu zdhlen z.B.
Personen, die eine Wohnung beziehen mdchten, wegen des Wohnungsmangels dazu aber
nicht in der Lage sind.

Regulatoren, wie staatliche Verwaltungen, Gerichte oder Vertragspartner, formulieren und
implementieren die Regulierungen, welche die Nutzungsrechte der Nutzungsakteure definie-
ren.

Es ist eine besondere Starke des Ansatzes der institutioneller Regime, alle entscheidenden
Akteure abzubilden und die wechselseitige Beeinflussung zwischen Entscheidungen von der
nationalen bis hin zur lokalen Ebene einzubeziehen. Denn nicht nur der Bestandseigner und
die Mieter beeinflussen die nachhaltige Entwicklung eines Wohnbaubestandes. Oftmals sind
es gerade die anderen Akteure, wie die Finanzierer, die Energie- und Materiallieferanten, die
Handwerker oder die Abfallbeseitigungsfirmen, die mit ihren unterschiedlichsten Interessen
an den Gutern und Dienstleistungen des Wohnbaubestands einen wesentlichen Einfluss auf
dessen nachhaltige Entwicklung ausiiben kdnnen. Traditionellerweise werden all diese Akteu-
re und ihre Aktivitaten sektoral reguliert. Solche Regulierungen, die fur die Nutzung eines
bestimmten Guts oder einer Dienstleistung geschaffen werden, kdnnen ungewollte Folgen fur
die Nutzung eines anderen Guts oder einer anderen Dienstleistung haben. Diese kdnnen ihrer-
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seits zu einer Verdnderung des Verhaltens anderer Akteure und damit zu einer Gefahrdung
der nachhaltigen Entwicklung des Bestands fiihren.

Die folgende Auflistung soll einige beispielhafte Akteure zeigen, die in der Kategorie
W-Wohnnutzung involviert sind:

Nutzungsakteure: Mieter, die ein geregeltes Recht auf den Wohnraum innerhalb des Bestan-
des haben;

Akteure, die durch Nutzungsakteure beeinflusst werden: Mietervereine;

ausgeschlossene Akteure: potenzielle Mieter, die nicht in der Lage sind, den Wohnraum des
Bestandes zu nutzen, da entweder alle Wohnungen vollstandig vermietet oder die Mieten zu
hoch sind, etc.;

Regulatoren: Bundes-, Landes- oder kommunale Gesetzgeber, die eine Wohnungspolitik de-
finieren, welche beschreibt, wie Mieter den Wohnraum nutzen kénnen.
Nutzung eines Guts oder einer Dienstleistung

Es muss klar unterschieden werden zwischen folgenden zwei unterschiedlichen Nutzungen
eines Gutes oder einer Dienstleistung, ob sie reguliert sind oder nicht.Die zuldssige Nutzung
charakterisiert die normale Verwendung eines Gutes oder einer Dienstleistung, welche expli-
zit in Regulierungen beschrieben sein kann. Diese wird von der Gesellschaft als die normale
und akzeptable Nutzung der Giter und Dienstleistungen betrachtet, so dass man sie die nor-
male Nutzung nennen kann. Umgekehrt stellt die missbrauchliche Nutzung (,,abusive use®)
die nicht akzeptierbare Verwendung von Gutern und Dienstleistungen der Ressource dar und
tritt in drei Formen auf:

Potenzielle Missbrauche, die durch Regulierungen definiert und verhindert werden;

Missbrauche, die bekannt sind aber die im Interesse einer Mehrheit oder einer dominierenden
Gruppe nicht reguliert sind;

Missbréuche, die nicht klar zu identifizieren sind oder die bisher noch nicht reguliert sind.
Hinzu kommt die Modalitat der Nutzung, welche zeitliche und/oder rdumliche Nutzungs-
anordnungen beschreibt.

Dimensionen der Untersuchung institutioneller Regime von Wohnbaubestéanden

8.2.2 Rivalitat, Komplementaritat und Konflikt

Fur jede endliche oder erneuerbare Ressource muss das Mald der Nutzung der Guter und
Dienstleistungen begrenzt werden, wenn die Reproduktionsféhigkeit oder der langfristige
Erhalt gefahrdet sind. Als Konsequenz aus solchen Begrenzungen kénnen Rivalitaten zwi-
schen den Nutzern auftreten, die das Mal ihrer Nutzung tber das verfligbare Mal} hinaus er-
hohen wollen. Rivalitat an sich ist zunédchst nicht grundsatzlich schlecht; tatséchlich kann sie
sogar entscheidend zu einer hoheren Effizienz bei der Nutzung sowie zu Innovationen beitra-
gen. Anstatt Rivalitdt kann auch Komplementaritat die Kooperation verschiedener Akteure
fordern. In diesem Falle fordert die Nutzung eines Guts oder einer Dienstleistung durch einen
Akteur die Nutzung des gleichen oder eines anderen Guts oder Dienstleistung durch einen
anderen Akteur. Dies kann sowohl gewollt als auch ungewollt geschehen.
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Ein integriertes institutionelles Regime nachhaltig genutzter Wohnbaubestande reguliert Nut-
zungsrivalitaten in der Weise, dass moglichst viele Nutzungsakteure Giter und Dienstleistun-
gen nutzen kénnen, ohne dass dadurch die Ressource gefahrdet wird. Falls institutionelle Re-
gime Rivalitaten nicht befriedigend regulieren, kénnen diese zu Konflikten fuhren, da tber-
massig Guter und Dienstleistungen entnommen werden, welche die Reproduktionsfahigkeit
oder den langfristigen Erhalt der Bestande gefahrden. Konflikte kénnen besonders aus unglei-
chen Krafteverhaltnissen zwischen verschiedenen Akteuren und ihren Nutzungsrechten an
Gutern und Dienstleistungen herriihren. Konflikte sind in der Regel ein Zeichen dafir, dass
ein institutionelles Regime die Nutzungen nicht ausreichend und/oder nicht koharent regelt.

8.2.3 Effekte

Die Konsequenzen der zulédssigen oder missbrauchlichen Nutzungen eines Guts oder einer
Dienstleistung werden als Effekte bezeichnet. Obwohl missbrauchliche Nutzungen definiti-
onsgemass zumeist negative Effekte nach sich ziehen, kénnen auch zuléssige Nutzungen posi-
tive und negative Effekte zeitigen. Es werden grundsétzlich drei Kategorien von Effekten
unterschieden:

Externe Effekte sind im Sinne der traditionellen Nachhaltigkeitsdimensionen bestimmte 6ko-
logische, 6konomische, soziale oder kulturelle Auswirkungen auf externe, nicht an der Nut-
zung der fraglichen Ressource beteiligte Akteure.

Interne oder konkurrierende Effekte sind demgegeniber Auswirkungen auf andere Nut-
zungsakteure. Sie sind das Resultat konkurrierender Interessen zwischen verschiedenen Nut-
zungsakteuren Dabei gibt es zwei Typen interner Effekte. Beim ersten Typ sind die Nutzun-
gen homogen, d.h. sie werden von ein und derselben Gruppe von Nutzungsakteuren vorge-
nommen. Beim zweiten Typ sind die Nutzungen heterogen, was bedeutet, dass sie von unter-
schiedlichen Gruppen von Nutzungsakteuren getatigt werden.

Die Effekte auf den Bestand sind das Ergebnis verschiedener Nutzungen, die einen direkten
Einfluss auf die Reproduktionsfahigkeit bzw. den dauerhaften Erhalt des Wohnbaubestandes
haben.

Externe Effekte

Ein Mieter nutzt die Dienstleistung W2 Innenraumklima, Ausstattung in missbrauchlicher
Weise in dem er bei gedffnetem Fenster heizt. Der hierdurch entstehende hohe Energiever-
brauch hat einen negativen Effekt auf die Umwelt.

Interner homogener Effekt
Ein Mieter, der die Dienstleistung W1 Wohnnutzung missbrauchlich nutzt in dem er laute Par-
tys feiert, verursacht negative Effekte auf andere Mieter des Gebaudes (Mieter betrifft Mieter)

Interner heterogener Effekt

Ein Handwerker, der die Dienstleistung PF3 Arbeitsverwertung nutzt, um das Geb&ude zu
renovieren und die Innenraumluftqualitat zu verbessern, bewirkt einen positiven Effekt auf
die Mieter des Gebdudes (Handwerker betrifft Mieter)

Effekt auf den Bestand
Ein Bestandseigentlimer entschlie3t sich dazu, seinem Recht oder seiner Verpflichtung zur
Instandhaltung nicht nachzukommen. Das Gebaude zerfallt und wird unbrauchbar.

Abb. 8.4: Beispiele von Effekten
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8.2.4 Regulierung

Das Verhalten von Bestandseignern und Nutzungsakteuren in Bezug auf ihre Nutzung der
Guter und Dienstleistungen sowie die daraus resultierenden Effekte sind abhéngig von einem
komplexen Gefilige von Regulierungen, welche die Bedingungen zur Nutzung der Ressource
Wohnbaubestand konkret beschreiben. Diese Regulierungen entstammen dem Privatrecht
(Eigentumsrechte), Vertragen und/oder ¢ffentlichen Politiken.

8.24.1 Privatrecht

Das Privatrecht definiert die Eigentums-, Verfligungs- und Nutzungsrechte an Boden und an
Gebaulichkeiten und es gestaltet die Vertragsverhaltnisse (z.B. Mietverhéltnisse) zwischen
natlrlichen oder juristischen Personen (das Zivilgesetzbuch bzw. Obligationensrecht in der
Schweiz, das Burgerliche Gesetzbuch in Deutschland und der Cédigo Civil in Spanien). Diese
Regulierungen des Privatrechts unterliegen weit weniger Veranderungen als 6ffentliche Poli-
tiken oder Vertrage. Im Privatrecht finden sich zwei wesentliche Elemente institutioneller
Regime von Wohnbaubestédnden: die Eigentumsrechte der Bestandseigner und wesentliche
Nutzungsrechte einiger Nutzungsakteure (insbes. Mieter). Das Eigentumsrecht wird in der
Regel vom Staat garantiert und rechtskonstituierend dokumentiert (Grundbuch). Der Halter
des Eigentumstitels hat das Recht, von diesem Eigentum zu profitieren und damit innerhalb
der von der Rechtsordnung gesetzten Grenzen ,,zu machen was er will*. Es beschreibt somit
die Rechte des Eigentimers an seinem Geb&udebestand. Als Halter der Eigentumsrechte hat
der Eigentlimer u.a. das Recht, den Zugang zum Bestand zu kontrollieren und Entscheidungen
bzgl. seines Erhalts zu treffen. AuBerdem hat er das Recht auf dessen Ertrag.

Generell liegt in der Handhabe dieser beiden Rechte der Hauptgrund fur eine mehr oder we-
niger nachhaltige Bewirtschaftung (Nahrath 2003). Aufgrund des im Eigentum enthaltenen
Verfligungsrechts kann der Bestandseigentimer (im Rahmen 6ffentlicher Politiken) beliebige
Nutzungsrechte umschreiben und an die oben beschriebenen Nutzungsakteure mit oder ohne
Gegenleistung vergeben. Obwohl manche dieser Nutzungsrechte und (je nach deren Um-
schreibung) -pflichten, insbesondere jene der Mieter, formell im Privatrecht verankert sind,
werden die meisten anderen Nutzungsrechte in ¢ffentlichen Politiken reguliert.

8.2.4.2  Offentliche Politiken

Offentliche Politiken sind in der Regel im 6ffentlichen Recht begriindet. Offentliche Politiken
entstehen aus dem Bestreben des Staates, 6ffentlich als solche anerkannte gesellschaftliche
Probleme zu l@sen. Sie bestehen aus Gesetzen, Regulierungen, Entscheidungen und Regie-
rungshandlungen. Es gibt eine Vielzahl von Definitionen von 6ffentlichen Politiken. Fur die
vorliegende Studie wird die Definition von Knoepfel et al (2007,24) verwendet:

Eine offentliche Politik ist ein ,,Ensemble von intentional zusammenh&ngenden Entscheidun-
gen oder Tatigkeiten verschiedener o6ffentlicher oder gegebenenfalls privater Akteure mit un-
terschiedlichen Ressourcen, institutionellen Bindungen und Interessen, die in der Absicht er-
folgt, gezielt ein politisch als kollektiv definiertes Problem zu I6sen. Diese Entscheidungen
und Tatigkeiten bestehen in mehr oder weniger bindenden und formalisierten staatlichen
Aktivitaten, die das Verhalten jener gesellschaftlichen Gruppen zu steuern versuchen, die als
Verursachende oder aber als steuerungsbeféhigte Akteure flr das zu I6sende kollektive Prob-
lem betrachtet werden (Zielgruppen). Durch diese Verhaltensanderung soll die Situation je-
ner gesellschaftlichen Gruppen verbessert werden, die die negativen Auswirkungen des be-

sagten Problems tragen (Politikbegiinstigte)*.*?®

128 Knoepfel et al. 2008, S. 31 f.
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Beispiele solcher 6ffentlicher Politiken, die fir Wohnbaubestande bedeutsam sind, sind etwa
die Gewasserschutzpolitik sowie die regionale oder kommunale Flachennutzungsplanung.
Diese Politiken haben Auswirkungen auf den Bestandseigentiimer und auf die Nutzungsak-
teure. So definieren sie zunachst Grenzen und Beschrankungen der Eigentumsrechte des Ei-
gentimers. Zum Beispiel verhindern Gewaésserschutzgesetze, dass der Eigentiimer unbehan-
delte Abwasser in natlrliche Gewésser einleitet. Weiterhin umschreiben 6ffentliche Politiken
auch anderen Personen als dem Eigentumer zustehende Nutzungsrechte. Solche sichern den
Nutzungsakteuren gesetzliche Rechte an der Nutzung der Guter und Dienstleistungen der Ge-
baudebestdnde. Demnach sind Nutzungsrechte entweder direkt vom Bestandseigentliimer ver-
traglich abgeleitet, oder sie sind in 6ffentlichen Politiken begriindet. Im letzteren Sinne erhélt
etwa die stadtische Abwasserbeseitigungsanstalt das Nutzungsrecht an den Abwaéssern eines
Gebdaudebestands, wenn sie das Wasser den gesetzlichen Auflagen gemaR aufbereitet.

Offentliche Politiken kénnen die Guter und Dienstleistungen des Bestands auch indirekt be-
einflussen. Anstatt die Eigentlmer oder die Nutzungsakteure direkt zu regulieren, kénnen sie
auch besondere Leistungen oder Beschrankungen vorsehen, die fur die Wohngebaudenutzung
generell von Bedeutung sein kdnnen. Beispielsweise konnen sie Eigentimern gunstigere Be-
dingungen bei der Kapitalbeschaffung gewahren, wenn diese im Gegenzug bestimmte Stan-
dards beim Bau der Wohnungen einhalten. Ebenso kann eine finanzielle Unterstitzung fur
geringverdienende Mieter die Nutzung umweltfreundlicher Energien fordern.

8.24.3 Vertrage

Vertrage sind gerichtlich durchsetzbare Vereinbarungen zwischen zwei oder mehr Parteien,
die das Verhalten des Bestandseigners und vor allem jenes der Nutzungsakteure steuern sol-
len. Wenn solche Vertrdge mit den Bestimmungen des Privatrechts und der einschlégigen
offentlichen Politiken vereinbar sind, kdnnen Sie beliebige Nutzungsanordnungen enthalten.
Entscheidend sind die Auswirkungen dieser Bedingungen auf das Verhalten der beteiligten
Akteure. Im Gegensatz zu 6ffentlichen Politiken oder zum Privatrecht sind Vertrage wesent-
lich flexibler. VVertrage konnen ausserdem mehr oder weniger exklusiv, langfristig oder kurz-
fristig sein. In Institutionellen Regimen von Wohnbaubestanden entspringt das Recht, Vertra-
ge abzuschlieBen, dem Eigentumsrecht des Bestandeigners. Ohne den Besitz am Bestand
kdnnten keine Vertrdge abgeschlossen werden. Vertrdge werden typischerweise zwischen
folgenden Parteien abgeschlossen:

e Eigentimer und Nutzungsakteure (z.B. Miet- oder Kreditvertrag mit einem Finanzinstitut)

e Eigentimer und Staat (z.B. um ein Grundstiick an das 6ffentliche Kanalnetz anzuschlie-
Ren)

e Nutzungsakteure und Staat (z.B. der Energieversorger schlieft einen Servicevertrag mit
der Stadt ab)

e Nutzungsakteure und Nutzungsakteure (z.B. ein Mieter schlie3t einen Vertrag mit einem
Kabelfernsehanbieter)

8.24.4 Regulierungen nichtstaatlicher Organisationen

Solche Normen und Regelwerke kénnen durch das Gesetz verbindlich erklart werden (Bei-
spiele: DIN-Normen, SIA-Normen). In einigen Fallen muss der Nutzungsakteur zu einer
Mitgliederorganisation gehdren, um rechtlich als Nutzungsakteur zu bestehen. In anderen
Fallen ist der Vorteil der Zugehdorigkeit (oder der Nachteil einer mangelnden Mitgliedschaft)
so groR, dass ein Nutzungsakteur in Wirklichkeit gezwungen ist Mitglied zu werden. In die-
sen Fallen beeinflussen die internen Regeln der Organisation das Verhalten der Nutzer beson-
ders stark.
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8.2.5 Ausmal’ und Kohérenz eines institutionellen Regimes

8.25.1 Ausmal

Das Ausmass eines institutionellen Regimes beschreibt, inwiefern das Regime fir alle tat-
sachlich stattfindenden Nutzungen der Ressource Regulierungen vorsieht und damit unregu-
lierte Nutzungen vermeidet. Dies ist vor allem fiir rivalisierende Nutzungen bedeutsam. Typi-
scherweise sind die meisten Giter und Dienstleistungen von Wohnbaubestanden bis zu einem
gewissen Mal? reguliert. Unabhéngig davon kann ein Gut oder eine Dienstleistung jedoch klar
oder unklar reguliert sein. Ein Gut oder eine Dienstleistung ist dann ausreichend reguliert,
wenn alle Aspekte der Nutzung bercksichtigt werden. So kann beispielsweise W1 Wohnnut-
zung infolge der hier anzutreffenden Regulierungsdichte als ausreichend reguliertes Gut be-
trachtet werden. Ein nicht ausreichend reguliertes Gut kann demgegeniber leicht zu Konflik-
ten fuhren. So muss vermutlich das Gut NW4 Kollektive Auflenraumnutzung oft als nicht aus-
reichend reguliertes Gut bezeichnet werden, wenn zwar die Nutzung von Hofflachen und
Wegen durch die Mieter geregelt sind, jedoch Liicken beztiglich der sonstigen Aktivitaten im
Aullenbereich bestehen (z.B. fulballspielende Kinder geraten in Konflikt mit alteren, ruhesu-
chenden Mietern).

Allerdings ist es weder moglich noch wiinschenswert, jedes Detail der Nutzung eines Guts
oder einer Dienstleistung zu regulieren. Wenn jedoch ein Konflikt auftritt, ist eine mdgliche
Ursache eine unzureichende Regulierung. Wenn ein Regime viele unzureichend regulierte
Nutzungen aufweist, ist dessen Ausmal? als niedrig zu bezeichnen.

8.25.2 Kohérenz

Die Kohdrenz oder Stimmigkeit eines Regimes ist abhangig vom Grad der zwingenden und in
der Praxis durchgesetzten Abstimmung zwischen privatrechtlichen Regulierungen, o6ffentli-
chen Politiken und Vertragen, welche das Regime bestimmen. Ein Regime ist koh&rent wenn:

e die Nutzungsrechte (abgeleitet aus den Eigentumsrechten und den Vertragen) fiir die Pra-
xis eindeutig definiert sind,
e es keine Widerspriiche zwischen der Umsetzung Offentlicher Politiken eines Regimes gibt
und
e keine Widerspriuche bestehen zwischen Vertrdgen (und Eigentumsrechten) und offentli-
chen Politiken.
Dabei sei angemerkt, dass hiermit nicht nur Widerspriiche im Sinne von gesetzeswidrigen
Bestimmungen offentlicher Politiken oder Vertrdge gemeint sind, sondern auch Situationen,
bei denen die Einhaltung einer Bestimmung eines Gesetzes die Einhaltung eines anderen Ge-
setzes erschwert oder gar unmoéglich macht. Dies kann insbesondere dann der Fall sein, wenn
die Regulierungen von zwei unterschiedlichen gesetzgebenden Korperschaften stammen, bei-
spielsweise vom Bund und von einem Bundesland. Je unkoordinierter und damit inkohdrenter
ein Regime ist, desto groRer ist die Wahrscheinlichkeit, dass durch die Nutzung der Giter und
Dienstleistungen eines Wohnbaubestands negative Effekte auftreten. So wie beim Ausmaf
das Vorhandensein eines Konflikts zwischen Akteuren auf eine unzureichende Regulierung
hinweisen kann, ist es moglich, dass solche Konflikte auch auf Widerspriiche zwischen an
sich klaren Regulierungen und/oder deren Umsetzung zuriickzufiihren sind. Solche Inkoha-
renzen werden beispielsweise dann sichtbar, wenn Gerichte bendtigt werden, um Konflikte zu
I0sen.

8.3 Wohnbaubestéande und ihre institutionellen Regime

Die Fallstudien sollen es erlauben, Hypothesen zu institutionelle Regime von Wohnbaube-
stdnden und deren Auswirkungen auf die Nachhaltigkeit dieser Bestdnde zu formulieren. Ob-
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wohl deren Uberpriifung nicht anhand einer Untersuchung einiger weniger Gebéudebestande
erfolgen kann, geben die Fallstudien doch nitzliche Hinweise Uber deren Plausibilitét.

8.3.1 Hypothese 1 — Veranderungen der Strategien und Nutzungen im betrachte-
ten Zeitraum

Die Managementstrategien und das Verhalten der Nutzungsakteure von Wohnbaubestanden
zeigen eindeutige Veranderungen in der Zeitreihe. Diese lassen sich zum Teil interpretieren
als Reaktionen auf Veranderungen der Nutzungsrechte oder der Ausubung derselben durch
bestimmte Nutzungsakteure. In jedem Fall sollten Verédnderungen der Managementstrategien
und des Nutzungsverhaltens nicht als autonome Entscheidungen dieser Akteure verstanden
werden, sondern zumindest teilweise auch als Konsequenz eines sich verandernden Regimes.
Fur diese Veranderungen lassen sich drei mogliche Ursachen identifizieren:

Die gesetzliche Neudefinition von Eigentumsrechten der Bestandseigner (z.B. Einflihrung des
Stockwerkeigentums und Wegfallen von Formen kollektiven Besitzes).

Veranderungen der Definition der Nutzungsrechte der Giter und Dienstleistungen NW Nicht-
wohnnutzung auf der Ebene 6ffentlicher Politiken ( z.B. Hypothekenrecht, Immobilienrecht,
Arbeitsrecht, Material- und Energiebereitstellung). Solche Anderungen betreffen in der Regel
auch das Ausmass der Vertragsautonomie der Bestandseigner.

8.3.2 Hypothese 2 — Das Regime und der physische Zustand des Gebaudebestands
Die Managementstrategie des Eigentlimers und das Verhalten der Nutzungsakteure geben
Hinweise auf eine nachweislich unnachhaltige Nutzung des Gebaudebestands, wenn eine der
folgenden drei Bedingungen erfullt ist:

e das Regime ist einfach: die Anzahl der regulierten Nutzungen ist deutlich kleiner als
die Zahl der tatséchlich genutzten Guter und Dienstleistungen des Bestands.

e das Regime ist komplex: die Rivalitaten zwischen verschiedenen (regulierten) Giltern
und Dienstleistungen sind aufgrund von fehlenden, fiir die Nutzungsakteure bindenden
Koordinierungsmechanismen nicht hinreichend geregelt.

e Koordinierungsmechanismen existieren zwar, aber die Regulierung der Rivalititen
bevorzugt die Guter und Dienstleistungen der Kategorie NW-Nicht-Wohnnutzung mit
dem Ergebnis, dass der Wohnbaubestand zur ,,Gans, die goldene Eier legt* verkommt,
und damit die gesamte Ressource in Gefahr gerét.

In diesem dritten Fall tritt leicht ein physischer Verfall des Gebdudebestands auf, da es das
Regime erlaubt, dass die Guter und Dienstleistungen der Kategorie Wohnnutzung gegeniber
den anderen Gutern und Dienstleistungen zweitrangig behandelt werden. Eine nachhaltig-
keitsorientierte politische Kontrolle des Wohnbaubestands muss daher eine Vetoposition zu-
gunsten derjenigen Akteuren beinhalten, die Nutzungsrechte an Gltern und Dienstleistungen
inne halten, die fir die Wohnnutzung im eigentlichen Sinne relevant sind. Dementsprechend
kdénnen Mietervereinigungen flr die nachhaltige Nutzung der Giiter und Dienstleistungen des
Wohnbaubestands eine wichtige Rolle spielen. Genossenschaften sind ein Garant dafir, dass
die Stimme der Mieter gehort wird. Hinreichend gesichert ist Wohnnutzung dann, wenn die
Mieter gleichzeitig Investoren sind und sie dartber hinaus auch Uber ihr Stimmrecht Druck
ausuben konnen. Dasselbe gilt dann, wenn Mieter Interessenverbénden beitreten, um sicher-
zustellen, dass die Guter und Dienstleistung der Kategorie Wohnnutzung weiterhin Prioritat
haben vor Gutern und Dienstleistungen der Kategorie Nicht-Wohnnutzung.
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8.3.3 Hypothese 3 — Bedeutung der Guter und Dienstleistungen der Kategorie
Nicht-Wohnnutzung
Die oben beschriebene Vetoposition der Wohnnutzung kann durch die Gesetzgebung Uber
kollektives Eigentum (z.B. kommunaler Wohnungsbau, Wohnungsgenossenschaften) oder
durch den Schutz von Nutzungsrechten an den fir die Wohnnutzung wichtigen Gutern und
Dienstleistungen durch offentliche Politiken implementiert werden. Die Veranderung oder
Abschaffung des Status des kollektiven Eigentums am Bestand (z.B. Wechsel von o6ffentli-
chem zu privatem Besitz) ist daher bedeutend flr die Nachhaltigkeit der Nutzungen. Wir
vermuten, dass solche kollektiven Formen des Eigentums grundsatzlich eine nachhaltige Nut-
zung begunstigen. Trotzdem ist zu vermuten, dass Regime die nachhaltige Nutzung des Be-
stands gefahrden konnen wenn sie die Nutzung der Giiter und Dienstleistungen der Kategorie
Nicht-Wohnnutzung vollstandig verunmdglichen.
Diese Hypothese widerspricht der Idee, dass kollektive Formen des Wohnungsbaus generell
und ,,a priori* nachhaltige Nutzungen fordern. Zu vermuten ist vielmehr, dass Wohnbaube-
stdnde nur dann dauerhaft nutzbar sind, wenn ihre Regime Nutzungsrechte an den Gutern und
Dienstleistungen der Kategorie Nicht-Wohnnutzung zulassen und (limitierend) regulieren.
Tatsachlich haben Nicht-Wohnnutzungen einen grof3en Einfluss auf die Wohnnutzung. So
besteht beispielsweise die Miete in vielen Landern aus einem Teil fur die Miete der Wohnung
und einem fir die Nutzung anderer Giter und Dienstleistungen von Wohnbaubestanden, wie
technische Dienstleistungen oder Parkmdoglichkeiten. Diese zusatzlichen Kosten dirfen nicht
unterschatzt werden, da sie zukinftig einen immer groReren Anteil der Miete ausmachen
durften. Die Einfuhrung eines ,,Facility Management®, welches nicht nur die oben genannten
Guter- und Dienstleistungskategorien, sondern auch ,,Lifestyleglter und —dienstleistungen*
vom Gebdude- und Objektschutz bis zur Golfclub-Mitgliedschaft und der schulischen Ausbil-
dung beinhaltet, wird weitere zusétzliche Kostenbestandteile bringen, die insgesamt leicht die
eigentlichen Mietkosten Ubersteigen.

8.34 Hypothesis 4 — Kontinuitat der Schlisselakteure

Die nachhaltige Nutzung von Wohnbaubesténden ist nur moglich, wenn die wichtigsten Nut-
zungsakteure Uber verschiedene Phasen des Lebenszyklus des Gebdudebestands hinweg die-
selben bleiben. Haufige Wechsel bedeuten zum einen steigende Interaktionskosten und zum
anderen den Verlust des kollektiven Gedé&chtnisses des Gebdaudebestands, welches sich etwa
in einer Verwirrung darlber &ussert, wer welche Rechte an der Nutzung welcher Giter und
Dienstleistungen innehat. Gleichwohl muss das Regime ein MindestmaR an Austauschbarkeit
der Nutzungsakteure gewahrleisten, um die Gefahr einer Unternutzung wichtiger Guter und
Dienstleistungen zu vermeiden. Diese Hypothese widerspricht der allgemeinen Auffassung,
dass eine nachhaltige Nutzung von Gebauden eine hohere (im Falle einer eher marktgeprégten
Auffassung) oder eine niedrigere (im Falle einer eher staatsgepragten Auffassung) Flexibilitét
als eine nicht-nachhaltige Nutzung bendtigt. Keine dieser beiden Extrempositionen kann eine
nachhaltige Nutzung des Geb&udebestands garantieren.

Diese Hypothese sagt nichts tber das Verhéltnis von Nachhaltigkeit und individuellem
Wohneigentum aus. Wahrend einige L&nder wie die Schweiz oder Deutschland eine geringe
Wohneigentumsquote haben und daher den Zugang zum Wohneigentum férdern, verfligen
andere L&nder wie Spanien (ber eine hohe Wohneigentumsquote und férdern den Mietwoh-
nungsmarkt. Dies bedeutet, dass es dazu derzeit keine allgemein anerkannte Doktrin gibt;
vermutlich ist eher eine optimale Mischung aus Wohneigentum und Mietwohnungen nétig.

95



8.4 AbschlieBende Bemerkungen

Obwohl Wohnbaubestande nur einen Teil der gebauten Umwelt ausmachen, sind viele Akteu-
re, die ihre Giter und Dienstleistungen nutzen, primar in Bereichen wie dem Banken- und
Versicherungswesen oder im Ver- oder Entsorgungsbereich aktiv. Wenn Gebadudebestande
ein Element einer nachhaltigen gebauten Umwelt sein sollen, missen nicht nur die Regime
dieser Bestande sondern auch jene der von den Nutzungsakteuren anderswo genutzten Res-
sourcen Nachhaltigkeit sicherstellen.

Wir gehen davon aus, dass diese Studie neue Ergebnisse liefert, die zu fundierten Entschei-
dungen im nachhaltigen Wohnungsbau beitragen.
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9 Zwei Fallstudien

9.1 Vorstellung der Fallstudien und Auswahlkriterien

Das internationale Forschungsprojekt ,,Institutionelle Regime fiir eine nachhaltige Bewirt-
schaftung von Wohnbaubestdnden® untersucht die Entwicklung von Wohnbaubestdnden aus
ressourcendkonomischer Sicht. Es wird versucht tber den analytischen Rahmen der institu-
tionellen Regime fiir Wohnbaubestédnde — die Koordination von &ffentlichen Politiken und
dem privatrechtlichen Regelwerk (Eigentums-, Nutzungs- und Verfligungsrechte) inklusive
der Vertrage zwischen den verschiedenen Akteuren, Erkenntnisse Uber die nachhaltige Nut-
zung der Ressource Wohnbaubestand zu gewinnen. Der lange historische Zeitraum der Be-
trachtung deckt Verknlpfungen und Abhéangigkeiten auf, die unter anderen, kurzfristigeren
Gesichtspunkten nicht erkennbar sind.

Der Ressourcenansatz beruht darauf, dass analog zu nattirlichen Ressourcen, auch die Res-
source Wohnbaubestand Guter- und Dienstleistungen produziert, die von bestimmten Akteu-
ren genutzt werden. Aus der Nutzung dieser Guter und Dienstleistungen kdnnen Rivalitaten
zwischen den Nutzern entstehen, welche die Erneuerungsfahigkeit und den Fortbestand der
Ressource und damit ihre nachhaltige Nutzung geféhrden. Dieser Ansatz ist fir die Analyse
gemeinschaftlicher Nutzungssituationen von Bedeutung, da Zusammenhénge und Abhéngig-
keiten bei den unterschiedlichen Nutzungen von Ressourcen durch verschiedene Akteure auf-
gedeckt werden kdnnen.

Diese Hypothesen werden anhand von Untersuchungen tber die langfristige Bewirtschaftung
von Wohnungsbestéanden durch zwei Wohngesellschaften sowie tber zwei detaillierten Fall-
studien Uberprift. Im Gegensatz zu einer akteursbezogenen Betrachtung der Bewirtschaftung
von Wohnbaubesténden, die sich auf den Bestandseigentiimer und den Mieter beschrankt,
erlaubt der ressourcenbezogene Ansatz die Identifikation samtlicher Nutzungen der Ressource
und der dazugehorender Nutzerakteure. Das institutionelle Regime, also der gesetzlich, rech-
tliche Rahmen fir die Nutzung der Ressource, hat letztlich nicht nur grofRen Einfluss auf den
Bestandseigentumer (Inhaber der Eigentumsrechte am Bestand), sondern auf alle Nutzerak-
teure die Nutzungsrechte an Gutern und Dienstleistungen des Wohnbaubestands haben. Die
Hypothese wird sowohl aus einer ganzheitlichen Perspektive (Top-Down Ansatz) als auch
aus einer fallbasierten Perspektive (bottom-up Ansatz) untersucht.

Die Volkswohnung (VW) GmbH in Karlsruhe wurde aufgrund ihrer Eigenschaft als stadti-
sches, ehemals gemeinnutziges Wohnungsunternehmen der Stadt Karlsruhe und somit lang-
jahrige Bestandsbewirtschafterin eines grofien Mietwohnungsbestandes in Karlsruhe, ausge-
waéhlt. Die rdumliche N&dhe zur Universitat Karlsruhe, als Ort der Bearbeitung des For-
schungsprojektes, sowie die Erfahrung einer erfolgreichen Kooperationen in anderen gemein-
samen Forschungsprojekten (GISMO) des Instituts fur industrielle Bauproduktion, sind weite-
re Grinde fur die Wahl dieses Kooperationspartners. In Zusammenarbeit mit der VVolkswoh-
nung wurde im Projektverlauf das Rintheimer Feld im Stadtteil Rintheim als Fallstudie ge-
waéhlt. Dieses raumlich klar abgegrenzte Gebiet mit Bauphasen in den 1950er und 70er Jahren
stellt einen typischen Vertreter des deutschen sozialen Wohnungsbaus und der nachfolgenden
langjéhrigen Bewirtschaftung durch ein gemeinniitzigen Wohnungsunternehmens dar.

Die Nassauische Heimstatte (NH) in Frankfurt wurde als Kooperationspartner des For-
schungsprojektes gewahlt, da sie ein 6ffentliches bestandhaltendes und bestandbewirtschaf-
tendes Wohnungsunternehmen ist. Sie unterscheidet sich damit von der Volkswohnung mit
mehreren Gesellschaftern. Der Wohnbaubestand der NH entspricht etwa der vierfachen GroRe
dessen der Volkswohnung und die Geschaftsaktivitat verteilt sich auf zahlreiche Gemeinden
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in Hessen, worin sie sich ebenfalls vom Projektpartner in Karlsruhe unterscheidet. Durch
vormalige Kooperationen in Rahmen wissenschaftlicher Projekte ist das Frankfurter Woh-
nungsunternehmen dem Institut fur industrielle Bauforschung ebenfalls bekannt.

Der folgende Text enthdlt zuerst Angaben zur Situation der Wohnungsgesellschaften, ihre
Position in einem grofReren geographischen wie auch funktionalen Umfeld, sowie ihre lang-
fristigen Reaktionen auf die Verdnderung der Rahmenbedingungen. Danach wird anhand
von zwei detaillierten Fallstudien versucht, die verschiedenen Guter und Dienstleitungen, die
Beziehungen der Akteure sowie die verschiedenen Institutionellen Regime zu charakterisie-
ren. Der Anhang enthalt einen Abriss Uber die Entwicklung der deutschen Wohnungswirt-
schaft und den Einfluss der Institutionellen Regime in den verschiedenen Perioden.

9.2 Volkswohnung GmbH, Karlsruhe

9.21 Entwicklung des Unternehmens

Die heutige Volkswohnung GmbH entsteht im Jahr 1951 aus dem Zusammenschluss dreier
Wohnungsbauunternehmen — der Wohnungsgesellschaft Ettlinger Tor mbH, der Volkswoh-
nung gemeinniitzige GmbH (1928) und der Neubdrgersiedlung gemeinniitzige GmbH (1947).
Vorgéngergesellschaft der heutigen Volkswohnung ist die Wohnungsbau fur Industrie und
Handel GmbH, welche 1922 gegrundet wird, um der Wohnungsnot nach dem Ersten Welt-
krieg in den Jahren der Wirtschaftskrise zu begegnen und Abhilfe zu schaffen. Wie in der
gesamten Republik fehlen auch in Karlsruhe preisgiinstige Kleinwohnungen. Sie sollen tber
die neue stadtische Gesellschaft bereitgestellt werden, da private Bauherren, sofern sie in der
schlechten Wirtschaftslage Uberhaupt investieren, zumeist groRere Wohnungen bauen. Bereits
seit diesen Anfangen ist das formulierte Ziel des Vorgangerunternehmens der VVolkswohnung,
»familiengerechte und preisglnstige Wohnungen fir breite Schichten der Bevdlkerung zu
bauen* ein Wortlaut, der knapp dreil3ig Jahre spater im ersten Wohnungsbaugesetz wieder zu
finden ist.

Die Volkswohnung GmbH wird am 27. Dezember 1928 auf Initiative der Stadt Karlsruhe
anlésslich des Baus der Dammerstock-Siedlung im Rahmen der Bauausstellung ,,Die Ge-
brauchswohnung* gegriindet.

Nach der Stadtratsvorlage Karlsruhe vom 1. Juni 1928 soll die Volkswohnung GmbH dabei —
gemal den Ideen der Moderne — ,,unter Anwendung der neuesten Errungenschaften rationel-
ler Wohnungsgestaltung und Einrichtung dem Ideal der Volkswohnung, das ist der zureichen-
den und zugleich erschwinglichen Wohnung der grof3en Masse der Bevolkerung, ndher kom-
men“. Die unter der Leitung von Walter Gropius im Jahre 1929 errichtete Dammerstock-
Siedlung, mit Mehr- und Einfamilienh&usern in Zeilenbauweise, soll demzufolge ,,praktische
Gebrauchswohnungen® schaffen, die ,trotz solider technischer Durchfiihrung und anmutiger
Gestaltung fir das Einkommen erschwinglich sind“. Die Volkswohnung errichtet damals 52
Reihenh&user mit 56 Einheiten.

Die bereits erwahnte Wohnungsbau fur Industrie und Handel gemeinniitzige GmbH wird zu
Beginn der 1930er Jahre in Wohnungsgesellschaft Ettlinger Tor mbH umbenannt, wobei sie
mit der Volkswohnung gGmbH eine Personal- und Biirounion bildet.

Im Zweiten Weltkrieg werden rund 50 Prozent des Wohnungsbestandes der beiden Gesell-
schaften zerstort oder erheblich beschadigt. Im Jahr 1947 wird mit der Neubdrgersiedlung
gemeinnutzige GmbH ein weiteres Unternehmen gegrindet, um die Fluchtlinge mit Klein-
wohnungen im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus zu versorgen.
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1951 fusionieren die Volkswohnung gGmbH, die Wohnungsbaugesellschaft Ettlinger Tor
mbH (1929) und die Neuburgersiedlung gGmbH (1947) zur ,,neuen“ Volkswohnung gemein-
nitzige GmbH. Die gegebenen Voraussetzungen zur wohnungspolitischen Zielsetzung und
der Gedanke, ein leistungsfahiges Wohnungsunternehmen entstehen zu lassen, an dem die
Stadt Karlsruhe mal3geblich beteiligt ist, begriinden diese Zusammenlegung.

In den Folgejahren setzt eine rege Neubautétigkeit ein, wodurch sich die Volkswohnung im
Laufe der Jahrzehnte zu einem der groRten Wohnungsunternehmen in Baden-Wirttemberg
entwickelt und bis heute das kommunale Wohnungsunternehmen der Stadt Karlsruhe ist, an
dem die Kommune eine Beteiligung von 99,5% und die Sparkasse Karlsruhe von 0,5% hilt.
Insbesondere in den Jahren nach dem Zweiten Weltkrieg baut die VVolkswohnung zahlreiche
Wohnhéuser, die das Erscheinungsbild bestimmter Karlsruher Stadtteile im Laufe der Zeit
entscheidend prégen, wie beispielsweise in Oberreut, Durlach, der Waldstadt, im Muhlburger
Feld, in Rintheim und in der Nordweststadt. Charakteristisch fur die Volkswohnung ist das
Verfolgen zweier Leitgedanken: Neben dem Bau von Mietwohnungen auch der Bau von Rei-
heneigenheimen und Eigentumswohnungen, welche an Kaufanwarter veraufert werden.

Bei der Planung und Umsetzung ihrer Geschaftsaktivitdten reagiert die Volkswohnung auf
Veranderungen in stadtebaulichen und architektonischen Zielsetzungen als auch auf techno-
logische Weiterentwicklung und Umweltanforderungen sowie auf gesellschaftlichen Veran-
derungen.

In den Uber 80 Jahren der Unternehmensgeschichte werden insgesamt tber 10.240 Mietwoh-
nungen in eigener Bauherrschaft erstellt und dartber hinaus mehr als 1.520 Eigentumsobjek-
te, darunter 486 Reihenh&user, gebaut. Zum Jahresende 2003 sind insgesamt 16.120 Objekte
vermietet. Neben den Neubauvorhaben in Miet- und Eigentumsobjekten zahlen verschiedene
Um- und AusbaumaRnahmen wie auch die Sanierung und Modernisierung des eigenen Be-
standes, zu den Schwerpunkten der Unternehmenstatigkeit. Mit der Konversion einer ehema-
ligen amerikanischen Militarsiedlung zum neuen Wohngebiet Karlsruhe-Nordstadt prégt die
Volkswohnung Mitte der 1990er Jahre in kurzer Zeit einen Stadtteil mit iber 1.600 Eigen-
tums- und Mietwohneinheiten.

Zu den Hauptgeschéftsfeldern der VVolkswohnung zahlen die Vermietung und Verwaltung der
eigenen Wohnungen, Objekten der Stadt Karlsruhe und der Gemeinde Philippsburg. Weitere
Felder der Geschaftstatigkeit sind die Erstellung und der Verkauf von Eigentumswohnungen
und Reiheneigenheimen sowie die Verwaltung von Wohnungseigentiimergemeinschaften im
Stadtgebiet Karlsruhe und in Hugelsheim. Flr besondere Serviceleistungen und Aufgabenstel-
lungen hat die Volkswohnung GmbH Tochtergesellschaften gegrindet, wobei Geschaftsbe-
sorgungsvertrage eine umfangreiche technische und kaufménnische Zusammenarbeit regeln.

Die Volkswohnung Bautréger- und Verwaltungs- GmbH (VBV), die am 20. Dezember 1989
als 100-prozentiges Tochterunternehmen der Volkswohnung GmbH gegrindet wird und mit
der ein Beherrschungs- und Ergebnisabfiihrungsvertrag besteht, tibernimmt vorwiegend Ser-
vice-, Bau- und Versorgungsaufgaben fir die Volkswohnung GmbH und deren Tochterunter-
nehmen. Haupttatigkeitsbereiche sind die Versorgung mit Breitbandkommunikationstechnik,
der Gartenbau und die Bauunterhaltung. Dienstleistungen der Regiebetriebe werden von der
Hausbewirtschaftung und der Wohneigentumsverwaltung in Anspruch genommen. Die 1994
von der Volkswohnung GmbH und der Gemeinde Hiigelsheim gegriindeten, Kommunalen
Wohnungsbaugesellschaft mbH Hiigelsheim hat die partnerschaftliche Losung von Aufgaben
der regionalen Stadtebaupolitik zum Ziel. Mit dem 1999 gegrlindeten Tochterunternehmen
Konversionsgesellschaft Karlsruhe mbH (KGK), an der die VVolkswohnung mit 60% beteiligt
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ist, reagiert die Volkswohnung auf die Anforderungen der Stadtentwicklungs- und Stadtpla-
nungspolitik in Bezug auf das Nutzen stadtebaulichen Chancen nach der Auflésung der US-
Garnison Karlsruhe. Dies bedeutet unter anderem, dass vorzugsweise kostengunstiges Wohn-
eigentum flr junge Familien geschaffen wird, um dem Trend der ,,Stadtflucht* entgegenzu-
wirken und dazu beizutragen, dass Eigenheime auch in Karlsruhe moglich werden.

Eine 40-prozentige Beteiligung hélt die Volkswohnung an der kommunalen, 2001 gegriinde-
ten Entwicklungsgesellschaft Cité Baden-Baden mbH, die als Aufgabenschwerpunkte die
Entwicklung, ErschlieBung und VVermarktung eines ca. 30 ha groRRen ehemaligen Militarareals
in Baden-Baden hat. Im Mai 2003 wird die KES — Karlsruher Energieservice GmbH — ge-
griindet, deren Aufgabenbereich die Entwicklung umweltfreundlicher Versorgungs- und In-
frastrukturleistungen u.a. die Erstellung und der Betrieb von Blockheizkraftwerken sowie die
Installation und den Betrieb von telemetrischen Anlagen zur funkgesteuerten Ablesung des
Verbrauchs (u.a. von Energie und Wasser) sowie Contracting umfasst. Die Unternehmens-
gruppe Volkswohnung beschéaftigt derzeit rund 220 Mitarbeiter und bildet 10 Auszubildende
aus.

9.2.2 Entwicklung des Wohnungsbestands der VVolkswohnung

Die Unternehmensgruppe Volkswohnung bewirtschaftet (zum Stand 31.12.2005) 11.963
Mietwohnungen, hiervon gehoren 11.867 Wohneinheiten (WE) zur Volkswohnung GmbH.
Deren vermietete Wohnflache betragt 794.386,62 m2. Der Wohnungsbestand der VVolkswoh-
nung (11.867 WE) gliedert sich zum Jahresende 2005 auf in 2.656 Offentlich geférderte und
9.211 freifinanzierte Wohnungen. Einschliellich aller sonstigen Mietverhéltnisse, wie bei-
spielsweise Mansarden, Gewerberdume, Garagen etc. ergeben 15.568 Mieteinheiten den Ge-
samtbestand des Konzerns VVolkswohnung.

VOWOQ Wohnungsbestand (insg.)
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Abb. 9.1: Entwicklung des Wohnungsbestandes der VVolkswohnung seit 1948

100



9.2.3 Fallstudie: Rintheimer Feld

Das Rintheimer Feld, ein ca. 13 ha grofRes Gelande nord-ostlich der Karlsruher Innenstadt,
wird als eines der grélieren Bauvorhaben des sozialen Wohnungsbaus in Karlsruhe von der
Volkswohnung (damals noch gemeinnitzige) GmbH in zwei Phasen bebaut.

Die, in den Jahren von 1954 bis 1957 errichteten, 874 Wohneinheiten in funfgeschossigen,
Nord-Sud gerichteten Zeilenbauten und drei Punkthochhdusern werden umschlossen von der
Haid-und-Neu-StraRe, dem Hirtenweg, der Mannheimer StraBe und der ForststraBe. Die
Heilbronner Strale teilt das Gelande in ein nordliches und ein stdliches Gebiet. VVon diesem
Mitte der 1950er Jahre errichteten Bestand sind heute noch 55 Hausern mit 708 Wohnungen
erhalten. Zwischen 1970 und 1975 werden in einer so genannten ,,Nachverdichtung® 348
Wohnungen in sechs acht- bzw. neungeschossigen Punkthausern, zwei zwdélfgeschossigen
und einem sechzehngeschossigen Hochh&usern im sudlichen Gebiet gebaut. Die Zeilenbauten
der 1950er Jahre werden zwischen 1998 und 1999 komplett modernisiert. Neue Balkonkons-
truktionen vermeiden Energieverluste durch Warmebrticken und erh6hen den Wohnwert.
Heute umfasst die Bebauung der Volkswohnung auf dem Rintheimer Feld 981 Wohneinhei-
ten.Wenn das Rintheimer Feld auch groRtenteils von der Volkswohnung bebaut wurde und
bis heute bewirtschaftet wird, gehdren zwei Gebaudezeilen siid-dstlich der Heilbronner Stralie
der Eisenbahner Wohnungsgesellschaft, welche inzwischen von der Deutschen Annington
aufgekauft wurde. Die Ladenzeile mit Einrichtungen des Einzelhandels im Zentrum des Quar-
tiers und das sich daran sudlich anschlieende Altenwohnheim aus den 1970er Jahren gehdren
ebenfalls nicht der Volkswohnung und sind daher auch nicht in ihrem unmittelbaren Einfluss-
bereich.

Mit zwei StraBenbahnlinien (auf unterschiedlichen Trassen) ist das Rintheimer Feld gut an
das Netz der Karlsruher Verkehrsbetriebe angeschlossen. Die Haltestellen liegen im Norden
an der Haid-und-Neu-StraRe und im Stiden an der Mannheimer Stral3e.

Abseits der StraBen ist das Geldnde von mehreren Wegeverbindungen durchzogen, wobeli
eine wichtige Nord-Sld-FuRgangerverbindung von Haltestelle zu Haltestelle fiihrt und dabei
die Ladenzeile und das Altenwohnheim passiert. Eine dazu parallele Verbindung fihrt zur
Heinrich-Kohler-Schule und zur St.-Martin-Kirche im Stiden des Gebietes.

Die in den 1970er Jahren, zum groRen Teil in die Freirdume zwischen den knapp zwanzig
Jahre dlteren Zeilenbauten, angelegten Tiefgaragen werden wie die ebenerdig erschlossenen
Garagenhofe an der Heilbronner Stral3e von den vorhandenen StraRen direkt erschlossen.

Das Rintheimer Feld ist gepragt durch grof3zuigig freigehaltene Aulenraumzonen, die sich
sowohl aus den grofRztigigen Abstandsflachen zwischen den 50er-Jahre-Zeilen als auch aus
dem im Zentralbereich des Quartiers als Spielstralie ausgebildeten Grinzug ergeben, der
hauptsachlich mit Einrichtungen fur Kinder und Jugendliche besttckt ist.

9.24 Exkurs: Eigentumsmalinahme im Rintheimer Feld

Im Rahmen der VerdichtungsmalRnahme Anfang der 1970er Jahre wird eines der Punkthauser
an der Mannheimer StraRe nur mit Eigentumswohnungen errichtet. Die Bewirtschaftung und
Verwaltung des Gebadudes liegt in den Handen Volkswohnung. Im Rahmen der Fallstudie
wird diese EigentumsmafRnahme nicht detailliert untersucht, da das Objekt bzw. die einzelnen
Wohnungen nicht im Eigentum der VVolkswohnung sind. Auf die Besonderheiten im Hinblick
auf die Nutzung der Guter und Dienstleistungs-Kategorien Wohnnutzung [W] und Nicht-
Wohnnutzung [NW] soll an dieser Stelle dennoch kurz verwiesen werden.
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Nach Angaben der Hausbewirtschaftungsabteilung der Volkswohnung ist das Geb&ude ver-
glichen mit dem entsprechenden Objekt mit Mieteinheiten in einem deutlich besseren Zu-
stand. Die Eigentiimer pflegten ihren eigenen Wohnraum im Sinne der Nutzung der Guter
und Dienstleistungen-Wohnnutzung [W1] mehr und hielten auch die gemeinschaftlich ge-
nutzten Flachen [Glter und Dienstleistungen NW 2, 3 und 4] besser instand, indem sie pfleg-
licher mit ihm umgingen. Darlber hinaus géabe es deutlich weniger soziale Spannungen, wenn
diese Uberhaupt auftraten.

In der Diskussion um Mieterprivatisierungen und Forderung des Wohneigentums ist die be-
sondere Behandlung des Eigentums im Vergleich zum Mietobjekt ein Argument der Beflr-
worter des Wohneigentums. Im Rintheimer Feld kann dieses Argument anhand des oben ge-
nannten Objektes nachvollzogen und bestétigt werden. Gerade in den anderen Punkt- und
Hochhdusern im Bestand der Volkswohnung treten im Vergleich mit den Zeilenbauten der
1950er Jahre und der EigentumsmafRnahme verstérkt soziale Spannungen und Konflikte auf.
Auch ist hier die Zahl der Vandalismusschaden héher und es l&sst sich haufiger ein unsach-
gemaler Umgang mit der Mietsache und den gemeinschaftlich genutzten (funktionalen) Fla-
chen feststellen. Die hieraus resultierenden negativen Effekte gehen mit dem Typus Hoch-
haus aufgrund der hohen Zahl der Mieteinheiten und dadurch bedingt gréRerer Anonymitat
und geringerer sozialer Kontrolle einher. Sie lassen sich aber teilweise auch aus der Bewoh-
nerstruktur und einer héheren Fluktuation als in anderen Geb&dudetypen herleiten. Es zeigt
sich, dass sich die Wohnungseigentiimer deutlich mehr mit ihrer Wohnung identifizieren und
ihr Eigentum in qualitativ besserem Zustand erhalten als dies die Mieter tun, Das Resultat ist
ein nachhaltigere Nutzung und Umgang mit den Geb&uden.

9.25 Veranderung bei der Nutzung bestimmter Guter und Dienstleistungen oder
Akteurs- und Eigentiimerwechsel

Bei der Nutzung der Giiter und Dienstleistungen des Wohnungsbestandes der VVolkswohnung,

im Besonderen des Rintheimer Felds, haben sich im Rahmen der Nutzung der Giiter und

Dienstleistungen [ME 3] Materiallieferung, Anderungen ergeben. Dadurch musste, neben den

kommunalen Abfallentsorgern, ein neuer Akteur eingesetzt wird, um den Mull in den Abfall-

behdltern vorzupressen und somit das Volumen zu reduzieren.

Dartiber hinaus haben die Mieter seit der Liberalisierung des Energiemarktes die Mdglichkeit,
den Stromanbieter frei zu wahlen, so dass im Sinne des Giiter und Dienstleistungen [ME 1]
Energieverwertung neue Akteure auftreten konnen.

Dartiber hinaus haben sich keine mafRgeblichen Akteurs- bzw. Eigentlimerwechsel bei der
Analyse der Guter und Dienstleistungen identifizieren lassen. Ebenso ergeben sich keine weite-
ren bedeutenden Veranderungen bei der Nutzung der Giter und Dienstleistungen. Das ist unter
anderem der Tatsache zu verdanken, dass die Privatisierung kommunaler Dienstleistungen in
der Stadt Karlsruhe noch nicht so weit vorangeschritten ist, wie in anderen Kommunen, etwa
Frankfurt oder Freiburg. Zahlreiche Dienstleistungen der stadtischen Infrastruktur — Versor-
gung mit Wohnraum, Energie, Wasser, OPNV, etc. — sind in Karlsruhe noch vollstandig oder
wenigstens mehrheitlich in kommunaler Hand**°. Die im bundesweiten Vergleich recht soli-
de haushaltspolitische Lage der Stadt aufgrund einer guten wirtschaftlichen Situation lasst
derzeit keine Notwendigkeiten fur den Riickzug der Kommune aus Beteiligungen der Institu-
tionen und Unternehmen erkennen, wenngleich der rechtliche Rahmen dies zumeist erlaubt.

129 Homepage der Stadt Karlsruhe: Liste der stadtnahen Einrichtungen und Unternehmen,

http://www.karlsruhe.de/fb5/unternehmen, aufgesucht am 22.08.07
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9.2.6 Regionaler/lokaler Kontext

Samtliche Gesprachspartner der geflihrten Interviews im Rahmen der Fallstudie in Karlsruhe
betonten unabh&ngig von einander den positiven Kontext innerhalb dessen sie agierten. Hier-
fiir sind verschiedene Faktoren mal3geblich: die gute Haushaltslage der Kommune, die gerin-
ge Arbeitslosenquote und die insgesamt gute 6konomische Situation der Stadt, aber auch die
fiir die Wasserversorgung der Stadt giinstige topographische Lage auf einer ,,Wasserblase®.
Insbesondere die solide Haushaltssituation der Stadt Karlsruhe bedingt, dass die VVolkswoh-
nung beispielsweise die erzielte Dividende bzw. den Bilanzgewinn anstatt an die Gesellschaf-
terin auszuschitten in die eigenen Riicklagen einstellen kann, um die Mittel wohnungspoli-
tisch optimal wieder zu investieren. Dadurch erhéht sich letztendlich der bilanzierte Wert des
Unternehmens insgesamt durch Ausweitung oder qualitative Verbesserung des Wohnbaube-
standes. Anders als in anderen deutschen Gemeinden konnte und kann das Wohnungsunter-
nehmen der Stadt aktuell gemal? dem wohnungspolitischen Auftrag, preisglnstigen Wohn-
raum anzubieten, agieren ohne finanziell aufgezehrt zu werden oder kurz vor einem Verkauf
zu stehen.

9.2.7 Managementstrategien

Die Auswertung der Geschaftsberichte der wohnungswirtschaftlichen Unternehmen unter
anderem uber Bilanzzahlen und Angaben zu baulichen Aktivitaten lasst Uber den Zeitverlauf
Tendenzen und Entwicklungen erkennen, die Aufschluss auf die strategischen Entscheide
geben, ohne dass diese explizit formuliert sind. Der Zusammenhang zwischen beispielsweise
der Wohnungsbestandsentwicklung, den Investitionen in Neubau oder Instandhal-
tung/Modernisierung und den (wohnungs-)politischen Entscheiden auf Bundesebene oder im
Land bzw. der Gemeinde, ist in diesem Zusammenhang offensichtlich.

Die Volkswohnung verfolgt seit ihrer Grindung zur Erfullung des Unternehmensziels und —
zwecks zwei Strategien: (1) Bauen und Bewirtschaften von Mietwohnungen flr den eigenen
Bestand und (2) das Bauen von Wohneinheiten, Reiheneigenheimen und Eigentumswohnun-
gen, zur VeraulRerung (Bautrédgergeschaft). Mit der Moglichkeit als Bautréger fir Wohnbau-
ten zu agieren, erwirtschaftet die Volkswohnung Mittel, die bauliche Malinahmen fiir den
eigenen Bestand (Neubau als auch bestandserhaltende MalRnahmen) mitfinanzieren.

Bis in die Mitte der 1960er Jahre zielt die Unternehmensstrategie voll und ganz auf den Neu-
bau, so dass in dieser Zeit der eigene Bestand besonders stark wdachst. Bis zum Ende der
1990er Jahre wird der Bestand mittels Neubau weiter vergroRert, wenn auch nicht mehr so
rasant wie in den 1950er und 60er Jahren. Ab Anfang der 1990er Jahre liegt die Strategie ver-
starkt auf werterhaltenden und wertsteigernden Malinahmen im Bestand (Instandhaltung, Mo-
dernisierung). Ab 1990 kann das Wohnungsunternehmen mit seiner neu gegriindeten Toch-
tergesellschaft VVolkswohnung Bautrager- und Verwaltungs- GmbH (VBV) auch abseits des
Wohnbaus tatig werden, wodurch Mittel erwirtschaftet werden, die teilweise in den eigenen
Wohnungsbestand flieRen. Seit Ende der 1990er Jahre verstarkt die VVolkswohnung die Inves-
titionen in den Bestand (Instandhaltung, Instandsetzung, Modernisierung) und baut dadurch
den aufgelaufenen Instandhaltungsriickstau teilweise ab.

Die jahrlichen Geschaftsberichte geben Aufschluss Uber explizite Unternehmensstrategien
und die MalRnahmen, wie diese verfolgt werden sollen. Dartiber hinaus wird die eigene Un-
ternehmenspolitik zum wirtschaftlich Umfeld — hierarchisch gegliedert nach: Weltwirtschaft,
Deutschland, Baden-Wirttemberg und Karlsruhe — in Beziehung gesetzt. Der Zusammenhang
zwischen der unternehmerischen Entscheidung und den externen Faktoren sowie dem regula-
tiven Rahmen wird somit deutlich. Im jlngsten Geschéftsbericht des Unternehmens (2006)
werden etwa Auswirkungen des Allgemeinen Gleichbehandlungsgesetzes (AGG) auf das
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Vermietungsgeschéft ebenso umrissen, wie die Folgen steigender Energie- und Nebenkosten,
denen der Bestandseigenttimer durch bauliche MaRnahmen beizukommen versucht, wodurch
der Verbrauch der Mieter und damit die Kosten im Rahmen gehalten werden kdnnen. Die
Bedeutung der baulichen Modernisierung im Rahmen klimaschiitzender Manahmen und der
Konversionsflachen im Rahmen der Nutzung bereits bebauter Areale, wird in diesem Zu-
sammenhang herausgestellt. Der Abschaffung der Eigenheimzulage als Instrument der Eigen-
tumsforderung begegnet die VVolkswohnung mittels neuer Vertriebswege, welche Anreiz und
Unterstutzung fur Interessierte am Erwerb einer Immobilie darstellen.
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Abb. 9.2: Instandhaltung und Modernisierung der Volkswohnung seit 1952, gesamthaft
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VOWO Instandhaltung (Kosten pro WE)
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Abb. 9.3: Instandhaltungs- und Modernisierungsaufwendungen Volkswohnung seit 1952 pro
Wohneinheit

Die Entwicklung der Investitionstatigkeit in den Bestand fiir Instandhaltungs- und Moderni-
sierungsmaflnahmen liegen bei der Volkswohnung in Karlsruhe und bei der Nassauischen
Heimstétten in Frankfurt in der gleichen Gro3enordnung.

Wichtig ist der Hinweis auf die begriffliche Abgrenzung zwischen Instandhaltung (Werterhal-
tung) und Modernisierung (Wertsteigerung). Jede Modernisierung beinhaltet einen, allerdings
variablen, Anteil Instandhaltung und Instandsetzung. Trotz Anpassung des institutionellen
Regimes in der Mitte der 1970er Jahre, etwa durch die ersten Wohnungsmodernisierungsge-
setze und entsprechende Programme, ist keine mal3gebliche Verénderung In Bezug auf die
Investitionen in Instandhaltung und Modernisierung zu erkennen. Griinde hierflr kdnnten die
Bedingungen der Wohnungsgemeinnutzigkeit, welche den Schwerpunkt auf Neubau legt so-
wie der Bedarf nach Ausweitung des Wohnraumangebots in der entsprechenden lokalen und
regionalen Situation (Karlsruhe) sein.

9.3 Nassauische Heimstatten, Frankfurt

9.3.1 Entwicklung des Unternehmens und seines Wohnbaubestands

Die Nassauische Heimstatte (NH) mit Sitz in Frankfurt am Main wird 1922 als Organ der
staatlichen Wohnungspolitik gegriindet und dient somit von Beginn an der Umsetzung woh-
nungspolitischer Vorgaben der ¢ffentlichen Hand. lhre Tatigkeit liegt dadurch im Spannungs-
verhéltnis zwischen Reichs- bzw. Bundes- und L&nderinteressen einerseits sowie gesell-
schafts-, wirtschafts- und sozialpolitischen Zielsetzungen anderseits. Auf diesem Sachverhalt
begrundet kann das unternehmerische Handeln der NH nur vor dem Hintergrund politischer
Entscheidungen und ihrer Konkretisierung in Gesetzen, Verordnungen und anderen Regulie-
rungen verstandlich werden.

Im Sinne des Heimstéttengedankens besteht die Aufgabe der Heimstétte darin, als Partner flr
offentliche, institutionelle und private Auftraggeber, die Bauherren und Unternehmen bei der
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Verwirklichung ihrer Projekte zu unterstutzen. Dazu zahlen: die Beschaffung des Baulandes
und die Finanzierung, die Entwicklung der Bauplane und die Verhandlungen zu ihrer Geneh-
migung, sowie die Mitwirkung bei der Ausfiihrung der Bauten und die schliisselfertige Uber-
gabe an den Eigentlimer. An ihrem, in den Statuten festgeschriebenen, urspringlichen Ver-
sorgungsauftrag hat sich im Wesentlichen in der fast 85-jahrigen Unternehmensgeschichte
nichts gedndert. Somit bilden die Wohnungsverwaltung und die Entwicklung von Wohnge-
bieten als historische Basis auch heute noch den Kern der Unternehmensleistung. Hierzu ge-
horen die Wohnungserstellung, das Verwalten, Instandhalten, Bewirtschaften und das Sozi-
almanagement in verantwortlicher Wahrnehmung des sozialen Versorgungsauftrages fiir mehr
als 100 000 Mieter.

Die seit 1922 bestehende Nassauische Heimstatte fungiert von Anbeginn als Bautréger, wah-
rend 1928 die Nassauische Heim Siedlungsgesellschaft mbH als Tochter der Heimstétte ge-
grindet wird, um den nicht absetzbaren Wohnungsbestand der Nassauischen Heimstatte zu
verwalten. Bis nach dem Zweiten Weltkrieg bleibt die NH Alleingesellschafterin beim Nas-
sauische Heim, mit der sie eine Personal- und Birounion bildet. 1991 fusionieren die zwei
Gesellschaften nach dem Impuls aus der Aufhebung der Wohngemeinnutzigkeit zur Nassau-
ischen Heimstatte Wohnungs- und Entwicklungsgesellschaft mbH.

Als Wohnungsgesellschaft bewirtschaftet die NH heute rund 44.000 vermietete Wohnungen
mit mehr als 100.000 Kunden in tGber 90 Gemeinden und Stadten, wobei diese Kommunen in
Hessen auch die groRten Auftraggeber sind — davon allein in Frankfurt 16.000 Wohnungen.
Aus dem Wohnbaubestand der NH werden 3.990 Wohnungen vor 1949 gebaut. Das Gros des
Bestandes wird jedoch in den Aufbaujahren 1949-1968 errichtet. In dieser Zeit entstehen mit
30.425 Wohnungen rund 70 Prozent des heutigen Bestands. In der Baualtersklasse 1969-1988
kommen 8.207 Mietwohnungen hinzu. Zwischen 1989-1997 folgen weitere 900 Wohneinhei-
ten. Seit der Griindung des Unternehmens werden tber 180.000 Wohnungen sowohl durch
offentliche Forderung als auch in freier Finanzierung gebaut.

Neben der Leistung als Wohnungsgesellschaft haben sich mit den Jahren Kompetenzbereiche
wie Stadtentwicklung, Stadtumbau, innovative Projektentwicklungsaufgaben, Facility Mana-
gement- sowie Public-Private-Partnership Leistungen etabliert. Modelle des Sozialmanage-
ment im Zuge der Verbesserung des Wohnklimas in den Mietshaus-Ensembles, aber auch das
Bauen auf eigene Rechnung mit Refinanzierungskonzepten fir Auftragspartner gehdren zur
Angebotspalette.

Nach dem Ausstieg des Bundes als Mitgesellschafter und der Ubernahme seiner Anteile durch
das Land Hessen hat sich das Beteiligungsverhéltnis entscheidend geéndert. Erstmals gibt es
mit dem Land Hessen einen Mehrheitsgesellschafter (54%). Maligebliche Anteile halten dar-
Uber hinaus die Stadt Frankfurt (31%) und die Stadt Wiesbaden (7%).

Mit dem Erwerb der Anteile des Landes Hessen an der Wohnstadt Kassel durch die Nassau-
ische Heimstatte hat zu Beginn des Jahres 2005 die gemeinsame Zukunft eines neuen Unter-
nehmensverbundes der Immobilienwirtschaft in Hessen und Thiringen begonnen.

Die NH beschaftigt heute ca. 500 technisch und kaufménnisch ausgebildete Mitarbeiter aus
allen Disziplinen der Bau- und Wohnungswirtschaft. Die Betreuung erfolgt zentral in sieben
Geschaftsstellen, sechs Sanierungsbiros, vier Entwicklungsbiiros und einem Bauleitungsbiro.
Der von der Nassauischen Heimstétte bewirtschaftete Bestand umfasst (Stand 31.12.2005)
43.743 Wohneinheiten (WE) und 5.226 sonstige Einheiten.
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Entwicklung des Wohnungsbestands Nassauische Heimstatten
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Abb. 9.4: Entwicklung des Wohnungsbestand der Nassauischen Heimstéatte seit 1948

9.3.2 Fallstudie: Fritz-Kissel-Siedlung (FKS)

Die Nassauische Heimstatte besitzt und bewirtschaftet in der Fritz-Kissel-Siedlung (FKS) in
acht Straflen 80 Hauser mit insgesamt 997 Wohneinheiten, die zwischen 1951 und 1972 er-
richtet wurden. Die zur NH gehérende Flache umfasst dabei 76.821 m2, wovon 17.451 m2
bebaut sind. Die verbleibenden 59.370 m2 werden als Griinflache genutzt. Nach der Nationa-
litatenstatistik der NH (Stand Mitte 2006), in der nur die Vertragspartner der NH erfasst wer-
den, sind von den 1.046 Mietern 821 deutscher Nationalitat (78,49%) und 225 anderer Natio-
nalitat (21,51%).

Die Fritz-Kissel-Siedlung (FKS), gebaut zwischen 1950 und 1955, am Westrand Sachsenhau-
sens ist nach der Wahrungsreform das erste geschlossene Frankfurter Siedlungsbauprojekt auf
dem freien Feld. Die Nachkriegsplanung fir die FKS, die auf den Generalplan der 1920er
Jahre zurlickgreift, hat ein anndhernd rechteckiges Stral3enraster und setzt alle Hauserzeilen
quer zur Morfelder Landstralle. Die NH weist fir den Erstbezug Gesamtkosten von 13,78
Millionen DM fir die Siedlung aus. Die 2.400 Wohnungen der FKS entstehen auf einem
ehemaligen Obstgarten. Das Gebiet ist bereits seit Ende des 19. Jahrhunderts durch die friihe-
re Waldbahn nach Neu-Isenburg mit der Stadt verbunden. So liegt die Siedlung im Griinen
und ist zugleich mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln bestens an das Stadtgebiet angeschlossen.
Die leicht geschwungenen und teilweise in sich gestaffelten Hauserzeilen brechen mit der
Strenge der Formen der 1920er Jahre und spiegeln das zeitgendssische Leitbild der ,,aufgelo-
ckerten und gegliederten Stadt* wieder. Dieses Ideal ist unter dem Eindruck des Krieges in
der NS-Zeit gepragt worden. So aulRert der fur Risselsheim zustandige Stadtbaumeister noch
1948: ,,Die kiinftigen Siedlungsstraen miissen von einer solchen Breite sein, dass bei einem
kinftigen Krieg die Schuttkegel der zerstérten Hauser die Durchfahrt von Rettungsfahrzeugen
nicht behindern.* Zur Trennung von FuB- und Fahrbahnverkehr wird die Siedlung von Ge-
hwegen als zweites Verkehrsnetz durchzogen.

Der gefurchteten Gleichformigkeit begegnen die Architekten mit dem Bau unterschiedlicher
Gebdaudetypen, die sich unter anderem in der Ausformung der Balkone und der Dachneigung
unterscheiden. Die Anzahl der Geschosse variiert zwischen drei bis finf Etagen. Bis auf we-
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nige Hauserzeilen an der Breslauerstral3e haben alle Hiuser ein Flachdach. Diese sind jedoch
nicht als Dachterrassen angelegt, sondern stellen eine rein formale Ldsung, welche zudem
einen Preisvorteil bot. Die Planer versuchen — entsprechend dem Anliegen der 1950er Jahre
maoglichst viele Menschen unterzubringen — auf kleinsten Flachen moglichst viele Rdume zu
bilden. Hierfur entwickeln die Wohnungsbaugesellschaften so genannte Grundtypen, wie sie
bereits im Fuhrererlass von 1940 vorgesehen waren. Die durchschnittliche Grundflache der
Wohneinheiten der NH liegt im Jahr 1955 bei knapp 60 m2; dies sind ca. 5 m2 mehr als der
Bundesdurchschnitt.

Die Ein- bis Finf-Zimmerwohnungstypen der FKS (26-110 m2), davon die meisten Zweiein-
halb und Drei-Zimmerwohnungen (46-79,5 m2), sind vor allem fiir Familien mit Kindern
konzipiert. Den Moralvorstellungen der 1950er Jahre verpflichtet, sollten Jungen und Mad-
chen getrennt schlafen, so dass extrem kleine Ra&ume mit 8 m2 und Durchgangszimmer den
Bewohnern nur wenige Spielraume bei der Zuweisung der Funktionen an die Raume geben.
Ahnlich den ,,Wohnungen fir das Existenzminimum* der Weimarer Jahre werden nur die
vom Wohnungsbaugesetz vorgeschriebenen Mindestanforderungen und die ermittelten Mini-
malbediirfnisse beriicksichtigt. In den Weimarer Jahren erhielten die Wohnungen in Frankfurt
jedoch ausgeklugelte Einbaumdbel (Stichwort: Frankfurter Kiiche), welche das erste Woh-
nungsbaugesetz jedoch nicht vorsieht. Die Begrundung war, es mussten mit den verfugbaren
Mitteln schnell moglichst viele Wohnungen errichtet werden. Die Anspriiche an die Gréle
der Wohnung konnten relativ niedrig angesetzt werden, da die Wohnungssuchenden ohnedies
keine Mobel mehr hétten. Damit wurde die minimale Ausstattung und geringe GroRe der
Wohnungen durch das Ministerium legitimiert. Die Ausstattung besteht aus Spulstein, Herd
und in einigen Wohnungen in einem nach auBen belufteten Speiseschrank, der den Kihl-
schrank ersetzt. Die meisten Wohnungen werden entsprechend dem I. WoBauG mit Einzel-
ofen beheizt. Gas- und Elektrospeicherboiler sowie Kohlebadedfen sorgen fur warmes Was-
sefr.

Die zu ihrer Entstehungszeit von der Presse gefeierten Gemeinschaftsanlagen erscheinen im
Vergleich zu spateren Anlagen bescheiden. Die Arkaden des vierstockigen Laubenganghauses
gegenuber der Gaststatte beherbergen 13 Laden, des Weiteren gibt es eine Pavillonschule,
eine Wascherei sowie 30 Garagen. VVon den sieben auf dem B-Plan vorgesehenen ovalen La-
denpavillons werden nur 2 und ein kleiner Kiosk realisiert. Alle Griinzonen zwischen den
Héusern sind 6ffentlich, trotzdem ist das Betreten des Rasens oder gar dort zu spielen verbo-
ten. Zwischen den Hauserzeilen werden schon zu Beginn einige Spielplatze und eine Roll-
schuhbahn eingerichtet.

Alle Wohnungen der FKS unterstehen der kommunalen Wohnungsvermittlung. Die Durch-
schnittsmieten liegen bei Erstbezug bei 1,21 DM/m2. Dies ist die duRerste Grenze der vom
Wohnungsbaugesetz zulassigen Hochstmiete.

Seit Ende der 1990er Jahre bis 2005 werden in der FKS binnen sieben Jahren rund 33 Mio.
Euro in Sanierungsmalinahmen investiert. Im Zuge der Sanierung erhalten alle 785 Wohnun-
gen neue Badern und neue Versorgungsleitungen. Die Fassaden und AulRenanlagen werden
instand gesetzt. Dariiber hinaus wird die ErschlieBung der Punkthduser am sudlichen Rand
der Siedlung erstmalig zusétzlich durch Aufziige ermdglicht, welche sich in glédsernen Anbau-
ten vor den Treppenhausbereich befinden.
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9.3.3 Regionaler / lokaler Kontext

Die Gesprachspartner der gefuhrten Interviews im Rahmen dieser Fallstudie spiegelten ei-
nerseits die hohe fachliche Kompetenz eines groRen, in der Region gut verankerten Unter-
nehmens. Zugleich wurde jedoch sichtbar, dass sich die Umgebung des Unternehmens in den
letzten Jahren stark verandert hatten, dass das Unternehmen sich diesen Anderungen bis jetzt
gut angepasst hatte und die Chancen ausgenutzt hatte, dass aber die zukiinftige Entwicklung
nicht unbedingt voraussehbar war. Selbst im kurzen Zeitraum der vorliegenden Untersuchung
hat sich die Tendenz in Deutschland gesamthaft mehrfach geéndert. Man denke nur an den
Verkauf der GSW in Berlin, die negative Abstimmung zum geplanten Verkauf von Wohnun-
gen durch die Stadt Freiburg und durch die internationale Verunsicherung der Immobilien-
markte durch die Krise der amerikanischen Subprime Hypotheken und der damit verkn(pften
Derivaten und anderen Finanzprodukten.

9.34 Managementstrategien

Die beiden Geschéaftsaktivitaten Bauen von Wohnraum sowie dessen Bewirtschaftung werden
bis 1991 von den zwei Unternehmen Nassauische Heimstétte und Nassauisches Heim ver-
folgt. Seit der Fusion zu einem Unternehmen fungiert die Nassauische Heimstétte weiterhin
als Bautrager und als Bestandsbewirtschafter. Fiir das Bundesland Hessen setzen in Bezug auf
den Neubau von Wohnungen uber viele Jahre die technischen Wohnungsbauférderrichtlinien
(TWBR 93) besondere Anforderungen an die Qualitdt von BaumalRnahmen und zielen damit
auf langlebige und dauerhafte bauliche Losungen. Der durch den Regierungswechsel in Hes-
sen bedingte Politikwechsel — von einer sozialdemokratisch gefiihrten zu einer konservativen
Regierung — fuhrt zur Abschaffung der TWBR 93.

Die Neubauaktivitaten des Unternehmens sind bis Ende der 1960er Jahre besonders stark
(Aufbaujahre des Wohnbaubestands) und schwéchen sich im Verlauf der folgenden Jahrzehn-
te ab, insbesondere fiir den eigenen Bestand. Mitte der 1980er Jahre erreicht der Wohnbaube-
stand des Unternehmens faktisch seine heutige GroRRe, wenngleich weiter neu gebaut wird und
gleichzeitig Wohneinheiten aus dem Bestand an die Mieter verauf3ert werden (innere Dyna-
mik).

Die Unternehmensstrategie erfahrt ab Mitte der 1970er Jahre einen schrittweisen Wechsel
zugunsten bestandserhaltender Malinahmen, wenngleich die Investitionen erst Ende der
1990er Jahre sprunghaft ansteigen und um das Jahr 2000 ihren Hohepunkt erreichen. Ursa-
chen fiir die intensiven und umfangreichen Investitionen in diesen Jahren sind (1) die Not-
wendigkeit in Folge des baulichen Zustands der Objekte, (2) die Aktivierung der Instandhal-
tungsricklagen und Bauerneuerungsrickstellungen, um die entsprechenden finanziellen Mit-
tel im Wohnbaubestand zu binden damit (3) die Attraktivitat eines Verkaufs des Unterneh-
mens an Kapitalmarktanleger sinkt. In den folgenden Jahren liegt der Schwerpunkt der Unter-
nehmensaktivitat auf werterhaltenden und wertsteigernden Manahmen im eigenen Bestand.
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Nassauische Heimstatten - Instandhaltung seit 1955
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Abb. 9.5: Entwicklung von Instandhaltungs- und Modernisierungsinvestitionen der Nassau-
ischen Heimstatte seit 1955
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94 Weitere Kooperationspartner

Neben der Nassauischen Heimstatten in Frankfurt und der Volkswohnung in Karlsruhe, waren
noch zwei andere Wohnungsbaugesellschaften am Projekt beteiligt. Auf Grund des Verkaufs
der GSW an einen amerikanischen Investment Fonds, Cerberus, sank das Interesse der Koo-
peration innerhalb des Forschungsprojektes. Die Verwaltung der GSW wurde Kkurzfristig
stark reduziert und es gab keine Ansprechpartner mehr. Nat(rlich stellt die Privatisierung der
GSW einen Musterfall einer Anderung eines Institutionellen Regimes dar. Es wird in den
Schlussfolgerungen noch auf diese Aspekte eingegangen. Die Beziehung zu einem weiteren
Kooperationspartner, der THS fiihrte zu sehr interessanten Gespréachen. Leider gelang es nicht
in der kurzen Zeit die notwendigen Unterlagen aus den Archiven zu beschaffen so dass auf
eine vertiefte Zusammenarbeit, insbesondere auf eine Fallstudie verzichtet wurde. Im Weite-
ren werden die zwei Unternehmen und Bestande der Vollstandigkeit halber, kurz beschrieben.

94.1 GSW - Gemeinnutzige Siedlungs- und Wohnungsbaugesellschaft Berlin
mbH.

Die GSW ging 1924 aus der ,,Wohnungsfiirsorgegesellschaft Berlin“ hervor. Ihre Geschichte
ist eng mit der Geschichte Berlins verkniipft. In den zwanziger Jahren war die Gesellschaft
vor allem in der Erstellung von dringend benétigtem Wohnraum im Bereich des Massenwoh-
nungsbaus tatig. Obwohl sie urspringlich nicht vorgesehen war zur Bewirtschaftung eines
eigenen Bestandes, entwickelte sie im Laufe der Jahre aus finanziellen und steuerlichen
Grunden einen eigenen Bestand. Die neue GSW wurde 1937 durch die Fusion mit anderen
Bestanden gegriindet, sie war ausdriicklich vorgesehen als Instrument der beabsichtigten Um-
gestaltung der ,,Reichshauptstadt” und wurde zum grofiten Berliner Wohnungsunternehmen
das 1940 50 000 Wohnungen besalR. Bei Kriegsende waren 25 % des Bestandes zerstort. Im
Zug der Teilung der Stadt verlor die GSW die Kontrolle tber ihre Gebdude in der sowjeti-
schen Besatzungszone. 1984, zu ihrem 60 jahrigen Bestehen verfugt die GSW wiederum um
50 000 Wohnungen in Berlin. In den Jahren 1990 bis 1995 erhielt sie den friiheren Woh-
nungsbestand aus dem o6stlichen Stadtteil mit etwa 17 000 Wohnungen zurick. Sie sah sich
damit vor gewaltige Instandsetzungs- und Modernisierungsaufgaben konfrontiert. Ab Mitte
der 1990er Jahre wurde eine Verkleinerung des eigenen Wohnbaubestands durch Privatisie-
rungen und En-Block-Verk&ufen erreicht.

Die GSW entwickelte sich zu einem dynamischen Konzern der eine ganze Anzahl von Ent-
wicklungsgesellschaften und sowie Planungs- und Unterhaltsorientierten Unternehmen. Sie
hatte 950 — 1000 Mitarbeiter.

Die Politik der GSW war langfristig orientiert und von einem gesamtheitlichen Ansatz ge-
pragt. Die Bewirtschaftung des Bestandes wurde sowohl im Hinblick auf die physische und
6konomische Werterhaltung als auch im Hinblick auf die Erhaltung des sozialen Kapitals, der
Erhaltung des natlrlichen Kapitals (Energie- Wasser und Abfallkonzepte, sowie der Erhal-
tung des Kulturellen Kapitals (Erneuerung von denkmalgeschutzten Siedlungen aus den 20
Jahren. Die Gesellschaft hat signifikant zur ,,Stadtrendite* Berlins beigetragen.

Seit des Verkaufs der GSW and den amerikanischen Fonds Cerberus, beschrénkt sich die Be-
wirtschaftung auf das Erreichen einer maximalen Rendite und der Vorbereitung der Verkaufe
(Privatisierung) von Teilen des Bestandes. Ziel der neuen Besitzer ist ein mittelfristiger Aus-
stieg nach Verkauf. Alle nicht diesem Ziel dienenden Téatigkeit werden auf ein (gesetzlich
oder vertragliches) minimales Niveau reduziert. Vom ehemaligen exemplarischen und nach-
haltig gefihrten Unternehmen, von einem Teil der Sozial- und Wirtschaftgeschichte Berlins
wird in wenigen Jahren nichts mehr verbleiben als teuer privatisierte und oberflachlich mo-
dernisierte Bauten.
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Abb. 9.7: Entwicklung des Bestandes der GSW

94.2 THS Treuhandstelle fur Bergmannnswohnstatten

Die THs wurde 1920 gegrindet um Wohnungen fir Industriearbeiter im Bergbaugebiet zu
erstellen. Der Hauptaufbau erfolge in den 20iger Jahren des letzten Jahrhunderts. Wéhrend
der Zeit des Nationalsozialismus war der Zuwachs gering. Eine deutliche Bestandserweite-
rung erfolgte in den 1950er Jahren. Auf eine Bestandsverkleinerung in der ersten Halfte der
1960er Jahre (Privatisierungen) erfolgte eine weitere BestandsvergroRerung in den 70er und
80er Jahren.

Neben dem Bau fir den eigenen Bestand hat die THS mafgebliche Aktivitdten im Bautra-
gergeschaft (siehe Differenz zwischen fertig gestellten THS-Wohnungen und dem THS-
Wohnungsbestand).

Seit Mitte der 1950er Jahre ergibt sich nahezu eine konstante Kurve der Wohnungsverkéufe
und ab Mitte der 1970er Jahre wiederum Zukaufe von Wohnungen und Tochtergesellschaften.
In der Mitte der 1970er Jahre erfolgt die Initiierung und dann Beschleunigung der Woh-
nungsmodernisierungen (resultierend aus Notwendigkeit der Substanz und angesto-
Ren/unterstitzt durch staatliche Férderung (WoModG)).
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Abb. 9.9: Fertigstellungen (Neubau) und Modernisierung im Bestand der THS

Die THS erweitert ihr Angebot an wohnnahen Dienstleistungen und sozialen Diensten (auch
durch Grundung weiterer Tochtergesellschaften) nach der Aufhebung des WGGs erheblich
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und bietet seitdem eine breite Angebotspalette an Serviceangeboten fur ihre Mieter neben der
Aufgabe als Vermieter von Wohnraum.

9.5 Ubersicht tiber die Giiter und Dienstleistungen eines Bestandes

Die Giiter und Dienstleistungen (G&D), die eine nicht-natiirliche Ressource bereitstellt, sind
oftmals weniger offensichtlich wie diejenigen von natirlichen Ressourcen, trotzdem existie-
ren sie. Obwohl es auf den ersten Blick so erscheint, als wiirde die der Wohnungsbestand als
Ressource sowohl Giter und Dienstleistungen anbieten (z.B. eine Unterkunft) als auch erhal-
ten (z.B. Elektrizitat), ist dies nicht der Fall. Im Sinne des IR-Ansatzes ist der Wohnungsbe-
stand als Ressource ausschlie3lich der aktive Anbieter von Gitern und Dienstleistungen, dies
bedeutet z.B., dass es eine Dienstleistung des Bestandes ist, Energie abzunehmen. So auch
beim Schmutzwasser, wo der Wohnungsbestand den Betreibern von Wasseraufbereitungsan-
lagen das Gut Schmutzwasser bereitstellt (und nicht: die Betreiber von Wasseraufbereitungs-
anlagen bieten die Dienstleistung der Wasseraufbereitung), oder bei der Kapitalinvestition,
wo der Wohnungsbestand die Dienstleistung bietet, ein Kapitalinvestitionspotential fir mog-
liche Investoren zu sein (und nicht: Die Kapitalinvestoren bieten dem Gebaudeeigentimer
Kapital). Dieses Verstandnis ist fur die Identifikation der Akteure und ihrer Nutzungen und
damit einhergehend moglicher Rivalitaten von entscheidender Bedeutung.

Sechs qualifizierte Guter- und Dienstleistungskategorien des Wohnungsbestandes enthalten
einzelne Guter und Dienstleistungen, die in der folgenden Ubersicht erlautert werden:

Kategorie G&D Kommentar

Wohnnutzung (W) | Wohnraum D.h. (Wohn-) Nutzung des Bestands zu einem
sozialvert-raglichen Mietzins. Der bereitgestellte
Wohnraum kann zu einem Preis der auch von fi-
nanz-schwécheren Bevdlkerungsgruppen aufge-
wendet werden kann, genutzt werden.
Innenraumklima und Ausstattung | Diese Kategorie umfasst alle Dienstleistungen, die
zu einer behaglichen Wohnnutzung nétig sind.
Nicht-Wohnnutzung | Nicht-wohndienliche Flachen Unter Nicht-wohndienlichen Nutzfldchen werden
(NW) Fléachen fir z.B. L&den, Kindergarten, Schulen und
Restaurants verstanden.

Kollektiv genutzte Innenraumfla- | Rdume, die fir eine kollektive Nutzung vorgesehen

chen sind, wie z.B. Gemeinschaftsrdume.
Funktionale (kollektiv genutzte) Alle Flachen mit funktionalem Zweck, die fiir den
Innenraumflachen Bestand unabdingbar sind. Dazu gehdéren alle Er-

schlieBungsflachen wie Treppenhéuser, Aufziige
etc., aber auch Technikrdume, Heizungsraume
Kollektiv genutzte AuBenraumfla- | Alle zum Bestand gehdrenden AuBenraumflachen

chen
Produktionsfaktor Kapitalverwertung Die Investition von Kapital zur Erwirtschaftung
(PF) eines Ertrags
Landverwertung Die Verwertung von Land
Arbeitsverwertung Hierunter wird das Potential des Bestands verstan-
den Arbeit zu generieren.
Material- und Ener- | Energieabnahme Die Abnahme von Energie durch verschiedene
gieverwertung (ME) Energietrager
Materialabnahme und -senke Die Ressource Wohnungsbestand bietet als G&D
sowohl den Bedarf als auch die Lieferung von
Material (Baumaterial)
Materiallieferung (Abfall) Die Ressource Wohnungsbestand bietet als G&D
die Lieferung von Abféllen.
Wasserabnahme (Frischwasser) Die Ressource Wohnungsbestand bietet als G&D
den Bedarf an Trinkwasser.
Abwasserlieferung Die Ressource Wohnungsbestand bietet als G&D
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die Lieferung von Abwasser.

Urbane Funktionen
(UF)

Gestalten von 6ffentlichem Raum

Es ist eine Dienstleistung des Bestands den 6ffent-
lichen Raum zu gestalten.

Nachfrage an verkehrstechnischer
Infrastruktur

Die Ressource Wohnungsbestand bietet als G&D
die Nachfrage nach verkehrstechnischer Infrast-
ruktur. (Individualverkehr sowie 6ffentlicher Per-
sonen Nahverkehr (OPNV).

Nachfrage an institutionellen
Dienstleistungen

Die Ressource Wohnungsbestand bietet als G&D
den Bedarf an kollektiven institutionellen Dienst-
leistungen wie beispielsweise Schulen,
Kindergérten, Kirchen

Nachfrage an Gitern und Dienst-
leistungen in rdumlicher Nahe

Potential des Bestands zur Generierung eines Be-
darfs an Giitern und Dienstleistungen in raumlicher
Nahe

Nicht-materielle
Nutzung (NM)

Befriedigung allgemeiner woh-
nungspolitischer Bediirfnisse

Befriedigung spezieller nicht-
wohnungspolitischer Bediirfnisse

Prégung eines charakteristischen
Landschaftsbildes

Soziale und kulturelle Komplexitat

Erhaltung &Uberlieferung sozialer
Werte und kultureller Identitét

Tab. 8: Ubersicht tiber die Giiter und Dienstleistungen eines Wohnungsbausbestandes
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10 Bewirtschaftungsstrategien
10.1 Einfluss des Bestandseigentiimers und Managementstrategien

10.1.1 Der Bestandseigentiimer als besonderer Nutzerakteur

Das Forschungsprojekt untersucht die Nutzung der von der Ressource Wohnbaubestand be-
reitgestellten Giter und Dienstleistungen (G&D). In diesem Zusammenhang nimmt der Ei-
genttiimer eine besondere Rolle im Vergleich mit den anderen Nutzerakteuren ein (siehe Abb.
4.,1). Damit wird der besonderen Bedeutung des Eigentiimers auf die Nutzung und damit auf
die Bewirtschaftung der Ressource Rechnung getragen.

Im Gegensatz zu einer natlrlichen Ressource muss die kunstliche Ressource vom Menschen
geschaffen werden. Uber die urspriingliche Erstellungsphase hinaus muss, im Gegensatz zu
einer naturlichen Ressource, das Bestehen der Ressource an sich gesichert werden. Wéhrend
natlirliche Ressourcen ohne die Nutzung des Menschen bestehen kénnen (z.B. Walder, Seen
etc.), bedarf es bei der Ressource Wohnungsbestand, unabhéngig von der Nutzung, dauerhaf-
ter Aufwendungen um das Bestehen des Bestands sicherzustellen. Die entsprechende Aufga-
be, in Form von Instandhaltung und Modernisierung, liegt beim Eigentlimer. Zugleich ist der
Bestandseigentumer fur das Ende des Bestehens der Ressource, den Abriss, verantwortlich.,
Dieser Fall kann sich durch Verzicht auf regelméssige und dauerhafte Aufwendung einstel-
len. Diese Aufgaben (Initiierung und Koordination der Errichtung, Instandhaltung, Instand-
ssetzung und Abriss) begriinden die Sonderrolle des Eigentimers im Vergleich zu anderen
Nutzern der Ressource.

Im Rahmen der nutzungsbezogenen Analyse ist der Bestandseigentiimer vor allem Nutzerak-
teur des Giter und Dienstleistungskategorie [PF 1] Kapitalverwertung, dessen intendierte
Nutzung die Erwirtschaftung eines Ertrags ist und zu deren Erfullung sich das Wohnungsun-
ternehmen der Errichtung, der Bewirtschaftung und (letztlich) dem Abriss oder dem Verkauf
der Ressource bedient. Die fur die Erstellung, Erhaltung, Verbesserung oder Abriss notwen-
digen MalRnahmen entsprechen gemal? dem analytischen Rahmen insbesondere die Nutzun-
gen der Glter und Dienstleistungen der Kategorien PF und ME.

Zur angemessen Abbildung der Rolle des Bestandseigentiimers ist neben der Analyse der Gi-
ter und Dienstleistungen die spezifische akteursbezogenen Analyse sinnvoll, welche den Ak-
teur und nicht das Guter und Dienstleistungen ins Zentrum der Analyse stellt. Der Bestands-
eigentlimer ist nur bei wenigen Glter und Dienstleistungen Nutzerakteur, steuert und koordi-
niert jedoch zahlreiche weitere Nutzungen durch die Vergabe von Nutzungsrechten per Ver-
trag an entsprechende Nutzerakteure der Glter und Dienstleistungen. Um seine Ziele im
Rahmen der Kapitalverwertung (G&D PF 1) zu erreichen und den sozialpolitischen Auftrag
(G&D NM 1 und 2) zu erfullen, muss der Eigentimer somit zahlreiche weitere Nutzerakteure
unterschiedlicher Guter und Dienstleistungen in die Nutzung einbeziehen, darunter Banken,
die Kredite vergeben und Bauunternehmungen, die die Gebdude errichten. In vielen Fallen hat
der Bestandseigentimer sowohl das Recht als auch die Verpflichtung den Nutzungsakteur
und die Art der Nutzung der Guter und Dienstleistungen zu bestimmen oder einzugrenzen
(vgl. Abb. 30).
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t-'uJIsmd"lle ,"/. NA - Nutzerakteur
Bcsmrl.':d

W — Wohnnutzung

NW — Nichtwohnnutzung

ME — Material- und Energienutzung
PF — Produktions Faktor

UF — Urbane Funktion

NM = Nicht Materielle Nutzung

S — Sonstiges

Abb. 10.1: Funktion des Eigentimers; ifib 2007; in Anlehnung an idheap 2006

10.1.2 Strategien und MalRnahmen des Bestandseigentiimers

Von rechtlichen Verpflichtungen abgesehen ist die Art und Weise sowie die Frequenz (bzw.
der Zyklus), in welchem der Eigentlimer diese Nutzungen durch andere Akteure organisiert,
das Resultat der Managementstrategie des Eigentiimers. Der Eigentlimer muss unterschiedli-
che Nutzungen organisieren, wobei fiir die Verwaltung im Wesentlichen die Nutzungen der
Guter und Dienstleistungen in den Kategorien W Wohnnutzung und NW Nichtwohnnutzung
sowie die Nutzung des G&D PF 3 Arbeitsverwertung organisiert werden. In Bezug auf bauli-
che MalRnahmen hingegen, wie Instandhaltung, Instandsetzung, Modernisierung und Umbau,
liegt der Schwerpunkt auf der Organisation der Nutzungen der G&D PF 1 Kapitalverwertung,
PF 3 Arbeitsverwertung und ME 2 Materialabnahme, welcher als KAM-Ansatz bezeichnet
wird (vgl. Abb. 31).
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Fallstudie
Bestand
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\ Se__/ A — Arbeitsverwertung echt zur Or ani—’
\ ’ M — Materialabnahme <ation g /
Recht zur Organj- K — Kapitalverwertung AN
satinn N s
~ —_— 7 ~_—
Abb. 10.2: KAM-Ansatz; in Anlehnung an idheap 2006, ifib 2007
Da sich der Bestand im Gegensatz zu natiirlichen Ressourcen nicht selbst reproduzieren und
erhalten kann, obliegen dem Eigentiimer strategische Entscheidungen, die den Fortbestand der
Ressource betreffen. Grundsatzlich lassen sich gemaR Schubiger'* vier unterschiedliche stra-
tegische Bewirtschaftungsentscheide identifizieren:
- Datenmanaéement aufwerten
; : | erhalten instandhalten | .
Eigentumer ............................................. sl .................... TRRRRT AR L, TR T ;
5 f | ersetzen | instandsetzen |
......... Ob Ekl BESTANDS_-—SiratEgIEH—
I MANAGEMENT : ; ,
; - abwarten
Kontext
Ll verkaufen '
= Ausldsfer

Abb. 10.3: Strategische Bewirtschaftungsentscheide; in Anlehnung an Schubiger 1996, ifib
2007

130 Bundesamt fir Konjunkturfragen (Hrsg.); Schubiger, Richard: Immobilienwirtschaftung in der Praxis. Bern 1996
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Abhéngig von der Strategie des Bestandseigentiimers kann dieser die anderen Akteure und
deren Nutzungen zugunsten seiner Ziele steuern. Hierfur ergeben sich vier Optionen, welche
abhangig vom regulativen System unterschiedlich grof3en Gestaltungsspielraum bieten.

Die Wahl der Akteure:
In den meisten Féllen besitzt der Eigentlimer das Recht die anderen Nutzungsakteure der Res-
source zu bestimmen. So zum Beispiel die Mieter oder die Baufirma.

Die Definition der Nutzungsrechte:

Uber den Vertrag, z.B. den Mietvertrag, kénnen die Nutzungsrechte der anderen Nutzerakteu-
re definiert werden. Die Definition der Nutzungsrechte bietet dem Eigentiimer jedoch nicht
nur die Rechte der anderen Akteure einzuschranken, sondern ermdéglicht es ihm, die Nut-
zungsrechte mit entsprechenden Auflagen zu verbinden. In den Fallen in denen der Eigenti-
mer der Rechteinhaber ist, wird er im Gegenzug zur Verleihung seiner Rechte eine Entsché-
digung verlangen (zum Beispiel den Mietzins)

Die Modalitat der Nutzung:

Uber die Vergabe von Rechten erfolgt auch eine Definition der Modalitat. Die Modalitat be-
stimmt den Zeitraum oder das Intervall der Nutzung von Guter und Dienstleistungen. Dazu
gehort z.B. die Bestimmung der Reinigungsintervalle der Gebaudereinigung.

Intervall der VVergabe eines Nutzungsrechts:

Einige Nutzungsrechte wie das Recht auf Arbeitsverwertung und Materialabnahme werden in
Intervallen und fur einen bestimmten Zeitraum vergeben, etwa bei Instandhaltungsmal3nah-
men. In diesem Fall entspricht das Intervall der Vergabe der Nutzungsrechte an den G&D PF
3 und ME 2 dem Instandhaltungsintervall. Der Zeitraum des Nutzungsrechts entspricht hier
der Bauphase.

MaRgeblich fir die Qualitat der MalRnahmen und damit auch fir die nachhaltige Bewirtschaf-
tung der Bestdnde sind die Definition der Nutzungsrechte (Ausmal} der Nutzung und damit
ihrer Wertigkeit, Instandhaltungsaufwand) sowie das Intervall der VVergabe eines Nutzungs-
rechts (Instandhaltungszyklus). Der jahrliche Instandhaltungsaufwand, in Abb. 4.4 als laufen-
der Unterhalt dargestellt, variiert in seinem Ausmal} in Abh&ngigkeit von dem eingesetzten
Kapital sowie dem Arbeits- und Materialaufwand. Hingegen definiert sich der Instandhal-
tungs- oder Instandsetzungszyklus, hier dargestellt als Teil- oder Gesamterneuerung, durch
das Intervall der Vergabe der Nutzungsrechte an Materialabnahme und Arbeitsverwertung.
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Abb. 10.4: Alterung von Gebauden; [ifib 2007]
10.1.3 Einfluss des Bestandseigentimers auf die Nutzung anderer Guter und

Dienstleistungen der Ressource
Die Analyse der Fallstudie zeigt den eingeschrankten Einflussbereich des Eigentiimers in Be-
zug auf die Nutzungen der Giter und Dienstleistungen der Ressource. Fir das Verhéltnis zwi-
schen Eigentimer und den an der Nutzung der Ressource beteiligten Akteure gilt es grund-
sétzlich vier unterschiedliche Konstellationen zu unterscheiden (vgl. Abb. 4.5):

Uneingeschrankter Einfluss auf den Akteur mit eingeschranktem Einfluss auf die Nutzung der
Guter und Dienstleistungen (Beispiel: Mieter in der freifinanzierten Wohnung)

Eingeschrénkter Einfluss auf den Akteur und auf die Nutzung des Akteurs (Beispiel: Mieter
in einer gefdrderten Wohnung)

Grundlegend eingeschrankter Einfluss auf den Akteur und auf die Nutzung des Akteurs (Bei-
spiel: Wasserwerke, Abfallentsorgung, Abwasserentsorgung)

Kein Einfluss auf den Akteur und auf die Nutzung (Beispiel: Stromlieferant)
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Abb. 10.5: Einfluss des Eigentimers auf die Nutzung der Guter und Dienstleistungen durch
andere Akteure [ifib 2007]; in Anlehnung an idheap 2006

1. Uneingeschrankter Einfluss auf den Akteur mit eingeschranktem Einfluss auf die Nutzung
des Giter und Dienstleistungen:

Das G&D W 1 Wohnnutzung ist hierfir typisch. Der Eigentiimer nutzt in der Regel sowohl
das Recht den Nutzungsakteur zu bestimmen als auch die Nutzungsrechte des Nutzungsak-
teurs zu steuern. In beiden Féllen dient ihm hierfiir einen Vertrag (Mietvertrag) als Instru-
ment. Wahrend der Eigentimer bei der Wahl des Mieters flr nicht geférderte Wohnungen
uneingeschrankt ist, wird er bei der Gestaltung der Nutzungsrechte des Mieters durch das
Mietrecht sowie die Rechtsprechung bereits deutlich eingeschrénkt.

Selbstauferlegte Beschrankungen der Auswahl der Mieter seitens der Akteure der offentlichen
ehemals gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen, so auch der Volkswohnung, etwa durch
Vermietung an Bevolkerungskreise mit Problemen am Wohnungsmarkt auch ohne WBS,
zeichnen die Akteursgruppe aus. Durch diese Form der Unternehmenspolitik wird dem Un-
ternehmensziel und —zweck entsprochen.

2. Eingeschrénkter Einfluss auf den Akteur und auf die Nutzung des Akteurs:

Der Einfluss des Eigentlimers auf die Akteure und deren Nutzungsrechte wird in vielen Féllen
durch offentliches und privates Recht sowie durch Offentliche Schutzpolitiken eingeschrankt.
Handelt es sich z.B. um eine 6¢ffentlich geférderte Wohnung wird das Recht auf die Auswahl
des Nutzerakteurs Mieter beschrankt oder sogar stark eingeschrankt. In einigen Féllen wird
das Recht zur Bestimmung des Nutzerakteurs sogar vollstandig auf die 6ffentliche Verwal-
tung Ubertragen (Benennungsrecht).

3. Grundlegend eingeschrénkter Einfluss auf den Akteur und auf die Nutzung des Akteurs:

In einigen wenigen Féllen ist der Einfluss des Eigentiimers auf die Auswahl und die Rechte
des Nutzungsakteurs grundlegend eingeschrénkt. Dies ist beispielsweise bei der Nutzung ei-
niger Giter und Dienstleistungen der Kategorie ME Material- und Energieverwertung der
Fall, da die Gemeindesatzungen (Stadtrecht) vielen Nutzerakteuren dieser Kategorie ein allei-
niges Nutzungsrecht einrdumen und dazu parallel die Nutzungsrechte und —Bedingungen re-
geln. Bei zahlreichen Akteuren der Guter und Dienstleistungen Kategorie ME kommt hinzu,
dass es sich hierbei um ,,unbeschrankte Akteure* (,unrestricted actors®) handelt, die einen

121



potentiell grofReren Einfluss insbesondere auf beschréankte Akteure (z.B. Mieter) haben. Der
Einfluss dieser ,,unbeschréankten Akteure wird durch die Einschrankung der Verfugungsrechte
des Bestandseigentiimers noch verstarkt.

4. Kein Einfluss auf den Akteur und auf die Nutzung:

Unabhangig von der EinflussgroRe ist die Nutzung der Giter und Dienstleistungen in den
drei vorangegangenen Beispielen immer mit einem Vertrag mit dem Bestandseigentiimer ver-
bunden. Die Analyse der Guter und Dienstleistungen zeigt jedoch, dass es manche Giter und
Dienstleistungen gibt, deren Nutzung nicht per Vertrag mit dem Bestandseigentiimer geregelt
wird, weshalb der Eigentimer keinen Einfluss auf die Nutzung der Guter und Dienstleistun-
gen hat. Dazu gehoren z.B. die Nutzung des Bedarfs an Energie (G&D ME 1) durch den
Energieversorger oder die Nutzung des Bedarfs an institutionellen Einrichtungen wie Schulen
(G&D UF 3) ebenso wie die Nutzung des Bedarfs an verkehrstechnischer Infrastruktur (G&D
UF 2) durch die jeweilige Gemeinde und das Land.

Die Bewirtschaftung des Wohnbaubestands durch dessen Eigentiimer, als Organisation der
Nutzungsrechte und Nutzungsakteure anderer Giter und Dienstleistungen, ist in stark abhan-
gig vom Einfluss des Eigentiimers auf die Akteure und deren Nutzungsrechte. Besonders in
der Nutzungskategorie Material- und Energieverwertung ist der Einfluss des Eigentlimers auf
die Akteure der Energie- und Wasserversorgung sowie der Abfallentsorgung begrenzt. In Be-
zug auf das G&D W 1 Wohnnutzung als Nutzung der Ressource zu einem sozial vertragli-
chen Preis, ist der Einfluss der Gilter und Dienstleistungen der Kategorie ME Material- und
Energieverwertung immens, da sie die so genannte ,,zweite Miete* erheblich beeinflussen.
Entsprechende Giter und Dienstleistungen wurden in der Vergangenheit hauptséchlich von
Akteuren der Offentlichen Hand genutzt bzw. gesteuert.

Beeinflussbarkeit einzelner | Kommune, Mieter / dffentlich beeinfiusste Betrigbskosten
Batriebskostenarten durch | kommunale W Mitglied Grundsteuar
Ver- [ Entsarger - und Entuessserung.
Grundsteuer HE [§] o StraBerveinigung/Milibeseltigung ta. 42%
Wasservarsorgung (HH) L ¥ KK Kehrgabahren
Entwasserung (HH) S (¥} WK
Raurmaanme | Warmawas- [5] " WK gebaudespezifische Betriebskosten
ser Raumweirme!Warmuwasser
Aufzugskosten [] X [¥] Aufrugskosten
::e:lﬁemglrhgu”g:kn Ll ii ?{ - ? Beleuchtungskosten ca. 44%
ullbeseitigungskosten (%) Sactwarsicherungen :
irpe: Botrachsk ) silris e
Gebiudersinigung ] R T Sortie Botrichskesten (eilweise)
Ungezieferbekampfung Q [ WK leistungsabhingige Betriehskosten (Service)
Gartenpflegeknosten [§] W A B -
Baleuchtungskosten XX (4] o] gng
S Gartenpflegekosten
Schornsteinreinigungskos- | XX [¥] [#] .
ten Hausweartkoston ca. 14%
Sach- ! Haftpflichtwersiche- | O E4 S o] iumcr!nc;msu;q: o {teilweise)
rung eh nSTIQi. etrichskosten [teilweise,
Hauswartkosten 0 KX [oF S
Antennenversorgung Q XX [¥]
Sonstige Betriebskosten [] R [¥]
KX stark
K gering, telweoise
(: gar nicht, se tten
'= durch technische MaBnahmen
“= durch aptimales AbTallmanagement

Abb. %91.6: Beeinflussbarkeit und Klassifizierung einzelner Betriebskostenarten [GDW
2005]
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Beabsichtigte und vollzogene Privatisierungsbemuhungen der 6ffentlich-rechtlichen Akteure
lassen eine Analyse der Rechtsformen der beteiligten Akteure und der damit verbundenen
Einflussmdglichkeit auf deren Geschaftspolitik sinnvoll erscheinen.

Einfluss der Rechtsformen verschiedener Akteure auf die Bewirtschaftung der Ressource
Wohnungsbestand

10.1.4 Der Einfluss der Rechtsform (6ffentlicher Unternehmen) auf das Nutzerak-
teursverhalten

Die Untersuchung der Nutzungssituation der Giter und Dienstleistungen (G&D) verdeutlicht,
dass eine Vielzahl der Nutzerakteure in 6ffentlicher Hand sind. Dies gilt insbesondere fir die
G&D-Kategorie ME Material- und Energieverwertung, deren Nutzung eine besondere Be-
deutung zukommt, da es sich hierbei um ,,unbeschrankte” Akteure handelt. Darlber hinaus
besitzen sie exklusive Nutzungsrechte an einigen G&D. Zu ihnen zéhlen in der Regel die Ak-
teure der Stadte und Gemeinden, deren Aufgaben im Bereich der Daseinsfiirsorge liegen, wie
z.B. im Verkehrs- und Beforderungswesen, in der Gas-, Wasser-, und Elektrizitatsversorgung,
der Millabfuhr, der Abwasserbeseitigung, der Bildungs- und Kultureinrichtungen, der ver-
kehrstechnischen Infrastruktur usw.

(Me1)  GAD Gutoder Dienstieistung

Nutzung des GAD

— Exkiusive Nutzung des GED

- ® @& =) ® O®EOEGE®®

@ @ @@

Abb. 10.7: Kommune als Nutzer der G&D des Wohnungsbestands [ifib 2007]

In den ersten Interviews mit dem Leiter des Amtes fur Abfallwirtschaft in Karlsruhe sowie
Mitarbeitern der Stadtwerke Karlsruhe wird deutlich, dass die Rechtsform der Unternehmen
entscheidenden Einfluss auf das Verhalten des entsprechenden Unternehmens hat. Das Amt
fur Abfallwirtschaft strebt als klassischer Regiebetrieb der Stadtverwaltung nach organisatori-
scher Verselbstandigung und damit weiterreichenden Kompetenzen, und stehen daher einer
Umwandlung in einen Eigentbetrieb grundsétzlich positiv gegentber. Die Stadtentwésserung
wird in Karlsruhe, wie die Abfallbeseitigung, von einem Regiebetrieb der Stadt, in diesem
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Fall dem Tiefbauamt, durchgefuhrt. Die Interviewpartner des Tiefbauamts sehen im Gegen-
satz zum Amt fur Abfallwirtschaft indes keine Vorteile in einer Umwandlung zu einem Ei-
genbetrieb. Die Stadtwerke Karlsruhe agieren als Akteur mit mehrheitlich 6ffentlicher Betei-
ligung in einem seit 1998 liberalisierten Strommarkt bereits in einem neuen, anderen rechtli-
chen Umfeld.

Der Einfluss der Rechtsform auf das jeweilige Akteursverhalten wird in den Interviews an-
hand verschiedener Beispiele betont. Die Vertreter der Amter erlautern einerseits den Vorteil
der weiterreichenden Kompetenzen der Betriebsleitung eines Eigenbetriebs gegeniiber dem
Regiebetrieb als auch andererseits den Nachteil des dadurch steigenden 6konomischen
Drucks. Die Vertreter der Stadtwerke Karlsruhe GmbH, deren Gesellschafter neben der Stadt
Karlsruhe (70%) die EnBW (20%) sowie die Thiiga (10%) sind, berichten von einem sinken-
den Einfluss der Kommune auf die Geschafte der Stadtwerke. Wéhrend beispielsweise die
Energiesparberatung der Stadtwerke friher Teil des politischen Auftrags des kommunalen
Unternehmens Stadtwerke war, hat sich die Beratung heute zu einem Marketinginstrument
zur Kundenbindung gewandelt.

Die Rechtsform eines Unternehmens ist nicht nur im Hinblick auf die steuerliche Behandlung
und die Rechtsfahigkeit nach auffen von Bedeutung, sondern im Zusammenhang mit der
internen Struktur (Grad der Mitverantwortung der Fuhrungskrafte am Erfolg des Unterneh-
mens sowie deren Haftung, Flexibilitat der Personalwirtschaft und Mitbestimmungsrechte der
Mitarbeiter, Wirtschaftlichkeit, Moglichkeiten politischer Steuerung und Einflussnahme der
kommunalen Gebietskorperschaften auf ihre Unternehmen und deren Kontrolle). In Bezug
auf die Einflussmdglichkeiten des Staates, insbesondere bei den privatrechtlichen Unterneh-
men, ist es entscheidend, dass die demokratisch legitimierten Gremien die Moglichkeit haben,
auf die Geschaftspolitik ausreichend Einfluss nehmen und diese zu kontrollieren zu kénnen.
Dies gilt sowohl fur die Verfolgung des offentlichen Zwecks durch das Unternehmen als auch
auf die Maglichkeit der mittelbaren Einflussnahme durch den Birger auf die unternehmeri-
schen Entscheidungen der Kommune.

Bislang ist die Frage der Rechtsform Offentlicher Unternehmen, soweit es sich um Regie-
oder Eigenbetriebe handelt, kaum Gegenstand 6ffentlicher Diskussionen. Das gilt gerade auch
im Hinblick auf eine (moglichst) nachhaltige Bewirtschaftung des Wohnbaubestands. Privati-
sierungen, d.h. die Uberfiihrung einer Gesellschaft in eine Privatrechtsform, erregen stattdes-
sen, etwa jungst im Oktober 2006 die in Deutschland geplante Privatisierung der Flugsiche-
rung oder die Privatisierung der Bahn'®, offentliches Interesse.

Es wird im Weiteren versucht diesbeziiglich eine Einordnung der Privatisierungs- und Dere-
gulierungstendenzen in die aktuelle Situation mit méglichen Szenarien.

10.1.5 Privatisierung

Bei dem Begriff der Privatisierung gilt es grundsétzlich zwischen zwei Grundformen, einer
formellen Privatisierung, d.h. einer (blofRen) Umwandlung eines beispielsweise Offentlich-
rechtlichen Unternehmens in eine privatrechtliche Rechtsform und einer echten bzw. mate-
riellen Privatisierung etwa durch den Verkauf von Anteilen, zu unterscheiden. Im Allgemei-
nen meint Privatisierung die Verlagerung von Angelegenheiten, die bisher von der 6ffentli-
chen Hand wahrgenommen werden, in den privatrechtlichen Bereich.**®

32 Am Mittwoch, dem 8. November 2006, verkiindet die Bundesregierung durch Verkehrsminister Tiefensee die Grundpfeiler fur

den geplanten Boérsengang festgelegt zu haben.

%2 Dje deutsche Debatte um das Thema Privatisierung wird zumeist um die Frage der Qualitatssicherung gefiihrt, etwa um die
der Stromversorgung. Zwei schwerwiegende Stromausfalle Ende November 2005 und Anfang November 2006 nédhren die
Diskussion. Dass die formelle oder materielle Privatisierung in Deutschland mehr mit Blick auf Qualitat und Preis und weniger
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Die Sicherstellung der Qualitat (der Nutzung) der G&D speziell in der Kategorie ME Materi-
al- und Energieverwertung ist fir die nachhaltige Wohnnutzung der Ressource (G&D W 1)
mafgeblich, weshalb folgend der Einfluss der Rechtsform &ffentlicher Unternehmen hinsich-
tlich des institutionellen Regimes untersucht wird. Die Fragen der Steuerung und Kontrolle
sowie Anderungen der Nutzung der G&D und deren Auswirkungen auf die Bewirtschaftung
der Ressource stehen im Vordergrund.

Nachfolgend werden die unterschiedlichen Rechtsformen, mittels derer eine Gemeinde ihre
Unternehmen fuhren kann, beschrieben sowie auf die Steuerungs- und Einflussmoéglichkeiten
der Kommunen hingewiesen. Anhand eines konkreten Beispiels werden anschlielend die
grundséatzlichen Veranderungen, die durch den Wechsel der Rechtsform des Unternehmens
entstehen, beschrieben. Das Beispiel aus Freiburg wird gewéhlt, um die hier bereits 1992 be-
gonnene und vorangeschrittene Privatisierung nachvollziehen zu kénnen. Im Gegensatz zu
Freiburg wird in Karlsruhe die Stadtentwasserung noch immer mittels einer Abteilung des
Regiebetriebs Tiefbauamt gewahrleistet.

10.1.6 Rechtsformen gemeindlicher Unternehmen
10.1.6.1  Offentlich rechtliche Rechtsformen

10.1.6.1.1 Der Regiebetrieb

Der Regiebetrieb wird als Abteilung der allgemeinen Verwaltung gefuhrt und besitzt daher
keine eigene Rechtspersonlichkeit. Sdmtliche Rechtsgeschafte berechtigen und verpflichten
unmittelbar nur die Gemeinde. Die Haushaltsfuhrung richtet sich grundsatzlich nach dem fur
die Kdrperschaft geltenden Haushalts- und Rechnungswesen, was bedeutet, dass der Regiebe-
trieb wegen seiner Eingliederung in die Verwaltung der Gemeinde mit allen Ausgaben und
Einnahmen im Haushalt der Gemeinde erscheint. Einerseits stehen damit Erldse nicht nur
dem Regiebetrieb zur Verfugung, sondern kénnen beliebigen Haushaltszwecken zugeordnet
werden; anderseits gehen auch Schulden direkt in den Haushalt der Gemeinde ein. Auch fir
die Personalwirtschaft ist der allgemeine Stellenplan der Gemeinde mafigeblich. Zur Grin-
dung eines Regiebetriebs bedarf es lediglich einer verwaltungsinternen Anordnung. Der Re-
giebetrieb untersteht den Anweisungen des Gemeinderates und dem Birgermeister und ist an
alle Weisungen, die diese Organe im Rahmen der gesetzlichen und satzungsmagigen Rege-
lungen erteilen, gebunden. Als Teile der Stadtverwaltung bedienen sich Regiebetriebe z.T.
automatisch an Dienstleistungen anderer Regiebetriebe (Personal, Maschinen etc.) und sind
u.a. auch verpflichtet Leistungsbeziige von stadtischen Querschnittsamtern anzunehmen. Der
Leistungstausch mit stadtischen Betrieben (Querschnittsdmtern) wird auf dem Wege der inne-
ren Verrechnung bzw. Verwaltungskostenerstattung innerhalb des Gesamthaushaltes ver-
bucht.

Den Einwirkungsmaglichkeiten des Trégers eines Regiebetriebs stehen keine rechtlichen oder
organisatorischen Hindernisse entgegen. Aufgrund einer fehlenden rechtlichen Verselbstandi-
gung ist ein Regiebetrieb unmittelbar den Entscheidungen des Tragers verpflichtet. Der ver-
bleibende Spielraum der Betriebsfuhrung ist relativ gering und die Einflussnahme des Tré-
gers, um den Betrieb in die gewinschte Verhaltensweise zu steuern, ist jederzeit gewéhrleis-
tet.

im Hinblick auf die Gefahr des totalen Versagens hinterfragt wird, bestétigen die Interviewpartner. Mit durchschnittlich knapp 23
Minuten Stromausfall im Jahr, liegt Deutschland in Bezug auf die Versorgungssicherheit deutlich vor anderen europaischen
Industrienationen wie Frankreich mit fast einer Stunde, GroRbritannien mit 73 Minuten und Italien mit 91 Minuten Ausfallzeit
(Quelle: Verband der Netzwerkbetreiber, http://www.vdn-berlin.de, aufgesucht am 05.12.05)
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10.1.6.1.2 Der Eigenbetrieb

Fur den Eigenbetrieb gelten die Vorschriften der Gemeindeordnung sowie die sonstigen fr
Gemeinden maRgebenden Vorschriften, wobei Eigenbetriebsgesetz sowie Eigenbetriebsver-
ordnungen hinzukommen. Gemeindeordnungen sowie das Eigenbetriebsgesetz und die zuge-
horige Verordnung sind Landerrecht und damit entsprechend des Bundeslandes unterschied-
lich. Die weitergehenden Ausfihrungen beziehen sich auf die Regelungen des Landes Baden-
Wirttemberg.

Im Unterschied zu Regiebetrieben sind Eigenbetriebe finanzwirtschaftlich und organisatorisch
verselbstandigt, wenngleich sie auch keine eigene Rechtspersonlichkeit besitzen. Der wesent-
liche Unterschied ist die organisatorische und wirtschaftliche Selbstandigkeit. Oberstes Ent-
scheidungsorgan bleibt der Gemeinderat, welcher die Grundentscheidungen des Eigenbetriebs
zu treffen hat und die Betriebssatzung sowie den Haushaltsplan beschlief3t. Die organisatori-
sche Verselbstandigung entsteht durch die weitreichenden Zustandigkeiten der Eigenbetriebs-
organe in den Bereichen der Wirtschaftsfuhrung.

Der Grad der Verselbstandigung ist stark abhangig von der Ausgestaltung der durch den Ge-
meinderat erlassenen Betriebssatzung. Durch die enge Verbindung zwischen Eigenbetrieb und
Gemeinderat ist eine (ausreichende) Kontrolle durch die Kommune sichergestellt ist.

Die eigentliche Leitung des Eigenbetriebs obliegt der Betriebsleitung. Sie ist fur die wirt-
schaftliche Leitung des Betriebs verantwortlich und vertritt den Betrieb nach aufl3en. Bei der
Betriebsleitung handelt es sich um ein spezielles Organ der Organisationsform Eigenbetrieb,
welches von dem Gemeinderat (84 EigBG) bestellt wird. Die Kommune entscheidet, ob flr
den Eigenbetrieb eine Betriebsleitung bestellt wird oder der Bilirgermeister die gesetzlichen
Aufgaben der Betriebsleitung wahrnimmt (810 Abs.3). Abhangig von der BetriebsgroRe kon-
nen auch mehrere Betriebsleiter bestellt werden. In diesem Falle empfiehlt es sich zur gegen-
seitigen Kontrolle, mindestens zwei Betriebsleiter und eine Geschaftsverteilung vorzuneh-
men, z.B. fir den kaufménnischen und fiir den technischen Bereich. GemaR 85 Abs.1 Satz 1
EigBG leitet die Betriebsleitung den Eigenbetrieb selbstdndig und eigenverantwortlich, soweit
nicht durch spezielle Vorschriften des Eigenbetriebsrechts oder laut Betriebssatzung andere
Organe wie der Gemeinderat oder der Betriebsausschuss zustandig sind.

Der Eigenbetrieb ist nach 896 Abs.1 Nr.3 GO und nach 812 Abs.1 finanzwirtschaftlich als
Sondervermdgen auszuweisen. Verwaltungstechnisch werden das Vermégen und die Schul-
den des Eigenbetriebs gegenuber der Gemeinde abgegrenzt und gesondert verwaltet. Dies
geschieht tiber einen eigenstandigen Wirtschaftsplan und eine eigene Buchfiihrung mit Rech-
nungslegung sowie evtl. einer Sonderkasse des Eigenbetriebs. Darin besteht ein deutlicher
Unterschied zum Regiebetrieb, wobei dieser im spéteren Beispiel ausschlaggebend fiir die
Entstehung des Freiburger-Eigenbetrieb-Stadtentwésserung (ESE) war.

Auch bei Eigenbetrieben bestehen vielféltige Einwirkungs- und Kontrollmdéglichkeiten seitens
des Tragers. Zwar ist die Gemeindevertretung nicht unmittelbar in die wirtschaftliche Leitung
eingeschaltet, doch reichen ihre Kompetenzen auch in die geschaftspolitischen Belange hi-
nein. Zu diesen Kompetenzen gehodren etwa die Aufstellung der Betriebssatzung, Entschei-
dungen Uber Erweiterungen des Betriebs, die Festsetzungen von Tarifen, die Feststellung von
Wirtschaftsplan und Jahresabschluss. Durch die Bestellung der Betriebsleitung sowie des
Werkausschusses bestehen auch personalpolitische Mdglichkeiten der Einflussnahme. Eine
besondere Stellung nimmt auch der Birgermeister ein, der der Betriebsleitung Weisungen
erteilen kann, um die Einheitlichkeit der Gemeindeverwaltung zu wahren, die Erfullung der
Aufgaben des Eigenbetriebs zu sichern und Missstande zu beseitigen. Bei MalRnahmen der
Betriebsleitung, die er flr gesetzeswidrig hélt, muss er anordnen, dass diese unterbleiben oder
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rickgangig gemacht werden. Des Weiteren kann er dies anordnen, wenn er der Auffassung
ist, dass entsprechende MalRnahmen fiir die Gemeinde von Nachteil sind. Die Betriebsleitung
hat zudem den Burgermeister rechtzeitig Uber alle wichtigen Angelegenheiten des Eigenbe-
triebs zu unterrichten. Als Konsequenz aus der fehlenden Rechtsfahigkeit des Eigenbetriebs
obliegt dem Burgermeister dariiber hinaus die Vertretung des Eigenbetriebs nach aufRen.
Aufgrund moglicher weiterfiihrender Einflussrechte gemal der Satzung kann die Autonomie
der Betriebsleitung bei entsprechender Ausnutzung aller Einflussmoglichkeiten derart redu-
ziert werden, dass sie zu einem ausfilhrenden Organ des Gemeinderats herabgestuft wird. Die
verbleibende Kernkompetenz umfasst die laufende Betriebsfiihrung und alle zur Aufrechthal-
tung des Betriebs notwendigen, regelmaRig wiederkehrenden MalRnahmen. Andererseits ist es
auch moglich, den Kompetenzbereich der Betriebsleitung durch die Satzung zu erweitern, um
deren unternehmerischen Spielraum auszudehnen und eine personalfiihrungstheoretisch wiin-
schenswerte Kongruenz von Kompetenz und Verantwortung zu erreichen. Verselbstandi-
gungstendenzen ergeben sich vor allem durch den aus der taglichen Betriebsfiihrung resultie-
renden Informations- und Kompetenzvorsprung.

10.1.6.1.3 Anstalt des offentlichen Rechts

Aus Grunden der Vollstandigkeit wird an dieser Stelle auf die Rechtsform der Anstalt des
offentlichen Rechts verwiesen. Fir die Projektbearbeitung spielt diese Form jedoch keine
Rolle, weshalb sie an dieser Stelle nur benannt und kurz beschrieben werden soll.

Eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts (AGR) ist eine Institution, die eine bestimmte 6ffentliche
Aufgabe erfullt, die ihr gesetzlich zugewiesen worden ist. Sie kann eine Rechtsfahigkeit be-
sitzen. Klassische Anstalten des offentlichen Rechts mit Rechtsfahigkeit sind Universitéten,
Landesrundfunkanstalten und die Sparkassen. AGR ohne Rechtsfahigkeit kann beispielsweise
eine Badeanstalt sein. Eine AGR hat keine Mitglieder, sondern Benutzer. Dadurch unterschei-
det sie sich von der Korperschaft des 6ffentlichen Rechts.

10.1.6.1.4 Privatrechtsformen

Neben den 6ffentlich-rechtlichen Rechtsformen besteht fur die Gemeinden die Mdglichkeit,
Unternehmen in Privatrechtsform zu betreiben. Hierbei wird zwischen Eigengesellschaften
(die Gemeinde hélt alle Anteile) und Beteiligungsgesellschaften (die Gemeinde halt nur Teile
der Gesellschaft) differenziert. Gesellschafter von Beteiligungsgesellschaften konnen dabei
entweder andere Trager offentlicher Verwaltung sein, in diesem Fall handelt es sich um eine
offentlich-rechtliche Beteiligungsgesellschaft, oder private Dritte, dann handelt es sich um
eine gemischt 6ffentlich-rechtlich-privatrechtlich Gesellschaft.

Durch die Umwandlung in eine Privatrechtsform entstehen rechtlich selbststandige juristische
Personen des Privatrechts. Sie verwalten sich nach MaRgabe des Gesellschaftsrechts selbst
und stehen damit formal auf3erhalb der gemeindlichen Verwaltung. Zentraler Gegenstand
kommunalpolitischer Uberlegungen muss daher der mit der Privatisierung verbundene Ver-
lust an Steuerung und Kontrolle durch die gemeindlichen Organe sein. Dieser Verlust kann
nur kompensiert werden, sofern sich die Gemeinde vielféaltige andere Moglichkeiten der Ein-
flussnahme auf die Eigen- oder Beteiligungsgesellschaft sichert. Dabei handelt es sich um
verwaltungsinterne Mdglichkeiten, auf Entscheidungsprozesse innerhalb des Unternehmens
mit dem Ziel einzuwirken, die gemeindlichen Interessen durchzusetzen und die durch das
Offentliche Recht bestimmten besonderen rechtlichen Bindungen sicherzustellen.

Zur Sicherung gemeindlicher Einflussnahme auf Unternehmen in Privatrechtsform l&sst sich
allgemein feststellen:
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Eine der entscheidenden Mdglichkeiten der Einflussnahme besteht in der Gestaltung der Ge-
sellschaftssatzung. In der Vorbereitungsphase der Umwandlung stellt sich die Frage, ob und
gegebenenfalls wie die Gesellschaftssatzung abweichend von den gesellschaftsrechtlich vor-
gegebenen Anforderungen an die innere Organisation des Unternehmens gestaltet werden
kann, dass sie den Anforderungen des §103 der GemO Baden-Wirttemberg entspricht. Hier-
bei geht es insbesondere um die Mdglichkeiten personeller Einflussnahme und um Weisungs-
rechte. Im Rahmen einer Ausgliederung oder Neugriindung kommt der Gemeinde als Griinde-
rin und alleinige Gesellschafterin die Kompetenz der Gestaltung des Gesellschaftsvertrags
bzw. der Satzung zu. Dagegen kann sie den Gesellschaftsvertrag oder die Satzung zu einem
spateren Zeitpunkt nur &ndern, wenn sie dafiir die erforderlichen Mehrheiten hat.

Die Gemeindeordnung Baden-Wirttemberg verknlpft die Mdoglichkeit der Fihrung eines
kommunalen Unternehmens in Privatrechtsform in 8103 mit einigen Bedingungen. Hierzu
zahlt insbesondere die Sicherstellung, dass der Gesellschaftsvertrag oder die Satzung geman
dem oOffentlichen Zwecks erfullt wird. AuBerdem muss die Gemeinde einen angemessenen
Einfluss, insbesondere im Aufsichtsrat oder in einem entsprechenden Uberwachungsorgan
erhalten. Eine solche Kontrolle ist umso effektiver maoglich, je klarer und deutlicher der
MaRstab vorgegeben ist, an dem der Kurs des gemeindlichen Wirtschaftsunternehmens ge-
messen werden soll. Zentrales Kriterium zur Beurteilung ist hier entsprechend der GemO der
offentliche Zweck, den das Unternehmen zu erflllen hat. Es besteht jedoch die Gefahr, dass
die Unternehmensleitung ihre offentliche Zweckbindung aus den Augen verliert und die Ge-
winnerzielungsabsicht als Ziel in den VVordergrund ruickt. Mit der zunehmenden Verschuldung
vieler Gemeinden steigt diese Gefahr nicht nur bei Beteiligungsgesellschaften, bei denen die
Partner ohnehin meist unterschiedliche Motive verfolgen. Je préziser daher der 6ffentliche
Zweck in der Satzung formuliert ist, desto eher kann es gelingen, die die Erreichung des Ziels
zu kontrollieren, denn durch die genaue Festlegung des Unternehmenszwecks ergibt sich fur
die Unternehmensfiihrung ein verbindlicher Pflichtrahmen, den sie zu beachten und zu voll-
ziehen hat. Im Aktienrecht st6f3t die Bestimmung des Unternehmenszwecks in der Satzung
jedoch dort an seine Grenze, wo die Kompetenz des Vorstands betroffen ist. Die Zweckbe-
stimmung darf nicht bis zur Beschrdnkung der Eigenverantwortlichkeit des Vorstands ausu-
fern. Dies ergibt sich aus 882 Abs.1 wonach die Vertretungsbefugnis des Vorstands nicht be-
schrankt werden kann. Fir die GmbH lasst das Recht dagegen eine Beschréankung der Ge-
schaftsfiihrungsbefugnisse zu.

Bei der Formulierung des Gesellschaftsvertrags bzw. der Satzung ist zudem auf eine Unter-
scheidung zwischen Unternehmenszweck und Unternehmensgegenstand zu achten. Wahrend
der Unternehmenszweck den Sinn der Gesellschaft bezeichnet, gibt der Unternehmensgegens-
tand das eingesetzte Mittel an und bietet daher keine effektive Mdglichkeit der Aufgabenkont-
rolle. Im Folgenden werden die Einfluss- und Kontrollmdglichkeiten unter den besonderen
Umsténden der jeweiligen Privatrechtsform in den entsprechenden Abschnitten erldutert

10.1.6.1.5 Die Gesellschaft mit beschrankter Haftung (GmbH)

Die GmbH ist eine Gesellschaft mit korperschaftlicher Organisation und eigener Rechtsper-
sonlichkeit. Als juristische Person ist sie grundsatzlich von ihrem Trdger zu unterscheiden
und ist damit weitgehend unabhéngig von der Gemeinde. Die Fuhrung der GmbH besteht aus
den beiden zwingend vorgeschriebenen Organen: der Geschaftsfiihrung und der Gesellschaf-
terversammlung. Als Kontrollorgan kann zusétzlich ein Aufsichtsrat gebildet werden. Im Ge-
gensatz zur Betriebsleitung eines Eigenbetriebs beschrankt sich die die Geschaftsfihrung ei-
ner GmbH nicht auf die laufenden Geschéfte, sondern umfasst die gesamte auRergerichtliche
Vertretung, damit alle zur Verfolgung des Gesellschaftszwecks erforderlichen Malinahmen
und Entscheidungen sowie die Prozessfuhrungsbefugnis. Allerdings kann die Vertretungs-
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macht des Geschéaftsfuhrers im Innenverhaltnis durch den Gesellschaftsvertrag oder durch
Beschlisse der Gesellschafter eingeschrankt werden. Im Verhéltnis zu Dritten entfalten diese
Beschréankungen jedoch keine Wirkung. Bei Versto3 des Geschéftsfiihrers gegen diese inter-
nen Beschrankungen ist das Geschéft im AuBenverhéltnis gleichwohl wirksam.

Oberstes Organ einer GmbH sind die Gesellschafter in ihrer Gesamtheit bzw. die Gesellschaf-
terversammlung. Die Gesellschafterversammlung ist per Gesetz zur Entscheidung grundle-
gender Fragen berufen. Dazu zihlen u.a. die Auflésung der Gesellschaft, die Anderung des
Gesellschaftsvertrags und die Umwandlung der GmbH in andere Gesellschaftsform. Durch
den Gesellschaftsvertrag konnen die Aufgaben allerdings erweitert und eingeschrankt werden.
Die Gesellschafter fassen ihre Beschlusse in der Gesellschafterversammlung.

Zur Errichtung eines Aufsichtsrates besteht fur die GmbH grundsatzlich keine Verpflichtung.
Anders ist dies, wenn das Mitbestimmungsrecht die Schaffung eines Aufsichtsrats fordert wie
im Betriebsverfassungsgesetz oder Mitbestimmungsgesetz formuliert. Dem Aufsichtsrat ob-
liegt grundsétzlich die Aufgabe, die Geschaftsfiihrung zu kontrollieren und zu Gberwachen.
Bei der GmbH besteht ein ausgedehnter Spielraum in der Ausgestaltung des Gesellschaftsver-
trags. Dies gilt nicht nur bei der Einschrankung, sondern auch bei der Ausweitung der Befug-
nisse der Gesellschafterversammlung, insbesondere zu Lasten der Kompetenzen der Ge-
schaftsfiihrung. Laut Gesellschaftervertrag koénnen der Gesellschafterversammlung bestimmte
Entscheidungsbereiche zugewiesen oder bestimmte Entscheidungen von der Zustimmung der
Gesellschafterversammlung abhéngig gemacht werden. Darliber hinaus kann die Gesellschaf-
terversammlung jede unternehmerische Entscheidung an sich ziehen und der Geschéftsleitung
diesbeziiglich Weisung erteilen. Ist die Gemeinde Eigengesellschafterin oder Mehrheitseigne-
rin einer Beteiligungsgesellschaft, hangt die Durchfuhrung des betreffenden Geschafts allein
von ihrem Willen ab. Somit bestehen fiir die Gemeinde umfangreiche direkte Einflussnah-
memdglichkeiten. Sobald sie jedoch die Mehrheit verliert, ist die Einflussnahme deutlich ein-
geschrankt. Daneben ist die Kompetenzverlagerung auf die Gesellschafterversammlung nicht
unbegrenzt zulassig. Die AuBenvertretung der GmbH ist zwingend der Geschéftsfiihrung bzw.
bei der mitbestimmten GmbH dem Aufsichtsrat vorbehalten und einige weitere Pflichten fal-
len in den gesetzlich bestimmten Kernbereich der Geschéftsfiihrung. Eine Einengung der Ge-
schaftsleitung, die die Geschaftsfiihrungsbefugnis auBerhalb des Kernbereichs vollstandig
beseitigte und die Geschaftsfihrer zu ,,Vertretungsmarionetten® machte, ware weder mit der
gesetzlich geforderten zweistufigen Organisationsstruktur zu vereinbaren noch wirde sie dem
Vorteil der GmbH gegentiber den anderen Rechtsformen gerecht. Deshalb muss es das Ziel
sein, eine angemessene Balance zwischen unternehmerischer Freiheit und den Moglichkeiten
gemeindlicher Einflussnahme zu finden.

Die Zusammensetzung der Gesellschafterversammlung ergibt sich aus den einzelnen an der
GmbH beteiligten Gesellschaftern. Da die Gemeinde als juristische Person des Offentlichen
Rechts nicht selbst handlungsfahig ist, handelt sie durch ihre Vertretungsorgane. Wer die
Gemeinde in diesem Fall représentiert, richtet sich nach der jeweiligen Gemeindeordnung. In
Baden-Wirttemberg wird dies durch 8104 GemO geregelt. Danach vertritt der Blirgermeister
die Gemeinde in der Gesellschafterversammlung oder einem entsprechenden Organ der Un-
ternehmen einer Rechtsform des privaten Rechts. Er kann einen Beamten oder Angestellten
der Gemeinde mit seiner Vertretung beauftragen und auch die Gemeinde kann weitere Vertre-
ter entsenden. Die Stimmkraft richtet sich grundsatzlich proportional der gemeindlichen Bet-
eilung. Bei einer Eigengesellschaft trifft der Vertreter der Gemeinde somit alleinig die Ent-
scheidungen der Gesellschafterversammlung. Bei Beteiligungsgesellschaften besteht die
Madglichkeit, zur Sicherung der Stimmenmehrheit, im Gesellschaftervertrag Mehrstimmrechte
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zugunsten der Gemeinde bzw. stimmlose Gesellschaftsanteile fur die Gbrigen Gesellschafter
zu schaffen.

Die Bestellung der Geschaftsfuhrer erfolgt nach §6 Abs.3 GmbHG entweder im Gesellschaf-
tervertrag oder durch Beschluss der Gesellschafterversammlung nach 846 Abs.5 GmbHG.
Jeder Gesellschafter hat hierzu ein unverbindliches Vorschlagsrecht. Dariiber hinaus kénnen
durch den Gesellschaftsvertrag einzelnen Gesellschaftern weitergehende Rechte eingerdumt
werden, wobei sich die Mdglichkeiten von der Festsetzung eines verbindlichen Benennungs-
rechts bis hin zum Entsenderecht fur bestimmte Gesellschafter erstrecken. Die Abberufung
der Geschéftsfihrer ist nach dem gleichen Verfahren jederzeit méglich. Damit haben die Ge-
sellschafter einen unmittelbaren Einfluss auf die personelle Besetzung der Geschaftsfihrung.
Besteht ein obligatorischer Aufsichtsrat muss differenziert werden. Existiert er 1. wegen des
Betriebsverfassungsgesetzes, so bleiben die Gesellschafter fir die Bestellung der Geschéfts-
fiihrer zustandig oder er besteht 2. ob des Mitbestimmungsgesetzes, so ist ausschlieBlich der
Aufsichtsrat fur die Bestellung der Geschaftsfiihrer zustandig. Dies ergibt sich aus dem Ver-
weis des MitbestG auf das AktG. Eine Abberufung der Geschaftsfiilhrung ist dann auch nicht
mehr jederzeit, sondern nur aus einem wichtigen Grund moglich. Somit ist die Einflussmdg-
lichkeit der Gesellschafter auf die personelle Gestaltung der Geschéftsfiihrung bei der mitbes-
timmten GmbH erheblich eingeschrankt.

Auch bei der personellen Besetzung des Aufsichtsrats gilt es zu unterscheiden, ob es sich um
eine mitbestimmte GmbH handelt oder nicht, denn im Fall eines fakultativen Aufsichtsrats
werden dessen Mitglieder in der Regel Gber die Gesellschafterversammlung bestimmt. Auch
hier kann einzelnen Gesellschaftern ein Entsenderecht eingerdumt werden. Die Abberufung
der Aufsichtsratsmitglieder kann durch die Gesellschafter jederzeit erfolgen, wobei vorbehalt-
lich anderweitiger Bestimmungen im Gesellschaftervertrag eine Dreiviertelmehrheit erforder-
lich ist. Damit haben die Gesellschafter beim fakultativen Aufsichtsrat einen direkten Einfluss
auf dessen Besetzung. Ist der Aufsichtsrat obligatorisch, bestimmt sich seine Besetzung nach
dem BetrVG und dem MitbestG. Nach dem BetrVG werden ein Drittel der Mitglieder durch
die Arbeitnehmer berufen, der Rest erfolgt durch die Gesellschafterversammlung. Nach dem
MitbestG ist die Halfte der Mitglieder des Aufsichtsrates von den Arbeitnehmern zu bestim-
men. Die andere Halfte wird auch in diesem Fall durch die Gesellschafterversammlung be-
stimmt. Die Gemeinde kann also iber ihren Vertreter in der Gesellschafterversammlung einen
direkten und maRgeblichen Einfluss auf die personelle Besetzung sowohl des Aufsichtsrats
als auch der Geschaftsfihrung geltend machen.

Im GmbHG ist die Bestellung eines Aufsichtsrats ebenfalls festgeschrieben. Indes ist zwi-
schen einem fakultativen und einem obligatorischen Aufsichtsrat zu differenzieren. Handelt
es sich um einen fakultativen Aufsichtsrat ist der Verweis auf das Aktienrecht nicht 852 nicht
zwingend. Damit kénnen Kompetenzen in weitem Umfang auf den Aufsichtsrat ibertragen
werden. Dies gilt sowohl fur die Verlagerung von Kompetenzen der Gesellschafterversamm-
lung als auch der Geschéftsfiihrung, soweit dies zugunsten der Gesellschafterversammlung
maoglich ware. Im Unterschied dazu verhdlt es sich bei einem obligatorischen Aufsichtsrat
derart, dass hier der Verweis auf das Aktienrecht im Mitbestimmungsgesetz und dem Be-
triebsverfassungsgesetz zwingend ist und damit die Satzungsautonomie beschrénkt wird. Die
Ubertragung von Kompetenzen ist hiernach nur zu Lasten der Gesellschafterversammlung
und nicht zu Lasten der Geschaftsfiihrung zul&ssig. Von zentraler Bedeutung fiir die Kontroll-
funktion des Aufsichtsrates bleibt jedoch in beiden Fallen die Moglichkeit, die Durchfiihrung
bestimmter Arten von Geschéften von der Zustimmung des Aufsichtsrats abhangig zu ma-
chen. Die Verweigerung der Zustimmung des Aufsichtsrats kann indes durch die Zustimmung
der Gesellschafterversammlung tberspielt werden. Dies wird mit der dominierenden Stellung
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der Gesellschafterversammlung begriindet, die ihr durch die Konzeption der GmbH zusteht.
Damit bleibt auch im Falle der Verweigerung der Zustimmung durch den Aufsichtsrat die
Gesellschafterversammlung das zentrale Organ der GmbH. Festzuhalten ist, dass zumindest
dem fakultativen Aufsichtsrat weitgehende Kompetenzen zugewiesen werden, wobei auf-
grund der starken Stellung der Gesellschafterversammlung zur Wahrung der gemeindlichen
Interessen eine Kompetenzverlagerung zu Gunsten der Gesellschafterversammlung effektiver
sein drfte, da im Aufsichtsrat nicht nur die Zustandigkeit, sondern auch die personelle Beset-
zung eine wesentliche Rolle spielt und hier gerade bei der mitbestimmten GmbH die Ein-
flussmoglichkeiten erheblich begrenzt sind.

10.1.6.1.6  Die Aktiengesellschaft

Der Vorstand einer Aktiengesellschaft (AG) leitet die Gesellschaft in eigener Verantwortung.
Er vertritt die Gesellschaft gerichtlich und aul3ergerichtlich, wobei er weder Weisungen des
Aufsichtsrats, noch Weisungen der Hauptversammlung oder einzelner Anteilseigner unter-
worfen ist. Eine Beschrankung der umfassenden Vertretungsmacht des Vorstandes ist im Au-
Renverhaltnis grundsatzlich Gberhaupt nicht und im Innenverhaltnis allenfalls durch die Un-
ternehmenssatzung oder durch Beschluss des Aufsichtsrats moglich. Der Vorstand kann
grundsatzlich aus mehreren Personen bestehen, bei Gesellschaften mit einem Grundkapital
von mehr als 3 Millionen Euro indes muss er, vorbehaltlich einer anderen Regelung in der
Satzung, aus mindestens zwei Personen bestehen. Die Bestellung der Vorstandsmitglieder ist
ausschliel3lich dem Aufsichtsrat vorbehalten. Der Beschluss des Aufsichtsrats bedarf, vorbe-
haltlich anderweitiger Regelungen in der Satzung, einer einfachen Mehrheit. Bei der mitbes-
timmten AG bedarf es jedoch einer Zweidrittelmehrheit. Damit kdnnen sich die von den Ak-
tiondren gewahlten Mitglieder des Aufsichtsrats nicht alleine durchsetzen, sondern sind auf
die Stimmen der von den Arbeitnehmern gewahlten Aufsichtsratsmitglieder angewiesen. Eine
direkte Einflussnahme der Gemeinde auf die personelle Besetzung des Vorstands ist somit
anders als bei der Geschaftsfihrung der GmbH nicht maglich.

Die Hauptaufgabe des Aufsichtsrats liegt ferner in der Uberwachung des Vorstands. Da dem
Aufsichtsrat keine Mallnahmen der Geschaftsfihrung Ubertragen werden konnen, ist er auf
diese Kontrollfunktion beschrankt. Der Aufsichtsrat setzt sich aus Vertretern der Aktionare
und gegebenenfalls Vertretern der Arbeitnehmer zusammen. Die Bestellung der Aufsichts-
ratsmitglieder obliegt der Hauptversammlung, soweit nicht ein Teil des Mitglieder von den
Arbeitnehmern zu wéhlen ist oder ein Entsenderecht besteht.

In der Hauptversammlung der AG nehmen die Aktionére ihre Rechte in den Angelegenheiten
der Gesellschaft war. Hierzu gehdren laufende Angelegenheiten wie die Bestellung und Ab-
berufung der Aktionérsvertreter im Aufsichtsrat, die Entscheidung tber die Verwendung des
Bilanzgewinns, die Entlastung der Mitglieder des Vorstands und des Aufsichtsrats sowie die
Bestellung des Abschlussprifers, Satzungsanderungen als auch die Auflosung der Gesell-
schaft. Die Hauptversammlung beschlief3t, vorbehaltlich besonderer Bestimmungen des §133
AktG, mit einfacher Stimmenmehrheit. Bei Beteiligungsgesellschaften richtet sich die Zahl
der Stimmen nach den Anteilen der einzelnen Gesellschafter am Grundkapital der Gesell-
schaft. Im Gegensatz zur GmbH sind bei der AG weder Mehrstimmrechte fir einzelne Aktio-
nére noch Aktien ohne Stimmrecht moglich. Dies ist gerade bei Beteiligungsgesellschaften
von grofRer Bedeutung, da hierdurch die Einflussmdglichkeiten mit sinkender Beteilung ge-
ringer werden. Somit kann die Gemeinde nur dann einen entscheidenden Einfluss in der
Hauptversammlung haben, wenn sie mehr als 50 Prozent der Aktien halt. Da die flr da Un-
ternehmen bedeutenden Entscheidungen in der Regel qualifizierte Mehrheiten bendtigen, ist
es zur Sicherstellung der Einflussnahme ratsam, mindestens dreiviertel der Anteile der AG zu
halten.
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Bei der Satzung einer Aktiengesellschaft besteht im Gegensatz zur GmbH aufgrund des Ak-
tiengesetzes kaum Gestaltungsspielraum. Dies ergibt sich insbesondere aus 823 Abs. 5 des
AktG. Eine Verlagerung von Zustandigkeiten des Vorstands oder des Aufsichtsrats auf die
Hauptversammlung ist anders als bei der GmbH selbst in grundlegenden Geschaftsfragen
nicht moglich. Die Hauptversammlung ist nur auf Verlangen des Vorstands zu Entscheidun-
gen in Geschaftsfragen befugt. Auch im Falle einer Zustimmungsverweigerung im Aufsichts-
rat kann die Hauptversammlung gegentiber dem Vorstand aulRerhalb ihres Zustéandigkeitsbe-
reichs allenfalls beratend oder erdrternd tatig werden. Die Zuweisung von Kompetenzen zu
Lasten anderer Organe der Gesellschaft ist dagegen unzuldssig. Folglich kann festgestellt
werden, dass die Gemeinde wegen ihrer Stellung als alleinige oder mehrheitliche Gesellschaf-
terin zwar mafRgeblichen Einfluss auf die Hauptversammlung nehmen kann, diese wiederum
darf und kann die Geschéftsleitung weder lenken noch kontrollieren. Im Vergleich zur GmbH
hat die Gemeinde also keine Mdglichkeit der unmittelbaren Einflussnahme auf die Geschéfts-
fiihrung Uber die Hauptversammlung.

Auch ist die Einflussnahme lber den Aufsichtsrat eingeschrankt, da §111 Abs.4 AktG aus-
driicklich die Ubertragung von MaRnahmen der Geschaftsfilhrung auf den Aufsichtsrat ver-
bietet. Ebenfalls unzuléssig ist eine Satzungsbestimmung, nach der dem Aufsichtsrat Kompe-
tenzen zu Lasten der Hauptversammlung tbertragen werden. Die wichtigste Mdglichkeit der
Einflussnahme ist durch Satzungsregelung bestimmte (besonders) relevante Geschafte durch
Zustimmung des Aufsichtsrats zu unterwerfen. Die Satzungsbestimmung muss sich jedoch
auf eine bestimmte Art von Geschéaften beziehen, wobei Generalklauseln sind unzuléssig.
Aullerdem darf damit nicht in die Kernkompetenzen des Vortands eingegriffen werden. Ein
Zustimmungsvorbehalt darf nur fir Geschéafte formuliert werden, die nach Umfang, Gegens-
tand, Bedeutung oder Risiko aus dem routinemaRigen Geschéftsbetrieb herausragen. Letztlich
kommen dem Aufsichtsrat somit einige gesetzlich normierten Kontrollbefugnisse zu, die ei-
nen nicht unerheblichen Einfluss auf den Vorstand ermdoglichen, obschon es an direkten,
zwingend wirkenden Einflussmechanismen gegeniber dem Vorstand fehlt, sodass selbst bei
fir die Gemeinde gunstiger personeller Besetzung des Aufsichtsrats keine direkte Einfluss-
moglichkeit besteht. Vielmehr bleibt die Kompetenz auf die Uberwachung beschrankt.

Die Mitglieder des Aufsichtsrats werden durch die Hauptversammlung gewahlt. Dabei hat der
Aufsichtsrat selbst ein VVorschlagsrecht. Die Satzung kann dariiber hinaus ein Entsenderecht
fiir einzelne Aktionére vorsehen, wobei die Entsenderechte fur insgesamt héchstens ein Drit-
tel der Aufsichtsratsmitglieder eingerdumt werden kénnen. Die Gemeinde erhalt ergo tber die
Hauptversammlung Einfluss auf die personelle Besetzung des Aufsichtsrats. Durch die Nor-
mierung eines Entsenderechts kann sie sich zusétzliche Rechte sichern.

10.1.6.2 Fazit

Der personelle Einfluss der Gemeinde wird bei der AG allein durch die Hauptversammlung
bestimmt. Anders als bei der GmbH kann die Gemeinde keinen direkten Einfluss auf den
Vorstand nehmen. Umso wichtiger ist deshalb die Besetzung moglichst vieler Posten im Auf-
sichtsrat. Schon bei Beteiligungsgesellschaften kann allerdings das Stimmrecht der Gemeinde
in der Hauptversammlung und damit der Einfluss auf die Besetzung des Aufsichtsrats erheb-
lich eingeschrankt sein. Noch problematischer wird es bei einer mitbestimmten Beteiligungs-
gesellschaft aufgrund der verminderten Zahl der, von den Aktiondren entsendeten, Aufsichts-
ratsmitglieder. Schon aus der rechtlichen Konzeption der Gesellschaftsform ergibt sich somit
eine grolRe Gefahr des Verlusts kommunaler Einflussnahme und Kontrolle. Erschwerend
kommt hinzu, dass gerade von Gemeinden entsandte, méglicherweise im Nebenamt tétige,
Personen nicht selten mit Anforderungen konfrontiert werden, auf die sie weder vorbereitet
noch ausgebildet sind.
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10.1.7 Einfluss der Rechtsform in der Entwicklung der stadtischen Abwasserbesei-
tigung in der Stadt Freiburg

Das Inkrafttreten des Eigenbetriebsgesetzes im Jahr 1992 in Baden-Wirttemberg erdffnet den
Kommunen eine neue Mdglichkeit in Hinblick auf die Rechtsformen fiir kommunale Unter-
nehmen. Bis zu diesem Zeitpunkt ist die Stadtentwasserung Freiburg eine Abteilung des Tief-
bauamts. Das Tiefbauamt mit der Abteilung Stadtentwasserung als Regiebetrieb erscheint
wegen ihrer Eingliederung in die Verwaltung der Gemeinde mit allen Ausgaben und Einnah-
men im Haushalt der Gemeinde, mitsamt der Schulden in Héhe von rund 60 Mio. DM. Hierin
liegt der Grund fur den Wechsel der Rechtsform in einen Eigenbetrieb. Wie oben beschrie-
ben, ist der Eigenbetrieb finanzwirtschaftlich als Sondervermdgen auszuweisen. Verwaltungs-
technisch werden das Vermdgen und die Schulden des Eigenbetriebs gegeniiber der Gemein-
de abgegrenzt und gesondert verwaltet. Dies geschieht Uber einen eigenstandigen Wirt-
schaftsplan und eigene Buchfiihrung mit Rechnungslegung sowie evtl. einer Sonderkasse des
Eigenbetriebs. Durch die Schaffung des Eigenbetriebs kann somit der Haushalt der Stadt
Freiburg schlagartig um 60 Mio. DM entlastet und wieder genehmigungsfahig werden.

Die wirtschaftliche Eigenstandigkeit des Eigenbetriebs hat gleichwohl nicht nur fiir den
Haushalt der Stadt Freiburg vorteilhafte Effekte, denn durch die bisherige Fiuhrung des Re-
giebetriebs im Haushalt der Stadt stehen die Erldse der Stadtentwésserung nicht nur dem Ei-
genbetrieb zur Verfligung, sondern kénnen beliebigen Haushaltszwecken zugeordnet werden.
Vielfach wird diese Moglichkeit zur Losung ,,dringenderer Probleme genutzt. So werden
etwa anstelle von Sanierungen im Erdreich gefiihrter Kandle Schulgebdude- oder Strallensa-
nierungen bevorzugt.

GemaR dem Forschungsansatz bedeutet dies eine komplementare Nutzung zwischen den
G&D ME 5 Abwasserlieferung und UF 3 Nachfrage an institutionellen Dienstleistungen.

Die Umwandlung in einen Eigenbetrieb hat demnach eindeutige Veranderungen zur Folge, da
die Einnahmen des Eigenbetriebs nun vollstandig in den Wirtschaftsplan des Eigenbetriebs
einflieBen. Die Option der Querfinanzierung und somit die der komplementaren Nutzung ent-
fallt, zugleich kdnnen die Sanierungsaufwendungen im Abwasserbereich von 5 auf 8-10 Mio.
DM gesteigert werden.

Zum 01. Januar 1999 vollzieht sich durch das Outsourcing des operativen Geschéfts eine
deutlicher Wechsel im Bereich der Abwasserbeseitigung, der seitdem von der neu gegriinde-
ten Abwasser Freiburg (AWF) GmbH, einer hundertprozentigen Tochter des stadtischen
Stadtwerke-Konzerns, durchgefiihrt wird. Ziel dieses Outsourcings ist es, Synergieeffekte im
operativen Geschaft der AWF und der FEW zu erzielen, da sowohl die Arbeiten der Stadt-
entwésserung als auch der FEW in vielen Féllen unter der StraRe stattfinden. Die Synergieef-
fekte bleiben jedoch weitgehend aus, da die Arbeiten am Kanal wenig bis gar nicht mit Arbei-
ten an Gas, Wasser oder Strom zu vergleichen sind. Ursache hierfir ist u.a., dass ausschliel3-
lich der Abwasserkanal Gefalle bendtigt.

Die Liberalisierung der Energiemérkte und der damit verbundene Druck auf kommunale
Stadtwerke durch die privatwirtschaftliche Konkurrenz haben einige Verkéufe stadtischer
Unternehmen zur Folge. Mit der Fusion der FEW — bis im Jahr 2000 gliedern sich die Stadt-
werke Freiburg in die FEW (Freiburger Energie und Wasser AG) und VAW (Freiburger Ver-
kehrs AG) auf — mit funf anderen sudbadischen Energieversorgungsunternehmen zwischen
Lorrach und Offenburg zur Badenova AG & Co. KG wird die Energieversorgung regional
ausgerichtet. Mit der Ausgliederung der FEW aus dem Stadtwerke-Konzern geht auch das
operative Geschaft auf die Badenova AG (ber.
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Die Folgen der Liberalisierung des Strommarkts haben in diesem Fall unmittelbare Konse-
quenzen flr den Bereich der Stadtentwasserung der Stadt, wobei die hieraus resultierenden
Folgen (folgender Abschnitt) kritisch zu bewerten sind.

473 %Thiga
32,8 % Stadt Freiburg
7.1 % Stadt Offenburg
12,8 Andere
Regiebetrieh ‘
Tiefbauamt Eigenbetrieh AG & COKG
| BADENOVA
At Stadtent| 1992 GmBH
| wasserung | ESE 2000
hiTEE . __i _____________ FEW :"“FE_'II_\I_"":
| OPERATIVES | 1999 R [ o |
| GESCHAFT | | AWF_ | | AWF

Abb. 10.8: Anderungen der Rechtsform in der Stadt Freiburg mit Einfluss der Stadt [ifib
2006]

10.1.8 Auswirkungen der Anderung der Rechtsform

Die Umwandlung vom Regie- zum Eigenbetrieb hat vor allem haushaltswirtschaftliche Ande-
rungen zur Folge, die nicht nur fir den Gemeindehaushalt, sondern auch fur die Bilanz des
Eigenbetriebs als positiv zu bewerten sind. Zum einen kénnen die Schulden des Eigenbetriebs
ausgeglichen und zum anderen die Investitionen in das Kanalnetz nahezu verdoppelt werden.
Fur die Nutzung des G&D ME 5 Abwasserlieferung bedeutet dies, dass einerseits die Qualitat
der Nutzung gesteigert wird, wenngleich andererseits die komplementére Nutzung zu G&D
UF 3 Nachfrage an institutionellen Dienstleistungen entfallt. Die hohere Eigenverantwort-
lichkeit der Betriebsleitung flhrt zu einer Optimierung der Flhrungsprozesse. Fir die Ge-
schaftsprozesse im operativen Geschaft hat die Umwandlung jedoch keine maligebliche Aus-
wirkung. Dies dndert sich mit der Ausgliederung des operativen Geschéfts an die Badenova.
Seitdem missen samtliche Arbeiten an eine Fremdfirma, in diesem Fall die AWF bzw. FEW,
vergeben werden. Das bedeutet, dass Geschéftsprozesse, die bisher durch interne Arbeitsan-
weisungen vollzogen werden konnten, externalisiert und nun per Vertrag vergeben werden
missen. Hieraus ergeben sich zwei entscheidende Veranderungen: Durch die Vergabe der
Arbeiten an ein privatrechtlich organisiertes Unternehmen muss auf alle Leistungen ein Auf-
schlag in Hohe von knapp 30% addiert werden, der sich aus Wagnis und Gewinn sowie der
Mehrwertsteuer (MwSt.) zusammensetzt. Mit der Erhéhung der MwsSt. zum 01. Januar 2007
steigt dieser Anteil auf mehr als 30 Prozent. Die Konsequenz sind steigende Gebihren, die
wiederum die Nutzung des G&D W 1 Wohnnutzung (zu einem sozialvertraglichen Mietzins)
seitens des Mieters tangiert.

Die finanziellen Auswirkungen der zusatzlich aufzuwendenden Mehrwertsteuer flr die stadti-
sche Verwaltung veranschaulicht das folgende reale Beispiel: Die Abfallwirtschaft und Stadt-
reinigung Freiburg GmbH (ASF) méchte die Parkreinigung vom Tiefbauamt Freiburg tber-
nehmen. Parallel unterliegt das Tiefbauamt Freiburg der Vorgabe, bis zum Jahr 2010 in allen
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Bereichen 20 Prozent der Ausgaben einzusparen. Eine Vergabe der Parkreinigung an die ASF
hétte eine (notwendige) Verbilligung in Hohe der vorgegebenen Einsparziele plus die kinfti-
gen 19 Prozent aus der Mehrwertsteuer zur Folge, damit die VVorgaben erreicht werden.

Neben den 6konomischen Aspekten kann der sinkende Einfluss der offentlichen Hand we-
sentlich fiir die Nutzung des G&D ME 5 Abwasserlieferung werden. Dies besonders im Hinb-
lick auf die identifizierten generellen missbrauchlichen Nutzungen (Nicht-Versorgung eines
bestimmten Gebiets, Erhebung von Gberhéhten Gebihren zum Zwecke der Gewinnmaximie-
rung). Wie essentiell der Einfluss der 6ffentlichen Hand in diesem Bereich ist, belegen Erfah-
rungen aus dem Ausland***, in denen sich die éffentliche Hand aus der Versorgung zuriickge-
zogen hat.

Durch die Auslagerung des operativen Geschéfts missen die Arbeiten bzw. die Einhaltung
der Vertrage mit einem wesentlich groReren Aufwand als friiher kontrolliert werden. Der er-
hohte Kontrollaufwand, als direkte Folge des verringerten Einflusses auf den operativen Pro-
zess, ist fur die Bewirtschaftung von groRer Bedeutung und wird bei derartigen Veranderun-
gen der Unternehmensstruktur oftmals nicht ausreichend bertcksichtigt. Essentiell in diesem
Zusammenhang ist der Einflussverlust auf die Ausfihrungsqualitit der Arbeit durch den Ver-
lust des direkten Einflusses auf die Arbeitsanweisung und den Arbeiter. Insbesondere bei zyk-
lischen oder regelméRigen Arbeiten wie dem Spulen eines Kanals ist die Kontrolle der Arbeit
nur stichprobenartig moglich. Die Einflussnahme auf den einzelnen Arbeiter in Form der Ar-
beitsanweisung, aber auch Uber das Personalmanagement stellt daher ergédnzend zur Ergeb-
niskontrolle eine Mdglichkeit der vorgelagerten Kontrolle dar. Mit dem Einflussverlust ergibt
sich eine Verschiebung des Kontrollsystems in Richtung der Erstellung des Leistungsver-
zeichnisses sowie der Ausarbeitung des Vertrags. Aufgrund der verschiedenen Unterneh-
mensziele muss jedoch damit gerechnet werden, dass das tatsdchliche Ergebnis vom ge-
wiinschten Ergebnis abweicht, was nochmals verstarkte Kontrollen der Malinahmen erfordert.

10.2 Managementstrategien in der Beziehung zu den vier Projekthypothesen

10.2.1 Besonderheit der gemeinnitzigen Wohnungswirtschaft

Im Rahmen der Diskussion der Beziehung der Managementstrategien der ehemals gemein-
nltzigen wohnungswirtschaftlichen Unternehmen zu den Projekthypothesen wird nochmals
auf die Besonderheiten dieser Akteursgruppe verwiesen. Die Tatsache, dass die 6ffentlichen
Wohnungsgesellschaften Instrumente staatlicher Wohnungspolitik waren bzw. noch immer
sind, legt eine enge Verflechtung mit dem regulativen Rahmen nahe. Zwei Voraussetzungen
sind fur die weitere Diskussion von Bedeutung: (1) Die Kooperationspartner und ihre Unter-
nehmenspolitik sind exemplarisch fir die Akteursgruppe der offentlichen Wohnungsgesell-
schaften, wobei deren Charakteristika einer gemeinnitzigen Unternehmenspolitik auch nach
der Aufhebung des WGG (1990) fortgefiihrt werden, und (2) die Kooperationspartner sind als
Bestandseigentimer, insbesondere aufgrund ihrer Eigenschaft als 6ffentliche und ehemals
gemeinnutzige Unternehmen und ihres Anteils, nicht reprasentativ fir die Wohnraumanbieter
auf dem deutschen Wohnungsmarkt.

10.2.2 Managementstrategien der Wohnungsunternehmen in wechselseitiger Ab-
hangigkeit zum institutionellen Regime

Managementstrategien resultieren aus dem institutionellen Regime (IR) sowie aus einem au-

tonomen Entscheidungsrahmen des Bestandseigentiimers und sind abhéngig von der lokalen

und regionalen Situation. Die Managementstrategien kénnen:

134 Beispiel: Buenos Aires. Vgl.: Santoro Daniel: The 'Aguas’ Tango: Cashing In On Buenos Aires' Privatization. Homepage des

Centre of public integrity, http://www.publicintegrity.org/water/report.aspx?aid=50, aufgesucht am 27.11.06
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(1) dem regulativen Rahmen gentigen oder Uber ihn hinaus reichen (etwa Modernisierungs-
malnahmen, die Bedingungen jenseits der Soll-Vorschriften erfullen),

(2) im Widerspruch zu Regulierungen stehen (Verbot von Haustierhaltung trotz genereller
gesetzlicher Erlaubnis) oder (3) unabhangig von Regulierungen sein, da keine existieren (so-
ziale Aktivitaten).

Wo Spielraume und Freiheiten geschaffen werden, werden diese auch genutzt.“**®

Das Zitat kann mit Blick auf eine nachhaltige Nutzung der Ressource, hier eine nachhaltige
Bewirtschaftung durch den Bestandseigentiimer, positive als auch negative Konsequenzen auf
den Bestand haben.

In den gefiihrten Interviews mit Vertretern der ¢ffentlichen (kommunalen) Akteure betonen
diese, dass innerhalb des ,,Konzerns Stadt“ Entscheidungen abseits des offiziellen Amtswe-
ges, von Mensch zu Mensch, getroffen werden kdnnen. Gute persdnliche Kontakte zu Mitar-
beitern staatlicher administrativer Stellen kdnnen strategische Entscheidungen (des Woh-
nungsunternehmens) eindeutig positiv beeinflussen, wohingegen eine strapazierte Beziehung
Prozesse behindern oder sogar scheitern lassen kann. In diesem Zusammenhang ist entschei-
dend, ob es ,der Einzelne [Akteur] versteht, den bestehenden rechtlichen Rahmen fiir sich
bzw. die Sache zu nutzen.“** Auf Seiten der 6ffentlichen Hand ist sowohl die Verinnerli-
chung der gemeinsamen, gesellschaftlichen und politischen Ziele, als auch ein Bewusstsein
fiir die Thematik von Bedeutung.

Wie im Rahmen der Fallstudienuntersuchung ausgefihrt, Iasst sich ein Zusammenhang zwi-
schen den Managementstrategien der Unternehmen und dem malgeblichen institutionellen
Regime nachweisen, wobei der Einfluss des regulativen Rahmens von den Bestandseigenti-
mern selbst herausgestellt wird. Deren Unternehmensziel ist Gber Jahrzehnte, breite Schichten
oder bestimmte Kreise der Bevolkerung mit Wohnraum zu versorgen, weshalb sie in den Jah-
ren des Bestandsaufbaus — 1950er und 60er, bedingt auch 70er Jahre — fast ausschlieBlich
Neubau betreiben und seit Ende der 1970er Jahre, intensiv seit den 1990er Jahren, bestands-
erhaltende (Instandhaltung und —setzung, Sanierung) oder -verbessernde Malinahmen (Mo-
dernisierung) im Rahmen der strategischen Zielrichtung durchfiihren. In diesem Zusammen-
hang sind zwei wohnungspolitische Bereiche von besonderer Bedeutung, welche die Abhan-
gigkeit der ehemals gemeinnitzigen und zumeist 6ffentlichen Wohnungswirtschaft verdeutli-
chen: die Wohnungsbau-/Wohnraumférderung und die rechtliche Sonderstellung als gemein-
nitziges Wohnungsunternehmen gemall WGG. Deren historische Entwicklung wird in An-
hang (Historische Entwicklung) beleuchtet und als Fokusgebiet hervorgehoben. In Kapitel
Uber die Analyse des Institutionellen Regimes wird die Diskussion um die Bedeutung der
Wohnung und dem Wohnungsbestand als Sozial- und Wirtschaftsgut in den ressourcen-
6konomischen Forschungsansatz ubersetzt.

Rivalitaten in der Nutzung der Ressource Wohnungsbestand ergeben sich aus der Tatsache,
dass die Wohnung und die Bestdnde als Summe, in einer sozialen Marktwirtschaft sowohl
Wirtschaftsgut als auch Sozialgut sind. Hierbei bedeutet der Begriff Wirtschaftgut nach Jenkis
»dass die Kosten dieses Gutes von den Mietern oder den Eigennutzern ohne staatliche Sub-
vention in vollem Umfang getragen werden missen. In diesen Kosten ist auch die Verzinsung
des Eigenkapitals enthalten, die zum Gewinn des Investors beziehungsweise des Vermieters
fihrt. In marktwirtschaftlichen Systemen ist das Gut Wohnung ausschlieRlich oder vornehm-

% prof. Helmut FeuRner, Interview, 31.08.2006
13 ehd.
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lich ein Wirtschaftsgut.“ Weiter definiert Jenkis das Wohnen im Sinne eines Sozialguts als
Nutzungsvorgang des Gutes Wohnen durch den Mieter. Das Entgelt — der Mietzins — fir diese
Nutzung kann abhangig von politischen oder ideologischen, sozialen, kulturellen oder ande-
ren auflerdkonomischen Grunden vom Kosten- oder Marktpreis ganz oder teilweise nach un-
ten abweichen.

Die Entwicklung der Betrachtung des Guts Wohnung in Deutschland (BRD) sei gekennzeich-
net von einem Schwanken zwischen Okonomie und Ideologie. Die Uberfithrung der Woh-
nungswirtschaft in die soziale Marktwirtschaft konnte im Zuge der Wé&hrungsreform von
1948 noch nicht gelingen, aber 1960 mit dem ,,Gesetz tiber den Abbau der Wohnungszwang-
swirtschaft und Uber ein soziales Miet- und Wohnrecht* (Licke-Gesetzgebung) eingeleitet
werden. Seit dieser Zeit ist der Gesetzgeber, aber auch die Judikative (Bundesverfassungsge-
richt — BVG) stets um einen Interessenausgleich zwischen Mietern und Vermietern beminht.
Ein permanenter Balanceakt zwischen Wirtschafts- und Sozialgut. Aufgrund eines steten Ans-
teigens der Zahl der Eingriffe seitens der 6ffentlichen Hand (allein) in den Wohnungsmarkt
und die Wohnungspolitik ist die Nutzungssituation umfangreich reguliert, wobei Rivalitaten
sowohl entschérft wie auch verstarkt wurden.

Zur makrodkonomischen Beurteilung der Frage, ob neben der Wohnung auch das Wohnen
ein Sozialgut ist bemerkt Jenkis: ,,Das Wohnen ist ein 6konomischer VVorgang. Annéhernd 25
Prozent des Einkommens werden regelmaRig hierfur verwendet. Wohnen ist aber ein rechtli-
ches und zugleich gesellschaftliches Phdnomen; denn in Siedlungen und Stadten fuhrt das
Wohnen zu positiven und negativen zwischenmenschlichen Beziehungen, denen der Einzelne
kaum ausweichen kann. Selbst zwischen Eigenheimnachbarn kann es Nachbarschaftsstreit
geben, der zu den menschlich unerfreulichsten Auseinandersetzungen fiihrt, die auch rechtli-
che kaum geldst werden kénnen. Weit problematischer ist die Konzentration bestimmter Be-
volkerungsgruppen in einigen Stadtteilen. Es bilden sich Ghettos, die nicht nur den einzelnen
Eigenheimer oder Mieter betreffen, sondern die gesamte Stadtstruktur.“**’

10.2.3 Abhangigkeit der Nutzung der Ressource von Nicht-Wohnnutzungen insbe-
sondere der Kategorien Material und Energieverwertung, Produktionsfaktor
und Nicht-Materielle Nutzungen

Der Fortbestand der Ressource Wohnbaubestand sowie die Nutzung der Ressource innerhalb
der Wohnnutzungskategorie durch den Nutzerakteur Mieter ist stark abhangig von der Nut-
zung anderer Giter- und Dienstleistungskategorien.

Fur den Aufbau der Ressource sind insbesondere die Giter und Dienstleistungen der Katego-
rie NM Nicht-Materiellen Nutzung von Bedeutung, durch deren Nutzung die Akteure der
offentlichen Hand die Lodsung wohnungspolitischer, aber auch anderer nicht-
wohnungspolitischer Probleme anstreben. In der Kategorie PF Produktionsfaktor wird die
Nutzung der Kapitalverwertung gerade in jlngster Zeit immer bedeutender. Wenn es auch in
den Fallstudien nicht erscheint, so stehen 6ffentliche Wohnungsunternehmen unter zuneh-
mend groRerem 6konomischen Druck der Gesellschafter (Eigentiimer der Unternehmen). Die
Offentliche Hand fordert zunehmend hdohere Renditen von den Unternehmen, um den kom-
munalen Haushalt zu entlasten. In Féllen des Verkaufs der Wohnungsunternehmen samt ihrer
Besténde an kapitalmarktorientierte Investoren verscharft sich diese Tendenz kurz- oder mit-
telfristig, da die neuen Eigentimer explizit andere Strategien verfolgen, die einen héheren
Kapitalfluss aus den Wohnungsgesellschaften bedeuten.

37 vgl. Jenkis, Helmut: Wirtschaftsgut kontra Sozialgut. In FAZ Nr. 185, 11.08.06, S. 41
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Die Nutzung des G&D Kapitalverwertung und der Guter und Dienstleistungen in der Katego-
rie NM Nicht-Materielle Nutzungen durch zumeist 6ffentliche Akteure stehen daher mehr und
mehr rivalisierend und konkurrierend gegentiber und beeinflussen dariiber hinaus die Nutzung
des Giter und Dienstleistungen Wohnnutzung durch den Nutzerakteur Mieter.

Die im Projektantrag formulierte Hypothese bezliglich der Abhéngigkeit der Wohnnutzung
von nicht-wohndienlichen Nutzungen kann somit eindeutig nachgewiesen und belegt werden.

10.2.4 Anderungen im institutionellen Regime und Auswirkungen auf die Manage-
mentstrategien

Die Aufhebung des WGG st als maligeblicher Regimewandel, im Zusammenhang mit einem
wechselnden Verstandnis des Staates und seiner Aufgaben, beinflusst, mit erheblichen zeit-
verzogerten Effekten die Nutzung der Kapitalverwertung und der Befriedigung wohnungspo-
litischer als auch nicht-wohnungspolitischer Bedirfnisse. Darlber hinaus haben Deregulie-
rungstendenzen und Privatisierungen im Bereich der Energieversorgung, der Telekommuni-
kation sowie zahlreicher zuvor Offentlicher Dienstleistungen (6ffentlicher Nahverkehr, Stadt-
werke, etc.) sowie externe Faktoren, wie steigende Rohstoffpreise, auf die Wohnnutzung sei-
tens des Mieters sowie die Mdglichkeit der Kapitalverwertung durch den Bestandseigentu-
mer, erheblichen Einfluss. Gerade die in den vergangenen Jahren deutlich gestiegenen war-
men Mietnebenkosten, mit weiterem erheblichem Preissteigerungspotential, lassen deren An-
teil an der Bruttowarmmiete wachsen.

Fur den Bestandseigentiimer kann die absolute Héhe der sog. ,,zweiten Miete* und deren rela-
tiver Anteil an der Bruttowarmmiete im Bezug auf den Gestaltungsspielraum bei der
(Kalt-)Miethohe Einschrankungen bedeuten.

Zusammensetzung Bruttowarmmiete
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Abb. 10.9: Zusammensetzung der Warmmiete (2004)
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Wie die Analyse der Giiter und Dienstleistungen der zwei Fallstudien unterstreicht, schopft
der Bestandseigentlimer den, durch die entsprechenden Regulierungen begrenzten, Rahmen
fur die Festsetzung der Miethohe oftmals nicht aus, da es dem Auftrag und Unternehmensziel
entspricht, den Wohnraum preiswert und sozialvertraglich anzubieten.

Das Wohnungsunternehmen muss dennoch wirtschaftlich angemessen und sinnvoll agieren,
um seinen unternehmerischen Aufgaben nachzukommen und den Wohnbaubestand qualitativ
zu erhalten, gegebenenfalls zu erweitern und ihn neuen Anforderungen anzupassen. Hierflr
benotigt der Bestandseigentimer ausreichende, durch die Mieteinnahmen erwirtschaftete Er-
trége.

Um seinem Unternehmenszweck zu entsprechen ergibt sich fur den Bestandseigentiimer bei
stark steigenden Nebenkosten, von denen er nicht profitiert, der Konflikt aus der Notwendig-
keit, die fir die unternehmerischen Aufgaben notwendigen Mittel zu generieren und gleich-
zeitig preisgunstigen Wohnraum anzubieten.

Bei gegebenen Umstanden — steigenden Energiepreisen und sonstigen héheren Kosten fir die
kalten und warmen Nebenkosten — ergeben sich zur Losung des Konfliktes aus 6konomischer
Notwenigkeit (bis zum Druck) und dem sozialpolitischen Auftrag unterschiedliche Szenarien:

1.Die Mieter ziehen in eine preisginstigere, womdglich kleinere Wohnung, um die Kosten zu
senken. Diese Option kann im Fall zahlreicher Betroffener ungewinschte Wanderungsbewe-
gungen (Segregation) und in der Konsequenz Quartiere mit ungunstiger Belegungsstruktur
bewirken. Dieses Szenario bedingt weiterhin das Vorhandensein von giinstigeren Wohnraum,
der in den Aktionsraumen der Kooperationspartner (Karlsruhe, Frankfurt) knapp ist. Ferner
bedeutet ein Umzug seitens der Mieter hdufig einen héheren Quadratmetermietpreis in Folge
des Neuabschlusses des Vertrages.

2.Der Bestandseigentiimer nutzt Mieterh6hungsspielraume nicht aus und beldsst oder senkt
die Kaltmiete sogar, um der Situation zu begegnen. Die Option birgt die Gefahr, dem Unter-
nehmen die Mdglichkeit zu entziehen, ausreichende Mittel fur die Bestandserhaltung zu er-
wirtschaften. In der Praxis bleiben die ehemals gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen be-
reits in ihrer Mietpreisgestaltung gemall ihrem Auftrag oftmals unterhalb der ortslblichen
Vergleichsmiete und auch deutlich unterhalb des rechtlich mdglichen.

3.Der Bestandseigentumer optimiert sémtliche Moéglichkeiten, die Mietnebenkosten zu sen-
ken. Hierzu gehdren insbesondere die Ddmmung der Gebaudehille und der Ersatz der Hei-
zungsanlage um den Verbrauch von Heizenergie massiv zu reduzieren. Die Kooperations-
partner verfolgen die Strategie, den eigenen Bestand im Rahmen einer Gesamtstrategie zu
sanieren und energetisch im Rahmen von ModernisierungsmalRnahmen zu verbessern. Der
GroRe der Bestande geschuldet, ist dies ein mittel- bis langfristiges Unterfangen, dessen Fi-
nanzierung daruber hinaus gewéhrleistet werden muss. Die Kosten flr die wertsteigernden
(Modernisierungs-) MaBnahmen koénnen jahrlich mit bis zu elf Prozent auf die Miete umge-
legt werden, was wiederum eine Erhéhung der Kaltmiete bedeutet. Im besten Fall ergeben die
gestiegenen Mietkosten, aufgrund der Umlage der Modernisierungskosten, zusammen mit den
Einsparungen durch reduziertes Heizen keinen Anstieg der Belastungen fir die Mieter, also
ein Nullsummenspiel. Unter den Gesichtspunkten einer nachhaltigen Unternehmensstrategie,
h&ufig in Folge entsprechender Forderung, ist Szenario 3 zu beflirworten, sofern sich sozial-
politisch angemessene Lésungen finden.™*®

1% Der Wohngebaudesektor verbraucht in Deutschland die meiste Energie zum Beheizen der Raume. Das

Energieeinsparpotential im Wohngebaudebestand im Hinblick auf eine Reduzierung des CO2-AusstoRRes hat der Gesetzgeber
hierbei erkannt. Uber mdgliche gesetzliche Instrumente zur Forderung von MaRnahmen zur Energieeinsparung im
Gebaudebereich wird aktuell diskutiert und gestritten. Die Notwendigkeit fir entsprechende MafRnahmen ist hingegen
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4.Die offentliche Hand zahlt im Rahmen der Subjektférderung (Wohngeld) entsprechende
finanzielle Mittel an die betroffenen Haushalte, so dass diese den Bruttomietzins aufbringen
kénnen und um zu verhindern, dass sie ihre Wohnungen verlassen mussen. Faktisch bezu-
schusst der Staat dadurch den Energieverbrauch, den er aus umweltpolitischer Perspektive
einzuschranken versucht. Unnétiges und 6kologisch unsinniges Heizen wird somit subventio-
niert.

Entwicklung der Mieten und Nebenkosten
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Abb. 10.10: Entwicklung der Mieten und Nebenkosten, 1991 bis 2006 (Index: 2000)

Die Auswahl an Szenarien offenbart die Komplexitat und Problematik anhand eines Beispiels
aus der Nutzungssituation der Ressource. Mit dem Ziel einer nachhaltigen Nutzung der Res-
source muss der Gesetzgeber die Voraussetzung schaffen, um den sozialpolitischen Auftrag
weiterhin zu erfullen, den umweltpolitischen/klimaschutzenden Notwenigkeiten gerecht zu
werden und positive 6konomische Effekte zu erzielen.

Die skizzierte Problematik hat sich in den vergangenen Jahren deutlich verscharft, was insbe-
sondere der Preisentwicklung der Mietnebenkosten geschuldet ist. Die Entwicklung im Ener-
giesektor, auch im Hinblick auf den regulativen Rahmen (Stichwort: Privatisierung) haben
nicht zu einer Senkung der Preise gefthrt. Die Grinde hierfir sind vielschichtig und werden
im Rahmen der Analyse der Glter und Dienstleistungen-Kategorie ME Material- und Ener-
gieverwertung umrissen. Mit Blick auf den analytischen Rahmen des Forschungsprojektes ist
der Nachweis der Abhangigkeit der verschiedenen Nutzungen der Ressource entscheidend.
Der Bestandseigenttimer, etwa die Volkswohnung, ist bedingt durch die Nutzung der Guter
und Dienstleistungen der Kategorie ME durch die entsprechenden Nutzerakteure gezwungen,
seine Unternehmensstrategie anzupassen, will er a) seinen Unternehmenszweck weiterhin
erfillen und b) die Attraktivitat seines Bestands erhalten oder sogar steigern.

unbestritten. Ungeklart bleibt bislang die Frage wie ein sozialgerechter Ausgleich zwischen 6kologischen und 6konomischen
Erfordernissen und sozialen Folgen fir die Mieter gestaltet werden kann. Auf Ebene des institutionellen Regimes stehen das
Mietrecht sowie sozialpolitische Zielen den Umlagen der erforderlichen Investitionen gegenuber.
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Anhand der vielschichtigen Zusammenhdange zwischen Unternehmensstrategie des Bestands-
eigentiimers und vor allem der Nutzung der Glter und Dienstleistungen der Kategorie ME
lassen sich die Projekthypothesen untermauern und belegen. Die resultierenden Konflikte aus
den teilweise rivalisierenden Nutzungen sind offensichtlich, wenn auch nicht leicht zu l6sen.
Auf der Ebene des institutionellen Regimes ist etwa die gesetzlich geregelte Besteuerung von
Energie (Strom, Ol, Heizwirme) unter ékologischen Gesichtspunkten sinnvoll, wenngleich
sie soziale Ungleichheiten erzeugen oder forcieren kann. Das Ausmal} der regulierten Nut-
zung im malgeblichen IR fur den Wohnbaubestand ist als hoch zu bewerten, hingegen lassen
die identifizierten Rivalitaten und Konflikte den Riickschluss auf mangelnde Kohérenz im IR
zu. Am Beispiel der steigenden Nebenkosten im Hinblick auf die Nutzungen der Giter und
Dienstleistungen der Kategorie W durch den Mieter, der G&D PF 1 durch den Bestandseigen-
timer als auch die Gesellschafter sowie der G&D der Kategorie ME durch die entsprechen-
den Akteure lassen sich einerseits die Komplexitat der Nutzungssituation der Ressource und
vor allem die inkohérente Regulierung der Nutzungen nachvollziehen.

10.2.5 Strategien der Kooperationspartner

Im Rahmen der Untersuchung der beiden Kooperationspartner und deren Unternehmensstra-
tegien lassen sich Anderungen der Strategie sowohl korrespondierend zur Anderung im regu-
lativen Rahmen als auch eine Anderung im regulativen Rahmen antizipierend nachweisen.
Dariiber hinaus ergeben sich Regimewechsel auch in Folge von gednderten Unternehmens-
strategien.

Gewisse Regimewechsel ereignen sich binnen kurzer Zeit und bringen einschneidende Ver-
anderungen mit sich (Abschaffung WGG 1990), andere Regimewechsel in den 1970er Jahren
vollziehen sich hingegen als graduelle Wechsel (ber einen langeren Zeitraum. Im Hinblick
auf den Regimewechsel zu Beginn der 1990er Jahre ist dariiber hinaus interessant, dass der
Wechsel auf Ebene des regulativen Rahmens als malgeblich gewertet wird und die Unter-
nehmensstrategien der Kooperationspartner sowohl antizipierend als auch im Anschluss daran
veréndert wird, ein deutlicher richtungsweisender Wechsel der Strategie indes ausbleibt. In
diesem Zusammenhang ist der Hinweis auf ausbleibende Veranderungen der Strategie infolge
von Regimewechseln zu geben.

Wechsel von Vertragsparteien als Nutzer der Ressource oder Wechsel in der Vertragstermino-
logie zwischen Bestandseigentimer und Nutzerakteuren werden im folgenden anhand der
zwei Entwicklungen von der zwei Kooperationspartner gegeben.

10.2.6 Volkswohnung

Der Zusammenhang zwischen der Managementstrategie der Unternehmen und der 6ffentli-
chen Forderung lasst sich u.a. anhand der Bestandsentwicklung der VVolkswohnung nachvoll-
ziehen. Die Forderbedingungen des 1. WoBauG (1950) und Il. WoBauG (1956) sowie die
daraus resultierenden Subventionen konnen als Erklarung fur das schnelle Anwachsen des
Wohnbaubestands in den 1950er bis 1970er Jahren herangezogen werden. Dariiber hinaus
fordert das bis 1990 gultige WGG den Wohnungsneubau und die Zweckbindung der Mittel,
was die groRe Neubauaktivitét unterstutzt.

Ende der 1960er Jahre flacht die Neubau- und Bestandskurve des Unternehmens ab. Eine
Entwicklung, die sich mit der Bundessituation deckt und sich mit der ersten wirtschaftlichen
Rezession der BRD in dieser Zeit erklaren lasst. Zu Beginn der 1970er Jahre investiert das
Unternehmen wieder starker in den Neubau, was gleichfalls mit der Bundessituation korre-
liert, wenngleich kein eindeutiger H6hepunkt in den Wohnungs-Neubauzahlen (1973) analog
zur gesamtdeutschen Situation in den Neubauzahlen der VVolkswohnung zu erkennen ist.
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Anfang der 1990er Jahre und Mitte des gleichen Jahrzehnts erweitert das Karlsruher Woh-
nungsunternehmen den Bestand nochmals deutlich, was der groRen Nachfrage und darauf
reagierender Forderprogramme durch die Zuwanderung aus dem Osten Deutschlands und
Europas geschuldet ist. Dariber hinaus Ubernimmt das Unternehmen Mitte der 1990er Kon-
versionsflachen nord-westlich der Karlsruher Innenstadt vom Bund und baut auf dem ehemals
militarisch genutzten Gebiet einen neuen Stadtteil.

Die Aufhebung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes im Jahr 1990 hat fiir die VVolkswoh-
nung unmittelbare Konsequenzen, die sich anhand geénderter oder neuer Strategien nachwei-
sen lassen, wenngleich das Unternehmen weiterhin in Bezug auf den sozialen Versorgungs-
auftrag gemeinnutzig agiert. Wahrend sich in Bezug auf das Vermietungsgeschéft (bis heute)
keine Folgen ergeben, die Bedingungen des Gesetzes werden diesbezuglich in den Gesell-
schaftsvertrag (GV) uUbernommen, erweitert die Volkswohnung ihre Geschaftstatigkeit und
grindet einige Tochtergesellschaften, z.B. die VBV GmbH, welche als Bautrdger im Nicht-
Wohnungsbaubereich aktiv ist. Deren erwirtschafteten Ertrdge verbessern das Konzernergeb-
nis, ausserhalb des vorher eingeschréankten Aktionsrahmens. Weitere Tochterunternehmen
folgen (siehe Abschnitt VIl.a.iii.1.), wodurch die Volkswohnung ihren Geschaftsbereich wei-
ter ausdehnen kann.

Die Volkswohnung investiert seit den 1990er Jahren starker in Wert erhaltende und steigern-
de Malinahmen (Instandhaltung und Modernisierung) als in den Neubau, was in direktem
Zusammenhang mit der Forderpolitik des Bundes und Landes Baden-Wiirttemberg steht. In-
sbesondere die finanzielle Férderung von Modernisierungsmalinahmen seitens der 6ffentli-
chen Hand I6st entsprechenden MalRnahmen aus im Rahmen der mittel- bis langfristigen
Strategie der Anpassung des eigenen Wohnbaubestands an bauliche Standards, etwa im Rah-
men der Reduzierung des Heizwédrmeverbrauchs durch verbesserte Gebdudedammung. Die
Auswertung der Geschaftsberichte des Unternehmens spiegeln oftmals die VVeranderungen im
institutionellen Regime wider.

Das operative Geschéfts der Volkswohnung erfahrt flexible und spontane Anpassungen an
aktuelle VVeranderungen beispielsweise der Forderbedingungen des Landes. Auch im Rahmen
der mittel- bis langfristigen Strategie der VVolkswohnung in der groRe Teile des Bestands sa-
nieret und modernisiert werden, reagiert das Unternehmen trotzdem schnell auf VVeranderun-
gen bei den Forderbedingungen. Da sich die Forderbedingungen des Landes Baden-
Wirttemberg beispielsweise nach dem 31.08.2006 erheblich verschlechtern, akquiriert das
Unternehmen bis zu diesem Stichtag Mittel in zweistelliger Millionhdhe flr Sanierungsmal3-
nahmen im eigenen Bestand, die nunmehr um drei Jahre vorgezogen werden. Hierbei wird die
Unternehmensstrategie aufgrund der Modifikation der Férderkonditionen nicht grundlegend
geéndert, jedoch im Rahmen des 6konomisch sinnvollen angepasst. Die Instandhaltungszyk-
len der Gebdude des Bestands werden somit nicht nur durch die technische Lebensdauer der
entsprechenden Bauteile bestimmt, sondern sie orientieren sich an der Verfugbarkeit der eige-
nen Mittel und an den Forderkonditionen.

10.2.7 Nassauische Heimstéatte

Grundsétzlich ergeben sich fur die Nassauische Heimstatte und deren strategische Entscheide
ahnliche Abhéngigkeiten wie auch fur die Volkswohnung. Der Vergleich der verschiedenen
Bilanzparameter und der Wohnbaubestandsentwicklung der beiden Kooperationspartner in
Karlsruhe und Hessen weist kaum signifikante Unterschiede auf.

Die NH unternimmt jedoch in jlngerer Zeit, anders als die VVolkswohnung, keine maRgebli-
chen Neubauaktivitaten fir den eigenen Bestand mehr. Hingegen I6st das Unternehmen einen
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Fusionsprozess mit der Wohnstadt Kassel aus, was sich in den Abbildungen noch nicht wi-
derspiegelt.

Besonderes Augenmerk verdient jedoch die massive Investition in den eigenen Bestand um
das Jahr 2000, sowie die Grunde hierfur. Die verschiedenen Graphen der Abbildungen ver-
deutlichen die GroRenordnung und das AusmaR der Instandhaltungs- und Modernisierungs-
mafRnahmen (siehe NH Eigenkapital, NH Ricklagen, NH Instandhaltung).

Neben der tatsachlichen Notwendigkeit aufgrund des vorhandenen Instandhaltungsrickstaus
massiv in den Bestand zu investieren, ist es Ziel der Geschaftsleitung die angesparten Riickla-
gen und Riuckstellungen in dreistelliger Millionen-Euro-Héhe schnellstméglich zu aktivieren
und damit faktisch im Bestand zu binden. Ein Anlass hierfir ist die in dieser Zeit diskutierte
und bereits begonnenen Privatisierung vollstandiger Wohnungsunternehmen an kapitalmarkt-
orientierte Anleger oder Uber entsprechende Investmentvehikel. Die hohe Ricklagen, welche
das Unternehmen zu dieser Zeit angespart hat, machen es fur potentielle Investoren besonders
interessant, da die finanziellen Mittel entgegen des urspriinglichen Zwecks auch zur Aus-
schittung hoher Renditen an die Anleger hatte genutzt werden kdnnen. Durch Aktivierung
der Mittel und deren Verwendung fiir werterhaltende und —steigernde MalRnahmen sinkt die
Attraktivitat des Wohnungsunternehmens flr potentielle K&ufer mit kurzfristigen Anlagehori-
zonten und maoglichst hohen Renditezielen. Die Managemententscheidung zugunsten dieser
Verwendung der Ricklagen liegt also nicht in einer akuten Veranderung des institutionellen
Regimes begriindet, sondern ist einerseits als Reaktion auf den Regimewechsel um 1990 und
einem potentiellen Eigentimerwechsel vorbeugend und damit einem Regimewechsel antizi-
pierend zu verstehen.

Die Nassauische Heimstétte steht in diesem Zusammenhang seit Ende der 1990er Jahre in der
Diskussion verkauft zu werden. Insbesondere das Land Hessen denkt in den vergangenen
Jahren Uber den Verkauf seiner Anteile am Unternehmen nach. Im Zuge der 6ffentlichen
Debatte um den Verkauf offentlicher Wohnungsunternehmen und ersten negativen Erfahrun-
gen mit den neuen Eigentiimern (opportunistische Anleger) wird es um den Verkauf des Un-
ternehmens in jlngerer Zeit stiller. Entsprechende Entscheidungen liegen indes nicht in der
Hand der Geschaftsleitung, sondern der Eigentimer der Unternehmen.

11 Regime-Analyse

11.1 Die Ressource Wohnbaubestand: Ein Wirtschafts- und Sozialgut zwischen

6konomischer Verwertung und sozialem Versorgungsauftrag
,»,Das Wohnen ist ein 6konomischer VVorgang. Annéhernd 25 Prozent des Einkommens werden
regelmaRig hierflr verwendet. Wohnen ist aber ein rechtliches und zugleich gesellschaftliches
Phanomen; denn in Siedlungen und Stadten fuhrt das Wohnen zu positiven und negativen
zwischenmenschlichen Beziehungen, denen der Einzelne kaum ausweichen kann. Selbst zwi-
schen Eigenheimnachbarn kann es Nachbarschaftsstreit geben, der zu den menschlich unerf-
reulichsten Auseinandersetzungen fiihrt, die auch rechtliche kaum geldst werden kdnnen.
Weit problematischer ist die Konzentration bestimmter Bevdlkerungsgruppen in einigen
Stadtteilen. Es bilden sich Ghettos, die nicht nur den einzelnen Eigenheimer oder Mieter be-
treffen, sondern die gesamte Stadtstruktur.**>

1% Jenkis, Helmut: Wirtschaftsgut kontra Sozialgut. In FAZ Nr. 185, 11.08.06, S. 41
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In einer sozialen Marktwirtschaft sind die Wohnung und die Wohnbaubestande als Summe,
sowohl Wirtschaftsgut als auch Sozialgut. Hierbei bedeutet der Begriff Wirtschaftgut geman
Jenkis ,,dass die Kosten dieses Gutes von den Mietern oder den Eigennutzern ohne staatliche
Subvention in vollem Umfang getragen werden mussen. In diesen Kosten ist auch die Verzin-
sung des Eigenkapitals enthalten, die zum Gewinn des Investors beziehungsweise des Ver-
mieters fiihrt. In marktwirtschaftlichen Systemen ist das Gut Wohnung ausschlieflich oder
vornehmlich ein Wirtschaftsgut.“**° Der ressourcen-ékonomische Forschungsansatz bildet die
Nutzung der Ressource als Wirtschaftsgut im Rahmen der Nutzung der Giter und Dienstleis-
tungen der Kategorie PF Produktionsfaktor, insbesondere PF 1 Kapitalverwertung, ab.

Daruber hinaus definiert Jenkis das Wohnen im Sinne eines Sozialguts als Nutzungsvorgang
des Gutes Wohnen durch den Mieter***. Das Entgelt — der Mietzins — fiir diese Nutzung kann
abhéngig von politischen oder ideologischen, sozialen, kulturellen oder anderen auf3erékono-
mischen Grunden vom Kosten- oder Marktpreis ganz oder teilweise nach unten abweichen.
Dieser Definition entsprechen die Giter und Dienstleistungen der Kategorie W (Wohnnut-
zung), welche der Mieter in Anspruch nimmt. Daruber hinaus nutzt der Staat die Ressource
im Rahmen der Guter und Dienstleistungen Kategorie NM (Nicht-materielle Nutzung) u.a. zur
Befriedigung (nicht-)wohnungspolitischer zumeist gesellschaftlicher Bedirfnisse.

Im Hinblick auf die Prozesse im Rahmen eines institutionellen Regimes ist die Entwicklung
der Funktion und Betrachtung des Gutes Wohnung in Deutschland (BRD) relevant. Diese ist
gekennzeichnet von einem ,,Schwanken zwischen Okonomie und Ideologie“**?, einem ,,Ba-
lanceakt zwischen Wirtschafts- und Sozialgut“***. Wiahrend die Uberfiihrung der Wohnungs-
wirtschaft in die soziale Marktwirtschaft im Zuge der Wahrungsreform von 1948 noch nicht
gelingt, wird sie 1960 mit dem ,,Gesetz uber den Abbau der Wohnungszwangswirtschaft und
Uber ein soziales Miet- und Wohnrecht* (Lucke-Gesetzgebung) eingeleitet. Seit dieser Zeit ist
der Gesetzgeber, aber auch die Judikative (Bundesverfassungsgericht — BVG) stets um einen
Interessenausgleich zwischen Mietern und Vermietern bemdht.

Aufgrund eines steten Ansteigens der Zahl der Eingriffe seitens der 6ffentlichen Hand (allein)
in den Wohnungsmarkt und die Wohnungspolitik ist die Nutzungssituation umfangreich regu-
liert, wobei Rivalitaten sowohl entscharft wie auch verstarkt werden. Das Ausmal der regu-
lierten Nutzungen im Institutionellen Regime steigt, wéhrend im Gegensatz dazu die Kohé-
renz teilweise stark divergiert.

11.2 Beschreibung des institutionellen Regimes

Der ressourcen-6konomische Forschungsansatz erlaubt das Aufzeigen der Komplexitat der
Nutzungssituation der Ressource Wohnbaubestand im Besitz ehemals gemeinnutziger, 6ffent-
licher Wohnungsunternehmen. Nach der Identifizierung samtlicher Nutzungen der vom
Wohnbaubestand bereitgestellten, Giter und Dienstleistungen erlaubt deren Analyse und die
Frage nach deren Regulierung, Aussagen zum mafRgeblichen institutionellen Regime.

Die Ausgestaltung des regulativen Rahmens hat Auswirkungen auf die Nutzung der Ressour-
ce und kann so eine nachhaltige Nutzung ermdglichen und oder verhindern. Die nachhaltige
Nutzung und somit der nachhaltige Fortbestand des Wertes und der Ressource an sich erfor-
dert ein institutionelles Regime, in dem s&mtliche Nutzungen ausreichend und kohdrent regu-
liert sind, was u.a. bedeutet, dass keine Nutzung von Guter und Dienstleistungen auf Kosten
anderer, im Besonderen der Wohnnutzung, erfolgen kann.

140 apd.
1 apd.
142 apd.
43 abd.
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11.3 Bestimmung von zeitlichen Perioden fur die Analyse der Institutionellen Re-
gime

Um das institutionelle Regime uber einen Zeitverlauf hinweg zu bewerten, ist es notwendig,
Zeitperioden festzulegen, welche die signifikanten Veranderungen im regulativen System fiir
die Nutzung der unterschiedlichen Giiter und Dienstleistungen umfassen. Die Analyse der
historischen Entwicklung des (ibergeordneten wohnungspolitischen Rahmens und der zwei
Fallstudien zeigt, dass Perioden gréferer Veranderungen im regulativen Rahmen von Perio-
den mit geringerer Veranderungen gefolgt sind. Abhéngig von jeweiligen Giiter und Dienst-
leistungen differieren diese Perioden, d.h. sie sind zeitlich nicht kongruent. Wahrend sich et-
wa der regulative Rahmen fur die Nutzung der Giter und Dienstleistungen W 1 (Wohnnut-
zung) ab Anfang der 1970er Jahre grundlegend verédndert, lassen sich mafigebliche Wechsel
auf der Ebene des institutionellen Regimes fir die Nutzung der Giiter und Dienstleistungen
PF 1 Kapitalverwertung und NM 1 Befriedigung wohnungspolitischer Bedurfnisse bereits
Mitte/Ende der 1960er Jahre identifizieren.

Um eine einfache und ubersichtliche Bewertung zu gewéhrleisten, welche die Gesamtheit der
Veranderungen des Institutionellen Regime in Bezug auf die Nutzung der 23 Giter und
Dienstleistungen abbildet, wird eine Periodisierung verwendet, die sich aus dem gemeinsa-
men Nenner samtlicher Veranderungen ergibt. Zugleich sollen die Perioden stellvertretend fiir
einschneidende Veranderungen sein. Entsprechend dieser Anforderungen wird als mal3gebli-
cher Wechsel im Institutionellen Regime die Einflihrung des Mietrechts zu Beginn der 1970er
Jahre sowie die Aufhebung der Wohnungsgemeinnitzigkeit im Jahr 1990 gewéhlt. Aus diesen
beiden Paradigmenwechseln ergeben sich drei Perioden zur Bewertung des institutionellen
Regimes.
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Abb. 11.1: Langfristige Abhéangigkeit der Management Strategien und der Institutionellen
Regime



Periode 1 <1970

Wohnungsgemeinnutzigkeit

Wechsel im IR hauptséchlich in Bezug auf die Nutzung der
G&D-Kategorien W Wohnnutzung und NM Nicht-
materielle Nutzung (Bsp.: Einfiihrung eines umfassenden
Mietrechts)

Periode 2 1970 - 1990

Wohnraumforderung

Wechsel im IR in Bezug auf nahezu alle G&D-Kategorien
aufler W Wohnnutzung (Bsp.: Abschaffung der Wohnungs-
gemeinnutzigkeit, Liberalisierung des Energiemarktes, Um-
stellung der Wohnraumférderung)

Periode 3 > 1990

Wohnungspolitik

Rickgang der  Ausmasses der regulierten Nutzungen.
Wechsel im IR in Richtung einer erhdhten Komplexitat

Abb. 11.2: Die drei gewdahlten Perioden des Institutionellen Regimes
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114 Bestimmung des AusmalRes und der Kohéarenz des institutionellen Regimes

1141 Periode 1 (<1970)

In der Zeit vor 1970 ist das institutionelle Regime fur den Wohnbaubestand der gemeinnitzi-
gen Unternehmen als integriert oder als in Richtung eines integrierten Regimes tendierendes
zu bewerten, da die meisten Nutzungen eindeutiger als heute und zumeist koharent reguliert
sind.
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Der regulative Rahmen zielt in dieser Zeit auf Wachstum und Neubau und ist somit die
Grundlage fur den Auf- und Ausbau der Ressource. Das zweite Wohnungsbaugesetz und das
Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetz sind maRgebliche regulative Instrumente, die die Nutzung
der Ressource in dieser Zeit umfassend und stimmig regulieren. Gleichwohl belegt die histo-
rische Entwicklung des regulativen Rahmens die stete Zunahme der Komplexitat der Nut-
zungssituation der Ressource Wohnbaubestand (Stichwort: Uberfiihrung der Wohnungsmark-
te in die soziale Marktwirtschaft) und die daraus resultierende Konfliktanfalligkeit bei der
Nutzung der Ressource.

Im Folgenden sollen fir die Perioden 2 und 3 das Ausmal und die Koharenz des institutionel-
len Regimes bewertet, sowie die Verdnderungen im Zusammenhang mit dem Regimewechsel
herausgestellt werden. Die maRgeblichen Veranderungen im Institutionellen Regime ergeben
sich durch die Abschaffung des Wohnungsgemeinnitzigkeitsgesetzes und verschiedene ge-
setzliche Anderungen den Kapitalmarkt die bedeutend sind (InvG, KonTraG, Basel I1) fiir die
Nutzung der Giiter und Dienstleistungen PF 1 Kapitalverwertung sowie durch die Liberalisie-
rung des Energiemarkts flir die Nutzung der Guter und Dienstleistungen der Kategorie ME
Material- und Energieverwertung sowie die Guter und Dienstleistungen der Kategorie UF
Urbane Funktion.

11.4.2 Periode 2 (1970-1989): Bewertung von Ausmal3 und Koharenz

Fallstudie Karlsruhe Periode 2: 1970-1989

Gut und Dienstleistung (G&D) | Ausmaf Kohérenz
Regu- Aus- Konf- Schlecht Widerspriiche | Inkohdrenz
liert? reichend? likt? definierte in offentlichen | zwischen Ver-
Eigentums- | Politiken? tragen und
rechte? offentlichen
Politiken?
Wohnnutzung
W 1 Wohnnutzung Ja Ja Nein Nein Nein Nein
W 2 Innenraumklima und | Ja Nein Ja Ja Nein Nein
Ausstattung
Nicht-Wohnnutzung
NW 1 Nicht-wohndienliche | - - - - - -
Flachen
NW 2 Kollektiv genutzte | Ja Ja Ja Nein Nein Ja
Innenraumflachen
NW 3 Funktionale kollektiv | Ja Nein Nein Nein Nein Nein
genutzte Innenraumflachen
NW 4 Kollektiv genutzte | Ja Ja Ja* Nein Nein Nein
AuBenraumflachen
Produktionsfaktor
PF 1 Kapitalverwertung Ja Ja Ja Nein Nein Nein
PF 2 Landverwertung Ja Ja Nein Nein Nein Nein
PF 3 Arbeitsverwertung Ja Ja Ja Nein Ja Ja
Material und Energieverwer-
tung
ME 1 Energieabnahme Ja Ja Nein Nein Nein Nein
ME 2 Materialabnahme Ja Ja Ja Nein Ja Nein
ME 3 Materiallieferung Ja Ja Ja Nein Ja Nein
ME 4 Wasserabnahme Ja Ja Nein Nein Ja Nein
ME 5 Abwasserlieferung Ja Ja Nein Nein Nein Nein
Urbane Funktion
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UF 1 Gestalten von offentli- | Ja Ja Nein Nein Nein Nein
chem Raum
UF 2 Verkehrstechnische | Ja Ja Nein Nein Nein Nein
Infrastruktur
UF 3 Institutionelle Dienstleis- | Ja Ja Nein Nein Nein Nein
tungen
UF 4 G&D raumlicher Nédhe Ja Ja Nein Nein Nein Nein
Nicht-materielle Nutzungen
NM 1 Befriedigung allgemei- | Ja Ja Ja
ner Wohnungsbedirfnisse
NM 2 Befriedigung nicht- | Ja Ja Ja Nein Ja Nein
wohnungspolitischer  Bedurf-
nisse
NM 3 Pragung eines charakte- | Ja Nein Ja
ristischen Landschaftshilds
NM 4 Soziale & kulturelle | Ja Nein Ja
Komplexitat
NM 5 Erhaltung und Uberlie- | Ja Nein Ja Ja Ja Nein
ferung sozialer Werte und
kultureller Identitét
Fallstudie Frankfurt Periode 2: 1970-1989
Gut und Dienstleistung (G&D) | AusmaR Kohérenz
Regu- Aus- Konf- Schlecht Widerspriiche | Inkohdrenz
liert? reichend? likt? definierte in offentlichen | zwischen Ver-
Eigentums- | Politiken? tragen und
rechte? oOffentlichen
Politiken?
Wohnnutzung
W 1 Wohnnutzung Ja Ja Nein Nein Nein Nein
W 2 Innenraumklima und | Ja Nein Ja Ja Nein Nein
Ausstattung
Nicht-Wohnnutzung
NW 1 Nicht-wohndienliche | - - - - - -
Flachen
NW 2 Kollektiv genutzte | Ja Ja Ja Nein Nein Ja
Innenraumfléchen
NW 3 Funktionale kollektiv | Ja Ja Nein Nein Nein Nein
genutzte Innenraumflachen
NW 4 Kollektiv genutzte | Ja Ja Nein Nein Nein Nein
AuBenraumflachen
Produktionsfaktor
PF 1 Kapitalverwertung Ja Ja Ja Nein Nein Nein
PF 2 Landverwertung Ja Ja Nein Nein Nein Nein
PF 3 Arbeitsverwertung Ja Ja Ja Nein Ja Ja
Material und Energieverwer-
tung
ME 1 Energieabnahme Ja Ja Nein Nein Nein Nein
ME 2 Materialabnahme Ja Ja Ja Nein Ja Nein
ME 3 Materiallieferung Ja Ja Ja Nein Ja Nein
ME 4 Wasserabnahme Ja Ja Nein Nein Ja Nein
ME 5 Abwasserlieferung Ja Ja Nein Nein Nein Nein
Urbane Funktion
UF 1 Gestalten von offentli- | Ja Ja Nein Nein Nein Nein
chem Raum
UF 2 Verkehrstechnische | Ja Ja Nein Nein Nein Nein
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Infrastruktur

UF 3 Institutionelle Dienstleis- | Ja Ja Nein Nein Nein Nein
tungen

UF 4 G&D raumlicher Nahe Ja Ja Nein Nein Nein Nein

Nicht-materielle Nutzungen

NM 1 Befriedigung allgemei- | Ja Ja Ja
ner Wohnungsbedirfnisse

NM 2 Befriedigung nicht- | Ja Ja Ja Nein Ja Nein
wohnungspolitischer  Bedurf-
nisse

NM 3 Pragung eines charakte- | Ja Nein Ja
ristischen Landschaftsbilds

NM 4 Soziale & Kkulturelle | Ja Nein Ja
Komplexitat

NM 5 Erhaltung und Uberlie- | Ja Nein Ja Ja Ja Nein
ferung sozialer Werte und
kultureller Identitét

Die Institutionellen Regime sind mehr oder weniger integriert, da hohes Ausmal} und hohe
Kohérenz der regulierten Nutzungen vorliegt. Die Auswirkungen der Deregulierung sind noch
am Beginn. Privatisierungen von Nutzerakteuren sind nicht bekannt.

In der Periode zwischen 1970 und 1990 steigt die Zahl der regulierten Nutzungen der Res-
source weiter an, so dass sich das Ausmal im Institutionellen Regime im Vergleich zur Pe-
riode 2 weiter erhoht. Bis auf die teilweise unregulierte Nutzungen der Kategorie Nicht-
materielle Nutzung (Guter und Dienstleistungen NM 3, NM 4 und NM 5) lassen sich fur die
intendierten Nutzungen samtlicher Guter und Dienstleistungen entsprechende Regulierungen
identifizieren, die die Nutzungsrechte an den jeweiligen Giiter und Dienstleistungen festlegen.
Die Kohdrenz im Institutionellen Regime in dieser Periode schwankt, ist jedoch als hoch zu
bewerten, da die Nutzungsrechte zumeist klar definiert sind und nur wenige Widerspriiche
zwischen (6ffentlichen) Politiken und Vertrégen zu identifizieren sind.

Bedingt durch die erste Olkrise und schwachere Wirtschaftswachstumszahlen erfolgt im insti-
tutionellen Regime in den 1970er Jahren, speziell im Rahmen der Forderung, ein substantiel-
ler Wechsel von Quantitat zu Diversifikation. Neue Ziele der Forderpolitik bedingen eine
breite Streuung von Wohneigentum sowie eine Qualitatsverbesserung des Wohnungsbe-
stands. Die Periode ist weiterhin charakterisiert durch eine Flucht in die Sachwerte und, als
indirekte Folge, die Etablierung eines umfassenden Mieterschutzes. Der Neubau geht markant
zuriick, wobei die Bewirtschaftungs- und Erneuerungsaktivitdten nur bedingt intensiviert
werden.

In diesem Zusammenhang ist nochmals auf die Besonderheit der Bestande der ehemals ge-
meinndtzigen, zumeist o6ffentlichen Wohnungswirtschaft zu verweisen. Zahlreiche dieser
Wohnungsgesellschaften werden nach dem Ersten Weltkrieg gegriindet, um die Wohnungsnot
durch Schaffung von Wohnraum zu lindern, wobei diese Aktivitdten nach 1950, den Kriegs-
zerstérungen geschuldet, verstarkt werden. Der Staat tritt hierdurch nicht unmittelbar am
Wohnungsmarkt auf, sondern verfolgt mittels der 6ffentlichen Unternehmen, als Organen der
staatlichen Wohnungspolitik, sowie tber flankierenden politischen MaRnahmen (Wohnungs-
bauférderung, Subventionen) das politische Ziel, breite Schichten der Bevélkerung mit
Wohnraum zu versorgen. Aufgrund dieses grundsétzlichen Zusammenhangs zwischen der
Strategie der Offentlichen und gemeinnitzigen Bestandseigentimern und dem institutionellen
Regime, haben Regimewechsel und sonstige Veranderungen im gesetzlich-rechtlichen Rah-
men zumeist erheblichen Einfluss auf die Unternehmenspolitik und —strategie. Der Zusam-
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menhang zwischen Managementstrategie und Institutionellen Regime wird im folgenden
analysiert. Uber alle Perioden hinweg erlaubt die Entwicklung der Gebaudebestiande sowie
die Verwendung der Mittel der einzelnen Wohnungsunternehmen, Riickschlisse auf die Pro-
zesse innerhalb eines Institutionellen Regime zu. Dies betrifft insbesondere die Forderung
von Neubau oder Modernisierung (ab Ende der 1970er Jahre).

Die Ergebnisse der Analyse der Guter und Dienstleistungen insbesondere in Kategorien W
(Wohnnutzung) und der Guter und Dienstleistungen PF 1 Kapitalverwertung durch den Be-
standseigentiimer und die Gesellschafter der Unternehmen sowie der Giter und Dienstleis-
tungen NM 1 und 2 lassen nur sehr bedingt Ruickschlisse auf den gesamten Wohnungsbestand
zu, da die Eigentums- und Nutzungsrechte privater Vermieter sich von denen der offentlichen
Akteure deutlich unterscheiden. Aufgrund des fehlenden sozialen Versorgungsauftrags priva-
ter Vermieter wird beispielsweise das Mietrecht als weitaus grofiere Beschrankung der Eigen-
tums- und Verfugungsrechte gewertet als von den offentlichen Bestandseigentiimern. Der
Handlungsrahmen dieser Eigentimer wird ehemals durch das WGG und heute uber die Ge-
sellschaftsvertrage abgesteckt und reicht weit Uber die Bedingungen des Mietrechts hinaus.

Im Bereich der Nutzungsrechte des Akteurs Mieter am Guter und Dienstleistungen W 1
(Wohnnutzung) vollziehen sich zu Beginn der Periode 2 entscheidende Verénderungen im
institutionellen Regime mit der Einfuhrung und Verankerung eines umfassenden Mietrechts,
welches die Mieterrechte durch Regulierungen zur Begrenzung der Miethéhe und zum Kiin-
digungsschutz deutlich starkt (siehe Anhang Historische Entwicklung und Fokusgebiete).
Hierdurch erhoht sich das AusmaR der regulierten Nutzungen im Regime. In Bezug auf die
Kohérenz des Regimes ist an dieser Stelle abermals auf die Besonderheiten der gemeinnitzi-
gen Wohnungswirtschaft zu verweisen. Der sozialpolitische Versorgungsauftrag, der Gber das
WGG und die Gesellschaftsvertrage fir die Unternehmen bindend festgeschrieben ist und die
Nutzungsrechte der Unternehmen beschrénkt, bedingt, dass das neue Mietrecht den Eigen-
tums- und Nutzungsrechten der Bestandseigentimer nicht widerspricht. Die Unternehmens-
ziele und —zwecke reichen in diesem Zusammenhang noch tber das neue Mietrecht hinaus.
Das Institutionelle Regime der Wohnungsbestédnde der gemeinniitzigen Wohnungsunterneh-
men ist in diesem Kontext durch ein hohes AusmaR und eine hohe Kohérenz charakterisiert.
Die Wohnungsforderung, die die Nutzung der Giliter und Dienstleistungen NM 1 und 2 sowie
die Guter und Dienstleistungen der Kategorie PF Produktionsfaktor (insbesondere PF 1) be-
trifft, wird in der Periode 2 durch neue Instrumente weiter liberalisiert. Eine Entwicklung, die
sich nach 1990 (Periode 3) beschleunigt fortsetzt. Trotz diesen Deregulierungstendenzen im
Bereich der Nutzungsrechte an 0.g. Glter und Dienstleistungen sind AusmafR und Kohérenz
im Institutionellen Regime weiterhin als hoch zu bewerten.

Im Bereich der Nutzungsrechte der jeweiligen Akteure an den Guter und Dienstleistungen der
Kategorien ME Material- und Energieverwertung und UF Urbane Funktion ist das Regime
bis 1990 als ausreichend und kohdrent zu beurteilen. Die Nutzerakteure dieser Giter und
Dienstleistungen etwa der Stadtwerke oder der Anbieter des OPNV sind in Periode 2 noch
hundertprozentig 6ffentlich (kommunal), da die Privatisierung erst nach 1990 einsetzt.

Charakteristisch fur die Zeit bis 1990 ist die Tatsache, dass die offentliche Hand bei der
uberwiegenden Anzahl der von der Ressource bereitgestellten Giiter und Dienstleistungen der
Nutzerakteur ist. Neben der Bereitstellung eines Wohnbaubestands (fir breite Schichten der
Bevolkerung und insbesondere diejenigen, die sich am freien Wohnungsmarkt nicht mit
Wohnraum versorgen kdnnen) ber kommunale Wohnungsunternehmen, fallen Leistungen
der Wasser- und Energieversorgung (Strom, Fernwérme, Gas), Abwasser- und Abfallentsor-
gung, Telekommunikation, Postdienstleistungen, Rundfunk und des OV/OPNV (Transport) in
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den Bereich der staatlichen, hdufig kommunalen, Daseinsvorsorge. Die entsprechenden Guter
und Dienstleistungen des Wohnbaubestands sind den Kategorien ME und UF zugeordnet. Die
Kommune tritt im Rahmen der Nutzung dieser Glter und Dienstleistungen unmittelbar als
Amt, Eigen- oder Regiebetrieb oder kommunale Gesellschaft im ,,Konzern Stadt* auf.

11.4.3 Periode 3 (1990-2007): Elemente fur die Bewertung von Ausmafd und Koha-
renz

11.4.3.1 Entwicklung in Richtung eines komplexen Regimes

Prégen fur die Periode ist dass das Ausmal} der regulierten Nutzungn und noch starker die
Kohérez sinkt. Die 6ffentliche Hand zieht sich zurtick ob tber Deregulierung, Privatisierung
oder die Kombination von beiden. Die Anpassung des institutionellen Regimes geht in Rich-
tung komplexes Regime.

11.4.3.2  Sinkendes Ausmal, sinkende Koharenz

In Periode 3 (nach 1990) tendiert das institutionelle Regime in Richtung eines komplexen
Regimes. Das AusmaR der regulierten Nutzungen schwankt auf hohem Niveau mit sinkender
Tendenz, jedoch nimmt die Kohadrenz durch deregulierende MaRnahmen und beginnende Pri-
vatisierungen ab.

Zahlreiche Verénderungen auf Ebene des Institutionellen Regimes bewirken eine Zunahme
von unregulierten Konflikten aufgrund unzureichender Definition der Eigentumsrechte und
insbesondere Widersprichen in 6ffentlichen Politiken sowie zwischen Vertragen und 6ffentli-
chen Politiken. Die hierdurch verringerte Kohédrenz verursacht eine Entwicklung in Richtung
eines komplexen Regimes.

Wesentliches und ausschlaggebendes Ereignis flir den Regimewechsel ist die Aufhebung des
Wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetzes (WGG) im Jahr 1990, welches exemplarisch fur die
Deregulierungspolitik der spaten 1980er Jahre ist. Mit der Aufhebung des WGG entfallen
Bedingungen insbesondere fur die Nutzung der Glter und Dienstleistungen der Kategorie PF
Produktionsfaktor (Dividendenbeschrédnkung, Zweckbindung der Mittel, Neubauzwang, Bau-
en fur Bedlrftige) ersatzlos und zugleich wird die Grundlage fiir spétere Privatisierungen
(Komplettverkaufe der Unternehmen) gebildet.

11.4.3.3  Ruckzug der offentlichen Hand

Die offentliche Hand zieht sich nach 1990 als unmittelbarer Nutzerakteur zahlreicher Giter
und Dienstleistungen der Kategorien ME und PF, u.a. der Wasserver- und Entsorgung, der
Energieversorgung, der Abfallentsorgung und dem 6ffentlichen Personennahverkehr zurtick.
Zahlreiche Privatisierungen erfolgen in diesen Bereichen in den letzten 15 Jahren, mit erheb-
lichen Auswirkungen auf das Nutzerakteursverhalten und den Einfluss auf die Nutzung der
Ressource durch andere Akteure.

Dies gilt in besonderem MaRe fir die Kapitalverwertung der Akteure. Durch den Wegfall
samtlicher bundesweit verbindlicher Einschrankungen in Folge der Abschaffung des WGG
(1990) ist ein Kapitalfluss aus den Wohnungsunternehmen mdoglich, zumeist in Form héherer
ausgeschuttender Dividendenzahlungen oder Ausschittung des Bilanzgewinns, etc. Die Kon-
sequenz ist die Reduzierung der finanziellen Basis fiir bestandserhaltende und —verbessernde
MafRnahmen seitens der Wohnungsunternehmen. Neue Akteure im Rahmen der Nutzung des
Wohnbaubestands wie Immobiliengesellschaften oder kapitalmarktorientierte Investoren,
deren Absicht hdufig in der kurzfristigen Erzielung hoher Renditen auf dem eingesetzte Ei-
genkapital liegt, nutzen nach der Privatisierung der 6ffentlichen Unternehmen das Guter und
Dienstleistungen Potential PF 1 der Ressource Wohnbaubestand.
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Die Privatisierungen offentlicher Wohnungsunternehmen sind ohne entsprechende Weichen-
stellung im Institutionellen Regime nicht mdglich oder unwahrscheinlich, da erst die Mdg-
lichkeit, die erzielten Gewinne nicht wohnungswirtschaftlich einzusetzen, das Interesse der
Kapitalverwerter wie Hedge-Fonds oder Opportunity Funds geweckt haben. Gesetzliche
Grundlagen™** erméglichen den neuen Akteuren den Zugang zur Nutzung der Ressource. Bis-
herige Erfahrungen mit privatisierten, ehemals 6ffentlichen Wohnungsunternehmen verdeutli-
chen, dass das Institutionelle Regime deren Nutzungsrechte in der aktuellen Periode unzurei-
chend und insbesondere inkohérent reguliert, ohne Ricksicht auf Notwendigkeiten und Erfor-
dernisse einer nachhaltigen Nutzung und Erhaltung der Bestédnde. Insbesondere im Fall der
Kapitalanlagegesellschaften und ihrer Kapitalmarktprodukte (opportunistische Anleger, Hed-
ge-Fonds etc.) wird der rechtlich mdgliche Rahmen zur Steigerung der kurzfristigen finanziel-
len Rendite ausgeschdpft, ohne eine langfristige oder nachhaltige Perspektive fiir den Wohn-
baubestand und dessen weitere Nutzungen anzustreben. Sie verstossen dabei aber nicht gegen
den gesetzlich-rechtlichen Rahmen. Die Nutzung des Giter und Dienstleistungen PF 1 Kapi-
talverwertung durch neue Eigentimer der Wohnungsunternehmen auf Kosten samtlicher Nut-
zungen anderer Giter und Dienstleistungen (im Besonderen: Glter und Dienstleistungen W 1,
Kategorie NM) wird somit nicht unterbunden. Die durch das Mietrecht vorgegebenen Mieter-
hoéhungsspielraume etwa werden ,,nur* ausgeschopft, worauf die bisherigen Eigentiimer ver-
zichteten; Modernisierungen nicht etwa Instandhaltungsmalinahmen werden durchgefiihrt, um
die Kosten mit jahrlich elf Prozent auf die Mieten umzulegen; Mieterprivatisierungen werden
forciert, um die Erlose als Rendite auszuschitten und nicht in Bauerneuerungsriicklagen ein-
zustellen. Die Auflistung liel3e sich fortsetzen. Die Folgen sind mit Bezug auf eine nachhalti-
ge Bewirtschaftungs- und Nutzungsperspektive fatal, da sie eine vollstandige Fokussierung
der 6konomischen Verwertung gestatten, ohne die gesellschaftliche sozial-kulturelle und 6ko-
logische Komponente einzubeziehen. Eine Anpassung des Institutionellen Regime ist im
Hinblick auf die politische Steuerung daraufhin dringend notwendig, um die Fortdauer eines
gut unterhaltenen Wohnbaubestands zu sichern.

11.4.3.4  Anpassung des institutionellen Regimes

Wie in den Projekthypothesen postuliert, gilt es zu verhindern, dass die Nicht-
Wohnnutzungen des Wohnbaubestands die Wohnnutzung durch den Akteur Mieter ein-
schréanken, be- oder gar verhindern. In diesem Zusammenhang ist die Regulierung der Nut-
zungen der G&D-Kategorie ME und die Wechsel der entsprechenden Nutzerakteure von Be-
deutung. Der oben beschriebene Rickzug des Staates aus der unmittelbaren Erfiillung von
Leistungen der Daseinsvorsorge, im Sinne von Privatisierungen oder Teilprivatisierungen, hat
Konsequenzen fiir die Wohnnutzung und letztendlich den nachhaltigen Fortbestand der Res-
source. Entscheidend ist, dass der private Nutzerakteur die Guter und Dienstleistungen der
Ressource oftmals in einem anderen Maf nutzt als der offentliche Akteur und dass der Nutze-
rakteurswechsel (Privatisierung) eine Anpassung des institutionellen Regimes erfordert, je-
doch nicht im Sinne einer Deregulierung, sondern vielmehr im Sinne einer Starkung des regu-
lativen Rahmens zur Gewahrleistung der nachhaltigen Nutzung**.

Die Liberalisierungspolitik in Bezug auf den Energiemarkt, die Telekommunikation, den
Verkehr, die Abfallbeseitigung etc. haben das AusmaR und die Kohdrenz im Institutionellen
Regime sinken lassen, wodurch sich die Tendenz in Richtung eines komplexen Regime be-

* U.a. Gesetz Uber Kapitalanlagegesellschaften (KAGG) 1969, Investmentgesetz (InvG), Investmentmodernisierungsgesetz
(InvModG) 2003 (Quelle: juris, http://bundesrecht.juris.de/invg/index.html, aufgesucht am 22.08.07)
5 Was dagegen immer misslinge, sei eine Kombination von Privatisierung und Deregulierung. Nur wo der Staat (6ffentlich-
rechtllche Instanz/Gebietskorperschaft) vorher vertraglich eindeutig die Interessen der Offentlichkeit festgeschrieben habe,
seien Privatisierungen gelungen. [...] Mit anderen Worten: Privatisierung und Deregulierung ergéanzen sich nicht, sie
widersprechen einander. Privatisierung verlangt neue Regulierung.“ (Eppler, Erhard in: Die ZEIT Nr. 50. Hamburg 07.12.06, S.
35.: Buchrezension: von Weizécker, Ernst-Ulrich; Young, Oran R.; Finger, M. (Hrsg.): Grenzen der Privatisierung. Wann ist des
Guten zuviel? Bericht an den Club of Rome. Stuttgart 2006)
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griindet. Die Diskussion um die Folgen der Liberalisierung und Privatisierung der vormals
staatlichen Leistungen soll an dieser Stelle nicht en detail erfolgen. Wesentlich ist, dass diese
sinnvoll sein und eine nachhaltige Entwicklung unterstiitzen kdnnen, sofern das institutionelle
Regime dem entsprechend angepasst wird. Ohne eine Reaktion im regulativen Rahmen auf
neue Nutzerakteure, welche sich gemaR der eigenen Zielsetzung einseitig auf die 6konomi-
sche Verwertung konzentrieren, lauft die Ressource Wohnbaubestand Gefahr ,,ausgebeutet*
und somit unnachhaltig genutzt zu werden.

11.4.3.5  Staatliche und private Akteure

Ohne zu behaupten, dass der Staat grundsatzlich nachhaltiger handelt als privatwirtschaftliche
Akteure, hat dieser zumeist neben der 6konomischen Zielrichtung ein grolRes Interesse an
sozialer Stabilitdt und zunehmend an einer 6kologisch sinnvollen Handlungsweise. Im Rah-
men des Forschungsprojektes sind die neuen Akteure der Privatwirtschaft, welche nach voll-
zogenen Privatisierungen die entsprechende Nutzung der Giter und Dienstleistungen der Res-
source Ubernehmen, bislang den Beweis schuldig geblieben, dass sie die Ressource nachhalti-
ger nutzen (vgl. Stadtentwasserung Freiburg; Verkauf der WoBa in Dresden, Verkauf der
GSW in Berlin).

Die fur die Nachhaltigkeit der Ressource negativen Folgen durch erfolgte Privatisierungen
staatlicher Leistungen, so auch dem Verkauf 6ffentlicher Wohnungsunternehmen an Kapital-
anlagegesellschaften, offenbaren sich in einigen Kommunen (als Beispiel kann der Verkauf
der GSWin Berlin herangezogen werden **). Die Schwéchen des Institutionellen Regime
aufgrund unzureichend definierter Eigentums- und Nutzungsrechte und Widerspriichen zwi-
schen 6ffentlichen Schutzpolitiken und Vertragen sind hier offensichtlich.

Die Anpassung des Regimes an die neuen Nutzerakteure wird hierbei bislang versdumt, wes-
halb es den Akteuren gelingt, Renditeerwartungen und —ausschuttungen derart zu erhthen,
dass die fir die Bestandsbewirtschaftung notwendigen finanziellen Mittel mittel- bis langfris-
tig fehlen. Die Offentliche Diskussion fokussiert das deutsche Mietrecht als Sicherheitsgaran-
tie flr den (sozialen) Schutz der Mieter, ohne in Betracht zu ziehen, dass die vormaligen Ak-
teure den Rahmen des Mietrechts nicht ausschopften, um ihrem Unternehmenszweck zu ent-
sprechen. Die Folgen ausbleibender notwendiger werterhaltender und —steigernder Mal3nah-
men auf die Ressource werden nicht oder kaum formuliert. Gleichwohl gibt es auch fur die
offentlichen und sonstigen ehemals gemeinnitzigen Unternehmen keine Verpflichtung die
erwirtschafteten Mittel in den Bestand zu investieren, jedoch erfolgen diese Aufwendungen
aufgrund der langfristigen bestandshaltenden und —bewirtschaftenden Perspektive der Akteu-
re. Die fehlende Verpflichtung manifestiert sich somit erstmalig bei einem Wechsel zu Akteu-
ren mit kurzfristigen hohen Renditenzielen und einem schnellen Ausstieg aus der ,,Investiti-
on“.

Die Nutzungsrechte, welche die Bewirtschaftung des Bestands durch den Eigentimer unmit-
telbar betreffen, hierzu zahlt die Nutzung der Guter und Dienstleistungen PF 1, PF 3, ME 1,
erfordern eine neue ganzheitliche Regulierung, wobei die Bedingungen des ehemaligen WGG
als Grundlage dienen konnte. Hierbei ist herauszustellen, dass die Bedingungen des WGG
stark auf den Aufbau der Ressource zielen, hingegen flr eine Bewirtschaftung und die Anpas-
sung des Bestands an beispielsweise energetische Erfordernisse unzureichend geeignet ist.
Hieran konnte eine neue Regulierung ankniipfen und somit den Rahmen fiir eine nachhaltige
Nutzung des Wohnbaubestands seitens des Akteurs Bestandseigentiimer bilden.

146 Artikel ZEIT Nr. 35
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Die weiteren Nutzungsrechte an Giiter und Dienstleistungen der Kategorien ME und PF mis-
sen zur Gewadhrleistung einer nachhaltigen Nutzung des Wohnbaubestands derart ausgestaltet
sein, dass sie die Guter und Dienstleistungen der Kategorien Wohnnutzung und die Nicht-
materielle Nutzung nicht einschranken oder gar verhindern. Letztendlich bedeutet das die
Gewabhr fir die Ver- und Entsorgung mit Wasser, Material und Energie sowie die Einhaltung
eines bestimmten Kostenrahmens. Das Konfliktpotential, welches es im Rahmen einer nach-
haltigen Politik zu koordinieren und minimieren gilt, ist vielfaltig und komplex. Der Staat
muss die Versorgungssicherheit gewahrleisten, die Verbrauchsminimierung anstreben,
gleichzeitig auf veréanderte Rahmenbedingungen durch den demographischen Wandel und die
Rohstoffmérkte reagieren.

Das aktuelle institutionelle Regime kann den Herausforderungen und Anspriichen einer nach-
haltigen Nutzung der untersuchten Wohnbaubestédnde aufgrund eines unzureichenden Ausma-
Res und vor allem einer mangelnden Kohérenz der Regulierungen nicht gentigen. Der Domi-
nanz der 6konomischen (Kapital-)VVerwertung seitens neuer privatwirtschaftlicher, aber auch
mancher finanzschwacher 6ffentlicher Akteure wird unzureichend begegnet oder durch ent-
sprechende Anderungen im Regime in Periode 3 begunstigt. Widerspriiche zwischen sektora-
len Schutzpolitiken im gesellschaftlichen (sozial und kulturell) und 6kologischen Bereich
behindern die jeweiligen Ziele und konterkarieren nachhaltige Losungen.

11.4.3.6  Situation der Kooperationspartner in Karlsruhe und Frankfurt

Im Gegensatz zu vielen anderen deutschen Gemeinden erfiillt die Stadt Karlsruhe zahlreiche
Leistungen direkt Gber Regie- und Eigenbetriebe der Stadt oder kommunale Unternehmen
bzw. Unternehmen mit mehrheitlich kommunaler Beteiligung. An der Volkswohnung als
kommunaler Wohnungsbaugesellschaft ist die Stadt zu 99,5% beteiligt, der OPNV wird von
einer stadtischen Gesellschaft ibernommen, die Abfall- und Abwasserentsorgung erfolgt tber
Regiebetriebe in entsprechenden Amtern der Stadt, die Wasser- und Energieversorgung ge-
waéhrleisten die Stadtwerke Karlsruhe, an denen die Stadt zu 70% beteiligt ist. Der direkte
Einfluss der Kommune auf die Nutzung zahlreicher Gilter und Dienstleistungen der
Kategorien ME und UF ist in Karlsruhe aufgrund ihrer Rolle als Nutzerakteur als hoch zu
bezeichnen.

Auf der Ebene der Kooperationspartner des Projektes aus der ehemals gemeinnutzigen Woh-
nungswirtschaft werden die grundlegenden Bedingungen des WGG nach dessen Aufhebung
zeitnah (1989/90) in die Gesellschaftsvertrage (GV) der Unternehmen integriert. Formal ist
die Anderung der GV seitens der Gesellschafter jedoch jederzeit maglich, was den qualitati-
ven Unterschied im institutionellen Regime zwischen dem Bundesgesetz (WGG) und den
privatrechtlichen Vertrag begriindet. Fir die Unternehmenspolitik und die Managementstrate-
gien hat dieser Wechsel im Institutionellen Regime Verdnderungen zur Folge (Er6ffnung
neuer Tatigkeitsfelder, Ausweitung der Geschéftspolitik), wenngleich die Wohnungsunter-
nehmen, im Fall der Volkswohnung und der Nassauischen Heimstatte bis heute, in Bezug auf
die Versorgung der Bevolkerung mit Wohnraum insbesondere derer, die sich am freien Markt
nicht mit Wohnraum versorgen kénnen, den gemeinnitzigen Prinzipien weiter folgen.

11.4.3.7  Kontrollmdglichkeit und Durchsetzung des regulativen Rahmens

Auf Ebene der Fallstudien offenbaren sich anhand der Nutzung der Giter und Dienstleistun-
gen der Kategorie NW Nichtwohnnutzung Probleme bei der Kontrolimdglichkeit und Durch-
setzung der Regeln, welche die Nutzungsrechte an den Giiter und Dienstleistungen festlegen
(siehe Fallstudie Rintheimer Feld in Karlsruhe). Wahrend etwa in der Fallstudie Rintheimer
Feld die Nutzung der NW-Gliter und Dienstleistungen zumeist ausreichend und kohérent re-
guliert sind, erfolgen dennoch missbrauchliche Nutzungen mit entsprechenden Folgen fur die

155



soziale Stabilitat innerhalb des Bestands und die baulichen Qualitat der Gebaude. Der Volks-
wohnung ist die Problematik bewusst, jedoch nutzt sie ihr Potential an Sanktionen zur Ge-
waéhrleistung der intendierten Nutzung nicht aus. Ursache ist der soziale Versorgungsauftrag
des kommunalen Wohnungsunternehmens und somit die Interessen der Kommune, welche
darauf dringt, dass auch problematische Haushalte von der Volkswohnung mit Wohnraum
versorgt werden. Der fehlenden Kontroll- und Durchsetzungsmoglichkeit der, dieses Guter
und Dienstleistungen betreffenden, Regulierungen liegt eine Inkoh&renz zwischen dem sozia-
len Auftrag des Unternehmens und etwa der Hausordnung (gegen die faktisch im Rahmen
einer missbrauchlichen Nutzung des Giter und Dienstleistungen NW 3 verstol3en wird) zu-
grunde. Im Fall der missbrauchlichen Nutzung kann nicht beiden regulativen Instrumenten
zugleich entsprochen werden, weshalb die Volkswohnung im Rintheimer Feld die Durchset-
zung der Hausordnung geringer gewichtet als den Unternehmenszweck (sozialer Auftrag).

Der Kooperationspartner Nassauische Heimstatte hat, angesichts einer anderen Mieterstruktur
innerhalb der Fallstudie Fritz-Kissel-Siedlung, hinsichtlich der Durchsetzung des regulativen
Rahmens weniger Schwierigkeiten. Zum einen sind missbrauchliche Nutzungen seitens des
Akteurs Mieter nicht zu identifizieren, zum anderen lassen sich die Konflikte durch Einschal-
tung Dritter (siehe Giter und Dienstleistungen NW 3), auf die die Volkswohnung in Karlsruhe
verzichtet, schneller 16sen.

115 Bewertung von Ausmal und Kohérenz

1151 Fallstudie Karlsruhe

Fallstudie Karlsruhe

Gut  und Dienstleistung | AusmaR Kohérenz

(G&D) 1970-1989 | 1990-2007 | Wechsel 1970-1989 | 1990-2007 | Wechsel
Wohnnutzung

W 1 Wohnnutzung Hoch Hoch + Hoch Hoch +
W 2 Innenraumklima und | Niedrig Niedrig - Niedrig Niedrig -
Ausstattung

Nicht-Wohnnutzung

NW 1 Nicht-wohndienliche | - Hoch 2 - Hoch 2
Flachen

NW 2 Kollektiv genutzte | Hoch - N Niedrig - N
Innenraumflachen

NW 3 Funktionale kollektiv | Niedrig Niedrig - Hoch Niedrig N
genutzte Innenraumflachen

NW 4 Kollektiv genutzte | Hoch Hoch + Niedrig Niedrig -
AuBenraumflachen

Produktionsfaktor

PF 1 Kapitalverwertung Hoch Hoch + Hoch Hoch N
PF 2 Landverwertung Hoch Hoch + Hoch Hoch +
PF 3 Arbeitsverwertung Hoch Hoch + Niedrig Niedrig 2
Material und Energieverwer-

tung

ME 1 Energieabnahme Hoch Niedrig N Hoch Niedrig N
ME 2 Materialabnahme Hoch Hoch + Hoch Hoch +
ME 3 Materiallieferung Hoch Hoch + Hoch Niedrig N
ME 4 Wasserabnahme Hoch Hoch + Hoch Hoch +
ME 5 Abwasserlieferung Hoch Hoch + Hoch Hoch N
Urbane Funktion

UF 1 Gestalten von offentli- | Hoch Hoch + Hoch Hoch +
chem Raum
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UF 2 Verkehrstechnische | Hoch Hoch N Hoch Niedrig N
Infrastruktur

UF 3 Institutionelle Dienst- | Hoch Hoch + Hoch Hoch N
leistungen

UF 4 G&D rdaumlicher Nahe Hoch Hoch + Hoch Hoch +
Nicht-materielle Nutzungen

NM 1 Befriedigung allgemei- | Hoch Hoch N Hoch Niedrig N
ner Wohnungsbedurfnisse

NM 2 Befriedigung nicht- | Hoch Hoch + Hoch Niedrig N
wohnungspolitischer Bedurf-

nisse

NM 3 Prégung eines charakte- | Niedrig Niedrig - Hoch Niedrig N
ristischen Landschaftshilds

NM 4 Soziale & kulturelle | Niedrig Niedrig - Niedrig Niedrig -
Komplexitat

NM 5 Erhaltung und Uberlie- | Niedrig Niedrig - Niedrig Niedrig N
ferung sozialer Werte und

kultureller Identitat

115.2 Fallstudie Frankfurt

Fallstudie Frankfurt

Gut  und Dienstleistung | Ausmaly Kohérenz

(G&D) 1970-1989 | 1990-2007 | Wechsel | 1970-1989 | 1990-2007 | Wechsel
Wohnnutzung

W 1 Wohnnutzung Hoch Hoch + Hoch Hoch +
W 2 Innenraumklima und | Niedrig Niedrig - Niedrig Niedrig -
Ausstattung

Nicht-Wohnnutzung

NW 1 Nicht-wohndienliche | - Hoch 2 - Hoch 2
Flachen

NW 2 Kollektiv genutzte | Hoch Niedrig N Niedrig Niedrig -
Innenraumflachen

NW 3 Funktionale kollektiv | Niedrig Hoch 2 Hoch Hoch +
genutzte Innenraumfléchen

NW 4 Kollektiv genutzte | Hoch Hoch + Hoch Hoch +
Aulenraumflachen

Produktionsfaktor

PF 1 Kapitalverwertung Hoch Hoch + Hoch Hoch N
PF 2 Landverwertung Hoch Hoch + Hoch Hoch +
PF 3 Arbeitsverwertung Hoch Hoch + Niedrig Niedrig 2
Material und Energieverwer-

tung

ME 1 Energieabnahme Hoch Niedrig N Hoch Niedrig N
ME 2 Materialabnahme Hoch Hoch + Hoch Hoch +
ME 3 Materiallieferung Hoch Hoch + Hoch Niedrig N
ME 4 Wasserabnahme Hoch Hoch + Hoch Hoch +
ME 5 Abwasserlieferung Hoch Hoch + Hoch Hoch N
Urbane Funktion

UF 1 Gestalten von o6ffentli- | Hoch Hoch + Hoch Hoch +
chem Raum

UF 2 Verkehrstechnische | Hoch Hoch N Hoch Niedrig N
Infrastruktur

UF 3 Institutionelle Dienst- | Hoch Hoch + Hoch Hoch N
leistungen

UF 4 G&D rdumlicher Nédhe Hoch Hoch + Hoch Hoch +

Nicht-materielle Nutzungen
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NM 1 Befriedigung allgemei- | Hoch Hoch N Hoch Niedrig N
ner Wohnungshedurfnisse

NM 2 Befriedigung nicht- | Hoch Hoch + Hoch Niedrig N
wohnungspolitischer Bedurf-
nisse

NM 3 Prégung eines charakte- | Niedrig Niedrig - Hoch Hoch +
ristischen Landschaftsbilds

NM 4 Soziale & kulturelle | Niedrig Niedrig - Niedrig Niedrig 2
Komplexitat

NM 5 Erhaltung und Uberlie- | Niedrig Niedrig - Niedrig Niedrig N
ferung sozialer Werte und
kultureller Identitat

Komplexes Regime:
Deregulierung = Abschaffung des WGG
Privatisierung = Verkauf ¢ffentlicher Wohnungsunternehmen

11.5.2.1 Integriertes Regime - Komplexes Regime

GemaR den Projekthypothesen kann nur ein integriertes Regime, mit einem hohen Ausmal3 an
und einer hohen Koharenz der regulierten Nutzungen, eine nachhaltige Nutzung und somit die
Nachhaltigkeit der Ressource gewahrleisten. Ein integriertes Regime ist in diesem Zusam-
menhang die Voraussetzung, nicht aber die Garantie fir eine nachhaltige Entwicklung der
Ressource.

Einscheidender Paradigmenwechsel ist, wie erwahnt, die Aufhebung des Wohnungs-
gemeinnutzigkeitsgesetzes im Jahr 1990, welches als Zeitpunkt des Regimewechsels vom
Institutionellen Regime 2 zum Institutionellen Regime 3 gewéhlt wird. Die bereits zuvor ein-
geleitete Deregulierungspolitik wird insbesondere in den Jahren nach 1990 fortgesetzt und
verstarkt. Das aktuelle Institutionelle Regime des Wohnbaubestands tendiert zunehmend in
Richtung eines komplexen Regimes und gefdhrdet die nachhaltige Nutzung der Ressource.
Ursachen sind nicht ausreichend und kohérent regulierte Nutzungsrechte an bestimmten Guiter
und Dienstleistungen des Wohnbaubestands.

Insbesondere seit dem letzten Regimewechsel bedingen zahlreiche deregulierende Malinah-
men, wofir die Aufhebung des WGG nur ein, wenngleich wesentliches Beispiel ist, die Ab-
nahme ausreichend und koharent regulierter Nutzungen verschiedener Giter und Dienstleis-
tungen der Ressource. Eine Folge ist die Starkung der Bedeutung der Giter und Dienstleis-
tungen PF 1 Kapitalverwertung und deren Einflusses auf den nachhaltigen Fortbestand der
Ressource.

Der Wechsel im Institutionellen Regime ermdglicht und treibt eine zunehmende Okonomisie-
rung der Geschaftspolitik der gemeinnitzigen und 6ffentlichen Akteure voran (Steigerung der
Renditen oder Verkaufserls durch Privatisierung als Folge des Wegfalls der Dividendenbe-
schrankung und der Aufgabe des Zwangs zur wohnungswirtschaftlichen Verwendung der
Mittel).

Wie im Rahmen der Fallstudienuntersuchung nachgewiesen, stehen sich die identifizierten
Nutzungen oftmals komplementar, aber auch rivalisierend gegentiber. Rivalisierende Nutzun-
gen bedeuten in diesem Zusammenhang keineswegs zwangslaufig negative Effekte auf den
Bestand. Sie deuten ebenfalls nicht unbedingt auf fehlende Regulierungen hin, sondern kon-
nen gleichfalls durch entsprechende Regulierungen entstehen. Beispielsweise kann die Be-
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grenzung der im Mietrecht geregelten Miethohe als soziale Schutzpolitik die Durchfiihrung
von Gebaudesanierungen zur Einsparung von Heizwarme (6kologisch) konterkarieren®’.
Auch stehen sich Bedingungen des Denkmalschutzes (kulturell) und des Umweltschutzes
(6kologisch) teilweise rivalisierend gegeniber. Da das institutionelle Regime einige imma-
nente Rivalitaten nicht 16sen kann, muss es sicherstellen, dass die eine Nutzung nicht vollends
auf Kosten der anderen betrieben wird und somit keine Konflikte forciert werden, die die

nachhaltige Nutzung der Ressource geféhrden.

11.5.3 Konflikte

Hinsichtlich einer nachhaltigen Nutzung der Ressource Wohnbaubestand muss das institutio-
nelle Regime verhindern, dass unregulierte Nutzungskonflikte die Nutzung bestimmter Guter
und Dienstleistungen auf Kosten anderer begiinstigen. Unterschiedliche durch Wechsel im
Regime ermdoglichte Konflikte werden insbesondere in den letzten Jahren offensichtlich. Ein
signifikantes Beispiel hierflr ist die auf kurzfristigere und hohere Renditeerwartungen zielen-
de Kapitalverwertung, welche die Nutzungen fir gesellschaftliche (sozial und kulturell) und
okologische Zwecke einschrankt (Okonomie auf Kosten der Gesellschaft und Okologie). Die
Senkung des Ausmalies und der Koharenz innerhalb des Regimes insbesondere im Hinblick
auf die Moglichkeiten der Kapitalverwertung vergréRern den Einfluss dieser Nutzung auf die
Fortdauer des Bestands.

Ein potentieller Kapitalabfluss aus den Wohnungsgesellschaften hat negative Folgen fur die
Ressource mit folgenden moglichen Szenarien:

Hohere Dividendenausschittungen an Gesellschafter (Kommune) bedeuten weniger Kapital
flr bestandserhaltende oder qualitatsverbessernde Malinahmen. Die Folge ist ein Qualitatsver-
lust des Bestands mit (1) der Gefahr der Abwanderung bestimmter Mieter (Segregation) und
entsprechenden sozialen Folgen sowie (2) direkten Effekten auf den Bestand, da dauerhaft
schlechte Qualitat der Substanz zum Abbruch und damit Verlust der Ressource fuhren kann.
Der Verkauf des Unternehmens an Finanzinvestoren, deren Investitionszeitraum kurzfristig ist
und deren Ziel moglichst hohe Renditen sind. MaRnahmen zur Erreichung dieser Ziele sind
u.a.:

- Ausnutzung der Mieterhéhungsspielraume im Rahmen des deutschen Mietrechts, ohne
Rucksicht auf die sozialen Umstande der Mieter,

- umlagefahige Modernisierungen anstelle Instandhaltungen mit der Folge steigender
Mieten und potentieller Verdrangung bestimmter Mieter aus dem Bestand,;

- (Mieter-)Privatisierungen, welche direkte Erlése fur das Unternehmen bedeuten und
bestimmte Mieter verdrangen;

- Abschopfen der liquiden Mittel aus dem Unternehmen (Rlcklagen und Ruckstellun-
gen) und ausbleibende langfristige Investitionen, die das eigene Renditepotential
schmélern kdnnten mit negative Konsequenzen fir die bauliche Substanz;

- Abbau von Personal (Verkleinerung der Mitarbeiterzahl) im Wohnungsunternehmen
durch (1) Auslagerung bestimmter Unternehmensleistungen, (2) Schliefung von
Zweig- und Anlaufstellen fir Mieter, anstelle dessen telefonische Dienste mit mogli-
chen negativen sozialen Folgen.

Der Einfluss von Nutzungen und entsprechenden Nutzerakteuren der Giter und Dienstleis-
tungs -Kategorie ME auf den Wohnbaubestand nimmt im Zuge qualitativer Verédnderungen
im institutionellen Regime in Richtung einer geringeren Kohérenz und eines geringeren Aus-
malies ebenfalls zu. Die generelle Nutzung dieser Giter und Dienstleistungen im Sinne einer
Ver- und Entsorgung des Bestands mit Wasser, Energie und Abfall ist (iber das Institutionel-

7 vgl. FAZ, Nr. 114. 18.05.07, S. 43: Das Mietrecht behindert den Umweltschutz
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len Regime geregelt (gesetzliche, rechtliche Anschlusspflichten, etc.). Die Kosten fiir die
Nutzung dieser Dienstleistungen steigen in den letzten zehn Jahren stark an, was sich in den
~warmen* Nebenkosten, der sog. ,,zweiten Miete*, ausdriickt. Mogliche Folgen hieraus sind:
Einschrankung des 6konomischen Erwirtschaftungspotentials der Bestandseigentiimer, da die
Mieter nur eine bestimmte Hohe (Obergrenze) der Brutto-Warmmiete zahlen kdnnen; Soziale
Folgen, sofern etwa Strom (Vertrag direkt zwischen Mieter und Anbieter) aufgrund ausblei-
bender Bezahlung nicht mehr bereitgestellt wird.

Ein weiteres Beispiel fiir einen grundsatzlichen Konflikt ist die Notwendigkeit der Ausnut-
zung des Energieeinsparpotentials im Wohnbaubestand (6kologisch), welche durch bauliche
MaRnahmen erreicht werden kann und die Versorgung bestimmter Kreise der Bevolkerung
mit preisginstigem Wohnraum (sozial) gefédhrdet. Unbestritten ist die Notwendigkeit der
energetischen Anpassung des Wohnbaubestands etwa im Rahmen von Sanierungsmaf3nahmen
(Ddmmung, Installation neuer Heizungsanlagen, etc.), um insbesondere Heizenergieeinspa-
rungen zu erzielen. Diese 6kologisch zumeist sinnvollen MalRnahmen erfordern betrachtliche
Investitionen, die der Bestandeigentiimer auf die Miete umlegen kann. In der 6ffentlichen
Diskussion wird das deutsche Mietrecht, insbesondere in Bezug auf die Regulierung der
Miethohe, als zu starr befunden, da es die Eigentumsrechte des Bestandseigentiimers zu sehr
einschranke. Das Mietrecht schreibt fest, dass die Kosten fiir Modernisierungsma3nahmen
jahrlich bis zu elf Prozent auf die Miete umgelegt werden kdnnen.

1154 Position der Kooperationspartner zum Mietrecht

Im Fall der zwei Kooperationspartner als Vertreter der ehemals gemeinnutzigen Wohnungs-
wirtschaft wird jedoch auch in dieser Hinsicht das Mietrecht nicht als problematisch bezeich-
net. Vielmehr ist neben der Finanzierung der Malinahmen die Mietbelastung fur die Mieter zu
uberdenken, da selbst die mdglichen elf Prozent fur zahlreiche Haushalte nicht tragbar waren.

Im Hinblick auf die nachhaltige Nutzung des Wohnbaubestands unter ressourcen-
6konomischer Sicht ist das Beispiel wesentlich. Der Staat hat sowohl ein Interesse an der
energetischen Verbesserung des Bestands als auch am Schutz der Mieter und deren Versor-
gung mit Wohnraum. Wéhrend die 6ffentliche Hand Instrumente zur Férderung entsprechen-
der baulicher MaRnahmen hat und finanzschwache Haushalte gezielt Gber das Wohngeld un-
terstiitzen kann, ist das Nutzungsverhalten der Mieter in Bezug auf den Konsum von Energie
oder auch Wasser (im Sinne von Obergrenzen), nicht reguliert. An dieser Stelle soll ferner
nicht die Kontrolle des Nutzungsrechts der Mieter gefordert werden, jedoch auf Schwachen
im Institutionellen Regime verwiesen werden, da selbst die Férderung 6kologisch sinnvoller
und sozial treffsicherer MaBnahmen nicht zwangslaufig in einer nachhaltigen Nutzung der
Ressource miunden.

Dariiber hinaus ergeben sich potentielle Konflikte zwischen der Bewahrung des baulichen
Zustands der Geb&dude/Bestande (kulturelle Nachhaltigkeit) und der Anpassung an energeti-
sche Erfordernisse (6kologische Nachhaltigkeit).

1155 Fazit

Die Analyse des Institutionellen Regimes in den verschiedenen Perioden der historischen
Entwicklung verdeutlicht, dass der Gesetzgeber auf &uRere Umsténde (externe Faktoren) mit-
tels Anpassung des regulativen Rahmens reagiert. Die resultierenden Zeitverzdgerungen aus
Erkenntnis zur Notwendigkeit der Anpassung des regulativen Rahmens, dessen Adaption und
der Wirkung auf die handelnden Akteure sind teilweise erheblich. Der Einflussbereich des
Staates ist dabei zwischen 1950 und 1990 in Bezug auf die Nutzung der Ressource als hoch
zu bewerten, da (1) die 6ffentliche Hand bei zahlreichen Nutzungen der Guter und Dienstleis-
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tungen selber als Akteur auftritt und (2) die Nutzungen der Ressource weitgehend ausreichend
und koharent reguliert sind — in den 1950ern vielfach noch zwangswirtschaftlich. Seit den
1980er Jahren gewinnt die Deregulierungspolitik an Bedeutung und Geschwindigkeit, da ei-
nerseits das Vertrauen in die bessere Qualitat staatlicher Leistungen als auch die Hohe hierfiir
zur Verfugung stehenden Mittel sinkt.

Auf der Ebene des Institutionellen Regime vollzieht sich somit insbesondere seit Anfang der
1980er Jahre ein Wechsel von einem mehr oder weniger integrierten Regime mit einem hohen
Ausmal? an kohérent regulierten Nutzungen zu einem komplexen Regime.

11.5.6 Komplexitat der Nutzungen

Die Nutzungssituation/Nutzungskonstellation an der Ressource Wohnbaubestand gewinnt
uber den Zeitverlauf an Komplexitét. Bis in die 1980er sind zahlreiche Nutzerakteure 6ffent-
lich und nutzen die Ressource mit ahnlichen Zielen, welche sich erganzen. Die Nutzakteure,
zumeist im ,,Konzern Kommune* gefiihrt, verfolgen neben 6konomischen zumeist soziale
Ziele, die sich unter dem Begriff der staatlichen Daseinsvorsorge zusammenfassen lassen.

Die auf Deregulierung und Privatisierung zielende Neuausrichtung im Institutionellen Regime
der vergangenen zwanzig Jahre erhéht die Komplexitat der Nutzungssituation der Ressource
erheblich. Neue Akteure verfolgen andere Zielrichtungen, zumeist zulasten sozialer Ge-
sichtspunkte und zugunsten hoherer Ertrdge. Ebenso dréngt die angespannte wirtschaftliche
Haushaltsituation vieler Gebietskérperschaften die 6ffentlichen Unternehmen zur Anderung
ihrer Geschéftspolitik.

Die Analyse der heutigen Nutzungssituation demonstriert das aktuelle Dilemma des Staates,
die Aufgaben und Leistungen nunmehr weder eigenstandig erfillen zu kénnen (die Privatisie-
rungen sind bewusst erfolgt) noch Uber einen entsprechend konsistenten regulativen Rahmen
zu verfugen, der die Aufgabenerfillung seitens Dritter gewéahrleistet.

12 Aktuelle Situation und Szenarien

12.1 Aktuelle Situation

Gegenwartig treten Folgen der politischen Fehlsteuerung und Fehlallokation der letzten Jahre
und Jahrzehnte neben Konsequenzen aus unzureichenden Werterhaltungsmafinahmen an den
Bestanden verstarkt zu Tage. Gleichzeitig erhoht sich der ékonomische Druck auf die Be-
standseigentiimer wahrend sie weiterhin dem sozialen Versorgungsauftrag nachkommen sol-
len. Im Status quo lassen kurzfristige 6konomische Zielsetzungen langfristige 6kologische
Ziele resp. Notwendigkeiten aulRer Betracht. Der Handlungsspielraum in der Wohnungspolitik
ist heute geringer denn je, da nicht nur die 6konomische Entwicklung, sondern vor allem die
Deregulierung die wohnungspolitischen Instrumentarien vermehrt reinen, ,,unregulierten®
Marktmechanismen unterworfen hat. Eine generelle Tendenz in der Wohnungswirtschaft zur
Erhohung der Renditen, Konzentration und Internationalisierung ist unubersehbar.

12.2 Wechsel im Verstandnis des Staates und der staatlichen Aufgaben:
Vom Leistungs- zum Gewahrleistungsstaat:
In vergangenen Jahrzehnten (seit den 1970ern) vollzieht sich ein Paradigmenwechsel von
staatlichem zum marktorientiertem Handeln. Noch in den 1970ern obliegt es weitgehend dem
Staat, die Probleme zu l6sen (,,Vater Staat wird es schon richten!*). Seit den 1980er Jahren
schreiten Deregulierung und Privatisierung voran (,,Der Markt macht es besser!*). Nach den
jungsten Erfahrungen aus dem Scheitern manches privatwirtschaftlichen Engagements wird
der Ruf nach einem starken Staat, der die Aufgaben aktiv Ubernimmt und die Kontrolle ge-
waéhrleistet wieder lauter. In vielen Bereichen haben sich Privatisierungen als Fehler mit er-
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heblichen Konsequenzen herausgestellt. Aktuell sind zwei Tendenzen parallel festzustellen:
(1) Herausforderungen der Zukunft nur tber unmittelbares staatliches Engagement zu meis-
tern. Privatwirtschaft beweist die eigenen Schwéchen; (2) Abhangigkeit vom Kapitalmarkt in
einer globalisierten Welt (Weltwirtschaft) offenbart Schwéchen mit ungeahnten Effekten.

Zahlreiche Akteure handeln bislang in einem engeren Rahmen als durch das institutionelle
Regime vorgegeben. Hierzu zéhlen die sozialen Aufgaben des Bestandseigentiimers (sozial-
vertragliche Belegungsstruktur, Schuldnerberatung, Jugendarbeit etc.) ebenso wie die fla-
chendeckende und gleichmaRige Versorgung mit dem 6ffentlichen Personennahverkehr. Bei
einem Wechsel der Akteure besteht die Mdglichkeit, dass in bestimmten Bereichen diese
Aufgaben nicht mehr erfillt werden. Die Bedingungen im sozialen und ehemals gemeinniitzi-
gen Sektor des Wohnungsmarkts gleichen sich denen im privaten Wohnungsbau tendenziell
an, wobei in nahezu allen Nutzungskategorien der Ressource Wohnbaubestand neue Arten
von Akteuren auftreten. Deren Strategien sind z.T. schwer zu durchschauen, was insbesonde-
re fir die Akteure des Kapitalsmarktes gilt. Neue Finanzinstrumente, internationale Kapital-
bewegungen und hoch diversifizierte Anlegestrategien beeinflussen die Entwicklung der
Wohnbaubestande, indem sie fur deren Finanzierung herangezogen werden. Haufige Transak-
tionen deuten auf kurzfristige Strategien und Abschopfung der Substanzwerte hin, was eine
nachhaltige Bewirtschaftung der Ressource Wohnungsbestand konterkariert.

12.3 Der Einfluss der staatlichen Daseinsvorsorge auf die Bewirtschaftung der
Wohnbaubesténde

In den verschiedenen Mitgliedsstaaten der europdischen Gemeinschaft hat die Daseinsvorsor-
ge (vgl. ,,service public* in Frankreich und der Schweiz)** eine unterschiedliche Tradition.
Die Leistungen der Daseinsvorsorge werden teilweise traditionell, vor allem in den romani-
schen L&ndern, vom Staat oder der staatlichen Wirtschaft, aber auch von privaten Unterneh-
men, z.B. in GroRbritannien und den Niederlanden, erbracht. In allen Mitgliedstaaten umfasst
der Begriff indes vergleichbare Leistungen, so dass die Unterscheide in der Art und Weise der
Erbringung der Leistungen bestehen.

Obwohl der in Deutschland verwendete Begriff der 6ffentlichen Daseinsvorsorge im Gemein-
schaftsrecht nicht verwendet wird, findet er in der Rechtspraxis sowohl auf nationaler als auch
auf europdischer Ebene in umfassendem Sinn Anwendung. Weder deutsche Rechtstexte noch
Kommentare oder Lehrbucher geben eine genaue rechtliche Definition des Begriffes in sei-
nem heutigen verwaltungsrechtlichen Verstandnis. Im deutschen geschriebenen Recht findet
sich der Begriff nur an wenigen Stellen wie etwa der Baden-Wirttembergischen Gemein-
deordung (GemO § 102 Abs.1 Satz 3).* .

Erstmals verwendet wird die Daseinsvorsorge von Forsthoff 1938. IThm zufolge misse der
Staat Leistungen zur Versorgung der Burger erbringen, weil diese sich nicht mehr in ausrei-
chendem MaRe selbst versorgen konnten.™. Spater umfasste der Begriff nach Forsthoff samt-
liche Leistungen, die der Staat dem Burger zur Verfugung stellt: ,,Alles was von Seiten der
Verwaltung geschieht, um die Allgemeinheit oder nach objektiven Merkmalen bestimmte
Personenkreise in den Genuss niitzlicher Leistungen zu versetzen, ist Daseinsvorsorge“*".

8 Danner, Andel: Quersubventionierung offentlicher Unternehmen zur Finanzierung von Leistungen der Daseinsvorsorge.

Baden-Baden 2006, S.68

% Gemeindeordnung Baden-Wiirttemberg §102 Abs.1 Satz 3: Die Gemeinde darf ungeachtet der Rechtsform wirtschaftliche
Unternehmen nur errichten, tbernehmen, wesentlich erweitern oder sich daran beteiligen, wenn bei einem Tatigwerden aul3er-
halb der kommunalen Daseinsvorsorge der Zweck nicht besser und wirtschaftlicher durch einen anderen erfullt wird oder erfullt
werden kann.

% Forsthoff, E.: Die Verwaltung als Leistungstrager. 1938

31 Forsthoff, E.: Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Band 1: Allgemeiner Teil. 1973
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Bei der Analyse der Giiter und Dienstleistungen (G&D) der Ressource Wohnbaubestand wird
deutlich, dass deren Nutzung oftmals in den Bereich der ¢ffentlichen oder kommunalen Da-
seinsfirsorge fallt: von den typischen Leistungen der kommunalen Daseinsvorsorge wie Was-
ser, Abwasser- und Abfallentsorgung, Energie, Telekommunikation, Rundfunk und OPNV**?
bis zu Dienstleistungen eines erweiterten Verstandnisses wie der Bildung und den Leistungen
der sozialen Sicherheit und Fursorge, darunter der Versorgung der Bevolkerung mit Wohn-
raum. Kennzeichnend flr jede dieser Dienstleistungen ist die flachendeckende Versorgung
der Bevolkerung mit (lebens-) notwendigen bzw. politisch erwiinschten Dienstleistungen, die
eine wesentliche Voraussetzung flr das Funktionieren einer Gesellschaft bilden, bei einem
freien Markt jedoch nicht zwangslaufig unter akzeptablen und fiir jede Person zuganglichen
Bedingungen erbracht werden.™* Die Aufgaben der Daseinsvorsorge sind jedoch nicht abso-
lut definiert, sondern unterliegen einem stetigen Wandel, der die Veranderung des Verstand-
nisses der offentlichen Aufgaben ebenso widerspiegelt wie die 6konomischen Verhaltnisse
einschlieBlich der Entwicklung der Technik und Infrastruktur.™>* Derzeit steht die kommunale
Daseinsvorsorge nicht nur in den Bereichen Abfallentsorgung und OPNV vor neuen Heraus-
forderungen. Die Anpassung der Ausschreibungen an das EU-Wettbewerbsrecht, die Ge-
winnerwartungen der Kommunen und der Konkurrenzdruck durch private Wettbewerber fuh-
ren dazu, dass die Leistungserstellung der kommunal gebundenen Unternehmen vermehrt nur
noch nach d6konomischen Vorgaben erfolgt. Soziale und 6kologische Malistdbe fur die Da-
seinsvorsorge und die Dienstleistungsqualitat drohen ins Abseits zu geraten. Im Rahmen der
aktuellen Privatisierungsdebatte wirkt der Begriff daher zunehmend polarisierend. In jiingerer
Zeit diskutieren die Politik- und Rechtswissenschaften bereits tiber den Ubergang vom ,,Leis-

tungs- zum Gewihrleistungsstaat*.*>

Eine entscheidende Auswirkung auf die Ressource Wohnungsbestand hat diese verdnderte
Auffassung der Daseinsvorsorge auch in Bezug auf die Frage, welche Rolle der Staat bei der
Wohnraumversorgung einnehmen soll und ob es fur ihn diesbeziglich eine Verpflichtung
gibt. Trotz des allgemeinen gesellschaftlichen Verstandnisses der Wohnung als Existenzgut
waéchst die Zahl der Fursprecher die Wohnraumversorgung aus dem staatlichen Bereich der
Daseinsvorsorge auszuschlieBen. Im Gegensatz zu anderen Bereichen der Daseinsvorsorge,
wie etwa dem Energie- oder Verkehrssektor, resultiert die Privatisierungsdiskussion in der
Wohnungswirtschaft jedoch nicht aus einem Konflikt mit dem EU-Wettbewerbsrecht™®, son-
dern aus der prekdren Finanzsituation der Gebietskorperschaften. Im Gegensatz zu anderen
Bereichen der Daseinsvorsorge weist der Wohnungsmarkt keine monopolistischen Strukturen
auf. Nach wie vor herrscht Uneinigkeit dartber, ob Wohnungsunternehmen in ihrer Funktion
als Nischenanbieter berhaupt einen Einfluss auf die Preisstrukturen des Wohnungsmarkts
haben.® Wie sehr sich die Auffassung (iber die Rolle des Staates als Dienstleister bereits
veréndert, bezeugt das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 19. Oktober 2006, indem
das Gericht dem Land Berlin in der Urteilsbegriindung der Klageabweisung nahe legt, den
landeseigenen Wohnungsbestand im Wert von ca. 5 Mrd. Euro zu verauRern.**® Auch die
Forderung des Berliner Finanzsenators Thilo Sarazin nach einer Dividende von 170 Mio. Eu-
ro jahrlich aus sechs landeseigenen Wohnungsbaugesellschaften verdeutlicht die neuen An-
forderungen an die ffentlichen Dienstleister.*
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Lo Vgl.: Gern, A.: Deutsches Kommunalrecht. 2003

Danner, Andel: Quersubventionierung offentlicher Unternehmen zur Finanzierung von Leistungen der Daseinsvorsorge.
Baden-Baden 2006, S.66

% Franz, Thorsten: Gewinnerzielung durch kommunale Daseinsvorsorge. Tiibingen 2005
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Andere Bereiche wie die Wasserver- und -entsorgung oder die Abfallentsorgung und der
OPNV verdeutlichen den Wandel im Verstandnis der Aufgaben der Daseinsvorsorge. Die
Frage der Verantwortung der Offentlichen Hand im Bereich der Wasserversorgung wird be-
reits seit Jahren kontrovers diskutiert.*® Vergleichsweise wenige deutsche Kommunen haben
in den letzten Jahren ihre Trinkwasserversorgung privatisiert, darunter vor allem St&dte in den
neuen Landern.*® Uber diese direkten Privatisierungen hinaus findet im Zuge der Verande-
rungen durch die Liberalisierung des Energiemarkts eine Art schleichender Privatisierung im
Bereich des Wassersektors statt, da viele Stadtwerke ihre Firmenstruktur als Antwort auf den
gestiegenen Wettbewerb verédndern missen, darunter auch die im Rahmen der Fallstudien
untersuchten Stadte Frankfurt, Karlsruhe und Freiburg.*®® Auf dem Feld der Abwasserentsor-
gung zeigt sich bereits seit Anfang der 1990er Jahre ein bundesweiter Trend zur rechtlichen
Privatisierung in Form der Umwandlung in Eigenbetriebe und GmbH, wie in Frankfurt und
Freiburg. Im Gegensatz zur materiellen Privatisierung, wie in Wohnungs- oder Energiewirt-
schaft, hat diese Form der Privatisierung vor allem organisatorische und haushaltsrechtliche
Ursachen. Das Grundverstandnis der Dienstleistung im Sinne der Daseinsvorsorge ist hiervon
in der Regel nicht betroffen. Allerdings kann es unter bestimmten Umsténden (siehe Exkurs
zu Freiburg im Rahmen der Fallstudie Karlsruhe, Kapital VI1.b./X.b.) auch hier zu Verande-
rungen kommen, die eine nachhaltige Nutzung beeintrachtigen. Im Fall der Entwicklung der
Stadtentwasserung Freiburg gilt dies beispielsweise fur das Problem des erhéhten Kontroll-
aufwands nach dem Ausgliedern des operativen Geschafts. Hier werden die Auswirkungen
der Liberalisierung des Energiemarkts auf andere Bereiche offensichtlich.

In der Abfallentsorgung zeigt sich ebenso die eine fortschreitende Anderung des Dienstleis-
tungsverstandnisses in Richtung einer Gewahrleistungsverantwortung. Die Entwicklung in
Frankfurt, die im Rahmen der Fallstudie beschrieben wird, steht exemplarisch fur bundesweit
zu erwartende Veranderungen.

Auf dem Gebiet des OPNV vollziehen sich teils erhebliche Veranderungen. Ursache hierfiir
ist weniger eine neue Auffassung uber die Pflichten der staatlichen Daseinsvorsorge aus-
schlaggebend, sondern Anderungen im EU-Wettbewerbsrecht sowie der zunehmende 6kono-
mische Druck der Gemeinden. Die Anpassung der Ausschreibungen an das EU-
Wettbewerbsrecht durch die Verordnung zur Neuregelung des Offentlichen Personennahver-
kehrs (OPNV) wird voraussichtlich 2009 in Kraft treten.'®® Entgegen dem urspriinglichen
Verordnungsentwurf der Kommission vom Juni 2000, der vorsah, den Wettbewerbsregeln des
EU-Binnenmarktes den VVorrang vor dem offentlichen Interesse zu geben und eine allgemeine
Ausschreibungspflicht im OPNV verbindlich festzuschreiben, kénnen Stadte und Regionen
beschliel3en, selbst 6ffentliche Personenverkehrsdienste zu erbringen (Inhouse-Geschéft) oder
offentliche Dienstleistungsauftrage direkt an eine rechtlich getrennte Einheit zu vergeben.
Werden die Dienste Dritter, die keine internen Betreiber sind, in Anspruch genommen, so
miussen die offentlichen Dienstleistungsauftrage tber ein wettbewerbliches Vergabeverfahren
vergeben werden. Dieses Verfahren muss allen Betreibern offen stehen, fair sein und den
Grundsatzen der Transparenz und Nichtdiskriminierung geniigen. Damit steht es Regionen
und Kommunen auch Zukunft frei zu entscheiden, ob sie Verkehrdienste selbst erbringen oder
fur den Wettbewerb 6ffnen wollen.

189 vgl. Forschungs- und Entwicklungsinstitut fur Industrie- und Siedlungswasserwirtschaft sowie Abfallwirtschaft e.V.: Trink-

wasserversorgung zwischen Daseinsvorsorge. Dienstleistung und Wettbewerb. 2004

'®! barunter in jeweils unterschiedlichen Konstellationen: Senftenberg, Schwerin, Goslar, Leuna, Saale-Unstrutt, Cottbus

182 Frankfurt Mainova (Anteile: Stadt 75,2%, Thiiga 24,4%); Karlsruhe Stadtwerke (Anteile: Stadt 70%, ENBW 10%, Thiiga
20%); Freiburg Badenova (Anteile: Stadt Freiburg 32,8, Thiiga 47,3% andere Kommunen 19,9%), Stand Juni 2007

163 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?Type=TA&Reference=P6-TA-2007-0174&language=DE#BKMD-2, aufge-
sucht am 11.06.2007
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Nach Informationen der Karlsruher Verkehrsbetriebe wird die Stadt Karlsruhe die Geschéfte
so weiterfiihren und die 6ffentlichen Personenverkehrsdienste selbst erbringen. Andere Ge-
meinden werden méglicherweise privatisieren (miissen).'®* Es wird sich herausstellen, ob
dieser Schritt tatsdchlich eine effizientere Leistungserbringung durch mehr Wettbewerb oder
Qualitatsverlust in der Versorgung, verbunden mit nicht vorherzusehendem Kontrollaufwand,
bringen wird. Die Gefahrdung einer flachendeckenden, zuverldssigen und gleichmaRigen
Versorgung spielt in der 6ffentlichen Diskussion der Privatisierung des OPNV, aber auch
weiteren Versorgungsdienstleistungen eine Rolle. Dem Risiko, dass von den privaten Anbie-
tern ausschliellich rentable Versorgungsbereiche bedient werden (,,Rosinenpickerei®), gilt es
mittels geeigneter Instrumente zu begegnen. In diesem Zusammenhang wird sich zeigen, ob
das aktuelle institutionelle Regime entsprechend gestaltet ist und ausreichende Mdoglichkeiten
bietet, die Versorgung sicherzustellen. Als zentrales Instrument im Bereich des OPNVs wird
von Experten, neben der Ausgestaltung der Vertrége, der von den Aufgabentragern beschlos-
sene Nahverkehrsplan beschrieben'®. Insbesondere durch Linienbiindelung kénne die Takt-
bestimmung gewahrleistet und die Konzentration auf die rentabelsten Verkehrslinien unter-
bunden werden.

Obwohl der OPNV zweifellos einen zentralen Bereich der 6ffentlichen Daseinsvorsorge bil-
det und somit eine Gewahrleistungspflicht des Staates besteht, zeichnet sich eine Liberalisie-
rung nicht zuletzt aufgrund des 6konomischen Drucks ab. Dieser konnte zukiinftig dadurch
verstarkt werden, dass die bisher ibliche Quersubventionierung nicht mehr oder nicht mehr in
gleichem Umfang mdglich sein wird. Mdgliche Szenarien: Zum einen konnte das EU-
Wettbewerbsrecht neue Rahmenbedingungen schaffen, die eine Quersubventionierung im
bisherigen Mafstab ausschlielRen, zum anderen kdnnten die Gewinne, die zur Quersubventio-
nierung des defizitaren OPNV nétig sind, ausbleiben oder zumindest deutlich geringer wer-
den.

An dieser Stelle soll auf die komplementéren Nutzungen der Guter und Dienstleistungen ME
1 Energieversorgung sowie UF 2 Urbane Infrastruktur verwiesen werden, denn in der Regel
werden die Gewinne der Energieversorgung fur die urbane Infrastruktur, in diesem Fall den
OPNV, verwendet. Die bereits zuvor beschriebene Neuordnung der stadtischen Energiever-
sorger mit ihrer zunehmenden materiellen Privatisierung fihrt somit nicht nur bei der Ener-
gie- und der Wasserversorgung, sondern auch bei der Bereitstellung der urbanen Infrastruktur
zu Veranderungen, die erhebliche Auswirkungen auf die Bewirtschaftung der Wohnbaube-
stdnde haben konnen. Neben der materiellen Privatisierung besteht ein Risiko flr die derzeit
betriebene Quersubventionierung durch einen Einbruch der Gewinne (der Energieversorger)

durch zunehmenden Wettbewerb und staatliche Eingriffe®®.

Mit diesem Ubergang des Verstandnisses von einem (Dienst-) Leistungs- zu einem Gewdahr-
leistungsstaat ergeben sich folglich erhebliche Veranderungen in vielen Bereichen der Nut-
zung der Ressource Wohnbaubestand. Im Rahmen der Fallstudien wurde in einer Vielzahl

184 Die Stadt Pforzheim (120.000 Einwohner, 30km entfernt von Karlsruhe) ist die erste mittelgroRe Stadt in Deutschland, die

ihren, mit 8 Mio. Euro jéhrlich, defizitiren OPNV privatisiert hat. Seit Juli 2006 ist die Veolia Verkehr (friiher Connex), einer
Tochtergesellschaft des franzésischen Mischkonzerns Veolia (friiher Vivendi) mit einem Mehrheitsanteil von 51% am stadti-
schen OPNV beteiligt. Nach eigenen Angaben ist die Veolia Verkehr bundesweit an mehr als 35 Verkehrsunternehmen beteiligt
und beschaftigt im Personenverkehr rund 3600 Mitarbeiter und ist damit der fihrende private Nahverkehrsanbieter in Deutsch-
land. Die Infrastruktur mit Betriebshéfen und Haltestellen bleibt im stadtischen Eigentum. Ein Birgerentscheid gegen die Priva-
tisierung scheiterte. Der Vertrag zwischen dem privaten Anbieter und der Stadt hat eine Laufzeit bis 2016. (Quellen: FAZ.NET:
Pforzheim wird Exempel fur den Nahverkehr, 10.07.20086,
http://www.faz.net/s/Rub560251485DC24AF181BBEF83E12CA16E/Doc~EE381162C6C9E46D29B425E4F1E1CD673~ATpl~E
common~Scontent.html, aufgesucht am 15.06.2007; Welt online: Pforzheim privatisiert 6ffentlichen Personen Nahverkehr,
08.08.2006, http://www.welt.de/print-welt/article234396/Pforzheim_privatisiert__oeffentlichen_Nahverkehr.html, aufgesucht am
15.06.07)

165 Schader-Stiftung, Pfeiff, C.: Die Liberalisierung des Marktes im OPNV. Darmstadt 2002

1% Ergebnis der Interviewbefragung im Rahmen der Fallstudienuntersuchung
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von Nutzungen der G&D die 6ffentliche Hand als direkter oder indirekter Akteur identifiziert.
Von diesen Nutzungen fallen die Energieabnahme, die Materialabnahme (Abfall), die Was-
serabnahme (Frischwasser), die Wasserlieferung (Abwasser), die Nachfrage an verkehrstech-
nischer Infrastruktur, die Nachfrage an institutionellen Dienstleistungen sowie die Nicht-
materiellen Nutzungen, ganz oder teilweise in den Bereich der traditionellen Verstandnisses
der 6ffentlichen Daseinsvorsorge.

Die urspringlichen Annahme erganzend, dass durch fehlende und inkoharente Regulierung
der Nutzungen des Wohnbaubestandes eine nachhaltige Nutzung der Ressource behindert
wird, muss der besondere Einfluss von Akteurswechseln und verénderter Konstellationen der
Akteure auf die nachhaltige Nutzung der Ressource herausgestellt werden.

Am Beispiel der natlrlichen Ressource Wasser (See) soll die Grundannahme noch einmal
skizziert werden: In diesem Fall sind zwei mogliche Guter und Dienstleistungen des Sees die
Nutzung zum Fischen, in diesem Fall durch den Akteur Fischer, sowie die Nutzung zur Kih-
lung eines Kernkraftwerks durch den Akteur Energiekonzern. Da die beiden Nutzungen riva-
lisierend sind, missen sie zum einen reguliert werden (Ausmaf3) und zum anderen missen die
Regulierungen auf einander abgestimmt sein (Kohdrenz), um zu verhindern, dass eine der
beiden Nutzungen vollends auf Kosten der anderen erfolgt. Fir die einzelnen Akteure ergibt
sich somit ein Handlungsspielraum, der durch offentliche Politiken (Public Policies, PP), das
eigentumsrechtliche Regelwerk (Property Rights, PR) und etwa Unternehmensleitsétze (Cor-
porate Policies) eingegrenzt wird.

Die Untersuchung der Fallstudien der Ressource Wohnbaubestand belegt, dass fiir eine nach-
haltige Nutzung der Ressource in einigen Féllen die, den Handlungsspielraum einschranken-
den, Unternehmensleitsatze von grélRerer Bedeutung sind als zundchst vermutet. Auf Seiten
der o6ffentlichen Hand sind die Verinnerlichung der politischen Ziele und ein Bewusstsein fur
die Komplexitat der Thematik von besonderer Bedeutung. Hierzu z&hlen insbesondere eine
flachendeckende, zuverldssige und gleichmaRige Versorgung der Anbieter der G&D-
Kategorie Material- und Energieverwertung sowie die sozialen und gesellschaftlichen Auf-
gaben der offentlichen Wohnungsunternehmen.

Diese sozialen Leistungen sind indes mehr als nur eine Aufgabe, sondern ein wesentliches
Merkmal der 6ffentlichen Wohnungsunternehmen. Soziale Aspekte wie beispielsweise sozi-
alvertragliche Belegungsstrukturen, Integration bestimmter Bevdlkerungsgruppen, Schuld-
nerberatung, Umzugsmanagement sowie die allgemeine Stadtentwicklung basieren nicht auf
rechtlichen Verpflichtungen, vielmehr ergeben sich diese aus den Unternehmensleitsatzen,
welche teils im Gesellschaftsvertrag des Unternehmens oder in internen Dokumenten festge-
schrieben sind.

Im Falle der Nassauischen Heimstéatte finden sich entsprechende Parameter in den, im Jahr
1994 schriftlich fixierten und bis heute gultigen, Unternehmenszielen. Hierin heif3t es u.a.:
,»Die verniinftige Abwagung zwischen 6konomischer Effizienz und sozialer Ausgleichsfunk-
tion bestimmt unser Handeln nach innen und nach auBen.” Darlber hinaus werden als Ziele
der Unternehmenspolitik folgende Punkte aufgelistet:*®’
- Leisten eines Beitrags zur sicheren und sozial verantwortlichen Wohnraumversorgung
in unserem Arbeitsgebiet;
- Mitwirken an einer zeitgerechten und humanen Stadtentwicklung und Stadtgestaltung;
- Sozialvertragliches und marktgerechtes Erhalten und Entwickeln der Wohnungsbe-
stande;

167 Nassauische Heimstatte: Unternehmensziele. Frankfurt 1994
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- Beriicksichtigung von Wohnungssuchenden, die aufgrund ihrer personlichen Verhalt-
nisse Schwierigkeiten bei der Wohnungssuche haben;

- Verpflichtung zum schonenden Umgang mit der Umwelt und den natirlichen Res-
sourcen;

- Erhaltung und Gestaltung des Wohnungsbestands und des Wohnumfelds zur langfris-
tigen Werterhaltung und mit Blick auf die sich wandelnden Bedirfnisse der Mieter
und des Marktes;

- Betreiben einer sozialvertraglichen Mieterpolitik;

- Gestaltung einer mieterfreundlichen Modernisierungspolitik;

- Erwirtschaftung eines angemessenen Jahresuberschusses zur Verzinsung des einge-
setzten Stammkapitals und zur Sicherung unserer Eigenkapitalausstattung;

- Anbieten von sicheren und interessanten Arbeitsmoglichkeiten, leistungsgerechter
Vergltung sowie marktgerechter Sozialleistungen.

Dieser Auszug aus den Unternehmensleitziele verdeutlicht, dass sich das Unternehmen weit
uber die gesetzlichen Verpflichtungen hinaus engagiert und seinen Handlungsrahmen im Sin-
ne ,eingrenzt“. Im Hinblick auf die Diskussion um den Verkauf ganzer kommunaler Woh-
nungsunternehmen kommt diesen Unternehmensgrundsétzen besondere Bedeutung zu, da die
Diskussion der sozialen Verantwortung kinftiger Eigentimer zumeist lediglich in Bezug auf
den Mieterschutz gefiihrt wird. So auch im Fall des geplanten Verkaufs des kommunalen
Freiburger Wohnungsunternehmens im Sommer 2006, als der Gemeinderat eine Sozialcharta
nach Vorbild der Dresdner Sozialcharta (Verkauf der Woba, 2006) von 2005 verabschie-
det.’®® Die hierin skizzierten Punkte spiegeln in groen Teilen (lediglich) das ohnehin giiltige
Recht wieder. So werden beispielsweise der Grundsatz ,,Kauf bricht nicht Miete* (8566 BGB)
oder die Bindung an den Mietspiegel (8558a BGB) gesondert hervorgehoben. Auch unter der
Uberschrift ,,Luxussanierungen” finden sich Punkte, die lediglich geltendes Recht neu formu-
lieren. Darunter auch die Aussage: ,,Auf eigene Kosten — also ohne die Belastung der Mieter —
wird ein moglicher Kéufer zu Erhaltungsmalinahmen verpflichtet, fir die er jéhrlich einen
angemessenen Betrag aufwenden muss.” Dieser Satz spiegelt den Inhalt des 8535 (1) BGB
wider. Verglichen mit den Unternehmenszielen der Nassauischen Heimstétte, fehlen jegliche
Angaben zu den Pflichten eines neuen Eigentimers bezuglich der Belegungsstrukturen, der
Sozialvertraglichkeit im Allgemeinen, der langfristigen Bestandssicherung®®®, der Ressour-
censchonung, der langfristigen 6konomischen Werterhaltung des Unternehmens etc.

Welchen Einfluss die Unternehmensziele und -leitsétze auf die Geschaftstatigkeit der Woh-
nungsunternehmen haben, zeigt die Frage nach dem Einfluss des Mietrechts auf die Be-
standsbewirtschaftung. Das Mietrecht steht grundsatzlich im Spannungsfeld von Eigentums
und Vertragsfreiheit, die verfassungsmaiig gewahrleistet sind, sowie der Sozialpflichtigkeit,
die ebenfalls verfassungsmaéfig verbindlich ist. Das Mietrecht stellt fur Mieter und Vermieter
einen Eingriff in die Vertragsfreiheit dar, welches aufgrund einer ungleichen Machtlage der
Vertragsparteien, zu einem grélReren Anteil den Vermieter einschrankt. VVon Seiten der priva-
ten Vermieter sowie deren Interessenvertretern (Haus und Grund) wird das existierende Miet-
recht daher oftmals als zu ,,mieterfreundlich® eingestuft. Demzufolge stelle das Mietrecht
einen einseitigen Eingriff in die Eigentums- und Verfligungsrechte dar, die dem Vermieter
selbst bei schwer vertragsbriichigen Mietern nicht die noétigen Machtbefugnisse geben, um

168 Stadt Freiburg: Pressemitteilung vom 30.06.2006: Burgermeisteramt legt zur Grundsatzentscheidung zu einem Verkauf der

Freiburger Stadtbau am 18.Juli 2006 Entwurf einer ,Freiburger Sozialcharta“ vor. Freiburg 2006; Stadt Freiburg Drucksache G-
06/109.2: Beschlussvorlage betreffend Haushaltskonsolidierung hier: Verauf3erung der Beteiligung der Stadt an der Freiburger
Stadtbau GmbH und VeréulRerung von stadtischen Wohnungsbesténden, Freiburg 2006, WOBA Dresden: http://www.woba-
dresden.de/strg.php?main=22, aufgesucht am 18.6.2007

%% An dieser Stelle heift es in der Sozialcharta lediglich: (damit)... wird ein Kaufer zu ErhaltungsmaRnahmen verpflichtet, fiir
die er jahrlich einen angemessen Betrag aufwenden muss. Damit will das Burgermeisteramt gewéhrleisten. Dass die Wohnun-
gen kontinuierlich in Ordnung gehalten werden und nicht an Attraktivitat verlieren.”
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sein Eigentum ausreichend zu schiitzen.'”® Auch von Uberreglementierung und Rechtsunsi-
cherheit sowie daraus resultierender verringerter Investitionsneigung wird bei der Beurteilung
des Mietrechts gesprochen.'”* Dieser Hinweis auf eine Inkohérenz des institutionellen Regi-
mes konnte im Rahmen der Fallstudienuntersuchung aus folgenden Griinden nicht bestatigt
werden: Zum einen sind die Kooperationspartner (Bestandseigentiimer) professionelle Anbie-
ter, die sowohl das Wissen als auch die personellen Mittel haben, um die gesetzlichen Mdég-
lichkeiten im Bedarfsfall auszunutzen, zum anderen, nutzen diese Akteure den gesetzlichen
Handlungsrahmens nicht im selben Mal wie beispielsweise ein freies Wohnungsunternehmen
oder ein privater Vermieter. Die beiden Projektpartner betonen, dass sie die gesetzlichen
Madglichkeiten auch bei schwerwiegenden Vertragsbriichen seitens der Mieter selten nutzen,
was sich aus ihrem sozialen Auftrag, auch Personen mit erschwertem Zugang zum Woh-
nungsmarkt zu beriicksichtigen, ergibt. Wirden die Unternehmen in letzter Konsequenz ei-
nem vertragsbriichigen Mieter kiindigen, bestehe oftmals die Gefahr von Obdachlosigkeit mit
sozialen Folgekosten flr die Unternehmenseigentiimer, also Land und vor allem Kommunen,
welche die Unternehmensverluste deutlich tiberschreiten. Aus diesem Grund versuchen beide
Unternehmen mit Hilfe erganzender sozialer Leistungen ihren Mietern zu helfen, eine ver-
tragsgeméle Situation wiederherzustellen. Diese Zusatzleistungen werden in der 6ffentlichen
Diskussion oft ,,Sozialrendite* oder ,,soziales sur plus*“ bezeichnet und liegen in der Historie
der Unternehmen und ihrer Eigentlimerstruktur begriindet. Die 6ffentlichen Unternehmen
befinden sich somit in einem Spannungsfeld aus wirtschaftlichen, unternehmerischen Erfolg
und dem sozialen Auftrag durch ihre Gesellschafter.

Ein freies Wohnungsunternehmen oder ein privater Wohnungsanbieter kann hingegen den
rechtlichen Rahmen sehr viel schneller und Ofter ausreizen. Der wirtschaftliche Erfolg wird
zumeist hoher gewichtet und die sozialen Folgekosten der Unternehmensaktivitat sind nicht
Bestandteil seiner Gesamtbilanz.

Ein Eigentimerwechsel, etwa durch den Verkauf eines Wohnungsunternehmens, kann den
Wegfall der bisherigen Unternehmensleitsatze bedeuten, wahrend PP und PR unverandert
bleiben. Der resultierende verdnderte Handlungsrahmen kann zu einer anderen Unterneh-
menspolitik fiihren, was im Ergebnis eine nachhaltige Nutzung des Wohnbaubestands geféhr-
den kann. Um dieser Gefahr zu begegnen muss das Institutionelle Regime angepasst werden.
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Abb. 12.1: Anpassung der Institutionellen Regime

0 vgl. Haus und Grund: Pressemitteilung Haus & Grund fordert verbesserte eigentumspolitische Rahmenbedingungen,

27.7.2005
" Expertenkommission Wohnungspolitik: Wohnungspolitik auf dem Priifstand. Tiibingen 1994
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,Wo Spielraume und Freiheiten geschaffen werden, werden diese auch genutzt“'"?

Jede Freiheit innerhalb des IR Entscheidungen zu treffen birgt Chancen und Risiken. Freihei-
ten und Spielrdume innerhalb des gesetzlich-rechtlichen Rahmens sind elementar und not-
wendig, um auf vorhandene Schwachen im Regelwerk situationsbedingt zu reagieren. Der
vorhandene Spielraum kann es erméglichen Fehler im System insbesondere aufgrund man-
gelnder Kohdrenz auszugleichen. Haufig liegt es im Ermessensspielraum einzelner Personen,
die rahmensetzenden Regelwerke situationsabhangig auszulegen. Diese Abhéngigkeit vieler
Entscheidungsprozesse von der personlichen Beziehung der beteiligten Akteure lasst sich
innerhalb der Fallstudienuntersuchung nachweisen. Die Interviewpartner betonen, dass gute
personliche Kontakte zu Mitarbeitern 6ffentlicher Behdrden strategische Entscheidungen ein-
deutig positiv beeinflussen, wohingegen eine strapazierte Beziehung manche Prozesse behin-
dern oder sogar scheitern lassen kénne.

12.5 Deregulierung

,Die Deregulierung fordert Partikularinteressen**"

Deregulierung wird hdufig als Mallnahme zur Steigerung der Effizienz der Bewirtschaftung
der Wohnbaubestdnde begriindet. Ob diese Ziele langfristig erreicht und gesichert werden
kénnen, hangt im Wesentlichen von den Rahmenbedingungen (d.h. vom institutionellen Re-
gime) ab. Bisherige Versuche haben gezeigt, dass eine gleichzeitige Privatisierung und Dere-
gulierung zu einer langfristig unginstigen Bewirtschaftungssituation fiihren. Die Privatisie-
rung offenbart in diesem Zusammenhang die Schwéchen eines komplexen Regimes, in wel-
chem die verschiedenen Regulierungen nicht kohérent auf einander abgestimmt sind.

»Was dagegen immer misslinge, sei eine Kombination von Privatisierung und Deregulierung.
Nur wo der Staat (6ffentlich-rechtliche Instanz/Gebietskorperschaft) vorher vertraglich ein-
deutig die Interessen der Offentlichkeit festgeschrieben habe, seien Privatisierungen gelun-
gen. [...] Mit anderen Worten: Privatisierung und Deregulierung ergénzen sich nicht, sie wi-
dersprechen einander. Privatisierung verlangt neue Regulierung.“!"

125.1 Abschaffung des WGG
Die Aufhebung des WGG ist ein wesentlicher Markstein auf dem Weg zu fortschreitender
Deregulierung und ein grundlegender Regimewechsel mit weitreichenden Folgen:

- Wegfall der Dividendenbeschrankung, damit die Mdoglichkeit seitens der Gesellschaf-
ter massiv finanzielle Mittel aus dem Unternehmen abzuschopfen;

- Wegfall der Zweckbindung der Mittel in den Wohnungsbau, hierdurch wird der Ver-
kauf der Unternehmen fir potentielle Kdufer erst interessant, da vorher die Mittel, die
von dem Unternehmen erwirtschaftet werden in den Wohnungsbau investiert werden
mussten;

- grundsatzlich: Aufgabe verbindlich gultiger Beschrdnkungen unmittelbar fir die Un-
ternehmen und mittelbar fur die Unternehmenseigner;

- mehr unternehmerische Freiheit in Bezug auf die Erwirtschaftung der Ertrage

- Aufgabe des Zwangs, Neubau zu betreiben und somit Eréffnung der Mdglichkeit,
mehr Investitionen in den eigenen Bestand (Instandhaltung, Sanierung, Modernisie-
rung) vorzunehmen
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1 Prof. Helmut FeuRner, Interview im Rahmen des Forschungsprojektes am 31.08.2006

Rudolph-Cleff, Annette: Wo der Staat war, soll Markt werden. Die Wohnungspolitik im Schatten der Deregulierung. 1997
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Insgesamt wird die ersatzlose Aufhebung des WGG kritisiert, wofur die geschilderten Aus-
wirkungen ausreichende Begriindung liefern sollten. Im Rahmen einer nachhaltigen Politik
und nachhaltiger strategischer Entscheidungen auf Ebene der wohnungswirtschaftlich agie-
renden Akteure muss die ersatzlose Aufhebung des WGG nachteilig bewertet werden.

12.6 Okonomisierung der Wohnungspolitik

Der Handlungsspielraum in der Wohnungspolitik ist heute geringer denn je, da nicht nur die
6konomische Entwicklung, sondern vor allem die Deregulierung die wohnungspolitischen
Instrumentarien 6konomischen GesetzméaRigkeiten unterworfen hat. Die Gleichstellung der
gemeinnutzigen Akteure (Wohnungsunternehmen) im sozialen Wohnungsbau mit denen aus
der Privatwirtschaft und die Praferenz fur subjektorientierte Hilfen, welche das Angebot an
Wohnungen nicht steuern kénnen, sondern ihrerseits die Preisentwicklung mittragen, hat die
Abhangigkeit von 6konomischen Rahmenbedingungen noch weiter verscharft. Die subjekt-
orientierten, sozialpolitischen Pflaster sind teuer und falsch als einzige Antwort auf Segrega-
tion. Der grof3e Bestand an Mietwohnungen ist ein Trumpf, den es zu bewahren gilt.

Wenn die Stadtentwicklung immer starker von sozialpolitischen Korrekturversuchen und
6konomischen GesetzmaRigkeiten bestimmt wird — auch weil konsistente Leitbilder fur die
Stadtplanung fehlen und einem Strukturfatalismus weichen, der den Begriff der Stadt als
Uberholt darstellt — dann wird die Verselbstandigung 6konomischer Strukturen nur zu weiterer
Raumauflosung und willkurlicher Agglomeration beitragen. Stadtentwicklung sollte nicht
bestimmt werden von politischen und wirtschaftlichen Entscheidungen, sondern von urbanen
Konzepten.!™

»Kapitalistische Unternehmen sind eine ,Externalisierungsmaschine’! Die Rechtsform ist
unerheblich. Keine Rechtsform verhindert schlechtes Wirtschaften sowie gutes Wirtschaften
durch keine Rechtsform garantiert wird, jedenfalls nicht im Sinne des Gemeinwohls und der
Menschenrechte.“"®

Zu der Gefahr der Externalisierung von Konsequenzen einer nicht nachhaltigen Bewirtschaf-
tung: ,,Wenn durch hdufige Transaktionen die Substanzwerte abgeschopft und die Veréulie-
rungserlose nicht wieder in den Bestand und das Wohnumfeld investiert werden, wird der
volks- und betriebswirtschaftliche Kapitalstock entwertet. In der Folge wird es zu sozialoko-
nomischen Erosion kommen, die bald auch Nachbarquartiere erfasst. Die Folge sind in der
Gebdaudesubstanz zerfallende und sozial erodierende Stadtquartiere, deren vielfaltige Proble-
me immer schwerer mit kommunalpolitischen Instrumenten gelést werden kénnen.“’’
(Gdw)

12.7 Privatisierung und Folgen

»Privatisierung soll die 6konomische Effizienz erhdhen und hat das auch sichtbar geschafft.
Aber Effizienz flihrt noch nicht zu Verteilungsgerechtigkeit. Letzteres ist Aufgabe des demo-
kratischen Staates.“*"®

Ursachen flr Privatisierungen:
- Haushaltslage der 6ffentlichen Gebietskdrperschaften;
- Glaube an fehlende Notwendigkeit des staatlichen Engagements;

1% Rudolph-Cleff, Annette: Wo der Staat war, soll Markt werden. Die Wohnungspolitik im Schatten der Deregulierung. 1997

176 Riigemer, Werner: Privatisierung in Deutschland. Miinster 2006

" aus Positionspapier des GdW, in: Guratsch, Dankwart: Wohnungsverkauf kommt Stadte noch teuer zu stehen. Die Welt.
24.11.2005

178 prinz EIl Hassan Bin Talal, Prasident des Club of Rome: Geleitwort zu Grenzen der Privatisierung. in: von Weizacker, Ernst-
Ulrich; Young, Oran R.; Finger, M. (Hrsg.): Grenzen der Privatisierung. Wann ist des Guten zuviel? Bericht an den Club of
Rome. Stuttgart 2006
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- Glaube an bessere Losungen der privatwirtschaftlichen Akteure, die die Aufgaben
(u.a. Wohnraumbewirtschaftung) effizienter 16sen.

- groRer (globaler) Kapitalfluss auf der Suche nach Anlagemdglichkeiten

- hoch spekulative Kapitalmarktkonstrukte (,,Investoren*), welche mit sehr geringen Ei-
genkapitalquoten (< 15%) Unternehmen erwerben kénnen

- niedriges Zinsniveau

Ausloser und Katalysator fur den Verkauf 6ffentlicher Unternehmen, neben den Wohnungs-
gesellschaften beispielsweise Anbieter und Bereitsteller der kommunalen Infrastruktur
(OPNW, Stadtwerke, Abfallbeseitigung), ist die vielerorts defizitare 6ffentliche Haushaltssi-
tuation, die viele Kommunen, wie auch manche Lander oder den Bund, veranlasst, ihre Antei-
le an den &ffentlichen Unternehmen zu verduRern, um mit dem Erlés den Schuldenberg zu
dezimieren oder vollkommen abzubauen. Mit dem Verkauf der Unternehmen wird allerdings
nicht die Ursache flr die strukturell schlechte Haushaltssituation behoben, sondern zumeist
Tafelsilber verscherbelt. Die Ursachen der flr die haushaltspolitische Situation in vielen Stad-
ten liegen sowohl auf der Einnahmen- als auch auf der Ausgabenseite begrundet.

Gerade die kommunalen ehemals gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen leisten einen er-
heblichen Beitrag zur Stadtentwicklungspolitik und sind als Partner der offentlichen Admi-
nistration mehr als baulich gebundenes 6ffentliches Vermdgen. Durch langfristige, an Be-
standsbewirtschaftung und Stadtrendite orientierte Geschaftsmodelle der 6ffentlichen Woh-
nungsunternehmen stehen sie den zumeist auf Cash-flow und eine kurzfristige maximale
Rendite ausgerichteten Privatunternehmen gegentber. Wahrend erstere die Unternehmensge-
winne in den Bestand re-investieren und intensiv auf die lokale bzw. regionale Situation rea-
gieren (siehe Fallstudien) treiben letztere die Kapitalisierung des Gesellschaftskapitals voran.

Opportunity Funds Wohnungsbauunternehmen
10% 10% g, Opportunity Funds

Auteiler
{

Wohnungs baugesellschaften .

14% 6% B cine langtistige Investitionsanalyse wird wellach nicht mur
Entscheidungsindung angewand!,

e s oA W

"
13
31
e-.|
3!

sultants Dr. Libke Ressarch

pryT— -

60%

L 1 B wessuber Naubsu Woehnanlagen B Neubay
W Ausnabmen biden hisr die Auftailer, Opportunity Funds
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Quelle: Makler & Con:

Abb. 12.2: Produktpraferenzen der Investoren und geforderte Eigenkapitalrenditen
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Wohnungspertfolio Transaktionen in Deutschland
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Abb. 12.3: Transaktionen von Wohnungsportifolios in Deutschland

Der Verkauf von Wohnungen in Deutschland geht weiter

Zunehmende Privatisierung Kommunen verduBern am meisten
Nichtprivater Wohnungsbestand (in Tausend) Wohnungsverkdufe (in Tausend)
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1) Nicht-lImmaobilienunternehmen. 2) Einschlieflich Bundesunternehmen. 3) Schatzung. 4) Prognose. (Quelle: HSH Nordbank/ FA.Z.-Graitk Brocker

Abb. 12.4: Wohnungsverkaufe in Deutschland, Szenario'’ **°

Die Privatisierung der Bestande, d.h. der Verkauf an individuelle Nutzer wird im Allgemei-
nen als MaRnahme der individuellen Altervorsorge thematisiert. Die Deregulierung wird als
MaRnahme zur Steigerung der Effizienz der Verwaltung (Bewirtschaftung) der Wohnbaube-
stande begriindet. Ob diese Ziele langfristig erreicht und gesichert werden kdnnen, héngt im
Wesentlichen von den Rahmenbedingungen (d.h. von institutionellen Regimen) ab. Bisherige
Versuche haben gezeigt, dass die gleichzeitige Privatisierung und Deregulierung zu einer
langfristig unginstigen Bewirtschaftungssituation fihren, in der unerfahrene, individuelle
Eigentiimer zu teuer erworbene Wohnungen kaum autonom bewirtschaften kdnnen,*®* 182

° Meikle,James L.; Connaughton, John N.: How long should building last? Some implications of the age and probable life of

housing in England. London 1994

18 Allen, Stephen; Hinks, John: Note — How long should building last? Some implications of the age and probable life of housing
in England. London 1996

161181 LPrivatisierung soll die 6konomische Effizienz erhdhen und hat das auch sichtbar geschafft. Aber Effizienz fuhrt noch nicht
zu Verteilungsgerechtigkeit. Letzteres ist Aufgabe des demokratischen Staates.” (Prinz El Hassan Bin Talal, Préasident des Club
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12.8 Szenario 1: Alterssicherung

Die Auswirkungen des demographischen Wandels sind mit der Entwicklung der Wohnbaube-
stdnde in vielfacher Art verknlpft. Es wird u.a. gefordert die Altersvorsorge tber individuel-
len oder kollektiven (Pensionskassen) Immobilienbesitz zu sichern. Damit bestande eine di-
rekte Abhédngigkeit zwischen Ertrag des Bestandes (= Renten) und Sicherung des Wertes des
Bestandes (= langfristige Sicherung der Renten).

of Rome. Geleitwort zu: von Weizécker, Ernst-Ulrich; Young, Oran R.; Finger, M. (Hrsg.): Grenzen der Privatisierung. Wann ist
des Guten zuviel? Bericht an den Club of Rome. Stuttgart 2006.)

82 Was dagegen immer misslinge, sei eine Kombination von Privatisierung und Deregulierung. Nur wo der Staat (6ffentlich-
rechtliche Instanz/Gebietskorperschaft) vorher vertraglich eindeutig die Interessen der Offentlichkeit festgeschrieben habe,
seien Privatisierungen gelungen. [...] Mit anderen Worten: Privatisierung und Deregulierung erganzen sich nicht, sie widerspre-
chen einander. Privatisierung verlangt neue Regulierung.” (aus: Die ZEIT Nr. 50. Seite 35. Hamburg 07.12.06: Buchrezension
von Erhard Eppler: von Weizécker, Ernst-Ulrich; Young, Oran R.; Finger, M. (Hrsg.): Grenzen der Privatisierung. Wann ist des
Guten zuviel? Bericht an den Club of Rome. Stuttgart 2006.

183 Andersen, Hans Skifter: Self-perpetuating Process of Deprivation and Decay in 500 Danish Social Housing Estates : Paper
for ENHR Conference at Balaton, Hungary, 1999
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Abb. 2.2.3.1 Demographisches Potenzial Eigentumsbildung (30- bis 45-Jéhrige) in Ost-
und Westdeutschland (jeweils ohne Berlin), Jahr 2002=100 %
(Quelle: Statistisches Bundesamt 2003 - 10. Koordinierte Bevélkerungs-
vorausberechnung, Variante 5, Eigene Darstellung)

Abb. 12.6: Das Potenzial der Eigentumsbildung wird in den kommenden Jahren durch die
demografische Verschiebung massiv zuriickgehen.*®*

12.9 Szenario 2: Stadtentwicklung, Obsoleszens, demographische Entwicklung
(Schrumpfung)

Zukunftige Bautatigkeiten werden durch Erneuerung, Anpassung und Ausgleich zwischen
(immer mehr) schrumpfenden und (wenigen) sich stark entwickelnden Gebieten gekenn-
zeichnet sein. Dieser Prozess verursacht soziale Kosten auf allen Ebenen, man denke nur an
das Problem der Infrastrukturrentabilitdt in schrumpfenden Gebieten. Die Bewirtschaftung
von Bestanden muss in Zusammenhang mit stadt- und regionalplanerischen Konzepten und
Prozessen gesehen werden. Auch hier kdnnte ein institutioneller Regimeansatz ber den Res-
sourcenbegriff eine Integration von Gebdude — Stadt — Landschaft ermdglichen.

84 wanow, Irene (Hrsg.) : Struktureller Wandel der Wohnungsnachfrage in schrumpfenden Stadten und Regionen. Analyse und

Prognose von Wohnpréaferenzen, Neubaupotenzialen und Wohnungsleerstanden. Berlin: LIT, 2008, S.5-40
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Abb. 2.2.4.1:  Demographisches Potenzial altersgerechtes Wohnen (75-Jahrige und Altere)
in Ost- und Westdeutschland (jeweils ohne Berlin), Jahr 2002=100 %
(Quelle: Statistisches Bundesamt 2003 - 10. Koordinierte Bevélkerungsvoraus-
berechnung, Variante 5, Eigene Darstellung)

Abb. 12.7: Entwicklung des Bedrafs nach Altersgerechtem Wohnen

12.10 Szenario 3: Klimawandel

Obwohl die genauen Auswirkungen der Klimadnderungen nicht bekannt sind, muss tber not-
wendige Malinahmen nachgedacht, Strategien und die Anpassung des institutionellen Rah-
mens mussen geplant werden. Die Energieproblematik wird sich verscharfen und einschnei-
dende Anderungen der Betriebs und Erneuerungsmafnahmen bewirken. Weitere Klimaande-
rungen werden zu notwendigen Anpassungen an erhohte Temperatur (Sommerfall, Gefahr fiir
altere Menschen) mehr Regen und Stiirme (erhdhte Abnutzung von Gebauden und Auf3enan-
lagen) fihren, sowie zu grundsatzlich groReren sozialen Risiken, fir die entsprechende vor-
beugende MaRnahmen ergriffen werden missen. Alle diese Anderungen bewirken héhere
Kosten und stellen neue Anforderungen an die soziale und administrative Kompetenz (Hu-
man- und Sozialkapital) von der Wohnungswirtschaft.
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Abb. 12.8: Auswirkungen des Klimawandels auf die Immobilienwirtschaft'®®

185 Hertin, J. u.a.: Climate Change and the UK House Building Sector: Perceptions, Impacts and Adaptive Capacity. Build Res

Inf, Nr. 31, 2003, S. 278-290.
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Fazit

Die vorliegende Untersuchung ist zweifellos erst der Beginn vertiefter Auseinandersetzungen
mit den Institutionellen Regimen der Bewirtschaftung Wohnbaubestdnden in einer nachhalti-
gen Perspektive. Die Analyse der verschiedenen Giter und Dienstleistungen eines Bestandes
und die Art der Allokation dieser Giter und Dienstleistungen an die verschiedenen Akteure
zeigt, dass es keine einfachen Optima gibt und dass sich nur Pareto-optimale Lésungen finden
lassen. Die langfristige Beriicksichtigung der Erhaltung der verschiedenen Kapitalwerte (ei-
ne andere Darstellung der komplexen Ressourcen) kann nur tber die Erstellung von Szena-
rien geschehen bei denen sowohl die institutionellen Zusammenhéange, als auch die 6kono-
misch - stofflichen Flisse beriicksichtigt werden.

In dieser Perspektive sind die Kopplung von Altersfirsorge und Wohnungseigentum tber
spezifische Formen wie Genossenschaften und Flrsorgestiftungen von groem Interesse. Die
optimale Aufteilung der Ertrage der Ressource zwischen Rente (Ertrag) Instandhaltung (Kos-
ten) und Miete Erhaltung des 6konomischen, sozialen, kulturellen Kapitalwertes eines Be-
standes muss in einer langfristigen (intergenerationellen) Perspektive realisiert werden.

Die heute zum Teil noch praktizierte VerauRerung der traditionellen, gut bewirtschafteten,
kommunalen Wohnbaubestande an Investitionsfonds deren einziges Ziele eine maximale
kurzfristig erreichbare Eigentalkapitalrendite von mehr als 20 % ist sozusagen das genaue
Gegenteil einer nachhaltigen Politik. Es kommt einer kurzfristigen, privaten Abschépfung der
gesellschaftlich erarbeiteten Werte gleich, wobei den Kommunen und ihren Bewohnern nicht
nur 6konomische Werte verloren gehen, es kommt zu einem Gesamtverlust von nattrlichem,
sozialem und kulturellen Kapital.
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